Till statsradet och chefen for
Finansdepartementet

Regeringen beslutade den 8 december 2005 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att klargéra vissa frigor som giller grins-
dragningen mellan offentligrittsliga avgifter och andra avgifter av
liknande karaktir som staten tar ut.

Chefen fér Finansdepartementet férordnande samma dag re-
geringsrddet Goran Schider som sirskild utredare. Goéran Schider
avled i augusti 2006. Den 7 december 2006 férordnades regerings-
ridet Marianne Eliason som sirskild utredare.

Som experter i utredningen férordnades den 25 januari 2006
ridmannen Asa Bokstrom, departementssekreteraren  Karl
Hedlund,  Finansdepartementet,  departementsridet  Ake
Hjalmarsson, Finansdepartementet, avdelningschefen Susanne
Jansson, Ekonomistyrningsverket, numera regeringsrddet Henrik
Jermsten, generaldirektéren Stig Jonsson, Lantmiteriverket, chefs-
controllern Bert Lindblad, Patent- och registreringsverket, avdel-
ningsdirektéren Lotta Medelius-Bredhe, Statskontoret och depar-
tementsridet Erik Nymansson, Finansdepartementet.

Henrik Jermsten, Asa Bokstrém, Lotta Mendelius-Bredhe och
Karl Hedlund har entledigats, Henrik Jermsten fr.o.m. den 14
december 2006, Asa Bokstréom och Lotta Mendelius-Bredhe fr.o.m.
den 1 februari 2007 samt Karl Hedlund fr.o.m. den 30 september
2007. Den 29 januari 2007 férordnades departementsrddet Kristina
Svahn Starrsjo, Justitiedepartementet, som expert 1 utredningen.
Hon entledigades fr.o.m. den 31 augusti 2007 och ersattes av
imnesrddet Roger Petersson, Justitiedepartementet.

Som sekreterare i utredningen anstilldes den 1 januari 2006 hov-
rittsassessorn Magnus Dahlberg och den 20 februari 2006 direkts-
ren Maria Kain. Den 31 december 2006 entledigades Magnus
Dahlberg. Numera hovrittsrddet Anna Sjéman anstilldes som sek-
reterare 1 utredningen fr.o.m. den 5 mars 2007.



Till statsrddet och chefen fér Finansdepartementet SOU 2007:96

Utredningen har antagit namnet Avgiftsutredningen (Fi
2005:11).

Utredningen 6verlimnar hirmed betinkandet Avgifter (SOU
2007:96). Uppdraget ir hirmed slutfort.

Stockholm 1 december 2007

Marianne Eliason /Maria Kain
Anna Sjoman
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Sammanfattning

Uppdraget

Mitt uppdrag har varit att klargora vissa frigor som giller grins-
dragningen mellan offentligrittsliga avgifter och andra avgifter av
liknande karaktir som staten tar ut. Oklarheterna giller bl.a. var
grinsen ska dras mellan s.k. tvingande avgifter och frivilliga sddana
samt om avgiftsinkomsterna ska redovisas pd statsbudgeten eller
om de ska disponeras av myndigheterna.

Uppdraget skulle inledas med en kartliggning av de offentlig-
rittsliga avgifterna och andra avgifter av motsvarande karaktir. Den
har pd utredningens uppdrag genomférts av Ekonomistyrnings-
verket.

I uppdraget har ingdtt att dverviga vilka principer som ska gilla
nir en avgift ska redovisas mot inkomsttitel respektive netto mot
anslag eller utanfér statsbudgeten.

Min uppgift har ocksd varit att éverviga behovet av och, om jag
bedémer det limpligt, féresld former f6r upprittandet av ett regis-
ter for offentligrittsliga avgifter och hur ett sddant register ska for-
valtas och finansieras.

Jag har ocksd overvigt behovet och limpligheten av att riksda-
gen 1 en sirskild lag bemyndigar regeringen att meddela féreskrifter
om vissa sidana avgifter som faller under det s.k. lagomrddet i
8 kap. 3 § regeringsformen (RF) och avgifter av liknande karaktir.

Det har vidare ingdtt i mitt uppdrag att bedéma behovet av ind-
ringar i avgiftsférordningen (1992:191) och iven limna de 6vriga
forslag till dtgirder som dversynen ger anledning till.

I utredningsuppdraget har slutligen ocksd ingdtt att kartligga
om det finns beslut om finansiering av myndigheters verksamhet
rorande informationstjinster som stir i konflikt med Europaparla-
mentets och ridets direktiv 2003/98/EG om vidareutnyttjande av
information frin den offentliga sektorn, det s.k. PSI-direktivet.

13
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Specialdestinering och redovisningsprinciper

Riksdagen har vid ett flertal tillfillen betonat att bruttoredovisning
ska vara huvudprincipen f6r redovisning av avgiftsintikter. Avgifts-
intikterna tas dd upp under statsbudgetens inkomsttitlar, vilket
innebir att riksdagen férfogar 6ver dem pd samma sitt som Sver
skatteinkomster.

Om riksdagen bestimmer att medel fir tas i ansprdk i annan
ordning innebir det att intikterna specialdestineras till viss verk-
samhet och att den myndighet som svarar fér verksamheten dispo-
nerar intikterna for att ticka kostnaderna i den verksamheten. In-
tikter och kostnader framgdr dd inte av statsbudgeten.

Kartliggningen och redogoérelsen f6r avgiftsintikternas utveck-
ling visar dock att en mycket stor del av de belastande avgifterna
specialdestineras, dvs. intikterna disponeras av myndigheterna.
Bruttoredovisning kan siledes inte sigas vara huvudprincipen.

Mycket talar for att effektiviteten 1 den statliga verksamheten
och méjligheten att pd ett bra sitt méta efterfrigan inom de flesta
omriden frimjas av att avgiftsintikter specialdestineras och dirmed
disponeras av myndigheterna.

Regeringen bér mot denna bakgrund féresld riksdagen att den
ligger fast nya riktlinjer for nir specialdestinering ska ske. I rikt-
linjerna bér anges vilka kriterier som ska vara uppfyllda for att det
ska vara limpligt med specialdestination. Bl.a. bér det finnas ett
tydligt samband mellan avgiften och kostnaden. Vidare bér en for-
utsittning vara att kostnader och intikter i den aktuella verksam-
heten sirredovisas. Specialdestinering bér dock inte alltid viljas.
Bl.a. passar denna ordning mindre vil nir det giller avgifter 1 till-
synsverksamhet.

I normalfallet boér det vara regeringen som beslutar om avgifts-
nivierna pd belastande avgifter, eftersom det kan medféra risk for
mindre effektivitet om en myndighet alltid kan kompensera sina
kostnader genom att ta ut hégre avgifter.

Okade méjligheter fér myndigheterna att disponera avgifts-
intikterna innebir att redovisningen éver statsbudgeten minskar.
Det blir d& svirare att pd ett bra sitt f6lja upp de bemyndiganden
riksdagen limnat. Riksdagen behéver dirfor pd annat sitt f3 en
fullgod redovisning av de avgiftsfinansierade verksamheterna.

Infor sina beslut sivil om statsbudgeten som i andra, enskilda
fragor, bor riksdagen f3 en bittre helhetsbild och bittre bild av den
statliga verksamheten pd olika omriden in vad den fir idag. Samti-
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digt bor finansieringen visas sd att bl.a. avgiftsintikterna pa respek-
tive omrdde framgir.

Nir det giller verksamhet finansierad med belastande avgifter
behover det pa ett tydligt sitt samlat framgd omrdde f6r omride
vilka belastande avgifter som tas ut av enskilda och vilka verksam-
heter de finansierar, deras omfattning och hur den finansiella ut-
vecklingen ser ut f6r dem.

Skatter och avgifter bér benimnas pd ett korrekt sitt. De stats-
rittsliga benimningarna bér &terspeglas 1 redovisningen.

Vissa fortydliganden bor goras 1 avgiftsférordningen.

Nédrmare om avgiftsbemyndiganden

Sévil genomgingen av gillande ritt som kartliggningen visar att
grinsdragningen mellan olika statliga inkomster som skatter, olika
typer av avgifter och andra ersittningar inte alltid ir helt klar.

Kartliggningen visar ocksd att det finns oklarheter betriffande
flera riksdagsbemyndiganden som limnats i annan form in lag,
frimst vad giller rickvidden pd bemyndigandet och dess giltighet i
tiden. Det finns iven bemyndiganden i lagform som inte ir till-
rickligt preciserade, vilket leder till en osikerhet kring grunden foér
avgiftsuttaget och en risk for alltfor extensiva tolkningar av lim-
nade bemyndiganden.

Det skulle bidra till en betydligt bittre overskddlighet pd av-
giftsomrddet om riksdagen alltid beslutade avgiftsbemyndiganden
genom lag. Det skulle d& vara littare att finna bemyndigandena.
Den mojlighet som ges 1 8 kap. 9 § andra stycket RF att besluta
bemyndiganden pd annat sitt in genom lag bor dirfoér enligt min
mening i fortsittningen inte utnyttjas utan alla bemyndiganden —
sdvil nya som redan befintliga — bor fa lagform. Om det inte finns
ndgra materiella foreskrifter pd omridet bor bemyndigandena sam-
las amnesvis i sirskilda bemyndigandelagar.

Avgiftsbemyndiganden bér vara si preciserade att det klart
framgdr hur lngt regeringens respektive myndighetens beslutande-
ritt stricker sig. Det bor vidare undvikas att riksdagens generellt
utformade bemyndiganden utnyttjas for att inféra en avgift efter-
som det di inte framgdr av sjilva bemyndigandet att det ir avsett
att utnyttjas for avgiftsuttag.

Till skillnad frin vad som giller f6r myndigheterna under re-
geringen enligt 18 b § forfattningssamlingsférordningen (1976:725)
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ir regeringen inte skyldig att i forordningar i férekommande fall
ange det bemyndigande som en féreskrift stoder sig pd. Det forsva-
rar sokandet efter bemyndigandet fér en avgift. En strivan bor
dirfér vara att det av en foérordning dir ett avgiftsbemyndigande
utnyttjas skall framgd vad bemyndigandet stéder sig pd. En sidan
ordning skulle ge bittre foérutsittningar att f6lja bemyndigande-
kedjor.

Jag rekommenderar att varje departement gir igenom den del av
kartliggningen som ror respektive departement, klarar ut oklarhe-
ter och gor eventuella kompletteringar. Om det visar sig att be-
myndiganden saknas eller ir ofullstindiga bor forslag med fortyd-
liganden foreliggas riksdagen.

Ett register for belastande avgifter

Dé4varande Riksrevisionsverket foérde tidigare ett avgiftsregister
men upphérde med detta vid utgingen av &r 1991.

Det ir en brist att det inte finns ndgon samlad information om
vilka avgifter som finns och vilka bemyndiganden de vilar pi.
Sikert kan ett avgiftsregister i vissa fall vara ett hjilpmedel nir det
giller styrning och uppféljning av den statliga verksamheten. Det
totalt sett begrinsade behov och anvindningsomride jag ser samt
de brister 1 kvaliteten som ofrinkomligen kommer att vidlida ett
sddant register gor dock att jag inte ser att fordelarna motiverar
uppbyggnad och fortlopande underhall av ett sidant register. Enligt
min mening bér dirfér nigot avgiftsregister f6r nirvarande inte
tillskapas.

Frigan om tillskapandet av ett bemyndiganderegister med sir-
skilda sokméjligheter vad giller avgifter bor dock uppmirksammas
1 samband med pigiende utvecklingsarbete. Det giller t.ex. plane-
rings- och utvecklingsarbetet rérande rittsinformationssystemet
och arbetet med att utveckla ett elektroniskt drendehanterings-
system.

Ett funktionellt elektroniskt verksamhetsstéd dr sannolikt det
enda sittet att tillskapa ett register av tillrickligt hog kvalitet.
Framstillningen av ett register bor dirfér vara en integrerad del i
arbetet med att ta fram forfattningar.
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Det s.k. PSl-direktivet

Utredningen har funnit att det endast ir f6r en myndighet som det
finns anledning att se 6ver det ekonomiska mélet f6r dess avgifts-
uttag for att sikerstilla att det ligger i linje med PSI-direktivet. Ett
fortydligande behdver ocksd goras av vilka kostnader som kan ingd
som underlag fér prissittning av informationsuttag.
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Forfattningsforslag

Férordning om andring i avgiftsforordningen (1992:191)

Hirigenom foéreskrivs i friga om avgiftsférordningen (1992:191)"
dels att 14 och 24 §§ ska upphora att gilla,
dels att 5 och 6 §§ ska ha foljande lydelse,
dels att det 1 forordningen ska inféras en ny paragraf, 32 §, samt
nirmast fére 32 § en ny rubrik av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Om inget annat ekonomiskt
mal f6r verksamheten beslutats,
skall avgifter beriknas s& att full
kostnadstickning uppnis.

For avgifter som tas ut enligt
4 § f&r myndigheten sjilv, inom
ramen for full kostnadstick-
ning, besluta om grunderna for
avgiftssittningen, om inte reger-
ingen har beslutat nigot annat.

En myndighet fir bestimma
avgiftens storlek endast efter sir-
skilt bemyndigande.

Myndigheten far dock sjilv

Foreslagen lydelse

5§

En myndighet f&r bestimma
storleken pd andra avgifter din de
som avses 1 4 § endast efter ett
sirskilt bemyndigande.

Om regeringen inte i anslut-
ning till bemyndigandet meddelat
foreskrifter om ndgot annat eko-
nomiskt mal fér verksamheten
skall myndigheten berikna av-
giften s att full kostnadstick-
ning uppnds.

6§

For avgifter som tas ut enligt

! Senaste lydelse av

14 § 2003:596

24 §2003:596

% Senaste lydelse 1993:431
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Forfattningsforslag

SOU 2007:96

besluta om storleken av de avgif- 4§ fir myndigheten sjilv, inom

ter som tas ut enligt 4 §.

ramen for full kostnadstickning
besluta om storleken pd avgiften
om inte regeringen har foreskri-
vit ndgot annat.

Overklagande

32§

I 22a§ forvaltningslagen
(1986:223) finns bestimmelser
om dverklagande hos allmén for-
valtningsdomstol. Andra  beslut
din beslut enligt 9—13 §§ om att ta
ut ansokningsavgift far dock inte
dverklagas.

Beslut enligt 23 § far dverkla-
gas hos Skatteverket. Verkets be-
slut fdr inte Gverklagas.

Denna férordning trider i kraft den .....
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1 Utredningsuppdraget och dess
genomfdrande

1.1 Direktiven

Mina uppgifter ir enligt direktiven (dir. 2005:141 och 2006:126), se
bilagorna 1 och 2, att klargora vissa frigor som giller grinsdrag-
ningen mellan offentligrittsliga avgifter och andra avgifter av lik-
nande karaktir som staten tar ut. Oklarheterna giller bland annat
var grinsen ska dras mellan s.k. tvingande avgifter och frivilliga
sddana samt om avgiftsinkomster ska redovisas pi statsbudgeten
eller om de ska disponeras av myndigheterna.

Uppdraget ska inledas med en kartliggning av de offentligritts-
liga avgifterna och andra avgifter av motsvarande karaktir. Jag har
uppfattat uppdraget sd att det ir avgifter som tas ut med stéd av
foreskrifter som avses 1 8 kap. 3 § regeringsformen (RF) som ska
kartliggas.

Jag ska 6verviga behovet av och, om jag bedémer det limpligt,
foresld former fér upprittande av ett register for offentligrittsliga
avgifter och hur ett sddant register ska férvaltas och finansieras.

Jag ska dven 6verviga behovet och limpligheten av att riksdagen
1 en sirskild lag bemyndigar regeringen att meddela foreskrifter om
vissa sddana avgifter som faller under det s.k. lagomridet 1 8 kap.
3 § RF och avgifter av liknande karaktir.

Jag ska ocksd dverviga vilka principer som ska gilla nir en avgift
ska redovisas mot inkomsttitel respektive netto mot anslag eller
utanfér statsbudgeten. Vid dessa 6verviganden ska vigas in 4 ena
sidan vad riksdagen uttalat om redovisning mot inkomsttitel som
huvudprincip och & andra sidan de behov av en effektiv styrning av
myndigheter som har gjort sig alltmer gillande och som kan moti-
vera specialdestination av avgiftsinkomsterna. Jag ska i samman-
hanget bedéma om det finns behov av indringar i1 lagen
(1996:1059) om statsbudgeten eller i ndgon annan sirskild lag och
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beskriva vilka konsekvenser de dtgirder som foreslds far for stats-
budgeten.

Jag ska ocksi bedéma behovet av indringar i avgiftsforord-
ningen (1992:191) och limna de 6vriga forslag till dtgirder som
dversynen ger anledning till. I uppdraget ingdr dock inte att limna
forlag till dndring av grundlag eller andra férfattningar som rér
konstitutionella imnen.

I utredningsuppdraget ingdr slutligen ocks3 att kartligga om det
finns beslut om finansiering av myndigheters verksamhet rérande
informationstjinster som stir i konflikt med Europaparlamentets
och rdets direktiv 2003/98/EG om vidareutnyttjande av informa-
tion frin den offentliga sektorn.

1.2 Bakgrund

Bakgrunden till utredningsuppdraget ir den rapport Ritt avgifter?
— statens uttag av tvingande avgifter (RiR 2004:17) som Riksrevi-
sionen lade fram 1 juni 2004.

Riksrevisionen fann att det ridde ménga oklarheter och brister
kring tvingande avgifter. I rapporten konstaterade Riksrevisionen
bl.a. att avgiftsbelagd verksamhet inte {6ljs upp och prévas i samma
utstrickning som anslagsfinansierad verksamhet, att staten i vissa
fall har kunnat 6ka sina utgifter utan att paverka utgiftstaket, att
lagstiftningen idr oklar pd flera punkter, att grinsen mellan avgifter
och skatter liksom mellan tvingande avgifter och avgifter i upp-
dragsverksamhet dr svir att dra. Vidare pdpekade Riksrevisionen att
riksdagens bemyndiganden till regeringen och myndigheter att
besluta om tvingande avgifter 1 vissa fall ir oprecisa, att det ir
oklart hur minga tvingande avgifter som staten tar ut och hur stora
statens totala intikter frdn sidana avgifter ir. Riksrevisionen kon-
staterade ocksd att samma avgifter ibland hanteras som tvingande
avgifter och ibland som avgifter i uppdragsverksamhet samt att
avgifter i vissa fall har gett 6verskott under lingre tid (RiR 2004:17
s. 7 1.).

I betinkandet Offentligrittsliga avgifter (bet. 2004/05:FiU30)
behandlade finansutskottet vissa frdgor om offentligrittsliga avgif-
ter med anledning av f6rslag till riksdagen frin Riksrevisionens sty-
relse (fors. 2004/05:RRS8). Forslaget grundade sig pd gransknings-
rapporten.
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Finansutskottet pdpekade att vissa av de frigor som togs upp i
rapporten hade behandlats av regeringen 1 budgetpropositionen fér
2005 (prop. 2004/05:1) samt att regeringen férberedde en Gversyn
av statens avgifter.

Finansutskottet uttalade vidare att det var angeliget att reger-
ingen uppmirksammade och redde ut de oklarheter betriffande
offentligrittsliga avgifter som Riksrevisionen hade redogjort for i
sin granskningsrapport. Frigan om hur systemet med offentlig-
rittsliga avgifter fungerar var, enligt utskottet, av principiellt
intresse eftersom det ytterst handlar om hur denna del av riksda-
gens finansmakt utdvas. Mot bakgrund av de viktiga initiativ som
regeringen hade tagit for att komma till ritta med alla de oklarheter
som granskningen pavisat fann utskottet for tillfillet inte skal att
begira att regeringen skulle vidta ytterligare &tgirder (bet.
2004/05:FiU30s. 13 ff., rskr. 2004/05:227).

1.3 Utredningsarbetet

Utredningsarbetet pdborjades 1 januari 2006. Utredningen har haft
sammanlagt 8tta sammantriden. Dirutéver har sekretariatet och
ndgra av experterna sammantritt i en mindre grupp.

Ekonomistyrningsverket (ESV) har pd utredningens uppdrag
genomfort en kartliggning av statliga avgifter. ESV har dven i andra
delar bistdtt utredningen. Det giller sirskilt delar av underlaget till
avsnitt 4 Avgifter i statens finanser.

For diskussioner rérande behovet av ett register f6r offentlig-
rittsliga avgifter har jag tillsammans med sekretariatet besokt
granskningsenheten pd Justitiedepartementet och dir sammantrif-
fat med enhetschefen Birgitta Eilemar och imnesrddet Anders
Lindgren. I samma syfte har vi ocksd sammantriffat med fore-
draganden i konstitutionsutskottet Ase Matz. Vidare har sekretari-
atet besdkt Verva for en information om det pigiende Rittsinfor-
mationsprojektet.

For att 3 del av synpunkter frdn myndigheter frimst pd frigan
om avgiftsinkomster ska redovisas pd statsbudgeten eller om de ska
disponeras av myndigheterna anordnade utredningen 1 september
2007 en hearing med foretridare for ett antal myndigheter. Utred-
ningen ville iven héra myndigheternas uppfattning vad giller moj-
ligheterna till &verblick av limnade avgiftsbemyndiganden och
behovet av eventuella férbittringar f6r att underlitta dverblicken.

23



Utredningsuppdraget och dess genomférande SOU 2007:96

Vid hearingen medverkade féretridare f6r Likemedelsverket, Lins-
styrelsen i Stockholms lin, Post- och telestyrelsen, Statens jord-
bruksverk, Statens kirnkraftsinspektion, Tullverket och Vigverket.

Utredningen har ocksd sint ut en enkit till budgetcheferna pé
samtliga departement f6r att f3 klarlagt om det finns beslut om
myndigheters prissittning av informationstjinster som stir i strid
med Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/98/EG. Infor
utformandet av enkiten férde utredningen sirskilda diskussioner
med representanter for Statskontoret och Finansdepartementet for
att 4 en uppfattning om vilka dtgirder som vidtagits med anled-
ning av direktivet.

Utredningen har yttrat sig éver Utbildnings- och kulturdepar-
tementets PM Bemyndiganden att ta ut avgifter vid viss uppdrags-
utbildning, m.m. (U2006/4904/SV).
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2 Normgivningsmakten — ratten att
besluta om avgifter

2.1 Inledning

Enligt direktiven syftar mitt uppdrag till ett klargérande av vissa
frigor som giller grinsdragningen mellan offentligrittsliga avgifter
och andra avgifter av liknande karaktir som staten tar ut. Oklarhe-
terna giller bl.a. var grinsen ska dras mellan s.k. tvingande avgifter
och frivilliga sddana.

Forst bor vissa terminologiska frigor klaras ut.

I direktiven anvinds begreppen “offentligrittsliga avgifter” och
“tvingande avgifter” omvixlande fér sddana avgifter som tas ut med
stod av foreskrifter enligt 8 kap. 3 § regeringsformen (RF). Aven i
statsbudgeten anvinds begreppet offentligrittsliga avgifter for
sddana avgifter. I den statsrittsliga litteraturen anvinds ofta be-
greppet belastande (ibland ocksi betungande) avgifter for dessa.
For de frivilliga avgifterna, alltsd de som tas ut med stéd av fore-
skrifter enligt 8 kap. 13 § RF, férekommer ocksd begreppet “avgif-
ter 1 uppdragsverksamhet”. Jag anser att begreppet “offentligritts-
liga avgifter” dr mindre limpligt som beteckning pd de tvingande
avgifterna eftersom idven de frivilliga avgifterna som paférs med
stod av foreskrifter enligt 8 kap. 13 § RF mdste anses vara offentlig-
rittsliga.

Jag kommer i betinkandet att anvinda begreppet "belastande
avgifter” f6r de avgifter som grundar sig pd foreskrifter enligt
8 kap. 3 § RF och begreppet "frivilliga avgifter” for de avgifter som
grundar sig pd foreskrifter enligt 8 kap. 13 § RF.
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2.2 Regelverket

Skyldigheten att erligga skatt och betala vissa avgifter till staten
regleras genom normgivning (prop. 1973:90 s. 212). Med normgiv-
ning menas beslutandet av féreskrifter som blir bestimmande fér
myndigheters och enskildas handlande (a. prop. s. 201). Bestim-
melser om normgivningsmakten finns i 8 kap. RF.

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

Bestimmelsen idr begrinsad till dligganden for enskilda i forhal-
lande till det allminna. Foreskrifter som enbart innebir ett ilig-
gande f6r nigon annan in en enskild, t.ex. en kommun eller en
myndighet, att betala en avgift omfattas inte av 8 kap. 3 § RF. Fore-
skrifter som innebir 3ligganden fér en kommun ska dock enligt
8 kap. 5 § RF meddelas i lag.

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

Enligt 8 kap. 9 § andra stycket RF diremot kan regeringen eller
kommun efter riksdagens bemyndigande meddela sidana fére-
skrifter om avgifter, som pd grund av 8 kap. 3 § annars ska medde-
las av riksdagen. Till skillnad fr8n vad som giller enligt 8 kap. 7 §
RF kan riksdagens bemyndigande enligt denna bestimmelse ha
annan form in lag, 1 praktiken en hemstillan i ett utskottsbetin-
kande som riksdagen ansluter sig till. Denna delegationsméjlighet
avser avgifter generellt — med undantag fér sanktionsavgifter (se
vidare avsnitt 2.5) — och ir inte som 1 8 kap. 7 § begrinsad till vissa
sakomriden. Bestimmelsen tilliter ocksd — till skillnad frin 8 kap.
7 § — delegation savil till regeringen som till kommun.

Med st6d av 8 kap. 11 § RF kan regeringen 6verlita sin norm-
givningsmakt till férvaltningsmyndigheter eller kommuner, s.k.
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subdelegation. Regeringen kan alltsi genom bemyndigande frin
riksdagen fi normgivningskompetens inom ett visst omride och
sedan féra kompetensen vidare till férvaltningsmyndigheter och
kommuner.

Regeringen har dessutom enligt 8 kap. 13 § forsta stycket 2 RF
ritt att meddela foreskrifter, diribland foreskrifter om avgifter som
inte enligt grundlagen ska meddelas av riksdagen. Som exempel pa
sddana frivilliga avgifter kan nimnas avgifter fér statistik- och
registerbearbetningar och intridesavgifter vid museer (prop. 1975:8
s. 46). Denna ritt f6r regeringen att direkt med stdd av grundlagen
meddela foreskrifter brukar kallas for regeringens restkompetens.
Restkompetensen omfattar allts3 den normgivningsmakt som
grundlagen inte uttryckligen har forbehillit riksdagen.

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

Frin egentliga normgivningsbemyndiganden mdste man skilja
s.k. kvasibemyndiganden, dvs. bestimmelser som erinrar om
regeringens ritt att med stdd av 8 kap. 13 § forsta stycket 1 med-
dela verkstillighetsféreskrifter'. Sidana bestimmelser innebir inte
nigot bemyndigande i egentlig mening. KU beskriver “kvasidelege-
ring” som bestimmelser som till formen ir delegationsregler men
som faktiskt endast markerar att utfyllnad av lagregleringen pd en
sirskilt angiven punkt ska goéras genom verkstillighetsféreskrifter
(KU 1980/81:25 s. 14). Ibland kallas de informationsbestimmelser.

Enligt 8kap. 14§ RF utgor behorighet for regeringen att
besluta foreskrifter 1 ett visst dmne inte hinder fér riksdagen att
genom lag meddela foéreskrifter i samma dmne. Detta giller oavsett
om regeringen ir behérig pd grund av ett bemyndigande frin riks-
dagen eller direkt enligt 8 kap. 13 § RF~

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

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

! E. Holmberg, N. Stjernquist, Grundlagarna, 2 u., 2006 (fortsittningsvis Holmberg,
Stjernquist), s. 354
2 Holmberg, Stjernquist, s. 379
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2.3 Gransen skatt — avgift
2.3.1 Forarbetsuttalanden m.m.

Som framgdtt av féregiende avsnitt ska sivil skatter som belas-
tande avgifter primirt beslutas av riksdagen. Den avgorande skill-
naden mellan de bida 8liggandena ligger diri att befogenheten att
besluta om avgifter ir mojlig att delegera till regeringen medan
nigon sddan mojlighet inte finns betriffande skatter. Riksdagen ir
alltsd ensam behorig att besluta om skatter.

Eftersom olika delegationsregler siledes giller fér skatter och
avgifter méste i alla lagstiftningsirenden i vilka riksdagen avser att
delegera normgivningsmakt klargéras om det dr friga om en skatt
eller en belastande avgift.

Det kan till att bérja med konstateras att valet av benimning pa
en pilaga saknar betydelse f6r den statsrittsliga definitionen (prop.
1973:90 s. 219 1.). Socialavgifterna t.ex. ir skatter fastin de beteck-
nas som avgifter.

RF innehiller inte nigon definition av begreppen skatt och
avgift utan grinsdragningen far i férsta hand goras med utgdngs-
punkt i uttalandena i férarbetena till RF. De definitioner som ligger
till grund fér skatte- och avgiftsbegreppen 1 RF, formulerades
redan av Forfattningsutredningen (SOU 1963:17 s. 374). Av for-
arbetena till RF framgir att en skatt kan karaktiriseras som ett
tvdngsbidrag till det allmidnna utan direkt motprestation (prop.
1973:90 s. 213, jfr dven s. 140). Detta giller inte bara nir pilagan
har motiverats med behovet av en inkomstférstirkning utan ocksd
nir den frimst fullféljer ett stabiliseringspolitiskt, forsorjnings-
politiskt eller annat sddant syfte (a. prop. s. 220). Med avgift menas
vanligen en penningprestation som betalas for en specificerad mot-
prestation frin det allminna (a. prop. s. 213, jfr dven s. 140). P3 ett
annat stille sigs att man i allminhet har att géra med en avgift i
RF:s bemirkelse endast om ett specificerat vederlag utgir f6r den
erlagda penningprestationen (a. prop. s. 219). I férarbetena uttalas
emellertid ocksd f6ljande: ”I den min enskilda skall forpliktas att
erligga en avgift f6r vilken nigon direkt motprestation frin det
allminna inte utgdr — jag forutsitter hirvid att pilagan inte 1 sjilva
verket utgdér en skatt — har man otvivelaktigt att géra med ett
3liggande som i princip bor kriva riksdagsbeslut” (a. prop. s. 218).

En penningpilaga anses alltsd i vissa fall ha karaktir av avgift och
inte av skatt dven om ndgon preciserad motprestation inte utgr.
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Detta giller t.ex. om pdlagan tas ut endast i1 niringsreglerande syfte
och 1 sin helhet tillférs niringsgrenen i friga. Som kinnetecken for
dessa avgifter anges i forarbetena att de och de motsvarande utgif-
terna ofta inte redovisas 1 statsbudgeten. Som exempel nimns pris-
regleringsavgifterna inom jordbruket och fisket (a. prop. s. 219).
Dessa dr numera avskaffade. Motsvarande avgifter finns dock i
8 och 9 §§ samt 11 § andra stycket ransoneringslagen (1978:268)
(prop. 1977/78:75 5. 73).

Att den enskilde fir en sirskild motprestation fér den penning-
prestation som han betalar till det allmidnna anses dock normalt
vara det primira kinnetecknet f6r en avgift i forhllande till skatt.
Emellertid har motprestationen ofta inte nigot egenvirde f6r den
enskilde, annat dn 1 férhillande till en tvingande statlig reglering.
Motprestationen utgdrs t.ex. av ett tillstdnd, utan vilket den
enskilde inte straffritt kan foreta eller underlita en viss handling,
t.ex. ett korkortstillstdind. Motprestationen kan dock idven 1 ett
sidant fall ha ett sjilvstindigt virde t.ex. avgift f6r obligatorisk
kontrollbesiktning. Att motprestationen har ett virde endast i for-
hillande till en tvingande statlig reglering frintar dock inte pdlagan
dess karaktir av (belastande) avgift.

Avgifterna ska ticka statens kostnader (helt eller delvis) for
motprestationen och fir siledes inte sittas i relation till det eko-
nomiska virde f6r den enskilde som motprestationen frin det all-
minna har’.

Forfattningsutredningen uttalade att en avgift kan sittas s3 hogt
att den framstdr som oskilig i jimfoérelse med motprestationen —
framfér allt pd de omriden dir det allminna har monopolstillning
— och att medborgaren ofta kan std i en sidan tvingssituation att
han miste betala en avgift. Dir detta var uppenbart féreldg enligt
Forfattningsutredningen i sjilva verket en skatt (SOU 1963:16
s. 366).

Departementschefen wuttalade i grundlagsirendet (a. prop.
s.218) att det kom an pi riksdagen att besluta om avgifter dir
intikterna klart dverstiger statens kostnader. Dirmed méste han
rimligen ha &syftat att det blev friga om en skatt*.

Ekonomistyrningsverket (ESV) har i en rapport pekat pa att om
avgiften syftar till att helt eller delvis finansiera en specificerad eller
avgrinsad statlig verksamhet, detta talar f6r att ersittningen ir en
avgift 1 statsrittslig bemirkelse. Om penningprestationen diremot

> O. Westerberg, Skatter och avgifter, FT 1982 (fortsittningsvis Westerberg), s. 30
*Jfr dock Westerberg, s. 31
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syftar till att styra eller pd annat sitt reglera organisationers eller
personers beteende talar det f6r att den inte bér betraktas som en
avgift utan som punktskatt eller nigon annan statsrittslig inkomst’.
Enligt ESV ir det dock ett indicium och inte ndgot kriterium®.

Som framgar av avsnitt 2.3.2 har bedémningen av huruvida en
motprestation foreligger 1 lagstiftningspraxis ocksd gjorts 1 forhél-
lande till syftet med lagstiftningen (prop. 2001/02:31 s. 136 och
prop. 2003/04:145 s. 35).

Ytterligare en bedémningsgrund foér grinsdragningen mellan
skatt och avgift som anknyter till avgiftens storlek ir refinansiering
eller 6verkompensation.

I det lagstiftningsirende som gillde inférande av tringselskatt i
Stockholm och dir frigan om det rérde sig om en skatt eller en
avgift behandlades, fiste regeringen avseende vid att det aktuella
gatunitet redan en gidng hade betalats med skattemedel (prop.
2003/04:145 s. 35, se vidare avsnitt 2.3.2). Pilagan ansigs dirfor
vara en skatt.

Ocks& ESV har pekat pd att avgifter som infors f6r verksamhe-
ter eller tillgdngar som redan har finansierats kan falla utanfér
avgiftsbegreppet 1 statsrittslig bemirkelse, t.ex. vigavgifter som
foreslds inféras for en vigstrickning som redan har finansierats
med anslag eller p& annat sitt. Om en vigavgift diremot tas ut fér
att ticka kostnader f6r underhdll av den statliga vigbanan kan er-
sittningen betraktas som en avgift’.

Grinsen mellan skatter och avgifter dr alltsd flytande (prop.
1973:90 s. 213). Departementschefen anférde ocksd att det i vissa
fall kan vara tveksamt om en penningpdlaga ska betecknas som en
skatt eller avgift (a. prop. s. 219). Redan Grundlagberedningen
konstaterade att grinsen mellan vad som ir skatt och var som ir
avgift ir oskarp men ansig det acceptabelt eftersom det kommer an
pd riksdagen att gora grinsdragningen (a prop. s. 149 och SOU
1972:15 s. 110). Frigan om den nirmare grinsdragningen mellan
skatt och avgift har diskuterats i ett flertal lagstiftningsirenden och
1 rittspraxis (se vidare avsnitt 2.3.2 och 2.3.3).

> Ekonomistyrningsverkets rapport Att avgrinsa avgifter — Kartliggning och problem-
inventering, ESV 2004:17 (fortsittningsvis ESV 2004:17), s. 16

CAas.7

7Aa.s. 16
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2.3.2 Lagstiftningspraxis

Frigan om grinsdragning mellan skatt och avgift har varit féremil
for overviganden 1 flera lagstiftningsirenden efter inférandet av
regeringsformen.

Dévarande bankinspektionens (numera Finansinspektionens)
tillsynsverksamhet m.m.

Frigan huruvida avgifter som utgdr for att finansiera en myndig-
hets kontroll eller tillsyn &ver en viss niringsverksamhet utgér
skatt eller avgift diskuterades i prop. 1978/79:170 med férslag till
lagen (1980:2) om finansbolag. Forslaget innebar att finansbolagen
skulle bidra till kostnaderna fér ddvarande bankinspektionens verk-
samhet och att dessa avgifter skulle faststillas av regeringen efter
bemyndigande i lagen om finansbolag. Bidraget var begrinsat till
fem tusendels procent av nettovirdet av tillgingarna i bolagets
finansieringsverksamhet nirmast foéregiende verksamhetsir. Av
intresse 1 sammanhanget ir att bidragen till bankinspektionen till-
kom redan 1906. I de férarbetena angavs det som naturligt att ban-
kerna bar kostnaderna fér ”bankinspektionen, som vil finge anta-
gas linda bankerna till gagn genom o6kad kredit hos allminheten
och dven deligaren till trygghet genom kontroll & férvaltningen”
(prop. 1906:21 s. 27).

Lagridets majoritet fann 1 1978/79 4rs lagstiftningsirende att
bidragen miste anses utgora avgifter i RF:s mening och att det
dirmed inte fanns nigot hinder mot att ldta regeringen meddela
nirmare foreskrifter betriffande bidraget (prop. 1978/79:170
s.132). T anslutning till uttalandet hinvisade ledaméoterna till
propositionen om foljdlagstiftning med anledning av regerings-
formens bestimmelser om normgivning (prop. 1975:8 s. 45 och
46). Dir hinvisade departementschefen till att de di gillande
avgifterna uttogs med stéd av ett bemyndigande 1 lag.

En ledamot 1 Lagrddet ansig det svirt att beta bidragen deras
skattenatur och férordade att riksdagen skulle meddela de grund-
liggande reglerna om bidragets beriknande och om dess uttaxering
(prop. 1978/79:170 s. 132-136). Han konstaterade att den omstin-
digheten att finansbolagen hade intresse av att det fanns ett vil
fungerande kreditvisen knappast kunde féranleda att inspektionens
verksamhet kunde ses som en "motprestation” och fortsatte:
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Frigan blir di om bidragen ska anses utgora ett sddant annat fall” d3
penningpdlaga utgor en avgift i stillet for en skatt som departements-
chefen allmint omnimner i sitt citerade uttalande. Hirfor skulle
kunna tala att de betalningsskyldiga ir en relativt begrinsad grupp per-
soner och att bidraget dr specialdestinerat. Ingendera grunden kan
dock dberopas med sirskild styrka. Om en specialskatt liggs pd fa eller
ménga forindrar ej sjilva plagans karaktir. Automobilskatten var spe-
cialdestinerad men trots detta otvivelaktigt en skatt dven enligt 1974
drs RF. Viktigt ir enligt min mening att bidragets storlek dr direkt
relaterad till rorelsens omslutning. Den ligger dirmed systematiskt
nira arbetsgivaravgifterna, vilkas skattekaraktir aldrig ifr@gasatts och
som flera ginger hojts for att skaffa medel till bestimda allminna
andamil. De i propositionen anforda undantagsfallen och de 6ver-
viganden som redovisas i anslutning till dessa kan knappast 8beropas
som grund for att den nu ifrigavarande pilagan skulle trots huvudre-
geln bora statsrittsligt rubriceras icke som skatt utan som avgift.

Emellertid forefinns redan ett stillningstagande i saken frin stats-
makterna. I prop. 1975:8 behandlades frigan om bemyndiganden for
regeringen att jimlikt 1974 drs RF besluta om avgifter. Departements-
chefen utgick dirvid (s. 46-47) som sjilvklart frin att bidragen till
bank- och férsikringsinspektionernas verksamhet 4r avgifter 1 den
mening termen anvinds i1 1974 4rs RF. Riksdagen anmilde icke ndgon
avvikande mening (se KU 1975:10 s. 11), men ndgot beslut fattades €j i
saken. Med regeringens stindpunkt behévdes inget sddant.

Huruvida med vad som sdlunda forevarit dessa tvingsbidrags stats-
rittsliga karaktir skall anses faststilld, synes mig dock tveksamt.
Grundlagstolkning ankommer, liksom annan lagtolkning, 1 sista hand
pd domstolarna. Spérsmaélet blir dirvid betydelsen av 1975 4rs hindel-
ser. Sjilvfallet dr det ett synnerligen tungt vigande tolkningsdatum om
bide regering och riksdag utgdct frin bidragens avgiftskarakeir.
Grundlagberedningen tinkte sig just att riksdagen skulle frin fall till
fall dra upp grinserna. Hiaremot kan invindas att sjilva skattebegrep-
pet pd ett betinkligt sitt undermineras om pilagor av denna art, som
klart fyller kriterierna for en skatt, inordnas under avgiftsbegreppet.
Det forefaller mig frén principiella utgingspunkter svirt att betaga bi-
dragen deras skattenatur. Ndgon egentlig sakprévning av sporsmadlet
har ej heller redovisats utan statsmakterna har utan egentlig motivering
tagit en viss stdndpunkt fér god.

Departementschefen ansdg i likhet med majoriteten i Lagridet att
bidragen utgjorde en form av avgift. Enligt departementschefen
hade frigan redan provats av regering och riksdag, varvid han hin-
visade till prop. 1975:8 s. 46 och 47, KU 1975:10 och rskr. 1975:62
(prop. 1978/79:170 s. 148). Departementschefen hinvisade ocksd
till att en liknande bestimmelse férekom 1 43 § forslaget till fond-
kommissionslag (prop. 1978/79:9).
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Riksdagen antog regeringens forslag tll avgiftsreglering
(NU 1979/80:23, rskr. 1979/80:139).

Av lagstiftningsirendet framgir siledes att tillsynsavgifter an-
sdgs omfattade av avgiftsbegreppet. Avgorande vikt fistes vid att
riksdagen tidigare hade godtagit ett bemyndigande for regeringen
om aktuella avgifter for bankinspektionens verksamhet. Det bér
dock noteras att det i det drendet utan nirmare motivering hinvi-
sades till ett tidigare bemyndigande.

Avgifterna regleras numera i 6 kap. 11 § lagen (1991:981) om
virdepappersrorelse. I det lagstiftningsirendet (prop. 1990/91:142,
1990/91:NU37, rskr. 1990/91:349) berérdes inte frigan.

Finansinspektionens tillsyn av bors- och clearingverksamheten
behandlades i prop. 1991/92:113. Férslaget till ny bors- och clear-
inglag innebar — sdvitt gillde avgifter — att en sékande skulle betala
ansokningsavgift f6r Finansinspektionens prévning av ansékan om
auktorisation av bors eller marknadsplats eller tillstind till clearing-
verksamhet och att féretag som hade fitt auktorisation eller till-
stdind skulle bekosta Finansinspektionens tillsyn genom 4&rliga
avgifter (a. prop. s. 138 ff. och 209 {.). Regeringen skulle meddela
foreskrifter om de aktuella avgifterna. Lagridet ansig att avgifterna
var av sddant slag att ritten att foreskriva om dem kunde delegeras
till regeringen (a. prop. s. 467). Forslaget antogs av riksdagen
(1991/92:NU26, rskr. 1991/92:321).

Avgifter avseende foderkontroll

Enligt forslaget till lagen (1985:295) om foder (prop. 1984/85:149)
skulle den statliga foderkontrollen i framtiden dven omfatta bl.a.
jordbruksféretagen och regeringen skulle f3 féreskriva att sirskilda
avgifter skulle tas ut for den tillsyn som skulle utévas enligt lagen.
Enligt den tidigare lagen skulle tillverkare och importérer betala
avgift for foderkontrollen enligt taxa som pd forslag av kontroll-
myndigheten faststilldes av regeringen. Kostnaden for analys av
fodermedelsprover betalades av varje foretagare direkt till den
institution som utfért analysen medan 6vriga kostnader férdelades
pd tillverkare av foderblandningar 1 férhillande till tillverknings-
volymen. Avsikten var att kostnaderna iven i framtiden skulle tas
ut enligt samma principer.

33



Normgivningsmakten — ratten att besluta om avgifter SOU 2007:96

Lagridet anférde:

Det m3 hir erinras om att den statsrittsliga karaktiren av ersittningar
som schablonmissigt tas ut av en bransch eller annat kollektiv for att
ticka kostnaderna fér en myndighets kontroll av kollektivet, varit
foremdl for riksdagens bedomande i tidigare sammanhang. Dirvid har
riksdagen intagit den stindpunkten att sidana ersittningar ir att
betrakta som avgifter i regeringsformens mening och inte som skatter
(jfr ex. vis prop. 1978/79:170 s. 131 {. och 148). Riksdagen kan foljakt-
ligen delegera frigor om sidana ersittningar till regeringen enligt
8 kap. 7 § regeringsformen.

Den ordning som foreslds i nu férevarande fall vicker emellertid
betinkligheter i ett visst avseende. Sisom tidigare redovisats ir avsik-
ten att fodervaruhandeln skall belastas inte bara med de kontrollkost-
nader som rér branschens egen verksamhet utan dven med kostna-
derna foér den kontroll som riktar sig mot jordbruksféretagen och
andra subjekt i forbrukningsledet. De kostnader som foéranleds av
kontrollverksamheten i sistnimnda hinseende avser siledes — i vart fall
till den del kontrollen giller annat 4n produkter som hirstammar frin
fodervarubranschen — férhéllanden som inte har nigot samband med
branschens egen verksamhet. Att pd detta sitt belasta ett visst kollek-
tiv med for detta frimmande kostnader strider enligt lagridets mening
mot de principer som annars tillimpas i friga om avgifter. En avgift av
sddant slag torde i realiteten vara att betrakta som en punktskatt.

Enligt vad som anférs i remissprotokollet kan kostnaderna for den
kontrollverksamhet som inte har samband med fodervaruhandeln for-
vintas bli forhillandevis obetydliga. Denna omstindighet utgor dock
knappast ett godtagbart motiv for en sddan ¢verviltring varom hir ir
friga. Enligt lagridets mening ir det nimligen frdn konstitutionell
synpunkt av visentlig betydelse att omrddena for skatt och avgift hills
i sir med storsta mojliga noggrannhet eftersom riksdagen enligt
regeringsformen 1 friga om avgifter har mojlighet att 1 vissa fall be-
myndiga regeringen att meddela féreskrifter medan betriffande skatter
sddan mojlighet inte foreligger (a. prop. s. 59).

Departementschefen framholl med anledning av Lagridets syn-

punkter att foderhandeln enbart borde belastas med de kontroll-

kostnader som rérde branschens egen verksamhet (a. prop. s. 65).
Riksdagen antog forslaget (JoU 1984/85:29, rskr. 1984/85:276).

Miljoavgift

I syfte att minska utslippen av kviveoxider foreslog regeringen att
en miljdavgift skulle inféras pd utslipp av kviveoxider frin stora
pannor som anvinds fér energiproduktion (prop. 1989/90:141).
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Enligt forslaget till lagen (1990:613) om miljoavgift pd utslipp
av kviveoxider vid energiproduktion skulle avgiften betalas av den
som framstiller elektrisk kraft eller virme (4§) i1 produktions-
enheter av viss storlek. Avgiften skulle enligt 5 § i lagforslaget tas
ut med 40 kr per kg utslippt kviveoxid.

Eftersom avgiften bara skulle avse stora pannor var det enligt
departementschefen nédvindigt att kompensera de pannigare som
omfattades av avgiftssystemet. Avgiftsmedlen — med avdrag for de
administrativa kostnaderna fér Naturvirdsverkets hantering av
avgiftssystemet — skulle dirfér enligt forslaget drligen dterbetalas
till de avgiftsskyldiga. Avgiftsmedlen skulle tillgodoféras de av-
giftsskyldiga genom ett bidrag. Bidraget skulle motsvara den
avgiftsskyldiges andel av den samlade energiproduktionen i de av-
giftspliktiga produktionsenheterna. Det féreslagna systemet bestod
siledes av tvd komponenter: en avgift som skulle grundas pd
utslippen av kviveoxider och en tillgodoféring som skulle grundas
pd den avgiftsskyldiges produktion av energi (prop. 1989/90:141
s. 18).

Vad giller palagans karaktir konstaterade departementschefen
endast 1 en mening — i samband med overvagandena krlng vilken
myndighet som skulle hantera avgiftssystemet — att ”den inte har
karaktiren av skatt” (prop. 1989/90:141 s. 23).

Betriffande pélagans karaktir anférde Lagridet:

Den i remissen foreslagna pilagan betecknas som avgift och inte som
skatt. Av forarbetena till regeringsformen framgdr att till kategorin
avgift kan hinféras dven vissa penningprestationer utan specificerat
vederlag, bl.a. s3dana som tas ut endast i niringsreglerande syfte och
som 1 sin helhet tillférs niringsgrenen i friga enligt sirskilda regler (se
prop. 1973:90 5. 219). De belopp som betalas in enligt forevarande for-
slag skall, frinsett kostnaderna fér administrationen, irligen tillgodo-
foras kollektivet av betalande. Lagrddet anser att det fir godtas att
pilagan betecknas som avgift (prop. 1989/90:141).

Riksdagen antog regeringens forslag till avgiftsreglering
(1989/90:JoU24, rskr. 1989/90:349).

Kontrollavgifter f6r genetiskt modifierade organismer

Enligt forslaget till lagen (1994:900) om genetiskt modifierade
organismer (prop. 1993/94:198) skulle den kostnadsékning som
lagforslaget innebar for det allminna finansieras med avgifter for
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myndigheternas kontrollverksamhet, t.ex. fér tillsynen av lagens
efterlevnad. Regeringen eller den myndighet som regeringen be-
stimde skulle f3 foreskriva skyldighet for den, som bedrev verk-
samhet enligt lagen eller ansékte om tillstind till eller gjorde en
anmilan om sddan verksamhet, att betala avgifter f6r myndigheters
verksamhet enligt lagen (a. prop. s. 47).

Lagridet konstaterade att rittsliget betriffande grinsdrag-
ningen mellan skatt och avgift inte ir helt entydigt. Betriffande de
aktuella avgifterna fann Lagridet att avgiftskriterierna torde vara
uppfyllda i den min avgiften utgjorde vederlag f6r en myndighets
kostnader i samband med myndighetsutévning som ir riktad direkt
mot den avgiftsskyldige. Detta giller t.ex. avgifter som tas ut for
kostnader f6r handliggningen av en ansdkan eller anmilan eller f6r
provtagning eller inspektion. Delegationsbestimmelserna gav
emellertid ocksd méjlighet att féreskriva en generell avgift for
foretag som bedriver verksamhet som avses i lagen, dvs. en avgift
som utgdr dven om fdretaget inte varit féremal fér nigon direkt
dtgird frin myndigheternas sida. Lagrddet ansig att en sidan avgift
fick anses ha karaktiren av skatt. Det innebar att delegations-
bestimmelsen i den delen stod i strid med RF. Om avsikten var att
en sddan avgift skulle tas ut méste alltsd avgiften regleras i lagen, i
vart fall m3ste grunderna f6r avgiftsuttaget anges (a. prop. s. 163).

Regeringen anférde att bemyndigandet gav stod for att reger-
ingen bestimde avgifter — utdver for en myndighets verksamhet
med anmilan och prévning av ansékningar — dven for tillsynsverk-
samhet, t.ex. skyldighet att ersitta kostnader fér provtagning och
undersdkning av prov som hade tagits i samband med en tillsyns-
myndighets tilltride till lokaler och att sidana avgifter skulle beta-
las av den vars verksamhet provades eller var foremadl for tillsyn.
Som Lagridet hade anfort fick diremot avgift inte tas ut generellt
for foretag som bedrev sddan verksamhet som avsigs i lagen (a.
prop. s. 64).

Riksdagen antog forslaget (bet. 1993/94:JoU29, rskr.
1993/94:391).

Allmin fiskevardsavgift

I ett forslag till dndring i fiskelagen (1993:787) foreslog regeringen
att en allmin fiskevirdsavgift skulle inféras (prop. 1994/95:231).
Den foreslagna avgiften skulle omfatta allt fiske. Avgiftsskyldig-
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heten skulle omfatta alla fiskande som var 18 ar eller idldre. Enligt
forslaget bemyndigades regeringen eller den myndighet regeringen
bestimde att meddela foreskrifter f6r den som fiskade inom
Sveriges sjoterritorium eller frin svenska fartyg utanfor sjéterrito-
riet att betala en allmin fiskevirdsavgift. Avgiftsmedlen skulle
anvindas som bidrag fér bildande och ombildande av fiskevérds-
omrdden, for fiskevird och utsittningar av fisk, fér information
och tillsyn samt fér administrativ hantering av avgiften (prop.
1994/95:231 s. 1 och 11).

Regeringen konstaterade att den féreslagna fiskevirdsavgiften,
som féretedde stora likheter med jaktvirdsavgiften (se 41 § jaktla-
gen [1987:259]) hade till syfte att finansiera tgirder for fiskevir-
den. Avgiften skulle betalas av den fiskande som ett bidrag till sta-
tens kostnader pid omridet. Avgiftsmedlens anvindning skulle
komma de fiskande till del i form av dtgirder som p3 olika sitt be-
frimjar fiskevirden och som dirmed skapade goda fiskemgjligheter
for den enskilde. Intikterna frén avgiften, som borde disponeras av
Fiskeriverket, skulle inte anvindas fér annat 4n det avsedda inda-
mélet. Regeringen fann att fiskevirdsavgiften var en avgift i lagtek-
nisk mening (a. prop. s. 13 f.).

Jordbruksutskottet inhimtade Lagridets yttrande 6ver forsla-
get. I frigan om grinsdragning mellan skatt och avgift anférde
Lagridet bla. f6ljande (Jordbruksutskottet den 31 oktober 1995,
dnr 14).

Lagridet konstaterar att fiskevirdsavgiften inte kan hinforas till en
sddan typ av avgift f6r vilken det limnas en direkt motprestation till
den enskilde avgiftsbetalande. Det stir emellertid klart att avgiftsbe-
greppet sedan linge ansetts kunna inbegripa dven vissa fall dir vederla-
get inte ir individuellt bestimt utan 1 stillet utgérs av en s.k. kollektiv
motprestation. Berérda férarbeten [anm. prop. 1973:90] nimner som
ett exempel prlsreglermgsavglfter inom viss niringsgren. Utvecklingen
har sedermera visat pd ytterligare avgifter med tvingskaraktir som
ansetts falla utanfér skatteomrddet trots att koppling saknats till ett
direkt vederlag for den enskilde betalande. I detta avseende kan
hinvisas till vad som anférts i férvaltningsrittslig litteratur (bla.
Westerberg i Férvaltningsrittslig Tidskrift 1982 s. 12 f.

Vad sirskilt angdr den i propositionen [anm. prop. 1994/95:231] 3be-
ropade jaktvirdsavgiften kan nimnas féljande. Bestimmelser om jakt-
virdsavgift fanns redan 1 1938 &rs lag om ritt till jakt och innefattade
ett bemyndigande f6r Konungen (sedermera regeringen) att meddela
nirmare foreskrifter om jaktvirdsavgifter. Avgiftsskyldighet fore-
skrevs ursprungligen enbart vid jakt pd annans mark, men avgiftsplik-
ten utstricktes 1 bérjan av 1950-talet till alla jagande (prop. 1951:274,
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3 LU 14, rskr. 290). Jaktvardsavgiften fordes till en sirskild fond for
Jaktvardsandamal Vid tillkomsten av 1987 &rs jaktlag upptogs i lagen
motsvarigheter till dldre bestimmelser, dock utan att frigan om jakt-

vardsavgiftens statsrittsliga karaktir belystes genom uttalanden 1 for-
arbetena (SOU 1983:21, prop. 1986/87:58, JoU 15).

Mot bakgrund av den vidgning av avgiftsomridet som silunda kan an-
ses ha skett genom konstitutionell praxis fir det enligt Lagridets
bedémning godtas att fiskevirdsavgiften, sidan den beskrivits i propo-
sitionen, rittsligt betraktas som en avgift for vilken lagreglering 1 ver-
ensstimmelse med RF kan begrinsas till ett bemyndigande s som
foreslagits.

Regeringen dterkallade senare propositionen (skr. 1995/96:114).

Det kan nimnas att Utredningen om fiskevirdens finansiering
ddrefter pd nytt har foreslagit att det infors en statlig fiskevirdsav-
gift for fiske 1 havet, lings kusten och i de fem stora sjéarna (SOU
2005:76). Forslaget innebir att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer fir meddela foreskrifter om skyldighet for
den som fiskar att betala avgift (fiskevdrdsavgift) med belopp som
regeringen bestimmer for att frimja fiskevirden. De uttagna av-
gifterna ska enligt forslaget bilda en fond (fiskevirdsfonden).

Forslaget bereds fortfarande inom Regeringskansliet (dnr
Jo02005/2290/JES).

Tillsynsavgifter m.m. enligt miljobalken

Enligt 27 kap. 1§ forsta stycket i forslaget till miljobalk (prop.
1997/98:45) bemyndigades regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimde att meddela féreskrifter om avgifter fér en
myndighets kostnader fér prévning och tillsyn. Bemyndigandet
avsdg hela balkens tillimpningsomride.

Betriffande grinsdragningen mellan skatt och avgift hinvisade
regeringen till forarbetena till RF och lagstiftningsirendena som
gillde avgifter till ddvarande bankinspektionen, avgifter enligt lagen
om genetiskt modifierade mekanismer och allmin fiskevirdsavgift
samt tv& lagprévningsirenden (NJA 1980 s. 718 och RA 1991
ref. 87).

Enligt regeringen borde sjilvfallet avgifternas utformning enligt
miljobalken vara sddan att delegeringen till regeringen eller myn-
dighet stimde 6verens med RF. Regeringen konstaterade att ritts-
liget var oklart vad giller grinsdragningen mellan skatter och av-
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gifter. De aktuella avgifterna skulle omfatta myndigheternas kost-
nader i samband med prévning och tillsyn och kostnader i anmil-
ningsirenden. Enligt regeringen var det sirskilt viktigt att beakta de
begrinsningar som finns i RF nir det gillde bedémningen av vilka
kostnader for verksamhet av férebyggande och stédjande karaktir
- t.ex. rddgivning, information och liknande verksamhet — som
kunde finansieras genom avgifter, dvs. verksamhet som inte kunde
hinforas till direkt myndighetsutévning. En viss schablonisering
vid utformningen av avgiftsférordningarna var enligt regeringen
nddvindig. Férordningarna miste dock utformas s att avgifterna
kom att std i rimlig proportion till de kostnader som den avgifts-
betalande dsamkade myndigheten (a. prop. del 2 s. 288).

Lagrddet framférde inte ndgra synpunkter pa bestimmelsen.

Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag (bet.
1997/98:JoU20, rskr. 1997/98:278).

Vissa avgifter enligt livsmedelslagen och lagen om provtagning
pa djur

I prop. 1997/98:48 foéreslogs att myndigheternas tillsynsomride
enligt livsmedelslagen (1971:511) och lagen (1992:1683) om prov-
tagning pd djur m.m. skulle vidgas.

Enligt forslaget till andring av livsmedelslagen skulle regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimde f& f6éreskriva avgifter
fér en myndighets eller ett enskilt kontrollorgans verksamhet en-
ligt livsmedelslagen eller vissa andra férfattningar.

Lagrddet hinvisade till férarbetena till RF och framholl att det
var tveksamt om en pilaga rittsligt kunde betraktas som en avgift
nir vederlaget inte var individuellt bestimt utan i stillet utgjordes
av en s.k. kollektiv motprestation. Lagridet konstaterade att avsik-
ten i forarbetena till RF varit att vissa avgifter av detta slag skulle
kunna betraktas som avgifter i statsrittslig bemirkelse, bl.a. avgif-
ter som tas ut endast i niringsreglerande syfte och i sin helhet till-
fors niringsgrenen 1 friga. Lagridet fortsatte:

Av forarbetena framgir inte i vilka andra fall det kan vara motiverat att
fringd huvudprincipen att en avgiftsklassificering forutsitter ett speci-
ficerat vederlag. Det ir dock enligt Lagridets mening tydligt att ndgot
mer omfattande avsteg frin denna princip inte varit avsett bortsett frin
prisregleringsavgifter o.d.
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Delegationsbestimmelsen 1 forevarande paragraf synes enligt sin
lydelse ge mojlighet att féreskriva en generell avgift for livsmedelsfore-
tag, dvs. en avgift som utgir dven om foretaget inte varit féremadl for
nigon direkt dtgird frin myndigheternas sida. En sdan avgift har en-
ligt Lagridets mening karaktiren av skatt (jfr RA 1991 ref. 87 och Lag-
ridets yttrande 1 prop. 1993/94:198 s. 162 t.). Det anforda innebir att
delegationsbestimmelsen i bdde nuvarande och foreslagen lydelse star i
strid med RF. Grunderna fér finansieringen av myndigheternas verk-
samhet miste enligt Lagrddets uppfattning preciseras (a. prop. s. 43 {.).

Regeringen beaktade Lagridets synpunkter. Den aktuella bestim-
melsen preciserades si att avgifter fick foreskrivas fér en myndig-
hets och ett enskilt kontrollorgans kostnader fér tillsyn enligt
livsmedelslagen eller vissa andra férfattningar. Dessutom gjordes
tilligget att sddana avgifter ocksa fick avse en myndighets kostna-
der f6r provning enligt lagen eller de andra férfattningarna (a. prop.
s.29 1.).

Enligt forslaget till dndring i lagen om provtagning pd djur,
m.m. skulle regeringen eller den myndighet som regeringen be-
stimde f3 foreskriva om avgifter f6r en myndighets verksambet en-
ligt lagen. T den d& gillande avgiftsbestimmelsen var de atgirder
som kunde foranleda avgift uppriknade. Lagrddet hinvisade till
sina synpunkter pd forslaget till indring i livsmedelslagen och for-
ordade att bestimmelsen formulerades s att det framgick att avgift
fick tas ut endast for specificerade motprestationer (a. prop. s. 46).

Ocksd 1 denna del beaktade regeringen Lagridets synpunkter.
Till f6ljd av det kompletterades upprikningen i den vid den tiden
gillande lagtexten av de tgirder for vilka ersittning fick tas ut med
de nya dtgirderna (a. prop. s. 42).

Riksdagen antog regeringens forslag (bet. 1997/98:JoU21, rskr.
1997/98:179).

Tillsynsavgift m.m. enligt lagen om allmin kameradvervakning

Enligt forslaget till lagen (1998:150) om allmin kameradvervakning
(prop. 1997/98:64) skulle anmilan eller ansékan om tillstind till
allmin kameradvervakning géras hos linsstyrelse som ocksd skulle
utdva tillsyn enligt lagen. Regeringen skulle enligt det till Lagrddet
remitterade lagforslaget i foreskriva om avgift f6r linsstyrelsens
handliggning.
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Betriffande kravet pi motprestation anférde Lagrddet:

For att en avgift ska foreligga i RF:s mening forutsitts silunda enligt
forarbetena normalt att ett specificerat vederlag utgdr. Ar denna forut-
sittning uppfylld torde en penningpilaga ha karaktiren av avgift dven
om denna — som 1 férevarande fall — ir obligatorisk och tas ut 1 sam-
band med myndighetsutévning. Utgér avgiften vederlag fér en myn-
dighets kostnader 1 samband med myndighetsutévning som ir riktad
direkt mot den avgiftsskyldige torde avgiftskriteriet siledes vara upp-
fyllt. Det giller t.ex. avgifter som tas ut for kostnader f6r handligg-
ningen av en ansokan eller anmilan eller f6r provtagning eller inspek-
tion.

Diremot dr det tveksamt i vad min en pilaga rittsligt kan betraktas
som en avgift i fall di vederlaget inte ir individuellt bestimt utan i
stillet utgdrs av en s.k. kollektiv motprestation. Som har framgitt av
de redovisade forarbetsuttalandena har avsikten varit att vissa avgifter
av detta slag skall kunna betraktas som avgifter i statsrittslig bemir-
kelse, nimligen bl.a. avgifter som tas ut endast i niringsreglerande
syfte och i sin helhet tillférs niringsgrenen i friga. Av forarbetena
framgdr inte i vilka andra fall det kan vara motiverat att fringd huvud-
principen att en avgiftsklassificering foérutsitter ett specificerat veder-
lag. Det ir dock enligt Lagridets mening tydligt att nigot mer omfat-
tande avsteg frin denna princip inte varit avsett bortsett frin pris-
regleringsavgifter o.d.

Delegationsbestimmelsen i férevarande paragraf torde ge mojlighet att
foreskriva en generell avgift f6r dem som anvinder évervakningskame-
ror, dvs. en avgift som utgdr dven om anvindaren inte varit {éremal for
nigon direkt 3tgird frin linsstyrelsens sida. Av den allminna moti-
veringen framgir att meningen ir att en generell avgift ska tas ut for
att finansiera linsstyrelsernas verksamhet for tillsyn m.m. En sidan
avgift har enligt Lagrddets mening karaktiren av skate (jfr RA 1991
ref. 87 och Lagrddets yttrande i prop. 1993/94:198 s. 162 f.). Det
anforda innebidr att delegationsbestimmelsen stir i strid med RF.
Grunderna for finansieringen av linsstyrelsens handliggning bor
dirfor regleras i1 lagen (a. prop. s. 102 f.).

Regeringen beaktade Lagridets synpunkter. Till den aktuella be-
stimmelsen gjordes tilligget att sddana foreskrifter endast fick in-
nebira ritt att ta ut avgifter for en ansékan, anmilan eller tillsyns-
dtgird. Regeringen forklarade att generella avgifter, dvs. avgifter
som utgdr dven om den avgiftsskyldige inte varit féremdl fér nigon
direkt 8tgird frin linsstyrelsens sida, inte fick tas ut (a. prop.
s. 68).

Riksdagen antog regeringens forslag sdvitt gillde avgifts-
reglering (bet. 1997/98:JuU14, rskr. 1997/98:170).
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Avgifter f6r hillbarhetskontroller av motorfordon

Enligt forslaget till lagen (2001:1080) om motorfordons avgasre-
ning och motorbrinslen (prop. 2001/02:31) skulle regeringen fi
foreskriva att sirskilda avgifter skulle tas ut for tillsyn och prév-
ning. Som exempel pd tillsynsitgirder nimndes héllbarhetskon-
troller (a. prop. s. 68).

Hillbarhetskontrollerna hade dittills finansierats genom att till-
verkaren eller generalagenten betalade en kontrollavgift for varje
nyproducerad bil. Naturvirdsverket fick meddela nirmare fore-
skrifter om kontrollavgiften. Enligt férslaget skulle samma finansi-
eringsmetod tillimpas f6r s.k. kartliggande undersokningar, dock
att avgiften skulle betalas av biligaren. I lagrddsremissen diskutera-
des om denna kontrollavgift var en skatt eller en avgift.

Regeringen anforde i lagridsremissen (Miljddepartementet, dnr
M2001/2547/R) féljande:

Av lagforarbeten och praxis kan slutsatser dras om grinsdragningen
mellan skatter och avgifter. Om en tillsynsavgift eller en kontrollavgift
tas ut, miste intikterna g3 till tillsyn eller hillbarhetskontroller. Av-
giften miste motsvaras av en motprestation frin myndighetens sida fér
att den skall anses vara en avgift och inte en skatt. Motprestationen
kan dock vara kollektiv, dvs. motprestationen behéver inte vara indivi-
duellt bestimd. Frigan om motprestation dr avgorande fér om verk-
samheten kan finansieras med avgifter. De kontroller som ir tinkta att
finansieras av en avgift behdver inte utféras enligt nigot EG-direktiv.
Dock verkar det vara forutsatt i direktiv 98/69/EG att sidana kon-
troller gors, eftersom det foreskrivs att resultat frén dessa kan anmalas
till vederbérande typgodkinnandemyndighet 1 ett annat land som kan
vidta tvingande atgirder mot tillverkaren. Det dr ocksd forutsigbart
vad avgiften skall anvindas till. Om en avgift for tillsyn tas ut for att
finansiera hillbarhetskontroller, motsvaras avgiften av en motpresta-
tion frin undersékande myndighet som genomfér kontroller. I prakti-
ken ir det i dag bilképarna som ir med och betalar f6r detta i form av
ett mindre tilligg p3 bilpriset. Biligarna drar ocksd férdel av att hill-
barhetskontroller genomférs, di detta dr dgnat att bidra till en forbitt-
rad kvalitet pd bilarna. Hillbarhetskontrollerna kommer siledes bil-
koparkollektivet till nytta. Regeringen gor med hinsyn till det anférda
den bedémningen att kostnaden bér kunna finansieras genom avgifter.
Det bor vara den som ansdker om registrering av bilen som skall be-
kosta avgiften, som limpligen kan administreras i samband med regi-
strering av fordonet (s. 68 f.).

Lagridet ansig att den foreslagna avgiften var en skatt. Lagridet
konstaterade att avgaslagstiftningens syfte var att skydda minni-
skors hilsa och miljén. Det var alltsd inte biligarnas intresse av en
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god kvalitet hos bilarna som stod i fokus utan bilarnas paverkan pd
hilsan. Enligt Lagrddet motsvarades den foreslagna avgiften dirfor
inte av ndgon direkt motprestation vare sig till biligarna eller bil-
idgarkollektivet som sddant (a. prop. s. 136).

Regeringen forklarade att syftet med att biligarna skulle betala
avgiften framfor allt var att underlitta administrationen eftersom
avgiften kunde betalas i samband med registrering av fordon. Mot
bakgrund av Lagridets yttrande bedémde regeringen att avgiften
skulle behillas som den hittills varit utformad, dvs. den skulle be-
talas av tillverkaren (a. prop. s. 69).

Riksdagen antog regeringens forslag (bet. 2001/02:MJ U6, rskr.
2001/02:82).

Tringselskatt

I forarbetena till lagen (2004:629) om tringselskatt (prop.
2003/04:145) sammanfattades de bedémningar som gjorts 1 frigan
om grinsdragning mellan skatt och avgift i lagstiftningsirendena
om genetiskt modifierade mekanismer, livsmedelslagstiftningen
och allmin kameradvervakning pd foljande sitt (a. prop. s. 33 f.):

En pédlaga kan godtas som avgift i den mdn den utgér vederlag for 4t-
girder 1 myndighetsutévning som riktar sig direkt mot den avgifts-
skyldige. En pilaga som utkrivs av alla som utfér en viss verksamhet,
oavsett om och i vilken min de varit féremdl f6r nigon direkt dtgird
frén berord myndighets sida, utgoér diremot en skatt.

Det kan diskuteras i vilken utstrickning en avgift ska vara enbart kost-
nadstickande for att inte forlora sin karaktir av avgift. Det har pipe-
kats att en viss schablonisering ofta ir nédvindig. Avgifterna maste
dock utformas s att de stdr i rimlig proportion till de kostnader som
uppkommer for det allminna, den s.k. sjilvkostnadsprincipen (jfr
prop. 1997/98:45 s. 288).

Vid bedémning av om den aktuella pilagan skulle bedomas som
skatt eller avgift anférde regeringen att det gatu- och vignit som
skulle omfattas av pdlagan redan hade finansierats med skattemedel.
Syftet med pilagan var inte att uppféra och underhilla gator och
vigar utan att, av miljéskil och fér att minska tringseln, reglera
trafiken med motorfordon. Det gick inte att urskilja nigot direkt
vederlag frin det allminnas sida gentemot den som betalade
pilagan. De motprestationer som skulle kunna komma i friga hade
redan utférts 1 och med att de aktuella gatorna hade uppforts och
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stillts till medborgarnas férfogande. Enligt regeringens mening
fanns det inte nigot utrymme fér att bedéma den aktuella pilagan
som ndgot annat in en skatt och d4 som en punktskatt. Det var
alltsd uteslutet att forsoka konstruera ndgot slags bild av konkret
och direkt motprestation fér pdlagan (a. prop. s. 35).

Lagriddet konstaterade att, genom att pilagan betraktas som en
skatt och beslutas 1 den f6r skatter gillande ordningen, de invind-
ningar undveks som skulle ha kunnat aktualiseras, om pilagan hade
konstruerats som en kommunalt beslutad avgift (a. prop. s. 160).

Skatteutskottet — som hade inhimtat yttrande frin konstitu-
tionsutskottet — redovisade inte nigon annan bedémning i grins-
dragningsfrigan (bet. 2003/04:SkU35 s. 10 och 12).

Riksdagen antog forslaget (rskr. 2003/04:35).

Avgifter {6r annonsering i Post- och Inrikes Tidningar

Regeringens forslag till lagen (2006:385) om avgift f6r annonsering
i Post- och Inrikes Tidningar (PoIT) (prop. 2005/06:96) innebar
att en s.k. annonsavgift for kungérelser 1 PoIT skulle betalas till
den som publicerade tidningen. Regeringen skulle bemyndigas att
meddela foreskrifter om avgiftens storlek. Tidigare fanns det inte
nigra bestimmelser om att den som annonserade 1 PoIT var skyldig
att betala avgift. Trots det ansdgs det finnas en sddan skyldighet.
Avgiften bestimdes av regeringen.

Svenska Akademien har sedan 1791 ritt att ge ut PolIT. Enligt
ett avtal mellan Bolagsverket och Svenska Akademien fir Bolags-
verket ge ut PoIT mot en drlig avgift till Svenska Akademien. En-
ligt forslaget skulle sdvil avgiften till Svenska Akademien liksom
andra kostnader som Bolagsverket hade fér utgivningen beaktas vid
faststillandet av avgiften. Regeringen bedémde att det inte var
friga om ndgot “dveruttag” om avgiften faststilldes si att den
tickte Bolagsverkets kostnader for ritten att ge ut PoIT och ver-
kets dvriga kostnader f6r utgivningen (a. prop. s. 10).

Lagrddet konstaterade att avgiften var avsedd att ticka kostna-
derna foér utgivningen av PolT och att den i sd métto fick anses
hinforlig till avgiftsomrddet. En férutsittning var dock enligt Lag-
ridet att avgifterna i realiteten inte blev hogre dn vad som stod i
rimlig proportion till de kostnader som uppkom fér utgivningen av
tidningen; som en sidan kostnad méste dven anses den avgift som
skulle betalas till Svenska Akademien for ritten att publicera tid-
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ningen. Lagridet ansig att dd ndgra begrinsningar 1 detta avseende
inte angetts 1 den foreslagna lagtexten, denna borde kompletteras s3
att i vart fall grunderna fér avgiftsuttaget angavs (a. prop. s. 24).

Trots Lagrddets pipekande ansdg regeringen det inte nédvindigt
att ange grunderna for avgiftsuttaget i lag eftersom det var friga om
avgifter "som 1 konstitutionellt hinseende inte till ndgon del har
karaktiren av skatt”. Det fanns dirfér inget hinder mot att riksda-
gen till regeringen delegerade befogenheten att faststilla avgifternas
storlek. Mot bakgrund av detta och med beaktande av att Bolags-
verkets kostnader foér utgivningen av PolT kunde variera &ver
tiden, vilket kunde medféra behov av att dndra avgiften, ansdg re-
geringen att den foreslagna ordningen var limplig (a. prop. s. 11).

Lagutskottet anslot sig till regeringens bedémning (bet.
2005/06:LU24 s. 7). Till betinkandet fogades en reservation.
Reservanterna vinde sig emot 6veruttaget av en tvingande avgift
for att finansiera Svenska Akademiens ordbok. De ansig ocks att
det fanns andra limpliga I8sningar som tillgodosdg Svenska
Akademiens behov av medel (bet. 2005/06:LU24 s. 9).

Riksdagen antog utskottets forslag (rskr. 2005/06:229).

Kirnavfallsfonden

I prop. 2005/06:183 limnades forslag till lagen (2006:647) om
finansiella dtgirder fér hanteringen av restprodukter frin kirntek-
nisk verksamhet som skulle ersitta lagen (1992:1537) om finansie-
ring av framtida utgifter for anvint kirnbrinsle m.m. Enligt den
nya lagen skulle kirnavfallsavgifter {3 tas ut f6r 1 huvudsak de kost-
nader som angavs 1 den tidigare lagen med vissa fértydliganden och
tilligg. T.ex. omfattades tillstdindshavarnas kostnader fér en siker
hantering och slutférvaring av restprodukter, tillstdindshavarnas
kostnader for en siker avveckling och rivning av kirntekniska an-
liggningar, men dven tillstdndshavarnas, statens och kommunernas
kostnader f6r information till allminheten i frigor som rér han-
tering och slutférvaring av anvint kirnbrinsle och kirnavfall samt
kostnader for stdd till ideella féreningar for insatser i samband med
frdgor om lokalisering av anliggningar fér hantering och slutférva-
ring an anvint kirnbrinsle. Den foreslagna lagen skulle faststilla
huvudprinciperna fér regleringen pd omradet och innehilla bemyn-
diganden for regeringen eller de myndigheter som regeringen be-
stimde att meddela nirmare materiella foreskrifter.
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I sitt yttrande diskuterade Lagridet framfor allt lagstiftnings-
tekniken med omfattande normgivningsdelegation men berérde pd
en punkt dven grinsdragningen skatt — avgift. Lagrddet konstate-
rade att behovet av understdd till ideella férningar normalt till-
godoses genom skattemedel och inte genom avgifter avsedda for
att ticka specifika kostnader i samband med industriell eller
kommersiell verksamhet. Lagridet férordade dirfér att denna
punkti4 § i forslaget utgick (prop. 2005/06:183 5. 72 1.).

Moijligheterna att anvinda avgiftsmedel f6r information till all-
minheten och visst stéd till ideella organisationer borde, enligt
regeringen, inte indras utan den forsoksperiod som pégick skulle
fullfsljas och utvirderas. Regeringen delade inte Lagridets uppfatt-
ning att det kunde ifrigasittas om stddet var forenligt med lagens
syfte dd en allsidig belysning av frigorna om kirnavfallets slutfér-
varing ingdr 1 en reaktorinnehavares skyldigheter vad giller utveck-
lingsverksamhet enligt 11 § lagen (1984:3) om kirnteknisk verk-
samhet (prop. 2005/06:183 s. 24 1.).

Trots motionsyrkanden 1 linje med Lagrddets uppfattning anslot
sig utskottet till regeringens bedémning. Riksdagen beslutade anta
lagen om finansiella &tgirder for hanteringen av restprodukter frin
kirnteknisk verksamhet (bet. 2005/06:M]JU, rskr. 2005/06:287).

Kirnavfallsfonden behandlas utforligare under avsnitt 5.4.1.

2.3.3 Rattspraxis

Grinsen mellan skatt och avgift har varit féremal f6r provning 1 ett
fall frn Hogsta domstolen och ett fall frin Regeringsritten.

Hogsta domstolens avgdrande, NJA 1980 s. 718

Enligt den numera upphivda likemedelsférordningen (1962:701)
skulle den som sokte eller hade erhillit registrering av farmacev-
tiska specialiteter betala avgifter for finansiering av den statliga
likemedelskontrollen. Socialstyrelsen skulle kontrollera de regi-
strerade specialiteterna. Riksdagen hade bemyndigat regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimde att meddela fore-
skrifter om sidana avgifter. Regeringen meddelade bestimmelser
om avgifter.
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Riksdagen beslutade direfter om hojning av kostnadstickningen
for den statliga likemedelskontrollen. Till {6ljd av det héjde reger-
ingen den &rliga avgiften och beslutade att tillverkare som redan
hade betalat avgiften f6r aktuell period skulle debiteras en tilliggs-
avgift.

Hogsta domstolen konstaterade att de aktuella avgifterna var att
hinfora till s3dana avgifter som omfattas av 8 kap. 3 § och 9 § andra
stycket RF och att de beslut som fattats av riksdagen och reger-
ingen — dven beslut om tilliggsavgifter — innefattade normgivning
enligt 8 kap. RF. Riksdagsbeslutet hade inte sddant innehll att
regeringsbeslutet kunde anses g8 utdver detsamma eller pd annat
sitt strida mot det.

Regeringsrittens avgorande, RA 1991 ref. 87

Milet gillde lagprévning. Frigan var om kemikalieavgift enligt for-
ordningen (1986:199) om avgifter f6r finansiering av Kemikalie-
inspektionen var att betrakta som skatt eller avgift.

Enligt bemyndigande i lagen (1985:426) om kemiska produkter
fick regeringen eller den myndighet som regeringen bestimde fore-
skriva om avgifter f6r myndighets verksamhet enligt lagen. Reger-
ingen hade meddelat sddana féreskrifter 1 férordningen om finansi-
ering av Kemikalieinspektionens verksamhet. Avgiftsskyldigheten
grundade sig pd skyldigheten att anmila produkter till produktre-
gister.

Ett bolag som debiterats kemikalieavgifter 6verklagade debite-
ringen och yrkade &terbetalning av avgiften. Som skil for 6verkla-
gandet anférde bolaget att kemikalieavgifterna inte var grundlags-
enligt faststillda eftersom de i sjilva verket utgjorde skatt.

Regeringsritten konstaterade att kemikalieavgiften utgick som
en allmin produktavgift utan direkt anknytning till nigon presta-
tion frin Kemikalieinspektionens sida. Det kunde dirfor inte anses
att ndgot specificerat vederlag utgick for prestationen. Enligt
Regeringsritten uppfyllde kemikalieavgiften siledes inte detta
avgiftskriterium. Mot bakgrund av férarbetena till RF mdste det
enligt Regeringsritten starkt ifrigasittas om kemikalieavgiften var
att betrakta som en avgift.

Domstolen konstaterade att det saknas uttryckliga féreskrifter 1
RF om skatte- och avgiftsbegreppens innebérd och att departe-
mentschefen hade framhéllit att grinsen dem emellan ir flytande.
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Regeringsritten kunde dirfor inte utesluta att det fanns visst ut-
rymme for en vidare bestimning av det statsrittsliga avgiftsbegrep-
pet.

Regeringsritten pekade pd att kemikalieavgifternas karaktir av
avgift eller skatt hade behandlats i férarbetena till lagen och fér-
ordningen om kemiska produkter. Departementschefen var av
uppfattningen att det var friga om en avgift och inte nigon skatt.
Lagridet berdrde inte frigan i sitt yttrande och i riksdagen anmil-
des inte heller nigon avvikande mening.

Vidare hinvisade Regeringsritten till behandlingen av de avgif-
ter som finansierade den ddvarande bankinspektionens verksamhet
och konstaterade att dessa avgifter 1 princip var reglerade efter
samma ménster som kemikalieavgiften. Domstolen anmirkte ocksd
att Hogsta domstolen bedémt att avgifter enligt likemedelsférord-
ningen fér finansiering av den statliga likemedelskontrollen var att
hinfora till avgifter (NJA 1980 s. 718).

Mot bakgrund av det anférda fann Regeringsritten att forfatt-
ningsregleringen av kemikalieavgiften i vart fall inte var uppenbart
felaktig. Férordningen om avgifter for finansiering av Kemikalie-
inspektionens verksamhet skulle dirfor tillimpas enligt sin lydelse.

Frigan har behandlats av Borje Leidhammar 1 Skattenytt 2001
s. 103.

2.4 Gransen belastande avgift - frivillig avgift
24.1 Forarbetsuttalanden m.m.

Eftersom olika kompetensregler giller f6r belastande och frivilliga
avgifter dr det ocksi nddvindigt att belysa grinsen mellan dessa
bada avgiftstyper.

Det finns inte nigon nirmare definition av vad som anses vara
en belastande avgift, forutom vad som framgdr direkt av lagtexten i
8 kap. 3 § RF, nimligen att det ska vara friga om ett forhillande
mellan enskilda och det allminna, som giller 8liggande for enskilda
eller 1 dvrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska
foérhallanden.

Enligt uttalanden 1 férarbetena avses med ingrepp sddana 3tgir-
der fr&n normgivarens sida som allmint innebir inskrinkningar i
den enskildes dittillsvarande handlingsfrihet, méjligheter att for-
foga over egendom etc. (prop. 1973:90 s. 210). Inneborden av ut-
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trycket ingrepp kan enligt uttalanden 1 litteraturen skifta over
tiden®.

Vid grinsdragningen mellan en belastande och en frivillig avgift
boér enligt forarbetena avgérande vikt fistas vid om de enskilda
befinner sig i en sidan situation att de rittsligt eller faktiskt kan
anses tvingade att erligga avgiften. Enligt motiven till RF fir
graden av tving avgoras frin fall till fall efter en helhetsbedomning
(prop. 1973:90 s. 218).

Aven om det inte klart framgsr av lagtexten, fir enligt Hikan
Stromberg uttrycket “8ligganden fér enskilda” tolkas s& att det
avser ensidigt dikterade forpliktelser, diremot inte forpliktelser
som den enskilde kan anses ha frivilligt underkastat sig’. Principen
att 8 kap. 3 § RF inte avser forpliktelser som den enskilde frivilligt
har underkastat sig bér dock enligt honom inte drivas fér lingt.
Ofta kan den enskilde sigas frivilligt ha givit sig in i en situation
som triffas av en foreskrift eller avgift, utan att han f6r den skull
kan sigas ha frivilligt underkastat sig foreskriften eller avgiften.
Hikan Stromberg anser t.ex. att det inte har varit lagstiftarens
mening att den, som frivilligt ger sig ut for att kora bil och dirmed
blir underkastad trafikreglerna i trafikférordningen, ska anses fri-
villigt ha underkastat sig trafikreglerna och att dessa dirfér inte
skulle omfattas av 8 kap. 3 § RF".

Forarbetena till RF anger vidare att nir avgiften inom ett visst
verksamhetsomride betalas frivilligt som ersittning fér en vara
eller prestation och avser att bidra till eller helt ticka statens kost-
nader inom ifrdgavarande verksamhetsomrdde avgiftssittningen bor
falla inom regeringens kompetensomride (prop. 1973:90 s. 218).
Det har ocksd uttryckts s& att avgiften ska utgoéra ett “rimligt
vederlag” for en frivilligt ianspriktagen tjinst (prop. 1975:8 s. 46).
Nir avgiftssittningen diremot syftar till intikter som klart &versti-
ger statens kostnader bér avgiftssittningen enligt férarbetena anses
falla inom riksdagens kompetensomride iven om den avser en
avgift for en vara eller tjinst som idr frivilligt efterfrigad (prop.
1973:90 s. 218). Som nimnts 1 avsnitt 2.3.1 médste med uttalandet
rimligen ha avsetts att det blev friga om en skatt.

Avgiftssittningen inom ett verksamhetsomrdde bér vidare
enligt motiven betraktas som en helhet. Departementschefen ute-

$ B. Broomé¢, C. Eklundh, Ny regeringsform — ny riksdagsordning, 1973, s. 102

? H. Strémberg, Normgivningsmakten enligt 1974 &rs regeringsform, 3 u., 1999, (fortsitt-
ningsvis Strémberg), s. 75

1% Stromberg, s. 76
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sluter alltsd inte att en avgift inom ett verksamhetsomride fir inne-
bira ett dveruttag och dnd3 tillhéra regeringens kompetensomride,
om andra avgifter inom samma verksamhetsomride limnar motsva-
rande underuttag (prop. 1973:90 s. 218).

I praktiken ir det inte alltid litt att skilja mellan en belastande
avgift och en avgift for en frivilligt efterfrigad vara eller tjinst.
Enligt forarbetena har riksdagens befogenheter att delegera be-
slutskompetens den férdelen att nigon strikt grinsdragning mellan
avgifter som primirt ligger inom regeringens kompetensomride
och &vriga avgifter inte ir behovlig. T fall di det dr tveksamt om
regeringen har en egen ritt att besluta om avgifter kan den nimli-
gen utverka riksdagens bemyndigande for sin befogenhet. (a. prop.
5. 219).

2.4.2  Avsaknad av praxis

I de fall regeringen gér bedémningen att en avgift dr frivillig regle-
ras den direkt i1 en forordning. Ett sddant drende passerar sdledes
varken Lagridet eller riksdagen. Det har dock férekommit att Lag-
ridet vid sin granskning har markerat att det saknades mojlighet att
bedéma om det var friga om belastande eller frivilliga avgifter och
om ndgot bemyndigande krivdes''. Grinsdragningen mellan belas-
tande och frivilliga avgifter skulle dock kunna aktualiseras i en
domstolsprévning. Savitt kint har detta inte férekommit.

2.5 Sanktionsavgifter

Sanktionsavgifter berdrdes inte sirskilt i férarbetena till RF. Det
kan forklaras med att de utgér ett relativt nytt inslag i den svenska
rittsordningen. Sanktionsavgifter har kommit att anvindas i stérre
omfattning och har tilldragit sig stérre uppmirksamhet forst efter
RF:s ikrafttridande (prop. 1983/84:192 s. 30).

Det som utmirker sanktionsavgifter ir att de betalas till det all-
minna och utgdr en form av ekonomisk paféljd for dvertridelse av
sirskilda forfattningsbestimmelser (prop. 1983/84:192 s. 9, se dven
s. 35). Som exempel pd sanktionsavgifter kan nimnas overlastav-

"' R. Lavin, Lagrddet och den offentliga ritten 1999-2001, 2001 (fortsittningsvis Lavin), s.
100, jfr prop. 2000/01:33 s. 331
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gifter, marknadsstorningsavgifter, skattetilligg och férseningsav-
gifter enligt skatteforfattningar.

Frigan om sanktionsavgifternas férhdllande till avgifter 1 RF:s
mening aktualiserades i samband med behandlingen av ett lagstift-
ningsirende om sanktionsavgifter vid 6vertridelser av import- och
exportregleringar (prop. 1983/84:192, SkU 1983/84:46, rskr.
1983/84:357) och har varit féremal for diskussion i den juridiska
litteraturen'”. Numera torde det vara klart att sanktionsavgifterna
intar en mellanstillning mellan ”egentliga” avgifter och brottspa-
foljder".

Av lagstiftningsidrendet om sanktionsavgifter vid dvertridelser
av import- och exportregleringar framgdr att sanktionsavgifter inte
anses kunna delegeras enligt 8 kap. 9 § RF (prop. 1983/84:192 s. 31,
37 och 43; se dven Lagrddet i prop. 1993/94:68 s. 71-73).

Diremot kan delegation vara méjlig enligt 8 kap. 7 § RF, om
foreskrifterna ryms inom ndgot av de dir uppriknade imnesomra-
dena. Det férutsitter dock att sanktionsavgiften inte kan betecknas
som “rittsverkan av brott”, dvs. att évertridelsen som ligger till
grund for sanktionsavgiften inte dr belagd med straff. Flertalet
sanktionsavgifter férutsitter emellertid inte att ndgot brott ir be-
ginget'*.

Sanktionsavgifter tas siledes visserligen ut med stéd av fére-
skrifter enligt 8 kap. 3 § RF och kallas avgifter men anses inte vara
avgifter 1 RF:s mening.

2.6 Gransen frivilla avgifter — priser

En avgift i RF:s mening dr en betalning av offentligrittslig karaktir.
Normalt ir det en betalning till staten eller en kommun. Ocksd en
betalning till ett annat offentligrittsligt reglerat organ, som hand-
har myndighetsutévning, kan vara en avgift. Betalning till Aktie-
bolaget Svensk Bilprovning fér obligatorisk kontrollbesiktning ir
t.ex. en avgift."”

2 H. Stromberg, StvT 1984 s. 227, C. Eklundh, StvT 1983 s. 386, G. Wahlgren, Sanktions-
avgifter — sirskilt om deras statsrittsliga stillning, FT 1984 (fortsittningsvis Wahlgren), s.
359 f., Holmberg, Stjernquist, Grundlagarna med tillhérande férfattningar, Stockholm 1980,
s. 259 och Wiweka Warnling-Neerep, Grundlagen och “extra fiskeavgift” nigra reflektioner i
anledning av ett JO-beslut, FT 1994 s. 84 ff.

1 Strémberg, s. 81 {., jfr dven Holmberg, Stjernquist, s. 339 och W. Warnling-Neerep, a.a., s.
85

* Stromberg, s. 81 f. och Wahlgren, s. 359

!> Holmberg, Stjernquist, s. 339 och Westerberg, s. 3 {.
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Avgifter 1 RF:s mening skiljer sig frdn priser. En inkomst till det
allminna som féljer privatrittsliga regler kan betecknas som pris.

Det finns siledes betalningar till staten eller en kommun som
inte dr avgifter — och inte heller skatter — i RF:s mening. Det ir t.ex.
inte frdga om ndgon avgift om staten siljer skrot, avfall eller ver-
skottsmaterial p4 den 6ppna marknaden.'

En betalning till ett privat organ fér en motprestation, som inte
utgdér myndighetsutdvning, riknas inte heller som en avgift 1 RF:s
mening, iven om avgiften ir offentligrittsligt reglerad (t.ex. tand-
virdstaxa)."”

Ocks3 grinsen mellan frivilliga avgifter och priser flyter. Frin
normgivningssynpunkt ir det dock inte problematiskt eftersom
sdvil frivilliga avgifter som priser faller inom regeringens — eller
kommunens — kompetensomride.'

2.7 Sammanfattning av rattslaget

Som framgitt av redovisningen dr det tvd grinsdragningar som ir
aktuella 1 lagstiftningsirenden rorande avgifter, dels den mellan
skatt och belastande avgift, dels den mellan belastande och frivilliga
avgifter. Som ocksd har redovisats anses sanktionsavgifterna inte
vara avgifter i RF:s mening dven om de tas ut med stéd av fore-
skrifter enligt 8 kap. 3 § RF.

Savitt giller grinsdragningen mellan skatt och belastande avgif-
ter sigs 1 motiven till RF endast att skatt ir ett tvdngsbidrag till det
allminna utan direkt motprestation (prop. 1973:90 s. 213) medan
en avgift dr en penningprestation som betalas fér en specificerad
motprestation frin det allminna (a. prop. s. 213). A andra sidan
sigs ocksd foljande: I den mén enskilda skall forpliktas att erligga
en avgift for vilken nigon direkt motprestation frén det allminna
inte utgdr — jag forutsitter hirvid att pilagan inte i sjilva verket
utgor en skatt — har man otvivelaktigt att gora med ett liggande
som i princip boér kriva riksdagsbeslut® (a. prop. s. 218). Med
“kriva riksdagsbeslut” méste i alla fall rimligen avses att det krivs
ett bemyndigande av riksdagen, dvs. det dr friga om en belastande
avgift. Det dr alltsd forutsatt att det inte alltid krivs en direkt mot-
prestation for att det ska vara friga om en belastande avgift och

!¢ Holmberg, Stjernquist, s. 339 och Westerberg, s. 3 {.
7 Holmberg, Stjernquist, s. 339 och Westerberg, s. 3
¥ Holmberg, Stjernquist, s. 340
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inte en skatt. Lingre fram pipekas dock att man i allminhet har att
gora med en avgift i RF:s bemirkelse endast om ett specificerat
vederlag utgdr for en erlagd penningprestation (a. prop. s. 219),
dvs. om det inte utgdr nigot specificerat vederlag ir det friga om en
skatt. Begreppen motprestation och vederlag fir vil anses vara
synonyma. Vidare sigs att det dr friga om en avgift om en pen-
ningprestation tas ut endast 1 niringsreglerande syfte och i sin hel-
het tillférs niringsgrenen i friga enligt sirskilda regler, dvs. i detta
fall krivs inte att ett specificerat vederlag eller en motprestation
utgdr till just den som betalat pdlagan utan det ricker att den utgir
till “kollektivet”. Detta “undantag” frin regeln om specificerat
vederlag torde frimst ha tagit sikte pd den jordbruksprisreglering
som gillde vid tiden f6r RF:s inférande. Utmirkande for dessa
avgifter var att niringsgrenen, dvs. jordbruksféretagen, fick tillbaka
de pengar som betalats in. Det var alltsd friga om en omférdelning
av pengar inom en viss niringsgren. Som exempel pd andra sidana
avgifter for vilka ingen motprestation krivs har i doktrinen, utéver
prisregleringsavgifterna, nimnts jaktvirdsavgifter och bankernas
avgifter till Finansinspektionen.” Frigan har diskuterats i ett stort
antal lagrddsyttranden.

Sévitt giller grinsdragningen belastande avgift — frivillig avgift
sigs att avgorande vikt ska fistas vid om de enskilda befinner sig i
en sddan situation att de rittsligt eller faktiskt kan anses tvingade
att erligga avgiften (a. prop. s. 218). En avgift ir frivillig om den
utgor ett rimligt vederlag fér en frivilligt ianspriktagen tjinst
(prop. 1975:8 s. 46). Praxis dr i denna del sparsam, vilket inte ir
férvinande eftersom ett sidant irende varken passerar Lagridet
eller riksdagen. Diremot skulle frigan kunna aktualiseras i en dom-
stolsprévning. Som nimnts har detta — sivitt kint — inte férekom-
mit.

Om man utgdr frin allmint sprikbruk vad giller begreppet
vederlag framstdr det som frimmande att siga att den som driver
en viss verksamhet och i den blir féremal fér tillsyn och kontroll
har erhillit ett vederlag frin det allminna. Mgjligen ger det hogre
legitimitet for verksamheten, vilket kan sigas vara en f6rdel f6r den
som driver den men det ir frimmande att beteckna detta som ett
vederlag. I praxis har det dock tydligt lagts fast att pdlagor som ut-
gor ersittning for dtgirder 1 myndighetsutdvning som riktar sig
direkt mot den avgiftsskyldige ir att bedéma som avgifter. Detta

' Holmberg, Stjernquist s. 340
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giller t.ex. individuella tillsyns- och kontrollavgifter som tas ut av
dem vars verksamhet provas eller ir foremdl for tillsynsatgird (t.ex.
kontrollavgiften for gentekniskt modifierade mekanismer och till-
synsavgiften enligt lagen om kameradvervakning). Detsamma giller
avgifter for provtagning eller inspektion (t.ex. avgift f6r provtag-
ning eller undersékning pé djur).

Likas har pilagor som tas ut for kostnader f6r handliggningen
av en ansokan eller anmilan (t.ex. ansékningar enligt lagen om
genetiskt modifierade mekanismer, ansékningsavgifter hos Finans-
inspektionen och ansékningar enligt lagen om kameradvervakning)
beddmts vara avgifter. I dessa fall 4r det i och fér sig naturligare att
anse att den enskilde erhiller ett vederlag. Han fir ju méjligheten
att bedriva en viss verksamhet. A andra sidan har motprestationen
inte nigot virde annat in i forhdllande till en tvingande statlig
reglering.

Som exempel pd avgifter som ska anses belastande dirfor att
motprestationen har ett virde enbart i férhillande till en tvingande
reglering brukar anses avgifter for obligatoriska registreringar, for
pass eller korkort och for tullférrittningar. Som exempel pé avgif-
ter som mycket vil har ett sjilvstindigt virde men som ind3 ska
anses belastande dirfor att de dr obligatoriska nimns avgifter f6r
lotsning och besiktning.

Otydligare blir det nir motprestationen inte ir individuellt
bestimd utan 1 stillet utgérs av en s.k. kollektiv motprestation.
Utover de prisregleringsavgifter som nimns 1 férarbetena till RF
har i ndgra fall tillsyns- och kontrollavgifter ansetts falla in under
avgiftsbegreppet dven om de varit generella for alla féretag med
avsedd verksamhet (t.ex. avgifterna till ddvarande bankinspektionen
och till Finansinspektionen samt avgifterna for foderkontroll). Ett
kollektiv far dock inte avgiftsvigen belastas med frimmande kost-
nader, t.ex. kontrollkostnader som ligger utanfér den egna bran-
schen (se prop. 1984/85:149 5. 59).

I senare praxis har dock bedémningen av tillsyns- och kon-
trollavgifter skirpts. Dessa har inte avgiftsvigen fitt tas ut generellt
av alla dem som bedriver den avsedda verksamheten utan endast av
dem vars verksamhet provas eller dr féremal for tillsynsitgird (se
prop. 1993/94:198 s. 163 och prop. 1997/98:64 s. 102 {.). Detta
synsitt fr anses dterge gillande ritt. Detta innebir dock att t.ex.
vissa av de avgifter som utgdr enligt férordningen (2002:1042) om
arliga avgifter {6r finansiering av Finansinspektionens verksamhet
kan ifrdgasittas frin konstitutionella utgingspunkter.
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Gér det inte att urskilja nigon direkt motprestation frin det
allminnas sida 1 foérhillande till den betalande ir det siledes friga
om skatt (prop. 2003/04:145). En generell avgift for tillsyn m.m.
har alltsd karaktir av skatt. Bedémningen av huruvida en mot-
prestation foreligger gors dven 1 forhillande till syftet med lagstift-
ningen (prop. 2001/02:31 s. 136 och prop. 2003/04:145 s. 35).

Sammanfattningsvis kan konstateras att motivuttalandena ir
ganska motstridiga. Skulle man luta sig enbart mot de definitioner
som anges pd s. 213 1 prop. 1973:90 skulle mycket av det som 1 dag
behandlas som avgift vara att se som en skatt. Tillimpningen ir
dock betydligt liberalare och en viss stabilitet har uppnitts genom
dren. Det finns frin rittssikerhetssynpunkt knappast anledning att
ifrdgasitta detta. Det skulle framstd som ytterst otympligt om
storleken pd alla koncessions- och tillsynsavgifter skulle beslutas
genom lag. Den nuvarande ordningen torde ocksd stimma ganska
vil med vad som gillde pd den gamla regeringsformens tid och
motivuttalandena i 1973 drs prop. tyder inte pd att ndgon skirpning
var avsedd. Det var endast friga om en anpassning till de nya prin-
ciperna for férdelning av normgivningskompetens.
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Diagram 2.1 Ratten att besluta om skatt och statliga avgifter

SOU 2007:96
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3 Finansmakten m.m.

3.1 Inledning

Ritten att bestimma om inkomster till staten och att férfoga 6ver
statens tillgdngar, frimst genom beslut om utgifter, brukar sam-
manfattas under beteckningen finansmakten. Finansmakten ir ett
av statsmakternas viktigaste instrument fér att styra samhillsut-
vecklingen. Med dess hjilp férdelas resurser mellan skilda indamal,
pdverkas inkomstférdelningen och frimjas tillvixt och balans i1
samhillsekonomin (prop. 1973:90 5. 212).

Redan av férsta kapitlet regeringsformen (RF) framgdr att riks-
dagen ska bestimma hur statens medel ska anvindas (1 kap. 4 §). I
9 kap. behandlas finansmakten nirmare och dir anges bl.a. vad som
giller fér anvindningen av statens medel.

Hur statens inkomster ska redovisas har riksdagen angett i lagen
(1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen). Det finns flera olika
killor som visar avgiftsintikternas omfattning och utveckling.

3.2 Vem ska disponera avgiftsinkomsterna?
3.2.1 Regeringsformen m.m.

I 9 kap. 2 § RF anges att statens medel inte fir anvindas pd nigot
annat sitt dn riksdagen har bestimt. Om anvindningen av statsme-
del for skilda behov bestimmer riksdagen huvudsakligen genom
budgetreglering enligt 9 kap. 3-5 §§.

Enligt 9 kap. 3 § RF foretar riksdagen budgetreglering f6r nir-
mast foljande budgetdr eller, om sirskilda skil féranleder det, for
annan budgetperiod. Med budgetreglering avses enligt samma
bestimmelse att riksdagen bestimmer till vilka belopp statsin-
komster ska beriknas och anvisar anslag till angivna indamail. Be-
sluten tas direfter upp 1 statsbudgeten.
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Av 9 kap. 6 § RF framgdr att regeringen ska limna forslag till
statsbudget till riksdagen. De statliga inkomsterna beriknas pd
inkomsttitlar under olika rubriker. Skatter ir den helt dominerande
inkomstgruppen. Belastande avgifter &terfinns under rubriken
Inkomster av statens verksamhet med underrubriken Offentlig-
rittsliga avgifter.

I motiven till RF beskrivs statsbudgeten som ett instrument f6r
riksdagens fordelning av de ekonomiska resurserna (prop. 1973:90
s. 223). (Statsbudgeten beskrivs nirmare i avsnitt 3.4.2). Huvud-
delen av anvindningen av statens inkomster bestims siledes genom
beslutet om statsbudgeten. De olika inkomsterna pé statsbudgeten
ir inte “6ronmirkta” fér nigot visst indamil utan de samlade
inkomsterna anvinds till att finansiera de totala utgifterna. Detta
giller iven om riksdagen i sitt beslut om inférandet av en viss avgift
angivit att den satts till en nivd fér att finansiera vissa kostnader
och pd s sitt motiverat och forklarat varfér avgiften infors. I
5 kap. 12 § riksdagsordningen (RO) anges ordningen for riksda-
gens beslut under budgetprocessen. Dir framgar att riksdagen i ett
tidigt skede med ett enda beslut faststiller utgiftsomridesramarna
och berikningen av inkomsterna pa statsbudgeten.

Av 9 kap. 2§ andra stycket andra meningen RF framgir att
riksdagen kan bestimma att medel tas 1 ansprdk i annan ordning in
genom budgetreglering. Man brukar hir tala om specialdestination.
Med specialdestination avses att inkomster, vanligen frin avgifter,
direkt anvinds fér att ticka utgifter.! Inkomsterna beriknas d3 inte
av riksdagen och de tas inte upp pd inkomsttitel. T stillet beslutar
riksdagen att regeringen eller myndighet som regeringen bestim-
mer f&r disponera avgiftsintikterna.

Nir det giller inkomster frén frivilligt efterfrdgade varor och
yanster fir regeringen enligt 19 § budgetlagen besluta om disposi-
tionen, om inkomsterna helt eller delvis ska ticka statens kostnader
for verksamheten. Det innebir att regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer fir behélla inkomsterna for att finansi-
era den verksamhet avgiften giller. Det ir i dessa fall friga om fri-
villiga avgifter, dvs. avgifter som regeringen med stdd av restkom-
petensen (se avsnitt 2.2) har ritt att besluta om. Frin restkompe-
tensen kan dock inte hirledas ndgon ritt f6r regeringen att besluta
hur férsiljningsinkomsterna ska disponeras (prop. 1995/96:220

! Holmberg, Stjernquist s. 408.
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s. 95). Genom bestimmelsen bemyndigas regeringen att disponera
inkomsterna. (Budgetlagen behandlas nirmare i avsnitt 3.3.1)

3.2.2  Regeringens beslut om avgiftsintakter

De avgiftsintikter som riksdagen beslutat att regeringen fir
disponera, liter regeringen i sin tur en myndighet disponera fér
berérd verksamhet. Sidana beslut fattar regeringen antingen genom
férordning eller i regleringsbreven.

I regleringsbreven beslutar regeringen vidare bl.a. budget for
intikter och kostnader for olika resultatomriden inom en myndig-
hets avgiftsfinansierade verksamhet. En sidan budget utgér dock
inte definitiva ramar f6r en verksamhets omfattning p det sitt som
anslag 1 statsbudgeten gor.

I 25 § avgiftstérordningen (1992:191) tydliggor regeringen att
en myndighet fir disponera avgiftsinkomster endast efter ett sir-
skilt bemyndigande. Regeringen ger samtidigt i férordningen myn-
digheterna generellt ritt att disponera vissa specificerade avgiftsin-
tikter (for publikationer, konferenser m.m. i verksamhet av tillfil-
lig natur eller av mindre omfattning och fér kopior, registerutdrag
m.m.).

Som framgdr av direktiven sdgs avgifter tidigare 1 férsta hand
som en inkomstkilla f6r staten. De belastande avgifternas storlek
faststilldes ofta oberoende av kostnaderna i verksamheten. I dag ir
det ekonomiska malet 1 normalfallet {6r avgiftsfinansierade verk-
samheter att intikterna ska ticka kostnaderna, dvs. full kostnads-
tickning (prop. 1991/92:100 Bilaga 1 s. 53).

I 5 § avgiftsforordningen anges att, om inget annat ekonomiskt
mal f6r verksamheten beslutats, avgifterna ska beriknas s att full
kostnadstickning uppnds. I direktiven till utredningen anférs att
det inte framgdr av 5 § avgiftsférordningen om principen om full
kostnadstickning ska gilla som ekonomiskt mél dven i offentlig-
rittslig verksamhet. Med offentligrittslig verksamhet miste rimli-
gen dsyftas verksamhet dir belastande avgifter tas ut. Avgiftsfor-
ordningen behandlas nirmare i avsnitt 10.

Enligt Ekonomistyrningsverkets (ESV:s) foreskrifter (ESV Cir-
kulir 1999:6) ska myndigheten f6r att uppnd full kostnadstickning
berikna avgiftsnivin si att den lingsiktiga sjilvkostnaden ticks.
Det innebir att avgifterna ska sittas s& att intikterna pd ett eller
ndgra irs sikt ticker samtliga med verksamheten direkt eller in-
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direkt forenade kostnader. Verksamheten kan siledes vissa ir ge
overskott och andra &r gd med underskott.

Nir myndigheterna disponerar avgiftsintikterna och den av-
giftsbelagda verksamheten ger 6verskott, stannar detta hos myn-
digheten. Overskottet fir dock inte anvindas fér nigot annat in
avsett indamdl. P4 motsvarande sitt mdste myndigheten sjilv ta
igen ett uppkommet underskott.

Nir det giller inkomster som myndigheten fir disponera fram-
gir vidare av 23 § kapitalférsérjningsférordningen (1996:1158) att
myndigheten ska limna ett forslag till regeringen om hur &ver-
skottet ska disponeras i de fall det ackumulerade 6verskottet upp-
gir till mer in tio procent av den avgiftsbelagda verksamhetens
omsittningen. P4 samma sitt ska myndigheten limna forslag till
hur underskott ska tickas om det inte gérs av balanserade &ver-
skott frin tidigare r.

ESV har i nigra olika sammanhang’ behandlat frigan om vilka
kostnader som ska inkluderas vid avgiftssittningen och di ansett
att full kostnadstickning exempelvis ska inkludera avkastningskrav
och osikerheter men diremot inte lénsamhetskrav. Hir avses
avkastningskrav som ska bidra till statens kostnad for t.ex. anslags-
finansierad basverksamhet som har biring pd den avgiftsbelagda
verksamheten eller ska ticka statens kapitalkostnad fér invirde-
rade, ursprungligen anslagsfinansierade tillgdngar som anvinds 1i
verksamheten. Vid behov ska sikerhetsmarginaler eller riskpdslag
ocks8 riknas in 1 underlaget for full kostnadstickning liksom kost-
nader f6r anbudsgivning.

3.3 Hur ska avgifter budgeteras och redovisas?

3.3.1 Riksdagens budgetering och regeringens redovisning
till riksdagen

Regeringen angav i prop. 1991/92:100 (Bilaga 1 s. 53 och 54) vilka
huvudprinciper som enligt regeringen borde gilla som utgings-
punkt for styrning av avgiftsfinansierad verksamhet. I normalfallet
skulle inkomsterna frin offentligrittsliga avgifter fo6r reglerande
verksamhet foras till statsbudgeten och dirmed bruttoredovisas. I
propositionen angavs vidare att undantag borde kunna géras frin

2 Ekonomiskt mal fér konkurrensutsatt verksamhet ESV 2003:21 och handledningen Sitt
ritt pris! ESV 2001:11
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bruttoredovisningsprincipen for offentligrittslig verksamhet t.ex. i
de fall verksamhetsvolymen var s svir att bedéma pd forhand att
finansiering 6ver statsbudgeten framstod som mindre indamaélsen-
lig. Med “reglerande verksamhet” méste regeringen ha dsyftat verk-
samhet som finansierades med belastande avgifter. Fér annan av-
giftsfinansierad och efterfrigestyrd verksamhet skulle inte brutto-
redovisning tillimpas.

Vissa av de principer f6r avgiftsfinansierad verksamhet som fér-
des fram i prop. 1991/92:100 lades senare fast i avgiftsférordningen
(1992:191). Vissa av dem togs senare in i den dr 1996 beslutade
budgetlagen.

I 9§ budgetlagen anges att statsinkomster som beriknas av
riksdagen ska redovisas mot inkomsttitlar.

I 16 § anges att regeringens forslag till statsbudget ska omfatta
alla inkomster och utgifter med de undantag som anges i1 17 § andra
stycket och 18 §.

I 17 § forsta stycket anges att statens inkomster och utgifter ska
budgeteras och redovisas brutto pd statsbudgeten. Det innebir att
inkomsterna tas upp under statsbudgetens inkomsttitlar. Huvudre-
geln enligt lagen ir siledes att avgifterna ska redovisas pé statsbud-
getens inkomstsida, vilket innebir att riksdagen férfogar 6ver dem
pa samma sitt som Sver skatteinkomster (bet. 2004/05:FiU30 s. 6).
En konsekvent tillimpning av bruttoprincipen innebir i praktiken
att alla inkomster som redovisas mot inkomsttitel anvinds till att
ticka alla utgifter som redovisas mot anslag (prop. 1995/96:220
s. 43).

Enligt 17 § andra stycket fir inkomsterna frin avgifterna i en
verksamhet — om de endast ska bidra till att ticka verksamhetens
utgifter — redovisas netto pd anslag. Det giller bl.a. f6r minga
museer i friga om deras avgiftsintikter men ocksd f6r de myndig-
heter som har mindre intikter av tillfillig karaktir, t.ex. f6r f6rsilj-
ning av rapporter och liknande. Verksamheten ir i dessa fall finan-
sierad med bide anslagsmedel och avgiftsintikter som myndigheten
far forfoga 6ver direkt. Detta innebir att verksamhetens hela om-
fattning inte framgdr av anslaget. Anslaget tar endast sikte pi de
utgifter som kvarstdr sedan den del som finansieras med avgiftsin-
tikter riknats bort.

I 18§ budgetlagen féreskrivs att en verksamhet dir statens
kostnader helt ska tickas med verksamhetens intikter inte ska
budgeteras och inte heller redovisas pd anslag eller inkomsttitlar.
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Det giller affirsverken, helt avgiftsfinansierade myndigheter och
avgiftsfinansierade delar av myndigheters verksamhet.

Riksdagen har efter det att budgetlagen beslutades flera gdnger
dterkommit till frigan om brutto- respektive nettoredovisning.
Finansutskottet  framholl  tex. 4r 2003  foéljande  (bet.
2003/04:FiU02 s. 37).

En grundliggande utgdngspunkt bér vara att inkomster och utgifter
redovisas brutto pi statsbudgeten eftersom det ger en bittre dverblick
av den statliga verksamheten. Tydligheten, eller transparensen, i redo-
visningen okar. Riksdagen fir di ocksd mojlighet att prova anslagstill-
delningen och kan p3 s sitt varje &r ta stillning till vilken omfattning
en viss verksamhet ska ha. Redan i dag ir det en betydande del av de
statliga utgifterna som antingen nettoredovisas mot statsbudgeten eller
vid sidan av denna. Stor férsiktighet bor emellertid iakttas med nya
undantag frdn huvudregeln, och 1 de fall detta trots allt férekommer
bor dtgirderna vara vilmotiverade.

Aven i sitt betinkande rérande Riksrevisionens rapport Ritt avgif-
ter? — statens uttag av tvingande avgifter (RiR 2004:17) framhsll
utskottet betydelsen av att huvudprincipen om bruttoredovisning
foljs (bet. 2004/05:FiU30 s. 14).

Tidigare levererades i princip alla belastande avgifter in pd
inkomsttitel pd statsbudgeten. Det har dock — trots riksdagens
upprepade uttalanden om bruttoredovisning — blivit vanligare att
inkomster frin belastande avgifter fir disponeras direkt av de myn-
digheter som tar ut dem. Avgiftsinkomsterna redovisas di netto
eller vid sidan av statsbudgeten.

I forarbetena till budgetlagen (prop. 1995/96:220 s. 44) angav
regeringen sin avsikt att ge en god presentation av verksamhet som
redovisas netto eller utanfér statsbudgeten. Utvecklingen har ocksd
blivit den att regeringen i samband med att ett anslag tas upp i bud-
getpropositionen redogdr for hur avgiftsfinansierad verksamhet pd
ett visst omride utvecklats och sirredovisar verksamhet finansierad
med belastande avgifter. Diremot finns ingen samlad redovisning i
budgetpropositionen fér vilka omriden som ingdr i den avgifts-
finansierade verksamheten och deras omfattning och inte heller
samlat vilka verksamheter som finansieras med belastande avgifter
och deras omfattning.

Som framgdtt kommer, i de fall riksdagen beslutat att regeringen
eller den myndighet regeringen bestimmer fir disponera en avgift,
denna inte att redovisas pd inkomsttitel i statsbudgeten. Den blir
siledes inte féremdl for budgetreglering. Enligt 38 § budgetlagen
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ska regeringen varje vir limna en irsredovisning for staten. Den
innehiller bl.a. en redovisning av all statlig verksamhet i form av
resultatrikning (se nirmare avsnitt 3.4.3). I resultatrikningen lim-
nar regeringen en redovisning av de sammanlagda avgiftsintikterna,
dvs. bdde de avgifter som redovisas brutto och de som redovisas
netto eller utanfor statsbudgeten. Av resultatrikningen framgér
vidare hur stor resursférbrukningen varit under &ret pd s sitt att
kostnaderna foérdelas pd personal, lokaler, transfereringar osv. Det
innebir att indamdlen (t.ex. férsvaret, barnbidrag eller museer) for
de statliga utgifterna endast redovisas samlat till riksdagen for den
del av verksamheten som finansieras via anslag, dvs. finns i stats-
budgeten. Diremot finns det inte nigon samlad redovisning av
inom vilka omrdden statens samtliga intikter anvinds.

3.3.2  Utgiftstaket

Den allvarliga statsfinansiella situationen i bérjan pd 1990-talet
gjorde att statsmakterna ansdg det nédvindigt att stirka budget-
disciplinen. En ny budgetprocess som utgdr frin restriktioner i
form av saldomil och utgiftstak inférdes. Budgetlagen beslutades.
Redan innan dess hade omfattande besparingar genomférts.
Utgiftstaket utgdr den 6vre grinsen fér utgifterna pa statsbudgeten
for alla utgiftsomrdden, utom statsskuldrintorna, och i alders-
pensionssystemet.

Det budgetpolitiska 6verskottsmilet dr att det finansiella spa-
randet i offentlig sektor ska vara en procent i genomsnitt dver en
konjunkturcykel (prop. 2006/07:100 s. 85). Vidare fir utgiftstaket,
vilket riksdagen beslutar om flera &r 1 f6rvig, inte 6verskridas.

For att ett utgiftstak ska fylla sin utgiftsbegrinsande funktion
far inte utgifter omotiverat budgeteras och redovisas pd andra sitt i
syfte att kringgd denna restriktion. For att understryka utgiftsta-
kets funktion som styrmedel f6r budgetpolitiken har riksdagen
som tidigare nimnts dterkommande pdtalat vikten av att bruttore-
dovisning ska gilla som huvudprincip.
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3.3.3  Regeringens styrning och myndigheternas redovisning

Utover de forfattningar som styr sjilva avgiftsuttaget styr reger-
ingen myndigheternas avgiftsfinansierade verksamhet frimst ge-
nom regleringsbreven. I dessa beslutar regeringen en budget for
myndigheterna. Utformningen av den blir styrande fér hur redo-
visningen utformas i myndigheternas irsredovisningar och hur de
budgetunderlag utformas som myndigheterna limnar till reger-
ingen.

Regeringens arbete med regleringsbreven ir framfor allt inriktat
pd hur riksdagens beslut om anslag och inkomsttitlar ska verkstil-
las men 1 regleringsbreven anges ocksd en beriknad budget for den
avgiftsfinansierade verksamheten. Den bygger oftast pd berik-
ningar frdn myndigheterna och utsitts sillan f6r nigon nirmare
prévning.

Finansdepartementets budgetavdelning ger ut en handledning
fér departementens arbete med bl.a. regleringsbreven (Cirkulir Fi
2007:7). T denna anges att budgeten for avgiftsbelagd verksamhet
ska vara uppdelad pd verksamhet dir myndigheten disponerar
respektive inte disponerar intikterna. Budgeten ska dven delas in i
olika verksamheter nir detta ir méjligt och relevant f6r den eko-
nomiska styrningen av myndighetens avgiftsbelagda verksamhet.
Indelningen i verksamheter i avgiftsbudgeten ska 1 méjligaste mén
inrymmas i den indelning som gjorts av verksamheten i verksam-
hetsgrenar.

I prop. 1991/92:100 (Bilaga 1 s. 53 och 54) framhélls att den
forindrade styrningen av myndigheterna stillde hoga krav p& upp-
foljning av den avgiftsfinansierade verksamhetens resultat. Redo-
visningskraven behovde skirpas sd att resultatet i normalfallet 1
form av sirredovisning av samtliga kostnader och intikter som be-
lastade resp. verksamhetsomride framgick av myndigheternas re-
dovisning.

I sivil myndigheternas arsredovisningar som budgetunderlag
ska intikter och kostnader fér avgiftsfinansierade verksamheter
sirredovisas. Myndigheternas redovisning och bokféring regleras
av foreskrifter som har meddelats med stdd av bla. budgetlagen,
férordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag
samt férordningen (2000:606) om myndigheternas bokforing.

Utifrdn den indelning regeringen angivit i regleringsbreven
redovisar myndigheterna omfattningen av den avgiftsfinansierade
verksamheten 1 sina &rsredovisningar. Det gors di ingen skillnad
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mellan avgiftsintikter som redovisas netto under anslag och av-
giftsintikter vid sidan om statsbudgeten.

I myndigheternas redovisningsskyldighet ingdr en skyldighet
att, i det statsredovisningssystem som finns, rapportera in uppgif-
ter betriffande verksamheten. Denna information anvinds som
underlag f6r sammanstillningar av resursférbrukningen och den
ekonomiska stillningen inom den statliga sektorn pi aggregerad
nivd. Statsredovisningssystemet kan liknas vid ett redovisnings-
system f6r "koncernen” staten 1 vilket alla myndigheter rapporterar
redovisningsdata m.m.

Utformningen av myndigheternas bokféring avgdrs dels av de
krav som stills f6r den finansiella redovisningen och den icke-
finansiella resultatredovisningen, dels av kraven pd inrapportering
av uppgifter till statsredovisningen. Till detta kommer myndig-
hetens eventuella ytterligare egna behov av detaljuppgifter.

Myndigheternas bokféringsskyldighet, uppgiftsskyldighet m.m.
medfor vissa krav pd deras redovisning. Fér att myndigheterna ska
kunna fullgéra bida dessa skyldigheter pd ett bra sitt har ESV
rekommenderat myndigheterna att anvinda en av verket utformad
baskontoplan som utgingspunkt vid utformningen av den egna
kontoplanen. Kontona kopplas till de av verket féreskrivna statliga
inrapporteringskoderna (S-koder), vilka har samma struktur som
baskontoplanen.

I ESV:s anvisningar och beskrivningar av baskontoplanen anges
betriffande grupperna i intiktsklassen att myndigheterna ska dela
in grupperna efter sina behov, men att vissa krav giller for att de
ska kunna uppfylla rapporterings- och redovisningsskyldigheten.
Av redovisningsskyldigheten féljer att myndigheterna maste kunna
sirredovisa intikter av belastande respektive andra avgifter.

Redovisningen 1 drsredovisning och budgetunderlag ska folja
den indelning och struktur som framgér av budgeten f6r avgiftsbe-
lagd verksamhet i myndighetens regleringsbrev, se 3 kap. 2 § for-
ordningen om &rsredovisning och budgetunderlag samt ESV:s fore-
skrifter i anslutning till bestimmelsen.
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Diagram 3.1 Vem disponerar och hur redovisas avgifter?

9 kap. RF
2§
riksdagen beslutar

hur statens medel
far anvandas

Y

frivilliga avgifter

belastande avgifter

-

19 § budgetlagen
regeringen (myndighet)
far
disponera intakterna

bemyndigande for
regeringen (myndighet)
att

beréknas av
riksdagen
i statsbudgeten

disponera intakterna

bidra helt bidra helt
till att tacka tacka till att tacka tacka
kostnaderna kostnaderna kostnaderna kostnaderna
17 § forsta stycket 17 § andra stycket 18 § budgetlagen 17 § andra stycket 18 § budgetlagen
budgetlagen budgetlagen ska redovisas budgetlagen ska redovisas
brutto far redovisas netto utanfor far redovisas netto utanfor
pa statsbudgeten pa anslag statsbudgeten pa anslag statsbudgeten

3.4 Flera kallor for ekonomisk information om
avgifter

3.4.1 Inledning

Information om statens avgiftsinkomster finns i budgetpropositio-
nen och den ekonomiska virpropositionen (i viss min), i &rsredo-
visningen for staten, statsredovisningen, regleringsbreven, myndig-
heternas budgetunderlag och &rsredovisningar. Dessutom finns
finansiell information i ESV:s drliga rapport om avgifter och i
nationalrikenskaperna.

Det idr dock virt att notera att det inte finns nigon samlad redo-
visning av avgifter som statsmakterna beslutat om men som tas ut
av foretag och organisationer som fitt myndighetsuppgifter, s.k.
enskilda organ (se 11 kap. 6 § RF). Nir det giller omfattningen av

enskildas betalning av sddana avgifter maste man veta vad man letar
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efter for att direfter g in i foretagens separata drsredovisningar.
Hos en del av féretagen finns dessa intikter sirredovisade.

Regeringen limnar i april varje ir en rsredovisning for staten
till riksdagen. Denna innehiller information 1 tvd former rérande
hur statens ekonomi utvecklats under det gingna dret. Det ir dels
statsbudgetens utfall pd inkomsttitlar och anslag som jimférs med
vad som budgeterats, dels statens resultatrikning. Skillnaderna
mellan hur avgifter tas upp i statens resultatrikning respektive i
statsbudgeten illustreras i nedanstdende diagram.

Diagram 3.2 Redovisning av avgifter

Rgdovisning Redovisning i
i statens statsbudgeten:
resultatrakning:
regeringen
frivilliga awgifter (myndighet)
disponerar
belastande
awgifter
disponerar ej belastande
andra disponerar ej awifter
erséttningar
9 disponerar

Till vinster i figuren visas hur mycket som tas upp 1 statens resul-
tatrikning som frivilliga avgifter, belastande avgifter respektive
andra ersittningar. Av den hogra delen av figuren framgir att
endast en liten del av detta finns med 1 statsbudgeten. Det ir den
del av intikterna som regeringen inte disponerar. Det ir dels en
mindre del av de sammanlagda intikterna av belastande avgifter,
dels intikter som i resultatrikningen inte redovisas som belastande
avgifter utan som andra ersittningar.
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3.4.2  Statsbudgeten

Av statsbudgeten framgér vilka och hur stora inkomster riksdagen
har beriknat. Riksdagen beslutar statsbudgeten fér kommande
budgetdr i december och pad viren efter budgetdrets utging far riks-
dagen en redovisning av hur utfallet blev. I statsbudgeten tas pos-
terna upp 1 termer av inkomster och utgifter varav en stor del i
princip dr kassamissiga, dvs. de hinfors till den tidpunkt di betal-
ning sker. Inkomsterna specificeras pd inkomsttitlar. Huvudgrup-
perna bland inkomsttitlarna ir féljande.

— Skatter m.m.

— Inkomster av statens verksamhet
— Inkomster av f6rsild egendom

—  Aterbetalning av lan

— Kalkylmissiga inkomster

— Bidrag m.m. frin EU

I statsbudgeten tas de avgiftsinkomster upp som hirrér frin belas-
tande avgifter som myndigheterna inte fir disponera och som sile-
des beriknas av riksdagen. De flesta avgiftsintikter som bruttore-
dovisas pd statsbudgeten terfinns under rubriken Inkomster av
statens verksamhet. En undergrupp bland dessa ir Offentligritts-
liga avgifter, varmed avses belastande avgifter. I statsbudgeten finns
under rubriken Skatter m.m. ndgra poster som benimns som av-
gifter. En del av dessa har flyttats mellan grupperna efter det att
nya bedémningar gjorts. Huvuddelen av de belastande avgifterna
beriknas dock inte av riksdagen och ir dirmed inte upptagna i
statsbudgeten. De redovisas utanfér statsbudgeten eller netto mot
anslag.

3.4.3  Statens resultatrakning

Enligt 38 § budgetlagen ska regeringen limna en rsredovisning f6r
staten till riksdagen. Arsredovisningen ska innehilla resultatrik-
ning, balansrikning och finansieringsanalys samt det slutliga utfal-
let pa statsbudgetens inkomsttitlar och anslag. Arsredovisningen
limnas ungefir samtidigt som den ekonomiska virpropositionen,
dvs. 1 mitten av april.

Till skillnad frin statsbudgeten ir utgdngspunkten i resultatrik-
ningen att flédena ska redovisas periodiserade, vilket innebir att de
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hinférs till den period de avser oavsett nir betalning sker. I &rsre-
dovisningen ingdr iven den verksamhet som finansieras pd annat
sitt in genom anslag pd statsbudgeten. Redovisningen ir konsoli-
derad, vilket innebir att transaktioner som skett mellan myndig-
heter elimineras och den visar dirmed statens finanser i férhillande
till omvirlden. Hir visas vilka typer av intikter och kostnader sta-
ten haft och inte primirt vilka indaml det giller. P3 aggregerad
nivd redovisas intikter av skatter, intikter av avgifter och andra
ersittningar samt intikter av bidrag. I en not specificeras hur
mycket som kommer frin belastande avgifter, avgifter frin frivilligt
efterfrigade varor och tjinster och hur mycket som avser andra
ersittningar.

Resultatrikningen bygger pi inrapportering av uppgifter frin
myndigheternas 4rsredovisningar. Kraven och strukturen for
inrapporteringen motsvarar en ndgot aggregerad nivd av myndig-
heternas kontoplaner. Myndigheternas rapportering utgor statsre-
dovisningen och i denna bakomliggande redovisning finns mer
detaljerad information in den som framgir av den publicerade &rs-
redovisningen for staten.

3.4.4  ESV:s arliga rapport om avgiftsbelagd verksamhet

ESV ska enligt 6 § i férordningen (2003:884) med instruktion fér
Ekonomistyrningsverket &rligen limna en redovisning av utveck-
lingstendenser for statlig avgiftsbelagd verksamhet. Underlag
himtas i huvudsak frin svaren pd en enkit som ESV sinder ut till
myndigheterna.

Rapporten omfattar med ndgot undantag samma myndigheter
som de som omfattas av statens resultatrikning. Den skiljer sig
frdn vad som redovisas i statsbudgeten eftersom rapporten har med
alla avgiftsintikter oavsett om myndigheterna disponerar dem eller
inte.

Rapporten visar avgiftsintikter per myndighet uppdelat pd be-
lastande avgifter och avgifter for frivilligt efterfrigade varor och
tjdnster. Specificeringen av vad avgifterna avser skiljer sig &t mellan
olika myndigheter.

De redovisade beloppen avser en myndighets samtliga avgifts-
intikter, dvs. dven de som andra myndigheter betalar till den rap-
porterande myndigheten. Samtidigt finns en uppgift om hur stor
del av myndighetens sammanlagda avgiftsintikter som ir inomstat-
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liga. Vidare finns det uppgifter bl.a. om 1 vilka fall myndigheten har
ritt att besluta om avgiften storlek, om den disponerar intikterna
och om kostnadstickningsgrad.

I rapporten finns ocksi en aggregerad redovisning som bl.a.
visar summeringar av myndigheternas intikter av belastande avgif-
ter respektive avgifter for frivilligt efterfrigade varor och tjinster
och av hur mycket av dessa som myndigheterna disponerar. Dessa
summeringar inkluderar inomstatliga transaktioner till skillnad frin
de 1 resultatrikningen i rsredovisningen for staten.

3.4.5 Nationalrdkenskaperna

Nationalrikenskaperna ir ytterligare en killa for information om
statens ekonomi. De visar hela landets ekonomi dir omslutningen
visar ekonomins storlek och dir fldden mellan olika sektorer fram-
gir. Staten utgér en av dessa sektorer. Utgdngspunkten fér natio-
nalrikenskaperna ir de internationellt faststillda klassificeringarna 1
System of National Accounts (SNA) som beslutats av Forenta
Nationerna. Vissa tolkningar och preciseringar har gjorts inom EU
1 vad som kallas European System of Accounts (ESA) eller Euro-
peiska Nationalrikenskapssystemet (ENS). Hir dr flodena till stor
del periodiserade men vissa delar dr utgiftsmissiga.

Nationalrikenskaperna féreliggs inte riksdagen men de anvinds
som underlag f6r den redogorelse av svensk ekonomi som reger-
ingen limnar till riksdagen.

Aven informationen till nationalrikenskaperna himtas frin
myndigheternas inrapportering. Nir det giller staten skiljer man 1
nationalrikenskaperna pd skatter och avgifter men specificerar inte
belastande avgifter. Nationalrikenskaperna skiljer sig ocksd frin
resultatrikningen for staten genom att affirsverken inte ingdr i
staten utan i niringslivssektorn.

I nationalrikenskaperna gors en redovisning med férdelning pa
olika typer av inkomster och utgifter men dven en pd samma sitt
internationellt faststilld férdelning p& indamil (Classification of
the Functions of Government/COFOG). Denna indamélsfordel-
ning skiljer sig frin budgetpropositionens och statsbudgetens ut-
giftsomrdden och politikomriden.
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3.5 Olika klassificeringar och olika begrepp

Over tiden har redovisningen av de belastande avgifterna varierat.
Det giller bade i statsbudgeten och i resultatrikningen fér staten.
Den sistnimnda togs fram och utvecklades under 1990-talet och
redovisningen har férfinats successivt. Nir det giller avgiftsintik-
ter har sirskild information himtats via enkiter till myndigheterna.
Successivt har mer och mer information tagits in genom myndig-
heternas inrapportering till statsredovisningen. Vissa intikter har 1
resultatrikningen for staten flyttats mellan olika kategorier. T
statsbudgeten har en del nya inkomster forst tagits upp som belas-
tande avgifter f6r att sedan klassas som skatter. Exempel av bety-
delse ir skatteutjimningsavgiften och avgiften pd bekimpnings-
medel och handelsgsdsel. I och med statsbudgeten fér 2006 har
ytterligare forindringar i samma riktning gjorts som en anpassning
till klassificeringen i nationalrikenskaperna. Resultatrikningen for
staten har i sin tur anpassats till férindringarna i statsbudgeten.

I nationalrikenskaperna skiljer man inte pa belastande avgifter
och andra avgifter. Diremot behéver man gora grinsdragningen
mot skatter, eftersom skatter och avgifter redovisas var fér sig. I
nationalrikenskaperna dr i férsta hand de internationella riktlin-
jerna utgdngspunkt for klassificeringarna.
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4.1 Inledning

Statens intikter utgors till allra storsta delen av skatteintikter.
Avgifterna svarade 2006 f6r 3,4 procent av de sammanlagda intik-
terna.

Huvuddelen av statens medel anvinds fér transfereringar.
Exempel pd sidana ir pensioner, sjukpenning, barnbidrag, bistind
och bidrag till kommunerna. Den statliga forvaltningen, som ocksd
benimns statens egen verksamhet, finansieras till en del genom att
avgifter tas ut 1 verksamheten. Forvaltningen svarar f6r nirmare en
femtedel av statens kostnader.

Diagram 4.1 Férvaltningens del av statens totala kostnader och finansiering
av denna 2006

transfereringar

finansiering med

statsskuldréntor o6vrig finansiering
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Av statens cirka 250 myndigheter redovisade 128 myndigheter
intikter av belastande avgifter och cirka 200 intikter frin frivilligt
efterfrigade varor och tjinster &r 2006. F6r mdnga myndigheter ir
avgiftsintikterna mycket begrinsade. Spridningen visas 1 tabell 4.1.

Tabell 4.1 Antal myndigheter som redovisade avgiftsintakter 2006

< 10 miljoner 10-100 miljoner > 100 miljoner totalt
kronor kronor kronor
Belastande avgifter 89 22 17 128
Frivilliga avgifter 129 46 29 204

Intikterna av belastande avgifter ir storst hos Luftfartsverket och
Sjofartsverket.

Affirsverket svenska kraftnit, Luftfartsverket, Vigverket och
Banverket har storst avgiftsintikter frin frivilligt efterfrigade varor
och tjinster.

Redovisningen 1 detta avsnitt av hur avgifterna utvecklats i eko-
nomiska termer utgdr, férutom vid angivna undantag, frin redovis-
ningen av avgiftsintikter i statens resultatrikning som ingdr i &rsre-
dovisningen for staten (se avsnitt 3.4.3).

Avgiftsintikterna uppgick till sammanlagt 37 miljarder kronor
2006, varav de belastande avgifterna svarade fér 12 miljarder kro-
nor.! Utdver detta forekommer dock uttag av belastande avgifter
som inte ingdr i drsredovisningen fér staten. Det ir bland annat
vissa s.k. enskilda organ, som med stéd av 11 kap. 6 § regerings-
formen (RF) 8lagts att bedriva viss myndighetsutévande verksam-
het, som finansieras med belastande avgifter, t.ex. Aktiebolaget
Svensk Bilprovning. Det finns ingen samlad information om vilka
dessa avgifter ir eller om hur stora belopp de enskilda fir betala.
Tills vidare limnas de utanfér redogérelsen men de behandlas nir-
mare 1 avsnitt 4.6.

! T statens resultatrikning i drsredovisningen for staten anges storre poster i varje kategori 1
not 2.
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4.2 Utvecklingen av avgiftsintakter

Omfattningen och utvecklingen av avgiftsintikterna framgir av
nedanstiende diagram som bygger pd uppgifter i statens resultat-
rikning.” De visar siledes omfattningen av de avgifter som erliggs
till staten. Avgifter mellan myndigheter, s.k. inomstatliga betal-
ningar, ir eliminerade.

I en not tll resultatrikningen specificeras férst fr.o.m. 1999
intikterna av belastande avgifter respektive avgifter frin frivilliga
efterfrdgade varor och tjinster. Tidigare redovisades dessa samman-
slagna med andra ersittningar. I diagrammen bygger dirfér upp-
gifterna f6r de forsta dren under perioden i viss min pd uppskatt-
ning.’

Diagram 4.2 Statens avgiftsintdkter 1996-2006
miljarder kronor

40

35

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

W Belastande avgifter O Friviliga avgifter

2 For att f3 jimférbarhet med dagens férhillande visas intikter av frivilliga avgifter exklusive
de intdkter SJ hade fore bolagiseringen 2001. Dessa uppgick till ca 11 miljarder per 4r. Efter
2001 tas de enskildas betalningar till ] inte lingre med i statens redovisning.

3 Nir det giller 1998 har belopp och férdelning fér 1998 enligt Arsredovisningen fér staten
1999 anvints.
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Intikterna av belastande avgifter ligger 1 stort sett pd samma nivi i
slutet som 1 borjan av perioden. Avgiftsintikterna frin frivilligt
efterfrigade varor och tjinster har diremot mer in férdubblats.

For att f8 en uppfattning om den reala utvecklingen kan som
jamforelse nimnas att konsumentprisindex kade med elva procent
under perioden. Motsvarande kning f6r nettoprisindex (skattefor-
indringar m.m. bortriknade) var fem procent.

Utvecklingen av avgiftsintikterna kan ocks? relateras till kost-
naderna for statens egen verksamhet som 6kade med drygt en
tredjedel under perioden. Statens avgiftsintikter motsvarade 1 bor-
jan av perioden 15 procent av kostnaderna foér statens egen verk-
samhet. I slutet av perioden motsvarade de 18 procent.

Ar 2003 utmirker sig i diagrammet. D3 bérjade Affirsverket
svenska kraftnit att redovisa sina nit- och systemintikter m.m.
som avgifter for frivilligt efterfrigade varor och tjinster 1 stillet for
som tidigare belastande avgifter. Samma ar tog Luftfartsverket upp
nistan alla sina intikter som avgifter i verksamhet med frivillig
efterfrigan for att dret dirpd ter redovisa stérre delen som belas-
tande avgifter. Det gillde t.ex. undervigsavgifter (betalas av alla
som flyger i svenskt luftrum), passageraravgifter och startavgifter.
Affirsverkens forindrade redovisning dterspeglades sedan 1 &rsre-
dovisningen for staten. De tvd férindringarna pdverkade pétagligt
fordelningen mellan de tvd typerna av avgifter eftersom dessa tva
affirsverk svarar f6r en betydande del av avgiftsintikterna. Se dven
avsnitt 5.4.7 och 5.4.8.

Klassificeringen ir inte alltid sjilvklar och nir det giller just
affirsverken har frigan om kategorisering av intikter tagits upp av
Riksrevisionen (RiR 2004:17). Huruvida en avgift ir belastande
eller ej kan {3 betydelse f6r affirsverken i mervirdesskattesamman-
hang. Sedan Riksrevisionen uppmirksammat frigan gjorde reger-
ingen 1 budgetpropositionen f6r 2005 bedémningen att de nitav-
gifter och balansersittningar som Affirsverket svenska kraftnit tog
ut inte var offentligrittsliga avgifter utan intikter i kommersiell
verksamhet. Intikterna borde siledes dven fortsittningsvis redovi-
sas som uppdragsverksamhet (prop. 2004/05:1 UO21 s. 96-98).
Niringsutskottet noterade regeringens bedémning 1 sina &ver-
viganden (bet. 2004/05:NU3 s. 75, rskr. 2004/05:120).

Minskningen av de belastande avgifterna 2001 beror pi att in-
sittningsgarantisystemet var under uppbyggnad fram till dess. Dir-
efter minskade uttaget av garantiavgifter frin kreditinstituten avse-
virt for att sedan ligga p4 en ligre niva.
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Infor 2006 omdefinierade riksdagen efter forslag frin regeringen
(prop. 2005/06:1 s. 164, bet. 2005/06:FiUT1, rskr. 2005/06:34) vissa
avgifter till skatter i statsbudgeten. Det gillde bl.a. koncessions-
avgiften pd televisionens omride och lokalradioavgifterna. Motsva-
rande andrmgar gjordes direfter 1 statens resultatrikning, vilket
visar sig 1 diagrammet ovan som en liten minskning av de belas-
tande avgifterna.

Nir det giller frivilligt efterfrigade varor och tjinster forklaras
den relativt stora intiktsékningen 2005 till en del av att Affirsver-
ket svenska kraftnit dd dndrade vissa redovisningsprinciper.

4.3 Allt storre del av avgiftsintdakterna disponeras av
myndigheterna

De avgiftsintikter som riksdagen medgivit att regeringen dispone-
rar, ldter regeringen 1 sin tur olika myndigheter behélla och direkt
anvinda i den verksamhet de avser.

Nedan visas utvecklingen dels av de avgiftsintikter som myn-
digheterna disponerar, dvs. som de fir behilla f6r att anvinda i
berérd verksamhet, dels de avgiftsintikter som redovisas mot in-
komsttitel 1 statsbudgeten.

Férutom pd statens resultatrikning bygger redovisningen hir pd
ESV:s arliga rapport om avgifter och fér de senare dren dven pd
myndigheternas rapportering i statsredovisningssystemet som suc-
cessivt utvecklats under perioden. I den arliga avgiftsrapporten
redovisas bide inomstatliga och utomstatliga avgiftsintikter som
myndigheterna har och det ir summan av dessa som finns i de
flesta ssmmanstillningar i rapporten. I diagram 4.3-4.5 nedan redo-
visas diremot endast de utomstatliga avgiftsintikterna, dvs. de av-
gifter enskilda och kommuner betalar till staten. Fér att {3 en upp-
skattning av dessa uppgifter har viss bearbetning gjorts av in-
formationen 1 ESV:s rapport.

Av diagram 4.3 framgdr att myndigheterna kommit att 3 dispo-
nera allt strre del av avgiftsintikterna. Forklaringen till detta dr att
intikterna av frivilligt efterfrigade varor och tjinster som tidigare
framgdtt har 6kat kraftigt under perioden. Dessa avgifter dispo-
neras i stort sett alltid av myndigheterna.
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Diagram 4.3 Vem disponerar avgiftsintakterna?
miljarder kronor

40

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

‘ @ Myndighet disponerar O Myndighet disponerar ej‘

For drygt tio &r sedan disponerade myndigheterna 79 procent av
avgiftsintikterna. Ar 2006 disponerade de 93 procent av avgiftsin-
tikter som blivit betydligt hégre 4n tio &r tidigare.

Intikterna har 6kat i verksamhet dir myndigheterna redan dis-
ponerar dem, diribland frivilligt efterfrigade varor och tjinster.
Under samma tid har myndigheterna i stérre utstrickning dven fatt
disponera intikter av belastande avgifter. Denna utveckling visas i
diagram 4.4.
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Diagram 4.4 Vem disponerar intdkterna av belastande avgifter?
miljarder kronor

16

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

‘l Myndighet disponerar O Myndighet disponerar ej ‘

Under 2000 och 2001 beslutade riksdagen att Post- och telestyrel-
sen, Tullverket, Rikspolisstyrelsen, Centrala studiestddsnimnden,
Arbetsmarknadsverket och Vigverket skulle 3 disponera mer av de
belastande avgifterna. I vissa fall angavs i de propositioner som lig
till grund f6r besluten att avgifterna direkt skulle finansiera kost-
nader 1 tidigare anslagsfinansierad verksamhet. I andra fall angavs
att orsaken till férindringen bl.a. var svrigheterna att berikna
omfattningen av verksamheten (prop. 1999/2000:100 s. 42 och 43,
bet. 1999/2000:FiU27 s. 53 och 54, rskr. 1999/2000:262, prop.
1999/2000:1 UO22 s. 10, bet. 1999/2000:TU1 s. 87, rskr.
1999/2000:85 och prop. 2000/01:1 UO 13 s. 33 och UO 22 s. 40,
bet. 2000/01:AU1 s. 55, rskr. 2000/01:103). Finansutskottet
konstaterade att kritiken i framférda motioner saknade grund
och att det fanns skdl att genomféra dessa forindringar
(bet. 1999/2000:FiU20 s. 86-89). Samma &r skedde svil hojningar
av avgiftsnivier som volymékningar for avgifter som myndigheter
redan disponerade.

Ar 2003 och 2004 framtrider i diagrammet foérst en kraftig
minskning och sedan en 6kning beroende av de 1 avsnitt 4.2
nimnda indringarna av redovisningsprinciper som Affirsverket
svenska kraftnit och Luftfartsverket gjorde dessa &r.
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Ar 2005 berodde 6kningen av de avgiftsintikter som myndig-
heterna disponerade pd att intikter av befintliga avgifter vuxit, att
vissa avgiftsintikter som tidigare férts till inkomsttitel pd statsbud-
geten 1 stillet specialdestinerades direkt for finansiering av berérda
verksamheter och att nya avgifter inférdes som stilldes till myn-
digheters disposition. Stérst inverkan pd utvecklingen hade den nya
avgiften fér gemensam sikerhetskontroll som Luftfartsstyrelsen
disponerar.

Den nedgidng 2006 som diagrammet visar beror pd omklassifice-
ringen som gjordes av ett antal belastande avgifter (se avsnitt 4.2).
De redovisades 1 stillet som skatter.

Situationen 2006 sammanfattas i diagram 4.5, som visar att
storre delen av de belastande avgifterna disponeras av myndighe-
terna liksom i princip alla intikter av frivilligt efterfrigade varor
och tjinster.

Diagram 4.5 Avgiftsintdkter 2006

belastande avgifter
som myndighet
disponerar
25%

belastande avgifter
som myndighet ej
disponerar
7%

friviliga avgifter
som myndighet
disponerar
68%

4.4 Pa statsbudgeten redovisas endast vissa
belastande avgifter

De avgiftsintikter som regeringen eller myndigheterna inte dispo-
nerar beriknas av riksdagen och redovisas mot inkomsttitel pd
statsbudgeten. Det giller endast en del av de belastande avgifterna.
Dirutéver finns nigon enstaka avgift frin frivilligt efterfrigade
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varor och tjinster som inte disponeras av regeringen eller ndgon
myndighet utan redovisas mot inkomsttitel.*

P3 statsbudgetens inkomstsida finns en kategori med rubriken
Offentligrittsliga avgifter under vilken inkomster av belastande
avgifter tas upp. De poster som finns under denna kategori sam-
manfaller inte helt med dem som redovisas under samma rubrik i
statens resultatréikning Skillnaderna beror pi att olika bedém-
nmgar g]orts av olika instanser vid olika tillfillen och p4 att katego-
rierna 1 dvrigt skiljer sig &t vilket fir konsekvenser fér under vilken
rubrik inkomster tas upp.

Utvecklingen av de belastande avgifterna som redovisas mot
inkomsttitel pd statsbudgeten framgdr av diagram 4.6. Dir framgir
att dessa inkomster ldg kring 6 miljarder kronor s&vil 2006 som for
tio 4r sedan.

Diagram 4.6 Belastande avgifter som redovisas brutto pa statsbudgeten
1996-2006
miljarder kronor

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

‘El Belastande avgifter O Avgifter fran arbetléshetskassorna ‘

Bland de belastande avgifter som redovisas brutto pd statsbudgeten
ir finansieringsavgifter frin arbetsloshetskassorna ojimférligt

* Det giller huvudsakligen vissa, forhillandevis begrinsade avgiftsintikter hos Forsvars-
makten.
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storst och de har dirfor sirredovisats 1 diagrammet. Dessa avgifter
foljer genomsnittligt utbetalda dagpenningar frin arbetsloshetskas-
sorna. Det bor observeras att dessa avgifter inte klassificeras som
belastande avgifter i statens resultatrikning utan dir ingdr i katego-
rin andra ersittningar. (Finansieringsavgifterna behandlas ytterli-
gare 1avsnitt 5.4.4.).

Vad giller utvecklingen av belastande avgifter mirks framfor alle
minskningen 2001. Som framgitt ovan fick nigra myndigheter d&
disponera mer av intikterna frin de belastande avgifterna, vilket
innebar att dessa inte lingre redovisades pd statsbudgetens
inkomstsida. Samtidigt omklassificerades vigavgifter och miljs-
avgifter pd bekimpningsmedel och handelsgddsel i statsbudgeten
till skatter (prop. 2000/01:1 s. 132 och 133, bet. 2000/01:FiU1 s 17,
rskr. 2000/01:36). Vigavgifterna, som giller vissa tunga fordon,
inférdes 1998 och svarade huvudsakligen fér den nivdhéjning som
syns for det dret i diagrammet. Nir det giller de andra avgifterna
har férindringarna varit férhillandevis sma.

Ar 2006 omklassificerades som nimnts ett antal inkomsttitlar
till skatter och inkomsterna och inkomsttitlarna dterfinns nu under
den rubriken (prop. 2005/06:1 s. 164, bet. 2005/06:FiU1, rskr.
2005/06:34). Den storsta av dessa var koncessionsavgiften pa tele-
visionens omradde dir intikterna ckade kraftigt jimfért med 2005
medan 6vriga lig pd samma niver som tidigare. Utan dessa férind-
rade klassificeringar skulle inkomsterna av de belastande avgifterna
ha blivit ngot storre.

4.5 Svart att se omfattningen av de inkomster som
redovisas netto mot anslag

Om avgiftsinkomster endast ska bidra till att ticka kostnaderna for
en viss verksamhet, f&r de redovisas netto mot anslag. Uppgifter
om i vilken omfattning detta gors dr svdra att i fram. Oavsett om
inkomsterna tas upp netto mot anslag eller redovisas utanfor stats-
budgeten, finns de med i avgiftsintikterna i statens resultatrikning.
Avgiftsinkomster som redovisas netto mot anslag disponeras av
myndigheterna pd samma sitt som avgifter som redovisas utanfér
statsbudgeten.

I de olika myndigheternas &rsredovisningar kan man ibland
finna redovisningar av hur stora inkomster myndigheten haft under
anslag. Nigon sammanstillning av samtliga sidana inkomster gors
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dock inte. Ur statsredovisningssystemet kan dock denna informa-
tion indirekt himtas. Myndigheternas rapportering i statsredovis-
ningssystemet stimmer dock inte alltid med vad som angetts 1 &rs-
redovisningen. Varken férordningen (2000:606) om myndigheters
bokforing eller ESV:s foreskrifter pd omrddet innehaller ndgra fore-
skrifter om hur rapportering i statsredovisningen ska férhélla sig
ull uppgifterna om inkomster under anslag i myndighetens &rsre-
dovisning.

Utifrén den information som finns i statsredovisningssystemet
har ESV pd utredningens forfrdgan gjort en uppskattning av de
inkomster av belastande avgifter som redovisas netto mot anslag.
Omfattningen beriknas till drygt 1,0 miljard kronor 2006. Huvud-
delen av dessa inkomster dr avgifter for trafik pd statens spiran-
ligeningar som rapporterats under anslaget Banverket: Banhéllning
och sektorsuppgifter samt avgifter f6r bl.a. pass och identitetskort
under anslaget Polisorganisationen.

4.6 Belastande avgifter utanfér statens redovisning

Det finns ingen killa dir det samlat gir att finna information om
vilka belastande avgifter som riksdagen beslutat att andra 4n myn-
digheter, dvs. enskilda organ fir ta ut. Eftersom de intikter som
sddana avgifter ger upphov till inte finns med 1 drsredovisningen f6r
staten, ir kunskapen begrinsad om hur stor belastning dessa avgif-
ter sammanlagt innebir f6r de enskilda.

Exempel pd sidana avgifter dr avgiften f6r bilbesiktning och kér-
avgiften.

AB Svensk bilprovning har statsmakternas uppdrag att std for
bilbesiktningen i landet. Verksamheten ska finansieras med avgif-
ter. Dessa avgifter fir anses vara belastande eftersom bilbesikt-
ningen ir obligatorisk. Avgifterna regleras i fordonslagen
(2002:574) och férordningen (2001:17) om férrittningsavgifter for
vissa besiktningsorgan pd fordonsomridet. Foretagets intikter for
denna verksamhet uppgick till nirmare 1,5 miljarder kronor 2006.
Det Norske Veritas Inspection AB (numera gt av Inspecta Oy)
har for nirvarande motsvarande uppdrag nir det giller besiktnings-
plikt f6r mobilkranar m.m.

Den obligatoriska kiravgiften for studenter vid hégskolor ir en
avgift, som studentkdrer fir ta ut av studenter vid universitet och
hogskolor. Hogskolelagen (1992:1434) innehdller ett bemyndi-
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gande for regeringen att meddela foreskrifter om skyldighet for
studenterna att tillhéra sirskilda studentsammanslutningar.
Regeringen har 1 férordningen (1983:18) om studerandekdrer,
nationer och studentféreningar vid universitet och hégskolor fére-
skrivit att studentkdrerna fr ta ut en avgift. For nirvarande utreds
ett avskaffande av kdrobligatoriet.

I detta sammanhang kan dven de avgifter nimnas som Premie-
pensionsmyndigheten (PPM) tar ut. De ir statliga avgifter men ir
inte med 1 drsredovisningen for staten, i enlighet med regeringens
drliga normeringsbeslut om vad som ska ingd i drsredovisningen
(senast den 14 december 2006 dnr Fi2006/7114). Orsaken ir att
PPM:s tillgdingar har en annan karaktir dn statens tillgingar i
ovrigt. PPM:s avgifter uppgick till nirmare 0,4 miljarder kronor
2006. Det ir huvudsakligen friga om avgiftsuttag frdn pensionsspa-
rarna.

Inte heller TV-avgiften ingdr i &rsredovisningen fér staten.
Denna avgift finansierar verksamheten vid Sveriges radio, Sveriges
television och Utbildningsradion. Avgiften miste betalas av alla
som har TV och gav sammanlagt 6,6 miljarder kronor i intikter
2006. Avgiftsintikterna gir via en sirskild stiftelse till de tre fore-
tagen genom att medel anvisas av riksdagen frin ett sirskilt konto
hos Riksgildskontoret, rundradiokontot.

4.7 Sammanfattande slutsatser av den ekonomiska
redovisningen

Redovisningen visar att intikterna av belastande avgifter har legat
pd en forhillandevis oférindrad nivd under de senaste tio dren
medan avgiftsintikterna frén frivilligt efterfrigade varor och tjins-
ter har dkat. Det framgir ocks8 att myndigheterna fir disponera en
allt stérre del av avgiftsintikterna.

Intikterna 2006 av belastande avgifter respektive avgifter frin
frivilligt efterfrdgade varor och tjinster samt hur de redovisas fram-
gir av tabell 4.2.
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Tabell 4.2

Avgiftsintikter 2006

miljarder kronor

Avgifter i statens finanser

Brutto mot Utanfor statsbudgeten | Helt utanfér statens

statshudgeten eller netto mot anslag redovisning
Belastande avgifter 2,6 9,3 >84
Frivilliga avgifter 0,1 25,0

Skilda begrepp och olika klassificeringar anvinds i olika samman-
hang. Vidare har klassificeringen vid olika tllfillen och i olika
sammanhang indrats. Det forsvirar naturligtvis jimforelse over

tiden.
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5

5.1

Vad visar kartlaggningen av
belastande avgifter?

Utredningens uppdrag till
Ekonomistyrningsverket

Enligt direktiven skulle utredningsarbetet inledas med en kartligg-
ning av de offentligrittsliga avgifterna. Ekonomistyrningsverket
(ESV) har pd utredningens uppdrag genomfért kartliggningen.
Kartliggningen skulle innehilla féljande punkter.

Myndighet

Avgift/Andamil (verksamhet/aktivitet avseende avgiftsgrupp/
— omréde, ej enskilda avgifter)

Avgift (avgiftskonstruktioner inom avgiftsgruppen)
Beslutsform; vem har beslutat att avgiften ska tas ut (EG-
férordning, lag, férordning, féreskrift eller annat)
Bemyndiganden frin riksdagen (paragraf anges)
Bemyndiganden frin regeringen (paragraf anges)

Beslut om avgiftens storlek (riksdagen, regeringen, myndighe-
ten eller annan, killan anges)

Redovisning (om myndigheten disponerar avgiftsintikterna
eller om redovisning av avgiftsintikterna sker mot inkomst-
titel) (avgiftsintikter netto under anslag i form av lista pd myn-
digheter)

Avgifter som ev. tas ut i konkurrensutsatt verksamhet markeras

ESV utgick ifrin underlaget till rapporten Avgifter 2005 (se avsnitt
3.4.4) och kompletterade detta med uppgift om forfattningsstodet
for de olika avgifterna.

ESV éverlimnade sin kartliggning i augusti 2006. Efter det att

utredningens sekretariat analyserat den och féreslagit vissa tilligg
kompletterade ESV den 1 vissa avseenden. Den redovisas 1 bilaga 3.
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Kartliggningen avser i huvudsak de férhillanden som ridde i
september 2006.

Nir en avgift fortsittningsvis i detta avsnitt omnimns, finns
inom parentes en hinvisning till var i kartliggningen den &terfinns.

5.2 Indelning i kategorier

Sévil genomgingen av gillande ritt (se avsnitt 2) som kartligg-
ningen visar att definitionerna av och grinsdragningen mellan olika
statliga inkomster som skatter, olika typer av avgifter och andra
ersittningar inte alltid dr helt klar.

Det definitiva stillningstagandet till om en pilaga ska anses vara
en skatt, en belastande eller en frivillig avgift kan endast goras av
domstol eller nigot annat offentligt organ 1 ett konkret fall (se
avsnitt 2.2). Min utgdngspunkt fér indelningen av redan befintliga
avgifter mdste vara riksdagens stillningstagande. I de fall riksdagen
1lag eller i annan form har limnat ett bemyndigande {6r ett avgifts-
uttag bor det sdledes kunna férutsittas vara friga om en belastande
avgift och inte en skatt. Likasd bér man normalt kunna utgd ifrén
att 1 de fall riksdagen inte limnat nigot bemyndigande till reger-
ingen att meddela foreskrifter om en pdlaga utan i lagen angett i
vart fall grunderna f6r uttaget, riksdagen har ansett att det ir friga
om en skatt. Undantag finns dock t.ex. Statens biogratbyris avgif-
ter for granskning av filmer och videogram (nr 432). Dessa torde
vara att se som belastande avgifter. Eftersom det dr friga om en
yttrandefrihetsbegrinsning medfér dock regleringen i 2 kap. och
8 kap. 1 § regeringsformen (RF) att bestimmelsen miste ges i lag.
Som ytterligare undantag kan nimnas avgifter fér kopia och av-
skrift av allmin handling hos Riksrevisionen, Riksdagens ombuds-
min och Riksdagsférvaltningen och expeditionsavgift hos Riks-
dagens ombudsmin (nr 446 och 447). Forklaringen till att dessa
avgifter regleras i lag ir att de avser riksdagens myndigheter. ESV:s
kartliggning innehiller ocksi exempel pd palagor som ligger
utanfér omradet for belastande avgifter. Nigra av dessa kommente-
ras i avsnitt 5.4. Annu ett exempel utgoér miljoavgiften pi utslipp av
kviveoxider vid energiproduktion (nr 469).

ESV:s kartliggning visar att de belastande avgifterna kan delas in
1 ndgra huvudkategorier (se avsnitt 5.3.1-5.3.4).
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5.3 De viktigaste avgiftskategorierna
5.3.1  Ansoknings- och expeditionsavgifter

Ansokningsavgift 1 tillstindsirenden tas ut f6r provning av en
ans6kan (prop. 1989/90:138 s. 13). Expeditionsavgifter tas diremot
endast ut f6r meddelade tillstind. Om prévningen av en ansdkan
leder till ett beslut om avslag utgdr sdledes inte ndgon expeditions-
avgift (a. prop. s. 12 f.). Med tillstdndsirenden férstds irenden om
tillstdnd, godkinnanden, dispenser eller andra sirskilda rittigheter
som meddelas av annan statlig myndighet 4n domstol (a. prop.
s.3). Genom den reform som den anférda propositionen ledde till
tas avgifter for tillstdndsirenden ut som ansékningsavgifter i stillet
fér som expeditionsavgifter. Den motprestation som det allminna
tillhandahdller ir prévningen av ansékan. Avgifterna i denna
kategori dr inbérdes mycket olika och tas ut i vitt skilda drenden
som 1 sig kan sigas innebira olika grad av ingrepp for den enskilde.

Riksdagen har i generella bemyndiganden i annan form in lag
overlatit 8t regeringen att meddela foreskrifter om anséknings- och
expeditionsavgifter, dels f6r domstolar och inskrivningsmyndig-
heter, dels for statliga forvaltningsmyndigheter (se vidare avsnitt
7.3.2 och 7.3.3).

Utover dessa generella bemyndiganden avseende anséknings-
och expeditionsavgifter férekommer iven bemyndiganden avse-
ende ansékningsavgifter 1 olika lagar. Som exempel pd sddana kan
nimnas bemyndigandena i 6§ fastighetsmiklarlagen (1995:400)
(nr 172) och 30 § lagen (1998:150) om allmin kameradvervakning
(nr 107).

Anmilnings- och registreringsavgifter leder i normalfallet ocksd
till ett tillstdnd eller godkinnande av registrering och hor siledes
ocks4 till denna kategori.

Lagridet har i flera fall uttalat att avgifter i samband med prov-
ning av en ansékan som betalas av den som ansékan avser uppfyller
avgiftskriterierna. Lagrddet har dock i regel inte haft anledning att
uttala sig om grinsen mellan belastande och frivilliga avgifter, utan
endast grinsen mellan skatt och avgift.

Ansokningsavgifter som betalas for provning av en ansékan om
dispens omfattas, som nimnts ovan, av denna kategori och kallas
ofta dispensavgifter. Sddana dispensavgifter ska hillas isir frin de
s.k. dispensavgifter som ESV beror i inledningen till kartliggningen
(s. 7). ESV anger dir att dispensavgifter erliggs nir tillstdnd medgi-
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vits att dvertrida en viss bestimmelse och att syftet med avgiften ir
att géra en Overtridelse ekonomiskt olénsam, men att ESV inte har
funnit nigon sidan avgift. En méjlighet att ta ut dispensavgifter av
det slag ESV &syftar fanns i 10 § i den numera upphivda bilavgas-
lagen (1986:1386). Vid berikningen av dispensavgiften skulle
iakttas att avgiften borde utjimna de ekonomiska férdelarna for
den avgiftsskyldige av att fordonet inte uppfyllde uppstillda krav.
En bestimmelse av motsvarande innebérd fanns ocksd 1 19 § 1 den
numera upphivda lagen (1985:426) om kemiska produkter som har
ersatts av miljobalken. I férarbetena till miljobalken uttalade
regeringen att starka skil talade for att inféra en dispensavgift, men
den gjorde bedémningen att en sidan forpliktelse inte kunde anses
utgora en avgift i dess sedvanliga betydelse. Med hinsyn till att
rittsliget inte var helt klart borde inte dispensavgiften regleras
genom delegering till regeringen (prop. 1997/98:45 s. 516 1.).

5.3.2  Tillsyns- och kontrollavgifter

Tillsyns- och kontrollavgifter betalas till det allminna av foéretag 1
en viss bransch eller av andra enskilda med viss verksamhet. Avgif-
terna anvinds till finansiering av tillsynen 6ver branschen eller
verksamheten.

Det finns tvd typer av tillsyns- och kontrollavgifter. Vissa till-
syns- och kontrollavgifter tas ut generellt av féretag som bedriver
viss verksamhet utan att det enskilda féretaget under det aktuella
dret har varit forema3l for tillsyns- eller kontrollitgird, t.ex. avgif-
terna till Finansinspektionen (nr 34, 38-57 och 59).

Andra tillsyns- och kontrollavgifter tas ut endast av dem som
varit féremadl for tillsyns- eller kontrolldtgird.

I tidigare lagstiftning godtogs bida avgiftskonstruktionerna.
Som angetts (se avsnitt 2.7) har bedémningen av tillsyns- och
kontrollavgifter skirpts i senare lagstiftningspraxis. Lagrddet har 1
ett par fall uttalat att tillsyns- och kontrollavgifter inte avgiftsvigen
far tas ut generellt av alla dem som bedriver den avsedda verksam-
heten utan endast av dem vars verksamhet provas eller ir féremail
for tillsynsdtgird (prop. 1993/94:198 och prop. 1997/98:64). Med
detta synsitt foreligger en motprestation — om in nigot konstrue-
rad — i form av en konkret tillsyns- eller kontrollitgird. Om en
sddan avgift tas ut av nigon som inte har varit féremal f6r kontroll-
eller tillsynsdtgird foreligger inte ens nigon sidan motprestation.

90



SOU 2007:96 Vad visar kartlaggningen av belastande avgifter?

Det ir endast kollektivet som erhdller motprestationen” (jfr utta-
landet 1 prop. 1906:21 s. 27).

Ole Westerberg anser att det principiella kravet pd en avgift i
statsrittslig mening inte dr uppfyllt betriffande de kollektiva till-
syns- och kontrollavgifterna, utan att dessa avgifter i verkligheten
utgdr skatter. Medlen tillfors inte heller niringsgrenen som vid
prisregleringsavgifter'.

En viss stabilitet har uppndtts 1 praxis. Numera fir det anses
klart att tillsyns- och kontrollavgifter som endast tas ut av dem vars
verksamhet provas eller dr foremal for tillsynsdtgird dr att bedéma
som belastande avgifter och inte som skatt. Nir det giller att
bedéma om tillsyns- och kontrollavgifter kan anses vara belastande
avgifter och inte skatt dr det sdledes avgdrande hur avgiften ir kon-
struerad.

Avgifter for statens tillsyn och kontroll finns inom vitt skilda
omriden. Som exempel pd tillsyns- och kontrollavgifter kan nim-
nas tillsynsavgifter enligt lotterilagen (1994:1000) (nr 69), tillsyns-
avgifter enligt alkohollagen (1994:1738) (nr 411), avgift for foder-
kontroll (nr 186), avgift f6r kvalitetskontroll av firska frukter och
gronsaker (nr 179), tillsyns- och kontrollavgift enligt strilskydds-
lagen (1998:220) (nr 298) och avgift for tillsyn 6ver fastighets-
miklare (nr 171).

Som nimnts tidigare (avsnitt 2.6, se dven avsnitt 4.6) kan ocksi
betalningar till féretag och organisationer som enligt 11 kap. 6§
RF fitt myndighetsuppgifter, s.k. enskilda organ, utgéra avgifter.
Som exempel pd en tillsyns- och kontrollavgift som betalas till ett
enskilt organ kan betalning till Aktiebolaget Svensk Bilprovning
for obligatorisk kontrollbesiktning (nr 460) nimnas’. Detsamma
giller de ytterligare tvd avgifter for kontrollbesiktning som uppta-
gits 1 kartliggningen (nr 461 och 462).

5.3.3  Avgifter for kopior, bevis och registerutdrag

Avgifter for kopior, bevis och registerutdrag betalas av en enskild
som begir att f4 ut en viss efterfrigad handling. Den motprestation
som det allminna tillhandahdller ir den efterfrigade handlingen.
Ett registerutdrag kinnetecknas av att det har officiell prigel och i
olika sammanhang tillerkinns viss rittsverkan. Det ir normalt for-

! Westerberg, Skatter och avgifter, FT 1982 s. 13 f. och 18
2 Holmberg, Stjernquist, s. 339 och Westerberg, s. 3 f.
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sett med ett intyg om riktigheten av de uppgifter utdraget inneh3l-
ler (prop. 1989/90:138 s. 9). Det som sigs om registerutdrag giller
dven bevis eller annat som utfirdas av myndighet efter begdran (a.
prop. s. 3). Registerutdrag férutsitter inte ndgon egentlig prévning.
Myndighetens uppgift 4r i princip endast att tillhandahilla den
begirda handlingen. Detsamma giller expeditioner av kopior (a.
prop. s. 3). Bestimmelserna om avgifter for kopior kan sigas
reglera vad det kostar allminheten att utnyttja sin grundlagsenliga
ritt att f3 avskrift eller kopia av en offentlig allmin handling sddan
denna bestims enligt 2 kap. 3 § tryckfrihetsférordningen.

Det ligger nira tillhands att uppfatta det allminnas motpresta-
tion i dessa fall som frivilligt efterfrigad. A andra sidan kan den
enskilde i vissa sammanhang vara beroende av att {3 tillgdng till all-
minna handlingar, t.ex. i de fall det krivs att ett registerutdrag av
visst slag ska bifogas en ansdkan. Det skulle d& kunna anses fore-
ligga ett rittsligt tvdng att efterfriga prestationen frin det all-
minna, eftersom den handlingen inte kan f&s frn annat hill och
den ir en forutsittning for att en ansdkan ska bifallas.

Avgifter for kopior, bevis och registerutdrag omfattas av det
generella avgiftsbemyndigandet fér anséknings- och expeditions-
avgifter (se nirmare avsnitt 5.3.1 och 7.3.3). Inom det vida bemyn-
digandet ryms dven vissa avgifter som mot bakgrund av det nu
sagda torde vara att bedéma som frivilliga.

Det kan nimnas att Skatteverket har berért frigan om avgifter
for kopior ska anses tas ut 1 myndighetsutévning eller i yrkesmissig
verksamhet enligt mervirdesskattelagen (1994:200). Detta dr i och
for sig en annan grinsdragning dn den mellan belastande och frivil-
liga avgifter, men de rittsliga 6vervigandena som ska goras torde i
praktiken sammanfalla. Skatteverket uttalade.

Avgifter f6r kopior och avskrifter samt bevis och registerutdrag enligt
15 § avgiftsforordningen kan i vissa fall ha sddant samband med myn-
dighetsutdvning att tillhandah&llandet inte ir att anse som yrkesmis-
sigt enligt mervirdesskattelagen, medan det i andra fall inte foreligger
sddant samband. Handliggningen av dessa drenden sker emellertid
oftast under expeditionsmissiga forhdllanden, som gor att det i prakti-
ken inte ir mojligt att i det enskilda fallet utreda de omstindigheter
som bor liggas till grund for den skatterittsliga bedémningen. Med
hinsyn hirtill anser Skatteverket att alla tillhandahillanden som ska
avgiftsbeliggas enligt 15 § AvgF bor kunna anses ingd som led i den
myndighetsutévning som ursprungligen har legat till grund f6r den
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utlimnade handlingen. Mervirdesskatt bor i enlighet hirmed inte pi-
foras i ndgot fall’.

5.3.4  Naringsreglerande avgifter

Till kategorin narmgsreglerande avgifter riknas penmngprestatlo-
ner som tas ut i niringsreglerande syfte och som i sin helhet tillf6rs
niringsgrenen i friga*. Kinnetecknande f6r dessa avgifter ir att den
enskilde inte erhdller ndgon direkt motprestation men att de ind3
inte anses utgora skatt.

De prisregleringsavgifter inom jordbruket och fisket som 1i
forarbetena till RF nimndes som enda exempel pd denna kategori
ir numera avskaffade. Clearing- och prisutjimningsavgifter
(nr 454) enligt 8, 9 och 118§ andra stycket ransoneringslagen
(1978:268) anges i litteraturen som exempel pd denna grupp’. Det
har dock ocks ansetts att de egentligen utgér skatt®.

Till denna kategori torde dven insittningsgarantin (nr 62) kunna
hinféras. Den har tillkommit i syfte att stirka konsumentskyddet
for allminhetens insittningar i bank och komplettera den &vriga
skyddsreglering som omger bankerna (prop. 1995/96:60 s. 1) och
inte 1 de avgiftsskyldigas intresse. Den skiljer sig dirmed frin
kreditgarantierna och utstillningsgarantierna (se avsnitt 5.4.6).
Garantisystemet for insittningsgarantin bekostas av de banker som
omfattas av systemet. Statens garantidtagande kan sigas utgéra ett
slags motprestation.

Till denna kategori torde dven miljéavgiften pd utslipp av kvive-
oxider vid energiproduktion (nr 569) (se avsnitt 2.3.2) och vissa
avgifter till fonder vara att hinféra. T avsnitt 5.4.1. {6r jag ett reso-
nemang kring avgifter till ndgra fonder.

’ Skatteverket, Handledning fér mervirdesskatt 2007, s. 172
* Holmberg, Stjernquist, s. 338

> Holmberg, Stjernquist, s. 338 f. och Westerberg s. 15

¢ Westerberg s. 15
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5.4 Kommentarer till nagra av de i kartlaggningen
upptagna avgifterna

Kartliggningen omfattar sammanlagt 483 olika avgifter. Det har
sjilvfallet inte varit mojligt for utredningen att géra ndgon nirmare
analys av samtliga avgifter. I avsnitt 5.4.1-5.4.12 kommenteras ett
antal avgifter som sirskilt uppmirksammats.

5.4.1  Avgifter till statliga fonder

Avgifter till statliga fonder tas ut for att sikerstilla att det finns
medel for vissa dtgirder inom ett visst omride. I de fall fonden
bekostar dtgirder som annars hade dlegat de avgiftsskyldiga skulle
dessa dtgirder kunna sigas utgora en motprestation for erlagda
avgifter. Detta torde gilla iven om 4tgirderna faktiskt inte ligger
de avgiftsskyldiga, men hade kunnat géra det om inte fonden fanns.
Som ett alternativ till fonden hade de avgiftsskyldiga kunnat 4lig-
gas att sjilva skota och finansiera de aktuella &tgirderna alternativt
betala skadestdnd. Detta talar for att pilagorna ska anses utgéra
avgifter. Avgifter till statliga fonder ligger dock i flera fall skatterna
nira.

Under forutsittning att avgiftsintikterna 1 sin helhet, exklusive
administrationskostnader, tillférs den aktuella niringsgrenen skulle
avgifter till statliga fonder, t.ex. Kirnavfallsfonden, enligt ESV
kunna utgora avgifter i RF:s bemirkelse och d& nirmast ses som en
niringsreglerande avgift. Om det diremot inte utgir nigon direkt
motprestation till den enskilde eller branschkollektivet anser ESV
att dessa plagor inte torde kunna betraktas som avgifter’.

Kirnavfallsfonden (nr 463)

I forarbetena till den numera upphivda lagen (1981:669) om finan-
siering av framtida utgifter f6r anvint kirnbrinsle m.m. (prop.
1980/81:90 s. 609 f.) anges ndgra av de grundliggande principerna
for lagstiftningen pd kirnenergiomrddet. Dessa innebir dels att
kostnaderna fér hanteringen av anvint kirnbrinsle och kirnavfall
ska tickas av intikterna frin den produktion av energi som gett
upphov till dem, dels att den som bedriver en verksamhet dir

7ESV 2004:17,s. 23
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radioaktiva restprodukter uppkommer ocksd ska svara for att dessa
restprodukter tas om hand pd ett sikert sitt. En tredje grund-
liggande princip ir att staten har ett dvergripande och l3ngsiktigt
ansvar for det radioaktiva avfallet.

Enligt den upphivda lagen skulle reaktorinnehavaren arligen, si
linge reaktorn var 1 drift, betala en avgift f6r att finansiera omhin-
dertagandet av anvint kirnbrinsle och annat radioaktivt avfall. Med
omhindertagande avsigs enligt lagen en siker hantering och slut-
férvaring av i reaktorn anvint kirnbrinsle och radioaktivt avfall
som hirrérde frin reaktorn efter det att kirnbrinslet eller kirnav-
fallet forts bort frdn anliggningen, en siker avveckling och rivning
av reaktoranliggningen samt den forsknings- och utvecklingsverk-
samhet som behovs for att fullgora detta. Avgiften skulle ocksd
ticka de kostnader som staten i dessa avseenden hade enligt den
aktuella lagen och kirntekniklagen, t.ex. tillsyn och sddan forsk-
ning som behdvs f6r att komplettera reaktorinnehavarnas forsk-
nings- och utvecklingsverksamhet. Medlen skulle vara placerade pa
ett rintebirande konto i1 Riksbanken (prop. 1995/96:83 s. 13 f.).
Avgiften faststilldes &rligen f6r nistféljande &r av regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimde (5§ andra stycket).
Pilagans nirmare karaktir diskuterades inte i forarbetena till lagen.
Lagridet berdrde inte heller om bemyndigandet till regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimde var ett reellt bemyndi-
gande eller ett kvasibemyndigande 1 sitt yttrande (prop. 1980/81:90
s. 637 ff.).

Genom lagen (1992:1537) om finansiering av framtida utgifter
fér anvint kirnbrinsle m.m. (fortsittningsvis 1992 ars finansie-
ringslag) upphivdes lagen (1981:669) om finansiering av framtida
utgifter for anvint kirnbrinsle m.m. Férindringen innebar en
redaktionell omarbetning av lagen. Vissa bestimmelser utan direkt
samband med finansieringsfrigorna éverfordes till lagen (1984:3)
om kirnteknisk verksamhet. Lagridet limnade férslaget utan erin-
ran (prop. 1992/93:98 s. 106).

Genom en lagindring den 1 januari 1996 (lagen [1995:1544] om
indring i lagen [1992:1538] om finansiering av framtida utgifter f6r
anvint kirnbrinsle m.m.) inférdes en bestimmelse som innebar att
avgiftsmedlen skulle 6verféras till en sirskild fond, benimnd Kirn-
avfallsfonden. Dirmed slopades kravet pd inldning i Riksbanken.
Om det &terstdr fondmedel sedan det anvinda brinslet och kirn-
avfallet placerats i slutforvar och reaktoranliggningen har avveck-
lats och rivits har reaktorinnehavarna rite till dterbetalning av de

95



Vad visar kartlaggningen av belastande avgifter? SOU 2007:96

resterande fondmedlen (8a8§). Lagindringen innebar ocksd att
jven reaktorinnehavarnas, statens och kommunernas kostnader for
information till allmidnheten i frigor som rér hantering och slut-
férvaring av anvint kirnbrinsle och kirnavfall liksom kostnaderna
for Kirnavfallsfondens forvaltning ocksd ska finansieras genom
avgiftsmedel (4§ fjirde och femte punkterna i deras nuvarande
lydelse). Genom lagindringen utvidgades dven reaktorinnehavarnas
skyldighet att betala avgifter med en skyldighet att stilla sikerhet
for kostnaderna (2 a §). Regeringens mojlighet att faststilla avgif-
tens storlek berdrdes inte 1 propositionen. Lagrddet limnade for-
slaget utan erinran (prop. 1995/96:83 s. 78).

Genom en lagindring 2004 (lagen [2004:598] om indring i lagen
[1992:1537] om finansiering av framtida utgifter f6r anvint kirn-
brinsle m.m.) utvidgades avgiftsindamalen ytterligare. Utdver tidi-
gare angivna kostnader ska avgifterna nu dven ticka kostnader for
stdd till ideella foreningar for insatser i samband med frigor om
lokalisering av anliggningar f6ér hantering och slutférvaring av
anvint kirnbrinsle 1 den utstrickning och pa de villkor som reger-
ingen bestimmer (4 § sjitte punkten). I propositionen uttalade
regeringen att processen for att finna en limplig plats for slutférva-
ret beriknas pdgd under flera &r och att slutférvaret ska klara av en
lagring i1 hundratusentals &r. Den demokratiska beslutprocessen
stiller dirfér ovanligt héga krav pd allminhetens fértroende for
politiska beslutsfattare, verksamhetsutévare och tillsynsmyndig-
heter. Regeringen ansig att de avgiftsmedel som reaktorinneha-
varna betalar till Kirnavfallsfonden — under en férséksperiod om
fyra &r — borde f3 anvindas for stéd till vissa ideella féreningar.
Redan sedan tidigare kunde Kirnavfallsfondens medel, via kom-
munerna, anvindas for st6d till lokala organisationer. Fondens me-
del borde ocksd kunna komma de nationella organisationerna till
godo. Stodet skulle endast f3 anvindas for deltagande 1 sddant ut-
okat samrdd som foreskrivs i 6 kap. 5 § miljobalken. Det féreslagna
ekonomiska stédet till vissa ideella foreningar borde enligt reger-
ingen totalt vara hogst 3 miljoner kronor per &r (prop. 2003/04:116
s. 54, 56, 57 och 62). Lagrddets yttrande inhimtades inte 6ver den
aktuella lagindringen.

I en motion (mot. 2003/04:MJ48) yrkades avslag pa forslaget
eftersom det méjliggjorde anvindning av fondmedlen som ett in-
direkt organisationsstdd. Detta medforde, enligt motionen, att vad
som hittills hade varit en avgift skulle bli en skatt. I utskottets be-
tinkande diskuteras inte grinsdragningen mellan skatt och avgift
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och hur den eventuellt pdverkades av lagforslaget. Utskottet anslot
sig till regeringens bedémning och avstyrkte motionen.

Riksdagen har direfter antagit lagen (2006:647) om finansiella
tgirder fo6r hanteringen av restprodukter frin kirnteknisk verk-
samhet (fortsittningsvis 2006 &rs finansieringslag) som ersitter
1992 &rs finansieringslag (prop. 2005/06:183). Savitt giller be-
stimmelserna om faststillande av avgift och sikerheter samt skyl-
dighet att limna uppgifter tridde lagen i kraft den 1 mars 2007. T
ovrigt trider den 1 kraft den 1 januari 2008. Lagen faststiller huvud-
principerna fér regleringen pd omridet och innehdller bemyndi-
ganden for regeringen eller de myndigheter som regeringen be-
stimmer att meddela nirmare materiella féreskrifter. Kirnavfalls-
avgift ska betalas av alla som har tillstdnd till kirnteknisk verksam-
het som ger — eller har givit — upphov till restprodukter. De kost-
nader som enligt 4 § omfattas av avgiftsskyldigheten ir i huvudsak
desamma som enligt 1992 &rs finansieringslag. Regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer fir meddela féreskrifter om
kirnavfallsavgifternas storlek och betalning. I motsats till vad som
giller enligt 1992 &rs finansieringslag innehdller den nya lagen inte
nigra bestimmelser om hur avgifternas storlek ska beriknas. Av-
giftsmedlen forvaltas i en fond, om vilken regeringen meddelar
foreskrifter. Avgiftsmedel som inte behdvs f6r den finansiering
som lagen reglerar ska efter beslut av regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer &terbetalas till tillstdndshavaren
eller till den som har fullgjort dennes forpliktelser.

I sitt yttrande diskuterade Lagridet framfor allt lagstiftnings-
tekniken med omfattande normgivningsdelegation men berérde pd
en punkt dven grinsdragningen skatt — avgift. Lagridet ifrigasatte
om bestimmelsen om avgift till ideella féreningar var férenlig med
lagens syfte som det angavs i 1 §. Lagrddet konstaterade att behovet
av understod tll ideella férningar normalt tillgodoses genom
skattemedel och inte genom avgifter avsedda for att ticka specifika
kostnader i samband med industriell eller kommersiell verksamhet.
Lagridet forordade dirfor att denna punkt i 4 § utgick.

Mojligheterna att anvinda avgiftsmedel f6r information till all-
minheten och visst stéd till ideella organisationer borde, enligt
regeringen, inte dndras utan den pdgdende forsdksperioden skulle
fullféljas och utvirderas. Regeringen delade inte Lagridets uppfatt-
ning att det kunde ifrigasittas om stddet var forenligt med lagens
syfte di en allsidig belysning av frdgorna om kirnavfallets slutfor-
varing ingdr 1 en reaktorinnehavares skyldigheter vad giller utveck-
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lingsverksamhet enligt 11 § lagen (1984:3) om kirnteknisk verk-
samhet.

Under riksdagsbehandlingen begirdes 1 en motion (mot.
2005/06:M]23) ett nytt forslag om finansiering av kirnavfallets
slutférvaring med inriktning dels att riksdagen skulle besluta i
avgiftsfrigan eftersom medlen var insamlade med lagstéd, dels att
det inte borde finnas ndgon mojlighet att anvinda avgiftsmedlen
for att ge stod till ideella organisationer. Ocks3 1 en annan motion
(mot. 2005/06:M]J23) yrkades avslag pd propositionen i huvudsak
samt anfordes att pengar till ideella organisationers verksamhet inte
skulle betalas ur Kirnavfallsfonden och att Lagrddets kritik 1 denna
del borde beaktas.

Utskottet anslot sig dock till regeringens bedémning och av-
styrkte sledes motionerna i dessa delar. Riksdagen beslutade anta
lagen om finansiella &tgirder for hanteringen av restprodukter frin
kirnteknisk verksamhet (bet. 2005/06:MJU:24, rskr. 2005/06:287).

Avgiften till Kirnavfallsfonden redovisas 1 drsredovisningen f6r
staten inte som en offentligrittslig avgift utan under rubriken
Andra ersittningar.

Av 5 § andra stycket lagen (1981:669) om finansiering av fram-
tida utgifter fér anvint kirnbrinsle m.m. framgick att avgiftens
storlek skulle faststillas &rligen f6r nistfoljande kalenderdr av
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimde. Motsva-
rande bestimmelse 1 1992 &rs finansieringslag hade samma lydelse.
De kostnader som skulle respektive ska tickas av avgifterna fram-
gir redan av dessa lagar. Grinsen mellan skatt och avgift berérdes
inte uttryckligen 1 dessa lagstiftningsidrenden. Bestimmelsen i 5 § 1
1992 &rs finansieringslag skulle eventuellt kunna vara att betrakta
som en information om att regeringen eller den myndighet
bestimmer meddelar verkstillighetstéreskrifter. Sedan bemyndi-
gandet 1 1992 4rs lag limnades har avgiftsmedlens anvindning
kommit att utdkas, utan att det i lagstiftningsirendena uttryckligen
har diskuterats om det pdverkar det sedan tidigare limnade norm-
givningsbemyndigandet. Genom inférandet av 2006 &rs finansie-
ringslag stir det klart att riksdagen behandlar betalningarna till
Kirnavfallsfonden som avgifter och inte som skatt. Finansierings-
lagen innehéller inte lingre nigra bestimmelser om hur avgifternas
storlek ska beriknas och av férarbetena framgdr tydligt att riksda-
gen avsett att limna ifrdn sig normgivningsmakt.
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Batterifonden

I lagen (1990:1332) om avgifter for miljofarliga batterier har riks-
dagen bemyndigat regeringen att meddela féreskrifter om avgifter
som behévs for att ticka samhillets kostnader for att samla in och
oskadliggora batterier som ir férbrukade eller inte lingre anvinds.
Avgifterna avser enligt férordningen (1997:645) om batterier kost-
nader f6r bortskaffande eller dtervinning, insamling och kommu-
nernas sortering av milj6farliga batterier, nédvindig information
och viss handliggning pd Naturvirdsverket. Den s.k. batterifon-
dens (nr 465) intikter kommer frin importorer och tillverkare av
milj6farliga batterier.

I samband med att regeringen tidigare hade begirt ett riksdags-
bemyndigande fér ett avgiftssystem f6r miljofarliga batterier som
inneholl kadmium och kvicksilver var frdgan om huruvida en batte-
riavgift dr en skatt eller avgift aktuell. Jordbruksutskottet konstate-
rade di med anledning av en motion att det efter RF:s ikrafttri-
dande tillkommit en rad olika avgiftstyper dir riksdagens medver-
kan inskrinkt sig till ett bemyndigande enligt 8 kap. 9§ andra
stycket RF. Utskottet ansdg att den i propositionen féreslagna
palagan pd de miljofarliga batterierna inte innebar ndgot avsteg frén
den praxis som utvecklats i friga om avgiftsmaktens tillimpning
(JoU 1986/87:8 s. 13 f.). I férarbetena till lagen om avgifter for
milj6farliga batterier hinvisade departementschefen till den tidigare
riksdagsbehandlingen och konstaterade att utskottet d3 hade ansett
att pilagan rymdes inom ramen fér avgiftsbegreppet enligt RF
(prop. 1990/91:36 s. 10). Nigot yttrande frdn Lagridet inhimtades
inte. Avgifterna till Batterifonden har alltsd ansetts i sin helhet vara
belastande avgifter och inte skatter.

Bilskrotningsfonden

Genom den nu upphivda bilskrotningslagen (1975:343) (nr 464)
inférdes ett skrotningspremiesystem. Skrotningspremiesystemet
finansierades genom avgifter som togs ut pa nya bilar och belastade
siledes produktionen och importen av nya bilar. De inbetalade
skrotningsavgifterna tillférdes en sirskild fond, den s.k. bilskrot-
ningsfonden (6 § bilskrotningslagen). Ur fondmedlen kunde iven
kommunerna f bidrag fér att ta bort 6vergivna bilvrak eller upplag
av bilvrak. Vidare kunde verksamhet fér materialitervinning av

99



Vad visar kartlaggningen av belastande avgifter? SOU 2007:96

delar frin bl.a. personbilar 3 bidrag ur fonden. Enligt 10 § bilskrot-
ningslagen bestimdes bilskrotningsavgiftens storlek av regeringen.
Av propositionen framgdr att denna bestimmelse var avsedd som
ett bemyndigande f6r regeringen att bestimma skrotningsavgiftens
storlek (prop. 1975:32). Nigot yttrande frin Lagridet inhimtades
inte. Aven avgifterna till Bilskrotningsfonden har sledes konstitu-
tionellt ansetts vara belastande avgifter och inte skatter.

Kommentar

Gemensamt f6r alla tre nu beskrivna fonder ir som nimnts redan
inledningsvis att det dr innehavare, tillverkare, importérer m.fl. som
3liggs att betala en avgift till en fond, frin vilken det allminna till-
godogér sig ersittning for dess framtida utgifter f6r hantering av
avfall m.m. De enskilda behéver alltsd inte sjilva ordna med detta
och slipper dirigenom en kostnad. Det ir rimligt att se detta som
en motprestation. Vad som gér att man ind3 kan kinna en viss tve-
kan for att fondavgifterna i sin helhet ska betraktas som avgifter
och inte som punktskatter ir att de anvinds dven fér sddant som
inte kan anses 8ligga tillverkare m.fl., nimligen forskning, informa-
tion m.m. De belopp som utgér till sidana dtgirder torde dock vara
férsumbara i sammanhanget.

Enligt ESV hanteras ersittningar till statliga fonder oftast inte
som avgifter i drsredovisningen for staten och inte heller enligt av-
giftsférordningen®. Det kan nimnas att avgiftsintikter frin alla
dessa tre fonder 1 statsbudgeten redovisas pd en inkomsttitel under
rubriken Intikter som fors till fonder som finns under huvudrubri-
ken Skatter m.m.

5.4.2  Sanktionsavgifter

Frin de belastande avgifterna mdste man skilja ut sanktionsavgif-
terna som visserligen tas ut med stéd av féreskrifter enligt 8 kap.
3 § RF och kallas avgifter men som inte anses vara avgifter i RF:s
mening. For dessa utgdr inte nigon motprestation. Det som ut-
mirker sanktionsavgifter ir att de betalas till det allminna och ut-
gor en form av ekonomisk paféljd for overtridelse av sirskilda
forfattningsbestimmelser (prop. 1983/84:192 s. 9, se dven s. 35) (se

$Aa.s. 23
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vidare avsnitt 2.5). Sanktionsavgiften piminner om béter. Sank-
tionsavgifter kan dock till skillnad frin straffrittsliga pafoljder pa-
foras bdde fysiska och juridiska personer. Sanktionsavgifterna intar
en mellanstillning mellan “egentliga” avgifter och brottspafsljder’.

Som exempel kan nimnas miljésanktionsavgiften (nr 471). Den
avgiften ska betalas av en niringsidkare som vid bedrivandet av
niringsverksamheten bl.a. dsidositter féreskrifter som har medde-
lats enligt miljobalken, pdbérjar en tillstdndspliktig verksamhet
utan tillstdnd eller &sidositter tillstind eller villkor enligt miljébal-
ken. Regeringen meddelar féreskrifter om de évertridelser f6r vilka
miljosanktionsavgift ska betalas och om avgiftens storlek. Mark-
nadsstdérningsavgiften (nr 470) utgdr ett annat exempel. Den ir 1
sin uppbyggnad mycket lik en straffrittslig sanktion. Som ytterli-
gare exempel kan nimnas sirskilda avgifter enligt lagen (2000:1087)
om anmilningsskyldighet fér vissa innehav av finansiella instru-
ment (nr 58), sanktionsavgifter enligt arbetsmiljlagen (1977:60)
(nr 99 a), socialgjinstlagen (2001:453) (nr 99 ¢) och plan- och
bygglagen (1987:10) (nr 99 d), éverlastavgift (nr 99 b) och sirskild
avgift enligt 10 kap. 5-6a8§§ radio- och TV-lagen (1996:844)
(nr 429).

Aven vissa férsenings-, dréjsmals- och piminnelseavgifter torde
vara att betrakta som sanktionsavgifter. Det beror dock pd vad de
avser och hur de ir reglerade. Férseningsavgifter som betalas av
aktiebolag som inte har limnat in sin &rsredovisning i td till
Bolagsverket enligt arsredovisningslagen (1995:1554) (nr 311)
torde vara att anse som en sanktionsavgift. Detsamma giller for-
seningsavgift enligt ellagen (1997:857) (nr 472) som ir konstruerad
pd motsvarande sitt. Den betalas av féretag som bedriver nitverk-
samhet och som inte har limnat in &rsrapport och revisorsintyg.
Enligt lagen (2003:113) om elcertifikat ska den som tidigare var
kvotpliktig enligt lagen ge in en slutlig deklaration till tillsyns-
myndigheten nir kvotplikten upphér. Om sidan deklaration inte
limnas 1 ritt tid ska den deklarationsskyldige betala en for-
seningsavgift (285). Dessa férseningsavgifter dr samtliga reglerade i1
lag.

De forseningsavgifter till Mitthégskolan (nr 425, jfr 473) som
avser t.ex. forsenings-, krav- och pdminnelseavgifter for bocker
som har inlimnats f6r sent till biblioteket eller pdminnelseavgifter
pd kundfaktura bér dock snarast vara att betrakta som frivilliga

? Stromberg, s. 81 f., jfr iven Holmberg, Stjernquist, s. 339 och Wiweka Warnling-Neerep,
a.a., s. 85
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avgifter. De utgdér kostnader fér nigot som den enskilde helt
frivilligt har tagit i ansprik genom att ldna bocker eller att kopa
nigot mot faktura. I kartliggningen har ESV anmirkt att dessa
intikter borde ha bokforts som andra ersittningar enligt statsredo-
visningen.

Riksrevisionen har ifrdgasatt om Centrala studiestddsnimndens
padminnelseavgifter (nr 415, jfr 474) vid forsenad dterbetalning av
18n dr en avgift i RF:s mening. Inga kostnader har beriknats f6r att
hantera pdminnelser. Avgiftsnivin ir satt i férebyggande syfte for
att forhindra f6r sena inbetalningar. Férseningsavgifter kan dirfor
enligt Riksrevisionen snarare betraktas som en sanktion'®. Pdmin-
nelseavgiften ir dock bara en sida av ett i grunden gynnande'' regel-
komplex som den enskilde tar i ansprik helt frivilligt. Den blir med
ett sidant synsitt att betrakta som en frivillig avgift'.

Vissa sanktionsavgifter redovisas i statsbudgeten pa inkomsttitel
under rubriken Offentligrittsliga avgifter, medan andra redovisas
pd inkomsttitel under rubriken Béter m.m. Under rubriken Béter
m.m. redovisas t.ex. konkurrensskadeavgift och &verlastavgift
(nr 99). Miljosanktionsavgift (nr 471) och de nyssnimnda fér-
seningsavgifterna enligt drsredovisningslagen (nr 311) redovisas i
statsbudgeten pi inkomsttitel under rubriken Offentligrittsliga
avgifter.

5.4.3  Skade- och kompensationsavgifter
Bygdeavgift

Den som har tillstdnd till vattenverksamhet ska enligt lagen
(1982:812) med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet be-
tala en drlig bygdeavgift (nr 467). Avgiften faststills av miljodom-
stolen och uppbirs av linsstyrelsen. Bygdeavgiften ska anvindas
dels for att forebygga eller minska sddana skador av vattenverk-
samheten eller anliggningar f6r denna som inte har ersatts pa annat
sitt och for att gottgdra sidana skador, dels for att tillgodose all-
minna indamal f6r den bygd som berérs av vattenverksamheten
eller anliggningar f6r denna (6 kap. 1§ lagen med sirskilda be-
stimmelser om vattenverksamhet). Sirskilda kostnader f6r miljs-
domstolen som ir férenade med drendets utredning och avgérande

1°RiR 2004:17 5. 21
"' Stromberg s. 162
2 Holmberg, Stjernquist, s. 335 f. och B. Broomé, C. Eklundh, StvT 1976 5. 39 f.

102



SOU 2007:96 Vad visar kartlaggningen av belastande avgifter?

ska ocksd betalas av avgiften (5§ tredje stycket férordningen
[1998:928] om bygde- och fiskeavgifter).

En reglering av motsvarande karaktir finns i lagen (1971:850)
med anledning av grinsilvséverenskommelsen den 16 september
1971 mellan Sverige och Finland (nr 466). Om byggande i vatten
medfor visentlig dndring av vattenforhdllandena eller eljest dr av
betydande omfattning eller ingripande beskaffenhet, kan enligt
3 kap. artikel 10 1 bilagan fér foéretaget bestimmas skyldighet att
utge viss arlig avgift. Denna avgift ska anvindas till férebyggande
eller minskande av skada eller oligenhet, som véllas genom féreta-
get och ej ir av beskaffenhet att ersittning dirfor utgdr, eller till
gottgorelse for sddan skada eller oligenhet eller for tillgodoseende
av annat indama3l betriffande den bygd som berérs av forslaget.
Storleken av avgiften ska faststillas med skiligt beaktande & ena
sidan av den foérdel som vinns genom féretaget och 4 andra sidan av
den skada och oligenhet som uppkommer dirav, men fir inte sittas
hégre dn tvd procent av den beriknade 4rliga nettonyttan av féreta-
get.

Allmin och sirskild fiskeavgift

Miljédomstolen, linsstyrelsen eller tillsynsmyndigheten kan 3ligga
den som har tillstdnd till vattenverksamhet att betala en sirskild
avgift (nr 468) for frimjande av fisket 1 det vatten som berérs av
vattenverksamheten eller inom nigot angrinsande vattenomride.
Avgiften kan faststillas som en engdngsavgift eller som en &rlig
avgift (6 kap. 5 § lagen med sirskilda bestimmelser om vattenverk-
samhet). Avgiften betalas till Fiskeriverket. Fiskeriverket eller lins-
styrelsen bestimmer hur sirskilda avgifter fér frimjande av fisket
ska anvindas (10§ forsta stycket férordningen om bygde- och
fiskeavgifter).

Om vattenverksamhet eller anliggningar f6r denna kan antas
skada fisket eller kommer att orsaka en inte obetydlig dndring i de
naturliga vattenstindsférhillandena, ska den som har tillstdnd till
vattenverksamheten betala en arlig allmin fiskeavgift (nr 468) for
frimjande av fiske inom landet. Allmin fiskeavgift bestims av
miljodomstolen (6 kap. 6 § lagen med sirskilda bestimmelser om
vattenverksamhet). Avgiften betalas till Fiskeriverket. Allmin
fiskeavgift anvinds for att bekosta forskning och utveckling inom
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fiskevirden (10 § andra stycket férordningen om bygde- och fiske-
avgifter).

Det kan finnas skil att pdpeka att de allminna och sirskilda
fiskeavgifterna till sina uppbyggnad skiljer sig frin den tidigare
foreslagna fiskevdrdsavgiften som av Lagrddet bedémdes rittsligt
kunna betraktas som en avgift (jfr avsnitt 2.3.2).

Kommentar

Bygdeavgiften och fiskeavgifterna betalas av enskilda till det all-
minna. Det utgdr dock inte nigon motprestation till den betalande.
Avgifterna kommer inte heller den niringsgren som belastas med
avgiften till del. Det ir alltsd inte heller friga om ndgra nirings-
reglerande avgifter. Avgifterna forutsitter inte att man har brutit
mot nigon foreskrift. Det ir allts inte heller friga om sank-
tionsavgifter. Avgifterna utgdr inte pd grund av ndgon skadestdnds-
grundande handling eller intriffad skada (diremot risk for skada i
frdga om fiskeavgifterna) utan ska kompensera fér en allmint
negativ pdverkan. Det ir dirfor inte heller riktigt att betrakta dessa
avgifter som skadestdnd. Liksom for flera statliga fonder ir syftet
att genom avgiftsfinansieringen mojliggéra att negativa skade-
verkningar &tgirdas.

S&vil bygde- som den allminna fiskeavgiften tas ut efter avgifts-
enheter och avgiftsklasser som framgir av lagen. De aktuella avgif-
terna anvinds fér indamadl som typiskt sett dr skattefinansierade.
Det ligger nira till hands att tinka sig en alternativ ordning med en
skatt f6r den som bedriver vattenverksamhet och att staten sedan
limnar bidrag till de omrdden som piverkas av vattenverksamheten.
De nu ifrigavarande penningprestationerna stdr dirfor skatterna
nira och har av riksdagen i konstitutionellt hinseende behandlats
som sddana.

Miljéavgiften pd utslipp av kviveoxider vid energiproduktion
(nr 469) som 1 kartliggningen ocksd tagits upp under rubriken
Skade- och kompensationsavgifter torde vara att hinfora till kate-
gorin niringsreglerande avgifter (se avsnitt 2.3.2 och 5.3.4).

104



SOU 2007:96 Vad visar kartlaggningen av belastande avgifter?

5.4.4  Arbetsloshetskassornas finansieringsavgifter

Arbetslgshetstorsikringen kompenserar for viss del av inkomst-
bortfallet vid arbetsloshet. Arbetsloshetsforsikringen bestdr enligt
4 § lagen (1997:238) om arbetsloshetsforsikring av tvd delar: en
grundférsikring och en frivillig inkomstbortfallsférsikring.

Ersittning frin grundférsikringen betalas ut till den som inte ir
medlem 1 nigon arbetsloshetskassa eller inte har varit medlem till-
rickligt linge, men som uppfyller ett arbetsvillkor. Ersittning en-
ligt grundférsikringen ir inte baserad pd tidigare forvirvsinkomst
utan utgdr i form av ett grundbelopp som regeringen faststiller.

Ersittning frin den frivilliga inkomstbortfallstérsikringen be-
talas ut till den som ir medlem i en arbetsléshetskassa och uppfyl-
ler medlems- och arbetsvillkor i form av dagpenning. Storleken pd
dagpenning enligt inkomstbortfallsférsikringen beror pd den in-
komst den arbetslose hade innan han blev arbetslos.

En arbetsloshetskassa ska enligt 41 § lagen (1997:239) om ar-
betsloshetskassor ta ut medlemsavgifter som i férening med andra
inkomster fir antas ticka kassans férvaltningskostnader, betalning
av finansieringsavgift och f6rhojd finansieringsavgift samt Svriga
utgifter.

Arbetsloshetskassorna ir enligt 48 § lagen om arbetsloshetskas-
sor skyldiga att betala s kallade finansieringsavgifter och f6rhojda
finansieringsavgifter till staten for att bekosta en del av de statliga
utgifterna for arbetsloshetsersittningen. Berikningsgrunderna for
dessa avgifter framgdr av lagen.

Finansieringsavgiften motsvarar 131 procent av den genom-
snittliga dagpenningen i respektive kassa. Den férhojda finansie-
ringsavgiften dr differentierad s att kassornas relativa utbetalning
per medlem fir genomslag i den foérhéjda finansieringsavgiften.
Den ska dock inte vara mer dn 300 kr per icke arbetslés medlem
och ménad (prop. 2006/07:15 s. 32).

Avgifterna fir tillsammans hoégst motsvara vad kassan har ut-
betalat 1 dagpenning enligt inkomstbortfallsférsikringen. Genom
denna begrinsningsregel undviks risken for att insatsen for en
arbetsloshetskassa blir storre dn utfallet, vilket enligt Lagridet hade
inneburit att finansieringssystemet ocksd innehdllit en beskatt-
ningsdel (prop. 2006/07:15 s. 67—70).

I gengild har arbetsloshetskassorna enligt 93 § samma lag ritt
till statsbidrag for den ersittning som betalas ut i ersittning till
arbetslosa medlemmar. Aren 2005 motsvarade statsbidraget cirka
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90 procent av ersittningen frin arbetsloshetsférsikringen (prop.
2006/07:15 s. 29). Efter inférandet av den nya férhsjda finansie-
ringsavgiften den 1 januari 2007 4r dock den andel som finansieras
genom statsbidrag betydligt ligre.

Finansieringsavgifterna tas i kartliggningen upp under rubriken
Ovriga avgifter/ersittningar (nr 480). De redovisas p3 inkomsttitel
under rubriken Offentligrittsliga avgifter 1 statsbudgeten. I &rsre-
dovisningen f6r staten redovisas de dock i1 kategorin Andra ersitt-
ningar och inte som offentligrittslig avgift.

Att en arbetsloshetskassa dr berittigad till bidrag genom att
betala en finansieringsavgift ir snarare ett led i en férdelnings-
politik dn att se som en motprestation. Arbetsléshetsforsikringen
utgor som helhet ett 1 férhéllande till enskild gynnande transfere-
ringssystem. Systemet dstadkommer att medel tillskjuts till arbets-
lshetskassorna. Det ir svirt att se finansieringsavgifterna vare sig
som skatt eller belastande avgift. De ir en av komponenterna 1 ett
statsbidragssystem och innebir inte att kassorna slutligt drabbas av
ndgon pilaga.

5.4.5 Avgifter som erldggs av det allmdnna

Foreskrifter om avgifter som enbart innebir ett liggande for
nigon annan in en enskild, t.ex. en kommun eller en myndighet,
omfattas inte av 8 kap. 3 § RF och utgor sdledes inte en belastande
avgift.

Det forekommer emellertid att inkomster frin avgifter som
erliggs av det allminna redovisas som belastande avgifter i stats-
budgeten.

Avgifter i statens internbank

Riksgildskontorets inkomster frin avgifter i statens internbank
(nr 114) redovisas pd inkomsttitel under rubriken Offentligritts-
liga avgifter och budgeteras 1 regleringsbrevet fér budgetiret 2007
sdsom inkomster frdn avgifter i offentligrittslig verksamhet
(Fi2005/1477 [delvis]). Avdelningen statens internbank erbjuder
statliga myndigheter 1an och placeringsméjligheter utan att subven-
tionera myndigheterna och svarar for det statliga betalnings-
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systemet. I kartliggningen har ESV anmirkt att denna avgift inte ir
nigon offentligrittslig avgift.

Ersittning f6r undersokningar i utredningar av faderskap och
rittsintyg

I kartliggningen ingdr ocksd den ersittning som socialnimnderna
betalar till Rittsmedicinalverket f6r undersokningar i utredningar
av faderskap (nr 259). Denna ersittning erliggs av det allmidnna och
omfattas dirfor inte av 8 kap. 3 § RF.

Om en undersékning enligt lagen (1958:642) om blodunder-
sokning m.m. vid utredning av faderskap inte har utférts pd an-
modan av en socialnimnd utan pd grund av domstols férordnande
ska kostnaden ocksi betalas av allminna medel och betalningen
omfattas dirfor inte heller i detta fall av 8 kap. 3 § RF.

I kartliggningen tas ocksd upp den ersittning som myndigheter
som har beslutat att inhimta rittsintyg betalar till Rittsmedicinal-
verket (nr 260). Eftersom denna ersittning siledes ska betalas av
det allminna omfattas den inte heller av 8 kap. 3 § RF. I kartligg-
ningen har det ocksd anmirkts att ersittningen ir inomstatlig.

For Rittsmedicinalverkets del hanteras dock ersittningarna for
undersdkningar i utredningar av faderskap och rittsintyg pa olika
sitt. Verkets inkomster som hinfér sig till undersckningar i
faderskapsutredningar, som betalas av socialnimnd, budgeteras i
regleringsbrevet f6r budgetiret 2007 som inkomster frin avgifts-
belagd offentligrittslig verksamhet medan inkomsterna fér ritts-
intyg, som betalas av de brottsutredande myndigheterna, bud-
geteras som uppdragsverksamhet.

Ersittning {6r bevakning av Riksbankens penningtransporter

Kartliggningen omfattar dven sddan ersittning som utgir for polis-
bevakning av virdetransporter som sker pd uppdrag av Riksbanken
(nr 240). Ersittningen betalas av Riksbanken och omfattas siledes
inte av 8 kap. 3 § RF. ESV har 1 kartliggningen konstaterat att er-

sittningen ir inomstatlig.
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5.4.6  Garantiavgifter

De s.k. garantiavgifterna tas ut for kreditgarantier och utstillnings-
garantier. En kreditgaranti kan sigas motsvara ett statligt borgens-
dtagande, medan en utstillningsgaranti motsvarar en statlig forsik-
ring.

Garantiavgifter for kreditgarantier

Enligt 14 och 15 §§ lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetla-
gen) far regeringen stilla ut kreditgarantier och gora andra liknande
dtaganden f6r det indamal och med hégst det belopp som riksda-
gen bestimmer. En avgift ska tas ut som motsvarar statens ekono-
miska risk och 6vriga kostnader for dtagandet, om inte riksdagen
beslutar annat (nr 113, 115, 247 och 441). Regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer beslutar om avgiften stor-
lek.

Avgifterna ska ticka forvintade forluster pd garantierna.
Garantiverksamheten blir pd sd sitt sjilvfinansierad pd ling sikt.
Staten har garantidtaganden i form av insittningsgaranti och
investerarskydd, garantier om tillforsel av kapital, exportgarantier
och u-kreditgarantier, andra slags kreditgarantier samt pensions-
garantier (skr. 2006/07:101 s. 173).

Garantisystem som medger t.ex. exportgarantier, u-kredit-
garantier och kreditgarantier f6r 1n for bostadsbyggande ir gyn-
nande f6r den enskilde. Ingen ir tvingad att ta garantiméjligheterna
1 ansprik och staten har inte nigot monopol pi att stilla ut garan-
tier. De avgifter som ldntagaren ska betala for att komma i dtnju-
tande av garantin kan — till skillnad frdn avgifterna f6r den statliga
insdttningsgarantin (se avsnitt 5.3.4) — inte betraktas som belas-
tande avgifter. I forhdllande till den enskilde krivs siledes inte
nigon reglering i lag. En annan sak ir att det dr riksdagen som
beviljar anslag till de medel som behdvs nir garantierna méste
infrias. Regeringen kan alltsd inte &ta sig att utstilla garantier utan
att ha foérankrat det hos riksdagen. Riksdagen har visserligen 1 15 §
budgetlagen limnat ett bemyndigande f6r regeringen att bestimma
avgifterna, vilket leder tankarna till att det ir friga om en be-
lastande avgift. Detta kan dock inte anses vara nigot bemyndigande
med stdd av 8 kap. 3 § RF.
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Utstillningsgarantier

En utstillningsgaranti (nr 433) kan sigas motsvara en statlig for-
sikring. Enligt 1§ férordningen (1998:200) om statliga utstill-
ningsgarantier kan den som anordnar en tillfillig utstillning 1
Sverige 3 en statlig garanti som ticker skada pd eller forlust av
foremal. Ocksd systemet med férsikringsliknande utstillnings-
garantier ir siledes gynnande. For att forsikringstagaren ska {8 del
av forsikringen foljer att denne maéste betala en avgift som mot-
svarar risken och statens kostnader. Den som anordnar utstill-
ningen kan ocks8 vilja att teckna en annan férsikring. Avgiften for
utstillningsgarantin méste vara att betrakta som en frivillig avgift.

5.4.7  Avgifter till Affarsverket svenska kraftnat

Affirsverket svenska kraftnit (Svenska kraftnit) forvaltar och dri-
ver det av staten dgda stamnitet, som utgdr stommen i det svenska
elnitet”.

Avgifterna till Svenska kraftnit har pd senare tid varit féremal
for regeringens och riksdagens 6verviganden (jfr dven avsnitt 4.2).

Riksrevisionen pdpekade vid sin granskning att ESV tidigare
hade klassificerat Svenska kraftnits nittariffer och balansersitt-
ningar (nr 481 och 482) som tvingande, men att dessa avgifter i
ESV:s publikation Avgifter 2003 inte lingre klassificerades som
tvingande utan som intikter i uppdragsverksamhet. Enligt Riks-
revisionen hade ESV gjort indringen efter kontakter med Svenska
kraftnit'.

Riksrevisionen pekade ocksd pd att Svenska kraftnidt 2003 hade
bemyndigats att ta ut tvd nya avgifter: dels avgiften for registrering
av overldtelse av elcertifikat, dels avgiften fér att utfirda s.k. ur-
sprungsgarantier till producenter som producerar férnybar el.
Trots att dessa avgifter enligt f6rarbetena var belastande redovisa-
des de som intikter i uppdragsverksamhet®.

Riksrevisionen féreslog att regeringen skulle préva om Svenska
kraftnits nitavgifter och balansersittningar ir tvingande eller ej
och dterkomma till riksdagen med ett fértydligande. Riksrevisionen
foreslog ocksd att Svenska kraftnits avgifter for elcertifikat och

B RiR 2004:17 5. 27
“Aa s 271
B Aa s 281
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ursprungsgarantier borde redovisas som tvingande (férs.
2004/05:RRS8s. 5 1.).

I forarbetena behandlades avgifterna fér elcertifikat och
ursprungsgarantier som belastande avgifter (prop. 2002/03:40
s. 188 f. och prop. 2002/03:85). Vad giller forslaget till lagen
(2003:437) om ursprungsgarantier anférde Lagrddet att en avgift av
denna karaktir torde vara att betrakta som en sidan avgift av
tvangskaraktir som 1 princip ska beslutas av riksdagen; riksdagen
kan dock med st6d av 8 kap. 9§ RF bemyndiga regeringen att
meddela foreskrifter. For att det klart skulle framgd att det var
friga om en beslutanderitt f6r regeringen som var grundad pi en
delegation frin riksdagen féreslog Lagridet en omformulering av
bemyndigandet (prop. 2002/03:85 s. 98). Regeringen féljde Lag-
ridets forslag (prop. 2002/03:85).

I 2005 ars budgetproposition stillde sig regeringen bakom Riks-
revisionens bedémning att Svenska kraftnits avgifter f6r elcertifi-
kat och ursprungsgarantier borde redovisas som tvingande och
foreslog samtidigt att regeringen skulle bemyndigas att 13ta Svenska
kraftnit disponera dessa avgifter. Regeringen anférde:

Enligt systemet med elcertifikat dr i princip alla elanvindare skyldiga
att forvirva elcertifikat. Svenska kraftnit svarar f6r kontoféring och
registrering av elcertifikat. Eftersom systemet ir tvingande innefattar
det myndighetsutdvning. De avgifter som Svenska kraftnit tar ut for
kontohillning respektive registrering av 6verldtelser av elcertifikat bor
dirmed betraktas som offentligrittsliga. Eftersom Svenska kraftnit har
ett forfattningsmissigt monopol pd kontohanteringen borde avgifterna
dessutom betraktas som tvingande.

Enligt lagen (2003:437) om ursprungsgarantier avseende férnybar el
har elproducenter under vissa forutsittningar ratt att i en ursprungs-
garanti avseende den el de producerar. Garantier utfirdas av Svenska
kraftnit pd ansékan av producenten. Avgiften, som inte &verstiger
Svenska kraftnits kostnader {6r utfirdandet, har faststillts av reger-
ingen i 5 § foérordningen (2003:587) om ursprungsgarantier avseende
fornybar el. Utfirdandet av ursprungsgarantier innefattar myndighets-
utdvning di de endast fir utfirdas under vissa férutsittningar som ir
angivna 1 lagen. Avgiften miste dirfor enligt regeringen betraktas som
en offentligrittslig avgift. Detta stods ocksd av att den beslutas av
regeringen och av att den inte éverstiger Svenska kraftnits kostnader
for utfirdandet. Ingen ir skyldig att skaffa ursprungsgarantier av det
slag som faststillts 1 lagen om ursprungsgarantier, men den som vill ha
sddana garantier dr tvungen att vinda sig till Svenska kraftnit. Dirfor
kan avgiften, enligt regeringen, betraktas som tvingande (prop.
2004/05:1 UO21 s. 97).
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I 2005 &rs budgetproposition gjorde regeringen ocksi bedém-
ningen att de nitavgifter och balansersittningar som Svenska kraft-
nit tar ut inte ir offentligrittsliga avgifter utan intikter i uppdrags-
verksamhet. Dessa intikter borde dirfér dven fortsittningsvis
redovisas som uppdragsverksamhet. Som skil for detta anférdes
bla. att eftersom nitverksamhet ir en kommersiell verksamhet
forutsitts den gi med vinst, dvs. intikterna 6verstiger Svenska
kraftnits kostnader f6r att bedriva verksamheten. Svenska kraftnit
har heller inte ndgot férfattningsmissigt monopol att bedriva nit-
verksamhet. Balansersittningarna regleras i avtal som ingds pi
kommersiella grunder. Dessa ersittningar kunde dirfor enligt
regeringen inte betraktas som offentligrittsliga avgifter utan var
intikter 1 uppdragsverksamhet (prop. 2004/05:1 UO21 5. 96 1.).

Utskottet noterade regeringens bedémning att de nitavgifter
och balansersittingar som Svenska kraftnit tar ut inte ir offentlig-
rittsliga avgifter utan intikter i kommersiell verksamhet (bet.
2004/05:NU3 s. 75 och rskr. 2004/05:120).

Genom uttalandena i 2005 4rs budgetproposition som behand-
lats av riksdagen dr det klart att riksdagen och regeringen anser att
avgifterna for elcertifikat och ursprungsgarantier (nr 262 och 263)
ir belastande avgifter, medan de nitavgifter och balansersittningar
(nr 481 och 482) som tas ut utgér frivilliga avgifter.

5.4.8  Avgifter till Luftfartsverket

For de tjanster av olika slag som Luftfartverket tillhandahiller tar
verket ut avgifter. Avgifter som avser verksamhet som ir en forut-
sittning for att flygtrafik ska kunna bedrivas benimns trafikavgif-
ter'®.

Trafikavgifterna bestir av olika avgifter, bl.a. startavgift, buller-
avgift och undervigsavgift". Av trafikavgifterna ir det bara under-
vigsavgiften som alla flygbolag som trafikerar svenskt luftrum
miste betala. Ovriga trafikavgifter tar Luftfartsverket endast ut om
flygplanen landar p& nigon av Luftfartsverkets flygplatser. De icke
statliga flygplatserna bestimmer sjilva sina avgifter'®.

Luftfartsverkets trafikavgifter tas ut med stéd av bemyndigan-
det 1 6 kap. 13 § luftfartslagen (1957:297) férsta och andra stycke-

1©SOU 1990:55, Flygplats 2000 — De svenska flygplatserna i framtiden, s. 79
7 RiR 2004:17 s. 25
'8 Jfr dven SOU 1990:55, Flygplats 2000 — De svenska flygplatserna i framtiden, s. 82
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na. Enligt bestimmelserna i paragrafens férsta stycket fir
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer meddela
foreskrifter om avgifter fér anvindning av allminna flygplatser eller
andra allminna anliggningar eller tjinster f6r luftfarten. I den om-
fattning som féljer av 1981 4rs multilaterala 6verenskommelse om
undervigsavgifter ska Europeiska organisationen for sikrare flyg-
trafiktjinst (Eurocontrol) meddela féreskrifter om, piféra och
driva in undervigsavgifter.

Riksrevisionen pdpekade vid sin granskning att ESV tidigare
hade klassificerat avgiftsintikterna frin Luftfartsverkets trafikav-
gifter (nr 336-339) som tvingande, men att dessa avgifter i ESV:s
publikation Avgifter 2003 inte lingre klassificerades som tvingande
utan som intikter i uppdragsverksamhet. ESV hade gjort indringen
med anledning av att Luftfartsverket i underlaget till ESV:s rapport
hade definierat avgifterna som avgifter i uppdragsverksamhet'.
Skilet till Luftfartsverkets dndring var i sin tur att Luftfartsverket
inte ville att verksamheten ska betraktas som myndighetsutévning,
vilket 1 s3 fall skulle medféra att verket inte har ritt att géra avdrag
for ingdende mervirdesskatt. Vid sammanstillningen av Arsredo-
visning fér staten 2003 utgick regeringen frin ESV:s avgiftsrapport.
Inte heller i Arsredovisning fér staten definierades trafikavgifterna
saledes som belastande avgifter. Aret direfter redovisade Luftfarts-
verket dter storre delen av sina intikter som belastande avgifter (jfr
avsnitt 4.2).

Riksrevisionen konstaterade att i de fall flygbolag kan vilja mel-
lan att trafikera Luftsfartsverkets flygplatser eller nirbeligna flyg-
platser kan det sigas rida viss konkurrens. Ett plan som landar pd
Arlanda kan siledes betala andra avgifter in ett plan som landar pd
en icke statlig flygplats i Stockholmsregionen. Riksrevisionen kon-
staterade dock att pd de flesta stillen finns det dock inga konkurre-
rande flygplatser till Luftfartsverkets flygplatser inom rimliga av-
stdnd”.

Riksrevisionen kunde inte finna annat idn att Luftfartsverkets
trafikavgifter ir tvingande®'. Som skil f6r sin beddmning anférde
Riksrevisionen att riksdagen i omgingar har bemyndigat forst
regeringen och direfter, via regeringen, dven Luftfartsverket att
foreskriva om trafikavgifterna. Riksrevisionen pdpekade att reger-
ingen uttryckligen har uttalat att undervigsavgifterna ir tvingande.

Y RiR 2004:17 5. 26
P RiR 2004:17 s. 25 f.
2 RiR 2004:17 5. 27
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Riksrevisionen foreslog dirfor att Luftfartsverkets trafikavgifter
borde redovisas som tvingande (férs. 2004/05:RRS8 s. 6).

Som framgdr av avsnitt 1.2 pipekade finansutskottet att reger-
ingen forberedde en dversyn av statens avgifter och fann for tillfil-
let inte skil att begira att regeringen skulle vidta ytterligare dtgir-
der (bet. 2004/05:FiU30 s. 13 ff., rskr. 2004/05:227).

Redan vid tillkomsten av luftfartslagen (1957:297) inneholl
6 kap. 13 § ett avgiftsbemyndigande: For begagnande av allmin
flygplats eller annan anliggning fér luftfarten, som ir upplten till
allmint bruk, m3 avgift uppbiras enligt grunder som bestimmas av
Konungen. Ar 1976 indrades bemyndigandet till att avse reger-
ingen 1 stillet f6r konungen (lagen [1976:11] om indring i luft-
fartslagen [1957:297]). Genom lagen (1989:997) om indring 1i
luftfartslagen indrades bemyndigandet pd nytt till att avse reger-
ingen eller den myndighet regeringen bestimmer.

Genom en lagindring (lagen [1994:2086] om éindring i luft-
fartslagen [1957:297]) som tridde 1 kraft den 1 januari 2007 inf&r-
des ett nytt andra stycke 1 bestimmelsen 1 6 kap. 13 § som &verlit
ritten att meddela foreskrifter om, paféra och driva in undervigs-
avgifter till Europeiska organisationen fér sikrare flygtrafiktjinst
(Eurocontrol) i den omfattning som f6ljde av 1981 &rs multilaterala
dverenskommelse om undervigsavgifter. I det sammanhanget ut-
talade regeringen att det var friga om sddana avgifter som om-
fattades av 8 kap. 3 § RF (prop. 1993/94:104 s. 36). Genom ytterli-
gare en lagindring (lagen [2004:669] om indring i luftfartslagen
[1957:297]), som idnnu inte har tritt i kraft, har det andra stycket
justerats eftersom 1981 &rs multilaterala 6verenskommelse ska
upphora att gilla och ersittas av bilaga IV till den reviderade inter-
nationella Eurocontrolkonventionen. Dirutéver har genom aren en
spriklig omarbetning gjorts av bestimmelsen genom lagen
(1986:166) om indring 1 luftfartlagen (1957:297). I det samman-
hanget berérdes dock inte trafikavgifternas karaktir som sddana.

Man kan — som Riksrevisionen gjort — konstatera att riksdagen
har bemyndigat regeringen eller den myndighet regeringen be-
stimmer att meddela foreskrifter om avgifter pd detta omride.

Betriffande undervigsavgifterna har regeringen ocksd uttryck-
ligen angett att de omfattas av 8 kap. 3 § RF. De tas ocks3 ut av alla
flygbolag som trafikerar svenskt luftrum och skiljer sig pd sd sitt
frdn 6vriga trafikavgifter.

Ovriga trafikavgifter tas dock bara ut om flygplanen landar pd
nigon av Luftfartsverkets flygplatser. Luftfartsverket ir inte
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ensamt om att driva flygplatser och den som utnyttjar en flygplats
far en tjinst. Detta talar for att det dr friga om frivilliga avgifter.
Trafikavgifterna fanns dven innan luftfartstrafiken avreglerades i
bérjan av 1990-talet. Det férefaller dock som riksdagens avgifts-
bemyndigande betriffande de &vriga trafikavgifterna inte uttryck-
ligen har prévats sedan avregleringen av lufttrafiken pabdorjades.

5.4.9 Patientavgifter vid tandlakarutbildningen

De patientavgifter vid tandlikarutbildningen vid Karolinska insti-
tutet och Malmé hogskola som finns med i kartliggningen (nr 422
och 424) miste vara att bedéma som frivilliga avgifter.

Dessa avgifter redovisas emellertid pd inkomsttitel under rubri-
ken Offentligrittsliga avgifter i statsbudgeten.

5.4.10 Jordbrukstullar och sockeravgifter

Vid import av jordbruksprodukter och socker frin linder utanfor
EU tas sirskilda tullar ut. Dessa dr bestimda med utgingspunkt
frdin EU:s jordbrukspolitik. Omkring tre fjirdedelar av inkomst-
erna tillfaller EU:s gemensamma budget, medan resten ir avsedda
att anvindas till medlemslandets administrationskostnader for tull-
uppborden”. De i kartliggningen upptagna sirskilda jordbruks-
tullar och sockeravgifter (nr 202) utgér sdledes tull och inte belas-
tande avgifter. Inkomsterna redovisas 1 statsbudgeten pd inkomst-
titel under rubriken Skatt pd import.

5.4.11 Vagavgifter

Vigavgift (nr 483) betalas f6r motorfordon eller ledad motorfor-
donskombination med totalvikt pd minst 12 ton om fordonet ir
avsett uteslutande for transport pd vig. Vigavgiften differentieras
beroende pi motorns avgasutslipp. Beloppen anges 1 lagen
(1997:1137) om vigavgift f6r vissa tunga fordon i euro, men om-
riknas till svenska kronor fér varje kalenderdr. Vigavgiftens storlek
ir sdledes reglerad 1 lag. I 23 § finns ett bemyndigande men det kan
inte uppfattas som ett reellt bemyndigande utan ir en information

22 ESV, Staten, EU och pengarna (ESV 2006:17), s. 10
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om att regeringen faststiller de omriknade belopp som ska tas ut
under piféljande kalenderdr, dvs. meddelar verkstillighetsfore-
skrifter. Vigavgiftssystemet har i &vrigt anpassats till fordons-
skattesystemet. Vigavgifterna har av riksdagen i statsbudgeten
omklassificerats till skatter (prop. 2000/2001:1 s. 132 och 133, se
avsnitt 4.4). Intikterna frin vigavgifterna redovisas under inkomst-
titel f6r skatter.

5.4.12 Aterbetalning av 1an

Kartliggningen upptar ocksd nigra poster som avser terbetalning
av Ian (nr 81, 100 och 104). Aterbetalningar av beviljade lan utgér
inte avgifter enligt 8 kap. 3 § RF.

Uppliggnings- och aviseringsavgifter (som nimns under nr 81)
ir dock bara en sida av ett i grunden gynnande® regelkomplex som
tas 1 ansprak pd frivillig vig. Dessa avgifter dr siledes att anse som
frivilliga avgifter.

5.5 Marknadskonkurrens foreligger inte vid uttag av
belastande avgifter

Av utredningens direktiv framgdr att kartliggningen ska innefatta
en bedémning av om en belastande avgift tas ut i en verksamhet
som ir konkurrensutsatt. ESV har i sin genomgang gjort en marke-
ring vid de avgifter dir frigan om konkurrens kan vara relevant att
ta upp till bedémning. (nr 170, 239, 240, 270, 300, 330, 340-342,
387-401, 412, 415, 422424, 433, 460 och 461).

Sammanlagt ir dessa fall férhdllandevis f och en nirmare analys
ger vid handen att det inte finns nigon belastande avgift om vilken
det entydigt kan sigas att den tas ut i konkurrens med andra akts-
rer. Att besluta om belastande avgifter innebir myndighetsutdv-
ning. Det ir endast den som av det allminna tillagts en sidan befo-
genhet som kan utdva den.

En friga som uppmirksammats i sammanhanget ir att den
enskilde 1 vissa fall kan sigas ha en viss valmojlighet mellan ett
svenskt system och ett internationellt. Registrering av varumirken
ir ett exempel pd detta. En niringsidkare kan enligt varumirkes-
lagen (1960:644) {4 sitt varumirke registrerat i det svenska varu-

2 Stromberg s. 162
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mirkesregistret och fir d& ensamritt 1 Sverige till varumirket. Nir-
ingsidkaren kan 1 stillet vilja att hos byrdn fér harmonisering av
den inre marknaden (varumirken, ménster och modeller), OHIM,
ansdka om registrering av sitt varumirke som ett gemenskaps-
varumirke enligt Ridets férordning (EG) nr 40/94 om gemen-
skapsvarumirken. En sidan registrering giller inom hela
Europeiska unionen, alltsd dven i Sverige. Bida registrerings-
forfarandena ir avgiftsbelagda. De tvd systemen kan i nigon min
sigas konkurrera med varandra. Tillstdnden giller dock inte samma
sak eftersom det ena giller i hela EU och i bida fallen har de
enskilda att genomgd proévning av ett offentligrittsligt organ i
enlighet med ett faststillt regelverk. I Sverige har bida dock samma
skyddsvirde. Verksamheterna kan knappast sigas bedrivas i kon-
kurrens p& en marknad men vil mellan offentligrittsliga organ.

Vidare finns, bland de avgifter som ESV i sin kartliggning mar-
kerat utifrdn konkurrensaspekten, avgifter som snarare torde vara
frivilliga avgifter dven om de redovisats som belastande. Det giller
t.ex. de patientavgifter som tas ut vid tandlikarutbildningar och
avgifter for statliga utstillningsgarantier. I avsnitt 5.4.8 behandlas
Luftfartsverkets avgifter och det kan konstateras att detta ocksd
giller landnings/startavgifterna, dven om ESV i sin kartliggning
inte markerat dem utifrin konkurrensaspekten.

Vissa av de markerade avgifterna erliggs bara myndigheter
emellan och faller silunda inte under 8 kap. 3 § RF.
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6 Overvaganden rorande vilka
principer som ska galla for
redovisning av avgifter

6.1 Uppdraget i denna del

I mitt uppdrag ingdr att 6verviga vilka principer som ska gilla nir
en avgift ska redovisas mot inkomsttitel respektive netto mot
anslag eller utanfor statsbudgeten. Jag ska viga in & ena sidan vad
riksdagen uttalat om redovisning mot inkomsttitel som huvudprin-
cip och & andra sidan de behov av en effektiv styrning av myndig-
heter som har gjort sig alltmer gillande och som kan motivera spe-
cialdestination av avgiftsinkomsterna. Jag ska i sammanhanget be-
déma om det finns behov av dndringar i budgetlagen eller i nigon
annan sirskild lag. Jag ska dven beskriva vilka konsekvenser de &t-
girder som foreslds far for statsbudgeten.

Som har redovisats under avsnitt 3.3.1 har riksdagen vid ett
flertal tillfillen betonat att bruttoredovisning ska vara huvudprinci-
pen. Detta framgdr ocksd av budgetlagen. Det har ocksd framférts
att detta ska vara det normala i verksamhet som helt eller delvis
finansieras med belastande avgifter. Kartliggningen visar dock att
ett mycket stort antal belastande avgifter disponeras av myndighe-
terna. Likasd visar redogorelsen 1 avsnitt 4.3 att avgiftsinkomsterna
till alldeles &vervigande del hirrér frin avgifter som disponeras av
myndigheterna. Sett till samtliga avgiftsinkomster disponerar myn-
digheterna 93 procent av dessa. Ser man enbart till inkomster frin
belastande avgifter disponerar myndigheterna omkring 80 procent,
dvs. endast 20 procent av de belastande avgiftsinkomsterna redovi-
sas mot inkomsttitel pd statsbudgeten, trots att detta beskrivs som
huvudprincipen.
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6.2 For- och nackdelar med specialdestination

Riksdagen har som skil for sitt stillningstagande att huvudprinci-
pen bor vara bruttoredovisning angivit bl.a. risken for att de delar
av den statliga verksamheten som inte redovisas éver statsbudgeten
inte kommer att tas upp till prévning i samband med budget-
behandlingen pd samma sitt som den évriga verksamheten. Vidare
anses virdet av att faststilla utgiftsramar minska om vissa utgifter
inte omfattas av dem, vilket ansetts vara sirskilt olyckligt mot bak-
grund av den styrande roll utgiftsramarna har fitt i den nya budget-
processen. Mojligheten att kontrollera och félja utgiftsutveck-
lingen anses ocksd minska. Riksdagen har vidare patalat att det
underlittar f6r den att i en klar uppfattning av den statliga verk-
samheten om statsbudgeten redovisar en mer fullstindig bild av
inkomster och utgifter (bet. 1997/98:FiU01). Det har ocks8 fram-
hillits att avsteg frin bruttoredovisningsprincipen bér goras
restriktivt och att det dr dnskvirt att regeringen framgent motiv-
erar sddana undantag pd ett tydligare sitt in vad som hade gjorts i
det aktuella fallet (2004/05:FiUly).

I direktiven till utredningen har som ett skil for specialdestina-
tion av avgiftsinkomsterna anférts behovet av en mer effektiv styr-
ning av myndigheterna.

I sammanhanget ir det av intresse att konstatera att utveck-
lingen generellt sett har gitt mot styrning pd en mer dvergripande
nivd. M3l- och resultatstyrning bérjade inféras pd 1990-talet. An-
slagen har silunda blivit ramanslag inom vilka myndigheterna sjilva
beslutar hur verksamheten ska genomféras. Utgdngspunkten ir att
en verksamhet bedrivs mer effektivt om den som dagligen handhar
den ocks? kan viga olika 16sningar mot varandra och fatta de beslut
som krivs for detta. Detta rimmar vil med vad som sigs i budget-
lagen om att hog effektivitet ska efterstrivas i statens verksamhet.

Att riksdagen specialdestinerar avgifterna for en viss verksamhet
och dirmed 6verliter nirmare berikningar av intikternas storlek
och verksamhetens omfattning till regeringen ir ett led 1 utveck-
lingen mot styrning pd en mer 6vergripande niva.

Det bér framhéllas att det for att uppnd hog effektivitet dr vik-
tigt att det finns mojligheter att pd ett bra sitt kunna anpassa verk-
samheten till efterfrigan eller annat som sker i olika omfattning
olika &r. Detta aktualiseras t.ex. d8 en myndighet gor stérre upp-
handlingar med nigra irs mellanrum. Det kan ocksd vara si att
efterfrigan pd en statlig tjinst varierar mellan &ren. Vissa &r ir det
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t.ex. extra stora drskullar som tar eller férnyar sina kérkort. Om en
myndighet fir disponera avgiftsinkomsterna har den mgjlighet att
fora over- eller underskott mellan dren. Den fir siledes mojlighet
att direkt anpassa verksamheten efter omstindigheterna vilket ir
gynnsamt for sdvil servicegrad som resursutnyttjande. Utgdngs-
punkten f6r myndigheten ir att full kostnadstickning ska nds dver
tiden.

I de fall efterfrigan okar eller minskar under &ret eller om det
inte gir att pd forhand berikna hur stor efterfrigan blir kan det
ocks8 vara littare f6r en myndighet att snabbt anpassa verksamhe-
ten till efterfrigan om den sjilv disponerar inkomsterna. Det bor
dock pipekas att sdvitt giller utvecklingen inom ett budgetdr ir
skillnaderna mellan specialdestinering och anslag vad giller flexibi-
litet beroende av graden av avgrinsning vid anslagstilldelningen.
Det innebir att flexibiliteten 1 det fallet beror pd om myndigheten
inom ramen f6r ett stort anslag har méjlighet att utfora olika verk-
samheter eller om anslaget eller en anslagspost bara avser den aktu-
ella verksamheten. Hur stora skillnaderna ir beror ocksé pa villko-
ren f6r anslagssparande och anslagskredit.

Att myndigheten disponerar avgiftsintikterna underlittar ocksd
anpassningar 1 verksamheten till variationer i efterfrigan iven ut-
ifrdn enskildas olika behov. P4 en del omriden finns efterfrigan pd
hégre servicegrad nir det giller den avgiftsbelagda verksamheten.
For att mota detta har myndigheterna 1 vissa fall utvecklat verk-
samheten och med hogre avgifter finansierat de tillkommande
kostnaderna. Olika avgiftsnivier kan siledes anvindas for att mota
olika efterfrigan och ibland fér att styra efterfrigan si att myndig-
heternas resurser kan anvindas s effektivt som méjligt. Avgifts-
nivder kan d& anvindas 1 prisdifferentierande syfte. Dirmed sprids
efterfrigan jimnare &ver tiden. Exempelvis liter Tullverket sina
forrittningsavgifter variera beroende pé tid och plats f6r klarering.

I de flesta fall blir sambandet mellan avgiftsintikterna och kost-
nader 1 den berérda verksamheten tydligare om det finns krav pd
sirredovisning. Det kan ocksd innebira bittre 6verensstimmelse
mellan intikter och kostnader i verksamheten. Ar redovisningen
outvecklad ir det diremot svirt att f6lja kostnadsutvecklingen och
exempelvis svirt att kontrollera att avgiftsintikterna inte klart
overstiger kostnaderna.

En nackdel med specialdestinering ir naturligtvis att redovis-
ningen Sver statsbudgeten minskar. Riksdagen far alltsd svirare att
kontrollera en verksamhet. Det blir t.ex. svirare att pd ett bra sitt
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folja upp de bemyndiganden riksdagen limnat rérande de belas-
tande avgifterna. Uppféljningen ir viktig eftersom verksamheter pd
olika omridden annars kan vixa sig storre idn riksdagen avsett. Likasd
behéver kostnadsutvecklingen och utvecklingen av 6éver- eller un-
derskott kunna féljas. Med hjilp av en sddan redovisning kan riks-
dagen forsikra sig om att avgiftsintikterna inte klart 6verstiger
kostnaderna och att avgifterna inte anvinds till ndgot annat in vad
de dr avsedda for.

Vid den hearing som utredningen genomférde med nigra in-
bjudna myndigheter (se avsnitt 1.3) bekriftades vad som nu fram-
forts. Nistan samtliga myndigheter forordade att de sjilva ska f3
disponera avgiftsintikterna. Framfor allt pekade de pd férdelarna
med den stérre flexibiliteten och att férindringar i efterfrigan kan
motas pa ett enkelt sitt. Samtidigt understréks vikten av transpa-
rent redovisning samt bra uppféljning och kontroll.

6.3 Bruttoredovisning dr numera inte huvudprincip

Utredningens forslag: Regeringen bor foresld riksdagen att nya
riktlinjer liggs fast f6r nir specialdestinering ska ske. Av rikt-
linjerna bor framg vilka kriterier som ska vara uppfyllda for att
regeringen eller en myndighet ska f4 disponera intikterna.

Som framgitt av féregdende avsnitt finns det mycket som talar for
att effektiviteten i den statliga verksamheten och méjligheten att pd
ett bra sitt mota efterfrigan frimjas av att avgiftsintikter special-
destineras och dirmed disponeras av myndigheterna. Min bedém-
ning ir att fordelarna rérande effektiviteten i verksamheten inom
de flesta omriden talar f6r specialdestinering av avgiftsintikter.

Det kan dock finnas anledning att ha nigot olika synsitt bero-
ende pa vilken avgiftskategori det ir friga om. De olika skilen for
specialdestination gor sig inte gillande med samma styrka pd alla
omriden och kan 1 vissa fall ha negativ inverkan pd hur verksam-
heten utvecklas. Det giller framfor allt pd omrdden dir det inte
handlar om att méta en efterfrigan frin de berérda, t.ex. 1 friga om
tillsynsverksamhet och liknande.

En forutsittning for att en myndighet ska fi disponera in-
komsterna frin en avgift bér ocksd vara att det finns en tydlig
koppling mellan den avgift som betalas och kostnaden {6r det man
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far for avgiften. I vissa fall kan det vara s3 att avgifterna beriknas pd
ett sddant sitt att denna koppling inte ir tydlig 1 det enskilda fallet.
Det framstir di inte som indamailsenligt med specialdestination.
Det giller exempelvis i de fall en avgift ska motsvara ett genomsnitt
av alla eller en grupp myndigheters kostnader f6r verksamheten.
Som exempel kan nimnas ansékningsavgifter enligt de avgiftsklas-
ser som anges 1 10 § avgiftsférordningen (1992:191). Sidana avgif-
ter ir inte anpassade till hur stora resurser ett enskilt drende tar i
ansprik utan ir schabloniserade. Ett liknande synsitt gor sig gil-
lande for flera av linsstyrelsernas avgifter. Det anses i allminhet att
dessa ska vara lika 6ver landet dven om kostnaderna fér dem varie-
rar regionalt. Om myndigheterna i sddana fall fir disponera intik-
terna skulle det medfora att vissa av dem fir overskott 1 den aktu-
ella verksamheten medan andra fir underskott. Sidana avgifter
limpar sig dirfor bittre att fora till inkomsttitel, vilket innebir att
de olika myndigheternas kostnader i stillet beriknas i anslagstill-
delningen.

Det sagda innebir att en beddmning miste goras 1 varje enskilt
fall om limpligheten av specialdestination och att vissa kriterier bor
vara uppfyllda f6r att detta ska medges.

Regeringen bér inhimta riksdagens godkinnande av nya rikt-
linjer f6r nir det dr limpligt med specialdestinering. I det samman-
hanget bor det ocksd anges vilka kriterier som bor vara uppfyllda.
Bl.a. bér sambandet mellan avgiften och kostnaden vara tydligt och
specialdestinering boér undvikas i friga om tillsynsverksamhet.

Ytterligare en forutsittning som bor vara uppfylld ir att kostna-
der och intikter i den aktuella verksamheten sirredovisas. Jag dter-
kommer till denna friga i avsnitt 6.4.

Det gir dock inte att bortse frin att det finns en risk f6r mins-
kad kostnadspress om myndigheter disponerar avgiftsintikter. Hur
detta ska forebyggas behandlar jag i avsnitt 6.5.

En uppenbar nackdel med specialdestinering ir som riksdagen
pipekat att informationen till riksdagen 1 statsbudgeten blir simre.
Okade mojligheter fér myndigheterna att disponera avgiftsintik-
terna bor dirfor motas med forbittrad information till riksdagen
och genom att riksdagen pd annat sitt fir en fullgod redovisning av
de avgiftsfinansierade verksamheterna, sirskilt vad giller verksam-
heter som finansieras med belastande avgifter. Jag behandlar detta i
avsnitt 6.6.

I avsnitt 6.7 berdr jag de terminologiska frigorna.

121



Overvaganden rérande vilka principer som ska gilla for redovisning av avgifter SOU 2007:96

Det kan inte heller bortses frin att ett skil att 13ta myndigheter
disponera avgiftsintikter har varit en dnskan att utdka den statliga
verksamheten utan att utgiftstaket pdverkas. Riksdagen motverkar
dirigenom de mal den sjilv satt upp. For att uppritthilla fértroen-
det for utgiftstaket behdver forindringar 1 dispositionsritten foljas
av motsvarande nedjustering av utgiftstaket. I annat fall innebir en
sddan utdkning att belastningen pd de enskilda 6kar. Jag behandlar
denna friga i avsnitt 6.8.

117§ budgetlagen nimns bruttoredovisning i férsta och netto-
redov1sn1ng 1 andra stycket. Redovisning utanfér statsbudgeten
behandlas 1 18 §. Ordningen kan sigas aterspegla synsittet att
bruttoredovisning ska vara huvudprincip. Ett férindrat synsitt av
innebérd att inte nigon redovisningsform bor betecknas som
huvudprincip kriver dock inte med nédvindighet ndgon lagind-
ring. Som jag pdpekat ir det friga om en kodifiering av vad som
redan tillimpas. De angivna bestimmelserna ir dock i dvrigt inte
helt littolkade. Ordalydelsen ger intryck av att det ir huruvida en
avgift ska leda till fullt eller delvis tickande av verksamhetens kost-
nader som avgor hur den ska budgeteras och redovisas. Om av-
giftsinkomster ska budgeteras och redovisas pa eller utanfor stats-
budgeten avgérs ju dock av om riksdagen beslutat om specialdesti-
nation eller ej. Om riksdagen beslutat om specialdestination blir ju
konsekvensen av detta att avgiften inte ska budgeteras och redovi-
sas pa statsbudgeten. Mojligen skulle budgetlagen kunna fortydli-
gas 1 detta avseende.

Vidare framstdr det som oklart vad som ska gilla i de fall reger-
ingen viljer att inte utnyttja den mojlighet som lagen ger att netto-
redovisa utgifterna i de fall inkomsterna i en verksamhet endast ska
bidra till att ticka utgifterna (17 § andra stycket). Som lagen ir
uppbyggd skulle man i ett sddant fall falla tillbaka pd forsta stycket,
dvs. svaret skulle vara att de di ska bruttoredovisas. S3 lir det inte
vara i verkligheten.

I den ekonomiska vdrpropositionen 2007 (prop. 2006/07:100
s. 91) aviserade regeringen en dversyn av budgetlagen for att prova
om det finns behov av dndringar med anledning av de erfarenheter
som vunnits under de drygt tio &r som gitt sedan lagen infordes. I
budgetpropositionen fér 2008 (prop. 2007/08:1 s. 78) &terkom
regeringen till 6versynen och angav att avsikten ir att den ska
genomforas under 2008. Frigan om fortydliganden boér uppmirk-
sammas 1 samband med Sversynen. Jag ligger dirfér nu inte fram
nigra forfattningsforslag i detta avseende.
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Att 1 lag ligga fast principerna fér nir bruttoredovisning
respektive redovisning utanfér budgeten ska ske framstdr som
mindre limpligt. Riksdagen miste ind3 i varje fall besluta om en
avgift ska f3 disponeras av en myndighet eller ej. Det skulle inne-
bira att riksdagen beslutade en lag for sig sjilv — som dessutom
skulle kunna uppfattas som inskrinkande i férhallande till reger-
ingsformen (RF). Eftersom redovisningen ir en konsekvens av
riksdagens beslut om specialdestinering ir det diremot limpligt att
regeringen begir riksdagens godkinnande av vissa riktlinjer fér nir
specialdestination bor viljas.

Vad jag i de foljande avsnitten foreslir om bla. férbittrad
information och redovisning sdvil i ledet myndighet — regeringen
som 1 ledet regeringen — riksdagen kriver i flertalet fall inte heller
nigon sirskild reglering. Det handlar frimst om indrade rutiner
och interna anvisningar. Jag viljer dirfér att tala om rekommenda-
tioner.

6.4 Regeringen bor stilla krav pa sarredovisning i de
fall en myndighet disponerar avgiftsinkomster

Utredningens rekommendation: Ett bemyndigande fér en
myndighet att disponera avgiftsinkomster eller besluta avgifts-
nivd bor dtf6ljas av ett krav pd en tydlig sirredovisning av verk-
samhetens kostnader och intikter.

Ekonomistyrningsverkets (ESV:s) arliga rapport om avgifter byg-
ger pd enkitsvar frin myndigheterna. Dessa baseras 1 sin tur i all-
minhet pd den redovisning myndigheten tar fram for att tillgodose
kraven i regleringsbreven. I allminhet redovisas hur stora kostna-
derna varit i de avgiftsfinansierade verksamheterna. I ndgra fall sak-
nas dock uppgifter om kostnader. Tittar man nirmare pa verksam-
heter som finansieras med belastande avgifter giller det t.ex.
Bolagsverket, Luftfartsverket och i vissa delar Vigverket. I andra
fall redovisas kostnaderna till belopp som exakt motsvarar intikt-
erna vilket kan tyda pd att de inte kunnat redovisas korrekt. Tull-
verket och Banverket dr exempel pd detta. Om det inte heller finns
uppgifter om kostnaderna i myndighetens arsredovisning, gir det
inte att kontrollera att givna bemyndiganden tillimpas pa ett kor-
rekt sitt. For de myndigheter som hir nimnts som exempel finns
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ingen ytterligare eller jimférbar sddan information i drsredovis-
ningarna.

Ett bemyndigande f6r en myndighet att f disponera avgiftsin-
tikter bor &tfoljas av ett krav pd en tydlig sirredovisning av kostna-
derna och intikterna i den berérda verksamheten. Detta ir sirskilt
angeliget 1 de fall d8 myndigheten ocks3 avses fi bestimma avgifts-
nivierna. Exempelvis skulle det i regleringsbreven genomgiende
kunna stillas krav pd att det gors &tskillnad mellan verksamhet
finansierad med belastande avgifter och frivilligt efterfrigade varor
och tjinster och en tydlig sirredovisning av intikter och kostnader
1 olika avgiftsbelagda verksamheter pd en inte alltfér aggregerad
nivd. Detta bér dock inte gilla undantagslést. Det behover t.ex.
inte gilla kostnader kopplade till de i avgiftstérordningen fast-
slagna avgifterna for ansokningar och fér kopior, bevis och regis-
teruttag m.m.

Det ir regeringen som beslutar om vilka krav som ska stillas pa
myndigheternas redovisning. Det bor dirfér inom Regeringskans-
liet arbetas fram riktlinjer fér hur regleringsbreven ska vara utfor-
made 1 detta avseende.

6.5 Regeringen bor besluta avgiftsnivaer

Utredningens rekommendation: Det bér 1 normalfallet vara
regeringen som beslutar om avgiftsnivierna pd belastande av-
gifter.

En grundliggande strivan ir att den statliga verksamheten ska vara
sd effektiv som mdjligt. En méjlighet for en myndighet att sjilv
besluta om en avgifts storlek kan medféra risk f6r mindre effekti-
vitet eftersom myndigheten alltid kan kompensera sina kostnader
genom att ta ut hogre avgifter. Det finns sdledes en risk att en verk-
samhet blir mindre effektiv om den ansvariga myndigheten normalt
kan rikna med att 3 sina kostnader tickta med hjilp av justerade
avgiftsnivier. Om det inte finns nigon kostnadspress kan motiva-
tionen f6r en effektivisering av verksamheten minska. Incitamenten
att hilla tillbaka kostnaderna blir sirskilt svaga nir det giller de be-
lastande avgifterna eftersom de enskilda i dessa fall inte har nigon
valméjlighet. For att undvika en sddan risk bér myndigheterna
sjilva inte besluta om nivderna pd de avgifter de sjilva disponerar.
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Avgiftsnivdn bor 1 normalfallet beslutas av regeringen — eller i vissa
sirskilda fall av riksdagen. Myndigheten miste givetvis bidra med
ett underlag for avgiftssittningen. I de fall myndigheterna far be-
sluta om avgiftsniverna bor regeringen 1 vart fall ange efter vilka
grunder avgiften ska tas ut. Det kan exempelvis vara det ekono-
miska milet eller avgiftskonstruktionen.

De flesta av de myndigheter som deltog i den hearing utred-
ningen anordnade ansig det rimligt att regeringen beslutar avgifts-
nivéer eller ramar fér avgiftssittning. Man ansdg dock att det inne-
bir en minskad flexibilitet. Det medfor t.ex. att det tar lingre tid
att sinka avgifterna i en verksamhet som ger &verskott. Likasd
pekade man p3d att det kan finnas ligen dir regeringen av politiska
skil avvaktar med att héja en avgift trots att verksamheten gir med
underskott. Det finns anledning att framhilla det angeligna i en
skyndsam handliggning av irenden om avgiftsnivier.

De deltagande myndigheterna understrok dock &terigen det
angeligna med transparenta redovisningar per resultatomride och
god kontroll i de fall myndigheter fir besluta avgiftsnivd. Forutsatt
att tidredovisning anvinds sdg myndigheterna inga svirigheter med
att fordela kostnaderna mellan anslags- respektive avgiftsfinansie-
rad verksamhet pd olika resultatomriden. S&dana skil bér vigas in
nir regeringen tar stillning till vem som ska besluta avgiftsnivan.

6.6 Riksdagen bor fa ett battre beslutsunderlag

Utredningens rekommendation: Riksdagen bor fi ett bittre
beslutsunderlag och en utékad redovisning sivitt avser special-
destinerade avgifter.

Som har redovisats i avsnitt 3 finns regler om budgetregleringen i
9 kap. 2§ RF. Enligt andra stycket i bestimmelsen bestimmer
riksdagen om anvindningen av statliga medel i budgetregleringen
eller i annan ordning. Vid budgetreglering budgeteras och redovisas
inkomster och utgifter brutto p& statsbudgetens inkomsttitlar
respektive anslag. Om riksdagen bestimmer att medel fir tas i
ansprik 1 annan ordning innebir det att intikterna specialdestineras
till viss verksamhet och att den myndighet som svarar {6r verksam-
heten disponerar intikterna for att ticka kostnaderna i den verk-
samheten. Intikter och kostnader framgir d3 inte av statsbudgeten.
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Som framgitt dr det mycket som talar f6r att myndigheter i
manga fall ska f& disponera intikter dven av belastande avgifter. Det
ir di viktigt att riksdagen f&r mojligheter att félja verksamheten
och kontrollera att intentionerna f6ljs. Informationen till riksdagen
bor dirfor forbittras. Det kan vara friga bide om information infor
behandlingen av budgetférslaget och om rapportering i efterhand.

En risk finns givetvis att det forhallandet att allt stérre andel av
de statliga medlen kommit att std till regeringens disposition har
medfort att riksdagens overblick och styrning dirmed har blivit
lidande. Frigan ir dirfér om man med hinsyn till den omfattning
som specialdestinering har fitt, behover férbittra informationen i
budget och redovisning for att pa si sidtt kompensera detta.

I budgetpropositionen redovisar regeringen oftast avgiftsbelagd
verksamhet f6r riksdagen uppdelad pd verksamhet belagd med be-
lastande avgifter ("offentligrittslig Verksamhet”) och verksamhet
rorande frivilligt efterfrigade varor och yanster ( uppdragsverk—
samhet”). I de uppstillningar som finns 1 propositionen anges 1
allminhet kostnaderna f6r de avgiftsbelagda verksamheterna. Det
skiljer sig dock mellan olika omriden vilka kostnader som tas upp.
Ofta finns bara de kostnader med som ska finansieras med avgifter
som myndigheten fir disponera.! Det kan ibland vara missvisande,
t.ex. 1 de fall det endast ir en del kostnader pd omradet som ingdr i
uppstillningen. I vissa fall anges kostnader for avgiftsbelagd verk-
samhet dir avgifterna levereras in p3 inkomsttitel i statsbudgeten.?
Det finns ocksi omriden dir kostnaderna inte alls redovisas.” Aven
i budgetpropositionen finns fall dir kostnaden satts lika med
intikten.* T vissa av dessa framstir det som om det ir utgifter som
riknats av innan avgiftsinkomsterna redovisats mot inkomsttitel,
dvs. inkomsterna nettoredovisas. I de fall kostnaderna inte kan
anges, bor detta framgd. Nir det giller affirsverken r denna typ av
information till riksdagen generellt sett knapphindig.

Foér verksamhet dir avgifterna ska bidra till finansieringen vore
det av intresse, sirskilt nir det giller belastande avgifter, att dven i
det hir sammanhanget se de kostnader som finansieras via stats-
budgeten. Man skulle d& dels se hela omfattningen av de verksam-

! Exempel ir Elsikerhetsverket och Statens energimyndighet (prop. 2007/08:1 UO 6 s. 103
och UO 21s. 69)

2 Exempel ir Kammarkollegiet och Lotteriinspektionen (prop. 2007/08:1 UO s. 70 och UO
175 147)

? Exempel i budgetpropositionen fér 2008 ir Banverket (prop. 2007/08:1 UO 22 s. 57)

* Exempel i budgetpropositionen fér 2008 ir Bolagsverket och Kustbevakningen (prop.
2007/08:1 UO 24 5. 67 och UO 06 s 87.)
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heter 1 vilka avgifter tas ut, dels kunna relatera avgiftsintikterna till
helheten.

Det ir riksdagen som beslutar om skatter och belastande avgif-
ter. Utskotten har enligt 5 kap. 18 § riksdagsordningen att folja
upp och utvirdera riksdagsbesluten. For skatter erhdlls god infor-
mation i statsbudgeten om belastningens omfattning fér de en-
skilda och skatternas omfattning i forhillande till landets ekonomi.
Eftersom endast en mindre del av de belastande avgifterna i dag
finns pd statsbudgeten fir inte riksdagen motsvarande information
om dem.

Infor sina beslut sdvil om statsbudgeten som i andra, enskilda
frigor, bor riksdagen utdver vad som finns i dag fi en bittre hel-
hetsbild och bittre bild av den statliga verksamheten pd olika om-
rdden. Samtidigt bér finansieringen visas sd att bla. avgiftsintikt-
erna pd respektive omrdde framgir.

Bristande &verblick 6kar risken for att riksdagen inte ska kunna
se vad som ir bist f6r helheten nir det giller anvindningen av de
statliga medlen. Med en bittre helhetsbild kan 1 stillet en samlad
bedémning goras av omfattningen av statlig verksamhet pd olika
omrdden och till vilka delar den ska finansieras med bl.a. skatter
respektive belastande avgifter. Det dr ocksd viktigt att omfatt-
ningen av denna sammanlagda belastning p& de enskilda blir tydlig.
Det vore vidare en stor férdel om den utvecklade redovisningen
tydligt gdr att hirleda till informationen s&vil 1 statsbudgeten som i
resultatrikningen i drsredovisningen f6r staten.

Nir det giller verksamhet finansierad med belastande avgifter
behéver det pd ett tydligt sidtt samlat framgd omrdde fér omrade
vilka belastande avgifter som tas ut av enskilda och vilka verksam-
heter de finansierar, deras omfattning och hur den finansiella ut-
vecklingen ser ut f6r dessa.

Om regeringen 1 budgetpropositionen gér en sammanstillning
av de belastande avgifterna och hur stora intikter de genererar samt
hemstiller att riksdagen godkinner berikningen av intikter av
belastande avgifter f6r det r som budgeteras, skulle hanteringen bli
densamma som for skatter och andra inkomster i statsbudgeten.
Det skulle ocksd indirekt innebira ett godkinnande av de kostna-
der som finansieras med avgifter. I en sddan sammanstillning bér
en uppdelning géras mellan avgifter som disponeras av regeringen
respektive sddana som inte disponeras av regeringen.

Genom att riksdagen hirigenom skulle se omfattningen av de
belastande avgifterna skulle den pd samma sitt som f6r skatter ha
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mojlighet att goéra en bedémning av om det ir en limplig omfatt-
ning, om det finns utrymme att 6ka eller om det finns behov av att
minska belastningen pd de enskilda och omfattningen i férhillande
till Sveriges ekonomi.

Informationen kan helt limnas 1 budgetpropositionen i samband
med att budgetbeslutet ska tas eller delvis i drsredovisningen fér
staten som regeringen limnar till riksdagen 1 april.

En bra redovisning till riksdagen bygger naturligtvis pd att myn-
digheterna limnar tydlig sirredovisning av de avgiftsfinansierade
verksamheterna. Denna styrs i sin tur av de indelningar och krav
som regeringen stiller 1 regleringsbreven.

Det behéver nirmare 6vervigas om informationsbehovet kan
tillgodoses med de uppgifter myndigheter i dag limnar i statsredo-
visningen, drsredovisningar, budgetunderlag och till ESV:s arliga
rapport om avgifter eller om det finns behov att 6ka kraven pid
redovisning och rapportering.

6.7 Korrekt benamning och tydlig redovisning

Utredningens rekommendation: Skatter och avgifter bor be-
nimnas pd ett korrekt sitt. De statsrittsliga benimningarna bér
terspeglas 1 redovisningen.

Som pépekats tidigare anvinds inte alltid korrekta benimningar i
lagar m.m. f6r vad som ir en skatt respektive en avgift. Bland annat
kartliggningen har visat att den indelning i skatter, offentligritts-
liga avgifter, uppdragsersittningar m.m. som anvinds i olika sam-
manhang inte alltid f6ljer den indelning i skatter, belastande avgif-
ter och frivilliga avgifter som foljer av regelsystemet 1 8 kap. RF.

Stockholmsberedningen (N 2001:02) gjorde bedémningen att
den pilaga som numera benimns tringselskatt var en statlig skatt
men att den skulle benimnas tringselavgift (SOU 2003:61 s. 106 f.,
jtr dven s. 19). Vid beredningen av betinkandet anslét sig reger-
ingen till bedémningen att pdlagan var en skatt och féreslog till
skillnad frén utredningen att den skulle benimnas tringselskatt
(prop. 2003/04:145 s. 35). Regeringens forslag antogs av riksdagen
(bet. 2003/04:SkU35, rskr. 2003/04:35).

Likasd foreslogs det i promemorian Reformerad beskattning av
bostider att den i promemorian aktuella pilagan som 1 statsrittslig
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mening var en skatt skulle benimnas “kommunal fastighetsavgift”
(Finansdepartementet dnr Fi2007/5113/SKA/S1, s. 63). Denna
benimning behdlls i lagrddsremissen. Lagridet konstaterade 1 sitt
yttrande 6ver lagforslaget att det inte rider ndgon tvekan om att
fastighetsavgiften 1 sin helhet utgér en skatt. Lagridet framforde
vidare att det dr angeliget att en pdlaga som de facto utgér en skatt
ocksd benimns skatt, inte minst f6r att tydliggéra att ndgon dele-
gation av riksdagens normgivningsmakt enligt 8 kap. 9 § RF inte ir
mdijlig. Benimningen fastighetsavgift har dock behillits 1 det lag-
forslag som forelagts riksdagen (prop. 2007/08:27 s. 70 och 238)
Ett sidant sprikbruk bidrar enligt min uppfattning onddigt till att
oka oklarheterna pd avgiftsomradet.

Riksdagen tar i varje aktuellt drende stillning till om det ir friga
om en skatt eller avgift. Det stimmer dock inte alltid éverens med
vad en inkomst kallas i statsbudget, resultatrikning eller national-
rikenskaper. Olika begrepp f6r samma sak, liksom olika innebérd i
samma begrepp, minskar naturligtvis begriplighet och jimférbar-
het. De inkonsekvenser som finns behéver dock inte betyda att en
skatt eller avgift tas ut pd felaktig legal grund eftersom valet av
benimning pd en pidlaga saknar betydelse for den statsrittsliga
definitionen (se avsnitt 2.3). I vissa fall kan det ha varit s att det
inte funnits ndgon bittre plats i statsbudgeten f6r en pilaga in
bland de offentligrittsliga avgifterna trots att det inte rdr sig om
belastande avgifter.

I analysen av kartliggningen av de belastande avgifterna fram-
kom vidare bland annat att det bland posterna under rubriken
skatter 1 statsbudgeten finns sddana som konstitutionellt ansetts
vara avgifter 1 och med att riksdagen bemyndigat regeringen att
besluta om dem. I avsnitt 3 har ocks8 pekats pd att vissa omklassifi-
ceringar férekommer utan att lagstiftningen dndras.

Liget kan illustreras med exemplet Lotteriinspektionens och
linsstyrelsernas intikter frin tillstindsprévning och tillsynsverk-
samhet enligt lotterilagstiftningen.

— Enligt lagen (1982:636) om anordnande av visst automatspel
bemyndigas regeringen att meddela foreskrifter om
ansdkningsavgifter och avgifter for tillsyn och kontroll enligt
lagen. Avgifterna har siledes ansetts vara belastande.
Regeringen har utnyttjat bemyndigandet 1 automatspels-
férordningen (2004:1062).
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— Inkomsterna frin dessa avgifter redovisas pa inkomsttiteln Lot-
teriavgifter. Till och med 2005 togs de upp som belastande
avgifter under rubriken Offentligrittsliga avgifter i statsbud-
geten. Frdn och med 2006 sorterar inkomsttiteln under
rubriken Skatter m.m.

— I regleringsbreven for Lotteriinspektionen fér sdvil 2005 som
2006 budgeteras inkomsterna frin dessa avgifter som inkomst-
er 1 avgiftsbelagd offentligrittslig verksamhet, dvs. som belas-
tande avgifter.

— TIdrsredovisning for staten inkluderas intikterna bland de belas-
tande avgifterna 2005 och bland skatter 2006.

— Det gér inte att utldsa ur Lotteriinspektionens drsredovisning
om intikten av myndigheten klassificerats som skatt eller av-
gift, eftersom ndgon uppdelning mellan dessa under rubriken
uppbérd inte gors.

— Inkomsterna frin dessa avgifter har i ESV:s avgiftsrapport for
bide &r 2005 och 2006 redovisats som belastande avgifter.

Anvindandet av en enhetlig terminologi vid bestimningen av
benimningarna skulle bidra till att minska oklarheterna pd avgifts-
omridet. Utgdngspunkten bor vara att en inkomst, som redovisas
pd statsbudgeten, redovisas under sin ritta beteckning. Detsamma
bor gilla regleringsbreven, myndigheternas redovisning och dir-
med ocksd 1 ESV:s &rliga rapport. Rapporten ir 1 dag den samlade
redovisning som finns &ver olika avgifter. Den boér & férut-
sittningar att utvecklas utifrdn dessa utgdngspunkter. Strivan bor
vara att lita en pilagas benimning &terspegla den statsrittsliga
bedémningen av pdlagan. Skatter bor alltsd benimnas ”skatter” och
avgifter "avgifter”.

Det kan sdledes behovas dndrade rutiner kring klassificering-
arna. En utgdngspunkt bor vara att den indelning som féljer av RF
— skatter, belastande avgifter, frivilliga avgifter — f6ljs 1 de olika
dokumenten. Om en genomging med denna utgdngspunkt gérs av
vilka inkomsttitlar berérda inkomster bér redovisas mot, kan detta
medfoéra att vissa férindringar i statsbudgeten behover goras. 1
nigot fall kan det mojligen bli aktuellt att indra férfattningen.

Det kan dock finnas beaktansvirda skil att i andra sammanhang
gora avsteg frin den statsrittsliga bedémningen. Ett sidant giller
redovisningen 1 nationalrikenskaperna. Nationalrikenskaperna
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syftar till jimforelser pd internationell nivd. Nationella skal fir di
vika infér behovet av en gemensam internationell standard.

6.8 Utgiftstaket bor justeras vid andrad redovisning

Utredningens rekommendation: Utgiftstaket bor justeras nir
beslut fattas om dndrad redovisning av avgifter.

En vixande del av avgiftsintikterna har kommit att budgeteras och
redovisas netto eller utanfor statsbudgeten, allteftersom riksdagen
bemyndigat myndigheterna att disponera dem. Motsvarande utgif-
ter omfattas i och med det inte lingre av utgiftstaket. Det finns inte
nigon fastslagen ldngsiktigt restriktion fér hur stor den totala stat-
liga verksamheten fir vara och dirfér behdver inte ndgot utgd for
att det ska vara mojligt att géra nya satsningar. Det kan gilla ny
verksamhet som finansieras med avgifter, befintlig verksamhet som
bérjar avgiftsbeliggas eller att regeringen fir disponera en intikt
som tidigare tagits upp 1 statsbudgeten. Ett exempel pd detta ir
beslutet 2000 att polisen fick disponera avgiftsintikterna for pass,
vilket 6kade myndighetens resurser utan att anslaget ckade.

Om det i ndgot fall finns skil att genomfora férindringar av
budgetering och redovisning som innebir att utgifter tas upp pd
annat sitt in som anslag, ir det viktigt att motsvarande justeringar
gors av utgiftstaket. D3 rubbas inte fértroendet f6r budgetdiscipli-
nen dven om 6verblicken férsimras. Borttagandet av vissa avgifter
for registrering och kontroller inom jordbruksomridet (prop.
2007/08:1 UO 23 s. 68) visar att det dven har férekommit férind-
ringar som innebdr att avgiftsfinansiering ersatts med anslagsfinan-
siering utan att utgiftstaket justerats.

I 2007 &rs ekonomiska virproposition pekade regeringen ocksi
pd att avsteg frdn bruttoprincipen kan & konsekvenser f6r utgifts-
takets trovirdighet och styrka som verktyg fér att kontrollera sta-
tens samlade utgifter. Regeringen understrok dirfér betydelsen av
att tekniskt justera utgiftstaket 1 de fall avsteg frén bruttoprincipen
gors, sd att det utgor en lika stram begrinsning av utgifterna efter
justeringen som fore de férindringar som féranledde justeringen
(prop. 2006/07:100 s. 92 och 93).
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7.1 Uppdraget i denna del

Enligt direktiven syftar mitt uppdrag frimst till att klargdra vissa
frigor som giller grinsdragningen mellan offentligrittsliga avgifter
och andra avgifter av liknande karaktir som staten tar ut. Oklarhe-
terna giller bl.a. var grinsen ska dras mellan s.k. tvingande avgifter
och frivilliga sddana.

Jag ska ocksi bedéma behovet av indringar 1 avgiftstérord-
ningen och dven limna de 6vriga férslag till dtgirder som 6ver-
synen ger anledning till. Det ingdr dock inte i uppdraget att limna
forslag till indring av grundlag eller andra forfattningar som rér
konstitutionella &mnen. Behovet av dndringar i avgiftsférordningen
behandlar jag i avsnitt 10.

Redovisningen i avsnitt 5.4 visar att det finns oklarheter betrif-
fande flera riksdagsbemyndiganden som limnats i annan form in
lag. Kartliggningen visar ocksi att flera bemyndiganden i lagform
inte ir tillrickligt preciserade, vilket leder till en osikerhet kring
grunden for avgiftsuttaget och en risk for alltfér extensiva tolk-
ningar av limnade bemyndiganden.

I avsnitt 7.4 tar jag upp vissa av de oklarheter som kartligg-
ningen har visat pi. Aven de oklarheter Riksrevisionen pekat pi
berdrs. T avsnitt 7.5-7.8 limnar jag vissa rekommendationer om
dtgirder som jag anser skulle bidra till bittre ordning och reda pd
avgiftsomridet.
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7.2 Bemyndiganden som lamnats i lag

Bemyndiganden av riksdagen betriffande belastande avgifter ges i
lag eller i annan form. Kartliggningen visar att lagformen ir helt
dominerande. Det ir littare att hitta bemyndiganden som limnats i
lag 4n de som limnats i annan form. Trots det kan det ind3 vara
svart att avgora med stdd av vilket bemyndigande en avgift tas ut
eller om det finns ett bemyndigande 6ver huvud taget.

Ett skal till detta dr att bemyndiganden i en del fall inte har lim-
nats 1 anslutning till de lagar som materiellt reglerar verksamheten i
vilken avgiften tas ut, utan finns i en sirskild bemyndigandelag,
t.ex. lagen (1975:88) med bemyndigande att meddela foreskrifter
om trafik, transporter och kommunikationer eller lagen (1975:85)
med bemyndigande att meddela féreskrifter om in- eller utférsel av
varor.

Det frimsta skilet till att det dr svirt att avgéra vilket bemyndi-
gande som ligger till grund f6r en avgift — trots att det har limnats i
lag — dr dock att bemyndigandena ibland ir allt for generella. Fri-
gan om hur riksdagens bemyndiganden skulle vara utformade
behandlades 1 foérarbetena till regeringsformen (RF); detaljerings-
graden borde avgoras frin fall ull fall (se avsnitt 9.2). Ju stérre ett
regelkomplex ir desto mer generella tenderar bemyndigandena att
bli. Detta ir sirskilt tydligt 1 de fall lagen har karaktiren av ramlag
och pd omriden med inslag av EG-rittslig reglering.

Som exempel pd stora regelkomplex med omfattande inslag av
EG-rittslig reglering kan nimnas foder-, livsmedels- och djurlag-
stiftningen. P34 dessa omriden giller Europaparlamentets och ridets
férordning (EG) nr 882/2004 om offentlig kontroll fér att siker-
stilla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstift-
ningen samt bestimmelserna om djurhilsa och djurskydd. Enligt
férordningen ska medlemsstaterna utforma finansieringen av kon-
trollen sd att tillrickliga finansiella resurser finns tillgingliga for
offentlig kontroll. Om en medlemsstat viljer att avgiftsfinansiera
kontrollen ligger férordningen fast ett antal principer som ska
ligga till grund for det nationella avgiftssystemet. For vissa specifi-
cerade delar av kontrollen ir det obligatoriskt f6r medlemsstaterna
att ta ut avgift.

Riksdagen har pid de angivna omrddena delegerat ritten att
foreskriva om avgifter. Enligt exempelvis 28 § livsmedelslagen
(2006:804) fir regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer meddela foreskrifter om skyldighet att betala avgift fér
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bl.a. offentlig kontroll enligt lagen, de féreskrifter som har medde-
lats med stéd av lagen eller de EG-bestimmelser som kompletteras
av lagen. Vidare fir regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer meddela foreskrifter om berikningen av de avgifter som
tas ut av statliga myndigheter och av kontrollorgan. Enligt 5§
livsmedelslagen 8ligger det regeringen att i svensk férfattningssam-
ling tillkinnage vilka EG-bestimmelser som dirmed avses. Av
regeringens tillkinnagivande (2007:601) om de EG-bestimmelser
som kompletteras av livsmedelslagen (2006:804) framgar att det ir
13 férordningar som i sin helhet kompletteras av lagen och ett
drygt trettiotal férordningar som i olika delar kompletteras av
lagen. Regeringen har med stéd av riksdagens bemyndigande i sin
tur 1 stor utstrickning overldtit 4t Livsmedelsverket att foreskriva
om avgifter. Kartliggningen tar upp 15 avgiftsposter som grundas
pd bemyndigandet i 28 § livsmedelslagen (nr 213-224 och 227-
229). Ett system som det beskrivna idr svirt att éverblicka. Samti-
digt miste konstateras att det torde vara svirt att hitta en enklare
ordning.

Utoéver bemyndigandet 1 28 § livsmedelslagen har Riksrevision-
en som exempel pd allmint hillna bemyndiganden ocksi nimnt
bemyndigandena i 6 kap. 13 § luftfartslagen (1957:297) och 6§
utsideslagen (1976:298)". Enligt det nimnda bemyndigandet i luft-
fartslagen fir regeringen eller den myndighet regeringen bestim-
mer meddela féreskrifter om avgifter for anvindning av allminna
flygplatser eller andra allminna anliggningar eller tjinster for luft-
farten. Av bemyndigandet i 6 § utsideslagen framgar att regeringen
eller den myndighet regeringen bestimmer fir foreskriva om
avgifter 1 drenden enligt utsideslagen eller enligt féreskrifter som
meddelas med stéd av lagen.

7.3 Bemyndiganden av riksdagen som lamnats i
annan form an lag

7.3.1 Inledning

Avgiftsbemyndiganden som inte har limnats i lag ir svdrare att
identifiera dn sddana som har limnats i lag. Uppdraget till Ekono-
mistyrningsverket (ESV) omfattade inte sokning i forarbeten.
Kartliggningen gor sdledes inte ansprdk pd att utvisa alla avgifts-

'RiR 2004:17 5. 22
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bemyndiganden i annan form in lag. Den upptar ind3 nigra sddana
exempel.

Riksdagen har i tvd generella bemyndiganden overl3tit &t reger-
ingen att meddela foreskrifter om anséknings- och expeditions-
avgifter, dels f6r domstolar och inskrivningsmyndigheter, dels for
statliga forvaltningsmyndigheter. Dirutdver har regeringen be-
myndigats att meddela féreskrifter om avgifter f6r vissa nirlig-
gande verksamheter, nimligen fér kungorande i konkurs- och
ackordsirenden som handliggs av domstolarna.

7.3.2  Domstolar och inskrivningsmyndigheter

Genom en reform r 1964 samlades expeditionsavgifter till statliga
myndigheter 1 expeditionskungorelsen (1964:618), som beslutades
av regeringen. Dessférinnan utgick expeditionsavgifter i tvd olika
former, dels som stimpelavgift enligt 1914 4rs stimpelférordning,
dels som expeditionslésen enligt 1883 &rs 16senférordning (prop.
1964:75 s. 306). Infor reformen bereddes riksdagen tillfille att yttra
sig 6ver huvudprinciperna f6r avgiftspliktens omfattning och av-
gifternas storlek. Vid inférandet av expeditionskungérelsen bibe-
hélls avgiftsplikten i princip dven for avskrifter, registerutdrag och
dylikt som utfirdats endast pd begiran (prop. 1964:75 s. 311,
BeU 1964: 42 5. 35, rskr. 1964:167).

Infor ikrafttridandet av 1974 irs RF bemyndigades regeringen
att — pd samma sitt som gillt tidigare — foreskriva om avgift f6r
expedition som utfirdas av statlig myndighet (prop. 1974:171,
SkU 1974:61, rskr. 1974:361). Hirefter har riksdagen antagit nya
ekonomiska riktlinjer fér de allmidnna domstolarnas verksambhet.
Enligt riktlinjerna bor vid tingsritternas mélenheter schablon-
missigt bestimda avgifter tas ut, vilka faststills av regeringen med
den begrinsningen att avgifterna inte fir sittas hogre dn kostnaden
(prop. 1981/82:31 s. 10). Riksdagen godkinde ocksi att kostnaden
for verksamheten vid inskrivningsmyndigheterna i princip helt
borde tickas av avgiftsintikter och att regeringen inom totalramen
full kostnadstickning bestimmer avgifterna for olika irendetyper
(a. prop. s. 11 f., SkU 1981/82:15, rskr. 1981/82:62).

Ansoknings- och expeditionsavgifterna vid de allminna dom-
stolarna och inskrivningsmyndigheterna bréts direfter ut frin
expeditionskungérelsen genom férordningen (1987:452) om av-
gifter vid de allminna domstolarna. Dessférinnan hade regeringen
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begirt riksdagens godkinnande fér att ta ut enhetliga kungé-
randeavgifter 1 konkurs- och ackordsirenden samt for att slopa den
dterstiende skyldigheten att 16sa ut domar, beslut och vissa bevis
som utfirdades av de allminna domstolarna (prop. 1986/87:26,
JuU 1986/87:13, rskr. 1986/87:89).

7.3.3  Statliga forvaltningsmyndigheter

Fram till 1992 reglerades expeditionsavgifter vid de statliga férvalt-
ningsmyndigheterna 1 expeditionskungérelsen. Infér 1992 &rs
reform som bl.a. innebar en 6vergdng frin expeditions- till ansok-
ningsavgifter inhimtades riksdagens godkinnande av riktlinjer for
avgiftsuttag och ett nytt bemyndigande som vilar pd de godkanda
riktlinjerna. Departmentschefen uttalade att regeringen i princip
hade fitt riksdagens bemyndigande att sjilv besluta om expedi-
tionsavgifter (prop. 1974:171, SkU 1974:61, rskr. 1974:361), men
att den nu aktuella reformen innebar sddana forindringar att
regeringen borde inhimta riksdagens godkinnande av de féreslagna
riktlinjerna och ett nytt bemyndigande pd grund av godkinnandet
(prop. 1989/90:138 s. 4).

Riktlinjerna innebir i huvudsak féljande betriffande tillstands-
irenden och registerutdrag. I princip ska full kostnadstickning
gilla som ekonomiskt mél fér verksamheten inom det omrade dir
avgiften tas ut. Avgifterna ska bestimmas med utgingspunkt i en
schablonmissigt beriknad kostnad fér handliggningen av ett
irende. Den framriknade kostnadsschablonen bildar underlag fér
en saktaxa, vilket innebir att avgifterna bestims sd att de i princip
motsvarar den handliggarkostnad som ett normalirende av respek-
tive irendeslag foranleder. 1 stillet for expeditionsavgifter ska
avgifter 1 tillstdndsirenden tas ut som ansékningsavgifter (a. prop.
s.4-9och 12 1).

De av riksdagen godkinda riktlinjerna betriffande avgifter for
kopior innebir att avgifterna ska vara i princip kostnadstickande
for bestillningar pa tio sidor och diréver (a. prop. s. 11).

I sammanhanget uttalade departementschefen att avgifter enligt
det foreslagna systemet for tillstdindsirenden inte skulle tas ut i en
verksamhet som redan ir finansierad genom andra avgifter in
expeditionsavgifter. Med detta avsdg han myndigheter med regle-
rande verksamhet som finansierades enligt s.k. uppdragsmodell.
Den avgiftsbelagda verksamheten var di knuten till statsbudgeten
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genom s.k. 1 000-kronorsanslag. Som exempel pi sidana myndig-
heter nimndes ddvarande bankinspektionen, divarande foérsik-
ringsinspektionen, Socialstyrelsens ddvarande likemedelsavdelning
och divarande springimnesinspektionen. I den méin irenden hos
dessa myndigheter borde beliggas med avgifter kunde detta ske
genom tilligg till de redan férekommande avgiftsbestimmelserna.
Dessa avgifter disponerades av myndigheterna (a. prop. s. 6).

Riksdagen bemyndigade regeringen att i 6verensstimmelse med
de anférda riktlinjerna meddela féreskrifter om anséknings- och
expeditionsavgifter vid statliga myndigheter (1989/90:FiU38, rskr.
1989/90:289).

Trots uttalandet i propositionen att bemyndigandet inte omfat-
tade vissa avgiftsuttag synes flertalet av de avgifter som Finansin-
spektionen tar ut med stdd av férordningen (2001:911) om avgifter
fér provning av irenden hos Finansinspektionen grunda sig pd det
generella bemyndigandet for anséknings- och expeditionsavgifter
(se kartliggningen (3-12, ev. 15, 17-21, 23, 25-32, ev. 33, ev. 35
och ev. 60). Finansinspektionen bildades den 1 juli 1991 genom en
sammanslagning av dévarande bankinspektionen och divarande
forsikringsinspektionen. Infér budgetiret 1992/93 inférdes en ny
anslagsform, ramanslag, fér Finansinspektionen. Bytet av anslags-
form forutsatte att de avgifter som finansierade inspektionens
verksamhet redovisades mot inkomsttitel pid statsbudgeten
(prop. 1991/92:100 bil. 8E3 s. 64 och 66, 1991/92:NU19 s. 6,
rskr. 1991/92:184). Nir avgiftstorordningen tridde 1 kraft den 1
juli 1992 omfattades Finansinspektionen sdledes inte av ndgot
1 000-kronorsanslag utan av ett ordinirt ramanslag. De forut-
sittningar som gillde di departementschefen uttalade sig i1 proposi-
tionen var alltsi inte lingre for handen. Aven Finansinspektionen
far siledes ursprungligen anses ha omfattats av det generella be-
myndigandet f6r anséknings- och expeditionsavgifter. Direfter har
dock riksdagen pd nytt gett Finansinspektionen ritt att disponera
avgiftsintikter avseende tillstdind och anmilningar (prop. 2003/04:1
UO 2. 11, bet. 2003/04:FiU2 och rskr. 2003/04:126).

Riksrevisionen har pekat pa oklarheter kring rickvidden av detta
riksdagsbemyndigande®. Enligt Riksrevisionen ir det oklart om be-
myndigandet enbart avser sidana avgifter som reglerades i expedi-
tionskungérelsen eller om det ir vidare och avser samtliga ansok-
nings- och expeditionsavgifter. Det dr vidare oklart om bemyndi-

2RiR 2004:17 5. 23 {.
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gandet ska tolkas som att regeringen enbart har ritt att besluta om
avgiftsnivier for befintliga avgifter eller om det ocksd ger reger-
ingen ritt att inféra nya anséknings- och expeditionsavgifter.
Enligt Riksrevisionen har regeringen tillimpat den snivare tolk-
ningen och begirt bemyndiganden for att ta ut nya avgifter. Om
avsikten med bemyndigandet varit en ritt for regeringen att ocksd
inféra nya ansoknings- och expeditionsavgifter hade regeringen
enligt Riksrevisionen i sd fall inte behovt vinda sig till riksdagen for
att f4 ritt att ta ut de avgifterna. Vidare skulle regeringen inte heller
1 framtiden behéva vinda sig till riksdagen for att 8 bemyndigande
att ta ut avgifter s3 linge de kan klassas som anséknings- eller
expeditionsavgifter.

7.3.4  Lantmateriforrattningar

Riksdagen har i olika omgingar godkint av regeringen férordade
principer foér finansieringen av foérrittningsverksamheten inom
lantmiteriet (prop. 1971:170, CU 1971:32, rskr. 1971:322, prop.
1994/95:166, bet. 1994/95:BoU17, rskr. 1994/95:313). Besluten
utgdr frdn principen att kostnaderna for forrittningsverksamheten 1
dess helhet ska tickas med avgifter.

Ar 1971 godkinde riksdagen principen att avgifterna for de
enskilda férrittningarna skulle anpassas till den nytta férrittningen
medfoérde for fastigheten, vilket skulle dstadkommas genom att
myndigheten 1 stérre utstrickning in tidigare skulle ta ut enhetliga
avgifter. Ar 1995 godkinde riksdagen att huvudprincipen for for-
rittningsavgifterna skulle vara en tidsersittning, med méjlighet for
sakigare att triffa en 6verenskommelse om fast avgift i det enskilda
drendet. Dessa principer har legat till grund foér de foreskrifter om
avgifter som tillimpas vid lantmiteriférrittningar, dvs. lantmiteri-
taxan (1971:1101) som ersatts med férordningen (1995:1459) om
avgifter vid lantmiteriférrittningar.

De ovannimnda besluten genom vilka riksdagen har godkint
principerna fér avgiftsuttagen innehdller inte ndgot uttrycklig be-
myndigande f6r regeringen att féreskriva om avgifter for lant-
miteriférrittningar. Regeringen har emellertid i anslutning till att
RF tridde ikraft inhimtat riksdagens bemyndigande att féreskriva
avgifter pd en rad omriden, diribland de avgifter som avsdgs i lant-
miteritaxan (prop. 1975:8, KU 1975:10, rskr. 1975:62).
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7.3.5 Andra bemyndiganden av riksdagen

I anslutning till att RF tridde ikraft bemyndigade riksdagen reger-
ingen att besluta foreskrifter om ett antal avgifter som hade riknats
upp 1 en bilaga till propositionen om féljdlagstiftning till RF (se
prop. 1975:8 Bilaga 1). I bilagan angavs de kungorelser m.m. i vilka
avgifterna terfanns. Av dessa forfattningar ir endast kungérelsen
(1973:686) om registrering av svenska kommunala vapen och for-
ordningen (1956:413) om klassificering av kott fortfarande gil-
lande. En del av de forfattningar som upptogs i bilagan har ersatts
av andra forfattningar. S3 ir t.ex. fallet med den i féregdende avsnitt
behandlade lantmaiteritaxan.

Utoéver bemyndigandena fér anséknings- och expeditionsavgif-
ter samt viss lantmiteriverksamhet nimner kartliggningen (435)
ytterligare ett riksdagsbemyndigande i annan form in lag som avser
ritt fr regeringen att meddela foreskrifter om avgifter for ansékan
om stillning som varaktigt bosatt i Sverige (prop. 2005/06:77,
bet. 2005/06:SfU9, rskr. 2005/06:191).

Dirutéver har riksdagen ocksd 1 annan form in lag bemyndigat
regeringen att utfirda bestimmelser om avgifter till staten for
polisbevakning i samband med l8nga, breda eller tunga transporter
(prop. 1981/82:100, Bilaga 5 p. B4, JuU 1981/82:38, rskr.
1981/82:228) och for tillsyn inom den legala mittekniken och av
firdigférpackade varor (prop. 1993/94:161, bet. 1993/94:NU21,
rskr.  1993/94:328). Tillsynsuppgifter och avgiftsbestimmelser
finns 1 férordningen (1993:1066) om méttenheter, mitningar och
mitdon.

Aven riksdagens godkinnande i 2005 4rs budgetproposition om
att avgifter far tas ut f6r Luftfartsstyrelsens verksamhet fir ses som
ett sddant avgiftsbemyndigande som nu avses (prop. 2004/05:1
UO 22, bet. 2004/05:TU1, rskr. 2004/05:95).

7.4 Oklarheter kring bemyndiganden

7.4.1  Avgifter for vilka inget bemyndigande angivits i
kartlaggningen

Flertalet avgifter som omfattas av kartliggningen tas ut med stod

av ett bemyndigande som sikert har kunnat identifieras.
Betriffande vissa avgifter som finns med i kartliggningen har

nigot bemyndigande av riksdagen dock inte kunnat pitriffas
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(nr 77, 80, 81, 92, 100, 103, 104, 135, 201, 202, 239, 240, 261, 267,
289, 304, 309, 310, 374, 375, 378-380, 382, 383, 409, 412, 420, 422—
425, 430, 433, 441, 449, 451, 452, 455 och 456). Det kan visserligen
ind3 finnas ett bemyndigande men det har inte kunnat identifieras.
Eftersom kartliggningen inte omfattade en undersékning av pro-
positioner som godkints av riksdagen kan det mycket vil vara si
att bemyndiganden finns i annan form in lag’. En annan férklaring
kan vara att det i sjilva verket ir friga om en frivillig avgift och att
den siledes inte hoér hemma i kartliggningen (t.ex. 81, 100, 104,
422, 424, 425, 433 och 441). Nigon avgift erliggs av det allminna
och omfattas sdledes inte av 8 kap. 3 § RF (240). Ytterligare nigon
post i kartliggningen avser skatt och den ska sdledes inte heller ingd
(202).

I ytterligare andra fall ir det enligt vad ESV har angett osikert
om ett pitriffat bemyndigande ir avsett for den ifrigavarande av-
giften (15, 30, 33, 60, 123, 124, 125, 126, 316, 318, 319, 61, 75 och
355). Svérigheterna att klargora stodet for avgiftsuttagen torde i
dessa fall frimst bero pd att vissa bemyndiganden ir allt for gene-
rella och att viss osikerhet dirfér rdder kring hur lingt ett bemyn-
digande idr avsett att stricka sig.

7.4.2  Flera bemyndiganden betrdffande samma avgift

Ytterligare en effekt av generella bemyndiganden ir att en och
samma foreskrift om avgifter kan grundas pd mer in ett bemyndi-
gande. S8dana avgifter som Livsmedelsverket tar ut med stdd av
bl.a. férordningen (2006:812) om offentlig kontroll av livsmedel
som importeras frin ett tredje land och kungoérelsen (1974:271) om
kontroll vid utférsel av livsmedel har lagstéd bade 1 bemyndigandet
1 28 § livsmedelslagen och i det bemyndigande som finns i lagen
(1975:85) med bemyndigande att meddela féreskrifter om in- eller
utforsel av varor. Avgiftsuttaget har siledes stod 1 mer 4n ett riks-
dagsbemyndigande.

I foljdlagstiftningen till RF framhéll departementschefen att det
av allminna grundsatser torde félja att en delegationsféreskrift som
kompletterar en materiell lag 1 viss angeligenhet har féretride
framfor en mera generell regel 1 en fristdende delegationslag. Den
senare lagen kan alltsd inte dberopas till stéd fér kompetens for

’ ESV, Kartliggning av offentligrittsliga avgifter — sammanstillning till Avgiftsutredningen
(ESV 2007:36), 5. 5
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regeringen att besluta foreskrifter som enligt delegationsregeln 1
den materiella lagen fir anses ha férbehallits riksdagens beslutande-
ritt (prop. 1975:8 s. 44).

7.4.3  Oklarheter kring bemyndigandens giltighet i tiden

Ett annat férhdllande som bidrar till oklarhet betriffande avgifter
ror frigan om limnade riksdagsbemyndigandens giltighet 1 tiden.

Som nimnts (avsnitt 7.3.3) har Riksrevisionen pekat pd sidana
oklarheter gillande det generella bemyndigandet fér anséknings-
och expeditionsavgifter. En liknande frigestillning giller om det
tidigare nimnda riksdagsbemyndigandet som limnades i anslutning
till att RF tradde 1 kraft (prop. 1975:8, KU 1975:10, rskr. 1975:62)
kan beropas trots att de forfattningar som upptogs 1 bilagan till
propositionen ersatts av andra férfattningar och vissa myndigheter
som di tillimpade dessa forfattningar ocksd ersatts. Som exempel
kan nimnas avgifter enligt veterinirtaxan (1933:630) som har
ersatts med veterinirtaxeférordningen (1975:539), vilken i sin tur
har ersatts med forordningen (1994:1313) om avgifter vid veterinir
yrkesutévning.

Annu ett exempel utgér de ansékningsavgifter som Vigverket
tar ut for korkort enligt forordningen (2001:652) om avgifter inom
vigtrafikomridet. Avgift for korkort togs tidigare ut som expedi-
tionsavgift enligt expeditionskungérelsen, men brots ut och regle-
rades sedermera genom kungérelsen (1972:648) om taxa for statens
trafiksikerhetsverk. Dirfér kom avgiften inte att omfattas av det
bemyndigande som soktes for expeditionsavgifter dr 1974. Dir-
emot dr 1972 ars kungorelse upptagen bland de forfattningar i
enlighet med vilka regeringen hemstillde om bemyndigande att
foreskriva om avgifter i prop. 1975:8. Detta ir ocksd det enda riks-
dagsbemyndigande som har patriffats betriffande avgifter f6r kor-
kort.

Vidare har kungoérelsen (1964:793) om ersittning till statsverket
vid anlitande av polismin {6r polisbevakning pd enskild bekostnad
ersatts av forordningen (1982:789) om ersittning for polisbevak-
ning och fér anslutning av larmanliggningar till polisen.

Som ytterligare exempel kan nimnas att férordningen
(1993:1066) om mdttenheter, mitningar och mitdon har ersatt
férordningen (1986:984) om bestimning av volym och vikt, vilken
i sin tur har ersatt férordningen (1973:85) om bestimning av
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volym och vikt m.m. Det tidigare bemyndigandet frn 1975 avse-
ende avgifter enligt kungorelsen (1973:85) om bestimning av
volym och vikt torde ha ersatts av riksdagens bemyndigande avse-
ende avgifter f6r tillsyn inom den legala mittekniken och av firdig-
forpackade varor fran 1993 (se ovan 7.3.5).

7.5 Alla riksdagens avgiftsbemyndiganden bor
beslutas genom lag

Utredningens rekommendation: Bemyndiganden att ta ut av-
gifter bor beslutas genom lag. Om det inte finns ndgra materiella
foreskrifter pd omridet bér bemyndigandena samlas dmnesvis i
sirskilda bemyndigandelagar.

Som har framgdtt av redovisningen i avsnitt 2.2 ir det i dag inte
nigot krav pd att ett avgiftsbemyndigande ska framgi av lag (se
8 kap. 9 § andra stycket RF) utan det kan beslutas av riksdagen i
annan form. Det innebir i praktiken att regeringen i en proposition
hemstiller att riksdagen ska godkinna att avgifter inom ett visst
omrdde fir tas ut. Utskottet hemstiller direfter att riksdagen ska
godkinna att avgifterna far tas ut (se t.ex. prop. 1989/90:138 s. 17,
1989/90:FiU38 s. 5, rskr. 1989/90:289).

S&dana bemyndiganden ir i praktiken nirmast oméjliga att hitta
eftersom det inte gdr att soka fram dem 1 de informationsdatabaser
som finns 6ver forfattningar m.m. De registreras inte heller sir-
skilt. Kartliggningen visar ocksi att det finns oklarheter betrif-
fande flera riksdagsbemyndiganden som limnats i annan form in
lag, bl.a. kring rickvidden pd bemyndigandet och dess giltighet i
tiden.

Det skulle bidra till en betydligt bittre 6verskddlighet pd
avgiftsomrddet om bemyndiganden frin riksdagen om att meddela
foreskrifter om avgifter alltid beslutades genom lag. Genom att lita
alla avgiftsbemyndiganden fi lagform skulle dessa bli littare att
finna.

Det har sirskilt pidpekats i1 direktiven att det inte ingdr i mitt
uppdrag att limna forslag till indring av grundlag. Jag foresldr dir-
for inte ndgon indring av 8 kap. 9 § RF. Inom den nu sittande
Grundlagsutredningen (Ju 2004:11) pagir ett arbete med normgiv-
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ningsfrgor, bl.a. en 6versyn av 8 kap. RF. Jag utgdr ifrdn att frigan
kommer att behandlas i det sammanhanget.

Den méjlighet som ges i 8 kap. 9 § andra stycket RF att besluta
bemynd1ganden pd annat sitt dn genom lag bér dock enligt min
mening i fortsittningen inte utnyttjas utan alla bemyndiganden —
sdvil nya som redan befintliga — bér f3 lagform.

Avgiftsbemyndiganden bor 1 forsta hand placeras i anslutning
till de materiella féreskrifterna pd omradet (se avsnitt 9.3). Om det
inte finns ndgra sddana féreskrifter pd omrddet f&r bemyndigandena
i stillet limnas 1 sirskild lag. De bér dock inte samlas i en enda lag
utan de bor behandlas dmnesvis. Det vore t.ex. limpligt med en lag
med bemyndiganden att meddela foéreskrifter om anséknings- och
expeditionsavgifter. I det sammanhanget bér de nirmare villkoren
for avgiftssittningen anges. P4 samma sitt kan man tinka sig en lag
om ritt att meddela féreskrifter pa jordbrukets omride osv. Meto-
den har — sdvitt giller bemyndiganden generellt — anvints i t.ex.
lagen (1975:88) med bemyndiganden att meddela féreskrifter om
trafik, transporter och kommunikationer.

Vid inférandet av sddana bemyndigandelagar ir det angeliget att
det klargors att de nya bemyndigandena i lagform ersitter tidigare
bemyndiganden i annan form in lag. De nu existerande bemyndi-
gandena i annan form in lag bor siledes upphéra eftersom de i
betydande grad bidrar till den otydlighet som rider pd avgiftsomr3-
det. Genom att de upphér undanrdjer man ocksd i dessa delar oli-
genheten av 6verlappande bemyndiganden for samma avgift.

7.6 Avgiftsbemyndiganden bor vara preciserade

Utredningens rekommendation: Ett avgiftsbemyndigande bér
vara sd preciserat att det klart framgar hur langt det stricker sig.

Redan Grundlagberedningen pdpekade att ett sd allmint héllet be-
myndigande, att diri kan rymmas allehanda ej konkretiserade av-
gifter, ej bor ges (SOU 1972:15 5. 169).

Kartliggningen har visat (se bl.a. avsnitt 7.4.1) att flera bemyn-
diganden inte ir tillrickligt preciserade. Det leder till en osikerhet
kring grunden fér avgiftsuttaget och riskerar leda till allt for exten-
siva tolkningar av limnade bemyndiganden.
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Departementschefen uttalade i férarbetena till RF att riksdags-
bemyndiganden som var s allmint hillna att de inte mycket skilde
sig frdn grundlagstextens beskrivningar av de imnen som var moj-
liga for delegation skulle st 1 uppenbar strid med intentionen
bakom grundlagen. Hur detaljerade bemyndigandena skulle vara
borde avgoras av riksdagen frin fall uill fall.

Allt f6r vida bemyndiganden férsvirar dven Lagridets be-
démning av bemyndigandenas grundlagsenliga tillimpning. Det har
forekommit att Lagridet har pipekat att det saknade mojlighet att
uttala sig om effekterna av bemyndigandets tillimpning
(prop. 1999/2000:34 s. 234).

Det har ocksd férekommit att Lagridet ansett att ett bemyndi-
gande varit allefor allmint hillet, eftersom det inte framgick vilka
som skulle betala avgifterna, pd vad de skulle beriknas eller hur
stora avgifterna skulle vara. Lagridet ville forsikra sig om att
avgifterna inte kom att bestimmas p4 ett sddant sitt att de blev att
hinfora till skatt, vilket skulle oméjliggéra en delegation av norm-
givningsmakt (prop. 1999/2000:51 s. 94).

Det ir siledes angeliget att det i lagstiftningsarbetet efterstrivas
att avgiftsbemyndigandena preciseras s lingt mojligt. De bér anges
1 en sirskild bestimmelse. Det bor alltsd undvikas att generella be-
myndiganden utnyttjas for att inféra avgifter eftersom det di inte
framgdr av sjilva bemyndigandet att det dr avsett att utnyttjas for
avgiftsuttag.

7.7 Battre forutsattningar att félja
bemyndigandekedjor

Utredningens rekommendation: En strivan bor vara att det av
en férordning dir ett avgiftsbemyndigande utnyttjas ska framgd
vad bemyndigandet stdder sig pa.

Nir en myndighet under regeringen beslutar en forfattning ska den
enligt 18 b § f6rfattningssamlingsférordningen (1976:725) i ingres-
sen till férfattningen limna uppgift om det bemyndigande p3 vilket
myndighetens beslutanderitt grundar sig. Till skillnad frdn vad som
giller f6r myndigheterna ir regeringen inte skyldig att i férord-
ningar i férekommande fall ange det bemyndigande som en fore-
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skrift stoder sig pd. Det okar svirigheterna att finna bemyndigan-
det f6r en viss avgift (jfr KU 1979/80:50 s. 108).

Aven i doktrinen har det kritiserats att regeringen i férordningar
inte anger vad den grundar sin beslutanderitt pa*. KU har ocksd
uttalat att det skulle vara virdefullt om det av en regeringsforfatt-
ning kunde framg3 nir den har sin grund i ett bemyndigande frén
riksdagen (KU 1983/84:30 s. 8 och KU 1984/85:35 s. 14).

Regeringen har i en skrivelse till riksdagen pekat pd ett antal
komplikationer med ett system som innebir att regeringen alltid
ska hinvisa till bemyndigande eller annan grund nir forfattningar
ska utfirdas (skr. 2003/04:168 s. 38 och 41 ff.) (se avsnitt 8.4).
Aven om dessa komplikationer knappast gér sig gillande vid just
avgiftsbemyndiganden — regeringen miste givetvis vid varje delega-
tion av beslutanderitt i avgiftsfrigor gora klart f6r sig vad den sto-
der sig pa, ett riksdagsbemyndigande eller sin restkompetens — kan
det ind3 kanske ifrigasittas om en sidan rutin ska inforas for just
avgiftsbemyndiganden. Detta bor dock inte utesluta att det ofta
kan finnas anledning att regeringen pd limpligt sitt hinvisar till en
bakomliggande lag. Strivan bér vara att detta sker i stérsta mojliga
utstrickning.

7.8 En genomgang av kartlaggningen bor goras i
Regeringskansliet

Utredningens rekommendation: Varje departement bor gi
igenom den del av kartliggningen som ror respektive departe-
ment och gora eventuella kompletteringar samt klara ut oklar-
heter. Om det visar sig att bemyndiganden saknas eller dr ofull-
stindiga bor f6rslag med fortydliganden foreliggas riksdagen.

Utredningens genomging av kartlaggnmgen visar pd minga oklar-
heter. Det ir 6nskvirt att varje departement gir igenom de uppgif-
ter 1 kartliggningen som rér departementet. De oklarheter som
finns bor rimligen klaras ut genom att regeringen inhimtar nya
bemyndiganden frin riksdagen i de fall de befintliga framstir som
oklara, respektive ligger fram férslag till forfattningsindringar 1 de
fall en nidrmare analys, givetvis med beaktande av vad riksdagen
tidigare anfért i frigan, skulle ge vid handen att det 1 sjilva verket ir

* Stromberg, s. 53 f.
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friga om en skatt. Sirskilt angeliget ir att de bemyndiganden som
erholls med anledning av férslagen i prop. 1975:8 och dir kungérel-
serna ersatts av nya forfattningar f6ljs upp. Vidare bér en genom-
ging gbras av om nigra avgifter saknas i kartliggningen. Aven
Riksrevisionen féreslog en genomging betriffande vissa utpekade
avgifter’.

Det finns anledning att pdpeka att kartliggningen avser 1 huvud-
sak de foérhillanden som gillde i1 september 2006 och att departe-
mentsindelningen har férindrats ndgot sedan dess.

*RiR 2004:17 5. 78 f.
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8 Ett register for belastande
avgifter

8.1 Uppdraget i denna del

I mitt uppdrag ingdr att éverviga behovet av, och om jag bedémer
det limpligt, foresld former fér upprittandet av ett register for
offentligrittsliga avgifter och hur ett sidant register ska forvaltas
och finansieras.

8.2 Tidigare avgiftsregister

Redan i foljdlagstiftningen till regeringsformen (RF) behandlades
frigan om ett avgiftsregister. Regeringen uttalade att den avsig att
uppdra 8t divarande Riksrevisionsverket (RRV) att fora ett register
over offentligrittsliga avgifter. Syftet var att f3 till stind ett
aktuellt register 6ver forekommande avgifter (prop. 1975:8 s. 47,
KU 1975:10, rskr. 1975:62).

Foérordningen (1975:586) om register Over statliga avgifter
tridde 1 kraft den 1 januari 1976. Enligt férordningen skulle det hos
RRV féras ett register dver statliga avgifter. Med avgift i férord-
ningen forstods enligt 1 § vad som avsigs med det begreppet i RF.
For varje avgift skulle det i registret anges vilket organ som med-
delade foreskrifter om avgiften och, i férekommande fall, pa vilket
bemyndigande ritten att besluta om avgiften grundades. Statliga
forvaltningsmyndigheter skulle underritta RRV nir en statlig av-
gift hade beslutats inom myndighetens verksamhetsomride och nir
den hade dndrats.

Forordningen om register 6ver statliga avgifter upphivdes den
1juli 1991 i samband med att ersittningsforordningen (1991:354)
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beslutades. Ersittningsférordningen saknar bestimmelser om av-
giftsregister. RRV férde avgiftsregistret t.o.m. ar 1991".

Skilen till varfér det inte lingre skulle féras ndgot avgiftsregister
framgdr inte av motiven till ersittningsférordningen (regeringens
forordningsmotiv 1991:3). Redan ar 1986 hade emellertid RRV
foreslagit regeringen att forordningens tillimpningsomrdde skulle
avgrinsas till att gilla avgift som tas ut av statlig myndighet, som
inte ir affirsverk, i de fall regeringen eller myndigheten beslutar
om avgiftens storlek” (Civildepartementet, dnr C90/2048/BU).
Avsikten var att den foreslagna lydelsen skulle eliminera problemet
med grinsdragning mellan avgift och skatt genom att férordningen
enligt forslaget inte skulle tillimpas pd sidana penningpdlagor vars
storlek skulle beslutas av riksdagen.

8.3 Tidigare bemyndiganderegister

Frigan om ett register 6ver alla bemyndiganden, dvs. inte bara av-
giftsbemyndiganden, har varit féremdl for overviganden i olika
sammanhang.

Regeringens utdvning av normgivningsmakten behandlades av
konstitutionsutskottet (KU) i 1979/80 4rs granskningsbetinkande
(KU 1979/80:50). Utskottet konstaterade att ett visentligt led i
kompetensregleringen f6r normgivningsomridet var riksdagens
beslut att delegera normgivningsbefogenheter. For att underlitta
mojligheten till kontroll och 6verblick pd detta omride for bade
riksdagen och regeringen vore det énskvirt att samtliga bemyndi-
ganden 1 normgivningshinseende, som riksdagen dittills hade lim-
nat och i fortsittningen skulle komma att limna, kunde samlas,
systematiseras och hillas tillgingliga pd limpligt sitt. Utskottet
ansig att Statsridsberedningen (SB) var vil idgnad att svara for
denna uppgift (a bet. s. 12 f.). Den nirmare utformningen av ett
sddant register behandlades av KU 1 samband med ytterligare
granskningar (KU 1983/84:30 s. 5 f., KU 1985/96:25 s. 10 och KU
1986/87:33 5. 12).

Mot bakgrund av KU:s 6nskemal upprittade SB fr.o.m. &r 1986
en forteckning 6ver riksdagens normgivningsbemyndiganden.
Forteckningen férdes departementsvis och redovisades 1 KU:s
granskningsbetinkande (se t.ex. bet. 1993/94:KU30s. 31).

'RiR 2004:17 s. 30
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I férteckningen redovisades riksdagens normgivningsbemyndi-
ganden med hinvisning till aktuell paragraf under respektive for-
fattning publicerad 1 Svensk férfattningssamling (SFS) dels i
kronologisk ordning, dels departementsvis. Till férteckningen
hérde ett s6kordsregister med sékord himtade frin forfattningars
rubriker. Den senaste foérteckningen redovisade bemyndiganden i
lagar som utfirdats fore den 1 januari 1993 (1991/92:KU30 s. 22
och 1992/93:KU30 s. 24 f. och 219-248).

SB pibérjade vidare fr.o.m. 1988 ocksi en insamling av uppgifter
frin departementen om vilka férordningar som hade beslutats med
stdd av givna normgivningsbemyndiganden frin riksdagen. Enligt
KU var det angeliget att arbetet fullféljdes pa ett systematiskt sitt.
Det var utskottets mening att dven fortsittningsvis folja regering-
ens utdvning av sin normgivningsbefogenhet (1988/89:KU30
s. 14). Den senaste forteckningen dver vissa av regeringens norm-
givningsbemyndiganden som limnades av SB till KU innehsll be-
myndiganden som utfirdats fore den 1 januari 1994 (bet.
1993/94:KU30 s. 33 och 252-303). Forteckningen fordes elektro-
niskt. I den aktuella databasen registrerades varje férfattning med
uppgift om SFS-nummer, rubrik, ansvarigt departement, sdkord,
paragraf dir ett bemyndigande finns och den myndighet som fitt
bemyndigandet (1990/91:KU30 s. 261).

Detta register férs numera av granskningsenheten pd Justitie-
departementet. Uppgifterna himtas frin SFS. Granskningsenheten
har uppgivit att registret har f6rts kontinuerligt sedan starten men
med ndgot varierande kvalitet éver &ren. Det ir inte heltickande
eftersom bemyndigandena ibland ir svdra att identifiera och arbetet
med registret periodvis har varit eftersatt. Registret ir inte avsett
for allminheten utan ir ett internt verktyg i Regeringskansliet som
ir tillgingligt via Regeringskansliets interna webbplats. Gransk-
ningsenheten har inte noterat ndgon storre anvindning av registret
och inte heller ndgon specifik grupp anvindare.

I samband med att Riksdagens revisorer genomférde en gransk-
ning av riksdagen och normgivningsprocessen foreslog revisorerna
dels att regeringen skulle utarbeta forslag till ett rittsinformations-
system som innefattade lagar, forordningar, myndighetsféreskrif-
ter, dels att SB:s &rliga redogérelse éver bemyndiganden till KU
skulle forbittras liksom &terrapporteringen till riksdagen om
normgivningen (fors. 1991/92:19). Det foreslagna rittsinforma-
tionssystemet skulle géra det mojligt att se vad som gillde inom ett
omride, vare sig bestimmelserna fanns i lag, férordning eller myn-
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dighetstoreskrifter. Mojligheterna till 6verblick skulle bli bittre for
dem som skulle ritta sig efter reglerna. Revisorernas granskning
visade att det fanns vissa brister 1 den redogérelse 6ver bemyndi-
ganden som SB drligen limnade till KU. Framfor allt gillde detta
redovisningen av hur regeringen och myndigheterna anvinde sina
bemyndiganden. Revisorerna ansdg ocksi att informationen om
riksdagens bemyndiganden var knapphindig. Redogérelsen hade
enligt revisorerna dirfér begrinsat virde som uppféljningsinstru-
ment for riksdagen och bidrog inte till bittre 6verblick 6ver norm-
givningen (fors. 1991/92:19 s. 3 och 5 1.).

Med anledning av revisorernas férslag ansdg KU att det all-
minna borde sérja f6r en kontinuerlig grundservice pd rittsinfor-
mationsomridet vilket férordningen (1980:628) om rittsdatasy-
stemet gav uttryck foér. Behovet av ytterligare uppgifter 1 systemet
maste vigas mot de 6kade kostnaderna nir en utbyggnad prévades.
Utskottet utgick frén att regeringen uppmirksamt f6ljde det arbete
som bedrevs genom Samarbetsorganet for rittsvisendets informa-
tionssystem (SARI) och avstyrkte revisorernas forslag om ett
datorbaserat rittsinformationssystem (1992/93:KU1 s. 7 f., rskr.
1992/93:5).

Utskottet ansdg att det vore virdefullt om uppgifter om riksda-
gens normgivningsbemyndiganden och om hur de anvints dispone-
rades utskottsvis och stillde sig positivt till ett motionsforslag
(1991/92:K29) som innebar att riksdagens férvaltningskontor
skulle i 1 uppdrag att inom riksdagen ligga upp ett utskottsvis
systematiserat informationssystem som skapade o6verblick &ver
riksdagens normgivningsbemyndiganden och féreskrifter som hade
meddelats med stéd av bemyndigandena. Eftersom frigan hade
nira samband med Riksdagsutredningens éverviganden gav riksda-
gen talmanskonferensen till kinna vad utskottet hade anfért om ett
inom riksdagen utskottsvis fort register 6ver riksdagens normgiv-
ningsbemyndiganden (1992/93:KU1 s. 10 {., rskr. 1992/93:6).

Riksdagsutredningen féreslog ett nytt ADB-baserat informa-
tionssystem med riksdagens normgivningsbemyndiganden och
ansig, pd samma sitt som KU, att uppgifterna borde redovisas
utskottsvis (betinkandet Reformera riksdagsarbetet, 1993, Riks-
dagens protokoll, bihang 1993/94, bd C3, saml. 2, Redogorelser
och férslag, TK1 s. 109 och 117 f. samt bet. 1993/94:KU30s. 31).

Inom riksdagens férvaltningskontor pdbérjades direfter ett
arbete med att hinféra férfattningarna till respektive utskott. Upp-
dateringen av uppgifter om normgivningsbemyndiganden avsigs
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lingre fram ske I6pande med hjilp av rittsdatablad. Enligt nya rikt-
linjer frdn SB frdn juli 1993 skulle ett sirskilt rittsdatablad finnas i
propositioner med lagférslag som inférde, indrade, upphivde eller
upprepade ett bemyndigande att meddela féreskrifter enligt 8 kap.
RF. P4 grundval av rittsdatabladen skulle utskotten i sina betin-
kanden kunna limna uppgifter om normgivningsbemyndiganden
pa ett sddant sitt att de automatiskt skulle foras in i registret till
Svensk forfattningssamling (SFSR), och de utskottsvis férda regist-
ren (bet. 1993/94:KU30 s. 32). T och med att den nya proposi-
tionsmodellen bérjade anvindas skulle uppgifter om normgiv-
ningsbemyndiganden kunna registreras 1 databasen Rixlex och bli
sokbara dir. Avsikten var att man pd sikt skulle kunna f3 visentligt
bittre mojligheter att f6lja normgivningen genom dess olika nivier
(skr. 1993/94:15 s. 5 och bet. 1994/95:KU30s. 5).

Uppgifter om riksdagens respektive regeringens normgivnings-
bemyndiganden fanns siledes i tvd olika databaser. Riksdagen
ansvarade for uppdateringen av uppgifterna i den databas som inne-
holl riksdagens bemyndiganden tll regeringen och regeringen
ansvarade for uppdateringen av uppgifterna i den databas som
innehsll regeringens bemyndiganden till férvaltningsmyndighe-
terna (skr. 1995/96:15 s. 8).

I Riksdagens revisorers granskningsrapport Ordning pd ritten
(rapport 2002/03:12) konstaterades det att det inom riksdagen
under sommaren 1994 genomférdes en del férberedande arbete for
att uppritta ett bemyndiganderegister 6ver riksdagens bemyndi-
ganden. Arbetet fullféljdes dock inte beroende pd att det inte fanns
information om hur regeringen och myndigheterna anvint riksda-
gens normgivningsbemyndiganden. Frigan aktualiserades igen 1
samband med arbetet infér det nya rittsinformationssystemet
(granskningsrapport 2002/03:12 s. 42) (se vidare avsnitt 8.4).

Rutinen med rittsdatablad som utvisar vilka bemyndiganden
riksdagen limnat till regeringen finns dock fortfarande kvar. Syftet
med rapporteringen uppges vara att den ska gora det mojligt att
f6lja upp hur bemyndigandena har utnyttjats (Propositionshand-
boken, Ds 1997:1, avsnitt 6.4.12 s. 74 f.). Enligt vad som fram-
kommit anvinds rittsdatabladen inte av utskotten. P& friga frin
granskningsenheten har riksdagens informationsavdelning dock
uttryckt att man vill bibehélla rutinen.
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8.4 Rattsinformationssystemet

I syfte att tillforsikra den offentliga férvaltningen och enskilda till-
ging till grundliggande rittsinformation i elektronisk form ska det
enligt rittsinformationsférordningen (1999:175) finnas ett offent-
ligt rittsinformationssystem. I rittsinformationssystemet finns alla
lagar, forordningar och flertalet myndighetsféreskrifter tillgingliga
1 elektronisk form. Viss annan rittsinformation ingdr ocksa. Infor-
mationen nds via portalen Lagrummet (www.lagrummet.se). Ver-
ket for forvaltningsutveckling (Verva) dr sedan 2006 samord-
ningsmyndighet fér rittsinformationssystemet.

I en skrivelse till riksdagen &r 1998 presenterade regeringen sin
syn pi ett nytt offentligt rittsinformationssystem (skr.
1998/99:17). Regeringen ansdg att staten borde svara fér en konti-
nuerlig grundservice pd rittsinformationens omrdde med hjilp av
informationsteknik. Servicen skulle rikta sig till sdvil allminheten
som den offentliga sektorn. Den skulle omfatta de offentliga
rittskillorna, frin férfattningarna och deras forarbeten till dom-
stolarnas och myndigheternas praxis. Informationen skulle hillas
elektroniskt tillginglig pd ett 6verskddligt och enhetligt sitt, vara
gratis samt elektroniskt sokbar via en gemensam ingdngssida pd
Internet.

I ett forslag till riksdagen 2003 foreslog Riksdagens revisorer att
rittsinformationssystemet skulle forses med ett mirkningssystem
sd att det skulle gd att folja regelverket frin lag via forordning till
tillimpningsforeskrifter. Revisorerna ansdg vidare att det skulle
vara en stor fordel for utvecklingen av rittsinformationen om
regeringen angav vilken eller vilka lagar som regeringen grundade
sina bemyndiganden pd (férs. 2002/03:RR20 s. 7-9). Ocksd i en
motion behandlades dessa fragor (2003/04:K334, yrkande 1 och 3).

I Riksdagens revisorers granskningsrapport Ordning pd ritten
(rapport 2002/03:12) — som l3g till grund for forslaget ovan —
pipekade revisorerna att ett vil fungerande rittsinformations-
system med mojligheter att folja lagstiftningskedjan skulle minska
behovet av sirskild iterfé')ring av information frin regering till riks-
dag angdende normgivningsprocessen. Riksdagen skulle fi okad
mojlighet att f6lja normgivningsprocessen frin bemyndigandet i en
lag till en foreskrift som meddelats av en myndigheten (a. rapport
s. 95 1.).

I granskningsrapporten framholls ocksd att det i rittsinforma-
tionssystemet inte angavs vilken eller vilka lagar regeringen grun-
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dade sina férordningar pd. Revisorerna ansig att om regeringen
klargjorde vilket eller vilka bemyndiganden som anvints skulle lag-
stiftningen bli betydligt mer 6verskidlig (férs. 2002/03:RR20s. 7).

Motionen 2003/04:K334 behandlade dels behovet av ett for-
enklat rittsinformationssystem som mojliggjorde att det skulle g3
att se vad som gillde inom ett omride, vare sig bestimmelserna
fanns i lag, férordning, myndighetsféreskrifter eller 1 en kommunal
forfattning, dels behovet av att tydliggéra ansvarsférhillandena
inom bemyndigandekedjorna. Rittsinformationen var enligt mo-
tionen inte uppbyggd s att det gick att se vad som gillde inom ett
omrédde. Enligt motionen gick det inte heller — utan ingdende kun-
skaper — att folja bemyndigandekedjorna och se hur riksdagens
bemyndiganden att meddela fortsatt normgivning utnyttjades av
regeringen och myndigheterna. Aret innan hade en motion med
motsvarande innehdll vickts (mot. 2002/03:K221). Den tidigare
motionen avstyrktes med hinvisning till pdgdende planering och
arbete inom Statskontoret (bet. 2002/03:KU24).

I en skrivelse om den fortsatta utvecklingen av rittsinforma-
tionssystemet (skr. 2003/04:168) konstaterade regeringen att
rittsinformationssystemet i allt visentligt fungerade i enlighet med
de intentioner regeringen gett uttryck foér i rittsinformations-
férordningen. De &verviganden och bedémningar som gjordes i
skrivelsen Ett nytt offentligt rittsinformationssystem (skr.
1998/99:17) om systemets utveckling och innehdll borde fort-
farande vara vigledande for det fortsatta arbetet.

Regeringen uttalade ocksd att det borde finnas linkar mellan
olika informationskillor och att det borde faststillas kriterier fér i
vilka situationer som linkning ska ske. Det var rimligt att Stats-
kontoret och Regeringskansliet gemensamt tog fram sidana krite-
rier. Staten borde ta pd sig ett visst ansvar for att foridla rittsin-
formationen, t.ex. forse den med linkar. T ett fullt utbyggt system
borde det vara méjligt att linka direkt mellan olika informations-
killor. Linkar skulle t.ex. kunna liggas mellan en lag och den for-
ordning dir det finns detaljerade bestimmelser i amnet. Det skulle
ocksd vara mojligt att gd ytterligare ett steg och frin férordningen
linka till myndighetsforeskrifter som nirmare reglerar frigan.
Regeringen framhéll dock att linkar, eller annan féridling, inte fick
forekomma 1 de delar av rittsinformationssystemet dir det finns
strikta krav pd exakthet. Regeringen pitalade att det fanns tekniska
problem med att genomféra en sidan ordning, frimst eftersom
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informationen finns i ett flertal olika databaser (skr. 2003/04:168
s.22,34 och 38 1.).

Forfattningstekniken borde enligt regeringen férindras si att
det av nya férordningar eller av fotnoter till f6rordningar normalt
skulle framgg vilket eller vilka bemyndiganden som hade utnyttjats.
En foérdel var att den som sékte information kunde félja de be-
myndiganden som hade limnats i en férfattning och pd s8 sitt fi en
overblick over vilka féreskrifter som behandlade frigan. Riksdagen
skulle ocksd pd ett enkelt sitt kunna kontrollera hur normgiv-
ningsbemyndiganden till regeringen och myndigheter hade utnytt-
jats och vilka foreskrifter som blivit f6ljden (a. skr. s. 38 och 41 f.).

Regeringen pekade emellertid p3 ett flertal komplikationer med
ett system som innebar att regeringen alltid skulle hinvisa till be-
myndigande eller annan grund nir forfattningar skulle utfirdas.
Den anférde bl.a. féljande. Flera olika bemyndiganden kan ligga till
grund fér bestimmelserna 1 en och samma férordning. Dessa be-
myndiganden behdver inte finnas i en och samma lag. Den rittsliga
grunden for vissa bestimmelser i en férordning kan alltsd finnas i
en lag medan bemyndiganden fér andra bestimmelser finns i en
helt annan lag och ytterligare andra bemyndiganden finns i en
tredje lag osv. Ibland kan flera olika bemyndiganden dberopas vid
sidan av varandra som grund f6r en bestimmelse. Det finns ocksd
lagar i vilka riksdagen har beslutat foreskrifter inom omrdden som
tillhér regeringens egen normgivningskompetens. Det ir inte heller
alltid enkelt att avgéra om regeringen utnyttjar restkompetensen
eller mojligheten att besluta om verkstillighetsféreskrifter vid sin
normgivning i ett enskilt fall. Slutligen krivs inte alltid att ett be-
myndigande som riksdagen limnar till regeringen ges i lagform.
Bemyndiganden enligt 8 kap. 9 § andra stycket RF om avgifter kan
uttryckas pd annat sitt. Naturligtvis miste mélsittningen enligt
regeringen vara att iven 1 svirutredda fall ange vilket bemyndigande
eller vilken grund i 6vrigt som har utnyttjats. Komplikationerna
gjorde det dock omdjligt att inféra ett absolut krav pd detta (skr.
2003/04:168 s. 38 och 41 ff., jfr dven KU 1979/80:50 s. 108).

KU konstaterade att det av regeringens skrivelse framgick att
rittsinformationssystemet var féremdl for ett planerings- och ut-
vecklingsarbete som innebar bl.a. att det skulle finnas gemensamma
standarder f6r mirkning, strukturering och sékning, vilka skulle
omfatta hela systemet och att det skulle finnas linkar enligt fast-
stillda kriterier mellan olika informationskillor. Det var dirfor inte
nédvindigt med ndgot tillkinnagivande till regeringen om inféran-
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det av ett mirkningssystem som gjorde det mojligt att folja regel-
verket frdn lag via férordning till tillimpningsféreskrifter. Utskot-
tet avstyrkte dirfor revisorernas forslag (férs. 2002/03:RR20) och
motionen (2003/03:K334) i dessa delar (bet. 2004/05:KU2 s. 12).

Utskottet understrok virdet av att grunden fér normgivningen
redovisades. Med hinvisning till att regeringen 1 sin skrivelse avise-
rade en férindring av lagstiftningstekniken s& att det av férord-
ningar eller fotnoter normalt skulle framgd vilka bemyndiganden
som utnyttjats avstyrkte utskottet Riksdagens revisorers forslag i
detta avseende och motionsyrkandet om tydliggérande av bemyn-
digandekedjorna (fors. 2002/03:RR20, mot. 2003/04:K334, bet.
2004/05:KU2 s. 12 ff.).

Direfter har regeringen i sin rliga redogérelse till riksdagen for
vilka &tgirder den har vidtagit med anledning av riksdagens olika
beslut hinvisat till sin skrivelse angdende den fortsatta utvecklingen
av rittsinformationssystemet (skr. 2003/04:168, skr. 2005/06:75
s. 10 f. och skr. 2006/07:75 s. 9 {.). Riksdagen har beslutat att ligga
skrivelserna  till  handlingarna  (bet. 2005/06:KU34, rskr.
2005/06:382, bet. 2006/07:KU17 och rskr. 2006/07:201).

Under &r 2006 genomférde Verva en férstudie av rittsinforma-
tionssystemet 1 syfte att ge rekommendationer fér ett kommande
implementationsprojekt av en gemensam standard {ér rittsinfor-
mation. For nirvarande bedriver Verva Rittsinformationsprojektet
2007. Det ir ett pilotprojekt i vilket Regeringskansliet och ytterli-
gare fem myndigheter ingdr. Projektgruppen arbetar med att ta
fram en standard foér att mirka information som regleras av
rittsinformationsférordningen. Mirkning ska gora det mojligt att
strukturera informationen si att den bland annat blir s6kbar och
sammanhillen med hjilp av linkar. Genom en sidan mirkning
hoppas projektgruppen tillfredsstilla kravet pa att rittsinformatio-
nen ska vara sékbar och linkbar. Den ligsta nivd i varje dokument
som kommer att mirkas ir paragraf och dirnist kapitel. I modellen
ska relationen mellan dokument i de fall relationen ir otvetydig
kunna féljas. Projektet ska i december 2007 redovisa en plan fér ett
storskaligt inférande och en modell som ett sddant inférande kan
bygga pa.

P3 granskningsenheten pd Justitiedepartementet pigdr fortfa-
rande ett arbete med bemyndigandefrigor. De frigor som behand-
las ir dels hur man ska kunna skilja bemyndiganden frin kvasi-
bemyndiganden, dels hur man i en férordning ska kunna ange
bemyndigandet eller grunden i &vrigt for forordningen. Enligt
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granskningsenheten krivs sddana hinvisningar till bemyndigande
eller annan grund fér att mojliggora det som Vervas utvecklingsar-
bete av rittsinformationssystemet syftar till. I sammanhanget kan
nimnas att Miljodepartementet har bérjat 8beropa riksdagsbemyn-
diganden vid utformningen av férordningar. Hinvisningen till be-
myndigandet tas in i férsta paragrafen i férordningen (t.ex. forord-
ningen [2007:383] om grinsdverskridande transporter av avfall,
férordningen [2007:193] om producentansvar for vissa radioaktiva
produkter och herrelésa strilkillor samt bilskrotningsférordningen
[2007:186]). Miljédepartementet skiljer i sina férordningar ocksd
pa egentliga bemyndiganden och kvasibemyndiganden.

8.5 Behovet av ett avgiftsregister

Utredningens beddmning: Nigot avgiftsregister bor {6r nirva-
rande inte inféras. Frigan om ett avgiftsregister bér dock upp-
mirksammas i det pdgiende utvecklingsarbetet pd rittsinforma-
tionsomrédet.

Onskems3l

I direktiven sigs att regeringen i dag inte har nigon samlad bild
over vilka offentligrittsliga avgifter som staten tar ut och vilka be-
myndiganden som givits av riksdagen till regeringen respektive av
regeringen till myndigheterna. Rickvidden av bemyndigandena ir 1
vissa fall oklar. Det framgr t.ex. inte alltid om ett bemyndigande
endast avser ritten att besluta att en avgift fir tas ut eller om det
ocks3 avser t.ex. avgiftens storlek.

Riksrevisionen konstaterade i sin granskning (RiR 2004:17) att
det var svirt f6r riksdagen och regeringen att skapa 6verblick éver
ett komplicerat avgiftssystem. Man pekade ocksd pd att det inom
Regeringskansliet fanns liten kunskap om vilka avgifter som tas ut
och om vilket lagstdd eller annat riksdagsbeslut som ligger till
grund for ritten att ta ut avgifterna. Riksrevisionen rekommende-
rade dirfor att regeringen skulle ge Ekonomistyrningsverket (ESV)
1 uppdrag att uppritta ett register dver tvingande avgifter. Ett
sidant register borde kunna innehdlla uppgifter om bl.a. vilken
instans som beslutar om avgifterna och de bestimmelser som giller
for avgifterna (RiR 2004:17 s. 79).
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Finansutskottet (FiU) avstyrkte emellertid férslagen frén Riks-
revisionens styrelse. Huvudskilen var dock att frigorna redan
behandlats av riksdagen och att regeringen nyligen tagit initiativ till
en mer l&ngtgdende Gversyn av statens avgifter. Sammanfattnings-
vis ansdg utskottet att de dtgirder som foreslogs av Riksrevisionen
forefsll vilmotiverade och angeligna. Utskottet uttalade sig inte
sirskilt 1 frigan om ett avgiftsregister eller behovet av ett sidant
(bet. 2004/05:FiU30). Riksdagen bifoll utskottets forslag (rskr.
2004/05:227).

Vad skulle ett avgiftsregister innehdlla for uppgifter?

Avsikten med det register som diskuterades 1 prop. 1975:8 var att
det skulle vara ett register dver offentligrittsliga avgifter. Enligt
férordningen foérstods med avgift vad som avsdgs med begreppet i
regeringsformen. Enligt vad som uppgivits till utredningen omfat-
tade registret bide belastande och frivilliga avgifter. Jag utgdr ifrin
att mitt uppdrag tar sikte pd ett register dver belastande avgifter
och att det till skillnad frin vad som gillt f6r de mer generella
register som riksdagen efterfrigat i olika sammanhang ir friga om
att registrera de beslut dir ett bemyndigande utnyttjas — inte sjilva
bemyndigandena. Det bér hirvid uppmirksammas att det inte alltid
framgdr av sjilva bemyndigandet frin riksdagen att det ir tinkt att
kunna utnyttjas for att inféra en avgift. Det kan vara mer generellt
utformat.

Vad som ska registreras ir alltsd 1 forsta hand den bestimmelse i
en férordning eller myndighetsféreskrift dir ett beslut om in-
férande av en avgift fattats och alltsd ett bemyndigande frin riks-
dagen respektive regeringen har utnyttjats. Naturligt ir dock att
det eller de bemyndiganden som féreskriften stoder sig pd ocksd
ska framg3 av registret. Riksrevisionen har utgdtt frin detta och det
gillde dven for det av RRV forda registret. Det férekommer att
riksdagen sjilv beslutar om en avgift, se t.ex. 9 § lagen (1990:886)
om granskning och kontroll av filmer och videogram. Givetvis ir
det di den aktuella bestimmelsen i den lag dir avgifterna beslutats
som ska registreras. I de fall regeringen beslutat om inférande av
avgiften men &verldtit till en myndighet att bestimma storleken
bor dven myndighetens foreskrifter anges.

Utover detta kan det vara limpligt att uppgift finns om vem
som disponerar avgiften och om den redovisas mot inkomsttitel,
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mot anslag eller utanfér statsbudgeten. Eftersom beslut om att
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir dispo-
nera avgiftsintikter fattas i annan ordning in lag, ir dessa beslut
sirskilt svdra att finna 1 efterhand. Det skulle dirfér sikert vara till
nytta om uppgifter om dessa beslut skulle framgs av registret.

Vem skulle svara for registret?

Kartliggningen visar att det stora antalet avgifter beslutas av
regeringen i forordning. Det dr mycket 8 avgifter — med undantag
for sanktionsavgifterna — som beslutas av riksdagen. Det férekom-
mer ocksd att regeringen verldter &t en myndighet att besluta om
avgiften. Det forefaller vara vanligast pd jordbruksomridet. Jord-
bruksverket fattar alltsd mdnga beslut om avgiftens storlek.

Jag utgdr ifrdn att ett eventuellt register inte avses ha nigon
konstitutiv betydelse, dvs. det ska inte vara knutet nigra rittsverk-
ningar till att en uppgift f6rs in i eller tas bort ur registret. Om det
skulle vara fallet miste det finnas lagstod for det — sannolikt
grundlagsstdd; jfr bestimmelsen om kungérande i 8 kap. 19 § RF —
och vara regeringen eller en myndighet som i formell ordning fattar
beslut om dndringar i registret. Ett avgiftsregister kan rimligen inte
vara avsett som nigot annat in ett informellt hjilpmedel. Som jag
har uppfattat det var det register RRV férde av denna karaktir. Ett
register avsett som ett hjilpmedel kan handhas av enskilda tjinste-
man.

Frigan blir d& nirmast om ett eventuellt register ska féras inom
Regeringskansliet eller av nigon myndighet, nirmast ESV. Riks-
revisionen ansig att registret borde foras av ESV.

D3 det ir regeringen som fattar det stora flertalet beslut om
avgifter ligger det nirmast till hands att ett register férs inom
Regeringskansliet. Aven i de fall en myndighet i férordning har
bemyndigats att fatta beslut om en avgift har ju frigan passerat
regeringen. Det berdrda departementet far i ett sddant fall uppmana
myndigheten att anmaila nir bemyndigandet har utnyttjats och ange
aktuell forfattning. Departementet bér ocksd bevaka att uppgift-
erna kommer in. Vem som skulle svara fér uppgiften att inom
Regeringskansliet foéra ett register bér bestimmas internt men det
ligger nirmast till hands att det skulle vara antingen Justitiedepar-
tementets granskningsavdelning eller Finansdepartementets bud-
getavdelning. Limpligen bor det vara departementens rittschefer
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som anmiler avgiftsbeslut till den ansvariga enheten. Givetvis bor
ett eventuellt register foras elektroniskt och vara tillgingligt for
allminheten.

Vilka skulle utnyttja ett avgiftsregister?

Det ir oklart varfér regeringen ansig att det forra registret inte
lingre skulle foras. Enligt handliggare som nu ir pd ESV efterfri-
gades inte uppgifter ur registret. Uppgifterna om vilka bemyndi-
ganden som l3g till grund for respektive avgift anvindes inte heller
av RRV.

Riksrevisionen anfér endast att det skulle underlitta for reger-
ingen och riksdagen att skapa 6verblick 6ver avgifterna.

Foretridare for KU:s kansli har vid sammantriffande med
utredningen framfért att man skulle ha nytta av ett sidant register i
granskningsarbetet. Riksrevisionen kanske ocksd skulle kunna
utnyttja det i sitt arbete. Foér bida giller dock att det knappast
torde anvindas l6pande utan endast i anslutning till hand-
liggningen av vissa konkreta granskningsirenden. Finansutskottet
skulle sikert ocksd kunna utnyttja ett sidant register.

Savitt giller Regeringskansliet anférde SB nir frigan om ett
generellt bemyndiganderegister var aktuell pd 1980-talet att
registret Over riksdagens normgivningsbemyndiganden hade ett
begrinsat virde for Regeringskansliet. Foér departementen l3g det
nirmare till hands att vinda sig till respektive rittssekretariat for
att underséka om det fanns ett visst bemyndigande. Diremot
skulle de rittssakkunniga 1 SB kunna ha en viss nytta av registret i
sin granskningsverksamhet f6r att kontrollera om det fanns nigot
bemyndigande bakom en férordning. A andra sidan 3lig det
departementen att i samband med delningen till SB ange det bak-
omliggande bemyndigandet (KU 1983/84:30 s. 251).

Hirtill kommer att mojligheterna att séka uppgifter i olika
informationsdatabaser har utvecklats betydligt i férhéllande till den
situation som ridde i1 bérjan av 1980-talet.

Enligt granskningsenheten anvinds 1 princip inte heller det
register 6ver regeringens bemyndiganden som férs dir utan det har
spelat ut sin roll. Enheten har inte fitt nigra f6rfrigningar betrif-
fande avgiftsbemyndiganden.

Det ir ESV:s uppfattning att man inom respektive myndighet
redan 1 dag — utan avgiftsregister — ver lag har god kunskap om de
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féor myndigheten aktuella avgifterna och de bemyndiganden som
ligger till grund f6r dem. Detta bekriftades ocksd vid den hearing
utredningen anordnade med inbjudna myndigheter (se avsnitt 1.3).
Dessa ansdg sig ha god kontroll 6éver vilka bemyndiganden som
giller 1 deras verksamhet. En myndighet pipekade att den bedrev
ett arbete for att tydliggora vilka bemyndiganden och bemyndi-
gandekedjor som avgiftsuttagen vilade p.

Jag har svirt att se att ett avgiftsregister skulle fylla ndgot behov
hos &vriga férvaltningsmyndigheter. De har sillan anledning att
intressera sig for andra myndigheters avgifter. Denna bild bekrif-
tades ocksd av de myndigheter som deltog 1 hearingen.

Jag kan inte heller se att ett avgiftsregister skulle fylla nigot
behov inom rittstillimpningen. Vil kan domstolar i olika mdl fi
anledning att kontrollera de bakomliggande bemyndigandena fér
en avgift. Vetskapen om ett avgiftsregister skulle mojligen under-
litta sokandet men uppgifterna kommer aldrig att vara s tillforlit-
liga att en domstol skulle noja sig med att kontrollera registret utan
den skulle tvingas géra egna efterforskningar. Antalet mal per ir
torde ocksd vara begrinsat.

Slutligen kan jag inte heller se att det hos allminheten — annat in
i enstaka fall — skulle finnas ngot behov av ett avgiftsregister.

Kvaliteten

Avgérande for vilken nytta olika aktdrer kan ha av ett avgiftsregis-
ter dr givetvis kvaliteten pd registret.

Som kartliggningen har visat medfér det betydande svirigheter
att helt fi klarlagt vilka belastande avgifter som finns liksom var
stodet for att ta ut dem finns. Detta ir givetvis allvarligt och det
kan ligga nira till hands att se ett register som en l6sning pd det
problemet. Eftersom ett beslut om att féra in en avgift 1 registret
eller det bemyndigande det stéder sig pa inte kan ges konstitutiv
verkan dr detta dock knappast ngon 16sning. Den oklarhet som
nimns 1 direktiven; att det inte alltid framgdr om ett bemyndigande
endast avser ritten att besluta att en avgift fir tas ut eller om det
ocks? avser t.ex. avgiftens storlek blir inte 16st genom att uppgifter
tas in i registret pd ett visst sitt. De oklarheter som finns vad giller
bemyndigandet féljer med in i registret. Som jag flera gdnger fram-
hallit har en avgift den rittsliga karaktir som riksdagen eller dom-
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stol bestimt och denna gir inte att dndra pd genom justeringar i
registret.

Oklarheter pd dessa omrdden gir endast att komma till ritta
med genom en ordentlig analys av varje avgift betriffande vilken
oklarhet féreligger. Den analysen kan i sin tur leda till att ett nytt
riksdagsbemyndigande beh6ver inhimtas eller andra fértydliganden
goras, t.ex. 1 form av férordningsindringar.

Den tjinsteman som svarar fér inférandet tvingas dock gora en
rittslig bedémning av om avgiften ska tas med eller ej. Aven om
hans eller hennes stillningstagande inte har ngra rittsverkningar
finns ind4 en risk att detta kommer att uppfattas som styrande.
Det stillningstagandet ska givetvis ha gjorts i lagstiftningsirendet.
Jag ser ocksd en risk att avgifter tas med i registret "f6r sikerhets
skull”.

En sirskild friga dr bevakningen av att indringar och upphivan-
den aterspeglas i registret.

Slutsatser

Det ir en brist att det inte finns ndgon samlad information om
vilka avgifter som finns och vilka bemyndiganden de vilar pi.
Sikert kan ett avgiftsregister vara ett hjilpmedel nir det giller styr-
ning och uppféljning av den statliga verksamheten. Det begrinsade
anvindningsomridet och de brister i kvaliteten som ofrinkomligen
kommer att vidlada ett register av det skisserade slaget goér dock att
jag inte ser att férdelarna motiverar uppbyggnad och fortlépande
underhill av ett sidant register. Jag ligger dirfor inte fram nigot
sddant forslag.

Skulle Regeringskansliet ind4 vara berett att ligga ned arbete pa
ett register kan dock kartliggningen utgéra ett underlag. Den ir ju
i praktiken ett sidant register. Under alla f6rhillanden ir det, som
jag tidigare nimnt, 6nskvirt att varje departement gir igenom de
uppgifter 1 kartliggningen som rér departementet och i férekom-
mande fall kompletterar férteckningen (se avsnitt 7.8).

Som har redovisats under avsnitt 8.4 ir rittsinformationssyste-
met foremdl for ett planerings- och utvecklingsarbete som bl.a.
innebir att det ska finnas gemensamma standarder f6r mirkning,
strukturering och sékning samt linkar enligt faststillda kriterier
mellan olika informationskillor. P4 granskningsenheten pagir
ocksd ett arbete med bemyndigandefrigor. Vidare planeras inom
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Regeringskansliet ett arbete med att utveckla ett elektroniskt
irendehanteringssystem. Frigan om tillskapandet av ett bemyndi-
ganderegister med sirskilda s6kmdojligheter vad giller avgifter bor
uppmirksammas i1 dessa sammanhang.

Ett funktionellt elektroniskt verksamhetsstd idr sannolikt det
enda sittet att tillskapa ett register av tllrickligt hog kvalitet.
Framstillningen av ett register bor dirfér vara en integrerad del i
arbetet med att ta fram forfattningar. En jimférelse kan géras med
det system som i dag finns fér framstillning av regleringsbreven.

Jag vill ocks8 nimna att det vid den hearing utredningen
genomférde framkom tv4 olika idéer i samband med att registerfra-
gan diskuterades. Den ena var att myndigheterna i drsredovisningen
ska forteckna vilka bemyndiganden som giller f6r verksamheten.
Den andra var att det i regleringsbreven bland villkoren fér avgifts-
finansierad verksamhet ska anges vilka bemyndigande som ligger
till grund foér avgiftsuttagen. Jag ser hir fordelar med att avgiftsbe-
myndiganden ska tas in i regleringsbreven eftersom det di blir
regeringen, dvs. den som beslutat bemyndigandena som gér for-
teckningen, dvs. den gors vid killan. Risken f6r felaktiga tolkningar
minimeras pa si sitt. Det dr en férdel om sddan information pd
limpligt sitt samlas och blir elektroniskt sékbar.
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9 Sarskild bemyndigandelag

9.1 Uppdraget i denna del

I mitt uppdrag ingdr att dverviga behovet och limpligheten av att
riksdagen i en sirskild lag bemyndigar regeringen att meddela fore-
skrifter om vissa sddana avgifter som faller under det s.k. lagomra-
det i 8 kap. 3 § regeringsformen (RF).

9.2 Forarbetsuttalanden

Departementschefen tog i lagstiftningsirendet om RF, med anled-
ning av pipekanden under remissbehandlingen, upp frdgan om hur
riksdagen skulle utforma sina bemyndiganden till regeringen. Han
ansdg att riksdagsbemyndiganden som var s allmint hillna att de
inte mycket skilde sig frdn grundlagstextens beskrivningar av de
imnen som var mojliga for delegation skulle std 1 uppenbar strid
med intentionen bakom grundlagen. Hur detaljerade bemyndigan-
dena skulle vara borde avgoras av riksdagen frin fall till fall. Om
det var friga om for medborgarna mindre ingripande féreskrifter
borde man kunna ge timligen vidstrickta bemyndiganden, men om
det gillde foreskrifter dir mera visentliga medborgarintressen
kunde komma att berdras av regleringen borde riksdagen mera pre-
ciserat ange de ramar inom vilka regeringen skulle {8 réra sig (prop.
1973:90 5. 209).

I foljdlagstiftningen med anledning av bestimmelserna om
normgivning i RF diskuterades mojligheten att samla alla bemyndi-
ganden 1 en enda delegationslag, ndgot som enligt departements-
chefen otvivelaktigt skulle 6ka 6verskddligheten pd rittsomridet.
Tekniken avvisades indi. Departmentschefen hinvisade till sina
tidigare motivuttalanden och anférde att enligt hans bedémning
skulle bemyndiganden som ingir i en lingre upprikning i en
gemensam delegationslag tendera att bli alltfér allmint héllna och
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dirigenom komma i strid med de nimnda motivuttalandena. Det
motte nimligen tydliga svdrigheter att i en upprikning av 3syftat
slag nd den 6nskvirda graden av precisering (prop. 1975:8 s. 42 {.).
Han ansdg 1 stillet att man — dir det lit sig gora — skulle féra in
bemyndigandena i sddana lagar som innehéll centrala materiella
foreskrifter inom ett imnesomride. Bemyndiganden som inte
osdkt kunde placeras 1 en lag med materiell reglering fick féras in 1
sirskilda delegationslagar. I allminhet borde man rikna med att en
och samma delegationslag inte upptog bemyndiganden ifriga om
foreskrifter inom skilda departements ansvarsomriden. I vissa fall
kunde det dock visa sig dndamaélsenligt att 1 en bemyndigandelag
reglera en normgivningsbefogenhet som var av betydelse for flera
eller t.o.m. samtliga departement. Som ett exempel nimndes
bemyndiganden att meddela féreskrifter om in- och utférsel av
varor (a. prop. s. 43).

Departementschefen dvervigde dven att specifikt pd avgiftsom-
ridet 1 en sirskild delegationslag ge 6vergripande regler om nir
regeringen hade ritt att besluta om avgifter som horde till lagomra-
det. De avgifter som krivde bemyndiganden var emellertid av sd
disparat natur att de inte girna lit sig féras in under en gemensam
beskrivning med ansprik pd en hillfast och meningsfull avgrins-
ning. Han var dirfér inte beredd att foresld en allmint hillen lag-
reglering av regeringens beslutanderitt pd omrddet (prop. 1975:8
s. 47).

9.3 Det bér inte inféras en sarskild
bemyndigandelag for hela avgiftsomradet

Utredningens bedomning: Det ir inte limpligt att samla alla
avgiftsbemyndiganden i en sirskild bemyndigandelag. Avgifts-
bemyndiganden bér som hittills 1 férsta hand placeras i anslut-
ning till de materiella féreskrifterna inom ett imnesomride.

Det finns ett behov av att ha en bittre 6verblick 6ver bemyndigan-
den avseende de belastande avgifterna. En sirskild lag med alla
avgiftsbemyndiganden samlade skulle i och for sig ge en sidan
overblick. Nackdelarna ir dock betydande.

Nir riksdagen beslutar en ny materiell lagstiftning pa ett omride
finns det i allminhet inte behov bara av bemyndiganden att med-
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dela foreskrifter om avgifter utan dven av andra bemyndiganden.
Att skilja ut avgiftsbemyndigandet och placera det i en sirskild lag
skulle vara odverskddligt pd si sitt att bemyndiganden i ett och
samma dmne di skulle dterfinnas pd olika stillen beroende pd om
de avser avgifter eller inte. Den som tar del av den materiella lag-
stiftningen behover f3 klart for sig om det finns ett avgiftsbemyn-
digande eller inte. I den materiella lagen skulle det dirfor behévas
en hinvisning till lagen med avgiftsbemyndiganden. Det innebir en
ganska omstindlig lagstiftningsteknik. En sirskild bemyndigande-
lag skulle ocksd komma att bli omfattande och kriva stindiga ind-
ringar.

Aven risken for alltfor vidstrickta bemyndiganden gér att jag
bestimt tar avstind frin tanken att riksdagen i en lag generellt
skulle delegera befogenheten att besluta om belastande avgifter till
regeringen. Det skulle enligt min uppfattning inte vara forenligt
med de 1 féregdende avsnitt redovisade motivuttalandena. Det bor
vara en strivan 1 lagstiftningsarbetet att dstadkomma avgrinsade
och preciserade avgiftsbemyndiganden (se avsnitt 7.6). Inte minst
kartliggningen visar att det brister i sidana avseenden i1 dag. En
generell lag skulle motverka en forbittring pd omridet.

De skil som anférdes &r 1975 mot att ha en sirskild lag med
avgiftsbemyndiganden har enligt min mening siledes fortfarande
full birkraft. Det har sdvitt jag f6rstdr inte framkommit ndgot som
talar f6r en annan metod in den som diskuterades di. Fordelen
med en sirskild bemyndigandelag pd avgiftsomridet viger enligt
min mening inte upp de nackdelar tekniken skulle innebira; en
otymplig lag, dubbelreglering och 6kad risk fér alltfér vidstrickta
bemyndiganden. Strivan bor i stillet — som hittills — vara att av-
giftsbemyndigandena placeras i anslutning till de centrala materiella
foreskrifterna inom ett imnesomréde.
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10  Avgiftstérordningen

10.1 Uppdraget i denna del

I mitt uppdrag ingdr att bedéma behovet av dndringar i avgiftsfor-
ordningen (1992:191) (AF). Enligt vad som anges 1 direktiven ir
det 1 vissa fall oklart om en bestimmelse i AF giller tvingande
avgifter eller inte. Det framgdr t.ex. inte av 5§ AF om principen
om full kostnadstickning ska gilla som ekonomiskt mal dven i
offentligrittslig verksamhet. Enligt regeringen finns det ett behov
av att se 6ver forordningen si att det tydligare framgir vad som
giller f6r tvingande respektive frivilliga avgifter. Jag utgdr ifrén att
regeringen med offentligrittslig verksamhet &syftat verksamhet
som helt eller delvis finansieras med belastande avgifter.

10.2 Avgiftsforordningens tillampningsomrade m.m.

Utredningens forslag: Avgiftsforordningen boér fortydligas sd
att det klarare framgdr att nuvarande 5§ kan omfatta ocksd
belastande avgifter. Bestimmelsen om 6verklagande i 14 § bor
anpassas till bestimmelserna om 6verklagande i férvaltnings-
lagen (1986:223).

AF beslutades dr 1992 och regeringen beslutade samtidigt férord-
ningsmotiv till férordningen (1992:3).

Enligt 5§ forsta stycket AF giller att — om inte nigot annat
ekonomiskt mil har angetts — full kostnadstickning ska uppnis.
For sdana avgifter som tas ut enligt 4 § (avgifter f6r t.ex. tidskrif-
ter, kursmaterial, konferenser och kurser, ridgivning och lokaler)
fir myndigheten sjilv, inom ramen fér full kostnadstickning, be-
sluta om grunderna for avgiftssittningen om inte regeringen har
beslutat ndgot annat (5 § andra stycket). Regeringen har i direkti-
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ven uttalat att det tydligare bor framgd huruvida 5 § férsta stycket
omfattar bdde belastande och frivilliga avgifter.

Enligt 1 § AF finns i férordningen bestimmelser 1 anslutning till
17-19 §§ lagen (1996:1059) om statsbudgeten, budgetlagen. Det
ligger nira till hands att tolka den bestimmelsen som en upplys-
ning om att férordningen innehdller verkstillighetsforeskrifter till
de angivna bestimmelserna 1 budgetlagen. I 17 och 18 §§ budget-
lagen finns bestimmelser om budgetering och redovisning p4 stats-
budgeten av inkomster och utgifter. Bestimmelser om redovisning
fanns tidigare 1 27-30 §§ AF men de ir numera upphivda och ter-
finns 1 stillet i férordningen (2000:605) om &rsredovisning och
budgetunderlag. T 19 § budgetlagen finns bestimmelser om frivil-
liga avgifter. Mot den bakgrunden ligger det nira till hands att anse
att AF bara giller frivilliga avgifter och ir en utfyllnad till 19 § bud-
getlagen. S kan dock inte vara fallet.

Det bér inledningsvis noteras att AF ir frin 1992 medan bud-
getlagen ir frin 1996. Den nuvarande 1 § inférdes 1996 utan Svriga
indringar annat dn 1 vissa detaljer. Det kan alltsd redan av den an-
ledningen uteslutas att AF ir en verkstillighetsférordning till bud-
getlagen. De materiella bestimmelserna 1 férordningen ir inte
heller till sin karaktir sidana att de kan anses vara verkstillig-
hetsforeskrifter. Att bestimmelserna 1 9-24 §§ stoder sig pd
bemyndiganden frin riksdagen ir helt klart (prop. 1989/90:138,
1989/90:FiU38, rskr. 1989/90:289) och framgir ocksd av férord-
ningsmotiven.

Om ingen precisering gors av begreppet avgifter i férordningen
ir en rimlig tolkning att dirmed &syftas alla sorters avgifter, dvs.
bide de belastande och de frivilliga. Denna tolkning stéds av inne-
hillet i 3 § dir det pipekas att en forutsittning f6r att en myndig-
het ska 3 ta ut avgifter ir att det foljer av en lag eller férordning
eller av ett sirskilt beslut av regeringen. Den bestimmelsen mdste
uppfattas sd att dven avgifter for vilka krivs bemyndigande av riks-
dagen omfattas av den.

I kommentaren till 5 § i férordningsmotiven (s. 9) sigs ocksd att
det av paragrafen foljer att — om riksdagen eller regeringen inte har
beslutat ndgot annat ekonomiskt mil — myndigheten ska berikna
avgiften si att myndighetens kostnader fér verksamheten ticks.
Detta tyder ju pd att regeringen nir bestimmelsen beslutades ansig
att den omfattade sdvil belastande som frivilliga avgifter.

I férordningsmotiven (s. 1) hinvisas till regeringens uttalanden i
prop. 1991/92:100 Bilaga 1. I bilagan redovisade regeringen bl.a.

170



SOU 2007:96 Avgiftsforordningen

vilka huvudprinciper som borde gilla for styrning av avgiftsfinansi-
erad verksamhet. Bl.a. angavs att full kostnadstickning i normal-
fallet borde gilla som ekonomiskt mil (a. bilaga s. 53). Regeringen
begirde dock inte riksdagens godkinnande av de angivna princi-
perna utan anférde 1 hemstillan (p. 8) att regeringen skulle bereda
riksdagen tillfille att ta del av vad féredraganden anfért om styr-
ning av statsférvaltningen och de finansiella férutsittningarna for
myndigheterna, dvs. den formulering som anvinds nir regeringen
endast onskar upplysa — alltsd inte féresld — riksdagen ndgot.
Finansutskottet hemstillde endast att riksdagen skulle ligga propo-
sitionen till handlingarna i den delen (1991/92:FiU20 s. 60). I det
sammanhanget begirde alltsi regeringen inte ndgot generellt
bemyndigande i friga om det ekonomiska milet f6r avgiftsuttag.
Naigot annat generellt bemyndigande for regeringen att besluta att
avgiftsnivin pd belastande avgifter ska vara full kostnadstickning
om ndgot annat inte bestimts har jag inte kunnat finna. Sdvitt avser
ansdknings- och expeditionsavgifterna finns dock ett sidant
bemyndigande  (prop.  1989/90:138, 1989/90:FiU38,  rskr.
1989/90:289). Se vidare avsnitt 7.3.2 och 7.3.3.

Foreskrifter om belastande avgifter ingdr i vad som brukar
benimnas det primira lagomridet, dvs. det omride dir normgiv-
ningskompetensen ligger hos riksdagen'. For att regeringen ska
kunna meddela foreskrifter pd omridet krivs alltsd ett bemyndi-
gande. Avsaknaden av generellt bemyndigande skulle sdledes kunna
leda till slutsatsen att 5 § inte kan uppfattas som omfattande mer in
de frivilliga avgifterna samt anséknings- och expeditionsavgifter. S3
som AF utformats behover detta dock inte vara fallet.

Av 5§ framgdr till en bérjan att en forutsittning f6r tillimp-
ningen av bestimmelsen ir att inget annat ekonomiskt mil for
verksamheten har beslutats. I 6 § AF anfors vidare att en myndig-
het fir bestimma avgiftens storlek endast efter sirskilt bemyndi-
gande. Detta ir i och fér sig ett sjilvklart pdstdende men far i sam-
manhanget ses som en upplysning om att avsikten ir att regeln i 5 §
forsta stycket ska tillimpas endast 1 de fall myndigheten i annat
sammanhang fitt befogenhet att bestimma storleken pd en avgift.
Det blir alltsd aktuellt f6r myndigheten att tillimpa bestimmelsen
férst nir ett bemyndigande i en annan férfattning finns. Detta
bemyndigande kan avse svil en frivillig som en belastande avgift.
Férutsittningen for att det ska vara friga om det senare ir att riks-

! Holmberg, Stjernquist s. 325
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dagen bemyndigat regeringen eller myndighet som regeringen be-
stimmer att besluta om storleken av avgiften. Myndigheten bor
kunna utgd ifrdn att regeringen haft befogenhet att delegera avgifts-
sittningen till den 1 de fall det dr friga om en belastande avgift.
Bestimmelsen innebir ju dock att regeringen 1 de fall det ir friga
om en belastande avgift sd att siga utnyttjar ett kommande bemyn-
digande 1 f6rvig. Jag kan dock inte se ndgot konstitutionellt hinder
mot detta eftersom det blir aktuellt f6r myndigheten att tillimpa
bestimmelsen och besluta om avgiftsnivin férst nir ett bemyndi-
gande finns.

Det ir givetvis angeliget att det klart framgdr hur lingt en
bestimmelse stricker sig. Den bor dirfér fortydligas. Limpligen
gors det genom att 5 § forsta stycket och 6 § forsta stycket bildar
en paragraf. Dirigenom tydliggérs att det f6r myndigheten blir
aktuellt att tillimpa bestimmelsen férst nir medgivande till
avgiftsuttag limnats 1 annat sammanhang. For att nigon oklarhet
inte ska rida bor bestimmelser om avvikelser frén principen om
full kostnadstickning dterfinnas 1 anslutning till bemyndigandet att
ta ut avgiften. Eftersom det ir friga om rittsregler som 1 8 kap.
regeringsformen betecknas foreskrifter (8 kap. 9 § andra stycket)
och som riktar sig till allmidnheten ska de meddelas i férfattning
och kungéras i Svensk forfattningssamling (1 och 48§ lagen
[1976:633] om kungérande av lagar och andra férfattningar).
De kan siledes inte beslutas genom regleringsbrev (jfr bet.
1998/99:KU10 s. 51).

Jag kan inte se annat dn att 5§ andra stycket respektive 6 §
andra stycket handlar om samma sak, nimligen vad som ska gilla
for faststillande av storleken pa de avgifter som avses i 4 §. Dessa
stycken bor slds samman till en paragraf.

Som 5 § forsta stycket dr utformad i dag skulle den list isolerad
kunna uppfattas sd att den avser dven regeringens egna foreskrifter
om storleken pd avgifter. I denna del skulle den i praktiken vara
innehdllslos eftersom regeringen alltid kan meddela foreskrifter
som avviker frdn sina egna tidigare meddelade féreskrifter. I 1a§
AF anges dock att bestimmelserna i férordningen giller myndig-
heter under regeringen. Genom det fortydligande jag foresldr fram-
gir detta sdvitt giller 5 § ocksd av sjilva bestimmelsen.

Jag foresldr ocksi att bestimmelsen om 6verklagande 1 14 §
anpassas till den nya ordningen fér 6verklagande av myndigheters
foérvaltningsbeslut. Limpligen bér den bestimmelsen och 6verkla-
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gandebestimmelsen 1 24 § slis samman till en paragraf med egen

rubrik.
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11 Kartldggning av om det finns
beslut som star i konflikt med
PSI-direktivet

11.1 Uppdraget i denna del

Enligt direktiven ska jag ocksd kartligga om det i dag finns beslut
om finansiering av myndigheters verksamhet rérande informa-
tionstjinster som stdr i konflikt med Europaparlamentets och
ridets direktiv 2003/98/EG om vidareutnyttjande av information
frén den offentliga sektorn (PSI-direktivet).

11.2  PSl-direktivet

Syftet med PSI-direktivet ir att europeiska foretag ska ges storre
mdijligheter att vidareutnyttja information frin den offentliga sek-
torn. Detta avses bidra till ekonomisk tillvixt och skapande av
arbetstillfillen. I direktivet anges minimiregler fér vidareut-
nyttjande av handlingar som finns hos offentliga myndigheter. Det
giller avgiftsprinciper men iven exempelvis hur handlingar ska
goras tillgingliga och krav pd icke-diskriminering.

Det ir medlemsstaterna som avgér om vidareutnyttjande ska
tillitas, men om si sker giller vad som anges i direktivet. Om méj-
ligt ska handlingarna géras elektroniskt tillgingliga.

Med vidareutnyttjande av handlingar (i det féljande informa-
tion) avses annan in offentliga myndigheters anvindning av infor-
mationen fér annat indamédl dn det ursprungliga indamal f6r vilket
informationen framstilldes.

Med offentlig myndighet avses enligt direktivet statliga, region-
ala och lokala myndigheter samt organ som lyder under offentlig
ritt. Detta innebir att information som finns hos sivil statliga
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myndigheter som kommuner och landsting omfattas av direktivet.
Likasd omfattas information som finns hos andra organ &ver vilka
sddana myndigheter har visst inflytande.

PSI-direktivet omfattar inte information som finns hos offent-
liga radio- och TV-féretag eller hos utbildnings-, forsknings- och
kulturinstitutioner.

Enligt direktivet fir avgifter tas ut f6r myndigheters tillhanda-
hillande av information fér vidareutnyttjande. Avgifterna fir dock
inte dverstiga kostnaden fér insamling, framstillning, reproduktion
och spridning av informationen, inklusive en rimlig avkastning pd
investeringar.

11.3 Gallande ordning

Enligt 5 § avgiftsférordningen (1992:191) ska avgifter beriknas si
att full kostnadstickning uppnds, om inget annat ekonomiskt mal
for verksamheten beslutats. (Se vidare avsnitt 3.2.2 och 10.)

I propositionen Statlig forvaltning 1 medborgarnas tjinst (prop.
1997/98:136) foreslog regeringen att en enhetlig princip skulle
inféras f6r myndigheternas uttag av avgifter nir de i elektronisk
form tillhandahiller begirda uppgifter. Principen féreslogs vara att
avgifter endast bér grundas pd kostnaden fér att ta fram och distri-
buera uppgifterna. Utgdngspunkten var att underlitta f6r medbor-
gare, forvaltning och féretag att utnyttja den information som fér-
valtningen foérfogar 6ver. Regeringen konstaterade att riksdagen
slagit fast full kostnadstickning som princip f6r avgiftssittning for
tillhandahillande av olika varor och tjinster, vilket kommit till
uttryck i avgiftsférordningen, men att det dir saknades uttrycklig
reglering av tillhandahillande av uppgifter i elektronisk form. Detta
hade lett till olikartad tillimpning. Regeringen pekade pd att det
borde komma till klart uttryck i férordningen att dessa avgifter ska
grundas pd kostnaden for att ta fram och distribuera informationen
men diremot inte pd kostnaderna fér insamling och lagring. Den
aviserade att ddvarande Riksrevisionsverket (RRV) skulle fa i upp-
drag att ta fram ett underlag f6r berikning av vilka kostnader som
borde tickas (a. prop. s 64).

I propositionen framhéll regeringen vidare att det 1 vissa fall kan
finnas skal att ta ut en avgift som ocks? bidrar till att ticka kostna-
derna fér t.ex. insamling och registrering av informationen. For
sddana fall foresprikades att det skulle behévas sirskild forfatt-

176



SOU 2007:96 Kartldggning av om det finns beslut som star i konflikt med PSlI-direktivet

ningsreglering. Hirigenom skulle foérutsittningarna inte indras
nimnvirt f6r myndigheter med stor del avgiftsfinansierad verk-
samhet. For dessa har regering eller riksdag redan tagit stillning till
finansiering enligt vissa bestimda principer (a. prop. s 64).

Riksdagen beslutade enligt regeringens férslag betriffande uttag
av avgifter f6r information i elektronisk form (bet. 1997/98:KU31,
rskr. 1997/98:294).

Eftersom den aktuella verksamheten &évergick frin RRV till
Ekonomistyrningsverket (ESV) var det i stillet ESV som fick upp-
draget. En rapport' arbetades fram med preciseringar och anvis-
ningar rorande avgiftssittning och berikning av kostnader for till-
handahillande av elektronisk information. ESV understrok att
avgifterna normalt inte ska ticka nigon del av kostnaderna for
insamling, bearbetning m.m. som ingdr i myndighetens anslags-
finansierade verksamhet. ESV konstaterade att det egentligen ir
friga om samma &verviganden oavsett om det giller att berikna
kostnaderna fér informationsuttag eller f6r ndgon annan avgifts-
belagd verksamhet. Resonemanget var att principen om full kost-
nadstickning fungerar dven foér den del av verksamheter som giller
tillhandahdllande av elektronisk information. Principen om full
kostnadstickning kan appliceras pd sjilva uttaget av information ur
en databas. ESV har senare dven givit ut en handledning om avgifts-
sittning.”

11.4  Atgirder med anledning av PSI-direktivet

Nir det giller den del av PSI-direktivet som behandlar avgiftsnivier
har utgdngspunkten varit att riksdagens beslut av prop.
1997/98:136 och foéreskrifterna i avgiftsférordningen ligger vil 1
linje med det. I vissa fall har dock andra principer fér avgiftssitt-
ning in dessa generella beslutats. Infér medlemslindernas rapport-
ering 2005 om inforlivandet av PSI-direktivet i de nationella
bestimmelserna, uppmanade Finansdepartementet samtliga depar-
tement att g igenom sina respektive regleringsbrev och genomféra
erforderliga forindringar betriffande de undantag frdn kostnads-
tackn1ngspr1nc1perna som fanns si att inte ndgra undantag frin
PSI-direktivets principer skulle finnas.

'ESV 1999:6 Att berikna kostnader m.m. for information i elektronisk form
2ESV 2001:11 Sitt ritt pris!
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For nirvarande pagir ett arbete inom Regeringskansliet med att
ta fram en férordning som inférlivar PSI-direktivet. Det tar dock
inte sikte pd de delar som berér avgiftssittningen. I denna del giller
sdledes avgiftsférordningen.

Verva har pd regeringens uppdrag tagit fram vigledningen Myn-
digheters tillimpning av PSI-direktivet (dnr 2006/25). I den gir
myndigheten igenom direktivet och dess innebérd samt stiller det 1
relation till offentlighetsprincipen.

11.5 Tidigare undersokningar

Myndigheternas avgiftssittning vid tillhandahillande av informa-
tion har undersokts tidigare. Foljande tvd utredningar kan nimnas.

11.5.1 Lantmateriutredningen

Lantmiteriutredningen utredde frigor om geografisk ligesrelaterad
information. I betinkandet Lantmiteriet — nya vigar f6r 6kad sam-
hillsnytta (SOU 2003:111) redovisas bl.a. prissittning vid nigra
statliga myndigheter som har information som huvudprodukt eller
dir tillhandahdllande av information utgér en viktig del av verk-
samheten. Exempel ges dven frin kommunerna. Utredningen redo-
visar f6ljande exempel.

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut (SMHI)

SMHI tillhandahiller ligesbundna meteorologiska, hydrologiska
och oceanografiska data samt miljodata. Miljédata, hydrologiska
data och data som anvinds for icke-kommersiella indamil inom
ramen for forsknings- eller utbildningsprojekt tillhandahills mot
uttagskostnad med viss faststilld minimiavgift. Ovriga data till-
handahills mot en avgift som motsvarar kostnaderna fér uttaget
samt ett bidrag till insamlingskostnaden.
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Sveriges geologiska undersokning (SGU)

For att utnyttja information frin SGU erligger anvindaren en
nyttjanderittsavgift som kan bestd av en drlig avgift eller en en-
gdngsavgift. Nyttjanderittsavgifterna ska vara satta s att de ticker
uttagskostnaderna samt ger ett bidrag till forvaltning och utveck-
ling av databaserna.

Sjofartsverket

Sjofartsverket tillhandahdller sjégeografiska data i form av digitala
och tryckta sjokort, geodetiska punkter, vattenstindsmirkes-
beskrivningar samt djupdata. Uppgifter frin den s.k. sjokortsdata-
basen prissitts utifrdn det ekonomiska maélet att intikterna frin
forsiljningen ska ticka kostnaderna f6r uttagen samt ajourhillandet
av databasen. Frin djupdatabasen tillhandahills information mot
uttagskostnad.

Vigverket

Vigverkets geografiska information omfattar frimst Vigdataban-
ken (VIS) och Nationella Vigdatabasen (NVDB) samt databaserna
for avstinds- och trafikinformation. Prissittningen av datauttag
baseras vanligen pd uttagskostnad, men anvindare som utfér upp-
gifter till gagn for Vigverkets sektorsansvar erhiller i vissa fall in-
formation utan kostnad.

For Vigdatabasen har regeringen angett sirskilda principer for
prissittningen. Dessa innebir att avgifterna ska baseras pd uttags-
kostnaden samt en andel av driftkostnaden f6r databasen.

11.5.2 Statskontoret

Statskontoret gjorde 2005 pd regeringens uppdrag en évergripande
kartliggning av myndigheternas gillande licens- och avtalsvillkor
vid tillhandahillande av sddan information som PSI-direktivet av-
ser’. Tjugotvd myndigheter som upprittar, férvaltar och tillhanda-
hiller grundinformation inom ramen fér sin myndighetsverksam-
het valdes ut och besvarade en enkit. Av svaren framgick att 13

? Statskontoret 2005:120 Fritt fram att avtala om offentlig information?
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myndigheter inte tillhandahéll nigon information f6r kommersiellt
vidareutnyttjande eller tillhandahéll informationen avgiftsfritt. Nio
av de tillfrigade myndigheterna tillimpade licensvillkor eller andra
avtalsvillkor vid tillhandahillandet till vidareutnyttjande marknads-
aktorer. Atta av dessa myndigheters avtalsuppligg underscktes.
Frigan om prissittning uppmirksammades sirskilt endast betrif-
fande Vigverkets férsiljning av informationsuttag frin vigtrafik-
registret. For sddan forsiljning gillde sjilvkostnadsbaserad prissitt-
ning med péligg upp till en nivd som bedéms som marknadsmissig
i forhallande till jimférbara konkurrenter.

11.6 Genomférande av utredningsuppdraget

I syfte att kartligga avgiftssittningar som gérs med undantag frin
de av riksdagen uttalade principerna och som dessutom skulle anses
kunna std i konflikt med den hogst tilldtna avgiftsnivdn enligt PSI-
direktivet, genomférde utredningen en enkitundersékning under
juni 2006.

PSI-direktivets rickvidd styrde omfattningen av kartliggningen.
En myndighets anvindning av en annan myndighets information
omfattades dirmed inte. Kartliggningen begrinsades till att gilla
statliga myndigheter under regeringen. Med hinsyn till svdrig-
heterna att veta vad informationsanvindarna avser att anvinda in-
formationen till har ndgon avgrinsning i det avseendet inte gjorts.

Utredningen upprittade en enkit som sindes till departementen
(bilaga 4). Enkiten utformades s8 att den i ett forsta steg sorterade
ut sddana myndigheter som tillhandahéller information till annan
in myndighet mot betalning och direfter sddana myndigheter som
medgetts undantag frin kostnadstickningsprincipen. Betriffande
dessa myndigheter efterfrigades bl.a. genom vilka beslut undan-
tagen framgdr.

Utgdngspunkten for att avgrinsa undersokningen var ESV:s
myndighetsregister. Detta inneholl 250 myndigheter under reger-
ingen. Myndigheter som var under avveckling togs inte med och
inte heller sddana som enligt ESV rapport Avgifter 2005 inte redo-
visat nigra avgifter, endast redovisat belastande avgifter eller endast
redovisat avgiftsintikter frin andra myndigheter. Vidare valdes de
myndigheter bort dir det bedémdes uppenbart att de endast har
sidan information som inte omfattas av PSI-direktivet, dvs. huvud-
sakligen utbildnings- och kulturinstitutioner. Bedémningen gjor-
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des utifrin myndighetens instruktion. Avgrinsningarna ledde till
att kartliggningen kom att omfatta 143 myndigheter.

11.7 Resultat och slutsatser av enkatundersékningen

Utredningens bedomning: Det ir endast f6r en myndighet
som det finns anledning att se 6ver det ekonomiska malet for att
sikerstilla att det dr forenligt med PSI-direktivet.

Enkitundersskningen genomférdes under juni 2006 och resultatet
speglar sdledes de férhillanden som gillde da.

Svar pi enkiten inkom betriffande 142 myndigheter. Bortfallet
giller Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS).

AMS ingick i den kartliggning som Statskontoret genomforde*
och myndigheten uppgav dd att den inte tillhandahiller ngon in-
formation fér vidareutnyttjande. En &versiktlig genomging av
styrdokumenten betriffande AMS tyder pd att myndigheten inte
omfattas av ndgot undantag som stir i strid med PSI-direktivet.
Det bortfallet bér dirfér inte paverka de slutsatser som kan dras av
undersékningsresultatet.

Betriffande sju myndigheter svarade departementen ja pi frigan
om det fanns beslut eller foreskrifter som gjorde det mojligt for
myndigheten att silja information med ett annat ekonomiskt mal
in full eller delvis kostnadstickning. Fér ytterligare fyra myndig-
heter uttrycktes pd samma friga osikerhet eller hinvisades till
praxis. Sdledes har den fortsatta undersokningen omfattat elva
myndigheter.

Av de sju myndigheter betriffande vilka departementen svarat
att det fanns undantag frin kostnadstickningsprincipen sorterades
fyra bort. Orsaken var att det av svaren pd frigan om vad det eko-
nomiska milet fér verksamheten var framgick att detta var delvis
kostnadstickning. Tv8 myndigheter sorterades bort eftersom den
tillhandah&llna informationen inte omfattades av PSI-direktivets
avgiftsprincip. En myndighet visade sig vid nirmare efterforskning
ha full eller delvis kostnadstickning vid forsiljning av information.
Slutligen sorterades en myndighet bort dirfér att avgiften for
registerutdrag bestimdes av regeringen med beaktande av kost-
nadstickningsprinciperna.

* Statskontoret 2005:120 (se dven avsnitt 11.5.2)
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Enkiten gav siledes anledning till ett nirmare studium av tre
myndigheter. Dessa ir SMHI, Lantmiteriverket och Vigverket.

SMHI tillhandahiller data och operativa produkter frin baspro-
duktionen i huvudsak enligt foljande villkor. Den som férvirvar
informationen fir betala en uttagskostnad, som motsvarar det
arbete SMHI ligger ned pd att kopiera och férmedla data. Kom-
mersiella anvindare fir dven betala ett bidrag till insamlandet av
data och framstillandet av produkter.

Lantmiteriverket tillhandahiller information mot avgifter som
ir bestimda enligt samma principer som dem SMHI tillimpar. Av
regleringsbrevet for budgetdret 2006 framgdr att avgifterna for att
tillhandah&lla och upplita ritt att utnyttja geografisk information
och fastighetsinformation samt information frin den allminna
kartliggningen ska bestd av en del som ska ticka kostnaderna for
uttag och expediering samt en del som ska bidra till att ticka kost-
naderna fér uppbyggnad, drift och utveckling av informations-
systemen.

Vigverket tillhandahdller ocksd information mot avgifter som
bestims enligt samma princip som f6r de tidigare nimnda myndig-
heterna, nimligen vid férsiljning av data frin den nationella vig-
databasen. Vad giller forsiljning av informationsuttag frén vigtra-
fikregistret giller diremot enligt regleringsbrevet for budgetiret
2006 sjilvkostnadsbaserad prissittning med paligg upp till en nivd
som beddéms som marknadsmissig i férhillande till jimforbara
konkurrenter. Resultatet av denna verksamhet ska enligt regle-
ringsbrevet anvindas till trafiksikerhetsdtgirder.

Frigan ir om principerna for nigon av dessa prissittningar stir 1
strid med prissittningsprincipen enligt PSI-direktivet.

Som tidigare framgdtt innebir avgiftsprincipen i PSI-direktivet
att de samlade inkomsterna frin leverans och tilldtelse till vidareut-
nyttjande av handlingar inte fir dverstiga kostnaden f6r insamling,
framstillning, reproduktion och spridning av den, inklusive en
rimlig avkastning pd investeringar. Principen framstir dirvid som
timligen generds. Jimférbarheten med prissittningen hos myndig-
heterna forutsitter emellertid att denna dr kostnadsbaserad och att
kostnaderna kan hinféras till posterna insamling, framstillning,
reproduktion eller spridning. Med undantag for paslaget vid pris-
sittningen vid foérsiljning av informationsuttag frin vigtrafik-
registret miste de nu undersdkta prissittningarna anses kostnads-
orienterade. De kostnader som ska tickas med avgifter kan huvud-
sakligen hinforas till de angivna posterna.
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Mojligen kan frigan stillas om det bidrag till framstillandet av
produkter vilket kommersiella anvindare fir betala till SMHI och
bidraget till Lantmiteriverkets kostnader fér utveckling av infor-
mationssystemen ir kostnader av den typ som enligt PSI-direktivet
far tickas med avgifter. I bida fallen forefaller det vara friga om
bidrag for att ticka utvecklingskostnader. Det ir inte helt tydligt
huruvida tickandet av sidana kostnader ir férenliga med PSI-
direktivet. Det ligger dock nirmast till hands att anse detta vara
fallet eftersom utveckling ir en del 1 arbetet med att {8 fram infor-
mationen.

Det ir dock samtidigt viktigt att ha klart for sig till vilka delar
verksamheten ir anslagsfinansierad. Om insamling, produktion och
utvecklingskostnader finansieras med anslag ska avgifterna inte
ticka detta. Avgiften ska di motsvara kostnaderna fér det extra
informationsuttaget. Om diremot hela verksamheten, dvs. dven
arbetsprocessen fore forsiljning, ir avgiftsfinansierad bér avgiften
motsvara samtliga kostnader. I annat fall skulle en subventionering
mellan olika grupper av betalande uppstd. Detta ligger 1 linje med
vad som anges sdvil 1 PSI-direktivet som i riksdagens beslut angi-
ende information i elektronisk form.

Vad giller prissittningen vid forsiljning av informationsuttag
frin vigtrafikregistret ir som tidigare framgitt en del av priset
kostnadsorienterat medan 4terstdende del utgérs av ett pdslag upp
till ett hypotetiskt marknadsmissigt pris. I detta fall dr det inte
mojligt att utan nirmare berikningar avgoéra huruvida prissitt-
ningen ir férenlig med avgiftsprincipen enligt PSI-direktivet. Kri-
teriet f6r pdslaget ir vagt. Det forefaller ocksd som om avgifts-
intikter inom ett omrdde hos Vigverket anvinds for att finansiera
verksamhet inom ett annat omride, vilket foérefaller tveksamt ut-
ifrdn principerna mot korssubventionering. Ett klarliggande av
denna friga ligger dock utanfér mitt uppdrag.

11.8 Vilka kostnader kan inga vid avgiftssattningen?

Utredningens bedomning: Genom sirskilda foreskrifter bér
fortydligas vilka kostnader som kan ingd som underlag {6r pris-
sittning av informationsuttag. Det giller utifrin bade PSI-
direktivet och riksdagens beslut om prissittning av elektronisk
information.
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Kartliggningen bestdr av en enkitundersékning och en genomgéng
av tidigare undersékningar. Bdda delarna visar i huvudsak ett sam-
stimmigt resultat. De fall i tidigare undersékningar som antyder ett
forhillande som kan tinkas strida mot PSI-direktivet dterfinns dven
bland de fall som framkommit genom enkitundersokningen.

Avgiftsprincipen enligt PSI-direktivet bygger pi en kostnads-
orienterad prissittning. Frigan om svensk prissittning strider mot
avgiftsprincipen i det fall dir prissittningen inte ir kostnadsorien-
terad dr som pipekats i foregdende avsnitt inte mojlig att besvara
utan nirmare berikningar.

En annan oklarhet som framkommit vid kartliggningen ir en
otydlighet rérande vilka kostnader som kan ingd for att prissitt-
ningen ska vara forenlig med PSI-direktivet. Kartliggningen visar
att det férekommer att utvecklingskostnader i ndgra fall ingdr i
kostnadsorienterade prissittningar. Det framgdr dven av tidigare
undersdkningar att kostnader fér ajourhillning, férvaltning och
uppdatering av databaser i ndgra fall ligger till grund f6r prissitt-
ning. Som tidigare har framgtt innebir avgiftsprincipen enligt PSI-
direktivet att vid prissittning beaktas sddana kostnader som upp-
statt f6r bla. insamling och sammanstillning av information och
dirutdver en rimlig avkastning pd investeringar. En rimlig tolkning
ir att alla kostnader {6r att {3 fram informationen ska kunna tickas
av avgifter med beaktande av om verksamheten ocks ir anslags-
finansierad.

Av ingressen till PSI-direktivet (14) framgdr ocksd att veder-
bérlig hinsyn tas till kraven pd den berdrda offentliga myndigheten
om sjilvfinansiering. Detta torde innebira att i den mdn myndig-
hetens verksamhet ska vara sjilvfinansierad, dvs. avgiftsfinansierad,
méste dven exempelvis férvaltnings- och utvecklingskostnader till-
litas ingd 1 underlaget for prissittningen. I annat fall skulle PSI-
direktivet medféra att medlemsstaterna tvingades avstd frén av-
giftsfinansiering av myndigheternas verksamhet.

Aven om det inte uttryckligen framgir av PSI-direktivet miste
dven andra kostnader fér verksamheten in de for sjilva informa-
tionsuttaget tillitas ingd i underlaget for prissittningen beroende
pd huruvida myndighetens verksamhet ir finansierad av statliga
medel eller om verksamheten ir sjilvfinansierad. T de fall dir det
alltsd framkommit att exempelvis férvaltnings- och utvecklings-
kostnader ingdr i underlaget for prissittningen fir dessa fall anses
forenliga med avgiftsprincipen enligt PSI-direktivet i den mdn
myndighetens verksamhet ir sjilvfinansierad.
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Det dr dock limpligt att det genom sirskilda foreskrifter tydlig-
gors vilka kostnader som kan ingd som underlag fér prissittning av
informationsuttag. Det giller utifrin bdde PSI-direktivet och riks-
dagens beslut om prissittning av elektronisk information.
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12 Konsekvensbeskrivningar

Utredningens bedomning: Forslagen, rekommendationerna
och bedémningarna medfér inte ndgra konsekvenser i de avse-
enden som anges 1 kommittéférordningen (1998:1474).

Foér utredningsarbetet giller bestimmelserna om kostnadsberik-
ningar och andra konsekvensbeskrivningar 1 14 och 15 §§ kom-
mittéforordningen (1998:1474).

Om férslagen 1 ett betinkande pdverkar kostnaderna eller in-
tikterna for staten, kommuner, landsting, féretag eller andra
enskilda ska en berikning av dessa konsekvenser redovisas i betin-
kandet. Om férslagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser i
ovrigt ska dessa redovisas. Nir det giller kostnadsékningar och
intiktsminskningar f6r staten, kommuner eller landsting ska kom-
mittén foresld en finansiering (14 §).

Enligt utredningens direktiv ska jag 6verviga vilka konsekvenser
de atgarder jag foresldr fir for statsbudgeten. Dessa konsekvenser
har jag funnit mest indama&lsenligt att redovisa i anslutning till min
bedémning av vilka redovisningsprinciper som bor gilla. De finns
beskrivna i avsnitt 6.3 och 6.7.

Enligt direktiven ska jag dven 6verviga behovet av och, om jag
bedémer det limpligt, foresld former f6r upprittandet av ett regis-
ter for offentligrittsliga avgifter och hur ett sidant register ska for-
valtas och finansieras.

Eftersom jag gér bedémningen att ndgot avgiftsregister — i vart
fall inte {6r nirvarande — bor inféras paverkas inte kostnaderna eller
intikterna for staten, kommuner, landsting, féretag eller andra en-
skilda. Inte heller férslagen, rekommendationerna eller bedém-
ningarna i 6vrigt 1 betinkandet har ndgon pdverkan pd kostnader
eller intikter. Diremot syftar f6rslagen, rekommendationerna och
bedémningarna som helhet till att 6ka dverblicken &ver statens
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avgiftsintikter, vilket bér medfora effektivitetsvinster inom for-
valtningen.

Om forslagen i ett betinkande har betydelse f6r den kommun-
ala sjilvstyrelsen, ska konsekvenserna i det avseendet anges i
betinkandet. Detsamma giller nir ett forslag har betydelse for
brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, for sysselsitt-
ning och offentlig service i olika delar av landet, for smi foretags
arbetsforutsittningar, konkurrensférmiga eller villkor 1 6vrigt i
forhdllande till storre foretags, for jimstilldheten mellan kvinnor
och min eller f6r méjligheterna att nd de integrationspolitiska ma-
len (15 §).

Jag gor bedémningen att mina férslag, bedémningar och
rekommendationer inte medfér nigra sidana konsekvenser som
avses 1 15 § kommittéférordningen.
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