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| enlighet med lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
6verlamnas rapporten till regeringen. Samtidigt [amnas rapporten till Riksrevi-
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Sammanfattning

Mer dn 100 statliga myndigheter tar tillsammans in drygt 11 miljar-
der kronor i intdkter fran avgifter som &r tvingande bl.a. fér medbor-
gare och féretag. De som vill ta del av den statliga tjansten har inget
annat val dn att betala en avgift eftersom ingen annan &n staten till-
handahaller tjansten. Mdngden tvingande avgifter per myndighet
varierar fran ett par till omkring 100 avgifter. Exempel pa tvingande
avgifter dr avgifter for korkort, pass, inspektion av fartyg, byte av
namn och kontroll av lakemedel.

Eftersom avgifterna innebir ingrepp i bl.a. medborgarnas eko-
nomi star det i Sveriges grundlag att riksdagen ska besluta om dem.
Enligt grundlagen har riksdagen dock méjlighet att lata regeringen
eller statliga myndigheter besluta om avgifterna. Férr levererade
myndigheterna intakterna till statskassan. Numera férfogar myn-
digheterna 6ver merparten av intakterna fran avgifterna. Dessutom
avgdr myndigheterna i manga fall sjilva hur stora avgifterna ska
vara. Riksdagen har saledes delegerat betydande beslutsbefogenhe-
ter till myndigheterna.

Riksrevisionen har granskat vad denna delegering innebir f6r
riksdagens insyn och for regeringens styrning 6ver tvingande avgif-
ter. Riksrevisionen har ocksa granskat om det finns risk for att myn-
digheterna tar ut for hoga avgifter om de forfogar 6ver avgiftsintak-
terna.

Riksrevisionen har funnit att det rader manga oklarheter och bris-
ter kring tvingande avgifter. Riksrevisionen kan konstatera att av-
giftsbelagd verksamhet inte foljs upp och prévas i samma utstrack-
ning som anslagsfinansierad verksamhet. Staten har i vissa fall kun-
nat 6ka sina utgifter utan att paverka utgiftstaket. Lagstiftningen ar
oklar pa flera punkter. Grinsen mellan avgifter och skatter liksom
gransen mellan tvingande avgifter och avgifter i uppdragsverksam-
het ar svar att dra. Riksdagens bemyndiganden att lata regeringen
och myndigheter besluta om tvingande avgifter &r i vissa fall opreci-
sa. Det dr ocksa oklart hur manga tvingande avgifter som staten tar
ut. Samma avgifter hanteras ibland som tvingande, ibland som av-
gifter i uppdragsverksamhet. Klassificeringen av avgifter kan fa kon-
sekvenser féor myndigheternas majlighet att dra av momskostnader.
Det gar inte heller att fa en entydig bild av statens totala intdkter
fran tvingande avgifter. Uppgifter om totala intdkter varierar fran
7 till 17 miljarder kronor. Avgifter har dessutom ofta varit fér héga
och under lang tid givit stora 6verskott i forhallande till omsittning-
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en i den avgiftsbelagda verksamheten. Overskotten kan anvindas
for att finansiera andra, ospecificerade, verksamheter vid myndighe-
ten som inte har nagot att géra med den avgift som betalas. De
samrad om avgifter som Ekonomistyrningsverket (ESV) har med
myndigheterna garanterar inte att avgifterna &r ritt satta.
Riksrevisionen limnar flera rekommendationer. Lagstiftningen
och innebérden i vissa riksdagsbeslut bor tydliggéras. Regeringen
bor se éver hur uppgifter om avgiftsintakter kan redovisas pa ett
enhetligt satt till riksdagen. For att minska risken att avgifterna i
fortsattningen ar for hogt satta bor regeringen sitta tydligare gran-
ser for hur lange och med hur mycket en myndighet far ha éverskott
i sin avgiftsbelagda verksamhet. Regeringen bér ocksa se 6ver om
Ekonomistyrningsverkets roll i avgiftssattningen kan stérkas.

RIKSREVISIONEN 8 Ritt avgifter?



1.1

1.1.1

Granskningens bakgrund och inriktning

Motiven fér en granskning av tvingande avgifter

Utgifterna for den statliga verksamheten ar drygt 700 miljarder kronor per ar.!
Statens verksamhet finansieras huvudsakligen med skatter och avgifter som
myndigheter tar ut. Avgiftsinkomsterna uppgick ar 2002 till drygt 57 miljarder
kronor.? Avgifterna kan delas in i avgifter i uppdragsverksamhet och tvingan-
de avgifter. Tvingade avgifter bendmns ocksa "offentligrattsliga avgifter”. |
denna granskning kommer begreppet "tvingande avgifter” att anvandas.? In-
takterna fran avgifter i uppdragsverksamhet uppgick till ca 46 miljarder kro-
nor, medan intdkterna fran tvingande avgifter var ca 11, 4 miljarder kronor.*
Amnet fér denna granskning ir de statliga myndigheternas tvingande avgif-
ter.’ Drygt 100 myndigheter tar ut sddana avgifter.

Staten tar ut tvingande avgifter och avgifter i uppdragsverksamhet
Skalen for att avgiftsbelidgga statlig verksamhet kan bl.a. vara att ersitta an-
nan finansieringskalla eller att paverka efterfragan. Bland de argument som
enligt Ekonomistyrningsverket (ESV) talar for avgiftsbeldggning &r att den
som utnyttjar en statlig verksamhet ocksa bor betala for den.s

Riksdagen har beslutat att full kostnadstickning i normalfallet ska galla for
avgifterna. Det innebér att intdkterna fran avgiften inte ska 6verstiga kostna-
derna for att tillhandahalla den avgiftsbelagda varan eller tjansten.’

Avgifter i uppdragsverksamhet tas ut for uppdrag som myndigheterna ut-
for at kunder som efterfragat myndigheternas tjanster frivilligt. Exempel pa
sadana uppdrag &r Statistiska centralbyrans férsiljning av statistiktjanster.
Kannetecknande fér uppdragen ar att de genomférs eller kan genomféras i
konkurrens med andra offentliga eller privata leverantérer. Den storre delen
av intakterna fran avgifter i uppdragsverksamhet ar interna debiteringar
mellan statliga myndigheter.

' Arsredovisning for staten, skr.2003/04:101. Statsbudgetens utfall, s. 111.

2 ESV (2004:9): Avgifter 2003.

| statsrittslig forskning anvinds termen tvangsavgifter. | regeringsformens férarbeten anvinds
begreppet offentligrittsliga avgifter som synonymt med tvingande avgifter. | regeringsformens
férarbeten (prop. 1973:90) ségs att sddana avgifter kannetecknas av att den enskilde rittsligt eller
faktiskt kan anses tvingad att betala avgiften.

* ESV (2003:15): Avgifter 2002. Beloppet inkluderar inte Svenska kraftnts avgiftsintikter. ESV
klassificerade avgifterna som tvingande medan Niringsdepartementet och Svenska kraftnit inte
gjorde det. ESV har dndrat klassificeringen till avgifter i uppdragsverksamhet fr.o.m. 2003.

Aven kommuner tar ut tvingande avgifter med stéd av statliga féreskrifter. Sddana avgifter
behandlas dock inte i denna rapport.

& ESV (2000:21): Att styra avgiftsbelagd verksamhet.

7 Prop.1991/92:100, bet. 1991/92:FiU20, rskr. 1991/92:128.
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1.1.2

1.1.3

1.1.4

Myndigheterna tar dven ut tvingande avgifter. Myndigheten som tillhan-
dahaller tjinsten har genom férfattning givits monopol pa att bedriva sin
verksamhet inom landet. Darmed kan den enskilde inte vanda sig till nagon
annan for att fa tjansten utférd. Avgifter for utfirdande av pass och kérkort
ar exempel pa tvingande avgifter.

Riksdagen ska besluta om tvingande avgifter
Eftersom tvingande avgifter, i likhet med skatter, innebar ingrepp i enskildas
ekonomiska férhallanden har riksdagen i grundlag slagit fast att riksdagen
ska besluta om tvingande avgifter.? Riksdagen har ocksa beslutat att myn-
digheter som tar ut tvingande avgifter inte ska fa férfoga 6ver intakterna,
annat dn i undantagsfall.* Avgiftsinkomsterna ska redovisas mot statsbudge-
tens inkomstsida, vilket innebar att riksdagen férfogar 6ver dem pa samma
sitt som skatteinkomster. Riksdagen kan darmed besluta om anvindningen
av dessa medel.

Skalen for att inkomster ska redovisas brutto mot statsbudgeten &r bl.a. att
riksdagen vill kunna félja upp och kontrollera utgiftsutvecklingen i staten.”

Riksdagen har delegerat beslutsrdtten 6ver de tvingande avgifterna

Riksdagen har mojlighet att till regeringen, eller den myndighet regeringen
bestaimmer, delegera ritten att besluta om avgifternas storlek och hur intak-
terna ska disponeras.” Pa senare ar har regeringen, med riksdagens tillstand,
i 6kad utstrackning beviljat att myndigheter sjilva far férfoga dver intdkter
fran tvingande avgifter. Ar 2002 férfogade myndigheterna (exklusive afférs-
verken) Gver ndra 4 miljarder kronor i intakter fran tvingande avgifter, jam-
fort med 1,5 miljarder kronor ar 1998. Riksdagen och regeringen har saledes
efterhand alltmer delegerat ratten att férfoga 6ver statens intakter fran tving-
ande avgifter.

Kan delegeringen medféra problem?

Under hésten 2003 genomférde Riksrevisionen en férstudie om avgifter i
staten. Forstudien visade att delegeringen av ritten att forfoga Sver intakter
fran tvingande avgifter kunde medféra ett flertal risker. Riksdagens majlighet
att félja upp och kontrollera utgiftsutvecklingen minskar eftersom varken
inkomster eller utgifter i den avgiftsbelagda verksamheten redovisas pa
statsbudgeten. Det kan ocksa finnas en risk for att myndigheter som férfogar
over intakter forsdker ta ut sa héga avgifter som méjligt. Pa grundval av de

& 8 kap. 3 § regeringsformen, prop.1973:90, bet. KU 1973:26, rskr. 1973:265.
° Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27.

1% Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27.

" 8 kap. 9 och 11 §§ regeringsformen.
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1.2

1.2.1

iakttagelser som gjordes i forstudien valde Riksrevisionen att ga vidare med
en stérre granskning av tvingande avgifter. Granskningen har genomférts
under varen 2004.

Fragor som granskningen ska ge svar pa

Regeringens och myndigheternas hantering av tvingande avgifter ar kring-
gardad av ett omfattande regelverk. Regeringsformen anger vilka typer av
avgifter som riksdagen respektive regeringen far besluta om. Lagen
(1996:1059) om statsbudgeten anger bl.a. vem som far férfoga 6ver inkoms-
ter fran avgifter. | avgiftsférordningen (1992:191) anges bl.a. ekonomiska mal
for avgiftsbelagd verksamhet. Férordningen (2000:605) om arsredovisning
och budgetunderlag samt kapitalférsérjningsférordningen (1996:1188) anger
hur avgiftsintakter ska redovisas och hanteras. | andra férordningar anges
vilka avgifter som enskilda myndigheter far ta ut. Om myndigheten fatt befo-
genhet att besluta om avgifter anges bestimmelserna om avgifter i myndig-
hetens féreskrifter.

Ett genomgaende tillvagagangssatt i granskningen har varit att underséka
hur regeringen och myndigheterna hanterar tvingande avgifter i férhallande
till de bestimmelser som finns pa omradet. Eftersom avgifterna innebér in-
grepp i bl.a. medborgarnas ekonomi dr det sarskilt viktigt att avgifterna han-
teras i enlighet med de lagar som riksdagen beslutat ska gilla.

Tva huvudfragor har varit vagledande fér granskningen:

e Vad innebar delegeringen for riksdagens insyn och regeringens styrning
av tvingande avgifter?

e Hur satts avgifterna — finns incitament for regeringen och myndigheterna
att ta ut for hoga avgifter nar myndigheterna far férfoga 6ver avgiftsintik-
terna?

De tva huvudfragorna har delats in i ett antal delfragor.

Riksdagens insyn och regeringens styrning av tvingande avgifter
e Hanterar regeringen tvingande avgifter i enlighet med riksdagens beslut
och i enlighet med bestimmelser i regeringsformen och lagen
(1996:1059) om statsbudgeten? | denna fraga ingar féljande delfragor:
— uppfyller avgifterna de villkor som regeringsformen stiller f6r tving-
ande avgifter eller dr avgifterna att betrakta som avgifter i uppdrags-
verksamhet? Finns det avgifter som snarare ar skatter an avgifter?
— finns det st6d i riksdagsbeslut for att ta ut de tvingande avgifter som
i dag tas ut?
— har regeringen fatt riksdagens tillstand att lata myndigheterna férfoga
6ver intakterna fran tvingande avgifter?
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1.2.2
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1.3.1

1.3.2
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e Vilka motiv har regeringen och riksdagen haft for att lata myndigheterna
forfoga over avgiftsintakterna?

e Vilken kunskap om och kontroll 6ver myndigheternas uttag av tvingande
avgifter har regeringen?

e Vilken information ger regeringen till riksdagen nir det giller tvingande
avgifter?

Hur sditter regeringen och myndigheterna avgifterna?

e Hanterar regeringen och myndigheterna tvingande avgifter i enlighet med
gillande bestimmelser? | denna fraga ingar foljande delfragor:

— uppnas det ekonomiska malet om full kostnadstackning eller dr avgif-
terna for hogt alternativt for lagt satta?

— hur redovisar myndigheterna intakter och kostnader nar det galler
tvingande avgifter?

e Ekonomistyrningsverket (ESV) har en sarskild roll nar det galler avgiftsbe-
lagd verksamhet i staten. Myndigheterna ska bl.a. samrada med ESV om
sina avgifter. Samraden ska vara ett underlag fér beslut om storleken pa
avgifterna. Vilket inflytande har ESV pa avgiftssattningen?

Hur granskningen har genomférts

Granskningsarbetet har indelats i tre steg: en genomgang av regelverk, en
kartlaggning av avgifterna vid sjutton myndigheter samt en mer ingdende
granskning av avgifterna vid fem myndigheter.

Genomgdng av regelverk

Tillampliga delar av regeringsformen, lagen om statsbudgeten, kapitalfér-
sérjningsférordningen, avgiftsforordningen samt ESV:s foreskrifter till av-
giftsférordningen och myndigheternas regleringsbrev har gatts igenom.
Aven férarbeten till nimnda lagstiftning har analyserats. Syftet har varit att
faststalla kriterier for att kunna bedéma regeringens och myndigheternas
hantering av tvingande avgifter.

Kartldggning av myndigheter som disponerar mycket intdkter

| kartlaggningen ingar de avgifter som togs ut vid de myndigheter som dis-
ponerade mest intikter fran avgifter ar 2002. Totalt disponerar ett sjuttiotal
myndigheter intakter fran tvingande avgifter. Av de totala intakterna pa 11,4
miljarder kronor ar 2002 disponerade myndigheterna (inklusive affarsver-
ken) 8,7 miljarder kronor.
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Flertalet av myndigheterna disponerar relativt sett sma belopp. Kartlagg-
ningen har darfor inriktats pa de 17 myndigheter som disponerar mer an 25
miljoner kronor i intdkter. Kartliaggningen omfattar dock nidra nog hela det
belopp som disponerades av alla myndigheter — 8,5 av 8,7 miljarder kronor.
Nedan redovisas intdkterna for de 17 myndigheterna ar 2002.

Tabell 1. Myndigheter som disponerade 6ver 25 miljoner kronor i intdkter fran tvingande
avgifter ar 2002. Belopp i miljoner kronor.

Myndighet Totala Dispone- Intakter som
intakter rades? disponerades
Luftfartsverket (affarsverk) 3548 Helt 3548
Sjofartsverket (affirsverk) 1152 Helt 1152
Vagverket 698 Delvis 530
Lantmaiteriverket 642 Delvis 375
Patent- och registreringsverket 534 Helt 534
Banverket 480 Helt 430
Centrala studiestédsnimnden™ 300 Helt 300
Likemedelsverket 264 Helt 264
Polisvisendet 259 Delvis 222
Post- och telestyrelsen 259 Helt 259
Premiepensionsmyndigheten 234 Helt 234
Riksgildskontoret 178 Helt 178
Livsmedelsverket 148 Helt 148
Statens bostadskreditnamnd 103 Helt 103
Statens jordbruksverk 89 Helt 89
Tullverket 52 Delvis 31
Statens utsddeskontroll 27 Helt 27
Totalt 8 967 8 474

Killa: Egen sammanstillning utifran Ekonomistyrningsverkets rapport Avgifter 2002 (ESV 2003:15).

Riksrevisionen har bl.a. undersokt vilka beslut som ligger till grund for
avgifterna, syfte med avgifterna, intakter fran avgifterna och vad som star i
regleringsbrev och eventuella andra férordningar nir det giller avgifterna.
Syftet med kartlaggningen har bl.a. varit att fa en 6versiktlig bild 6ver vilka
tvingande avgifter som finns och att fa ett underlag for att kunna vilja ut fem
myndigheter for narmare granskning. Nedan redovisas en tabell 6ver av-
giftsbelagda resultatomraden vid de 17 myndigheterna.

12 ESV anger i Avgifter 2002 (ESV 2003:15) att CSN disponerade 346 miljoner kronor. Beloppet 346
miljoner kronor avser CSN:s utestaende fordringar. Enligt CSN disponerades enbart 300 miljoner
kronor under 2002 eftersom inte alla utestaende fordringar inbetalades under 2002.
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Tabell 2. Resultatomraden med offentligrattsliga avgifter dir intdkterna disponeras av
myndigheterna ar 2002.

Myndighet Verksamheter dir avgifter tas ut

Lufifartsverket Trafikavgifter (landningsavgift, avgasavgift, bul-
leravgift, TNC [Terminal Navigation Charge],
passageraravgift, luftfartsskyddsavgift, under-
vigsavgift) samt Luftfartsinspektionens avgifter.

Sjofartsverket Farledsavgifter, Lotsavgifter och Sjofartsinspek-
tionens avgifter.

Vagverket Fordon och Férare.

Lantmiteriverket Forrattningsverksamhet och Pantbrev m.m.

Patent- och registreringsverket Patent, Varumirke, Ménster, Namn, Periodisk
skrift och Bolag.

Banverket Banavgifter

Centrala studiestédsnimnden Offentligrittslig verksamhet (omfattar upplagg-

ning av lan, expeditions- och paminnelseavgifter
samt tilliggsavgifter).

Likemedelsverket Likemedel, Lakemedelsnira produkter och Me-
dicintekniska produkter.

Polisvisendet Pass och Stamningsmannadelgivning.

Post- och telestyrelsen Tillit IT, Tillganglighet IT, Tele, Post och Radio.

Premiepensionsmyndigheten Avgifter fran pensionsmedlen.

Riksgildskontoret Garantier och In- och utlaningsverksamhet.

Livsmedelsverket Myndighetsarenden, Tillsyn livsmedelsanligg-

ningar, Vegetabiliekontroll, Kéttbesiktning,
Animaliekontroll och Grianskontroll.

Statens bostadskreditnamnd Aldre garantier, Nyare garantier och Garantier
fér kommunala lan.

Statens jordbruksverk Vixt, Djur och Djurregister.

Tullverket Offentligriattslig verksamhet (omfattar expedi-

tions- och ansékningsavgifter, tullférrattningar
och tullrikningsavgifter).

Statens utsideskontroll Faltbesiktning, Sortprovning, Analysering och
Certifieringsprovtagning.

Killa: Sammanstilining av myndigheternas regleringsbrev fér budgetéret 2002.
For affarsverken har informationen sammanstillts utifran verkens féreskrifter om avgifter.

1.3.3 Fallstudier — fem myndigheter av olika karaktcr
Pa grundval av iakttagelser som vi gjort i kartlaggningen har vi valt ut fem
myndigheter for ndrmare granskning. Dessa dr Centrala studiestédsnamnden
(CSN), Tullverket, Lakemedelsverket, Vagverket och Luftfartsverket. Urvalet
har inte styrts av krav pa representativitet, dartill 4r de 17 myndigheternas
storlek och verksamheter alltfér olika. Urvalet har i stallet styrts av att myn-
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1.4

digheternas verksamheter ar olika och att de uppvisade delvis olika problem i
kartlaggningen.

Ett kriterium f6r urvalet av fall har varit att myndigheterna ska ha redovisat
relativt stora 6ver- eller underskott i sin avgiftsbelagda offentligrattsliga verk-
samhet. Over- eller underskott skulle kunna indikera svarigheter att berdkna
de tvingande avgifterna. | urvalet har hansyn ocksa tagits till att nagra myn-
digheter inte har full kostnadstackning som ekonomiskt mal for sin offentlig-
rattsliga verksamhet. Ett annat kriterium vid urvalet har varit att vélja myn-
digheter som ESV har haft synpunkter pa i avgiftssamraden samt myndighe-
ter som ar undantagna fran samrad med ESV. Ett av affarsverken ingar ocksa
i urvalet eftersom sarskilda regler giller for affarsverken.

Riksgaldskontoret och Statens bostadskreditnamnd har valts bort darfor
att deras avgifter dr garantiavgifter. Garantiverksamhet skiljer sig fran 6vrig
offentligrattslig verksamhet som ar avgiftsbelagd. Malet om full kostnads-
tackning giller i dessa fall pa mycket lang sikt — ibland upp till 40 ar — vilket
gor det svart att avgéra om myndigheterna lever upp till ekonomiska mal.

Slutligen har vi undvikit att vélja sddana myndigheter vars avgiftssystem
nyligen setts 6ver eller haller pa att utredas, exempelvis Sjofartsverket, Livs-
medelsverket och Lantmateriverket.

| fallstudierna har vi intervjuat ansvariga myndighetshandlaggare vid de-
partementen samt ansvariga handliggare vid respektive myndighet. Underlag
for avgiftssattningen vid respektive myndighet har ocksa gatts igenom. Fére-
tradare fér Ekonomistyrningsverket har ocksa intervjuats.

Samtliga som intervjuats har givits tillfalle att lamna synpunkter pa rappor-
tens faktaavsnitt. Utdver detta har de delar av rapportens kapitel 2 och 3 som
beror regeringsformen och lagen om statsbudgeten sarskilt kvalitetssdkrats av
Hans-Heinrich Vogel, professor i offentlig ratt vid Lunds universitet.

Rapportens uppliaggning

Kapitelindelningen bygger pa att lagstiftningen ger olika instanser ansvar
och befogenheter fér olika delar av hanteringen kring offentligrattsliga avgif-
ter. Kapitel tva behandlar ratten att avgéra om tvingande avgifter ska finnas,
kapitel tre handlar om ritten att forfoga 6ver intakterna fran avgifterna, kapi-
tel fyra om ritten att bestimma avgifternas storlek och hur vil ekonomiska
mal uppnas. Kapitel fem behandlar ESV:s ansvar for att ge stéd at myndighe-
terna och regeringen i arbetet med att sitta avgifter. Darefter redovisas Riks-
revisionens slutsatser och rekommendationer i kapitel sex.

Varje kapitel inleds med en redogérelse av lagstiftningen och de principer
som kan hirledas ur de férarbeten som foregatt riksdagens beslut om lag-
stiftning. Darefter redovisas for varje kapitel revisionens iakttagelser. laktta-
gelserna fran kartlaggningen och fallstudierna redovisas tillsammans lépan-
de i rapporten.
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2.1

2.1.1

2.1.2

Ratten att infora tvingande avgifter

Regeringsformen och dess forarbeten om ritten att infora
tvingande avgifter

En avgift forutsdtter en motprestation annars dr det en skatt
Enligt regeringsformen ska riksdagen besluta om foreskrifter som innebar
ingrepp i den enskildes personliga och ekonomiska férhallanden.” Av férar-
beten till grundlagen framgar att skatter och vissa typer av avgifter innebar
ingrepp i den enskildes ekonomiska férhallanden.™

| forarbetena f6rs resonemang om vilka avgifter som kan anses innebara
ingrepp i den enskildes ekonomiska férhallanden.” En utgangspunkt for
dessa resonemang &r grinsdragningen mellan avgifter och skatter. En avgift
férutsitter en motprestation som har att géra med avgiften.’s En skatt ar ett
tvangsbidrag till staten utan direkt motprestation fran staten. Om ingen
motprestation finns bér avgiften betraktas som en skatt och darmed beslu-
tas av riksdagen.

Likasa bor avgiften betraktas som en skatt om avgiften syftar till intakter
som klart 6verstiger statens kostnader.

Grinsen mellan tvingande avgifter och avgifter i uppdragsverksamhet
dr svdr att dra
Enligt forarbetena bér dven graden av tvang i avgiften avgéra niar riksdagen
ska besluta om den. Om den enskilde befinner sig i en sadan situation att
denne rattsligt eller faktiskt kan anses tvingad att betala avgiften bor riksda-
gen i princip fatta beslut om avgiften. Regeringen far dock besluta om en
avgift nar den betalas frivilligt for en vara eller tjanst som myndigheten till-
handahaller.

Det gér inte att satta upp nagot generellt kriterium for ndr en avgift ar
tvingande. Fragan om nir en avgift ar tvingande far, enligt propositionen,
avgoras for varje sarskilt fall efter en helhetsbedémning.

13 8 kap. 3 § regeringsformen.

" Prop. 1973:90, bet. KU 1973:26, rskr. 1973:265.

> Prop. 1973:90.

16 Av prop. 1973:90, s. 219 framgar: "Enligt min mening har man i allménhet att géra med en avgift i
RF:s bemarkelse endast om ett specificerat vederlag utgar for den erlagda penningprestationen.
Aven i vissa andra fall far dock en penningpalaga anses ha karaktdr av avgift och inte av skatt. Ett
sadant fall foreligger nér penningprestationen tas ut endast i naringsreglerande syfte och i sin hel-
het tillfors naringsgrenen ifraga enligt sarskilda regler.”
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2.1.3

Graden av tvang kan vara svar att faststélla. Exempelvis definieras kor-
kortsavgiften som en tvingande avgift. Man maste betala den for att fa ett
korkort och ingen annan in Vigverket tillhandahaller kérkortet. A andra si-
dan kan man avsta fran att skaffa korkort. | den bemarkelsen &r kérkortsav-
giften frivillig. Foretradare fér ESV menar att en mer praktisk definition av
tvingande avgifter skulle kunna géras med utgangspunkt i marknadssitua-
tionen. En tvingande avgift tas ut i en verksamhet som en myndighet, med
stod i forfattning, bedriver med ensamrétt inom landet.”” Fragan om mark-
nadssituationen for den avgiftsbelagda verksamheten tas dock inte upp i
regeringsformens forarbeten.

Riksdagen kan delegera ritten att fatta vissa beslut

Riksdagen kan inte delegera beslut om skatter. Av detta féljer att sddana av-

gifter som kan betraktas som skatter ska beslutas av riksdagen. Av grundla-

gen och dess férarbeten féljer dven att regeringen eller myndigheter inte kan
fatta beslut om att inféra tvingande avgifter utan att forst ha vant sig till riks-
dagen for att fa ett bemyndigande.

Aven om en avgift skulle innebéra ingrepp i enskildas férhallanden kan
riksdagen, enligt regeringsformen, delegera ratten att besluta om foreskrifter
for sadana avgifter till regeringen. Riksdagen kan ocksa ge regeringen ratt
att i sin tur delegera ritten att fatta beslut om féreskrifter vad galler tvingan-
de avgifter till myndigheter.

Avgifter sdgs, enligt regeringsformens férarbeten, genomsnittligt vara av
mindre ingripande natur dn skatter. Darfér bor riksdagen inte undanta sar-
skilda slag av avgifter fran delegationsméjligheten. Delegationen av besluts-
ratten bor enligt propositionen komma till stand i inte obetydlig omfattning
samt i enkla former. Nagot krav pa att bemyndigande skall ges i lag bor inte
uppstillas. | fall da det 4r tveksamt om regeringen har en egen ritt att beslu-
ta om avgifter kan den be att fa riksdagens bemyndigande att féreskriva om
avgifter.”

'7 Riksrevisionsverket (1997:61): Underlag fér utvecklad styrning och kontroll av avgiftsbelagd verk-
samhet samt ESV (2003:15): Avgifter 2002 .

'8 8 kap. 9 och 11 §§ regeringsformen.

1% Prop. 1973:90.
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2.1.4 Sammanfattning
Sammanfattningsvis galler féljande:

En avgift ska vara en ersattning for en specificerad motprestation fran
statens sida. Avgiften ska gilla som ersattning for den tjanst eller vara
som myndigheten levererar.

En tvingande avgift forutsatter att den enskilde rattsligt eller faktiskt kan
anses vara tvingad att betala avgiften.

Bara riksdagen kan besluta att en tvingande avgift far tas ut. Riksdagen

kan dock delegera ritten att fatta andra beslut som rér tvingande avgifter.

Ratt avgifter?

19

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

Revisionens iakttagelser

2.2

2.2.1

Ar villkoren fér en avgift uppfyllda?

| vissa fall dir statens motprestationer otydliga

Av kartlaggningen och av fallstudierna framgar att en del av myndigheternas
tvingande avgifter tas ut for tjdnster ddr det kan ifragasittas om myndighe-
ten verkligen tillhandahaller en motprestation till den som betalar.

| Livsmedelsverkets fall betalar naringsidkare en arlig tillsynsavgift for till-
syn enligt férordningen (1989:1110) om avgifter fér livsmedelshantering.
Trots att naringsidkaren betalat en tillsynsavgift dr det inte sakert att denne
blivit foremal fér tillsyn.

Lagradet har i ett antal lagstiftningsarenden under 1990-talet havdat att
avgifter ska vara kopplade till motprestationer for att kunna betraktas som
avgifter. Om en avgift skulle utkravas av alla som bedriver en viss verksam-
het, dven om de inte blivit foremal for nagon direkt atgard fran tillsynsmyn-
dighetens sida, utgor avgiften i sjalva verket en skatt. Om beslut om sadana
avgifter skulle delegeras till regeringen sa sker det i strid med grundlagen.”

En liknande diskussion om grinsen mellan skatter och avgifter har nyligen
forts i regeringens proposition om trangselskatter.? Trangselskatten ska be-
talas av bilister som kor i vissa tatortsomraden. Skattens syfte ar att undvika
trangsel i trafiken. Av propositionen framgar att gransdragningen mellan
skatt och avgift varit féremal for diskussion i ett antal lagstiftningsarenden
under go- talet, bl.a. nar det giller avgifter enligt livsmedelslagstiftningen
och nir det giller avgifter for allmén kameradvervakning.? Slutsatsen fran
dessa lagstiftningsarenden &r, enligt propositionen om trangselskatter, att
en palaga kan godtas som en avgift om den utgér en ersittning for atgarder
i myndighetsutévning som riktar sig direkt till den enskilde. Daremot &r av-
giften en skatt om avgiften utkrédvs av alla som utfér en viss verksamhet, oav-
sett om och i vilken man de varit féremal fér nagon direkt atgéard fran den
berérda myndighetens sida.

Enligt propositionen om trangselskatter kan det ocksa diskuteras hur
mycket av verksamhetens kostnader som en avgift ska tacka for att anses
vara en avgift. Avgifterna maste utformas sa att de stér i rimlig proportion till

2 Riksdagens revisorer: Statens styrning av livsmedelstillsynen, Riksdagens revisorers forslag till riks-
dagen, RR 2001/02:RR19.

2! Strémberg, Hakan (1999): Normgivningsmakten enligt 1974 drs regeringsform.
22 Prop. 2003 /04:145.
2 Se prop. 1997/98:48 respektive prop. 1997/98:64.
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2.3

2.3.1

den avgiftsbelagda verksamhetens kostnader. Att avgifterna méaste sta i rim-
lig proportion till kostnaderna angavs ocksa i regeringens férslag om ny mil-
jobalk.>

Det kan ifragasittas om CSN:s paminnelseavgifter vid férsenad aterbetal-
ning av lan ar en avgift i regeringsformens bemarkelse. Inga kostnader har
beraknats for att hantera paminnelser. Avgiftsnivan ar satt i férebyggande
syfte for att férhindra fér sena inbetalningar. Férseningsavgifter kan snarare
betraktas som en sanktion. Sanktionsavgift innebér aliggande for enskild och
bor darfor beslutas av riksdagen. Det finns inget uppenbart svar pa fragan
om beslut om sanktionsavgifter ar delegeringsbara. Regeringsformen ger
ingen tydlig viagledning. Enligt den juridiska doktrinen ar det tveksamt om
beslut gillande sanktionsavgifter kan delegeras.”

Riksdagens bemyndiganden

Precisionsgraden i riksdagens bemyndiganden varierar
Enligt regeringsformen kan riksdagen delegera till regeringen att féreskriva
om tvingande avgifter.”

Vad delegerar riksdagen nar den delegerar ritten att foreskriva om tving-
ande avgifter? Delegeras bara ratten att avgora avgiftsnivaer? Eller delegeras
ocksa ratten att inféra nya avgifter inom lagens omrade och disponera intdk-
ter fran avgifter?”

Den niarmare inneb6érden om vad som delegeras kan framga av de be-
myndiganden som riksdagen ger i lag eller annat beslut fér de enskilda myn-
digheternas avgiftsbelagda verksamhet. Bemyndigandena kan vara mer eller
mindre allmént hallna. Fragan om hur riksdagens bemyndiganden ska vara
utformade togs upp i samband med regeringens férslag till ny regerings-
form. Enligt propositionen ska detaljeringsgraden kunna avgéras fran fall till
fall. Om det ir fraga om fran medborgarnas synpunkt mindre ingripande
foreskrifter bor riksdagen kunna ge tamligen vidstrackta bemyndiganden.
Om det giller foreskrifter, t.ex. pa nédringsrittens omrade, diar mera vasentli-
ga medborgarintressen kan komma att beréras av regleringen, bor riksdagen
daremot mera preciserat ange de ramar inom vilka regeringen ska fa réra
sig.®

2 Prop. 1997/98:45, del 2-3.

= Strémberg, Hakan (1999): Normgivningsmakten enligt 1974 drs regeringsform. Se dven
prop 1983/84:192.

% 8 kap. 3 och 9 §§ regeringsformen.

7 Inte heller i den juridiska litteraturen ges vigledning, se bl.a. Westerberg, Ole i Férvaltningsréttslig
tidsskrift (1982, hifte 1-2)

% Prop. 1973:90.
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2.3.2

Lag precisionsgrad medfér oklarheter

Precisionsgraden i de bemyndiganden som rér de myndigheter som kart-
lagts i granskningen varierar starkt. Bemyndigandena fér Luftfartsverket, Sta-
tens utsadeskontroll och Livsmedelsverket ar exempel pa allmiant hallna be-
myndiganden.” Av Luftfartsverkets bemyndigande framgar att regeringen
eller den myndighet regeringen bestimmer far meddela foreskrifter om av-
gifter for allmdnna flygplatser eller andra allmanna anlaggningar eller tjans-
ter for luftfarten. Av Statens utsddeskontrolls bemyndigande framgar att re-
geringen eller den myndighet regeringen bestimmer far féreskriva om avgif-
ter i arenden enligt lagen om utsadeskontroll eller enligt foreskrifter som
meddelas med stéd av lagen. Livsmedelsverket har ett liknande bemyndi-
gande. Livsmedelsverket far meddela féreskrifter om avgifter fér en myndig-
hets eller enskilt kontrollorgans kostnader for tillsyn enligt lagen, eller enligt
foreskrifter som meddelats med st6d av lagen eller enligt de EG-férordningar
som kompletterar lagen.

Av dessa bemyndiganden framgar, enligt Riksrevisionen, inte klart vad rat-
ten att foreskriva om avgifter innebér. Innebar bemyndigandena en ritt for
regeringen eller myndigheten att avgéra avgiftsnivéer eller inféra nya avgifter
inom lagens omrade eller innebdr bemyndigandena badadera?

Tullverkets bemyndigande nar det galler tullrdkning och bemyndigandet
for CSN att ta ut avgifter ar exempel p& mer preciserade bemyndiganden nar
det giller vilken typ av avgifter som far tas ut.* | Tullverkets fall nimns tull-
rakningsavgiften specifikt. | CSN:s fall &r precisionsgraden dnnu hogre. |
bemyndigandet anges att enbart regeringen ges ratt att meddela foreskrifter
om ett antal specificerade avgifter, bl.a. avgifter for aterbetalning av lan och
for upplaggning av lan.

En allmin iakttagelse i Riksrevisionens kartlaggning ar att i de fall lagarna
inte anger ansvarsférdelningen mellan regeringen och myndigheterna nar
det giller avgiftshanteringen preciserar regeringen ansvarsférdelningen i
férordningar. | férordningar framgar exempelvis typ av avgift och vem som
avgor avgiftsnivaerna.

Riksdagen har fattat beslut om att avgifter fdr tas ut

| kartlaggningen har vi undersékt om riksdagsbemyndiganden finns fér uttag
av tvingande avgifter. Riksdagsbemyndiganden finns fér samtliga av de av-
gifter som vi undersokt. Vanligen har bemyndiganden givits i lag. Nar det
galler Polisvasendets ritt att ta ut avgifter for pass och staimningsmannadel-
givning finns dock inget lagstod. Ratten att ta ut avgifter foljer av ett gene-

2 Se 6 kap. 13 § luftfartslagen (1957:297) for Luftfartsverkets bemyndigande, 6 § utsideslagen
(1976:298) for Statens utsddeskontrolls bemyndigande samt 29 § livsmedelslagen (1971:511) for
Livsmedelsverkets bemyndigande.

Se 11 kap. 5 § tullagen (2000:1281) respektive 6 kap. 4 § studiestédslagen (1999:1395).
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rellt riksdagsbemyndigande fér myndigheter att ta ut vissa anséknings- och
expeditionsavgifter.’ Lantmateriverket har inte heller bemyndigande i lag for
sina avgifter. Bemyndigande har givits i tva riksdagsbeslut.? Ritten att ta ut
en avgift behover dock inte regleras i lag. Enligt den juridiska doktrinen finns
det nackdelar med att inte anvinda lagformen fér bemyndiganden. Det ska-
par osdkerhet om den rittsliga grunden fér avgiftsbeslut. Dessutom ar det
svart att i riksdagstrycket aterfinna bemyndiganden som inte givits i lag.”?

En sammanstillning Sver det lagstéd som myndigheterna har fér sina
avgiftsuttag redovisas i bilaga 1.

Riksdagens bemyndigande till regeringen att besluta om ansoknings-
och expeditionsavgifter dr oklart

1990 fattade riksdagen beslut om generella principer fér anséknings- och
expeditionsavgifter vid statliga myndigheter. | samband med detta beslut
bemyndigade riksdagen regeringen att meddela foreskrifter om anséknings-
och expeditionsavgifter vid statliga myndigheter.** Exempel pa sddana avgif-
ter ar bl.a. avgifter for tillstand av olika slag och avgifter for pass. Bakgrun-
den till riksdagsbeslutet var att expeditionskungérelsen (1964:618,ExpK) som
tidigare reglerat expeditionsavgifter skulle ersattas med nyare bestaimmelser.

Med stéd av bemyndigandet har regeringen beslutat om vissa ansok-
ningsavgifter i 10 § avgiftsférordningen. Avgifterna ar indelade i tio avgifts-
klasser och har ersatt de detaljerade bestaimmelserna om olika avgifter i ex-
peditionskungérelsen. Regeringen har ocksa anvant bemyndigandet for att
inféra avgifter for kopior, bevis och registerutdrag angivna i 15-22 {§ avgifts-
férordningen.

Bemyndigandet dr dock oklart pa flera satt. Fér det forsta ar det oklart om
det enbart avser sadana avgifter som reglerades i expeditionskungérelsen
eller om det har en vidare syftning och avser samtliga expeditions- och an-
s6kningsavgifter — alltsa dven de som inte reglerades i expeditionskungérel-
sen. F6r det andra ar det oklart om bemyndigandet ska tolkas som att reger-
ingen enbart har ratt att besluta om avgiftsnivaer for befintliga avgifter eller
om det ocksa ger regeringen rétt att inféra nya anséknings- och expeditions-
avgifter.

Regeringen har gjort en snav tolkning av det tidigare riksdagsbeslutet och
vant sig till riksdagen for att fa ett bemyndigande att ta ut nya avgifter.

*! Prop. 1989/90:138, bet. 1989/90:FiU38, rskr. 1989/90:289. Ndrmare bestimmelser om avgifter fér
pass finns i passférordningen (1979:664) och bestimmelser om avgifter fér stimningsmannadel-
givning finns i delgivningsférordningen (1979:101).

32 Se bilaga 1.

*3 Strémberg, Hakan (1999): Normgivningsmakten enligt 1974 drs regeringsform.

3 Prop. 1989/90:138, bet.1989/90:FiU38, rskr. 1989/90:289.
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2.4

2.4.1

Begreppet ansoknings- och expeditionsavgifter kan dock tolkas mycket
brett. Flera av de tvingande avgifter som myndigheterna tar ut i dag — och
som regeringen sokt bemyndigande fér att ta ut — skulle kunna kategoriseras
som ans6kningsavgifter eller expeditionsavgifter. En sadan vid tolkning av
bemyndigandet skulle innebéra att regeringen inte hade behévt vanda sig till
riksdagen for att fa ratt att ta ut de avgifter som nu tas ut. Regeringen skulle
inte heller i framtiden behéva vinda sig till riksdagen for att fa bemyndigan-
de att ta ut avgifter sa linge de kan klassas som ansoéknings- eller expedi-
tionsavgifter.

Griansen mellan frivillighet och tvang

Att det dr svart att dra gransen mellan tvang och frivillighet har majliggjort
att affarsverken, regeringen och ESV, alltefter omsténdigheterna, har redovi-
sat affarsverkens avgiftsintakter som antingen tvingande eller som intdkter i
uppdragsverksamhet.

Momns fdr inte dras av i verksamhet som dr myndighetsutévning

| granskningen har det framkommit att affarsverken inte gérna vill klassifice-
ra verksamheter dar avgifter tas ut som offentligrattsliga verksamheter. An-
ledningen &r att verksamheter som ar offentligrittsliga oftast innebdr myn-
dighetsutbvning. Uttag av avgifter i myndighetsutévning ar inte skattepliktig
verksamhet. Darmed far myndigheter inte heller dra av momskostnader i
sadan verksamhet. Om myndigheternas uttag av avgifter ddremot inte klas-
sas som myndighetsutévning far myndigheten dra av sina momskostnader,
vilket innebar att myndigheten far lagre kostnader.

| skattelagstiftningen anvinds begreppen myndighetsutévning och yr-
kesmissig verksamhet.” Enligt uppgifter fran foretradare for Skatteverket
kan likhetstecken vanligtvis — men inte alltid — sittas mellan offentligrattslig
verksamhet och myndighetsutévning respektive mellan yrkesmassig verk-
samhet och uppdragsverksamhet.

Enligt svensk ritt kinnetecknas myndighetsutévning av att det rér sig om
beslut eller andra atgédrder som ytterst ar uttryck for samhallets maktbefo-
genheter i férhallande till medborgarna. Fér att myndighetsutévning ska fo-
religga kravs att myndigheten grundar sin befogenhet att bestimma 6ver
den enskilde pa ett beslut av regering eller riksdag. Om myndigheten dar-
emot triffar avtal eller verenskommelse med nagon enskild — sa att den
enskildes ratt skyddas genom det civilrattsliga systemet och tvist dirmed
kan avgéras i allman domstol — handlar det inte om myndighetsutévning.

%5 Se mervirdesskattelagen (1994:200).
% Se Kammarritten i J6nk&ping 2003-10-01, dom i mal nr 261-2001.
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2.4.2 Sjofartsverkets uttag av farledsavgifter dr myndighetsutévning

2.4.3

Sjofartsverket tar ut avgifter i sin farledsverksamhet. Avgifterna tas ut av far-
tyg som lossar och lastar gods eller hamtar eller limnar passagerare i svensk
hamn. Ar 2002 inbringade avgifterna 927 miljoner kronor och svarade for
merparten av verkets intakter.”

Sjofartsverket har ansett att farledshallningen inte &r myndighetsutévning
och darmed inte heller offentligrittslig verksamhet. Sjofartsverket har darfor
dragit av moms i verksamheten. Skattemyndigheten har inte delat Sjéfarts-
verkets uppfattning utan har ansett att farledshallningen ar myndighetsutév-
ning. Sjofartsverket har darfér, enligt Skattemyndigheten, inte haft ratt att
dra av moms i verksamheten. | en dom hésten 2003 slog Kammarratten i
Jonkoéping fast att verkets uttag av farledsavgifter var att betrakta som myn-
dighetsutdvning och inte som yrkesmissig verksamhet. Kammarritten slog
ddrmed fast att Sjofartverket till Skattemyndigheten skulle betala in den
moms som verket tidigare hade dragit av.®

Luftfartsverkets avgifter dr tvingande — men redovisas som avgifter i
uppdragsverksamhet

De avgifter vid Luftfartsverket som har klassificerats som tvingande avgifter
bestar framst av trafikavgifter. Sju olika avgifter innefattas, bl.a. startavgift,
bulleravgift och en s.k. undervigsavgift som flygbolag far betala om de trafi-
kerar det svenska luftrummet. Utover trafikavgifterna klassificeras aven Luft-
fartsinspektionens avgifter som tvingande.

Av trafikavgifterna ar det bara den s.k. undervigsavgiften som alla flygbo-
lag som trafikerar svenskt luftrum maste betala. Ovriga sex avgifter tar Luft-
fartsverket endast ut om flygplanen landar pa nagon av Luftfartsverkets nit-
ton flygplatser. Avgifterna varierar beroende pa flygplatsernas storlek och
kostnadsstruktur. Icke statliga flygplatser satter egna trafikavgifter. Ett plan
som landar pa Arlanda kan saledes fa betala andra avgifter &n ett plan som
landar pa en icke statlig flygplats i Stockholmsregionen. | de fall flygbolag
kan vilja mellan att trafikera Luftfartsverkets flygplatser eller narbelagna
flygplatser kan det saledes delvis sagas rada en viss konkurrens. | Stock-
holms- och Oresundsregionerna &r konkurrensen hardast mellan Luftfarts-
verkets flygplatser och av andra dgda flygplatser. Huvuddelen av bade svensk
och skandinavisk flygtrafik utgar fran dessa regioner, och séledes ar det fran
dessa regioner som huvuddelen av Luftfartsverkets intakter fran trafikavgifter
kommer.

| de allra flesta fallen finns det dock inga konkurrerande flygplatser inom
rimliga avstand till Luftfartsverkets flygplatser for att det ska kunna anses

%7 Sjsfartsverkets arsredovisning 2002.
38 Kammarritten i |6nképing 2003-10-01, dom i mal nr 261-2001.
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rada nagon konkurrens, menar foretradare for Luftfartsverket och tjanste-
man vid Ndringsdepartementet.

Luftfartsverket klassificerar avgifterna olika i olika sammanhang

Tjanstemin vid Naringsdepartementet och féretradare for Luftfartsverket har
motiverat att trafikavgifterna ar tvingande med att Luftfartsverket tar ut avgif-
terna med stdd av lag och forordning.® Trafikavgifterna fanns dven innan
luftfartstrafiken avreglerades i bérjan av 19g90-talet. Fram till bérjan av 1990-
talet satte regeringen avgifterna. ESV har ocksa linge klassificerat avgifterna
som tvingande.®

| 2004 ars version av sin arliga sammanstillning av avgifter i staten har
ESV dock redovisat avgiftsintikterna som intakter i uppdragsverksamhet.”
Omdefinieringen har ESV gjort med anledning av att Luftfartsverket i under-
laget till ESV:s rapport har definierat avgifterna som avgifter i uppdragsverk-
samhet.

Enligt foretradare for Luftfartsverket dr dock trafikavgifterna fortfarande att
betrakta som tvingande avgifter. Att Luftfartsverket redovisade dem som
avgifter i uppdragsverksamhet i underlaget till ESV:s rapport berodde, enligt
uppgift fran Luftfartsverket, pa att Luftfartsverket inte ville riskera att verk-
samheten ska betraktas som myndighetsutévning. En sadan definition skulle
innebdra att verket forlorade majligheten att dra av moms i verksamheten.
Aven om Luftfartsverket har betraktat avgifterna som tvingande har verket
alltid dragit av moms i denna verksamhet — dvs. hanterat intikterna pa
samma satt som intdkterna i verkets uppdragsverksamhet.

Enligt foretradare for Luftfartsverket dr det vdsentligt att Luftfartsverket far
dra av moms i verksamheten for att avgifter vid Luftfartsverkets flygplatser
och undervagsavgifterna ska kunna vara konkurrenskraftiga. For Luftfarts-
verket dr det viktigt att verksamheten har samma villkor som géller bade i
andra lander och fér dem som driver icke-statliga flygplatser. Skulle Luft-
fartsverket inte fa dra av moms i verksamheten kopplad till trafikavgifterna
skulle det innebara att verket blev tvunget att hoja vissa trafikavgifter for att
kompensera sig ekonomiskt. En héjning av avgifterna innebir, enligt fore-
tradare for verket, en risk for att flygbolag viljer andra flygplatser an Luft-
fartsverkets. Risken finns ocksa att flygbolag som flyger 6ver svenskt luftrum,
men som inte anvinder sig av svenska flygplatser, viljer att flyga 6ver andra
lander for att slippa betala de hogre svenska undervigsavgifterna. | slutin-
den skulle de hojda avgifterna drabba resenarerna. Luftfartsverket har dock

* Luftfartslag (1957:297) samt luftfartsférordning (1986:171).
0 Se t.ex. ESV (2003:15): Avgifter 2002.
“T ESV (2004:9): Avgifter 2003.
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inget emot att avgifterna klassificeras som tvingande — sa linge som verket
kan dra av moms i verksamheten.

Skatteverket har inte tagit stillning till om verksamheten dr myndighetsutévning

Enligt uppgift fran Skatteverket har Skatteverket inte tagit stéllning till huru-
vida Luftfartsverkets uttag av trafikavgifter ar att betrakta som myndighets-
utévning eller inte. Daremot har Skatteverket tillatit Luftfartsverket att dra av
momskostnader.

Regeringen har foljt ESV:s klassificering av avgifterna

ESV:s dndrade redovisning av intakterna fran Luftfartsverkets trafikavgifter
har haft konsekvenser for hur regeringen redovisar intdkterna fran avgifterna.
Foretradare fér Finansdepartementet uppger att departementet har utgatt
fran ESV:s underlag ndr man sammanstallt statens inkomster i arsredovis-
ning for staten. | Arsredovisning for staten 2003 definierar regeringen dirfor
inte langre trafikavgifterna som tvingande. Endast intakterna vid Luftfartsin-
spektionen redovisas som intakter i offentligrattslig verksamhet. Luftfarts-
verkets offentligrittsliga intakter uppgick enligt Arsredovisning for staten 2003
darmed endast till 77 miljoner kronor, jamfért med 3 548 miljoner kronor ar
2002.

Riksrevisionen kan inte finna annat dn att Luftfartsverkets trafikavgifter ar
tvingande. Avgifterna ar reglerade i lag. Riksdagen har i omgangar bemyndi-
gat forst regeringen, och direfter via regeringen dven Luftfartsverket att fore-
skriva om trafikavgifterna.” Regeringen har dessutom uttryckligen uttalat att
undervagsavgifterna dr tvingande.®

Oklarheter kring Svenska kraftndts avgifter
Affarsverket Svenska kraftnat férvaltar och driver det av staten dgda stam-
natet, som utgdr stommen i det svenska elnitet.

ESV har fram t.o.m. 2003 klassificerat Svenska kraftnits nittariffer och ba-
lansersattningar som tvingande. Tjansteman vid Naringsdepartementet och
jurister vid Svenska kraftnit har dock inte betraktat nattarifferna eller ba-
lanserséttningarna som tvingande.

Nittariffer

Natavgifter tar Svenska kraftnit ut av regionala natdgare nir el 6verférs fran
stamnitet till regionala nit. Regionala natigare tillimpar i sin tur egna nit-
tariffer nar el 6verfors till lokala nit. Naringsdepartementets och Svenska

2 Se prop. 1957:69; 1Lu 1957:28, rskr. 1957:310 respektive 1989/90:26, bet. 1989/90:TU11, rskr.
1989/90:64.

“ Prop. 1993/94:104, bet. 1993/94:TU19, rskr. 1993/94:201.
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kraftnats fraimsta argument f6r att Svenska kraftnats nattariffer inte ar tving-
ande dr att nattarifferna genom ellagen (1997:857) &r reglerade pa samma
sitt som regionala och lokala natigares tariffer.

Balansersittning

Balansersattning kan Svenska kraftnat betala ut till eller erhalla av de elpro-
ducenter eller elleverantérer som atagit sig att till elnétet leverera en viss
mangd el. Foretradare for Svenska kraftnat och Naringsdepartementet me-
nar att den ersattning som féretag far betala nar de levererat for lite el inte dr
att betrakta som tvingande avgifter, bl.a. ddrfor att férhallandet mellan
Svenska kraftnit och foretagen bygger pa en kommersiell 6verenskommelse.

ESV har dndrat redovisningen av intikterna

ESV har i den senaste arliga sammanstillningen 6ver avgifter i staten inte
langre klassificerat nattarifferna eller balansersattningarna som tvingande.*
ESV har gjort dndringen efter kontakter med Svenska kraftnat. Féretradare
for ESV anser emellertid att det finns argument som bade talar fér och emot
att avgifterna betraktas som tvingande.

ESV:s klassificering av avgifter ligger till grund for regeringens redovisning
av avgiftsintakter i arsredovisningen for staten. Sa lange ESV har klassificerat
Svenska kraftnats avgifter som tvingande har regeringen redovisat intdkterna
som offentligrattsliga avgiftsintakter. | drsredovisningen f6r staten 2003 re-
dovisar dock regeringen intdkterna som avgiftsintikter i uppdragsverksam-
het.

Sammantaget innebdr regeringens dndrade redovisning av Svenska kraft-
nats och Luftfartsverkets avgifter att affirsverkens offentligrattsliga intakter
enligt Arsredovisningen for staten 2003 uppgick till 1,3 miljarder kronor, jam-
fort med 7,9 miljarder kronor ar 2002. Intékterna redovisades i stillet som
intakter i uppdragsverksamhet.

Nya tvingande avgifter har inte redovisats som tvingande

Sedan 2003 har Svenska kraftnidt bemyndigats att ta ut tva nya avgifter som
enligt forarbetena till lagstiftningen &r tvingande. Den ena ar avgiften for re-
gistrering av Gverlatelser av elcertifikat.” Den andra &r avgiften for att utfarda
s.k. ursprungsgarantier till producenter som producerar férnybar el. 1 ESV:s
arliga rapport om avgifter i staten fér ar 2003 och i arsredovisningen for sta-

“ ESV (2004:9): Avgifter 2003.
* Lag (2003:113) om elcertifikat. Se regeringens férfattningskommentar till lagens 6 kap. 11 § i prop.
2002/03:40.

“6 Lag (2003:437) om ursprungsgarantier avseende férnybar el. Se Lagradets yttrande i
prop. 2002/03:85.
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2.5.1

2.5.2

ten 2003 redovisas dock intdkter fran dessa avgifter som intakter i upp-
dragsverksambhet.

Regeringskansliets och myndigheternas kunskaper om
avgifter

Oscikerhet om antalet avgifter

Det finns ingen forteckning 6ver vilka tvingande avgifter som tas ut av stat-
liga myndigheter. Befintliga uppgifter, frain exempelvis ESV, dr pa mer 6ver-
gripande niva.”

Riksrevisionens kartlaggning visar att myndigheterna tar ut en stor mangd
avgifter for olika tjanster som de tillhandahaller. Av tabell 2 framgér att den
avgiftsbelagda verksamheten vid varje myndighet i normalfallet ar indelad i
flera resultatomraden. Totalt fér de undersékta myndigheterna (exklusive
affarsverken) finns nastan 4o resultatomraden. Inom varje resultatomrade
tas vanligen ett flertal avgifter ut. Midngden avgifter per resultatomrade varie-
rar fran ett par nar det giller Polisvasendets offentligrittsliga verksamhet till
omkring 100 i Likemedelsverkets fall.

| arbetet med kartlaggningen har det visat sig mycket svart att fa en sam-
lad 6verblick 6ver de tvingande avgifter som myndigheterna tar ut. | de lagar
eller andra riksdagsbemyndiganden som ligger till grund f6r uttag av avgif-
ten anges vanligtvis inte vilka de olika avgifterna ar. Av regleringsbreven gar
det inte heller att utldsa vilka enskilda avgifter som tas ut. Inte heller redovi-
sas enskilda avgifter i myndigheternas arsredovisningar. Ansvariga myndig-
hetshandlaggare vid departementen kinner sillan till vilka avgifter som
myndigheten tar ut, annat dn pa dvergripande niva.

De handldggare pa myndigheterna som pa olika sitt ansvarar for avgifter-
na har vanligen en god uppfattning om vilka avgifter som tas ut. | de fall re-
geringen fattar beslut om storleken pa en myndighets avgifter ska det i en
sarskild férordning finnas uppgifter om vilka enskilda avgifter myndigheter-
na tar ut och hur stora avgifterna d&r. Om myndigheterna sjalva bestimmer
avgifternas storlek framgar det av de foreskrifter myndigheterna har utfardat
vilka avgifter och avgiftsnivaer som giller. Ofta finns det flera féreskrifter
eftersom myndigheterna tar ut avgifter i flera verksamhetsgrenar.

Fa kanner till vilket lagstod som ligger till grund for avgifterna

Fa handlaggare inom Regeringskansliet och pa myndigheter kéanner till vilka
riksdagsbemyndiganden, i de flesta fall lagar, som ligger till grund for uttag
av avgifter. De férordningar som giller myndigheternas avgifter har hand-

7 Enligt tjanstemin vid Finansdepartementet och féretriadare fér ESV.
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laggarna dock battre kunskap om. ESV har inte heller ndgon sammanstill-
ning 6ver det lag- och férordningsstéd som finns for myndigheternas av-
giftsuttag.®

For att kunna sammanstilla vilka avgifter som myndigheterna tar ut och
med vilket lagstéd har Riksrevisionen behovt ta en mangd kontakter pa olika
nivaer inom savil departementen som myndigheterna. Sammanstallningen
av lagstodet bygger pa dessa kontakter samt genomgang av lagar, riksdags-
betdnkanden, regleringsbrev, férordningar och féreskrifter. Den samlade
kunskapen som ges i kartlaggningen (se bilaga 1) har inte tidigare funnits att
tillga.

| sammanhanget kan ndmnas att regeringen ar 1975 gav davarande Riks-
revisionsverket (RRV) i uppdrag att féra ett register 6ver offentligrattsliga
avgifter. Registret skulle innehalla uppgifter om vilken instans som beslutade
om avgifterna och pa vilken laglig grund dessa beslut fattades.® RRV forde
ett register dver statliga avgifter fram t.o.m. 1991.

8 | inkomstliggaren, som publiceras &rligen, sammanstiller dock ESV férfattningsstsd for de tving-
ande avgifter didr myndigheterna inte disponerar intikterna.
* Prop.1975:8, bet. 1975:KU10, rskr. 1975:62.
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Ratten att forfoga Over intakterna

Lagen om statsbudgeten
Intakter fran tvingande avgifter kan hanteras pa tva olika satt.

Ett sitt dr bruttoredovisning mot statsbudgeten. Myndigheten ska da be-
tala in alla avgiftsintakterna till statskassan. | dessa fall far myndigheten an-
slag for att finansiera den avgiftsbelagda verksamheten.

Det andra sattet dr att myndigheten far férfoga 6ver (disponera) avgiftsin-
takterna for att ticka kostnaderna i verksamheten. Myndigheten far behalla
eventuella dverskott och anvanda dem i sin verksamhet. Underskott ska
tickas av framtida avgiftsintikter. Over- eller underskott redovisas saledes
6verhuvudtaget inte pa statsbudgeten i de fall myndigheterna disponerar
intakterna.

I lagen (1996:1059) om statsbudgeten regleras bl.a. myndigheternas ratt
att disponera intakter fran avgiftsbelagd verksamhet.

Statens inkomster och utgifter ska redovisas brutto pd statsbudgeten

Av lagens 17 § framgar att statens inkomster och utgifter ska budgeteras och
redovisas brutto pa statsbudgeten. Detta innebar att myndigheternas intak-
ter fran bl.a. tvingande avgifter som regel ska levereras in till statskassan.*

Undantagen fran huvudprincipen dr mdnga

Av férarbetena till lagen framgar att huvudprincipen bér vara bruttoredovis-
ning. Riksdagen bor dock, enligt propositionen, ha majlighet att géra undan-
tag fran denna princip. | vissa fall kan myndigheten fa férfoga Gver avgiftsin-
tidkterna och anvanda dem i sin verksamhet. Intakterna behover da inte re-
dovisas mot statsbudgeten.”

Ett undantag framgar av lagens 18 §. En verksamhet dar statens kostna-
der helt ska tackas med verksamhetens intakter ska inte budgeteras och inte
heller redovisas pa anslag eller inkomsttitlar, dvs. pa statsbudgeten. Det be-
tyder bl.a. att myndigheter som bara bedriver avgiftsfinansierad verksamhet
far forfoga 6ver sina intikter. Exempel pa en myndighet som helt ticker sina
kostnader med avgifter dr Likemedelsverket.

Ett annat undantag giller da det ekonomiska malet med den avgiftsbelag-
da verksamheten ar att intdkterna endast ska bidra till att ticka utgifter. Ett

5% Se dven prop. 1995/96:220.
5! Prop. 1995/96:220.
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3.1.3

3.1.4

exempel ar CSN:s inbetalade avgifter. Avgiftsintikterna laggs samman med
anslaget och utgér den ekonomiska ramen fér CSN:s verksamhet.

Riksdagen har dven fére tillkomsten av lagen om statsbudgeten sagt att
bruttoredovisning bér gilla fér inkomster fran tvingande avgifter. Undantag
bor dock kunna géras fran bruttoredovisningsprincipen fér offentligrattslig
verksamhet i de fall verksamhetsvolymen &r sa svar att bedéma pa férhand
att finansiering 6ver anslag framstar som mindre dndamalsenlig.”

Riksdagen maste godkdnna att regeringen och myndigheterna far
disponera intdkter fran tvingande avgifter

Enligt forarbetena till lagen om statsbudgeten far regeringen besluta om ut-
tag av avgifter i uppdragsverksamhet. Regeringen far dven besluta hur hog
avgiften ska vara eller hur den ska beréknas. En ratt att besluta om disposi-
tionen av sadana specialdestinerade inkomster foljer, enligt regeringen, dar-
emot inte av regeringens restkompetens, dvs. regeringen kan inte besluta
om férfogandet 6ver avgiftsinkomster om inte riksdagen medgivit det.” Re-
geringens befogenhet att besluta om forfogandet éver avgiftsinkomster har
darfor kommit till uttryck i lagen om statsbudget.

Av lagen om statsbudgeten 19 § framgér att regeringen far besluta om
dispositionen av avgiftsinkomster fran frivilligt efterfragade varor eller tjans-
ter. Att ratten att férfoga 6ver intakter fran tvingande avgifter inte kommer
till uttryck i lagen om statsbudget innebér att riksdagen fattar beslut om f6r-
fogandet 6ver intdkter fran tvingande avgifter. Om regeringen vill att en
myndighet ska fa forfoga 6ver intakter fran tvingande avgifter kravs saledes
ett bemyndigande fran riksdagen.

Riksdagen vill ha bruttobudgetering for att ha bdttre kontroll

Av férarbetena till lagen om statsbudgeten framgar att inférandet av tak for
statens utgifter gor det sarskilt viktigt att klargéra hur statsbudgeten ska av-
gransas.* Finansutskottet sade i sitt yttrande till konstitutionsutskottet att
det vid flera tillfallen yttrat att principen om bruttoredovisning bér tillampas.
Av yttrandet framgar att det bl.a. mot bakgrund av att alltmer av statens in-
komster inte redovisades mot statsbudgeten saknades mojligheter att fa en
klar uppfattning av den statliga verksamhetens omfattning. Finansutskottet
ansag att det fanns risk for att de delar av statens inkomster som inte redo-
visas pa statsbudgeten inte blev féremal fér samma budgetprévning som de
delar som redovisas pa statsbudgeten. Likasd minskade vérdet av att fast-

52 Prop.1991/92:100 bil 1, bet. 1991/92:FiU20, rskr. 1991/92:128,129.
5 Prop. 1995/96:220.
5 Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, rskr.1996/97:27.
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stalla utgiftsramar om vissa utgifter inte omfattades av ramarna. Mojlighe-
ten att folja upp och dirmed att kontrollera utgiftsutvecklingen minskade.”

Riksdagen tillstyrkte darfor regeringens férslag om avgransning av stats-
budgeten, dvs. alla inkomster och utgifter ska, med de undantag som reger-
ingen foreslar, redovisas pa statsbudgeten.

Riksdagen har dven nyligen framhallit att den grundlaggande utgangs-
punkten bor vara att inkomster och utgifter redovisas brutto pa statsbudge-
ten. Stallningstagandet gjordes i samband med att riksdagen beviljade Fi-
nansinspektionen ratt att forfoga 6ver intakterna fran prévning av arenden.
Finansutskottet ansag att bruttoredovisning ger en battre 6verblick 6ver den
statliga verksamheten. Bruttoredovisning ger ocksa majlighet for riksdagen
att préva anslagstilldelningen och darmed ocksa méjlighet att arligen ta
stdllning till vilken omfattning en viss verksamhet ska ha. Finansutskottet
ansag att stor forsiktighet borde iakttas nar det giller att bevilja nya undan-
tag fran bruttoredovisningsprincipen. Om undantag trots detta beviljas bor-
de atgirderna vara vilmotiverade.’

Sedan lang tid tillbaka far affdrsverken disponera intikterna

1911 fattade riksdagen beslut om en budgetreform. Reformen innebar att
bruttoredovisning skulle gilla for statens verksamhet.’” Affarsdrivande verk
undantogs fran denna princip, i och med att riksdagen beslutade att statens
affirsmaissiga verksamhet skulle hallas redovisningsmassigt atskiljd fran
statsverkets 6vriga inkomster och utgifter. Endast 6ver- eller underskott i
affirsdrivande verk skulle tillféras eller belasta statskassan, dvs. affirsverken
skulle nettoredovisa sin verksamhet mot statskassan. Nettoredovisningen
omfattade saval intakter fran uppdragsverksamhet som intakter fran offent-
ligrattslig verksamhet, t.ex. Postverkets taxor som faststilldes av riksdagen.
1911 utgjordes de affarsdrivande verken av Postverket, Telegrafverket, Sta-
tens jarnvagar, Statens vattenfallsverk och Domanverket. Numera férfogar
affarsverken helt och hallet 6ver sina intakter fran avgifter.

331992/93:FiU30.
56 Prop. 2003/04:1 utgiftsomrade 2, bet. 2003 /04:FiU2, rskr. 2003/04:125,126 och 127.
7 Prop. 1/1911, skr. 249.
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3.1.6 Sammanfattning
Foljande giller for disposition av intakter fran tvingande avgifter:
e Riksdagen maste ha bemyndigat regeringen eller den myndighet reger-
ingen bestimmer att fa disponera intdkter fran tvingande avgifter.
o Affarsverken har haft riksdagens bemyndigande att disponera sina intdk-
ter fran avgiftsbelagd verksamhet, dven tvingande avgifter, dnda sedan
1911 ars budgetreform.

Undantag fran bruttoredovisningsprincipen kan medges, dvs. myndigheter-

na kan fa forfoga 6ver avgiftsintakterna:

e Om det ekonomiska malet med verksamheten ar att avgiftsintikterna
endast ska ”bidra till att ticka verksamhetens kostnader”, dvs. full kost-
nadstackning galler inte som mal.

e Om verksamhetens kostnader helt ska tickas med avgifter, dvs. om
myndigheten ar helt avgiftsfinansierad.

e Om verksamhetsvolymen i den avgiftsbelagda verksamheten varierar sa
mycket att det pa férhand var svart att bedéma anslagens utveckling.
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Revisionens iakttagelser

3.2

3.2.1

Vem férfogar éver intikterna?

Bruttoredovisning dr inte ldngre huvudprincip

Trots att riksdagen sagt att bruttoredovisning ska vara huvudprincip visar
utvecklingen fran ar 1998 och framat att riksdag och regeringen latit myn-
digheterna fa disponera en allt stérre del av sina intakter fran tvingande av-
gifter. Av tabellen nedan framgar att myndigheterna ar 2002 disponerade

4 miljarder kronor jamfért med 1,6 miljarder kronor ar 1998. Affarsverken
redovisas inte i tabellen eftersom dessa alltid har fatt forfoga 6ver sina intak-
ter.

Tabell 3. Intdkter fran tvingande avgifter som disponerades av myndigheterna
(exklusive affirsverken) 1998—2002. Belopp i tusentals kronor.

Totala Intikter som Andel av intikterna

intakter disponerades som disponerades
1998 8 268 1567 19 %
1999 7 462 1920 26 %
2000 7 667 2 695 35%
2001 5996 3714 62 %
2002 6721 3949 59 %

Killa: ESV 1999:12, 2000:11, 2001:7, 2002:13 samt 2003:15.

Det kan ifragasittas om huvudprincipen om bruttoredovisning géller for
myndigheterna bl.a. mot bakgrund av att myndigheterna (exklusive affars-
verken) numera disponerar mer dn hilften av sina intikter fran tvingande
avgifter. Om affarsverken inkluderas i berdkningen disponerar myndigheter-
na nastan 8o % av intdkterna.st

ESV anser att de undantag som beviljats i enskilda fall urholkar principen
om bruttoredovisning. De skal for undantag som riksdagen tidigare medgi-
vit, bl.a. att finansiering 6ver anslag kan framsta som mindre andamalsenlig
om verksamhetsvolymen ar svar att foérutse ar i vissa fall inte tillampliga pa
de undantag som beviljats under senare ar. Skalet till att myndigheterna,
t.ex. Tullverket och Rikspolisstyrelsen, under senare ar fatt ritt att disponera
intakter handlar i stor utstrackning om att statens kostnader for nagon an-
nan av myndigheternas verksamheter kan utokas utan att anslaget beh6ver
héjas.>

%8 Se tabell 1 fér en redovisning av affdrsverkens intakter.
59 ESV (2003:15): Avgifter 2002. Se dven avsnitt 3.3.2 om statsbudgetens utgiftstak.
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3.2.2

3.2.3

Flera undantag fran bruttoredovisningsprincipen efter 1996
Flera myndigheter har tillatits att disponera intdkter fran tvingande avgifter
efter inférandet av lagen om statsbudgeten.

Premiepensionsmyndigheten fick ritt att disponera sina tvingande avgif-
ter i samband med att myndigheten bildades vid slutet av 1990-talet.® Ban-
verket tillats disponera intdkter fran banavgifter i samband med att riksda-
gen fattade beslut om nya banavgifter i slutet av 1990-talet.®" Post- och tele-
styrelsen fick fr.o.m. 2000 disponera samtliga avgiftsintakter.c

Vid behandlingen av varpropositionen 2000 godkinde riksdagen reger-
ingens forslag att lata CSN disponera intikterna fran upplaggning av lan
samt att Vagverket, Tullverket och Rikspolisstyrelsen skulle fa disponera
merparten av sina offentligrattsliga intakter.®

CSN disponerade sedan tidigare avgiftsintakter fran bl.a. paAminnelseavgif-
ter. CSN:s bemyndiganden for att fa disponera intékter fran 6vriga avgifter
utbver avgiften for upplaggning av lan har givits vid tva tillfallen under 8o-
talet.s

Tullverkets 6kade dispositionsritt innebar att Tullverket skulle fa dispone-
ra intakter fran expeditions- och ansékningsavgifter, tullférrattningar samt
tullrakningsavgifter. Rikspolisstyrelsen fick ratt att disponera intékter fran
passverksamheten. Vagverket bemyndigades att disponera avgiftsintakterna
fran bl.a. bilregister- och korkortsavgifter fr.o.m. ar 2001.

Nu senast i december 2003 tillat riksdagen att Finansinspektionen skulle
fa behalla intakter fran avgifter for prévning av drenden.®

Dispositionsrdtt innan inférandet av lagen om statsbudget
Ett antal myndigheter har bemyndigats att disponera intikter i samband
med att riksdagen har fattat 6vergripande beslut, t.ex. om myndighetens in-
rattande. Det giller Statens utsadeskontroll 1978% och Likemedelsverket
1990°.

En del myndigheter har fatt sin ratt att disponera intdkter i samband med
beslut om finansieringsformer. Det giller Lantméteriverket 1971%, Livsme-

€ Lag (1998:674) om inkomstgrundad &lderspension.

" Prop. 1997/98:56, bet. 1997/98:TUT10, rskr. 1997/98:266-267.

62 Prop.1999/2000:1, bet. 1999/2000:TU1, rskr. 1999/2000:85-86.
& Prop. 1999/2000:100, bet. 1999/2000:FiU27, rskr.1999/2000:262.

% Prop. 1982/83:100 bil.10, SfU 1982/83:19, rskr. 1982/83:268 och prop. 1988/89:100 bil.10,
SfU 1988/89:15, rskr. 1988/89:173.

8 Prop. 2003/04:1 utgiftsomrade 2, bet. 2003 /04:FiU2, rskr. 2003/04:125-127.
% Prop. 1977/78:100 bil 13, bet. JoU 1977/78:12, rskr. 1977/78:177.

7 Prop. 1989/90:99, bet. 1989/90:SoU21, rskr. 1989/90:124.

¢ Prop. 1970:1, bilaga 14.
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delsverket 1989% samt Riksgildskontoret och Statens bostadskreditnimnd
19967,

Oklarheter kring Patent- och registreringsverkets dispositionsritt

Riksdagen har genom flera beslut under 1980-talets slut antagit regeringens
forslag om att lata Patent- och registreringsverket disponera avgiftsintakter
nar det giller verksamheterna Patent, Varumarkes- och monsterarenden (in-
klusive verksamheten Periodisk skrift)” samt bolagsarenden’. Riksrevisionen
har, efter kontakter med Regeringskansliet och Patent- och registreringsver-
ket, dock inte funnit att regeringen sarskilt har hemstallt om bemyndigande
att lata Patent- och registreringsverket férfoga 6ver intakter fran verksamhe-
ten Namn.

Osikert om Jordbruksverket har dispositionsritt

Jordbruksverket forfogar 6ver intikterna i resultatomradena Djurregister,
Vaxt samt Djur. | samband med behandlingen av varpropositionen 2001
godkande riksdagen att intakterna i verksamheten Djurregister skulle dispo-
neras av Jordbruksverket.” Det rader dock en del oklarheter kring Jordbruks-
verkets ratt att disponera intakter i verksamheterna Vixt och Djur. Infér bil-
dandet av Jordbruksverket 1991 fattade riksdagen beslut om att verksam-
hetsgrenarna Vaxtinspektionen och Foderkontroll skulle avgiftsfinansieras
genom ett s.k. tusenkronorsanslag.” Dessa verksamheter ingar i de nuva-
rande resultatomradena Vixt respektive Djur. Flertalet avgifter som ar 2003
togs ut i verksamheterna Vixt och Djur har dock inférts efter det att riksda-
gen 1991 fattade sitt beslut om att Vixtinspektionen och Foderkontrollen
skulle avgiftsfinansieras. Tjanstemin vid Jordbruksdepartementet och risk-
dagens miljo- och jordbruksutskott kinner inte till att regeringen i sarskild
ordning har begért att Jordbruksverket ska fa disponera intakter sedan myn-
digheten bildades 1991. Det dr saledes inte sdkert att riksdagen har bemyn-
digat regeringen att lata Jordbruksverket disponera alla de intdkter som man
disponerar i dag.

% Prop. 1988/89:68, bet. 1988/89:JoU14, rskr. 1988/89:263.

70 Prop. 1996/97:1, bet. 1996/97:FiU10, rskr. 1996/97:141.

' Prop. 1986/87:25, bet. NU 1986/87:15, rskr. 1986/87:99.

72 Prop. 1986/87:100 bilaga 14 s. 92ff, bet. NU 1986/87:21, rskr. 158.
73 Prop. 2000/01:100, bet 2000/01:FiU:27, rskr. 2000/01:279.

7 Prop. 1990/91:100, bet. 1990/91:JoU22 , rskr. 1990/91:202.
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RIKSREVISIONEN

Motiven fér att lata myndigheterna forfoga éver
avgiftsintakterna

Motiven dverensstdmmer inte alltid med riksdagens tidigare beslut
Riksrevisionen har gatt igenom hur regeringen infor riksdagen har motiverat
att myndigheterna ska fa disponera avgiftsintikter. Flera av undantagen fran
bruttoredovisningsprincipen har regeringen motiverat med andra skal an de
som riksdagen har beslutat ska ge majlighet till undantag fran principen.
Riksdagen har dock godkant att myndigheterna ska fa férfoga éver avgiftsin-
takterna.

Myndigheternas ekonomi behéver férstirkas

Ett relativt vanligt skal for undantag fran bruttoredovisningsprincipen har
varit att myndigheternas ekonomi behéver forstarkas. Detta galler CSN,
Tullverket, Vagverket och Polisvasendet.

| CSN:s fall motiverade regeringen det utékade bemyndigandet med att
CSN:s verksamhet behévde ett resurstillskott motsvarande 100 miljoner kro-
nor per ar. Den utdkade ratten att disponera avgiftsintakter skulle ticka 8o
miljoner kronor av behovet.

Nir det géller Tullverket menade regeringen att Oresundsbrons ppnande
skulle medféra en merkostnad fér Tullverket motsvarande 25 miljoner kronor
per ar. Da regeringen inte ville att Tullverkets ambitionsniva i 6vrig verksam-
het skulle sjunka ansag regeringen att Tullverket behévde ett resurstillskott.”

Motivet for att lata Rikspolisstyrelsen fa disponera intakter fran pass var
att regeringen inte ville att arbetet med nirpolisreformen skulle stanna av pa
grund av polisens daliga ekonomi. Ett resurstillskott var darfor nédvandigt
omedelbart, ansag regeringen. Polisen fick darfér borja disponera intakter
redan under andra halvéret 2000.7

Bemyndigandet foér Vigverket att disponera intakter fran avgifter innebar
ett resurstillskott for Vagverket som helhet. Av det underlag fran Vagverket
som foregick regeringens forslag i varpropositionen framgar Vigverkets mo-
tiv till att Vagverket ville disponera intdkterna fran sin avgiftsbelagda verk-
samhet. Vagverket menade att det skulle bli l4ttare att anpassa verksamhe-
ten till efterfragan om man fick disponera intakterna. Vagverket ansag ocksa
att styrningen av den avgiftsbelagda verksamheten skulle underlittas om
man fick disponera avgiftsintidkterna.” Detta var dock inget motiv som reger-
ingen framférde till riksdagen.

7> Prop. 1999/2000:100 s. 110, bet. 1999/2000:FiU27, rskr. 1999/2000:262.
76 Prop. 1999/2000:100 s. 111, bet. 1999/2000:FiU27, rskr. 1999/2000:262.
77 PM 2000-02-15 fran Vigverket, bilaga till Vagverkets budgetunderlag fér 2001-2003.

38 Ritt avgifter?



3.3.2

Okad effektivitet och anpassningsférmaga
| vissa fall har regeringen angett ckad effektivitet som motiv for att fa
disponera intékter. | Banverkets fall ansag regeringen att den ekonomiska
styrningen skulle forbattras om avgiftsintakterna anvindes for att delfinansi-
era banhallningen. Anslaget foreslogs minskas med samma belopp som de
totala avgiftsintakter som Banverket fick disponera.” F6r Post- och telestyrel-
sens del ansag regeringen att verksamheten skulle bedrivas mer effektivt om
Post- och telestyrelsen fick disponera inkomsterna. Anslaget minskades med
de avgiftsintikter som Post- och telestyrelsen fick disponera.

| Patent- och registreringsverkets fall motiverade regeringen dispositions-
ratten med att den skulle innebara stérre mojlighet for Patent- och registre-
ringsverket att snabbt anpassa resurserna till férandringar i kundernas efter-
fragan.” Liknande resonemang forde regeringen nar Finansinspektionen f6-
reslogs fa disponera sina avgiftsintakter. Om resurserna kan anpassas
kommer drendehanteringen att paskyndas och diarmed ocksa forbattra servi-
cen gentemot foretagen, menade regeringen. Beslutet att tillata Finansin-
spektionen att disponera intdkterna innebar ocksa att anslaget minskades
med 12 miljoner kronor. Férandringen innebar séledes ingen resursforstark-
ning av Finansinspektionens verksamhet.®

Statens utgifter kan dka utan att utgiftstaket riskerar att éverskridas

Sedan 1997 budgeteras ett utgiftstak for utgifterna pa statsbudgeten. Utgifts-
taket omfattar samtliga utgifter pa statsbudgeten forutom utgifter for stats-
skuldsrantor. Riksdagen faststaller utgiftstaket tre ar i férvag och detta utgér
en ovre grans for hur stora statens utgifter pa statsbudgeten far vara.

Enligt 42 § lagen om statsbudgeten ska regeringen, om det finns risk fér
att det beslutade utgiftstaket 6verskrids, vidta de atgarder som den har be-
fogenhet att géra eller foresla riksdagen nodvandiga atgarder.

| 2003 ars ekonomiska varproposition konstaterar regeringen att utgifts-
taket dr ett mycket viktigt budgetpolitiskt atagande for riksdagen och reger-
ingen som framjar trovdrdigheten i den ekonomiska politiken. Ett utgiftstak
férhindrar att tillfalligt hogre inkomster finansierar varaktigt hogre utgifter.
Utgiftstaket tvingar ocksa fram prioriteringar mellan olika utgiftsomraden.#

| de fall myndigheten forfogar 6ver sina avgiftsintikter redovisas inte in-
komster och utgifter i den avgiftsbelagda verksamheten pa statsbudgeten.
Riksdagsbeslut om att lata myndigheterna férfoga 6ver sina avgiftsintakter

781997/98:56, 1997/98:TU10, rskr. 1997/98:266, 267.

7 Prop. 1986/87:25, s. 39f, bet. NU 1986/87:15, sid. 5, rskr. 1986/87:99.

8 prop. 2003/04:1 utgiftsomrade 2 s. 114, Bet. 2003 /04:FiU2, rskr. 2003/04:125,126 och 127.
81 Prop. 2002/03:100.
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far bl.a. till foljd att den avgiftsbelagda verksamheten inte underkastas sam-
ma budgetprévning som den anslagsfinansierade verksamheten.

Riksdagsbesluten ar 2000 om att lata CSN, Tullverket, Vagverket och
Rikspolisstyrelsen disponera sina avgiftsintakter motiverades med att myn-
digheterna behévde en resursférstirkning. CSN fick forfoga Gver intikter
motsvarande 8o miljoner kronor, Tullverket ca 30 miljoner kronor, Vagverket
drygt 500 miljoner kronor och Rikspolisstyrelsen ca 180 miljoner kronor. An-
slagen for dessa myndigheter minskades inte med motsvarande belopp.®
Justering av utgiftstaket med anledningen av dessa beslut gjordes inte.
Detta innebar att statens utgifter kunde 6ka utan att utgiftstaket riskerade
att 6verskridas.

Att myndigheter far disponera avgiftsintakter innebar att kostnader for
verksamheter som tidigare ingatt i berakningarna av utgiftstaket lyfts bort
fran berdkningarna. Ddrmed paverkas férutsattningarna for att berakna ut-
giftstaket. Om utgiftstaket inte justeras nedat, med anledning av att myn-
digheter far disponera avgiftsintakter, innebéar det att statens verksamhet kan
utdkas utan att utgifterna pa statsbudgeten okar.

For- och nackdelar med att disponera avgiftsintdkterna

| regel ser de myndigheter som vi intervjuat flera férdelar med att fa
disponera sina intakter fran avgifter. Myndigheterna framhaller att de slipper
budgetdiskussioner kring den del av intikterna som de far behalla. Pengar
som disponeras blir inte féremal for omprioriteringar och eventuella ned-
skiarningar pa samma sitt som myndigheternas anslag. Att fa disponera av-
giftsintakterna gor det ocksa enklare for myndigheterna att anpassa sina re-
surser till férandringar i efterfragan. Exempel pa detta ar Vigverkets kor-
kortshantering och CSN:s uppldggning av lan dar volymen drenden varierar
Gver tid.

Handlaggare pa Vigverket menar att ratten att disponera avgiftsintakter
ocksa leder till att den avgiftsbelagda verksamheten prioriteras framfér in-
ternt arbete. | den avgiftsbelagda verksamheten far man en snabb aterkopp-
ling pa sitt arbete da resultatet av arbetet syns i form av intakter.

Nar det giller Tullverket anser myndighetsféretradare att réatten att dispo-
nera avgiftsintakterna borde ersittas med anslag. Avgifterna ar osakra in-
komstkaillor. Tullverket férutspar att intikterna dessutom kommer att mins-
ka i takt med att flera linder blir medlemmar i EU eftersom medlemmar inte
behover betala tullforrattnings- och tullrakningsavgifter. Tullverket har fram-

82 | CSN:s fall finansierades merparten av det resurstillskott som dispositionen av avgiftsintikter gav
genom att anslaget till sdrskilda utgifter inom universitet och hégskolor minskades med 60 miljo-
ner kronor. Prop. 1999/2000:100.
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stallt sina 6nskemal i budgetunderlagen till regeringen, men 6nskemalen har
inte blivit h6rsammade.

Med undantag fér Tullverket anser handlaggare vid de myndigheter som
ingatt i vara fallstudier att avgifterna ar relativt sikra intaktskallor. Intdkterna
varierar inte s mycket och de ar dessutom litta att prognostisera.
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4.

4.1.1

4.1.2

Ratten att satta avgifter

Lagar, forordningar och principer for beslut om avgifters
storlek

Enligt regeringsformens férarbeten talar praktiska skal for att regeringen i

manga fall far bestamma avgifterna, eventuellt sedan riksdagen angivit efter
vilka principer de ska beriknas.® Riksdagen kan ocksa medge att regeringen
i sin tur Sverlater ratten att faststélla avgifternas storlek till myndigheterna.®

Full kostnadstdckning bér vara det ekonomiska malet
Ett ekonomiskt mal for avgiftsbelagd verksamhet anger hur stor del av kost-
naderna som intakterna fran avgifterna ska tacka. Det ekonomiska malet kan
t.ex. vara att avgiften endast delvis ska tacka kostnaderna. Ett annat mal kan
vara att avgiften ska ge 6verskott. En tredje variant ar malet om full kost-
nadstdckning, vilket innebir att intidkter och kostnader ska ga jamnt ut. | det
ligger att intakterna pa sikt inte far Gverstiga statens kostnader for den vara
eller tjanst som tillhandahalls.

Riksdagen har stillt sig bakom att full kostnadstédckning i normalfallet bor
gilla som ekonomiskt mal fér avgiftsfinansierad verksamhet.®

Att avgifter ska sittas sa att full kostnadstickning uppnas framgar ocksa
av avgiftsférordningen. Avgiftsforordningen galler savida inte riksdag eller
regering har fattat beslut om annat ekonomiskt mal for verksamheten.

Enligt ESV:s féreskrifter till avgiftsforordningen innebér kravet pa full
kostnadstdckning att avgifterna ska sattas sa att intdkterna "pa ett eller nag-
ra ars sikt tacker samtliga med verksamheten direkt eller indirekt férenade
kostnader”.” Nagon mer exakt bestimmelse om hur linge en myndighet far
ga med 6ver- eller underskott finns varken i avgiftsférordningen eller i ESV:s
foreskrifter.

ESV har utformat riktlinjer for hur avgifter ska bercdknas
| avgiftsférordningen anges inte vilka kostnader som ska inkluderas nar
kostnader ska berdknas i avgiftsbelagd verksamhet. Av ESV:s foreskrifter till

& Prop. 1973:90, bet. KU 1973:26, rskr. 1973:265.

8 8 kap. 3,9 och 11 { regeringsformen samt prop. 1973:90, bet. KU 1973:26, rskr. 1973:265.
& Prop. 1991/92:100, bet 1991/92:FiU20, rskr. 1991/92:128.

8 Se 2 och 5 §§ i avgiftsférordningen (1992:191).

8 ESV (2004:2): EA 2004. Ekonomiadministrativa bestdmmelser for statlig verksamhet.
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4.1.3

férordningen framgar att avgifter ska sattas sa att intakterna "tacker samtliga
med verksamheten direkt eller indirekt forenade kostnader”.#

ESV har narmare definierat vad som kan ses som direkta och indirekta
kostnader i handledningar for hur avgifter ska beraknas.® Direkta kostnader
ar kostnader som direkt kan hanféras till den avgiftsbelagda verksamheten,
exempelvis personalkostnader. Indirekta kostnader avser kostnader som &r
gemensamma for olika verksamheter inom myndigheten, exempelvis kost-
nader for lokaler som anvinds av bade avgifts- och anslagsfinansierad verk-
samhet.*

Enligt ESV behover inte varje enskild avgift som en myndighet tar ut vara
beraknad sa att kostnaden for att tillhandahalla varan eller tjansten tacks.
Avgiften kan sattas sa att den ger ett underskott i férhallande till sjilvkost-
naden under férutsittning att avgiften for en annan prestation, som hoér till
samma resultatomrade, ger motsvarande Gverskott sa att resultatomradet
som helhet uppnar full kostnadstéackning.”

Regeringens krav pd redovisning av avgiftsbelagd verksamhet

Enligt férordningen om érsredovisning och budgetunderlag ska myndigheter
sarredovisa kostnader och intakter i avgiftsbelagd verksamhet i budgetun-
derlag och arsredovisningar. Enligt ESV:s féreskrifter till férordningen ska
redovisningen folja den indelning och struktur som framgéar av budgeten for
avgiftsbelagd verksamhet i myndighetens regleringsbrev. Det innebar att
intakter och kostnader ska redovisas fér varje resultatomrade for vilket reger-
ingen angivit intakter och kostnader i regleringsbrevet.”? Det innebar ocksa,
enligt foretradare fér ESV, att myndigheter ska redovisa ackumulerat resultat
for varje resultatomrade i de fall regeringen gor det i regleringsbrevet.

Enligt ESV:s féreskrifter till férordningen ska den information som myn-
digheterna redovisar i resultatredovisningen omfatta de tre senaste riken-
skapsaren, inklusive det narmast avslutade rakenskapsaret. Det innebar att
regeringen genom myndigheters arsredovisningar eller budgetunderlag ska
fa information om bl.a. intakter och kostnader i den avgiftsbelagda verksam-
heten tre ar bakat i tiden.

8 ESV (2004:2): EA 2004. Ekonomiadministrativa bestdmmelser for statlig verksamhet.

8 Se t.ex. ESV (2001:11): Scitt ritt pris!

0 ESV (2001:171): Sditt rétt pris!

T ESV (2001:11): Scitt réitt pris!

%2 ESV (2004:2): EA 2004. Ekonomiadministrativa bestimmelser for statlig verksamhet. ESV:s féreskrifter
till 3 kap. 2 § samt 7 kap. 1 § férordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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4.1.4

4.1.5

| vissa fall ska myndigheter i sirskild ordning informera regeringen om
over- eller underskott

Myndigheter som far disponera avgiftsinkomster ska 6verféra arets resultat i
den avgiftsbelagda verksamheten till nista ar.

Myndigheter ska ocksa lamna férslag till regeringen om hur 6verskott ska
disponeras, om det ackumulerade 6verskottet i en myndighets avgiftsbelag-
da verksamhet Gverstiger 10 % av intakterna under verksamhetsaret. Myn-
digheter ska dven lamna forslag till regeringen om hur ackumulerade under-
skott — oavsett storlek — ska tickas om det uppkomna underskottet inte
ticks av ett 6verskott fran tidigare rikenskapsar. Kraven giller den avgiftsbe-
lagda verksamheten som helhet, oavsett eventuell indelning av verksamhe-
ten.” | detta sammanhang gér alltsa regeringen och ESV ingen skillnad mel-
lan offentligrittslig verksamhet och uppdragsverksamhet. Over- och under-
skott i dessa verksamheter rdknas samman. Det innebér t.ex. att en myndig-
het inte i sdrskild ordning behover foresla regeringen hur ett dverskott pa
mer 3n 10 % i ett resultatomrade ska anviandas, om det totala éverskottet i
alla avgiftsbelagda resultatomraden understiger 10 % av omsittningen un-
der rakenskapsaret. Uppgift om att myndigheten har ackumulerat 6verskott i
resultatomradet ska dock alla myndigheter limna i budgetunderlag eller ars-
redovisning, om regeringen har budgeterat ett ackumulerat utfall i regle-
ringsbrevet.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis giller foljande:

e Riksdagen har enligt regeringsformen ritt att delegera till regeringen att
besluta om avgifters storlek. Med bemyndigande fran riksdagen kan re-
geringen overlata till myndigheterna att bestimma avgifternas storlek.

e Riksdagen har stallt sig bakom principen att full kostnadstickning i nor-
malfallet bor gilla som ekonomiskt mal for avgiftsbelagd verksamhet.
Riksdag eller regering kan dock besluta om andra ekonomiska mal.

o Full kostnadstackning ska enligt ESV:s féreskrifter till avgiftsférordningen
uppnas pa ett eller nagra ars sikt. Det finns ingen mer exakt precisering
av hur lang tid en myndighet far ga med 6ver- eller underskott.

e Myndigheter maste sirredovisa intakter och kostnader for den avgiftsbe-
lagda verksamheten.

e Regeringens krav pa sarskild information fran myndigheterna om hur
stora 6verskott ska anvandas giller myndigheters avgiftsbelagda verk-
samhet som helhet om myndigheten disponerar avgiftsintakterna.

%323 § kapitalférsérjningsférordningen (1996:1188).
% ESV (2004:2): £A 2004. Ekonomiadministrativa bestdmmelser fér statlig verksamhet. ESV:s fére-
skrifter till 23 § kapitalférsérjningsférordningen (1996:1188).
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4.2.2

Vem sitter avgiften?

Med nagra fa undantag har riksdagen 6verlatit till regeringen att besluta om
storleken pa tvingande avgifter. Regeringen har i sin tur, via riksdagsbemyn-
digande, i flera fall 6verlatit till myndigheterna att satta avgifterna.

Inte onskvdrt att lata myndigheter sdtta sina egna avgifter

Foretradare fér ESV anser att det finns risk for att myndigheter som far
disponera sina intakter 6kar ambitionsnivan mer an nédviandigt. Exempelvis
kan myndigheter som tar ut timtaxor i tillsynsverksamhet vilja att frimst
utdva tillsyn 6ver de foretag som anses kapitalstarka och darfér har rad att
betala f6r mycket tillsyn. Om myndigheter dessutom far besluta om avgifter-
nas storlek har myndigheterna ytterligare ett satt att férséka oka sina intakter
pa, namligen att hoja avgifterna. Féretriddare for ESV anser att det 4r olamp-
ligt att myndigheter som disponerar intdkter i offentligrittslig verksamhet
dven har ritt att besluta om avgifternas storlek.

Flertalet myndigheter beslutar sjélva om sina avgifter

Granskningen visar att av de 17 myndigheter som ingatt i granskningen har
regeringen bemyndigat 13 att helt eller delvis besluta om avgifternas storlek i
verksamheter dar myndigheterna disponerar intikterna.

Tabellen nedan visar att myndigheterna — inklusive affarsverken — ar 2002
disponerade 6 miljarder kronor fran avgifter som myndigheterna sjilva hade
faststallt. Exkluderas affarsverken beslutar myndigheterna om avgiftsnivaer
vars intakter uppgar till nastan 1,4 miljarder kronor. Av tabellen framgar ock-
s att myndigheterna disponerade 2,4 miljarder kronor fran avgifter vars ni-
vaer hade bestamts av regeringen.
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Tabell 4. Avgiftsintikter som myndigheterna disponerade ar 2002, férdelade 6ver vem
som fattade beslut om avgifternas storlek. Belopp i miljoner kronor.

Myndighet Intikterna frdn avgif-  Intikter fran avgifter
ter som myndighe- som regeringen
ten bestimde bestimde

Luftfartsverket (affirsverk) 3548

Sjofartsverket (affarsverk) 1152

Vigverket - 512

Lantmiteriverket 370 5

Patent- och registreringsverket - 534

Banverket - 480

Centrala studiestédsnamnden 2 344

Likemedelsverket 4 260

Polisvisendet - 222

Post- och telestyrelsenss 209 50

Premiepensionsmyndighetens® 234

Riksgildskontoret 146

Livsmedelsverket 148

Statens bostadskreditnamnd 103

Statens jordbruksverk 89

Tullverket 21 31

Statens utsideskontroll 27

Totalt: 6 055 2438

Killa: Egen bearbetning av uppgifter i ESV (2003:15) Avgifter 2002 samt
myndigheternas arsredovisningar fér 2002.

Avviker myndigheterna fran malet om full kostnadstéck-
ning?

Flertalet myndigheter langt ifrdn full kostnadstdckning dr 2002

Av de 17 myndigheter som ingatt i kartldggningen hade tolv stycken full
kostnadstickning som ekonomiskt mal for sin avgiftsbelagda verksamhet. |
tabellen nedan presenteras dessa myndigheters intékter, kostnader och ac-
kumulerade utfall ar 2002. Med ackumulerat resultat avses det sammantag-
na resultatet under flera ars tid.

% Post- och telestyrelsen bestimde avgiftsniverna men regeringen hade angivit vissa minimi- eller
maxibelopp fér olika avgifter i férordningen (1999:836) om finansiering av Post- och telestyrelsens
verksamhet.

% Premiepensionsmyndigheten bestimde avgiftsnivan men regeringen hade beslutat en hégsta niva
for avgiften i 11 § férordning (2000:585) med instruktion fér Premiepensionsmyndigheten.
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Tabell 5. Intidkter och kostnader samt ackumulerat resultat den 31 december 2002 i verk-
samheter med full kostnadstickning som ekonomiskt mal. Intikterna disponerades av
myndigheterna. Belopp i miljoner kronor.

Myndighet Avgiftsbelagda offentligritts-  Intakt Kostnad  Ackumu-
liga resultatomraden 2002 2002 lerat
resultat
t.o.m.
2002
Vagverket Fordon 332 270 +83,2
Forare 183 306 97,9
Lantmiteriverket Forrattningsverksamhet 370,7 334,8 +12,9
Pantbrev m.m. 41,6 30,5 +50,5
Patent- och regi- Patent 287,2 267,4 +40,0
streringsverket Varumirke 60,7 65,3 +6,0
Moénster 9,8 9,3 -8,5
Namn 55 54 -5,2
Periodisk skrift 1,2 1,6 -4,6
Bolag 266,7 255,7 -251,7
Likemedelsverket Likemedel 259,6 240,9 +61,1
Likemedelsnara produkter 19,4 21,3 +1,7
Medicintekniska produkter®® 17,7 12,0 +7,7
Rikspolisstyrelsen Passhantering 183,7  Angesej  Angesej
Stamningsmannadelgivning 36,0 Angesej Anges ¢j
Post- och telesty- Tillit IT 0 1,5 2,4
relsen Tillginglighet IT 7,6 6,8 +0,7
Tele 77,6 76,5 +2,9
Post 18,5 18,5 +2,2
Radio 105,4 99,0 +10,0%
Riksgildskontoret Garantiverksamhet 145,5 2051,0 -3725

Tabellen fortsitter pa nista sida.

%7 Uppgifter i denna kolumn fér Lantmiteriverket dr hamtade fran myndighetens arsredovisning fér
2002.

%8 Uppgifter fér resultatomradet avser perioden 2001-09-01 — 2002-12-31.

% Uppgifter i denna kolumn fér Post- och telestyrelsen baseras pa egen berikning av uppgifter i
regleringsbrevet fér budgetar 2003 samt uppgifter i myndighetens arsredovisning fér ar 2002, bil
1.
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Fortsittning fran féregaende sida:

Myndighet Avgiftsbelagda offentligritts-  Intikt Kostnad  Ackumu-
liga resultatomraden 2002 2002 lerat
resultat
to.m.
2002
Livsmedelsverket Myndighetsarenden 0,1 0,05 +0,1
Tillsyn livsmedelsanl.’® 7,0 7,2 o
Vegetabiliekontroll 56 6,0 +3,5
Kéttbesiktning 119,5 116,8 -3,3
Animaliekontroll 8,2 7,7 +0,7
Grinskontroll 7,8 8,4 -0,3"
Statens bostads- Aldre garantier 49,5 10,5 +1167
kreditnamnd Nya garantier 15,8 2,1 +72
Garantier kommunala lan o o o
Statens jordbruks-  Vixt 20,5 22,0 +1,8
verk Djur 353 28,7 +7.3
Djurregister 26,9 22,2 +6,3
Tullverket Offentligrittslig verksamhet 30,9 Angesej  Angesej
Statens utsides- Filtbesiktning 6,5 6,2 +0,7
kontroll'* Sortprovning 1,0 0,8 +0,4
Analysering 9,3 9,6 -2,4
Certifieringsprovtagning 9,8 10,1 +1,3

Killor (om inget annat anges i not): Kolumn tva — regleringsbreven fér budgetar 2002, kolumn tre
och fyra — myndigheternas arsredovisningar 2002, kolumn fem — regleringsbreven fér budgetar
2004.

Enligt tabellen uppvisade 27 av totalt 38 verksamhetsgrenar ackumulerade
resultat motsvarande mer dn 1 miljon kronor i 6verskott eller mer @n 1 miljon
kronor i underskott. Hos atta myndigheter motsvarar 6verskottet i samman-
lagt 15 resultatomraden mer @n 10 % av intdkterna under aret. Till exempel
motsvarade Vigverkets 6verskott i resultatomradet Fordon 25 % av intakter-
na under aret. Ett annat exempel ar Gverskottet i Livsmedelsverkets vegetabi-
liekontroll som motsvarade 63 % av intakterna under éret. Sa lange myndig-
heternas avgiftsbelagda verksamhet som helhet — inklusive eventuell upp-
dragsverksamhet — inte uppvisade éverskott motsvarande mer dn 10 % av
omsittningen var myndigheterna inte tvungna att enligt 23 § kapitalforsérj-

1% Tillsyn av livsmedelsanlidggningar skulle, enligt regleringsbrevet fér 2002, finansieras

med anslagsmedel till den del kostnaderna inte ticktes av avgiftsintakter.

% Uppgifter i denna kolumn fér Livsmedelsverket baseras pa uppgifter i budgetunderlaget

for ar 2004.
102 |bid.

1% Samtliga uppgifter for Statens utsiddeskontroll &r hdmtade fran myndighetens arsredovisning
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ningsforordningen lamna férslag till regeringen om hur éverskotten skulle
anvandas.

Av tabellen ovan framgar ocksa att Riksgildskontorets och Bostadskredit-
namndens garantiverksamhet gick med stora under- respektive verskott.
Forklaringen till detta &r att garantiverksamhet skiljer sig fran annan offent-
ligrattslig verksamhet. Vanligtvis anvinds intdkterna i offentligrattslig verk-
samhet |6pande for att ticka verksamheternas kostnader. | garantiverksam-
het atar sig staten — mot en avgift — lantagares forpliktelser i hiandelse av
betalningsinstallelse. Beroende pa om garantidtaganden har behovts infrias
eller inte kan garantiverksamheter uppvisa stora &ver- eller underskott.

Av tabellen ovan framgar dven att myndigheter i de flesta fallen for ar
2002 kunde redovisa bade intakter och kostnader. Undantagen var Tullver-
ket och Rikspolisstyrelsen som inte kunde redovisa kostnaderna.

Mdnga myndigheter hade varaktiga éverskott mellan 1998 och 2002

En vanlig férklaring som myndigheter, regeringen och ESV fér fram nar myn-
digheter uppvisar resultat som ligger 6ver eller under full kostnadstackning
ar att det ekonomiska malet ska uppnas pa nagra ars sikt.

| tabellen nedan redovisas ackumulerat utfall under perioden 1998—2002
for atta av de tolv myndigheterna med full kostnadstiackning som ekono-
miskt mal. Endast de verksamhetsgrenar som fanns samtliga ar redovisas.
Uppgifter for Rikspolisstyrelsen och Tullverket redovisas inte eftersom de
inte har kunnat redovisa sina kostnader. Resultatet i Riksgaldskontorets och
Statens bostadskreditnimnds garantiverksamheter redovisas inte heller,
eftersom denna verksambhet till sin karaktdr vasentligt skiljer sig fran évrig
offentligrattslig verksamhet.

Av tabellen nedan framgar att ndstan samtliga myndigheter som uppvisa-
de 6verskott 2002 hade gjort det under den senaste femarsperioden. Under-
skott var ocksa varaktiga. Framst var det myndigheter med stora intékter,
sasom Vigverket och Patent- och registreringsverket, som uppvisade varak-
tiga 6ver- eller underskott. Malet om full kostnadstiackning uppnaddes séle-
des inte pa nagot eller nagra ars sikt. | tabellen &r myndigheterna redovisade
i fallande ordning med de myndigheter med mest intékter redovisade Gverst
i tabellen. Uppgifterna i tabellen tyder pa att ju mindre intakter myndigheter-
na har, desto narmare ligger myndigheterna i absoluta belopp full kostnads-
tackning. Det ackumulerade Gverskottet stillt i relation till omsattningen kan
dock vara stort.
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Tabell 6. Ackumulerat resultat perioden 1998-12-31-2002-12-31 i verksamheter med full

kostnadstickning och dir intikterna disponeras av myndigheterna. Belopp i miljoner

kronor. u.s. = uppgift saknas.

Myndighet Avgiftsbelagda t.om. tom. to.m. to.m. to.m.
resultatomriden 1998 1999 2000 2001 2002
Vagverket'o4 Fordon +354 +400 +399  +21,3 +83,2
Forare -87 -78,2 -78,2 41,3 -97,9
Lantmiteriverket Forrattningsverksamhet  -102,5  -102,5 -66,3 48,8 +12,9
Pantbrev m.m. +15,5 +15,6  +27,3 +39,5 +50,5
Patent- och regi- Patent +13,6 +6,7 +9,0 +16,1 +40,0
streringsverket Varumirke +163  +19,9 4235 +105 46,0
Monster -1,2 33 -6,4 -8,9 -8,5
Namn -1,0 -1,6 -3,8 -5,2 -5,2
Periodisk skrift -1,0 -1,4 3,7 4,2 -4,6
Bolag -102,5 203 -241,8 =245  -251,7
Likemedelsverket Likemedel +16,9 7,10 4184 +424 +61,1
Likemedelsnira prod. +5,3 +4,3 +3,9 +3,6 +1,7
Post- och telesty-  Tele +24 u.s +3,9 u.s. +2,9
relsen Post 0 u.s +0,8 +2,3 +2,2
Radio +10,0 u.s. +6,7 u.s. +10,0
Livsmedelsverket =~ Myndighetsirenden 0,1 +0,1 +0,2 0 +0,1
Tillsyn livsmedelsanl. 0,7 0 0 0 0
Vegetabiliekontroll +2,0 +5,7 +5,2 +3,9 +3,5
Kottbesiktning +56 +10,6 +1,1 -6,0 33
Animaliekontroll 0 +1,6 +1,1 +0,2 +0,7
Statens jord- Vixt +1,6 u.s. +3,2 +3 +1,8
bruksverk Djur +5,5 us. +1,6  +0,7  +7.3
Statens utsides- Filtbesiktning +1,0 +0,7 +0,1 0 +0,7
kontroll'>s Sortprovning +0,5 0 +0,4 +0,1 +0,4
Analysering +0,5 +0,6 0,4 -0,6 2,4
Certifieringsprovtagning +2,5 +2,7 +2,1 -0,3 +1,3

Killa: Uppgifter f6r &ren 1998 t.o.m. 2001 4r himtade fran regleringsbrev fér budgetiren 2000-2003.
Uppgifter fér ar 2002 dr — om inget annat anges i not — himtade fran regleringsbrev fér ar 2004.

Tabellen visar att éver- och underskott forekommer bade i verksamheter

dir regeringen fattar beslut om avgifters storlek och i verksamheter dar

myndigheterna sitter avgifterna. Regeringen bestimde i huvudsak avgiftsni-
véerna for Vigverkets, Lakemedelsverkets och Patent- och registreringsver-
kets avgifter. Dessa myndigheter uppvisade i huvudsak ackumulerade éver-

1% Till och med 2001 var verksamheten uppdelad i sju verksamhetsgrenar, som dérefter slogs sam
man till "Fordon” och "Férare”. | samband med att Vigverket fick disponera intikterna fr.o.m.
2001 nollstilldes det ackumulerade resultatet i verksamheterna.

1% Samtliga uppgifter for Statens utsideskontroll &r hamtade fran myndighetens arsredovisning fér

ar 2002.
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skott. Ovriga myndigheter bestimde sjilva storleken pa sina avgifter och
uppvisade nagot oftare dverskott &n underskott.

Overskott kan anvéndas for att finansiera annan verksamhet

Likvida 6verskott i resultatomraden kan anvandas for att tacka underskott i
en annan verksamhet. Myndigheter har vanligtvis bara ett rantekonto dar
intakter satts in och som belastas av myndighetens kostnader. Ett Gverskott i
ett resultatomrade innebdr darmed en mindre belastning pa rantekontot dn
vad underskott i andra verksamheter annars hade orsakat. Det innebdr att
myndigheterna "lanar” pengar fran dem som betalar avgifterna och att intdk-
terna kan anvindas i andra delar av myndighetens verksamhet.

Enligt foretradare fér ESV bér myndigheter med full kostnadstackning
som ekonomiskt mal i dessa fall tillimpa en intern ranteférdelningsrutin.
Det innebér att den verksamhet som tacker sitt underskott med Gverskott
fran en annan verksamhet ska betala rinta pad de medel som lanas. Nagon
bestimmelse om att myndigheter maste ha interna ranterutiner i denna typ
av fall finns inte.

Regeringens styrning av avgiftssattningen

| de fall regeringen fattar beslut om avgiftsnivaer gor regeringen oftast det
utifrain myndigheternas forslag till andrade avgifter. De nya avgiftsnivaerna
fastslar regeringen i de férordningar som styr verksamheten. Vid intervjuer
med foretridare fér myndigheterna och tjanstemin i Regeringskansliet har
det framkommit att regeringen inte alltid beslutar att h6ja avgifter enligt
myndigheternas férslag. | de fall regeringen beslutat om andrade avgiftsni-
véer har den i huvudsak beslutat enligt myndigheternas férslag.

Ett intryck fran nagra av intervjuerna med tjanstemain i Regeringskansliet
ar att den avgiftsbelagda verksamheten inte ar lika prioriterad i budgetdis-
kussioner som den anslagsfinansierade verksamheten i de fall myndigheter-
na férfogar 6ver avgiftsintakterna. Féretradare for Finansdepartementets
budgetavdelning uppger att den avgiftsbelagda verksamheten vid olika myn-
digheter i vissa fall inte genomlyses i samma utstriackning som den anslags-
finansierade verksamheten i budgetdiskussioner med myndighetshandlag-
gare pa de andra fackdepartementen.

Ofériindrade avgiftsnivder under lang tid

| CSN:s fall har avgifterna inte andrats sedan 1998 och i vissa fall — upp-
laggningsavgift fér studielan och paminnelseavgifter — inte sedan 1994.
CSN har velat hgja avgifterna, men Utbildningsdepartementet har inte gatt
med pa avgiftshojningar. CSN har, i den allmdnna debatten, kritiserats for
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sin alltfér laga serviceniva. En hojning skulle, enligt foretradare fér Utbild-
ningsdepartementet, kunna spé pa den kritiken.

Tullverkets avgifter oférindrade sedan 1995

Nar det géller Tullverket har avgifterna for tullforrattning och tullrdkning inte
andrats sedan 1995. Enligt féretradare for Tullverket dr skilen till att avgifter-
na for tullforrattning inte dndrats att en avgiftshojning inte legat i linje med
ett av malen for tullverksamheten, namligen att genom bl.a. férenklingar
minska naringslivets kostnader fér tullproceduren. Tjansteman vid Finans-
departementet uppger att orsaken till att avgifterna for tullrikning inte hojts
ar att Tullverket inte hért av sig med 6nskemal om att avgiften skulle héjas.

Likemedelsverkets avgifter pA samma nivéa sedan 2000

Lakemedelsverket har inte kunnat hoja sina avgifter de senaste aren. | stort
sett ligger avgifterna pa samma niva som ar 2000. Socialdepartementet har
inte velat godkianna Lakemedelsverkets forslag med hanvisning till att Lake-
medelsverket gar med Gverskott i sin avgiftsbelagda verksamhet. Enligt La-
kemedelsverket beror Gverskotten pa att drendevolymerna blivit hogre 4n
berdknat. | flertalet fall uppnar Lakemedelsverket full kostnadstéackning i sin
verksambhet. For vissa tjanster giller dock att avgiften inte motsvarar kostna-
den. Nir det giller naturlakemedel har Socialdepartementet, enligt Likeme-
delsverket, inte velat hdja avgiften mot bakgrund av att det varit politiskt pri-
oriterat att underlitta framtagande av naturlakemedel. Nir det giller veteri-
nara likemedel menar foretradare for Lakemedelsverket att avgifterna ar lagt
satta i forhallande till kostnaderna, men att detta ar ett medvetet stallnings-
tagande fran verkets sida eftersom branschen fér veterinara lakemedel inte
har rad att betala avgifterna fullt ut.

Vagverkets kérkortsavgifter ticker inte kostnaderna

Tjanstemin vid Naringsdepartementet uppger att Vigverkets avgifter for
kérkortshantering och bilregister inte har dndrats sarskilt ofta. Kérkortsavgif-
terna har enligt Vagverket varit for laga. Verket har inte fatt tickning for sina
kostnader. Regeringen har dock varit aterhallsam med att hoja avgifterna for
kérkort eftersom det ansetts politiskt prioriterat att halla laga kérkortsavgif-
ter. Avgifterna for bilregistret har sankts vid ett flertal tillfallen men ger fort-
farande ett 6verskott.

Polisvisendets avgifter oférindrade sedan 1997

Avgifterna for Polisvasendets passhantering har varit oférandrad sedan ar
1997 trots att féretriadare for Rikspolisstyrelsen uppger att verksamheten gick
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med underskott i passhanteringen mellan ar 2000 och 2003." Rikspolissty-
relsen har begirt att fa hoja avgiften fér pass till 270 kronor. Justitiedepar-
tementet bereder fragan.

Nir det géller stimningsmannadelgivning har avgifterna inte dndrats se-
dan 1991. Ar 1997 begirde Rikspolisstyrelsen hos regeringen att fa hoja av-
giften fran 250 till 300 kr. Regeringen har inte fattat nagot beslut om hdjning
av avgiften. Orsaken ar att forst Rikspolisstyrelsen och darefter Justitiede-
partementet har sett 6ver verksamheten med staimningsmannadelgivning.’”
Fragan har varit om Polisvasendet ska ansvara for stimningsmannadelgiv-
ning i framtiden. Justitiedepartementet bereder f6r narvarande denna fraga.

Politiska 6verviaganden kan paverka avgiftsnivaer

Sammantaget visar Riksrevisionens iakttagelser att andra faktorer an krav pa
kostnadstickning i manga fall har paverkat nivan pa myndigheternas avgif-
ter. Avgiftsnivaer har inte hojts pa flera ar trots att kostnader, t.ex. I6nekost-
nader, torde ha stigit under perioden. Lakemedelsverket, Rikspolisstyrelsen
och Viagverket har kunnat uppvisa 6kade kostnader men inte tillatits att hoja
avgifterna.

I nagra fall har politiska 6verviganden snarare dn krav pa full kostnads-
tackning paverkat avgiftsnivaerna. Detta giller Vagverket och Lakemedels-
verket. Vad géller Tullverket och CSN finns inga uppgifter om graden av
kostnadstdckning. Avgiftsnivaerna synes dock mer ha paverkats av politiska
6verviganden &n av att de ska tdcka kostnaderna f6r den avgiftsbelagda
verksamheten. Nar det giller Polisvdasendet tycks utdragna utredningar ha
forsvarat en hojning av avgiften fér staimningsmannadelgivning.

Regeringens rapportering till riksdagen

Budgetpropositionen ger ingen entydig bild
| budgetpropositionen redovisar regeringen de intakter som myndigheterna
forvantas fa fran tvingande avgifter men som de inte far disponera. Intikter-
na redovisas under olika inkomsttitlar.’

| regeringens uppstillning av intakter mot inkomsttitlar ingar dven sadant
som ESV inte klassificerar som offentligrattsliga avgifter. Det géller de finan-
sieringsavgifter och utjamningsavgifter som varje arbetsloshetskassa enligt
lag ska betala in till staten.® Finansieringsavgiften delfinansierar statens
kostnader for arbetsléshetsersattningarna. Utjamningsavgiften finansierar

1% Rikspolisstyrelsens samradsunderlag till ESV, 2003-11-21, dnr EKB-905-5757/03.
197 Rikspolisstyrelsens samrad med ESV, 2003-10-28, dnr EKB-905-5277/03.

1% Se t.ex. prop 2003/04:1.

1% Lag (1997:239) om arbetsléshetskassor.
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det utjimningsbidrag som vissa kassor far av staten. Kostnaderna for avgif-
terna betalas ytterst av arbetslshetskassornas medlemmar genom med-
lemsavgifter. | budgetpropositionen fér 2004 svarade finansierings- och ut-
jamningsavgifterna for 3,2 av de 6,5 miljarder kronor som regeringen budge-
terade som inkomster under inkomsttitlar som kallades fér ”Offentligrattsli-
ga avgifter”.

Riksrevisionen har inte funnit att det férs resonemang i férarbetena till
den gillande lagstiftningen om arbetsléshetskassornas avgifter ar tvingande
eller inte. | forarbetena bendmns avgifterna som egenavgifter.n

Intikter som myndigheter disponerar behéver inte redovisas i budget-
propositionen

Intakter i avgiftsbelagd verksamhet diar myndigheterna disponerar intakterna
redovisas inte pa statsbudgeten. Riksdagen far dirmed i budgetproposi-
tionen ingen samlad bild 6ver hur mycket intékter fran tvingande avgifter
som staten kommer att férfoga 6ver. Daremot redovisar regeringen budgete-
rade intdkter och kostnader for ”offentligrattslig verksamhet” vid respektive
myndighet.

| en departementspromemoria har Finansdepartementet féreslagit en ny
utformning av statsbudgeten baserad pa bokféringsmassiga principer."? Ett
av Finansdepartementets huvudférslag ar att statsbudgeten ska innehalla
alla intakter och kostnader i statlig verksamhet, oavsett hur den ar finansie-
rad. Jamfért med gillande ordning innebér férslaget att intakter som dispo-
neras i avgiftsfinansierad verksamhet skulle synliggéras i statsbudgeten. Om
forslaget genomférs innebar det att regeringen ska berdkna alla intakter och
kostnader pa statsbudgeten och att riksdagen ska godkdnna dessa berak-
ningar.

Riksrevisionen har i ett remissvar tillstyrkt férslaget att avgiftsfinansierad
verksamhet ska bruttoredovisas 6ver statsbudgeten. Riksrevisionen anser att
en sadan presentation av statsbudgeten ger en mer fullstandig bild av den
statliga verksamhetens totala omfattning."

4.5.2 Alla inkomster ska redovisas i statens drsredovisning
Enligt 38 § lagen (1996:1059) om statsbudget ska regeringen se till att en
arsredovisning for staten limnas till riksdagen. Arsredovisningen ska inne-
halla resultatrakning, balansrakning och finansieringsanalys. Till skillnad fran

10 Se férarbetena till lag (1997:239) om arbetsléshetskassor, prop. 1996/97:107, bet. 1996/97:AU13,
rskr. 1996/97:236 samt férarbetena till lag (1988:645) om andring av lag (1973:370) om arbets-
|6shetsforsikring, prop. 1987/88:114, bet. AU 1987/88:18, rskr. 1987/88:387.

! Lag (1996:1059) om statsbudget.
"2 Finansdepartementet (2003): Nya principer for utformning av statsbudgeten (DS 2003:49).
Riksrevisionens remissyttrande, diarenummer 15-2004-0037.
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vad som giller i budgetpropositionen ska regeringen i arsredovisning for
staten saledes dven redovisa avgiftsintakter som myndigheterna disponerar.
Detta har regeringen ocksa gjort." Riksrevisionen har dock noterat en del
oklarheter som rér arsredovisningen.

Regeringen och ESV redovisar olika uppgifter

Regeringen anviander sig av underlag fran ESV fér att sammanstilla arsredo-
visningen for staten. Uppgifterna om de totala intdkterna fran tvingande av-
gifter skiljer sig emellertid 4 mellan regeringens arsredovisning for staten
och ESV:s arliga publikation om statens avgifter. | Arsredovisningen for sta-
ten 2002 redovisade regeringen totalt 13,9 miljarder kronor som offentlig-
rattsliga avgiftsintakter, vilket var 700 miljoner kronor ligre an vad ESV re-
dovisade i sin arliga sammanstallning. Differensen var lika stor mellan de
bada publikationerna ar 2003.

Enligt foretradare for ESV ar en forklaring till skillnaderna mellan doku-
menten att regeringen inte inkluderar Premiepensionsmyndighetens avgifts-
intakter pa drygt 200 miljoner kronor i arsredovisningen. Regeringen redovi-
sar avgiftsintdkterna netto i statens konsoliderade resultatrikning under
posten "Lamnade bidrag m.m.” som transfereringar fran pensionsavgifterna.

Den andra forklaringen till skillnaden mellan dokumenten ar att myndig-
heterna inkommer med dndrade uppgifter till ESV fran det att ESV lamnar
underlag till regeringens arsredovisning for staten och det att ESV publicerar
sin arliga rapport om avgifter. ESV publicerar vanligen sin rapport en dryg
manad efter att regeringen dverlimnar arsredovisningen for staten till riks-
dagen.

Inkomster fran arbetsléshetskassorna redovisas pa tva olika sitt

| arsredovisningarna for staten aren 2002 och 2003 har regeringen redovisat
statens inkomster fran arbetsléshetskassorna pa tva sitt.

| redovisningen av inkomster pa inkomsttitlar redovisar regeringen in-
komsterna fran arbetsléshetskassorna som offentligrattsliga inkomster. |
arsredovisningens resultatrakning redovisar dock regeringen inte inkoms-
terna som offentligrattsliga. Regeringen redovisar i detta sammanhang i
stillet intdkterna som inkomster fran andra ersittningar.’™

14 Se Arsredovisning for staten 2002 samt Arsredovisning for staten 2003.

15 Se exempelvis Arsredovisning for staten 2003 s. 72 not 2, inkomster redovisade for Arbetsmark-
andsverket under rubriken "Andra ersattningar”.
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4.6.1

Brister i myndigheternas hantering av avgifter

| granskningen har vi undersékt om myndigheterna kan redovisa intakter
och kostnader i den avgiftsbelagda verksamheten. Vi har funnit brister i
tre fall.

CSN har redovisat avgiftsintckter felaktigt

| rsredovisningen fér ar 2003 redovisade CSN ett 6verskridande av sitt an-
slag med ca 45 miljoner kronor. Bakgrunden till anslagséverskridandet var
bl.a. att CSN hade redovisat avgiftsintikter felaktigt.

Avgiftsintikter har anvints tva ganger

Fran och med ar 2001 6vergick CSN till en ny finansieringsmodell diar man
fick disponera alla sina avgiftsintdkter. Fran 2001 liggs alla inbetalda avgifter
samman med arets anslag och utgor ramen fér CSN:s utgifter under aret.
Intakter fran avgifter och anslag fors till samma rantekonto pa Riksgalden.

Nar CSN gick 6ver till den nya finansieringsmodellen fanns en fordran pa
ca 64 miljoner kronor i form av avgifter till lantagare som inte betalats in
under aret, men som CSN riaknade med att fa in under 2001 och framat. Ef-
tersom avgifterna betalades in i efterhand anviande CSN tillfilligt sitt rante-
konto fér att tacka denna fordran.

Under aren 2001-2003 betalade lantagarna in avgifterna. Allteftersom lan-
tagarna betalade in avgifterna férdes de till rantekontot for att aterstélla den
tillfilliga finansieringen. De inbetalda avgifterna bokférdes dock ocksa felak-
tigt mot anslaget som en intdkt. Avgifterna som redan anvints for att tacka
underskottet pa rintekontot anviandes séledes en gang till genom att de bok-
fordes som en intakt och lades till anslaget. Intakten var fiktiv eftersom
pengarna redan forbrukats, men i CSN:s bokféring och fér CSN:s beslutsfat-
tare framstod det som att man hade 64 miljoner kronor mer att réra sig
med. CSN férbrukade dessa fiktiva pengar genom att dra pa sig 64 miljoner
kronor mer i utgifter an vad man i sjélva verket hade rad med.

Det dréjde flera ar innan felet uppticktes

Den felaktiga bokféringen upptécktes férst under andra halvan av 2003 och
da av CSN:s internrevision. Internrevisionen ansag att den felaktiga redovis-
ningen av avgiftsintakter var allvarlig eftersom CSN:s ledning och styrelse
inte haft korrekt information nar de tagit beslut om de ekonomiska ramar
inom vilka CSN ska bedriva sin verksamhet.

16 CSN:s internrevision 2003: Granskning likvida fléden, rapport 1/2003 fran internrevisionen.
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Riksrevisionen har i samband med granskningen av CSN:s arsredovisning
for 2003 lamnat en revisionsberittelse med invandning med anledning av
att CSN overskridit sitt forvaltningsanslag.

CSN har fatt hjilp

| varpropositionen 2004 har regeringen foreslagit att CSN ska fa ytterligare
41 miljoner kronor i anslag for att finansiera en del av det underskott som
bl.a. uppstatt pga. den felaktiga redovisningen av inbetalda avgifter. Det ex-
tra anslaget till CSN féreslas finansieras genom en motsvarande neddrag-
ning av anslaget till enskilda utbildningsanordnare pa hogskoleomradet
m.m."’

Myndigheter kan inte redovisa kostnader

Tullverket

Tullverkets avgifter for tullforrattning tas ut av dem som ska fértulla varor pa
andra tider eller andra platser dn de tider som tullen bestamt ska vara befri-
ade fran tullforrattningsavgift. Tanken &r att tullen ska ersattas for de mer-
kostnader som kan uppsta nir befraktaren viljer att fértulla sina varor pa
platser som normalt sett inte & bemannade av tullen eller pa tider utanfor
kontorstid. Tullen har dock inte kunnat redovisa vilka faktiska merkostnader
som tullférrattningsavgiften avser att ticka.

Tullrdkningsavgift betalar befraktaren fér att fa en specifikation 6ver vilka
tullar och andra avgifter som denne ska betala. Avgiften kan ses som ett
slags fakturaavgift och betalas av alla kommersiella befraktare som har f6r-
tullat varor. Tullverket kan, i likhet med tullférrattningsavgiften, inte redovisa
kostnaderna for den tjanst som befraktaren far i samband med att tullrak-
ningsavgift betalas.

Tullforrattningsavgiften har, i olika konstruktioner, funnits sedan 6o-talet.
Tullrdkningsavgiften infordes under 8o-talet i samband med en allman trend
i staten om att 6ka graden av avgiftsfinansiering. Foretradare for Tullverket
menar att vissa avgifter kan ifragasittas och om det ar rimligt att statsmak-
terna stiftar lagar som stadgar att kommersiella befraktare ska betala tull och
att tullen sen tar betalt for skyldigheten att betala tull. Dessutom avgér tullen
sjalv nivan pa tullforrattningsavgiften, vilka platser som ska vara bemannade
och under vilka tider. P4 s& sitt kan tullen paverka sina intikter fran tullfor-
rattningsavgiften.

"7 Prop. 2003/04:100, s. 170.
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Rikspolisstyrelsen

Rikspolisstyrelsen kan inte redovisa vilka kostnader som avgiften fér staim-
ningsmannadelning ska ticka. Stimningsmannadelgivning ger intdkter pa
drygt 33 miljoner kronor." Polisvasendets avgifter for stimningsmannadel-
givning baserar sig pa kostnadsuppgifter som Rikspolisstyrelsen samman-
stillde i borjan av 1990-talet.™

Nar det giller passavgiften baseras denna i stor utstrackning pa antagan-
den om kostnader, inte pa faktiskt uppmatta kostnader.” | sin arsredovis-
ning kan polisen inte ange kostnader fér vare sig pass eller stamningsman-
nadelgivning.

Den arliga revisionen vid Riksrevisionen har nyligen anmarkt att intakter
och kostnader i den avgiftsbelagda verksamheten inte séarredovisas i Rikspo-
lisstyrelsens resultatredovisning. Riksrevisionen rekommenderar att Rikspo-
lisstyrelsen i fortsattningen sarredovisar sadana intakter och kostnader i sin
resultatredovisning.'?

Polisvasendets och Tullverkets avgifter kan ifragasattas mot bakgrund av
det svaga sambandet mellan kostnader och avgifterna. Full kostnadstéck-
ning galler for bade Polisvasendets och Tullverkets avgifter, men eftersom
inga faktiska kostnader kan redovisas finns risk fér att avgifterna antingen ar
for laga eller fér hoga i forhallande till de kostnader som avgifterna avser att
ticka. Om avgifterna ar for hoga i forhallande till kostnaderna subventione-
rar den som betalar dven annan verksamhet vid myndigheten.

"8 Rikspolisstyrelsens arsredovisning fér 2003.

"9 Rikspolisstyrelsens samrad med Riksrevisionsverket, 1997-02-18, dnr EKB-905-784/97.
120 Rikspolisstyrelsens samrad med ESV, 2003-10-28, dnr EKB-905-5277/03.

121 Riksrevisionen, revisionsrapport 2004-03-24, dnr 32-2003-0137.
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Ekonomistyrningsverkets roll i avgifts-
sattningen

Myndigheter ska samrada med ESV om sina avgifter

Alla myndigheter under regeringen, utom affarsverken, dr enligt 7 § avgifts-
férordningen (1992:191) skyldiga att arligen samrada med ESV om sina av-
gifter. Samradsyttrandet ska vara ett underlag for regeringens eller myndig-
hetens beslut om avgiftens storlek. Vid inférandet av avgiftsférordningen
motiverade regeringen behovet av samradsfunktionen med att det fanns ett
behov av en enhetlig bedémning av avgiftsuttag i relation till stillda ekono-
miska mal.’2

| samraden tar ESV inte stéllning till huruvida enskilda avgifter ar ratt sat-
ta. ESV bedémer om avgifterna — utifran de principer och antaganden som
ligger till grund for de féreslagna avgiftsnivaerna — verkar rimliga i relation
till det ekonomiska mal som giller for verksamheten. Nar det géller verk-
samheter med full kostnadstdckning innebar detta att ESV bedémer om de
foreslagna avgiftsnivaerna kan innebira att verksamheten som helhet kom-
mer att uppna — eller fortsitta visa upp — full kostnadstdckning pa nagra ars
sikt.

Samrad ska genomféras om alla avgifter som myndigheter tar ut eller av-
ser att inféra. Myndigheterna ska limna samradsunderlag dven om myndig-
heterna inte avser att dndra avgifterna. Samradsskyldigheten galler dven for
myndigheter som har andra mal dn full kostnadstackning, om inte ESV har
fattat annat beslut.'?

Myndigheterna ar skyldiga att inleda samrad med ESV minst fyra veckor
fére myndighetens beslut om avgiftens storlek. | de fall regeringen ska beslu-
ta om avgifterna ska myndigheten inleda samrad minst fyra veckor innan
den ska lamna underlaget till regeringen.

Samradet mynnar ut i ett skriftligt yttrande fran ESV dar ESV tillstyrker
eller avstyrker myndighetens férslag till avgifter samt framfér synpunkter
pa forslaget. ESV:s samradsyttrande ska bifogas den framstillan om avgifter
som myndigheten lamnar till regeringen i de fall regeringen fattar beslut om
avgiftens storlek.”

122 Regeringens férordningsmotiv 1992:3, 1992-04-23.

123 ESV:s féreskrifter till avgiftsférordningen i ESV (2003:2): £4 2004. Ekonomiadministrativa
bestimmelser for statlig verksamhet.

124 ESV:s féreskrifter till avgiftsforordningen i ESV (2003:2): EA 2004. Ekonomiadministrativa
bestimmelser for statlig verksamhet.
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Revisionens iakttagelser

5.2

5.2.1

5.2.2

5.2.3

ESV:s samrad

Mpyndigheter mdste inte folja ESV:s yttranden

ESV fattar inte beslut om avgifter. Samradsyttrandena ar endast ett stéd for
myndigheten eller regeringen vid beslutet om avgiftens storlek.

Ar 2002 genomforde ESV drygt 120 samrad om bade tvingande och frivil-
liga avgifter. ESV avstyrker arligen ca en tiondel av alla avgiftsférslag. ESV:s
vanligaste kritik har varit att myndigheterna inte har tagit hansyn till att verk-
samheten tidigare har gatt med 6ver- eller underskott vid beridkning av avgif-
ternas storlek.”

Myndigheterna ar inte skyldiga att félja ESV:s rekommendationer i sam-
radsyttrandena. Enligt foretradare fér ESV foljer oftast myndigheter ESV:s
rekommendationer. ESV har dock ingen samlad uppféljning av hur val myn-
digheterna féljer ESV:s rekommendationer. Handlaggare pa ESV brukar folja
upp myndighetens samrad fran féregaende ar nar ett nytt samrad &r aktuellt.

Underlag sinds in for sent
Det &r inte alltid myndigheterna féljer avgiftsférordningens krav om att san-
da samradsunderlag till ESV minst fyra veckor innan beslut ska fattas av
myndigheternas styrelser eller fyra veckor innan myndigheten siander under-
laget till regeringen. Granskningen har visat att Likemedelsverket har in-
kommit med samrad efter det att regeringen redan fattat beslut om avgifts-
nivaerna. Vagverket har sint in samradsunderlag till ESV samtidigt som av-
giftsforslaget siandes till regeringen.

ESV brukar i samradsyttranden papeka om myndigheter har inkommit
med samraden for sent, men férseningen far inga praktiska konsekvenser for
myndigheten.

ESV kan ge undantag fran samrddsskyldigheten

ESV kan med stod av 7 § avgiftsférordningen medge att en myndighet un-
dantas fran den arliga samradsskyldigheten. Enligt regeringens férord-
ningsmotiv (1992:3) kan undantag ges "exempelvis nar myndigheten besitter
hég ekonomiadministrativ kompetens och nar det ekonomiska malet for

12 Intervju med féretradare for ESV.
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5.2.4

verksamheten uppfyllts under en lampligt avvagd tidsperiod”. Enligt ESV kan
ett annat skal fér undantag vara att verksamheten ar av ringa omfattning.”

Foretradare for ESV uppger att ESV inte dr benéget att ge undantag for
samrad for tvingande avgifter lika ofta som verket ger undantag fran samrad
om avgifter i uppdragsverksamhet. | oktober 2003 var fyra av drygt 100 myn-
digheter med offentligrattslig verksamhet undantagna kravet pa samrad.’”

ESV har ocksa beslutat att ge myndigheter undantag fran att samrada om
garantiavgifter, som &r en sarskild typ av tvingande avgifter. Verket har be-
démt att det inte &r meningsfullt att genomféra samrad om garantiavgifter,
bl.a. darfér att malet om full kostnadstackning giller fér en mycket lang pe-
riod, ibland upp till 40 ar. ESV har ocksa ansett att verket inte besitter till-
racklig kompetens fér att kunna bedéma och berikna riskerna i garantiverk-
samhet."

Alla myndigheter inkommer inte med samrdadsunderlag

Mellan aren 1998 och 2002 var det i genomsnitt ca 20 myndigheter med
samradsskyldighet som inte samradde med ESV om samtliga sina avgifter.
Flertalet av dessa myndigheter hade nagon form av tvingande avgifter, dar-
ibland Kemikalieinspektionen, Rikspolisstyrelsen och Rittsmedicinalverket.’

Vissa myndigheter inkom inte med samradsunderlag under flera ar. Till
exempel inkom inte Tullverket med nagot underlag mellan dren 1998 och
2002 ndr det giller tvingande avgifter.”® Tullverket gjorde en medveten bort-
prioritering av samraden eftersom man ansag att det fanns annat som var
viktigare att lagga resurser pa.” Ar 2003 lamnade dock Tullverket in ett sam-
radsunderlag.

Regeringen fattar det formella beslutet om en del av Tullverkets tvingande
avgifter. Finansdepartementet 4r ansvarigt departement fér Tullverket. De-
partementet har inte reagerat 6ver att Tullverket inte har genomfort avgifts-
samrad om tvingande avgifter med ESV under fem ar.

Om en myndighet inte samrader med ESV om sina avgifter far myndighe-
ten en lagre relativ podng i den arliga vardering som ESV gér av myndighe-
ternas ekonomiadministration, den s.k. EA-varderingen. Féretradare for ESV
bedémer att detta bidrar till att myndigheterna limnar samradsunderlag,

126 ESV (2001:11): Avgifter 2000.

1277 Uppgifter fran ESV via e-post, 2003-10-28. Myndigheterna var Riksskatteverket (endast avgiften fér
férhandsbesked), Statens kirnkraftinspektion, Elsidkerhetsverket och Centrala studiestédsndmn-
den.

128 ESV, beslutsunderlag 2002-02-28 samt beslut 2002-03-01.

129 Egen bearbetning av ESV:s statistikunderlag fér EA-vérderingen 1998 till 2002.
130 Egen bearbetning av ESV:s statistikunderlag for EA-virderingen 1998 till 2002.
3 Intervju med féretridare for Tullverket.
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eftersom de vill ha ett bra resultat i EA-varderingen. Nagon ytterligare sank-
tion att forma myndigheterna att lamna samradsunderlag har dock inte ESV.

ESV tar i regel inte kontakt med de myndigheter som inte har limnat sam-
radsunderlag. Foretradare for ESV hanvisar till att det &r myndigheternas
ansvar att ta initiativ till samrad. Regeringskansliet far i EA-vdrderingen in-
formation om att myndigheter inte har lamnat nagot samradsunderlag till
ESV.132 ESV informerar inte fackdepartement pd nagot annat sitt.

Trots ofullstindiga underlag har ESV inte haft ndgra invindningar
ESV har i foreskrifter till 7 § avgiftsférordningen angivit vilka uppgifter som
ska framga av det underlag som myndigheterna séander till ESV f6r verksam-
heter som har full kostnadstéckning som ekonomiskt mal. Enligt féreskrif-
terna ska underlagen innehalla foljande uppgifter for varje enskild avgiftsbe-
lagd verksamhet:

o utfall av kostnader och intékter fér senast avslutad resultatperiod,

e balanserat resultat,

e preliminirt utfall av kostnader och intékter for innevarande rakenskapsar,

e berdknade kostnader och intdkter fér narmast foljande rakenskapsar eller
for den period avgifterna avses gilla,

o nir verksamheten férvintas uppvisa ett nollresultat, om det berdknade
resultatet tillsammans med det ackumulerade resultatet visentligt avvi-
ker fran full kostnadstickning,

o foreslagen eller tillampad kalkylmodell med exempel,

e principer eller metoder for fordelning av kostnader,

e foreslagen genomsnittlig procentuell avgiftsférandring,

e ovriga faktorer som i vasentlig grad paverkat berdkningen av intdkter eller
kostnader.™

Under 2003 genomférde 11 av de myndigheter som ingatt i denna gransk-
ning minst ett samrad om tvingande avgifter i verksamheter med full kost-
nadstackning som mal.** En del myndigheter genomférde flera samrad un-
der aret. Totalt godkdnde ESV 19 samradsunderlag. | sju fall'* godkéande ESV
samradsunderlag som helt eller delvis saknade information om féljande:
utfall av kostnader och intikter fér senast avslutad resultatperiod, balanserat

32 Intervju med féretradare for ESV.

133 Féreskrifterna finns angivna i EA-handboken (ESV 2003:2) i anslutning till 7 § avgiftsférordningen
(1992:1971).

134 Affarsverken behéver inte samrada om sina avgifter, ESV samrader inte med Riksgildskontoret
och Statens bostadskreditndmnd, Banverket samradde endast om myndighetens
uppdragsverksamhet och CSN var undantagen samradsplikt t.o.m. 2004.

135 Detta giller foljande samrad: Jordbruksverket dnr 74-272/03, PRV dnr 74-344/03 och 74-1116/03,
Lantmiteriverket dnr74-356/03, Post- och telestyrelsen dnr 74-503 /03, Rikspolisstyrelsen dnr 74-
1094/03, Tullverket dnr 74-349/03.
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resultat, preliminart utfall av kostnader och intdkter under innevarande ra-
kenskapsar, beriknade kostnader och intikter f6r kommande rikenskapsar
samt uppgifter om nar verksamheten férvantades uppvisa nollresultat. De
uppgifter som saknades ar vésentliga for att kunna géra en bedémning av
om myndigheterna féreslar avgiftsnivaer som innebar att malet om full kost-
nadstickning kan nas.

Foretradare for ESV tillstar att man godkdnner samradsunderlag trots att
underlagen inte dr kompletta. ESV:s generella férklaring till detta 4r att hand-
laggarna kan komplettera uppgifter om kostnader, intakter och balanserat
resultat med uppgifter fran t.ex. budgetpropositioner, regleringsbrev och
arsredovisningar. En annan férklaring till att ESV godkanner ofullstindiga
samradsunderlag ar att kraven pa uppgifter i foreskrifterna inte alltid ar till-
lampliga pa alla verksamheter.

Samrddsunderlagen dr ofta svdréverskddliga

Trots att ESV i foreskrifterna till avgiftsférordningen har angivit vilka uppgif-
ter som underlagen ska innehalla kan myndigheternas underlag se mycket
olika ut. Foretradare fér ESV uppger att innehallet i samradsunderlagen
ibland &r svart att analysera. Myndigheternas redovisning av uppgifterna i
underlagen &r ofta svaréverskadliga.

ESV vill dock inte ha nagot standardformular fér hur de uppgifter som ar
angivna i féreskrifterna ska presenteras. Det finns en risk for att ett sadant
formular skulle orsaka merarbete fér myndigheterna. Uppgifter och verk-
samheter skiljer sig fér mycket at mellan olika myndigheter f6r att en mall
ska vara tillampbar.'

Samrdadsunderlag kan ldmnas dret runt till ESV

ESV har inte bestamt att myndigheterna ska lamna samradsunderlag vid en
viss tidpunkt pa aret. Det dr dock vanligt att myndigheter ldmnar ett sam-
radsunderlag under hosten som omfattar samtliga avgifter myndigheten
avser att ta ut nastféljande ar. En del myndigheter lamnar flera samradsun-
derlag under aret om olika avgifter. Féretradare for ESV uppger att en forklar-
ing till detta kan vara att olika handlaggare pa myndigheterna hanterar olika
avgifter och att samordningen pa myndigheterna brister.

Foretradare for ESV séger att ESV helst ser att myndigheterna férscker samla
ihop sina avgifter till ett sasmmanhallet samrad per ar. Nar myndigheter t.ex.
inkommer med flera samrad under éret f6r olika avgifter inom samma resul-
tatomrade forsvarar det fér ESV att fa en helhetsbild av det ekonomiska laget
i resultatomradet.

3¢ Intervju med féretriadare for ESV.
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Foretradare for ESV vill dock inte stalla ett formellt krav — t.ex. i féreskrifter
— pé att myndigheter bara far komma in med ett enda samradsunderlag un-
der aret. ESV befarar att det skulle innebara att en del myndigheter inte skul-
le samrada i ritt tid eller om alla sina avgifter, t.ex. om avgifter som dndras
under aret.

Den genomsnittliga handlaggningstiden for avgiftssamraden var 14 dagar
ar 2002. Med handlaggningstid avses tiden fran ankomstregistrering till ex-
pediering.””” Den effektiva handlaggningstiden dr dock betydligt kortare.

Foretradare fér den enhet pa ESV som bl.a. arbetar med avgiftsfragor
uppger att man dgnar ca 10 % av arbetstiden at avgiftssamraden. Ut6ver
samraden erbjuder enheten dven stéd i form av utbildningar och handled-
ning om avgifter och kalkylering. ESV far ocksa motta manga forfragningar
om avgifter fran regeringen och myndigheter. Fragor om avgifter upptar en
tredjedel av de totala antalet fragor ESV:s finansieringsenhet fick ar 2002.%

Myndigheternas syn pd samrdden
Av de fem myndigheter som ingatt i fallstudierna har alla utom Luftfartsver-
ket samradsplikt. CSN har dock undantag fran samrad t.o.m. ar 2004.
Foretradare féor myndigheterna med samradsplikt uppger att man inte an-
ser sig ha sarskilt stor nytta av samraden. Kontakterna inskranker sig oftast
till ett skriftligt utbyte av dokument. Foretradare fér Vagverket och Likeme-
delsverket ser fraimst samraden som ett stéd for regeringen, som beslutar
om avgifternas storlek. P4 Lakemedelsverket anser man dessutom att ESV:s
synpunkter i vissa fall inte har varit relevanta. ESV har inte varit tillrackligt
insatt i hur Likemedelsverkets verksamhet fungerar.

Regeringskansliets syn pd samraden

Tjansteman vid Socialdepartementet uppger att man beaktar ESV:s yttran-
den over Lakemedelsverkets avgiftsforslag nar regeringen ska faststilla avgif-
terna. Tjdnsteman vid Ndringsdepartementet anser att samradsunderlagen
kan vara till hjalp vid departementets bedémning av Vagverkets férslag till
avgifter om ESV har nagot att invinda mot férslaget. Pa senare ar har dock
ESV inte haft nagra véasentliga synpunkter pa Vagverkets forslag. Tjansteman
vid Utbildningsdepartementet har inga synpunkter pa avgiftssamraden efter-
som CSN har beviljats undantag t.o.m. ar 2004. Tjanstemin vid Finansde-
partementet med ansvar for Tullverket har ocksa begransade erfarenheter av
ESV:s samrad eftersom Tullverket under flera ar underlatit att samrada med
ESV.

37 ESV:s arsredovisning fér &r 2002.

138 Underlag fran ESV:s finansieringsenhet.
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Riksrevisionens slutsatser och rekom-
mendationer

Jamfort med skatteintdkter utgér intakterna fran tvingande avgifter en liten
del av statens inkomster. | absoluta tal handlar det dock om stora belopp:
drygt 11 miljarder kronor ar 2002.

Tvingande avgifter tas ut for verksamheter som staten har ensamritt pa
att bedriva. Det handlar bl.a. om avgifter fér kérkort, pass och lakemedels-
kontroller. Riksrevisionens utgangspunkt i granskningen har varit att statens
tvingande avgifter innebér ingrepp i bl.a. medborgarnas och féretagens eko-
nomi. Av detta skal ar det sdrskilt angelaget att hanteringen av avgifterna gar
ratt till.

Under det senaste decenniet har regeringen, efter riksdagens bemyndi-
gande, i stor omfattning delegerat ratten att férfoga Sver avgiftsintikter till
myndigheterna. Riksrevisionens granskning visar att myndigheterna numera
forfogar Gver merparten, ca 8o % eller 8,5 miljarder kronor, av intakterna
fran tvingande avgifter. Fér merparten (ca 70 % eller 5, 9 miljarder) av de
intakter som myndigheten forfogade 6ver beslutade myndigheterna dessut-
om sjilva om avgiftsnivaerna. Myndigheter har saledes givits langtgaende
befogenheter att hantera avgifter som i regeringsformen jamstélls med skat-
ter i det att de innebar ingrepp i enskildas personliga och ekonomiska forhal-
landen.

Vad innebir delegeringen fér riksdagens insyn och for regeringens styr-
ning av myndigheternas tvingande avgifter? Hur sitts avgifterna — finns inci-
tament for regeringen och myndigheterna att ta ut for héga avgifter nar
myndigheterna far férfoga 6ver avgiftsintakterna?

Riksrevisionens évergripande slutsats

Riksrevisionens granskning omfattar ungefir tre fjardedelar av myndigheter-
nas totala uttag av tvingande avgifter. Riksrevisionens évergripande slutsats
ar att tvingande avgifter dr ett omrade dér det finns flera brister och oklarhe-
ter. Lagstiftningen ar oklar pa flera punkter. Det &r ocksa oklart hur manga
tvingande avgifter som finns. Samma avgifter hanteras ibland som tvingan-
de, ibland som avgifter i uppdragsverksamhet. Ingen vet med sikerhet hur
mycket intakter statens tvingande avgifter inbringar. Uppgifter om totala
intakter skiljer sig at mellan regeringen och ESV. Avgifterna har i flera fall
varit fér hogt satta. Avgifterna har givit stora 6verskott i férhallande till om-
sattningen i den avgiftsbelagda verksamheten. Riksrevisionens intervjuer
med handlaggare pa myndigheter och Regeringskansliet visar att handlag-
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garna ofta inte kinner till lagstodet fér avgifterna eller vilket riksdagsbemyn-
digande som ligger till grund fér myndigheters ritt att férfoga dver intdkter-
na.

Riksdagens insyn och regeringens styrning av tvingande
avgifter

Mindre uppféljning av avgifisbelagda verksamheter

Nar myndigheten far férfoga 6ver intdkterna fran avgifter innebar detta att
den avgiftsbelagda verksamheten inte redovisas i statsbudgeten. Inkomster
och utgifter i den avgiftsbelagda verksamheten blir siledes inte féremal for
samma uppféljning och budgetprévning av regering och riksdag som de
inkomster och utgifter som ingar i statsbudgeten blir.

Riksrevisionens granskning visar att manga myndigheter som disponerar
sina intdkter fran tvingande avgifter under manga ar haft 6verskott i delar av
sin avgiftsbelagda verksamhet. Merparten av de intervjuade myndighetsfére-
tradarna anser att det ar en férdel att fa disponera intikter fran avgifter.
Myndigheterna uppger bl.a. att den avgiftsfinansierade verksamheten inte
blir foremal fér budgetdiskussioner och eventuella nedskarningar pa samma
satt som den anslagsfinansierade verksamheten kan bli.

Tjansteman vid Finansdepartementets budgetavdelning uppger ocksa att
den avgiftsfinansierade verksamheten i vissa fall inte blir lika genomlyst som
den anslagsfinansierade i budgetdiskussioner med ansvariga fackdeparte-
ment. Konsekvenserna av att myndigheterna har haft 6verskott i sin avgifts-
belagda verksamhet behandlas lingre fram i detta kapitel.

Statens utgifter kan dka utan att utgiftstaket Gverskrids

Sedan ar 1997 beslutar riksdagen om ett tak fér statens utgifter pa statsbud-
geten. Utgiftstaket utgdr ett dtagande for riksdagen och regeringen att inte
6verskrida den budget for statens utgifter som beslutats.

Riksdagsbesluten ar 2000 om att lata CSN, Tullverket, Polisvdsendet och
Vagverket forfoga 6ver sina avgiftsintakter motiverades med att dessa myn-
digheter behévde mer resurser. Beslutet innebar att dessa fyra myndigheter
sammantaget fick drygt 700 miljoner kronor mer att réra sig med. Anslagen
fér myndigheterna minskades nimligen inte med motsvarande belopp.
Dirmed kunde dessa fyra myndigheters verksamheter utékas utan att utgif-
terna pa statsbudgeten behovde 6kas, eftersom utgifterna inte langre redo-
visas pa statsbudgeten.
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Villkor fér tvingande avgifter uppfylls inte alltid
Regeringsformens forarbeten stéller upp vissa villkor fér nér en avgift ska
betraktas som tvingande.

Av den kartlaggning Riksrevisionen gjort av tvingande avgifter framgar att
de statliga myndigheternas avgifter i de allra flesta fall uppfyller villkoren for
motprestation och tvang.

| nagra fall kan det dock ifragasattas om avgifterna uppfyller kraven pa
motprestation. Livsmedelsverkets arliga avgifter fér livsmedelstillsyn betalas
av alla niringsidkare som hanterar livsmedel. Aven om niringsidkaren beta-
lat avgiften ar det inte sdkert att denne blir foremal for tillsyn. Lagradet har
ansett att denna typ av tillsynsavgifter skulle kunna betraktas som skatter.

Om sadana avgifter delegeras till regeringen sker det i strid med grundlagen.

Enligt Riksrevisionens mening ar det ocksa tveksamt om CSN:s paminnelse-
avgift kan anses vara kopplade till nagon motprestation. Avgiften ar snarare

en sanktion for forsenad inbetalning och tas ut i syfte att avskricka fran for-

senade inbetalningar. Det 4r tveksamt om beslut gillande sanktionsavgifter

kan delegeras till regeringen.

Oklarheter och felaktigheter i redovisningen av afféirsverkens intdkter
Gransen mellan tvingande avgifter och avgifter i uppdragsverksamhet dr
oklar. | férarbeten till regeringsformen ségs att gransen far avgéras fran fall
till fall efter en helhetsbedémning.

Oklarheten har medfort att det funnits utrymme for skilda uppfattningar
om affirsverkens avgifter ar tvingande eller avgifter i uppdragsverksamhet.
Ett avgérande om att en avgift ar tvingande kan fa stora praktiska konse-
kvenser for affirsverken. Om affarsverkens avgifter bedéms som tvingande
och som ett led i myndighetsutévning far affarsverken inte dra av moms-
kostnader i sin verksamhet. Hansyn till momsregler har paverkat hur afférs-
verken valt att definiera sin avgiftsbelagda verksamhet.

Sjofartsverket har ansett att uttag av farledsavgifter dr en del av deras
uppdragsverksamhet och har darfor dragit av sina momskostnader. Kam-
marratten har dock bedémt att uttag av avgifterna dr myndighetsut6vning.
Darfor har verket inte ratt att dra av momskostnader.

Luftfartsverket, Naringsdepartementet och ESV har ansett att Luftfartsver-
kets trafikavgifter ar tvingande. Skatteverket har inte tagit stéllning till om
avgifterna ar ett led i myndighetsutdvning. Skatteverket har dock tillatit Luft-
fartsverket att dra av momskostnader i verksamheten. For att dven fortsatt-
ningsvis ha mojlighet att dra av momskostnader har Luftfartsverket nyligen
sjalvt omdefinierat verksamheten med trafikavgifter till uppdragsverksamhet
i sitt underlag till ESV:s arliga sammanstéllning 6ver avgiftsintakter vid stat-
liga myndigheter.
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Enligt Riksrevisionen torde Luftfartsverkets trafikavgifter vara tvingande.
Uttaget av avgifterna ar reglerat i lag. Undervigsavgifterna &r tvingande for
de som flyger éver svenskt luftrum. Ovriga trafikavgifter torde ocksa vara
tvingande, atminstone i det helt 6verviagande antalet fall dar Luftfartsverket
inte moéter nagon konkurrens.

Oklarheter finns ocksa niar det giller Svenska kraftnats natavgifter och ba-
lansersattningar. Svenska kraftnat och Ndringsdepartementet har betraktat
avgifterna som uppdragsverksamhet, medan ESV klassat avgifterna som
tvingande. ESV har dock under varen 2004 @ndrat uppfattning och klassar
numera avgifterna som avgifter i uppdragsverksamhet. Enligt Riksrevisionen
ar det oklart hur avgifterna ska betraktas. De ar inte reglerade i lag pa det
satt som ar brukligt for tvingande avgifter. Graden av tvang fér de som beta-
lar avgifterna kan ocksa diskuteras.

Intakterna fran Svenska kraftnits avgifter for elcertifikat och ursprungsga-
rantier har redovisats som intikter i uppdragsverksamhet. Riksrevisionen
konstaterar dock att avgifterna ar tvingande enligt riksdagens beslut.

Myndigheterna kan inte omdefiniera avgifterna pd egen hand

Att omdefiniera tvingande avgifter till avgifter i uppdragsverksamhet kan fa
en rad konsekvenser, eftersom andra regler giller for avgifter i uppdrags-
verksamhet. Som namnts ovan kan en omdefiniering av avgifter paverka
myndigheternas ratt att dra av moms i verksamheten. Avgifterna blir inte
heller langre foremal for riksdagens stallningstaganden. Avgiftsintdkterna
redovisas ocksa pa ett annat sitt infor riksdagen.

Riksrevisionen noterar att det rader oklarhet om vem som definierar vad
som &r tvingande avgifter och avgifter i uppdragsverksamhet nir det géller
redovisningen av avgiftsintakter.

ESV har 4dndrat klassificeringen av Svenska kraftnats och Luftfartsverkets
avgifter pa initiativ av affarsverken. ESV har dock inget mandat att juridiskt
bestimma hur avgifter ska klassificeras. | fallen med Svenska kraftnats och
Luftfartsverkets avgifter har dock ESV:s klassificering paverkat om regering-
en redovisar intdkterna som offentligrittsliga eller som intikter i uppdrags-
verksamhet. Den dndrade klassificeringen av avgifterna synes inte ha grun-
dats pa nagra narmare Sverviganden fran regeringens sida.

Det faktum att tvingande avgifter redovisas som avgifter i uppdragsverk-
samhet dndrar inte avgifternas tvingande karaktar. Regeringen och riksdagen
har ansett att avgifterna dr tvingande eftersom de ansetts behova regleras i
lag eller annat riksdagsbeslut. Om avgifterna inte langre ska klassificeras och
redovisas som tvingande kravs darfor att riksdagen beslutar att de inte lang-
re ar tvingande. Darigenom skulle avgifterna kunna falla in under regering-
ens restkompetens.
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6.1.6 Riksdagens bemyndiganden dr i vissa fall oklara
Nar det géller ratten att ta ut avgifter har regeringen, fr de avgifter var
granskning omfattar, i samtliga fall s6kt och fatt bemyndiganden av riksda-
gen. | merparten av fallen har riksdagen givit sitt bemyndigande i lag. Nar
det giller Polisvasendets och Lantmiteriverkets tvingande avgifter har be-
myndigandena givits i andra riksdagsbeslut an lag. Enligt forarbeten till
grundlagen behover inte heller lagformen anvindas for bemyndiganden.

| vissa fall saknas bemyndiganden att disponera intakter

Regeringen har dven i flertalet fall fatt riksdagens tillatelse att lata myndighe-
terna forfoga 6ver intakterna. Nar det giller vissa av Patent- och registre-
ringsverkets och Jordbruksverkets avgifter 4r det dock mera oklart om myn-
digheterna har ratt att forfoga 6ver alla avgiftsintdkter. Riksrevisionen har,
liksom myndigheterna och Regeringskansliet, inte kunnat aterfinna stéd i
riksdagsbeslut fér att nimnda myndigheter férfogar 6ver intakterna fran vis-
sa av sina avgifter.

I andra fall 4&r bemyndigandena i lag oklara

De enskilda riksdagsbesluten, oftast lagar, som ger regeringen eller myndig-
heterna ritt att hantera tvingande avgifter ar mer eller mindre preciserade
nar det géller vilka aspekter av avgiftshanteringen som delegerats. | vissa fall
framgar enbart att regeringen eller den myndighet som regeringen bestam-
mer far meddela foreskrifter om avgifter inom det ansvarsomrade som an-
ges i lagen. Ndr bemyndiganden &r utformade pa detta vis star det inte klart
vilka avgifter som kommer att tas ut och om bemyndigandet ocksa giller
ratten att besluta om avgiftsnivan. | andra fall definieras enskilda avgifter
och vem som ska besluta om avgiftsnivan i lagen.

Oprecisa bemyndiganden ger, enligt Riksrevisionen, regeringen ett stort
mandverutrymme nir det galler avgifter. Sddana bemyndiganden kan leda
till att myndigheterna tar ut en méangd olika avgifter inom sitt ansvarsomra-
de och att avgiftsintikterna blir betydande. Riksdagen har slagit fast att
bemyndiganden kan fa vara mer eller mindre allmént hallna. Om avgifterna
inte innebir stora ingrepp frain medborgarnas synvinkel kan bemyndigande-
na vara timligen vidstrackta. Men om mera vidsentliga medborgarintressen
kan komma att beréras av avgiften bor riksdagen mer preciserat ange de
ramar inom vilka regeringen har att réra sig.

Det faktum att avgifter behandlats som tvingande av regering och riksdag
talar enligt Riksrevisionen fér att riksdagens bemyndiganden i lag i flera fall
behdver vara mer preciserade an vad som ér fallet i dag.

Oklarheter finns ocksa kring ett tidigare riksdagsbemyndigande som ger
regeringen en generell ritt att meddela féreskrifter om anséknings- och ex-
peditionsavgifter. Bemyndigandet finns i forarbetena till avgiftsférordningen.
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Bemyndigandet skulle kunna tolkas som att regeringen har ratt att fatta be-
slut om inférande av nya tvingande avgifter utan att vianda sig till riksdagen
férutsatt att avgifterna kan klassas som expeditions- och ansékningsavgifter.

Disposition i strid med tidigare beslut

Riksdagen har vid upprepade tillfallen uttalat att myndigheterna inte ska f6r-
foga over intdkter fran tvingande avgifter. Lagen om statsbudget och tidigare
riksdagsbeslut medger vissa undantag fran denna huvudprincip. Myndighe-
terna kan fa forfoga 6ver intidkterna fran tvingande avgifter i nagot av foljan-
de fall:

e Om myndigheten ar helt avgiftsfinansierad.
e Om intdkterna endast ska bidra till att ticka kostnaderna.

e Om verksamhetsvolymen varierar s mycket att finansiering 6ver anslag
framstar som mindre andamalsenlig.

| flertalet fall disponerar myndigheterna avgiftsintdkter i enlighet med
dessa motiv. | andra fall ar det mer tveksamt om motiven fér att disponera
intakter fran tvingande avgifter kan anses vara uppfyllda. Tullverket, Vigver-
ket, CSN och Rikspolisstyrelsen fick forfoga éver intdkterna med hinvisning
till att myndigheternas ekonomi behévde forstarkas. | CSN:s fall ska intak-
terna fran avgifterna endast bidra till att ticka kostnaderna. Detta motiv lyf-
tes dock inte fram av regeringen i samband med att riksdagen beviljade CSN
att disponera avgiftsintdkterna. | Vagverkets fall fanns ocksa ett underlig-
gande motiv — namligen att verksamhetsvolymen varierade — men detta lyf-
tes inte fram i regeringens férslag. Nar det géller Tullverkets och Rikspolis-
styrelsens ratt att forfoga Gver avgiftsintakterna har Riksrevisionen inte kun-
nat finna nagot annat motiv dn att myndigheternas ekonomi behévde for-
starkas.

Regeringens information till riksdagen ger inte hela bilden

Ratten att ta ut avgifter och att forfoga 6ver intakterna har givits myndighe-
terna vid olika tillfallen och Gver en lang tidsperiod. Vissa bemyndiganden
gar tillbaka till borjan av férra seklet, men flertalet har givits under de sista
30—40 aren. Mingden tvingande avgifter per myndighet varierar fran ett par
till omkring 100 avgifter. Sammantaget tas en mycket stort antal avgifter ut
for en miangd skilda andamal. Avgiftsnivaerna varierar ocksa starkt mellan
olika andamal och 6ver tid. Avgifter tas ut for att flygplan ska fa starta, for
att fartyg ska inspekteras, for att bilar ska registreras, for pantbrev, for ansé-
kan om monsterskydd, for upplaggning av studielan, fér kontroll av lakeme-
del, for pass, for att fa en specifikation pa de tullar som betalats, fér kontroll
av gronsaker, for att halla djurregister, for hantering av PET-flaskor osv.
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Det dr uppenbart att det ar svart for riksdagen och regeringen att skapa
overblick i ett sadant komplicerat system. Kunskapen om vilka avgifter som
tas ut finns nédstan uteslutande pa respektive myndighet. Inom Regerings-
kansliet har man liten kunskap om vilka avgifter som tas ut. Kunskapen ar
ocksa liten nar det géller vilket lagstod eller annat riksdagsbeslut som ligger
till grund for rétten att ta ut avgifterna. | regleringsbrev och i myndigheternas
arsredovisning aterges den avgiftsbelagda verksamheten pa en mycket 6ver-
gripande niva.

Riksrevisionen vill i detta sammanhang erinra om det register 6ver avgif-
ter som davarande RRV férde. Registret upphérde att foras i bérjan av
1990-talet.

Oklarheter kring omfattningen av totala intikter fér staten

Det &r inte bara antalet avgifter, syftena med avgifterna och lagstédet for
avgifterna som ar svaroverskadligt. Det ar dven svart att fa en samlad bild av
intakterna fran de tvingande avgifter dar myndigheterna forfogar 6ver inték-
terna. Beroende pa hur avgifterna vid Svenska kraftnat, Luftfartsverket och
fran arbetsloshetskassorna definieras kan uppgifter om statens totala intdk-
ter fran offentligrattslig verksamhet ar 2002 variera mellan 7 och 17 miljarder
kronor. Oklarheten kring hur mycket intakter staten har fran tvingande avgif-
ter beror pa att ESV och regeringen redovisar intakterna pa olika sitt. De
skilda satten att redovisa intakter medfér att uppgifter om intékter skiljer sig
mellan ESV:s sammanstéllningar och arsredovisning for staten som reger-
ingen lamnar till riksdagen.

| arsredovisningen for staten redovisar regeringen till riksdagen hur myck-
et intdkter som alla myndigheter sammantaget disponerar eller betalar in pa
inkomsttitel. Riksrevisionen har dock noterat att regeringens uppgifter om
totala avgiftsintakter var 700 miljoner kronor lagre dn vad ESV redovisar.
Detta gillde bade fér ar 2002 och 2003.

Riksrevisionen har ocksa noterat att regeringen redovisar intakter fran ar-
betsloshetskassorna bade som inkomster fran tvingande avgifter och som
andra inkomster i arsredovisning for staten. ESV klassificerar inte avgifterna
som tvingande. Enligt Riksrevisionen bidrar skillnaderna i redovisningen till
svarigheterna att sammanstalla uppgifter om intakter fran tvingande avgif-
ter. Statens inkomster fran dessa avgifter uppgar till ca 3 miljarder kronor
varje ar. Riksrevisionen kan ocksa notera att det inte tydligt framgar av riks-
dagens beslut om avgifterna ska klassificeras som tvingande eller inte.

Dartill &r regeringens information i budgetpropositionen om tvingande
avgiftsintdkter inte fullstandig. | budgetpropositionen redovisar regeringen
inte hur mycket de budgeterade intakterna totalt ar vid myndigheter som
forfogar 6ver intikterna. Riksdagen far dirmed i budgetpropositionen ingen
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samlad bild 6ver hur mycket inkomster fran tvingande avgifter som staten
forfogar ver.

Hur satts avgifterna?

Riksdagen har beslutat att full kostnadstickning i normalfallet bor vara det
ekonomiska malet for avgiftsbelagd verksamhet. For merparten av de grans-
kade myndigheternas avgiftsbelagda verksamheter var ocksa full kostnads-
tackning det ekonomiska malet ar 2002.

Flera parter dr inblandade i avgiftssdttningen

Avgiftsnivaerna bestams nastan uteslutande av regeringen eller myndighe-
terna. ESV har en radgivande roll i avgiftssattningen. Riksrevisionen har i sin
roll som externrevisor av myndigheters arsredovisningar bl.a. i uppgift att i
efterhand granska myndigheters ekonomi och arsredovisningar.

Det dr saledes manga parter som pa ett eller annat satt ar inblandade i
hanteringen av myndigheternas tvingande avgifter. Det yttersta ansvaret for
att full kostnadstackning uppnas — eller att andra ekonomiska mal uppfylls i
de fall sddana mal finns — ligger dock enligt Riksrevisionen pa den som be-
slutar om avgiftsnivan.

Flertalet myndigheter tog ut for hoga avgifter
Riksrevisionens granskning visar att flertalet myndigheter inte nadde malet
om full kostnadstackning. Det géller t.ex. Vagverket, Lantmateriverket, Pa-
tent- och registreringsverket, Lakemedelsverket, Post- och telestyrelsen,
Livsmedelsverket och Jordbruksverket. De flesta resultatomraden uppvisade
varaktiga 6verskott under perioden men varaktiga underskott férekom ocksa.
De ackumulerade 6verskotten var i manga fall mer &n 10 % av omsittningen
under ar 2002.

Enligt Riksrevisionen indikerar varaktiga 6ver- eller underskott att avgif-
terna ar for hogt eller for lagt satta.

De som betalar avgifter betalar dven for annat
Riksrevisionens slutsats &r att likvida 6verskott i avgiftsbelagd verksamhet — i
alla fall tillfalligt — finansierar andra verksamheters underskott.

Om full kostnadstédckning aldrig uppnas 6ver tid innebar det att 6verskott
i en verksamhet i praktiken kan tidcka underskott i andra verksamheter. Aven
i de fall da full kostnadstédckning uppnés efter nagra ar kan tillfalliga 6ver-
skott tacka tillfilliga underskott i olika verksamhetsgrenar.

Om avgiften ger ett 6verskott betalar den enskilde ett for hogt pris for den
motprestation som staten tillhandahaller. Overskottet kan anvindas fér att
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finansiera annan, ospecificerad, verksamhet som inte har nagot att géra med
den avgiftsbelagda motprestationen. Enskilda kan fa betala fér héga avgifter
under mycket lang tid. Att myndigheten ldngre fram i tiden har avgifter som
battre motsvarar kostnaderna for varan eller tjdnsten behover inte gynna den
som redan har betalat fér hoga avgifter. Detta talar for att malet om nar full
kostnadstdckning ska vara uppnatt maste preciseras.

Underskott i offentligrittsliga verksamheter med full kostnadstackning
medfér ocksa problem, eftersom avgifterna inte tacker statens kostnader.
Pa nagot satt maste likvida underskott da tackas, antingen med anslag eller
andra avgiftsintékter, till dess att myndigheten — eventuellt — uppnar full
kostnadstdckning i den aktuella verksamheten. Underskotten betalas da av
andra som inte far del av den avgiftsbelagda tjansten.

| detta sammanhang vill Riksrevisionen peka pa risken for att malet om
full kostnadstackning kan vara kostnadsdrivande. Malet innebir att alla
kostnader ska tackas. Saledes ger malet om full kostnadstackning i sig inga
incitament fér myndigheterna att rationalisera och halla igen pa kostnader-
na. Malet om full kostnadstickning behéver kompletteras med andra restrik-
tioner, t.ex. besparingskrav i den avgiftsbelagda verksamheten, om det inte
ska bli kostnadsdrivande.

Manga hinder i vigen for att uppna full kostnadstickning
Over- och underskott i avgiftsbelagd verksamhet dar myndigheterna dispo-
nerar intakterna férekommer bade i verksamheter dar regeringen beslutar
om avgiftsnivderna och dir myndigheterna beslutar om avgiftsnivaerna.
Riksrevisionen har saledes inte sett att myndigheter som sjilva sitter sina
avgifter i stérre utstrackning har 6verskott an myndigheter dar regeringen
satter avgifterna. Fran principiell utgdngspunkt anser dock Riksrevisionen att
det kan vara problematiskt att myndigheter bade far besluta om avgiftsnivaer
och disponera intakterna. En sadan kombination kan géra att myndigheterna
blir bendgna att ta ut fér hoga avgifter. Regeringen far dessutom mindre
mojligheter att styra den avgiftsbelagda verksamhetens omfattning.

| granskningen har flera iakttagelser gjorts som enligt Riksrevisionen kan
forklara varfér full kostnadstdckning inte uppnas.

Regeringen dndrar inte avgifter

Avgifterna vid de myndigheter som har ingatt i granskningen som fallstudier
faststalls i huvudsak av regeringen. Granskningen har visat att flera avgifter
vid myndigheterna inte dndras pd manga ar. Detta trots att kostnader i verk-
samheterna bér ha okat. | Vagverkets, Likemedelsverkets, Tullverkets och
CSN:s fall har regeringen avstatt fran att dndra vissa avgifter. Avgiftsnivaerna
har i vissa fall snarare beslutats pa grundval av politiska 6verviganden &n
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krav pa full kostnadstickning. Regeringen har t.ex. gjort bedémningen att en
avgiftshojning inte kan genomforas eftersom en héjning skulle kunna leda
till att inte alla medborgare skulle ha rad att betala avgiften. | sadana fall kan
mal om full kostnadstackning och varnandet om medborgarnas intressen
komma i konflikt med varandra.

Myndigheter kan i praktiken avvika fran full kostnadstickning mycket linge
Riksrevisionen anser att bestimmelsen i ESV:s foreskrifter till avgiftsférord-
ningen om att full kostnadstickning ska uppnas pa "ett eller nagra ars sikt” i
praktiken tillater att myndigheter avviker fran full kostnadstackning under
lang tid. Nagon mer precis innebérd har inte angivits.

Riksrevisionen anser att kravet pa full kostnadstackning ar rimligt. Att
myndigheternas kostnader exakt ska motsvara intikterna ar dock knappast
nagot rimligt krav. Beroende pa den avgiftsbelagda verksamhetens karaktar
bor det dock vara majligt att fran fall till fall avgora hur stora avvikelser fran
full kostnadstackning som kan accepteras.

Regeringen far inte tillricklig information om avgifternas utveckling
Riksrevisionen anser att den information som regeringen efterfragar med
stéd av olika forordningar inte ger tillracklig information om langvariga avvi-
kelser fran full kostnadstackning.

For det forsta far regeringen ingen l6pande information om utfall i av-
giftsbelagd verksamhet langre tillbaka 4n tre ar i tiden.

For det andra efterfragar regeringen inte sarskild information om hur
6verskott fran avgiftsintakter i offentligrattslig verksamhet ska anvindas,
varken for enskilda offentligrattsliga resultatomraden eller fér den offentlig-
rattsliga verksamheten som helhet. Riksrevisionen anser att detta ar en brist,
bade med tanke pa att enskilda offentligrittsliga resultatomraden i vissa fall
omsitter mycket pengar och med tanke pa att avgifterna ar tvingande till sin
karaktar.

ESV:s samrad garanterar inte att avgifterna ir ritt satta

ESV har till uppgift att samrada med myndigheterna om deras avgifter. Om
malet &r full kostnadstackning ska ESV yttra sig 6ver om avgifterna ar satta
enligt principer och berdkningsgrunder som kan antas leda till att full kost-
nadstickning uppnas. Att ESV har godként en myndighets samradsunderlag
innebar inte att ESV har godként enskilda avgifter. Det slutliga beslutet om
avgifters storlek fattas aldrig av ESV. Ansvaret f6r att full kostnadstickning
uppnas ligger darmed inte pa ESV.

Riksrevisionens slutsats utifran iakttagelserna om ESV:s avgiftssamrad ar
att nyttan med samraden i deras nuvarande utformning kan ifragasattas.
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ESV saknar befogenheter i samradsférfarandet. Myndigheterna behéver
inte f6lja rekommendationerna i ESV:s samradsyttranden. Dartill drabbas
inte myndigheter som inte samrader med ESV av nagon egentlig sanktion —
myndigheten far en anmarkning i den arliga EA-varderingen. Myndigheter
som inlamnar samradsunderlag for sent — dvs. efter det att den nya avgifts-
nivan inférts — drabbas 6ver huvud taget inte av ndgon sanktion, trots att
samradet i det ldget i stort sett har spelat ut sin roll.

Riksrevisionen har iakttagit att ESV som regel sdnder sina samradsytt-
randen till regeringen men inte informerar i sarskild ordning om att myndig-
heter inte har samratt. Granskningen visar ocksa att ESV har godként sam-
radsunderlag som inte har innehallit uppgifter som dr nédvandiga for att
kunna bedéma om full kostnadstickning kan uppnas pa sikt. Riksrevisionen
staller sig fragande till vilken nytta samraden har for regeringen och myndig-
heter i de fall ESV godkdnner samradsunderlag som inte innehaller underlag
for att beddma om ekonomiska mal fér den avgiftsbelagda verksamheten ar
uppfyllda. Riksrevisionen anser att det bor stillas hogre krav pa att myndig-
heternas samradsunderlag ska innehalla de uppgifter som ESV kraver i sina
foreskrifter.

Brister i kostnadsredovisning och hantering av intdkter

Myndigheter ar skyldiga att redovisa intakter och kostnader i avgiftsbelagd
verksambhet skilt fran verksamhet finansierad pa annat sitt. Granskningen
visar att alla myndigheter, utom Tullverket och Rikspolisstyrelsen, kunde
sarredovisa intdkter och kostnader i den avgiftsbelagda verksamheten.

Nar myndigheter inte kan redovisa kostnader for verksamheten gar det
inte att avgéra om myndigheten tar ut for hoga eller for laga avgifter. Dar-
med gar det inte heller att avgéra om intdkterna fran avgifterna bidrar till att
finansiera annan verksamhet dn den som avgiften tas ut for.

Den arliga revisionen vid Riksrevisionen har nyligen anmarkt att Rikspo-
lisstyrelsen inte sarredovisar kostnader och intdkter i sin avgiftsbelagda
verksambhet. Riksrevisionen rekommenderar att Rikspolisstyrelsen i fortsatt-
ningen sarredovisar sadana kostnader och intakter.

Riksrevisionens arliga revision har under varen 2004 ocksa uppmark-
sammat att CSN har bokfért intakter fran avgifter felaktigt. Pa grund av bris-
ter i hanteringen av intakterna har CSN kunnat ha hégre kostnader 4n vad
man har haft rad med, och darmed 6verskridit sitt anslag.
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6.3 Riksrevisionens rekommendationer

6.3.1 Riksdagens insyn och regeringens styrning
Det finns brister nar det galler riksdagens insyn och regeringens styrning
av tvingande avgifter. Riksrevisionen kan konstatera att den avgiftsbelagda
verksamheten inte foljs upp i samma utstrackning som den anslagsfinansie-
rade verksamheten. Staten har i vissa fall kunnat 6ka sina utgifter utan att
det har fatt konsekvenser for utgiftstaket. Nagra avgifter 4r egentligen inte
avgifter utan snarare skatter eller sanktioner. Intdkter fran tvingande avgifter
har redovisats som intédkter i uppdragsverksambhet, vilket medfért att om-
fattningen av statens intékter fran tvingande avgifter inte gar att faststilla.
Regeringens information till riksdagen vad giller totala intikter fran tvingan-
de avgifter r delvis felaktig och otydlig. | vissa fall &r det oklart om myndig-
heterna har ritt att forfoga Sver avgiftsintakterna. Riksdagens bemyndigan-
den ir i flera fall oprecisa, vilket ger regeringen stor méjlighet att sjalvstén-
digt hantera avgifterna. Motiven f6r att lata myndigheterna férfoga 6ver av-
giftsintakterna 6verensstammer inte alltid med det som riksdagen sagt ska
galla.

Riksrevisionens slutsatser nar det giller riksdagens insyn och regeringens
styrning av tvingande avgifter ger underlag fér ett antal férslag. En del av
forslagen dr sadana att de bor kunna genomféras pa kort sikt, medan andra
kan krdva mer ingdende 6verviaganden fran regeringens sida.

Atgarder pa kort sikt:

e Myndigheter bor inte fa férfoga 6ver intédkter fran tvingande avgifter annat
in med de skil som medges av lagen om statsbudget eller om verksam-
hetens volym varierar s& mycket att en finansiering 6ver anslag framstar
som mindre dndamalsenlig.

e Regeringen bor klargéra om riksdagen har fattat beslut om att lata Pa-
tent- och registreringsverket och Jordbruksverket disponera avgiftsintak-
ter i de fall dar oklarhet rader. Har riksdagen inte givit sitt bemyndigande
bor regeringen snarast begira detta fran riksdagen.

e Regeringen bor préva om Livsmedelsverkets tillsynsavgifter och CSN:s
paminnelseavgifter ar att betrakta som avgifter och aterkomma till riks-
dagen med ett fortydligande.

e Regeringen bor préva om Svenska kraftnats natavgifter och balansersatt-
ningar ar tvingande eller ej och aterkomma till riksdagen med ett fortyd-
ligande.
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o Luftfartsverkets trafikavgifter bor redovisas som tvingande. Likasa bor
Svenska kraftnits avgifter for elcertifikat och ursprungsgarantier redovi-
sas som tvingande. Om regeringen skulle andra uppfattning om avgifter-
nas karaktar och i stallet anse att avgifterna ska definieras som avgifter i
uppdragsverksamhet maste ett sadant stallningstagande understallas
riksdagen.

Atgarder pa langre sikt:

e Regeringen bor tydliggora sina forslag till riksdagen nar det giller be-
myndiganden i lag om att hantera tvingande avgifter. Regeringen bér sa
langt som det dr mojligt precisera vilka avgifter som avses att tas ut, i vil-
ket syfte, vilka som ska betala avgifterna, vem som ska férfoga éver intdk-
terna och vem som ska besluta om avgiftsnivaerna.

e Regeringen bor se 6ver bemyndigandet om expeditions- och anséknings-
avgifter i férarbetena till avgiftsférordningen och aterkomma till riksda-
gen med ett fértydligande av vilka avgifter som bemyndigandet avser.

e Regeringen bor se 6ver hur avgiftsintakter kan redovisas pa ett mer en-
hetligt och fullstandigt satt for riksdagen. | denna 6versyn bor regeringen
se over hur bl.a. Premiepensionsmyndighetens och arbetsléshetskassor-
nas avgiftsintikter ska redovisas.

e Regeringen bor ge ESV i uppdrag att uppritta ett register Gver tvingande
avgifter. Ett sadant register b6r kunna innehalla uppgifter om bl.a. vilken
instans som beslutar om avgifterna och de bestimmelser som giller fér
avgifterna.

Avgiftssdttningen
Det finns brister nar det gialler avgiftssattningen. Avgifterna ar i flera fall for
hoégt satta, likvida 6verskott kan anvindas for att finansiera andra verksam-
heter dn den avgiftsbelagda. Det finns ingen tydlig begransning for hur lange
myndigheter kan avvika fran full kostnadstackning. Vissa myndigheter kan
inte redovisa kostnaderna i sin avgiftsbelagda verksamhet — darmed gar det
6verhuvudtaget inte att avgéra om dessa myndigheter uppnar full kostnads-
tackning i sin avgiftsbelagda verksamhet. Andamalsenligheten i ESV:s sam-
rad kan ifragasattas.

Riksrevisionens slutsatser nar det giller avgiftssattningen ger underlag fér
ett antal forslag. Nagra av férslagen bor regeringen kunna genomféra pa kort
sikt. Andra forslag kan krava mer ingdende 6verviganden.

Atgarder pa kort sikt:

e Regeringen bor snarast ge Tullverket i uppdrag att redovisa kostnaderna
for den avgiftsbelagda offentligrattsliga verksamheten.
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Atgarder pa lingre sikt:

e Regeringen bor se 6ver avgiftsférordningen i syfte att fortydliga hur
lange och med hur mycket myndigheterna kan fa avvika fran full kost-
nadstickning.

e Regeringen bér 6vervaga om myndigheterna ska lamna uppgifter om
den avgiftsbelagda verksamhetens intdkter, kostnader och ackumulerade
resultat i myndigheters arsredovisningar och budgetunderlag for en pe-
riod langre &n tre ar.

e Regeringen bor se 6ver tillimpningen av 23 § kapitalférsérjningsférord-
ningen sa att intdkter fran tvingande avgifter inte raknas samman med
intakter fran avgifter i uppdragsverksamhet i de fall myndigheterna ska
lamna forslag till regeringen om hur 6verskott ska anvandas och hur
underskott ska tackas.

e Regeringen bor se 6ver ESV:s befogenheter och uppgift i avgiftssattning-
en. | en saddan Sversyn bér bl.a. ingéa fragan om hur samradsinstrumen-
tet kan starkas.
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Bilaga 1 Lagst6d for avgiftsuttag

Tabell 7. Lagstéd eller annat riksdagsbeslut till grund fér uttag av offentligrittsliga avgifter
dir myndigheterna disponerade intikterna ar 2002.

Myndighet Avgiftsbelagda verksamheter  Lag eller riksdagsbeslut

Lufifartsverket Trafikavgifter (landningsav- Luftfartslag (1957:297)

gift, avgasavgift, bulleravgift,
TNC [Terminal Navigation
Charge], passageraravgift,
luftfartsskyddsavgift, under-
vigsavgift) samt Luftfartsin-
spektionens avgifter.

Sjofartsverket Farledsavgifter Lag (1975:88) med bemyndigande
att meddela féreskrifter om trafik,
transporter och kommunikationer

Lotsavgifter 7 kap. 6 § fartygssikerhetslagen
(2003:364)
Sjofartsinspektionen 6 kap. 4 § fartygssikerhetslagen
(2003:364)
Vagverket Fordon, Férare Lag (1998:1276) om vigtrafikre-

Lantmiteriverket

Patent- och registre-
ringsverket

Banverket

Forrittningsverksamhet,
Pantbrev

Patent
Varumirke

Monster

Namn
Periodisk skrift

Bolag

Banavgifter

gister, yrkestrafiklagen (1998:490)
m.fl.

Riksdagsbeslut prop. 1971:170,
1971:CU32 samt prop.
1994/95:166, bet. 1994/95:BoU17,
rskr. 1994/95:313

76 § patentlagen (1967:837),

48, 64 och 65 §§ varumirkeslagen
49 § monsterskyddslagen
(1970:485)

39 § namnlagen (1982:670)

2 kap. 4 § lag (1991:1559) med
foreskrifter pa tryckfrihetsférord-
ningens och yttrandefrihetsgrund-
lagens omraden

18 kap. 1 § aktiebolagslagen
(1975:1375), 20 § handelsregister-
lagen (1974:157), 15 kap. 1 § lagen
(1987:667) om ekonomiska for-
eningar, 28 § lagen (1992:160) om
utldndska filialer

Lag (1997:756) om tilldelning av
sparkapacitet

Tabellen fortsitter pa nista sida.
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Centrala studiestéds-
niamnden (CSN)

Likemedelsverket

Polisvisendet

Post- och telestyrelsen

Premiepensionsmyn-
digheten
Riksgildskontoret

Livsmedelsverket

Statens bostadskredit-
niamnd

Statens jordbruksverk

Tullverket

Statens utsiddeskontroll

Offentligrattslig verksamhet
(omfattar uppliggning av
lan, expeditions- och pamin-
nelseavgifter samt tilliggs-
avgifter)

Likemedel, Likemedelsnira
produkter, Medicintekniska
produkter

Pass

Stamningsmannadelgivning

Elektronisk kommunikation

Post
RTTE

Elektroniska signaturer

Avgifter fran pensionsmed-
len

Garantier, In- och utlanings-
verksamhet
Myndighetsarenden, Tillsyn
livsmedelsanlaggningar,
Vegetabiliekontroll, Kéttbe-
siktning, Animaliekontroll,
Granskontroll, Dioxinkon-
troll

Aldre garantier, Nyare garan-

tier och Garantier for
kommunala lan

Viaxt

Djur

Djurregister
Offentligrattslig verksamhet
(omfattar expeditions- och
ansokningsavgifter, tullfér-
rattningar och tullrdknings-
avgifter)

Filtbesiktning
Sortprovning

Analysering

Certifieringsprovtagning

Studiestddslag (1999:1395)

Lakemedelslag (1992:859)

Generellt riksdagsbemyndigande
fér vissa anséknings- och expedi-
tionsavgifter (prop. 1989/90:138,
bet. 1989/90:FiU38, rskr. 289)

Lag (2003:389) om elektronisk
kommunikation

Postlagen (1993:1684)

Lag (2000:121) om radio- och
terminalutrustning

Lag (200:832) om kvalificerade
elektroniska signaturer

11 kap 1 § lagen (1998:674) om
inkomstgrundad alderspension

Lag (1996:1059 ) om statsbudge-
ten

Livsmedelslag (1971:511)

Lag (1996:1059 ) om statsbudge-
ten

Se sirskild tabell nedan.

Tullag (2000:1281)

Utsadeslag (1976:298)

Killa: Egen sammanstillning.
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Tabell 8. Lagstdd fér Jordbruksverkets avgifter diar myndigheten disponerade intikterna ar

2002.

Verksamhetsgrenar med resultat-

omraden inom verksamhetsgrenen

Lagstod for avgiftsuttag

Verksamhetsgren "Vixt”

— vixtskyddsavgifter

— kvalitetskontroll fér frukt och

grént

— avgifter for GMO

— PET-hanteringstillstand
—dispens fran djurtithetsreglerna
Verksamhetsgren ”"Djur” (exkl. Di-
striktsveterindrorganisationen)

— foderkontroll

— inférsel av djur

— avgifter fér djurmirken

— avgifter f6r GMO, djur

— kontroll av dggproduktion

— exportpass

— avgift fér BSE-tester

Verksamhetsgren "Djurregister”

— not

— gris

—héns

1 och 2 {f lagen (1975:85) med bemyndigande att

meddela féreskrifter om in- eller utférsel av varor

Lag (1994:1710) om EG:s férordningar om jordbruks-
produkter. Enligt 11 § far foreskrifter meddelas om
avgifter for tillsyn, markning och registrering enl. la-

gen. Kvalitetskontrollen utgér en del av tillsynen
27 kap 1 § miljébalken (1998:808)

Lag (1991:336) om vissa dryckesférpackningar
27 kap. miljébalken (1998:808)

16 § lagen (1985:295) om foder

1 och 2 {f lagen (1975:85) med bemyndigande att
meddela féreskrifter om in- eller utférsel av varor

11 § lagen (1994:1710) om EG:s férordningar om jord-
bruksprodukter

27 kap. 1 § miljébalken (1998:808)

11 § lagen (1994:1710) om EG:s férordningar om jord-
bruksprodukter

11 § lagen (1994:1710) om EG:s férordningar om jord-
bruksprodukter (exportpassen utgér en del av det av

EU foreskrivna mirknings- och registreringssystemet)

9 § lagen (1992:1683) om provtagning pa djur, m.m.

11 § lagen (1994:1710) om EG:s férordningar om jord-
bruksprodukter

9 § lagen (1992:1683) om provtagning pa djur, m.m.
9 § lagen (1992:1683) om provtagning pa djur, m.m.

Killa: Egen sammanstillning av uppgifter i regleringsbrev, férordningar, féreskrifter samt uppgifter

fran Jordbruksdepartementet.
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RIKSREVISIONEN

Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

20031
20041

2004:2
200433
2004:4
20045

2004:6
20047
2004:8
2004:9

2004:10
2004:11
2004:12
2004:13

2004:14

2004;15

2003:16

Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

Lansplanerna fér regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Fordndringar inom kommittévisendet

Arbetsldshetsférsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhallet

— uppflining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av férsvarets materielférsérjining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB: s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika virde?

— en granskning av statens insatser

Héga tjansteméns representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens férsta ar
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