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Riksrevisionens styrelses framstillning
angiende offentligrittsliga avgifter

Till finansutskottet

Finansutskottet har den 10 mars 2005 beslutat att bereda konstitutionsut-
skottet tillfdlle att avge yttrande Over Riksrevisionens styrelses framstill-
ning angdende offentligrittsliga avgifter (2004/05:RRS8). En motion har
véickts med anledning av framstéillningen.

Konstitutionsutskottet bedomer sammanfattningsvis att den granskning
som riksrevisorn har gjort dr virdefull och att de forslag till bade kortsik-
tiga och langsiktiga atgirder som ldmnas forefaller vara virda att arbeta
vidare med for regeringen. Utskottet dr emellertid inte berett att tillstyrka
de forslag som Riksrevisionens styrelse eller motiondrerna ldmnar. Skélet
ar for det forsta att regeringen enligt budgetlagen &r skyldig att for riksda-
gen redogora for de atgirder den vidtagit med anledning av Riksrevisio-
nens granskningar. For det andra har regeringen redan vidtagit flera atgéarder
vilket den redovisat for riksdagen. I ndgra fall har regeringen aterkommit
till riksdagen med forslag, och riksdagen har ocksa bifallit regeringens for-
slag. Utskottet har dessutom inhdmtat upplysningar fran Finansdepartemen-
tet om att en dversyn av statens avgifter férbereds.
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Utskottets overviaganden

Riksrevisionens granskningsrapport

Riksrevisionen har granskat regeringens och myndigheternas hantering av
tvingande avgifter. Resultatet redovisas i rapporten (RiR 2004: 17) Rditt
avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter. Rapporten publicerades den
11 juni 2004.

Offentligrittsliga avgifter — 1 rapporten anvinds begreppet “tvingande
avgifter” — tas ut av myndigheter som i forfattning givits monopol att driva
sin verksamhet inom landet. Den enskilde kan ddrmed inte vdnda sig till
nagon annan for att fa tjdnsten utford. Avgifter for utfirdande av pass och
korkort dr exempel pa tvingande avgifter. Drygt ett hundra myndigheter tar
ut sadana avgifter, och intidkterna uppgick under ar 2002 till 11,4 miljarder
kronor.

Enligt rapporten brukar som skil for att avgiftsbeldgga statlig verksam-
het bl.a. anges behovet av att finansiera eller paverka efterfrigan pa de
aktuella tjénsterna samt principen att den som anvénder sig av en statlig
verksamhet dven bor betala for den. Riksdagen har stillt sig bakom princi-
pen att full kostnadstickning normalt skall gélla for avgifterna.

Riksrevisionen understryker att tvingande avgifter, i likhet med skatter,
innebér ingrepp i enskildas ekonomiska forhéllanden. Enligt regeringsfor-
men 8 kap. 3 § skall foreskrifter om séddana avgifter beslutas av riksdagen.
Riksdagen har beslutat att myndigheter som tar ut tvingande avgifter inte
skall fa forfoga Over intdkterna annat &n i undantagsfall. Avgiftsinkoms-
terna skall redovisas mot statsbudgetens inkomstsida, vilket innebdr att
riksdagen forfogar 6ver dem pé samma sétt som skatteinkomster. Riksda-
gen kan ddrmed besluta om anvindningen av dessa medel.

Riksdagen har mgjlighet att delegera rétten att besluta om avgifternas
storlek och hur intdkterna skall disponeras. I rapporten noteras att reger-
ingen pé senare ar, efter bemyndigande av riksdagen, i 6kad utstrackning
har beviljat myndigheter att sjilva forfoga Over intdkter fran tvingande
avgifter.

Regeringens och myndigheternas hantering av tvingande avgifter ar
omgérdad av ett omfattande regelverk. Grundldggande i granskningen har
varit att undersdka hur hanteringen forhaller sig till de bestimmelser som
finns pa omradet. Tva huvudfragor har varit vigledande:

— Vad innebér riksdagens delegering av befogenheter kring avgifter for
riksdagens insyn och regeringens styrning av tvingande avgifter?

— Hur sitts avgifterna — finns incitament for regeringen och myndighe-
terna att ta ut for hoga avgifter ndr myndigheterna forfogar Over
avgiftsintakterna?
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Granskningsarbetet har genomforts i tre steg: (1) en genomgang av regel-
verket, (2) en kartliggning av avgifterna vid sjutton myndigheter samt (3)
en mer ingdende granskning av avgifterna vid fem myndigheter. Dessa fem
myndigheter dr Centrala studiestddsndmnden (CSN), Tullverket, Likeme-
delsverket, Vigverket och Luftfartsverket.

Riksdagens insyn och regeringens styrning — iakttagelser och
rekommendationer

Enligt Riksrevisionen finns det brister savil ndr det géller riksdagens insyn
som nidr det giller regeringens styrning av tvingande avgifter. I rapporten
konstateras att den avgiftsbelagda verksamheten inte f6ljs upp i samma
utstrdckning som verksamhet som &r anslagsfinansierad. Staten har i vissa
fall kunnat 6ka sina utgifter utan att det fatt konsekvenser for utgiftstaket,
eftersom utgifterna inte ldngre redovisas péa statsbudgeten. Det kan ifraga-
sittas om vissa avgifter egentligen dr avgifter utan snarare ar skatter eller
sanktioner, eftersom de inte uppfyller kravet pd motprestation. Regeringens
information till riksdagen om de totala intdkterna fran tvingande avgifter ar
enligt Riksrevisionen delvis felaktig och otydlig. Intdkter fran tvingande
avgifter har t.ex. redovisats som intékter i uppdragsverksamhet, vilket med-
fort att omfattningen av statens intdkter frén tvingande avgifter inte gar att
faststilla.

I vissa fall dr det vidare oklart om myndigheterna har rétt att forfoga dver
avgiftsintikterna. Riksdagens bemyndiganden &r i flera fall oprecisa, vilket
ger regeringen stor mojlighet att sjdlvstdndigt hantera avgifterna. Motiven
for att lata myndigheterna forfoga over avgiftsintikterna dverensstimmer
heller inte alltid med det som riksdagen sagt skall gilla.

Riksrevisionens slutsatser ndr det giller riksdagens insyn och reger-
ingens styrning av tvingande avgifter ger underlag for ett antal forslag. En
del av forslagen &r enligt rapporten sddana att de bor kunna genomforas pa
kort sikt, medan andra kan kriva mer ingdende Gvervdganden fran reger-
ingens sida.

Atgiirder pa kort sikt:

— Myndigheter bor inte forfoga dver intdkter frén tvingande avgifter annat
an av de skil som medges i lagen om statsbudgeten eller om verksam-
hetens volym varierar s& mycket att en finansiering &ver anslag fram-
star som mindre dndamalsenlig.

— Regeringen bor klargdra om riksdagen har fattat beslut om att lita
Patent- och registreringsverket och Jordbruksverket disponera avgiftsin-
takter i de fall ddr oklarhet rader. Har riksdagen inte givit sitt bemyn-
digande bor regeringen snarast begira detta av riksdagen.

— Regeringen bor préva om Livsmedelsverkets tillsynsavgifter och
CSN:s paminnelseavgifter 4r att betrakta som avgifter och aterkomma
till riksdagen med ett fortydligande.
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— Regeringen bor prova om Svenska kraftnéts nétavgifter och balanser-
sdttningar &r tvingande eller inte och aterkomma till riksdagen med ett
fortydligande.

— Luftfartsverkets trafikavgifter bor redovisas som tvingande. Likasd bor
Svenska kraftnits avgifter for elcertifikat och ursprungsgarantier redo-
visas som tvingande. Om regeringen skulle &ndra uppfattning om
avgifternas karaktdr och i stéllet anse att avgifterna skall definieras som
avgifter 1 uppdragsverksamhet méste ett sddant stdllningstagande under-
stéllas riksdagen.

Atgiirder pa lingre sikt:

— Regeringen bor tydliggora sina forslag till riksdagen ndr det géller
bemyndiganden i lag om att hantera tvingande avgifter. Regeringen bor
sd langt mojligt precisera vilka avgifter som &r avsedda att tas ut, i
vilket syfte, vilka som skall betala avgifterna, vem som skall forfoga
over intdkterna och vem som skall besluta om avgiftsnivaerna.

— Regeringen bor se dver bemyndigandet om expeditions- och ansok-
ningsavgifter i forarbetena till avgiftsforordningen och aterkomma till
riksdagen med ett fortydligande av vilka avgifter som bemyndigandet
avser.

— Regeringen bor se dver hur avgiftsintidkter kan redovisas pa ett mer
enhetligt och fullstindigt sétt for riksdagen. I denna Gversyn bor reger-
ingen se dver hur bl.a. Premiepensionsmyndighetens och arbetsloshets-
kassornas avgiftsintikter skall redovisas.

— Regeringen bor ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag att uppritta ett
register over tvingande avgifter. Ett sddant register bor innehdlla upp-
gifter om bla. vilken instans som beslutar om avgifterna och de
bestdmmelser som giller for avgifterna.

Avgiftssittningen — iakttagelser och rekommendationer

Granskningen visar enligt Riksrevisionen att det finns en rad brister i
avgiftssittningen. Riksdagen har stdllt sig bakom att full kostnadstéckning
i normalfallet bor gilla som ekonomiskt mal for avgiftsbelagd verksamhet.
Det innebér att avgiften skall ticka kostnaderna for den verksamhet som &r
avgiftsbelagd. Intdkterna far dock inte overstiga kostnaderna. Avgifterna ar
i flera fall for hogt satta i forhallande till kravet pa full kostnadstickning,
vilket i praktiken innebér att dverskott kan anvédndas for att ticka under-
skott i andra verksamheter. Det finns heller ingen tydlig grans for hur lange
myndigheter kan avvika fran kravet pa full kostnadstdckning.

I rapporten konstateras ocksa att vissa myndigheter inte kan sdrredovisa sina
kostnader och intdkter i den avgiftsbelagda verksamheten. Darmed gar det
inte att avgéra om myndigheten tar ut for hoga eller for laga avgifter och
om den uppnar full kostnadstickning. Riksrevisionen anser vidare att kra-
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vet pd att myndigheterna skall samrdda med Ekonomistyrningsverket inte
garanterar att avgifterna &r rétt satta. Riksrevisionen ifragasétter om samré-
det i sin nuvarande form dr dndamalsenligt.

Riksrevisionens slutsatser nér det giller avgiftssittningen ger enligt rappor-
ten underlag for ett antal forslag till regeringen. Négra av forslagen bedoms
kunna genomforas redan pé kort sikt, medan andra forslag kraver mer inga-
ende Overvdganden.

Atgirder pa kort sikt:

— Regeringen bor snarast ge Tullverket i uppdrag att redovisa kostna-
derna for den avgiftsbelagda offentligrittsliga verksamheten.

Atgirder pi lingre sikt:

— Regeringen bor se over avgiftsforordningen i syfte att fortydliga hur
lange och med hur mycket myndigheterna kan fa avvika fran kravet pa
full kostnadstidckning.

— Regeringen bor 6verviga om myndigheterna skall 1dmna uppgifter om
den avgiftsbelagda verksamhetens intdkter, kostnader och ackumule-
rade resultat i sina arsredovisningar och budgetunderlag for en period
ldngre &n tre ar.

— Regeringen bor se Over tillimpningen av 23 § kapitalforsorjningsfor-
ordningen si att intdkter fran tvingande avgifter inte rdknas samman
med intdkter frén avgifter i uppdragsverksamhet i de fall myndighe-
terna skall 1dmna forslag till regeringen om hur dverskott skall anvén-
das och hur underskott skall tickas.

— Regeringen bor se dver Ekonomistyrningsverkets befogenheter och upp-
gifter 1 avgiftssittningen. I en sddan 6versyn bor bla. ingd fragan om
hur samrédsinstrumentet kan stirkas.

Regeringens aterrapportering i budgetpropositionen
for 2005 och riksdagsbehandlingen

I budgetpropositionen for ar 2005 redogor regeringen for de atgirder de vid
den aktuella tidpunkten vidtagit med anledning av granskningsrapporten.
Niér det giller atgirder betrdffande Tullverket, Svenska kraftndt, Patent- och
registreringsverket samt Jordbruksverket 1dmnas specificerade upplysningar
for respektive myndighet. Ovriga rekommendationer dvervigs, anges vidare
i propositionen, inom Regeringskansliet (prop. 2004/05:1, utg.omr. 2, s. 25).

Niér det géller Tullverket rekommenderas i granskningsrapporten bl.a. att
verket ges 1 uppdrag att redovisa kostnaderna for den avgiftsbelagda verk-
samheten. I budgetpropositionen anges att Tullverket har meddelat att man
inom myndigheten kommer att arbeta med atgirder for att kunna ha en
tillfredsstéllande kostnadsredovisning, Myndigheten planerar for att kunna
hantera redovisningen fr.o.m. den 1 januari 2005. Regeringen bedomer att
inga ytterligare atgérder avseende Tullverket behdver vidtas (prop.
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2004/05:1 utg.omr. 3, s. 28). Redogorelsen foranledde ingen motion och
skatteutskottet berorde den inte i sina Overvdganden ndr det behandlade
arendet (bet. 2004/05:SkU1).

Betrdffande Svenska kraftnit foreslar Riksrevisionen angéende nitavgif-
ter och balansersittningar att regeringen provar om de ir tvingande eller
inte och aterkommer till riksdagen med ett fortydligande. Vidare foreslar
Riksrevisionen att Svenska kraftnéts avgifter for elcertifikat och ursprungs-
garantier skall redovisas som tvingande. I budgetpropositionen redovisar
regeringen sin beddmning att natavgifterna och balanserséttningarna inte dr
offentligrattsliga avgifter utan intdkter i kommersiell verksamhet. Intdk-
terna bor saledes enligt regeringen dven fortséttningsvis redovisas som
uppdragsverksamhet. Regeringen féreslog vidare att regeringen av riksda-
gen bemyndigas att lata Svenska kraftnit disponera avgifter enligt lagen
(2003:437) om ursprungsgarantier avseende fornybar el samt ovriga offent-
ligrittsliga avgifter inom Svenska kraftnéts verksamhet (prop. 2004/05:1 utg.
omr. 21 avsnitt 7.2.3). Naringsutskottet hade inget att erinra mot proposi-
tionsforslaget och tillstyrkte det ddrmed. Néringsutskottet noterade samti-
digt regeringens bedomning att de nédtavgifter och balansersittningar som
Svenska kraftnét tar ut inte dr offentligréttsliga avgifter utan intékter i kom-
mersiell verksamhet. Utskottet var enigt. I ett sdrskilt yttrande fran utskot-
tets moderata representanter anfordes att de sag de konstaterade bristerna
som anmirkningsvérda. De klarldgganden som foreslagits sdg moderaterna
som angeldgna, varfor de tillstyrkte propositionen i denna del. Riksdagen
foljde naringsutskottets forslag (bet. 2004/05:NU3).

Nér det sedan giller Riksrevisionens forslag angaende Patent- och regi-
streringsverket foranledde det regeringen att komma med forslag pa tillaggs-
budget. Regeringen foreslog att riksdagen bemyndigar regeringen att forfoga
over intdkter fran verksamhetsgrenen Namn vid Patent- och registrerings-
verket for att ticka statens kostnader for verksamheten (prop. 2004/05:1 vol.
1, s. 244; jfr utg.omr. 24 s. 56). Riksdagen bifoll regeringens forslag. Inga
motioner hade vickts med anledning av propositionsforslaget (bet. 2004/05:
FiU11).

Slutligen redovisas i budgetpropositionen regeringens bedémning betréf-
fande Riksrevisionens iakttagelser angdende Jordbruksverket. I gransknings-
rapporten redovisades att det var oklart om riksdagen uttryckligen
bemyndigat regeringen att forfoga over avgiftsintikterna fran Jordbruksver-
kets resultatomraden Djur och Vixt. Utdver dessa resultatomraden forfogar
regeringen Over avgiftsintikter frdn resultatomradet. For att inga oklarheter
skall rada foreslog regeringen i propositionen att riksdagen godkénner att
regeringen far disponera avgiftsinkomsterna for resultatomraddena Djur,
Distriktsveterindrorganisationen och Vixt vid Statens jordbruksverk for att
ticka statens kostnader for verksamheterna (prop. 2003/04:1 utg.omr. 23, s.
78 och 79). Riksdagen bifoll forslaget. Moderaterna reserverade sig mot
beslutet och menade att riksdagen i samband med bemyndigandet borde ha
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gjort ett tillkdnnagivande med inneborden att regeringen skulle gjorts
uttryckligt skyldig att for riksdagen redovisa de aktuella avgiftsinkoms-
terna (bet. 2004/05:MJU2).

Riksrevisionens styrelses framstéllning

Styrelsen anfor i framstéllningen att fragan om hur systemet med offentlig-
rittsliga avgifter fungerar ar av stort principiellt intresse. Det handlar ytterst
om hur denna del av riksdagens finansmakt utdvas. Styrelsen vill sdrskilt
peka pé att granskningen visar att det &r oklart hur stora intdkter som sta-
ten far frdn denna typ av avgifter, bl.a. beroende péd att gransen mellan
offentligrittsliga avgifter och avgifter fran uppdragsverksamhet ar otydlig.
Det finns ocksé enligt granskningsresultaten t.ex. brister i redovisningen till
riksdagen av avgiftsintdkterna.

Styrelsen noterar att myndigheterna enligt granskningen forfogar over
mer &n 80 % av intdkterna, trots att huvudprincipen enligt riksdagens rikt-
linjer skall vara att sa endast skall ske i undantagsfall. Detta innebér i sin
tur att utgifterna for olika verksamheter inte blir foremal for en samlad
budgetprovning av riksdagen och att de utgifter som finansieras via avgif-
ter inte omfattas av statsbudgetens utgiftstak. Enligt styrelsens mening bor
utgéngspunkten vara att myndigheterna inte skall férfoga Gver intékter annat
dn med hénvisning till de skdl som riksdagen tidigare tagit stillning till.

Styrelsen konstaterar att riksdagen har uttalat att principen om full kost-
nadstickning skall gilla di avgifterna sétts. Granskningen visar att avsteg
gors fran principen att avgifterna endast skall tdcka kostnaderna for den
aktuella verksamheten. I vissa fall har avgifter under lang tid givit over-
skott som anvénts for att finansiera andra verksamheter vid respektive
myndighet. Darmed forsvagas ocksa betydelsen av den provning av resurs-
behovet for och prioriteringarna mellan olika verksamheter som riksdagen
gor arligen. Enligt styrelsen ar det vésentligt att principen om full kostnads-
tackning upprétthalls.

Styrelsen aterger att regeringen i budgetpropositionen for 2005 redovisar
vilka atgérder den avser att vidta med anledning av Riksrevisionens gransk-
ningsrapport. Det framgar dir att regeringen nu §verviger att vidta &tgér-
der nér det giller Riksrevisionens rekommendationer rérande Tullverket,
Svenska kraftnit, Patent- och registreringsverket och Jordbruksverket. Nagot
samlat grepp for omradet aviseras emellertid inte i propositionen.

Enligt vad som kommit till styrelsens kdnnedom &vervidgs inom Reger-
ingskansliet for ndrvarande frigan om en allmén Gversyn av systemet med
offentligrittsliga avgifter. Riksrevisionens granskning kommer att vara ett
viktigt underlag for arbetet. Styrelsen forutsitter att regeringen i samband
med en sddan Oversyn kommer att prova de mera grundliggande och lang-
siktiga fragor som Riksrevisionen behandlat i sin granskning. Enligt upp-
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gift avser regeringen ddrutdver att i samband med framtagandet av
arsredovisningen for staten for 2004 vidta olika atgadrder som forbattrar ater-
rapporteringen av avgiftsintikterna till riksdagen.

Styrelsen ser for sin del positivt pd de dtgérder som planeras och fore-
slar mot denna bakgrund att riksdagen begér att regeringen redan i budget-
propositionen for ar 2006 skall ldmna en samlad och utforlig rapportering
av sina pa kort sikt vidtagna atgérder och sina pa ldngre sikt planerade
atgirder nir det giller offentligréttsliga avgifter.

Med hénvisning till det anforda foreslar styrelsen att riksdagen begir att
regeringen skall vidta atgirder for att forbattra hanteringen av offentligrétts-
liga avgifter samt aterkomma till riksdagen med en samlad redovisning av
vidtagna och planerade étgérder i budgetpropositionen for 2006.

Motionen

Karin Pilsiter m.fl. (fp) inleder motion 2004/05:Fil med att nimna att rap-
porten innehdller allvarliga konstateranden om hur de statliga avgifterna
hanteras. Motiondrerna dterger flera av de iakttagelser som riksrevisorn har
gjort. Bland annat betonas vikten av att anvdndningen av avgifter gors tyd-
ligare och att riksdagens insyn forstirks. Motiondrerna pekar vidare pa
vikten av att riksdagen far information om hur mycket myndigheternas
administration av avgifterna kostar.

Motiondrerna tar sdrskilt upp det riksrevisorn iakttagit betrdffande Cen-
trala studiestddsndmnden. De allvarliga redovisningsfel som dér forekom-
mit undergriver enligt motionen inte bara regeringens utan framfor allt
riksdagens mojligheter att korrekt bedoma skéligheten i anslagskraven fran
myndigheten. Motiondrerna anser att Riksrevisionens styrelse dr alltfor Gver-
sldtande i sin framstéllning, och de anser att riksdagens beslut i fragan maste
bli tydligare. Riksdagen bor ge regeringen ett tydligt uppdrag i fraga om
vad som bor genomforas pa kort sikt och en tydlig inriktning pa de Gver-
viganden som bor goras pa lidngre sikt.

I motionen ldmnas fem forslag till riksdagsbeslut. Motionédrerna foresléar
att riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som i motio-
nen anfors om att prova Livsmedelsverkets, CSN:s och Luftfartsverkets
avgifter i de avseenden som anges i Riksrevisionens rapport (yrk. 1). Ett
annat tillkdnnagivande foreslas betrdffande vad som i Riksrevisionens rap-
port sdgs om Oversyn av avgiftsforordningen i syfte att fortydliga under
vilka omstidndigheter avvikelser fran full kostnadstickning far ske (yrk. 4).
Ett tredje tillkénnagivande foreslas betraffande vad som i rapporten sdgs om
myndigheternas redovisning av den avgiftsbelagda verksamhetens intékter
och kostnader (yrk. 5).

Motionérerna foreslar att riksdagen begir att regeringen dterkommer till
riksdagen med forslag om hur avgiftsintikter kan redovisas pa ett mer
enhetligt och fullstindigt sitt (yrk. 3) och med tydliggéranden nér det gil-
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ler bemyndiganden i lag om tvingande avgifter i frdga om vilka avgifter
som skall tas ut, i vilket syfte och i friga om vem som skall besluta om
avgiftsnivderna, om vem som skall betala avgifterna samt om vem som skall
forfoga Over intdkterna (yrk. 2).

Offentligrattsliga avgifter

Enligt 8 kap. 3 § regeringsformen (RF) skall foreskrifter om forhallandet
mellan enskilda och det allménna, som géller aligganden for enskilda eller
i Ovrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska forhallan-
den, meddelas genom lag. Det géller t.ex. skatt till staten.

Vad som ndrmare avses med ingrepp i enskildas personliga och ekono-
miska forhéllanden é&r inte alltid helt klart. Enligt lagmotiven bér emeller-
tid med ingrepp forstas sadana atgérder fran normgivarens sida som allmént
anses innebidra inskrdnkningar i enskildas dittillsvarande handlingsfrihet,
mdjlighet att forfoga dver egendom, etc. (prop. 1973:90 s. 210).

Foreskrifter om skatter och tvingande avgifter tillhor den typ av fore-
skrifter som avses med ingrepp i enskildas personliga och ekonomiska
forhallanden som anges i 8 kap. 3 § RF. Med avgift menas en penningpre-
station for vilken det allménna ldmnar ett specificerat vederlag (prop.
1973:90, s. 219). En skatt &r med andra ord négot den enskilde betalar till
staten utan att kunna forvénta sig en direkt motprestation. Vad som i varje
enskilt fall dr en skatt eller en avgift &r inte alltid enkelt att avgdra.

Det forekommer olika beteckningar pa de avgifter som faller in under
bestimmelsen. Riksrevisionen har valt att skilja mellan tvingande avgifter,
som faller under 8 kap. 3 § RF, och avgifter i verksamheten. Av praktiska
skél anvinds 1 detta drende samma termer som i granskningsrapporten.
Tvingande avgifter motsvarar i stort sett vad som i andra sammanhang
betecknas som offentligrittsliga avgifter medan avgifter i verksamheten i
andra sammanhang betecknas som frivilliga avgifter.

Till aligganden i 8 kap. 3 § RF riknas inte forpliktelsen att betala sddana
avgifter for en statlig eller kommunal prestation som utgor ett rimligt veder-
lag for en prestation som den enskilde frivilligt har tagit i ansprdk och som
dérfor kan betecknas som frivilliga avgifter eller avgifter i verksamheten.
Ritten att bestimma sddana avgifter ingar, nir det giller staten, i reger-
ingens kompetens (prop. 1973:90, s. 218). Detsamma har antagits gélla for
o6vriga villkor for sadana frivilligt ianspraktagna prestationer.

I princip skall tvingande avgifter beslutas genom lag av riksdagen, men
enligt 8 kap. 9 § andra stycket RF kan riksdagen bemyndiga regeringen eller
kommun att meddela foreskrifter om avgifter, som pé grund av 8 kap. 3 §
annars skall meddelas av riksdagen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att i stora drag forhaller det sig pa det
séttet att skatter och tvingande avgifter skall beslutas av riksdagen. Riksda-
gen har emellertid mojlighet att delegera rétten att besluta om en tving-
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ande avgift till regeringen och kan ocksd bemyndiga regeringen att den i
sin tur kan delegera beslutsritt till myndighet under regeringen. Delegatio-
nen kan beslutas genom bestdmmelser i lag men kan ockséd beslutas genom
ett bemyndigande. Diremot kan riksdagen inte delegera ritten att besluta
om statlig skatt. Avgifter i verksamheten kan beslutas av regeringen eller,
efter bemyndigande fran regeringen, av myndigheten.

Kompletterande upplysning fran Finansdepartementet

Enligt upplysningar som utskottet under beredningen inhdmtat fran bud-
getavdelningen vid Finansdepartementet pagar det forberedelser for att
genomfOra en Oversyn av avgifterna i staten. Till de aspekter som skall
genomlysas i en sadan oversyn hor de iakttagelser och forslag till atgarder
som riksrevisorn beslutat om i rapporten Rdtt avgifter? (RIR 2004:17).

Riksrevisionens styrelses framstillningar och
redogorelser

Riksrevisionens styrelses uppgift dr uttdommande reglerad i regeringsfor-
men (12 kap. 7 § tredje stycket). Dar star bl.a. att till styrelsens uppgift hor
att ldmna de forslag och redogorelser till riksdagen som riksrevisorernas
granskningsrapporter kan ge anledning till.

Styrelsens initiativratt fanns med redan nir Riksdagskommittén presente-
rade sitt forslag om att bilda en ny revisionsmyndighet under riksdagen.
Genom motionsritten och berednings- och behandlingskraven i riksdagsord-
ningen skulle det ge upphov till revisionsdebatter i riksdagens kammare.
Utskotten forutsattes emellertid ta del av iakttagelserna som gors i effekti-
vitetsrevisionen inom sina respektive beredningsomraden dven om rappor-
terna inte blev formliga riksdagsidrenden (fors. 1999/2000:RS1).

I lagen med instruktion for Riksrevisionen (SFS 2002:1023) preciseras i
12 § rétten att vicka forslag i riksdagen. Dér star att styrelsen beslutar om
framstillningar och redogorelser till riksdagen med anledning av riksreviso-
rernas beslut i granskningsidrenden avseende effektivitetsrevisionen och den
arliga rapporten samt revisionsberattelserna dver arsredovisningen for sta-
ten, Riksbanken och Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond. Av forarbetena
till denna lag framgar att det ankommer pa styrelsen att fritt prova om och
i sé fall vilka politiska beslut som skall fattas med anledning av revisions-
berittelserna och granskningsrapporterna. Det anfors vidare att forslag inte
kommer att behdva véckas med anledning av varje granskningsrapport eller
revisionsberéttelse utan snarare kommer att f6lja av revisionella iakttagel-
ser av storre vikt. Utskottet understrdk i sitt beténkande (bet. 2002/03:KU12)
att styrelsens befattning med granskningsrapporterna och revisionsberéttel-
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serna inte far medfora risk for att fortroendet for riksrevisorernas kompe-
tens och sjilvstindiga stillning rubbas och att det saledes blir friga om
Overprovning av riksrevisorernas granskning.

Regeringens skyldigheter med anledning av
Riksrevisionens rapporter

Enligt 47 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten skall regeringen arligen
redovisa for riksdagen vilka atgérder regeringen vidtagit med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser.

Riksdagsbehandling av Riksrevisionens styrelses
framstéillningar

Under perioden fram till den 1 januari 2005 har Riksrevisionen redovisat
27 granskningsrapporter inom effektivitetsrevisionen (exklusive den érliga
rapporten). Av dessa har Riksrevisionens styrelse behandlat 21. Styrelsen
beslutade under perioden om 13 framstéllningar och fyra redogorelser. Sju
av dessa har riksdagsbehandlats. Tva av dessa ledde till tillkdnnagivanden
till regeringen medan fyra avslogs. En redogoérelse har lagts till handlingarna.

Nér utskottet (bet. 2004/05:KU3) behandlade Riksrevisionens styrelses
framstillning om kommittévisendet (2003/04:RRS6) avslogs forslaget till
riksdagsbeslut. Motiveringen var att styrelsens forslag om ett tillkdnnagi-
vande till regeringen om att regeringen skulle redovisa for riksdagen vad
den gjort med anledning av rapporten inte var nddvéindigt. Utskottet rak-
nade med att regeringen s snart som mojligt skulle komma att redovisa
utforligt for riksdagen vad den gjort med anledning av revisionsiakttagel-
serna. Utskottet tillade att det rdknade med att ndsta host, dvs. hosten 2005,
skulle en sddan redovisning kunna vara ett vérdefullt underlag for den
granskning som enligt 12 kap. 1 § regeringsformen ankommer pa utskottet.

Aven andra utskott har i sina betinkanden funnit att det vore menings-
10st att bifalla styrelsens framstdllningar med tanke pa att regeringen kan
forvintas beakta de iakttagelser som riksrevisorerna gor och de forslag till
atgérder de ldmnar och som riktar sig till regeringen. Utskotten har hénvi-
sat till att regeringen redan har en i lag reglerad skyldighet att redovisa till
riksdagen vad den goér med anledning av Riksrevisionens rapporter.

I finansutskottets betdnkande 2003/04:FiU28, dir riksrevisionsstyrelsens
redogorelse angdende den statliga garantimodellen behandlades, anforde det
eniga utskottet att mot bakgrund av att Riksrevisionens styrelse inte 1dm-
nat nagra forslag till riksdagen med anledning av granskningen och att
atgdrdsforslagen i granskningsrapporten &r riktade till regeringen, 6verldm-
nar utskottet till regeringen att bedoma vilka atgdrder som behdver vidtas
med anledning av Riksrevisionens rapport. Vidare dverlamnade utskottet till
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regeringen att bedoma vilken aterrapportering som bor goras till riksdagen
1 detta avseende. Utskottet foreslog ddrmed att riksdagen borde ldgga Riks-
revisionens styrelses redogorelse till handlingarna, vilket ocksé blev riksda-
gens beslut.

Utskottets stillningstagande

Grinsdragningen mellan skatter och avgifter samt mellan tvingande och
frivilliga avgifter har varit omdiskuterad lédnge. Grundlagberedningen
anforde emellertid att den fann det acceptabelt att gransen mellan skatt och
avgift dr oskarp eftersom det ankommer pé riksdagen att gora grénsdrag-
ningen. I propositionen gick foredragande statsrdd pa samma linje. I fall da
det ar tveksamt om regeringen har egen rétt att besluta om avgifter kan den
namligen utverka riksdagens bemyndigande for sin befogenhet (prop.
1973:90, s. 214 och 219).

Inte minst mot denna bakgrund &r den granskning som riksrevisorn
genomfort enligt utskottets mening vérdefull. I granskningsrapporten stélls
frigan om regeringen hanterar tvingande avgifter i enlighet med riksda-
gens beslut och i enlighet med bestimmelser i regeringsformen och lagen
(1996:1059) om statsbudgeten. Bland annat underséks om gransdragningen
mellan skatter och avgifter eller typer av avgifter upprétthalls pa avsett sétt
och om det finns stod i riksdagsbeslut att ta ut de tvingande avgifter som i
dag tas ut.

I granskningsrapporten redogdrs for iakttagelser som regeringen enligt
utskottets mening har skil att uppméirksamma och, om det visar sig att det
finns oklarheter om vad riksdagen bemyndigat regeringen eller andra oklar-
heter, aterkomma till riksdagen med forslag om tydligare riksdagsbeslut.
Som regeringen redovisat i budgetpropositionen har den for vissa myndig-
heter redan gjort en analys och ockséd begirt tydliga riksdagsbeslut i de fall
det fanns risk for oklarhet. Riksdagen har godtagit regeringens forslag och
har inte fattat ndgot beslut med anledning av de beddmningar som reger-
ingen redovisade i propositionen. En 6versyn av statliga avgifter forbereds
i Regeringskansliet. Utskottet vill ocks4, i likhet med vad utskottet anforde
i betinkande 2004/05:KU3, paminna om att regeringen dr skyldig att infor
riksdagen redogdra for vilka atgirder den vidtar med anledning av gransk-
ningsrapporterna. Det vore med andra ord 6verflodigt att begéra en sér-
skild redogorelse hosten 2006 sa som Riksrevisionens styrelse foreslar.

I det aktuella fallet maste ocksa beaktas att granskningsrapporten beslu-
tades i juni 2004. Aterrapporteringen gjordes i budgetpropositionen som
beslutades den 13 september samma &r. Det fir med andra ord forutsittas
att regeringen ocksé i senare budgetpropositioner kommer att redogdra for
langsiktiga atgdrder som foranletts av granskningsrapporten. Regeringen bor
ges en rimlig tid att ta hand om de forslag till atgidrder som riksrevisorn
beslutat bade for att bedoma relevansen av iakttagelserna och att forbereda
vél avvigda initiativ pa kort och lang sikt.
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Utskottet noterar att Riksrevisionens styrelse i framstéllningen redogdr for
att den tagit del av regeringens aterrapport i budgetpropositionen for ar 2005
och att den har informerat sig om att regeringen forbereder en dversyn med
anledning av granskningsrapporten. Utskottet forutsétter att styrelsen dess-
utom gjort sig bekant med riksdagens behandling av regeringens aterrap-
port i budgetpropositionen fram till den 8 december nir styrelsen behandlade
fragan. Styrelsens forslag om att riksdagen skall begéra att regeringen vid-
tar atgdrder for att forbdttra hanteringen av tvingande avgifter och att
regeringen senast ar 2006 skall ldmna en samlad redovisning av atgérderna
har lagts fram under dessa betingelser.

Utskottet vill peka pé att forfarandet riskerar att kunna uppfattas som att
Riksrevisionens styrelse vidrderar regeringens och riksdagens agerande.
Bestdmmelserna i regeringsformen &r en utttmmande beskrivning av styrel-
sens uppgifter. Att utvdrdera och kommentera de atgirder som regeringen
gbr och redovisar for riksdagen kan inte séigas vara styrelsens uppgift. Aven
om dessa kommentarer dr positiva (att styrelsen ser positivt pd de atgirder
regeringen planerar) kan de riskera att uppfattas som att styrelsen overpro-
var regeringens atgirder. Det hor inte heller till styrelsens uppgifter att
overprova riksdagens beslut eller avsaknad av beslut med anledning av
redogorelserna i budgetpropositionen. Detta tillkommer riksdagen allena.

Utskottet vill papeka att den riksdagsledamot som inte var ndjd med
regeringens redogorelse i budgetpropositionen hade kunnat vicka motion
om vad regeringen, enligt ledamotens mening, bor gora eller vilket annat
beslut som kan tinkas péafordras fran riksdagen i det aktuella fallet. Det
fanns ocksd utrymme for utskotten att ta initiativ till riksdagsbeslut om de
under beredningen hade funnit att regeringens atgérder vore ofullgangna.
Vidare bor erinras om den érliga granskning som konstitutionsutskottet ar
skyldigt att gora enligt regeringsformen och till vilken varje ledamot har
mojlighet att géra en anmélan.

Enligt forarbetena till instruktionen for Riksrevisionen ansags det vara sjélv-
klart att Riksrevisionens styrelse inte skulle begagna sin ritt att vécka
forslag i riksdagen med anledning av varje granskningsrapport utan begriansa
detta till fragor av storre vikt. Utskottet anser att initiativ i forsta hand bor
véckas 1 saker dér det krdvs riksdagsbeslut och dir det dr mindre lampligt
att invénta ett forslag fran regeringen. Initiativritten bér med andra ord i
forsta hand handla om bradskande lagstiftningsatgédrder eller budgetatgér-
der. Dédremot &r atgirder som berdr regeringens styrning av myndigheterna
och myndigheternas interna férhallanden normalt sett i forsta hand en rege-
ringsfraga. 1 den aktuella granskningsrapporten &r forslagen till atgérder
uttryckligen riktade till regeringen. Riksrevisorn ser att det i vissa delar kan
finnas behov av riksdagsbeslut men anser att de lampliga atgérderna forst
bor Overvdgas av regeringen som sedan kan forvintas ldmna forslag till
tydligare riksdagsbeslut m.m. Utskottet instimmer i den beddmningen.
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Forslaget i framstéllningen &r dessutom allmént hallet. Styrelsen foreslar
att riksdagen skall begidra att regeringen vidtar atgérder for att forbattra
hanteringen av offentligréttsliga avgifter. Utskottet utgér fran att styrelsen
héar syftar pa de olika atgdrder som presenteras i granskningsrapporten.
Utskottet anser emellertid att vdrdet av forslag till riksdagen okar om det
presenteras precisa forslag pd sddana riksdagsbeslut som tillhor riksdagens
centrala beslutsuppgifter pa lagstiftningsmaktens och finansmaktens omré-
den.

Forslagsritten avsags ocksé i forarbetena vara begréinsad till de politiska
atgdrder som kunde vara foranledda av Riksrevisionens granskningsrappor-
ter. Det skulle inte f4 uppkomma en risk for att fortroendet for riksreviso-
rernas kompetens och sjélvstdndiga stillning rubbades och att det i sa fall
skulle riskera att bli en dverprovning av riksrevisorernas granskning. Enligt
Riksrevisionens styrelses framstéllning saknas det i budgetpropositionen
redovisningar om ett samlat grepp for omréadet. I framstillningen forhéller
sig styrelsen dérfor i stdllet till muntliga upplysningar som inhdmtats om att
det i Regeringskansliet pagér forberedelser for att géra en samlad Gversyn
over de statliga avgifterna. Styrelsen anfor att den ser positivt pa detta
arbete. Utskottet finner det anmérkningsvirt att styrelsen inte enbart forhal-
ler sig till forslagen i Riksrevisionens granskningsrapport utan i stéllet till
forslag som anges Overviagas inom Regeringskansliet.

Utskottet vill avslutningsvis betona det varde det har att riksdagen uppmérk-
sammar Riksrevisionens granskningsrapporter. Bildandet av Riksrevisionen
syftade ytterst till att forstirka riksdagens ekonomiska kontrollmakt. Styrel-
sens initiativrétt dr ett sitt genom vilket riksdagen kan fi anledning att ta
del av och debattera iakttagelser och slutsatser som riksrevisorerna drar. Det
finns ocksa andra sitt, vilket papekas i forarbetena. I det aktuella drendet
har riksdagen redan haft anledning att ta upp flera av atgédrdsforslagen i
samband med att riksdagen behandlade budgetpropositionen for ar 2005.

Utskottet bedomer sammanfattningsvis att den granskning som riksrevisorn
har gjort &r virdefull och att de forslag till bade kortsiktiga och langsiktiga
atgirder som ldmnas forefaller vara vérda att arbeta vidare med for reger-
ingen. Utskottet &r emellertid inte berett att tillstyrka de forslag som
Riksrevisionens styrelse eller motiondrerna ldmnar. Skélet &r att regeringen
enligt budgetlagen ar skyldig att for riksdagen redogéra for de dtgérder den
vidtagit med anledning av Riksrevisionens granskningar. Regeringen har
redan vidtagit flera atgérder vilket den redovisat for riksdagen. I négra fall
har regeringen redan dterkommit till riksdagen med forslag, och riksdagen
har ocksé bifallit regeringens forslag. Utskottet har dessutom upplysts om
att en dversyn av statens avgifter forbereds i Regeringskansliet.

I granskningsrapporten ridknas en rad atgérdsforslag upp som alla riktas
mot regeringen. Inte i nigot fall kan utskottet se att det finns uppenbart
behov av riksdagsbeslut innan regeringen haft mojlighet att sjdlv under-
ritta sig om de forhallanden som riksrevisorn uppmérksammat och bedéma
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vilka atgérder dessa foranleder. Utskottet utgdr frén att regeringen &dven
fortsattningsvis kommer att for riksdagen redovisa vad den gor for att for-
bittra eventuella brister pd omrédet.

Stockholm den 15 mars 2005

Pa konstitutionsutskottets vignar

Goran Magnusson

Fo6ljande ledamdter har deltagit i beslutet: Géran Magnusson (s), Barbro
Hietala Nordlund (s), Tobias Krantz (fp), Pdr Axel Sahlberg (s), Mats
Einarsson (v), Inger Jarl Beck (s), Henrik S Jarrel (m), Anders Bengtsson
(s), Kerstin Lundgren (c), Helene Petersson (s), Nils Fredrik Aurelius (m),
Billy Gustafsson (s), Karin Astrom (s), Carl-Erik Skdrman (m), Liselott
Hagberg (fp), Helena Hoij (kd) och Lotta Hedstrdm (mp).
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Avvikande meningar

Tobias Krantz och Liselott Hagberg (bada fp) anfor:

Vi instimmer 1 den kritik som i motion 2004/05:Fil riktas mot regeringen
nédr det gdller bl.a. avgifterna i Livsmedelsverket, Centrala studiemedels-
nimnden och Luftfartsverket. Vi anser ocksd att motiondrerna ldmnar
konkreta forslag pa atgidrder som bor genomforas. Det édr synnerligen vik-
tigt att anvéndningen av avgifter blir tydligare och att riksdagens insyn
forstirks. Vi anser dirfor att de fem yrkandena i motionen bor bifallas.

Elanders Gotab, Stockholm 2005



