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Offentligrattsliga avgifter (framst.
2004/05:RRS8)

Sammanfattning

Detta betinkande behandlar fragan om offentligrattsliga avgifter med anled-
ning av en framstéllning till riksdagen fran Riksrevisionens styrelse. Fram-
stillningen grundas pa en granskning gjord av Riksrevisionen, i vilken det
framkommit vésentliga brister och oklarheter i regeringens och myndighe-
ternas hantering av offentligrittsliga avgifter. I sammanhanget behandlas
dven en motion fran Folkpartiet liberalerna. Konstitutionsutskottet har 1am-
nat ett yttrande. Finansutskottet avstyrker, i likhet med konstitutionsutskot-
tet, bade forslaget frén Riksrevisionens styrelse och motionen.

I en reservation fran foretrddarna for Moderata samlingspartiet, Folkpar-
tiet liberalerna och Centerpartiet tillstyrks Riksrevisionens forslag liksom
den vickta motionen.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Regeringens och myndigheternas hantering av offentligriittsliga
avgifter
Riksdagen avslar framstillning 2004/05:RRS8 och motion
2004/05:Fil av Karin Pilsdter m.fl. (fp) yrkandena 1-5.
Reservation (m, fp, c)

Stockholm den 5 april 2005

Pa finansutskottets vignar

Arne Kjornsberg

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Arne Kjornsberg (s), Carin Lund-
berg (s), Sonia Karlsson (s), Kjell Nordstrom (s), Agneta Ringman (s),
Gunnar Axén (m), Christer Nylander (fp), Hans Hoff (s), Tomas Hogstrom
(m), Agneta Gille (s), Tommy Ternemar (s), Gunnar Nordmark (fp), Siv
Holma (v), Jorgen Johansson (c) och Mikael Johansson (mp).
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Redogorelse for arendet

Riksrevisionens styrelse foreslar i en framstéllning till riksdagen
(2004/05:RRS8) att riksdagen begér att regeringen vidtar ett antal atgérder
i syfte att forbéttra hanteringen av offentligrittsliga avgifter. Detta gors mot
bakgrund av att Riksrevisionen granskat regeringens och myndigheternas
hantering av offentligrattsliga avgifter. Granskningen redovisades i rappor-
ten Rétt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter (RiR 2004:17).

Med anledning av framstdllningen har en motion vickts. Forslagen i
motionen aterges i bilaga 1.

Ett yttrande 6ver skrivelsen samt 6ver motionen har inkommit fran kon-
stitutionsutskottet (2004/05:KU3y). Yttrandet aterfinns i bilaga 2.



Utskottets overviaganden

Regeringens och myndigheternas hantering av
offentligrattsliga avgifter

Utskottets forslag i korthet

Utskottet avstyrker Riksrevisionens styrelses forslag om atgérder
avseende hanteringen av offentligrittsliga avgifter samt om en
samlad redovisning av dessa étgérder i budgetpropositionen 2006.
Darutdver avstyrker utskottet motionsyrkanden inom samma
omrade. Huvudskélen till avstyrkandet &r for det forsta att nagra
av frdgorna rorande oklara bemyndiganden redan behandlats av
riksdagen. For det andra har regeringen nyligen tagit initiativ till
en mer ldngtgdende Oversyn av statens avgifter.

Jamfor reservation (m, fp, c).

Riksrevisionens styrelses framstillning

Riksrevisionens styrelse foreslar i framstéllning 2004/05:RRS8 att riksda-
gen begidr att regeringen vidtar ett antal atgdrder for att forbattra hante-
ringen av offentligrittsliga avgifter. Bakgrunden dr att Riksrevisionen
granskat regeringens och myndigheternas hantering av offentligréttsliga
avgifter. Resultatet av granskningen publicerades i juni 2004 i rapporten
Ratt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter (RiR 2004:17).

Riksrevisionens styrelse konstaterar att granskningens overgripande slut-
sats dr att det finns flera vdsentliga brister och oklarheter i regeringens och
myndigheternas hantering av offentligrittsliga avgifter. Enligt styrelsens
mening &r frdgan om hur systemet med offentligrittsliga avgifter fungerar
av stort principiellt intresse, dd det ytterst handlar om hur denna del av
riksdagens finansmakt utdvas.

Styrelsen konstaterar vidare att regeringen i budgetpropositionen for 2005
redovisar vilka dtgdrder man avser att vidta betrdffande nagra av de myn-
digheter vars avgiftshantering varit behidftad med oklarheter enligt Riksre-
visionens granskning. Det géller Tullverket, Svenska kraftndt, Patent- och
registreringsverket samt Jordbruksverket. Nagot samlat grepp for omradet
aviseras emellertid inte i propositionen. Enligt vad som kommit till styrel-
sens kinnedom Overvdgs inom Regeringskansliet fragan om en allmén
oversyn av systemet med offentligrittsliga avgifter. Styrelsen forutsétter att
regeringen i samband med en sddan mer allmén dversyn ocksd kommer att
prova de mer grundldggande och langsiktiga fragorna.
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Styrelsen foreslar mot denna bakgrund att riksdagen begir att reger-
ingen redan i budgetpropositionen for 2006 ska limna en samlad och
utforlig rapportering av sina pa kort sikt vidtagna atgérder och sina pé langre
sikt planerade atgirder nir det giller offentligrittsliga avgifter.

Riksrevisionens granskningsrapport (RiR 2004:17)

Av rapporten framgar att drygt 100 myndigheter tar ut offentligrattsliga
avgifter och intdkterna uppgick 2002 till 11,4 miljarder kronor. Riksrevisio-
nen har i sitt granskningsarbete gatt igenom regelverket, kartlagt avgifterna
vid sjutton myndigheter samt mer ingdende granskat avgifterna vid fem
myndigheter. Sistndmnda 4r Centrala studiestddsndmnden (CSN), Tullver-
ket, Lékemedelsverket, Vigverket och Luftfartsverket.

Vad dr en offentligrdttslig avgift?

Offentligrittsliga avgifter tas ut av myndigheter som i forfattning getts
monopol att driva sin verksamhet inom landet. Den enskilde kan dédrmed
inte vinda sig till ndgon annan for att fa tjansten utférd. Offentligrittsliga
avgifter kallas dven tvingande avgifter, i motsats till avgifter fran uppdrags-
verksamhet som betecknas som frivilliga. Riksrevisionen understryker att
tvingande avgifter, i likhet med skatter, innebér ingrepp i enskildas ekono-
miska forhallanden. Enligt regeringsformen 8 kap. 3 § ska foreskrifter om
sddana avgifter beslutas av riksdagen.

Redovisning av offentligrittsliga avgifter enligt budgetlagen

Riksdagen har beslutat att myndigheter som tar ut offentligrittsliga avgif-
ter inte ska fa forfoga Over intdkterna, annat dn i undantagsfall. Huvudprin-
cipen ir saledes att avgifterna ska redovisas mot statsbudgetens inkomst-
sida, vilket innebér att riksdagen forfogar 6ver dem pa samma sétt som
skatteinkomster. Lagen om statsbudget och tidigare riksdagsbeslut medger
dock vissa undantag fran denna huvudprincip. Myndigheter kan fa dispo-
nera intdkterna under forutséttning att

— myndigheten &r helt avgiftsfinansierad

— intdkterna endast ska bidra till att ticka kostnaderna

— verksamhetsvolymen varierar s& mycket att finansiering &ver anslag
framstar som mindre &ndamalsenlig.

Oklara motiv for bemyndiganden

Riksdagen kan delegera rétten att besluta om avgifternas storlek och hur
intdkterna ska disponeras. Riksrevisionen noterar att regeringen pa senare
ar, efter bemyndigande av riksdagen, i dkad utstrickning beviljat myndig-
heter att sjdlva forfoga over intdkter fran tvingande avgifter. Nar myndig-
heten far forfoga Over intdkterna blir foljden att den avgiftsbelagda
verksamheten inte redovisas i statsbudgeten och att statens utgifter ddrmed
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kan Oka utan att utgiftstaket riskerar att Overskridas. Verksamheten blir
siledes inte foremal for samma uppfoljning och budgetprévning av rege-
ring och riksdag som de inkomster och utgifter som ingér i statsbudgeten.
Riksrevisionen konstaterar att myndigheterna i flertalet fall disponerar
avgiftsintdkterna i enlighet med de undantag frdn huvudprincipen som med-
ges enligt budgetlagen och tidigare riksdagsbeslut. 1 vissa fall &r det
emellertid oklart om myndigheterna har rétt att forfoga over avgiftsintdk-
terna. Riksdagens bemyndiganden &r i flera fall oprecisa och i en del fall
saknas bemyndiganden. Sistndmnda giéller exempelvis vissa av Patent- och
registreringsverkets och Jordbruksverkets avgifter. Tveksamheter om moti-
ven att lata myndigheterna disponera avgiftsintdkterna finns ocksa i en del
fall. For exempelvis Tullverkets och Rikspolisstyrelsens ritt att férfoga dver
avgiftsintdkter har Riksrevisionen inte funnit nigon annan motivering &n att
myndigheternas ekonomi behdvde forstirkas. I detta sammanhang pépekar
Riksrevisionen att regeringen i 2003 ars ekonomiska varproposition konsta-
terade att utgiftstaket dr ett mycket viktigt budgetpolitiskt atagande for
riksdagen och regeringen som frdmjar trovérdigheten i den ekonomiska
politiken. Ett utgiftstak forhindrar att tillfélligt hogre inkomster finansierar
varaktigt hogre utgifter samt tvingar ocksé fram prioriteringar mellan olika
utgiftsomraden.

Grdansdragningen mellan skatter och avgifter

Riksrevisionen menar att det kan ifrdgaséttas om vissa avgifter egentligen
inte dr avgifter utan snarare skatter eller sanktioner, eftersom de inte upp-
fyller kravet pa motprestation. Det giller exempelvis Livsmedelsverkets
arliga avgifter for livsmedelstillsyn som betalas av samtliga niringsidkare
som hanterar livsmedel. Alla ndringsidkare betalar avgiften men alla blir
inte foremal for tillsyn. Lagradet har ansett att denna typ av tillsynsavgif-
ter snarare skulle kunna betraktas som skatter. Om saddana avgifter delege-
ras till regeringen dr det i strid med grundlagen. Riksrevisionen anser det
dven tveksamt om CSN:s paminnelseavgifter kan anses vara kopplade till
nagon motprestation. Avgiften &r snarare en sanktion for forsenad inbetal-
ning och det dr tveksamt om beslut gillande sanktionsavgifter kan delege-
ras till regeringen.

Grdnsdragningen mellan offentligrdttsliga avgifter och
uppdragsverksamhet

Grénsen mellan offentligrittsliga avgifter och avgifter i uppdragsverksam-
het &r enligt Riksrevisionen oklar. Regeringsformen sédger att grinsen far
avgoras fran fall till fall efter en helhetsbeddmning. Samtidigt kan ett avgo-
rande om att en avgift 4r tvingande f& stora praktiska konsekvenser. Om
avgifterna beddms som tvingande och som ett led i myndighetsutévning far
affdrsverken inte dra av momsen i sin verksamhet. Hénsyn till momsregler
har enligt Riksrevisionen paverkat hur affirsverken valt att definiera sin
avgiftsbelagda verksamhet. Riksrevisionen konstaterar exempelvis att Luft-
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fartsverkets avgifter dr tvingande men redovisas som avgifter i uppdrags-
verksamhet. Aven intikterna frin Svenska kraftniits avgifter for elcertifikat
och ursprungsgarantier har redovisats som intdkter i uppdragsverksamhet
trots att de dr tvingande enligt riksdagens beslut. Oklarheter finns ocksa nér
det giller Svenska kraftnits nétavgifter och balanserséttningar, som ocksa
de redovisats som uppdragsverksamhet.

Atgdrder for forbittrad insyn och styrning
Riksrevisionen forelar ett antal atgirder pa kort och lang sikt for att komma

till ritta med ovan beskrivna brister i riksdagens insyn och regeringens
styrning av offentligréttsliga avgifter.

Pa kort sikt:

— Myndigheter bor inte forfoga over intdkter frén tvingande avgifter annat
dn med de skédl som medges i lagen om statsbudgeten eller om verk-
samhetens volym varierar s mycket att anslagsfinansiering framstar
som mindre dndamadlsenlig.

— Regeringen bor klargéra om riksdagen har fattat beslut om att lata
Patent- och registreringsverket och Jordbruksverket disponera avgiftsin-
tikter i de fall dir oklarhet rader. Har riksdagen inte gett sitt bemyndi-
gande bor regeringen snarast begéra detta av riksdagen.

— Regeringen bor prova om Livsmedelsverkets tillsynsavgifter och
CSN:s paminnelseavgifter dr att betrakta som avgifter och dterkomma
till riksdagen med ett fortydligande.

— Regeringen bor prova om Svenska kraftnéts nétavgifter och balanser-
sdttningar dr tvingande eller inte och aterkomma till riksdagen med ett
fortydligande.

— Luftfartsverkets trafikavgifter bor redovisas som tvingande. Likasé bor
Svenska kraftndts avgifter for elcertifikat och ursprungsgarantier redo-
visas som tvingande. Om regeringen skulle &ndra uppfattning om
avgifternas karaktdr och i stéllet anse att avgifterna ska definieras som
avgifter i uppdragsverksamhet maste ett sddant stéllningstagande under-
stéllas riksdagen.

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 ska betala avgifterna, vem som ska forfoga dver
intdkterna och vem som ska besluta om avgiftsnivéerna.

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

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

Brister i avgiftssdttningen

Forutom brister i insyn och styrning menar Riksrevisionen att det dven finns
en rad brister i sjilva avgiftssittningen. Riksdagen har stillt sig bakom att
full kostnadstickning i normalfallet bor gilla som ekonomiskt mal for
avgiftsbelagd verksamhet. Granskningen visar att avgifterna i flera fall &r
for hogt satta i forhallande till kravet pa full kostnadstéckning, vilket i prak-
tiken innebdr att overskott kan anvéndas for att ticka underskott i andra
verksamheter. I rapporten konstateras vidare att vissa myndigheter inte kan
sarredovisa sina kostnader och intdkter i den avgiftsbelagda verksamheten.
Tullverket har t.ex. inte kunnat redovisa vilka faktiska merkostnader som
tullforrattningsavgiften avser att ticka. Riksrevisionen ifrdgasitter ocksd om
myndigheternas samrad med Ekonomistyrningsverket, i fragor om avgifts-
sittning, dr dndamaélsenligt i sin nuvarande form.

Atgiirder for forbittrad avgifissittning

For att komma till ritta med bristerna i avgiftssittningen foreslar Riksrevi-
sionen ett antal atgérder pa kort och lang sikt.

Pa kort sikt:

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

Pa lingre sikt:

— Regeringen bor se dver avgiftsférordningen i syfte att fortydliga hur
linge och med hur mycket myndigheterna kan fa avvika fran kravet pa
full kostnadstéckning.

— Regeringen bor 6vervidga om myndigheterna ska ldmna 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 ska limna forslag till regeringen om hur dverskott ska anvindas
och hur underskott skall tickas.
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— Regeringen bor se 6ver Ekonomistyrningsverkets befogenheter och upp-
gifter i avgiftssittningen. I en sddan 6versyn bor bl.a. ingd frigan om
hur samradsinstrumentet kan stirkas.

Motionen

I motion Fil av Karin Pilsdter m.fl. (fp) uppmérksammas Riksrevisionens
granskning av tvingande avgifter (RiR 2004:17). Granskningen visar pa en
rad oklarheter och brister kring hanteringen av tvingande avgifter. Exem-
pelvis f0ljs avgiftsbelagd verksamhet inte upp och prdvas inte i samma
utstrdckning som anslagsfinansierad verksamhet och staten har i vissa fall
kunnat 6ka sina utgifter utan att paverka utgiftstaket. Lagstiftningen &r otyd-
lig pa flera punkter och likasd riksdagens bemyndiganden att lita reger-
ingen och myndigheter besluta om tvingande avgifter.

En principiellt mycket viktig fraga &r enligt motionérerna vem som ska
satta avgifter — myndigheten sjélv eller regeringen? I Riksrevisionens rap-
port framgar att av 17 granskade myndigheter sétter atta myndigheter sjélva
avgifterna. Inom Ovriga myndigheter dr avgifterna antingen satta av reger-
ingen eller en kombination av regerings- och myndighetssatta avgifter. Detta
leder till att det ur betalarnas perspektiv blir ndrmast omdjligt att avgdra
vem som beslutat vad och dessutom forsvaras eventuella 6verklaganden.

I Riksrevisionens rapport anges ett antal forslag pa atgidrder som enligt
motiondrerna skulle géra anviandningen av avgifter tydligare och stirka riks-
dagens insyn. Den framstéllning till riksdagen (2004/05:RRS8) som Riksre-
visionens styrelse ldimnat dr enligt motiondrerna alltfor dversldtande och
aterspeglar inte pé ett tillfredsstillande sitt allvaret i den underliggande
rapporten.

Motiondrerna anser att riksdagen bor ge regeringen ett tydligt uppdrag
rorande vad som bor genomforas pé kort sikt och en tydlig inriktning pa de
overvidganden som bor goras pa liangre sikt. Regeringen bor ocksa éter-
komma till riksdagen med forslag rorande Livsmedelsverkets avgifter,
CSN:s paminnelseavgifter samt Luftfartsverkets trafikavgifter.

Budgetpropositionens behandling av fragor med anledning av
granskningen

Nagra av de problem rorande hanteringen av offentligrattsliga avgifter som
Riksrevisionen uppmérksammar behandlades av regeringen i samband med
budgetpropositionen for 2005. Det giller oklarheter i avgiftshanteringen
inom Patent- och registreringsverket (PRV), Tullverket, Svenska kraftnét
samt Jordbruksverket.
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Patent- och registreringsverket

I Riksrevisionens granskning framkom att det var oklart om riksdagen
bemyndigat regeringen att forfoga 6ver avgiftsintikterna fran Patent- och
registreringsverkets (PRV) verksamhetsomrdde Namn. For PRV:s &vriga
verksamhetsomraden har riksdagen sedan tidigare beslutat att lita reger-
ingen disponera avgiftsintdkterna. I budgetpropositionen foreslar reger-
ingen med anledning av detta att dven avgiftsintdkter inom verksamhetsom-
radet Namn ska fa disponeras av regeringen for att técka statens kostnader
for verksamheten.

Beslut om detta har dérefter tagits av riksdagen (bet. 2004/05:FiU11, rskr.
49-59).

Tullverket

Riksrevisionen rekommenderar i sin rapport att Tullverket ges i uppdrag att
redovisa kostnaderna for den avgiftsbelagda verksamheten. I budgetpropo-
sitionen uppger regeringen att Tullverket har meddelat att man kommer att
arbeta med &tgdrder for att kunna ha en tillfredsstéllande kostnadsredovis-
ning. Vidare att myndigheten planerar for att kunna hantera redovisningen
fr.o.m. den 1 januari 2005. For ovrigt gor regeringen bedémningen att inga
ytterligare atgirder for Tullverket for ndrvarande behdver vidtas.

Svenska krafindt

Riksrevisionen foreslar att regeringen ska prova huruvida Svenska kraft-
ndts nitavgifter och balansersittningar ar tvingande eller ej och aterkomma
till riksdagen med ett fortydligande. I budgetpropositionen gor regeringen
bedomningen att de ndtavgifter och balansersittningar som Svenska kraft-
nét tar ut inte dr offentligréttsliga avgifter utan intékter i uppdragsverksam-
het. Som skél for detta anfors bl.a. att eftersom nétverksamhet dr en
kommersiell verksamhet forutsdtts den gd med vinst, dvs. intékterna Gver-
stiger Svenska kraftnéts kostnader for att bedriva verksamheten. Detsamma
géller enligt regeringen balansersittningarna som regleras i avtal som ingés
pa kommersiella grunder. Dessa ersdttningar kan darfor enligt regeringen
inte betraktas som offentligréttsliga avgifter utan &r intékter i uppdragsverk-
samhet.

Riksrevisionen foreslar ocksa att Svenska kraftndts avgifter for elcertifi-
kat och ursprungsgarantier bor redovisas som tvingande. Detta stéller sig
regeringen bakom i budgetpropositionen och foreslar samtidigt att reger-
ingen bemyndigas lata Svenska kraftnét disponera dessa avgifter. Som skél
anfors att Svenska kraftnéts verksamhet till storsta delen dr avgiftsfinansie-
rad och intékterna av de nu nimnda avgifterna endast bidrar till att ticka
kostnaderna for den avgiftsbelagda verksamheten. Darfor bor dessa fa dis-
poneras inom ramen for Svenska kraftndts verksamhet. Vidare att da
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verksamhetsvolymen dr av begrdnsad omfattning och kan variera i s& pass
stor utstrdckning framstar finansiering dver anslag som mindre dndamaélsen-
lig.

Riksdagen har dérefter beslutat i linje med regeringens forslag, dvs. att
Svenska kraftnét dven fortsittningsvis ska f disponera de offentligréttsliga
avgifterna inom sitt verksamhetsomrade (bet. 2004/05:NU3, rskr. 120).

Jordbruksverket

Riksrevisionen har funnit det oklart om riksdagen uttryckligen bemyndigat
regeringen att forfoga Over avgiftsintédkterna fran Jordbruksverkets resul-
tatomraden Djur och Véxt. Viss verksamhet inom dessa resultatomraden har
forts over till Djurskyddsmyndigheten. Regeringen foreslar i budgetpropo-
sitionen att det bor klargoras att regeringen far disponera avgiftsintikterna
fran dessa tva resultatomraden samt &ven fran resultatomradet Distriktsve-
terindrsorganisationen.

Riksdagen har dérefter beslutat i linje med regeringens forslag, dvs. att
regeringen far disponera avgiftsintikterna frén dessa tre resultatomréden for
att tdcka statens kostnader for verksamheterna (bet. 2004/05:MJU2, rskr.
128-129).

Konstitutionsutskottets yttrande (2004/05:KU3y)

Konstitutionsutskottet framhaller att den granskning som riksrevisorn gjort
ar virdefull och att de forslag till atgérder som ldmnas forefaller virda for
regeringen att arbeta vidare med. Konstitutionsutskottet tillstyrker dock inte
de forslag som Riksrevisionens styrelse eller motiondrerna lamnar. Som skél
anfor konstitutionsutskottet att regeringen enligt budgetlagen ar skyldig att
for riksdagen redogora for de atgirder den vidtagit med anledning av Riks-
revisionens granskningar. Det vore ddrmed, enligt konstitutionsutskottet,
overflodigt att begira en sdrskild redogdrelse hosten 2006 sa som Riksrevi-
sionens styrelse foreslar. Regeringen har vidare redan vidtagit flera atgér-
der, vilket den redovisat for riksdagen. I nagra fall har regeringen redan
aterkommit till riksdagen med forslag och riksdagen har ocksé bifallit reger-
ingens forslag. Konstitutionsutskottet konstaterar att de atgirdsforslag som
riaknas upp 1 granskningsrapporten alla riktas till regeringen. Inte i nagot
fall kan konstitutionsutskottet se att det finns uppenbart behov av riksdags-
beslut innan regeringen getts rimlig tid att sjdlv underritta sig om de
forhallanden som riksrevisorn uppmirksammar. Konstitutionsutskottet utgar
fran att regeringen dven fortséttningsvis kommer att redovisa for riksdagen
vad den gor for att forbéttra eventuella brister pd omrédet.
Konstitutionsutskottet tar i yttrandet dven upp frdgan om vad som &r
Riksrevisionens styrelses uppgifter enligt regeringsformen. Styrelsen utvér-
derar och kommenterar i framstillningen de &tgdrder regeringen gor och
redovisar for riksdagen. Detta dr enligt konstitutionsutskottet inte styrel-
sens uppgift, dd sddana kommentarer kan uppfattas som att styrelsen
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overprovar regeringens atgirder. Konstitutionsutskottet papekar vidare att
det inte heller &r styrelsens uppgift att overprova riksdagens beslut eller
avsaknad av beslut med anledning av redogorelserna i budgetpropositionen.

Konstitutionsutskottet anser vidare att styrelsens rdtt att ta initiativ till
forslag i riksdagen med anledning av granskningsrapporter framst géller
bradskande lagstiftningsatgérder eller budgetatgdrder. Daremot &r atgérder
som berdr regeringens styrning av myndigheterna och myndigheternas
interna forhallanden normalt sett en regeringsfraga. I den aktuella gransk-
ningsrapporten ir forslagen till atgérder uttryckligen riktade till regeringen.
Konstitutionsutskottet stoder riksrevisorns beddmning att det i vissa delar
kan finnas behov av riksdagsbeslut, men att de ldmpliga &tgdrderna forst
bor dvervigas av regeringen som sedan kan fOrvéntas ldmna forslag till
tydligare riksdagsbeslut m.m.

Till konstitutionsutskottets yttrande har det inkommit en avvikande
mening fran Folkpartiet liberalerna, dér man instimmer i den kritik mot
regeringen som framfors i motion Fil (fp).

Finansutskottets stallningstagande

Utskottet ser det som angelédget att regeringen uppméarksammar och reder
ut de oklarheter rorande offentligrittsliga avgifter som Riksrevisionen redo-
g0or for i sin granskningsrapport. Som Riksrevisionens styrelse papekar i sin
framstillning med anledning av granskningsrapporten, dr fragan om hur
systemet med offentligrittsliga avgifter fungerar av principiellt intresse da
det ytterst handlar om hur denna del av riksdagens finansmakt utdvas.

Regeringen forbereder en 6versyn av statens avgifter

Samtidigt kan utskottet konstatera att regeringen forefaller ha tagit Riksre-
visionens synpunkter pa stort allvar. Enligt uppgift som utskottet inhdmtat
frén Finansdepartementet bereds for ndrvarande Riksrevisionens rapport i
Regeringskansliet. De fragor som kommer att analyseras vidare &r bla.
avgriansningen mellan offentligrittsliga avgifter och avgifter fran uppdrags-
verksamhet samt avgransningen mellan skatter och avgifter. Avsikten ar att
inledningsvis gora en kartldggning av anvédndningen och hanteringen av
offentligrittsliga avgifter. I detta innefattas exempelvis att definiera &nda-
maélet med varje avgift, att klargora vilka bemyndiganden som &r utfirdade
i anslutning till olika avgifter samt vem som disponerar avgiftsintikterna.

Regeringen har dtgdrdat oklara fall av avgiftsdispositioner

Riksrevisionen redovisar i granskningsrapporten nagra oklara fall av avsteg
frén budgetlagens huvudprincip om bruttoredovisning. Utskottet kan dock
konstatera att huvuddelen av de fall dir dispositionsritten var oklar nir
granskningsrapporten skrevs, ddrefter har behandlats av regeringen i bud-
getpropositionen for 2005. Regeringen begéirde och fick senare i behand-
lingen av propositionen fortydligande riksdagsbeslut i oklara fall. Dessa fall,
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som redovisats i ett sérskilt avsnitt ovan, géllde avgifter inom Patent- och
registreringsverket (PRV), Tullverket, Svenska kraftndt samt Jordbruksver-
ket.

I detta sammanhang vill utskottet framhélla betydelsen av att folja huvud-
principen om bruttoredovisning. Beviljas undantag ska dessa vara vélmoti-
verade. Detta har for Ovrigt utskottet betonat vid flera tidigare tillfdllen i
samband med beslut om hur offentligrittsliga avgiftsintikter ska dispone-
ras. I anslutning till en proposition om att avgiftsbeldgga Riksrevisionens
arliga granskningar anforde utskottet t.ex. foljande (bet. 2002/03:FiU27):

Avgifter och ersdttningar fran den arliga revisionen foreslas vidare till-
foras statskassan och redovisas mot inkomsttitel (s.k. bruttoredovis-
ning). Riksrevisionens granskningsverksamhet ska dé finansieras med
anslagsmedel enligt samma regler som giller for skattefinansierad verk-
samhet. Detta stimmer med huvudprincipen for styrning av avgiftsbe-

lagd verksamhet som bedrivs av statliga myndigheter, enligt vilken
offentligrattsliga avgifter normalt inte disponeras av myndigheten.

Vidare i samband med att riksdagen beviljade Finansinspektionen rétt att
forfoga over intdkterna frdn provning av drenden framholl riksdagen att den
grundlaggande utgangspunkten bor vara att inkomster och utgifter redovi-
sas brutto pa statsbudgeten. Finansutskottet skrev i betdnkandet att brutto-
redovisning ger en bittre Overblick over den statliga verksamheten (bet.
2003/04:FiU2). Bruttoredovisning ger dirutdver mojlighet for riksdagen att
prova anslagstilldelningen och ddarmed ocksa att arligen ta stillning till vil-
ken omfattning en viss verksamhet ska ha. Utskottet anség att stor forsik-
tighet borde iakttas ndr det géller att bevilja nya undantag fran
bruttoredovisningsprincipen. Om undantag trots detta beviljades borde atgér-
derna vara vélmotiverade.

Konstitutionsutskottets synpunkter pd granskningen och styrelsens roll

I det yttrande som konstitutionsutskottet 1&dmnat till finansutskottet i dren-
det framhalls att den granskning som Riksrevisionen gjort dr virdefull och
att foreslagna atgédrder dr virda att arbeta vidare med for regeringen. Kon-
stitutionsutskottet avstyrker dock Riksrevisionens styrelses och motionérer-
nas forslag. Som skdl anges att regeringen enligt budgetlagen &nda ar
skyldig att for riksdagen redogora for de atgérder den vidtagit med anled-
ning av Riksrevisionens granskningar samt att regeringen redan vidtagit
flera atgirder, vilket den redovisat for riksdagen.

Finansutskottet noterar att konstitutionsutskottet i sitt yttrande ocksa gor
vissa uttalanden om Riksrevisionens styrelses roll och agerande. Exempel-
vis anser konstitutionsutskottet att styrelsen inte bor utviardera och kommen-
tera de atgidrder regeringen gor och redovisar for riksdagen. Sadana
kommentarer kan, enligt konstitutionsutskottet, uppfattas som att styrelsen
overprovar regeringens dtgdrder. Det &dr enligt konstitutionsutskottet inte
heller styrelsens uppgift att dverprova riksdagens beslut eller avsaknad av
beslut med anledning av redogorelserna i budgetpropositionen.
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Konstitutionsutskottet anser vidare att styrelsens ritt att ta initiativ till
forslag i riksdagen med anledning av granskningsrapporter framst géller
bradskande lagstiftningsatgérder eller budgetatgérder. I den aktuella gransk-
ningsrapporten ir forslagen till atgérder uttryckligen riktade till regeringen.
Aven om det i vissa delar kan finnas behov av riksdagsbeslut, anser konsti-
tutionsutskottet att lampliga atgérder forst bor dvervigas av regeringen som
sedan kan forvéntas 1dmna forslag till tydligare riksdagsbeslut m.m.

Samtidigt betonar konstitutionsutskottet virdet av att riksdagen uppmérk-
sammar Riksrevisionens granskningsrapporter. Detta med tanke pd att
bildandet av Riksrevisionen ytterst syftade till att forstirka riksdagens eko-
nomiska kontrollmakt. I sistndmnda avseende delar finansutskottet till fullo
konstitutionsutskottets uppfattning. Nér det giller konstitutionsutskottets
synpunkter pd Riksrevisionens styrelses roll och agerande anser finansut-
skottet att styrelsen bor ges ytterligare tid att forma sin fortfarande ganska
nya roll i forhéllande till regering och riksdag.

Riksdagens behov av beslutsunderlag

Styrelsen foreslar i framstéllningen att riksdagen ska begéra att regeringen
lamnar en samlad redovisning av sina atgérder i budgetpropositionen 2006.
Utskottet vill i det sammanhanget papeka att det ar riksdagen sjdlv som
bedomer om de underlag som regeringen presenterar ar tillrickliga eller om
det finns anledning att begira in kompletterande information. Hér fungerar
utskotten som beredningsorgan i beslutsprocessen. Aven en minoritet i ett
utskott som bestar av minst fem ledamoéter har rétt att begéra komplette-
rande upplysningar. Styrelsens forslag avseende en samlad redovisning
framstar ddrmed som obefogat. Med tanke pa komplexiteten i de fragor som
ska behandlas &r det vidare knappast realistiskt att regeringen redan till
hosten ska kunna ge en sadan redogorelse. Det &r enligt utskottets mening
betydligt viktigare att de atgérder som genomfors dr vél genomarbetade och
langsiktiga &n att atgdrderna presenteras vid en viss tidpunkt.

Utskottets sammanfattande stillningstagande

Sammanfattningsvis anser utskottet att de atgdrder som foreslas i Riksrevi-
sionens granskningsrapport forefaller vara vélmotiverade och angeldgna.
Regeringen har samtidigt tagit ett antal viktiga initiativ for att komma till
ritta med alla de oklarheter som granskningen pévisat. Det finns ddrmed
for ndrvarande inte skdl for riksdagen att begéra att regeringen ska vidta
ytterligare atgirder.

Mot denna bakgrund avstyrker utskottet Riksrevisionens styrelses for-
slag. Utskottet avstyrker dven den i sammanhanget véickta motionen, Fil
(fp) yrkandena 1-5.
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Reservation

Utskottets forslag till riksdagsbeslut och stdllningstaganden har foranlett
foljande reservation.

Regeringens och myndigheternas hantering av offentligrittsliga
avgifter (m, fp, c)

av Gunnar Axén (m), Christer Nylander (fp), Tomas Hogstrom (m), Gun-
nar Nordmark (fp) och Jorgen Johansson (c).

Forslag till riksdagsbeslut
Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut borde ha foljande lydelse:

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i
reservationen om regeringens och myndigheternas hantering av offentlig-
rittsliga avgifter. Ddrmed bifaller riksdagen framstillning 2004/05:RRS8
och bifaller delvis motion

2004/05:Fil av Karin Pilsdter m.fl. (fp) yrkandena 1-5.

Stdllningstagande

Vi dr starkt bekymrade Over resultatet av Riksrevisionens granskning av
regeringens och myndigheternas hantering av offentligrittsliga avgifter.
Granskningens Overgripande slutsats &r att det finns vésentliga brister och
oklarheter i regeringens och myndigheternas hantering av dessa avgifter.
Offentligrittsliga avgifter dr tvingande och didrmed jimforbara med skatter.
Hur systemet med offentligrittsliga avgifter fungerar dr ddrmed av stort
principiellt intresse eftersom det ytterst handlar om hur denna del av riks-
dagens finansmakt utdvas. I Riksrevisionens styrelses framstillning till
riksdagen (2004/05:RRS8) med anledning av granskningen framhalls sér-
skilt att det dr oklart hur stora intdkter som staten far fran denna typ av
avgifter. Detta bl.a. beroende pé att gransen mellan offentligrittsliga avgif-
ter och avgifter fran uppdragsverksamhet ar otydlig. Det finns ocksa brister
i redovisningen till riksdagen av avgiftsintikterna.

Enligt granskningen forfogar myndigheterna dver mer dn 80 % av intdk-
terna fran offentligréttsliga avgifter. Detta trots att myndigheterna enligt
riksdagens riktlinjer ska fa disponera sddana avgifter endast i undantags-
fall. Foljden blir att de utgifter som finansieras via avgifter inte blir féoremal
for en samlad budgetprovning av riksdagen samt att dessa utgifter inte hel-
ler omfattas av utgiftstaket. Som papekas av Riksrevisionens styrelse bor
utgéngspunkten vara att myndigheterna endast tillats forfoga 6ver intdkter i
enlighet med de skil som riksdagen tidigare tagit stillning till.
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Granskningen visar vidare att avsteg gors frdn principen om att avgif-
terna endast ska ticka kostnaderna for den aktuella verksamheten. I vissa
fall har avgifter under lang tid gett overskott som anvénts till att finansiera
andra verksamheter vid respektive myndighet. Det 4r viktigt att principen
om full kostnadstidckning uppritthalls, inte minst for att undvika att bety-
delsen av riksdagens arliga prioriteringar mellan olika verksamheter forsva-
gas.

Mot denna bakgrund tillstyrker vi Riksrevisionens styrelses forslag om
att riksdagen begir att regeringen vidtar atgérder for att forbattra hante-
ringen av offentligrattsliga avgifter samt att regeringen aterkommer med en
samlad redovisning av dessa atgérder i budgetpropositionen for 2006. Vi
tillstyrker med det anforda dven delvis den i sammanhanget vickta motio-
nen Fil (fp) yrkandena 1-5.

Konstitutionsutskottet papekar i sitt yttrande, som till stor del fokuserar
pa overgripande formfragor rérande Riksrevisionens styrelses roll, att sty-
relsen inte bor anvénda sin initiativritt med anledning av varje gransknings-
rapport utan begrinsa den till fragor av storre vikt. Vi finner det
anmirkningsvért att konstitutionsutskottet i s& hog grad inriktar sitt ytt-
rande pa formfragorna och exempelvis ifragasitter styrelsens anvindande
av sin initiativrdtt 1 det har fallet. Detta i synnerhet med tanke pa allvaret i
den underliggande granskningsrapporten och att de brister som uppmairk-
sammats har vésentlig betydelse for riksdagens mojlighet att utdva sin
finansmakt. Konstitutionsutskottet dvertolkar enligt var mening forarbetena
nir de ifragasitter hur Riksrevisionens styrelse anvénder sin initiativritt.
Riksrevisionen &r en ny myndighet under riksdagen och det ar en viktig del
av riksdagens kontrollmakt att f6lja upp Riksrevisionens rapporter. Vi vér-
nar Riksrevisionens sjdlvstindighet samt ritt att sdka sina arbetsformer.
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Forteckning 6ver behandlade forslag

Framstéllning 2004/05:RRS8

Framstdllning 2004/05:RRS8 Riksrevisionens styrelses framstdllning
angaende offentligrdttsliga avgifter:

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen anfort
om atgérder for att forbattra hanteringen av offentligréttsliga avgifter samt
om att regeringen aterkommer med en samlad redovisning av vidtagna och
planerade atgérder i budgetpropositionen for 2006.

Foljdmotion

2004/05:Fil av Karin Pilsditer m.fl. (fp):

1. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som i
motionen anfors om att prova Livsmedelsverkets, CSN:s och Luft-
fartsverkets avgifter i de avseenden som anges i Riksrevisionens
rapport.

2. Riksdagen begir att regeringen aterkommer till riksdagen med tyd-
liggéranden nér det giller bemyndiganden i lag om tvingande
avgifter i fraga om vilka avgifter som skall tas ut, i vilket syfte och
i frdga om vem som skall besluta om avgiftsnivaerna, om vem som
skall betala avgifterna samt om vem som skall forfoga Gver intik-
terna.

3. Riksdagen begir att regeringen aterkommer till riksdagen med for-
slag om hur avgiftsintékter kan redovisas pa ett mer enhetligt och
fullstindigt sétt.

4. Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad som i
Riksrevisionens rapport sdgs om &versyn av avgiftsforordningen i
syfte att fortydliga under vilka omsténdigheter avvikelser fran full
kostnadstackning fér ske.

5. Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad som i
Riksrevisionens rapport sdgs om myndigheternas redovisning av den
avgiftsbelagda verksamhetens intékter och kostnader.
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Konstitutionsutskottets yttrande
2004/05:KU3y

Riksrevisionens styrelses framstéillning
angaende offentligrittsliga avgifter

Till finansutskottet

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

Konstitutionsutskottet bedomer sammanfattningsvis att den granskning
som riksrevisorn har gjort dr virdefull och att de forslag till bade kortsik-
tiga och langsiktiga atgérder som ldmnas forefaller vara vérda att arbeta
vidare med for regeringen. Utskottet dr emellertid inte berett att tillstyrka
de forslag som Riksrevisionens styrelse eller motiondrerna ldmnar. Skilet
dr for det forsta att regeringen enligt budgetlagen dr skyldig att f6r riksda-
gen redogora for de atgirder den vidtagit med anledning av Riksrevisio-
nens granskningar. For det andra har regeringen redan vidtagit flera atgérder
vilket den redovisat for riksdagen. I ndgra fall har regeringen aterkommit
till riksdagen med férslag, och riksdagen har ocksa bifallit regeringens for-
slag. Utskottet har dessutom inh&mtat upplysningar frén Finansdepartemen-
tet om att en dversyn av statens avgifter férbereds.

19



2004/05:FiU30

20

BiLaca2 KONSTITUTIONSUTSKOTTETS YTTRANDE 2004/05:K U3y

Utskottets 6vervaganden

Riksrevisionens granskningsrapport

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

Offentligrittsliga avgifter — i rapporten anvinds begreppet “tvingande
avgifter” — tas ut av myndigheter som i forfattning givits monopol att driva
sin verksamhet inom landet. Den enskilde kan didrmed inte vinda sig till
nagon annan for att fa tjénsten utford. Avgifter for utfirdande av pass och
korkort &r exempel pa tvingande avgifter. Drygt ett hundra myndigheter tar
ut sddana avgifter, och intidkterna uppgick under &r 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 tjdnsterna samt principen att den som anvénder sig av en statlig
verksamhet dven bor betala for den. Riksdagen har stéllt sig bakom princi-
pen att full kostnadstéckning normalt skall gélla for avgifterna.

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

Riksdagen har mojlighet att delegera ritten att besluta om avgifternas
storlek och hur intdkterna skall disponeras. I rapporten noteras att reger-
ingen pd senare ar, efter bemyndigande av riksdagen, i 6kad utstrdckning
har beviljat myndigheter att sjélva forfoga Gver intdkter fran tvingande
avgifter.

Regeringens och myndigheternas hantering av tvingande avgifter &r
omgirdad av ett omfattande regelverk. Grundliggande i granskningen har
varit att understka 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 sétts avgifterna — finns incitament for regeringen och myndighe-
terna att ta ut for hoga avgifter ndr myndigheterna forfogar Gver
avgiftsintidkterna?



KONSTITUTIONSUTSKOTTETS YTTRANDE 2004/05:KU3Y BiLAGA 2

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

I vissa fall &r det vidare oklart om myndigheterna har rtt att forfoga 6ver
avgiftsintikterna. Riksdagens bemyndiganden &r i flera fall oprecisa, vilket
ger regeringen stor mojlighet att sjdlvstdndigt hantera avgifterna. Motiven
for att 1ata myndigheterna forfoga Sver avgiftsintdkterna Gverensstdimmer
heller inte alltid med det som riksdagen sagt skall gilla.

Riksrevisionens slutsatser ndr det géller 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 genomféras pa
kort sikt, medan andra kan krdva mer ingdende Gverviganden fran reger-
ingens sida.

Atgiirder pa kort sikt:

— Myndigheter bor inte forfoga ver intdkter fran tvingande avgifter annat
dn av de skél som medges i lagen om statsbudgeten eller om verksam-
hetens volym varierar s mycket att en finansiering 6ver anslag fram-
star som mindre dndamalsenlig.

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

— Regeringen bdr prova om Livsmedelsverkets tillsynsavgifter och
CSN:s paminnelseavgifter dr att betrakta som avgifter och aterkomma
till riksdagen med ett fortydligande.
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— Regeringen bor prova om Svenska kraftniits nétavgifter och balanser-
séttningar #r tvingande eller inte och &terkomma till riksdagen med ett
fortydligande.

— Luftfartsverkets trafikavgifter bor redovisas som tvingande. Likasd bor
Svenska kraftndts avgifter for elcertifikat och ursprungsgarantier redo-
visas som tvingande. Om regeringen skulle #ndra uppfattning om
avgifternas karaktér och i stéllet anse att avgifterna skall definieras som
avgifter i uppdragsverksamhet maste ett sddant stéllningstagande under-
stéllas riksdagen.

Atgiirder pa liingre sikt:

— Regeringen bor tydliggdra sina forslag till riksdagen n#r det giller
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 férfoga
6ver intdkterna och vem som skall besluta om avgiftsnivéerna.

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

— Regeringen bor se Over hur avgiftsintdkter kan redovisas pa ett mer
enhetligt och fullstéindigt sétt for riksdagen. I denna Gversyn bor reger-
ingen se dver hur bl.a. Premiepensionsmyndighetens och arbetsldshets-
kassornas avgiftsintfikter skall redovisas.

— Regeringen b6r ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag att uppritta ett
register 6ver tvingande avgifter. Ett sddant register bér innehalla upp-
gifter om bl.a. 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
avgiftssdttningen. Riksdagen har stdllt sig bakom att full kostnadstickning
i normalfallet bér gilla som ekonomiskt mal for avgiftsbelagd verksamhet.
Det innebér att avgiften skall técka kostnaderna f6r den verksamhet som &r
avgiftsbelagd. Intdkterna far dock inte 6verstiga kostnaderna. Avgifterna dr
i flera fall for hégt satta i forhallande till kravet pa full kostnadstickning,
vilket i praktiken innebidr att Gverskott kan anvédndas for att tdcka under-
skott i andra verksamheter. Det finns heller ingen tydlig gréns f6r hur linge
myndigheter kan avvika fran kravet pa full kostnadstdckning.

I rapporten konstateras ocksa att vissa myndigheter inte kan sérredovisa sina
kostnader och intdkter i den avgiftsbelagda verksamheten. Dirmed gér det
inte att avgdra om myndigheten tar ut for hoga eller for laga avgifter och
om den uppnér full kostnadstidckning. Riksrevisionen anser vidare att kra-
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vet pé att myndigheterna skall samrdda med Ekonomistyrningsverket inte
garanterar att avgifterna dr ritt satta. Riksrevisionen ifrégasitter om samra-
det i sin nuvarande form &r &ndamalsenligt.

Riksrevisionens slutsatser nér det géller 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 kriver mer inga-
ende dverviganden.

Atgiirder pa kort sikt:

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

Atgiirder pa lingre sikt:

— Regeringen bor se Sver avgiftsférordningen i syfte att fortydliga hur
linge och med hur mycket myndigheterna kan fa avvika fran kravet pa
full kostnadstidckning.

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

— Regeringen bor se dver Ekonomistyrningsverkets befogenheter och upp-
gifter i avgiftssittningen. I en sddan 6versyn bor bl.a. ingd fragan om
hur samradsinstrumentet kan stérkas.

Regeringens aterrapportering i budgetpropositionen
for 2005 och riksdagsbehandlingen

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

Nér det giéller Tullverket rekommenderas i granskningsrapporten bl.a. att
verket ges i uppdrag att redovisa kostnaderna for den avgiftsbelagda verk-
samheten. I budgetpropositionen anges att Tullverket har meddelat att man
inom myndigheten kommer att arbeta med atgérder for att kunna ha en
tillfredsstdllande kostnadsredovisning, Myndigheten planerar for att kunna
hantera redovisningen fr.o.m. den 1 januari 2005. Regeringen bedémer att
inga ytterligare &tgidrder avseende Tullverket behdver vidtas (prop.
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2004/05:1 utg.omr. 3, s. 28). Redogorelsen foranledde ingen motion och
skatteutskottet berdrde den inte i sina Gverviganden n#r det behandlade
drendet (bet. 2004/05:SkU1).

Betriffande Svenska kraftnét foreslar Riksrevisionen angdende nitavgif-
ter och balansersittningar att regeringen prévar om de dr tvingande eller
inte och aterkommer till riksdagen med ett fortydligande. Vidare foreslar
Riksrevisionen att Svenska kraftnits avgifter for elcertifikat och ursprungs-
garantier skall redovisas som tvingande. I budgetpropositionen redovisar
regeringen sin beddmning att nétavgifterna och balanserséttningarna inte ar
offentligréttsliga avgifter utan intdkter i kommersiell verksamhet. Intik-
terna bor saledes enligt regeringen #ven fortsdttningsvis redovisas som
uppdragsverksamhet. Regeringen foreslog vidare att regeringen av riksda-
gen bemyndigas att 1ata Svenska kraftndt disponera avgifter enligt lagen
(2003:437) om ursprungsgarantier avseende fornybar el samt dvriga offent-
ligrattsliga avgifter inom Svenska kraftnits verksamhet (prop. 2004/05:1 utg.
omr. 21 avsnitt 7.2.3). Néringsutskottet hade inget att erinra mot proposi-
tionsforslaget och tillstyrkte det ddrmed. Niringsutskottet noterade samti-
digt regeringens bedémning att de nitavgifter och balansersittningar som
Svenska kraftnét tar ut inte &r offentligrittsliga avgifter utan intékter i kom-
mersiell verksamhet. Utskottet var enigt. I ett sirskilt yttrande frén utskot-
tets moderata representanter anférdes att de sdg de konstaterade bristerna
som anmérkningsvérda. De klarldgganden som foreslagits sdg moderaterna
som angeldgna, varfor de tillstyrkte propositionen i denna del. Riksdagen
foljde néringsutskottets forslag (bet. 2004/05:NU3).

Nir det sedan giller Riksrevisionens forslag angéende Patent- och regi-
streringsverket foranledde det regeringen att komma med forslag pa tilldggs-
budget. Regeringen foreslog att riksdagen bemyndigar regeringen att férfoga
Sver intdkter fran verksamhetsgrenen Namn vid Patent- och registrerings-
verket for att técka statens kostnader for verksamheten (prop. 2004/05:1 vol.
1, s. 244; jfr utg.omr. 24 s. 56). Riksdagen bif6ll regeringens forslag. Inga
motioner hade vickts med anledning av propositionsforslaget (bet. 2004/05:
FiU11).

Slutligen redovisas i budgetpropositionen regeringens bedomning betréf-
fande Riksrevisionens iakttagelser angdende Jordbruksverket. I gransknings-
rapporten redovisades att det var oklart om riksdagen uttryckligen
bemyndigat regeringen att forfoga 6ver avgiftsintidkterna fran Jordbruksver-
kets resultatomraden Djur och Vixt. Utdver dessa resultatomraden forfogar
regeringen Over avgiftsintdkter fran resultatomradet. For att inga oklarheter
skall rada foreslog regeringen i propositionen att riksdagen godkinner att
regeringen far disponera avgiftsinkomsterna for resultatomradena Djur,
Distriktsveterindrorganisationen och Vixt vid Statens jordbruksverk for att
tidcka statens kostnader for verksamheterna (prop. 2003/04:1 utg.omr. 23, s.
78 och 79). Riksdagen bifll forslaget. Moderaterna reserverade sig mot
beslutet och menade att riksdagen i samband med bemyndigandet borde ha
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gjort ett tillkdnnagivande med innebdrden 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 frigan om hur systemet med offentlig-
rattsliga avgifter fungerar dr av stort principiellt intresse. Det handlar ytterst
om hur denna del av riksdagens finansmakt utévas. Styrelsen vill sdrskilt
peka pé att granskningen visar att det dr oklart hur stora intdkter som sta-
ten far fran denna typ av avgifter, bl.a. beroende pé att grinsen mellan
offentligrittsliga avgifter och avgifter fran uppdragsverksamhet &r otydlig.
Det finns ocksa enligt granskningsresultaten t.ex. brister i redovisningen till
riksdagen av avgiftsintikterna.

Styrelsen noterar att myndigheterna enligt granskningen férfogar Gver
mer dn 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 foremdl fér en samlad
budgetprévning 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 forfoga 6ver intdkter annat
#n med hénvisning till de skél som riksdagen tidigare tagit stéllning till.

Styrelsen konstaterar att riksdagen har uttalat att principen om full kost-
nadstickning skall gélla da avgifterna sitts. Granskningen visar att avsteg
gors fran principen att avgifterna endast skall ticka kostnaderna for den
aktuella verksamheten. I vissa fall har avgifter under lang tid givit 6ver-
skott som anvints for att finansiera andra verksamheter vid respektive
myndighet. Ddrmed forsvagas ocksa betydelsen av den prévning av resurs-
behovet for och prioriteringarna mellan olika verksamheter som riksdagen
g0Or arligen. Enligt styrelsen &r det visentligt att principen om full kostnads-
tiackning uppritthalls.

Styrelsen aterger att regeringen i budgetpropositionen fér 2005 redovisar
vilka atgérder den avser att vidta med anledning av Riksrevisionens gransk-
ningsrapport. Det framgér ddr att regeringen nu Gverviger att vidta atgér-
der nér det gidller 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 6vervdgs inom Reger-
ingskansliet for ndrvarande frdgan 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 Gversyn kommer att prova de mera grundléggande och 1ang-
siktiga fragor som Riksrevisionen behandlat i sin granskning. Enligt upp-
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gift avser regeringen dérutéver att i samband med framtagandet av
arsredovisningen for staten for 2004 vidta olika atgérder som forbittrar ater-
rapporteringen av avgiftsintdkterna till riksdagen.

Styrelsen ser for sin del positivt pd de atgirder som planeras och fore-
slar mot denna bakgrund att riksdagen begér att regeringen redan i budget-
propositionen for ar 2006 skall 1dmna en samlad och utforlig rapportering
av sina pd kort sikt vidtagna atgirder och sina pa lingre sikt planerade
atgérder nér det géller offentligréttsliga avgifter.

Med hinvisning till det anforda foreslér styrelsen att riksdagen begér att
regeringen skall vidta atgérder for att forbéttra hanteringen av offentligrétts-
liga avgifter samt aterkomma till riksdagen med en samlad redovisning av
vidtagna och planerade atgérder i budgetpropositionen for 2006.

Motionen

Karin Pilsdter m.fl. (fp) inleder motion 2004/05:Fil med att ndmna att rap-
porten innehaller allvarliga konstateranden om hur de statliga avgifterna
hanteras. Motiondrerna aterger flera av de iakttagelser som riksrevisorn har
gjort. Bland annat betonas vikten av att anvidndningen 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 sérskilt upp det riksrevisorn iakttagit betrdffande Cen-
trala studiestddsnimnden. De allvarliga redovisningsfel som dér férekom-
mit undergriver enligt motionen inte bara regeringens utan framfor allt
riksdagens mgjligheter att korrekt bedéma skéligheten i anslagskraven frén
myndigheten. Motionérerna anser att Riksrevisionens styrelse &r alltfor Gver-
sldtande i sin framstéllning, och de anser att riksdagens beslut i frigan maste
bli tydligare. Riksdagen bor ge regeringen ett tydligt uppdrag i fraga om
vad som bor genomf6ras pa kort sikt och en tydlig inriktning pd de Sver-
viganden som bor goras pa lingre sikt.

I motionen l&mnas fem forslag till riksdagsbeslut. Motionérerna foreslar
att riksdagen tillk&innager for regeringen som sin mening vad som i motio-
nen anférs om att prova Livsmedelsverkets, CSN:s och Luftfartsverkets
avgifter i de avseenden som anges i Riksrevisionens rapport (yrk. 1). Ett
annat tillkdnnagivande foreslds betriffande vad som i Riksrevisionens rap-
port ségs om Gversyn av avgiftsforordningen i syfte att fortydliga under
vilka omsténdigheter avvikelser fran full kostnadstickning far ske (yrk. 4).
Ett tredje tillkénnagivande foresléds betridffande vad som i rapporten ségs om
myndigheternas redovisning av den avgiftsbelagda verksamhetens intékter
och kostnader (yrk. 5).

Motiondrerna foreslar att riksdagen begir att regeringen &terkommer till
riksdagen med forslag om hur avgiftsintdkter kan redovisas pa ett mer
enhetligt och fullstdndigt sétt (yrk. 3) och med tydliggéranden nér det gél-
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ler bemyndiganden i lag om tvingande avgifter i friga om vilka avgifter
som skall tas ut, i vilket syfte och i friga om vem som skall besluta om
avgiftsnivaerna, om vem som skall betala avgifterna samt om vem som skall
forfoga 6ver intdkterna (yrk. 2).

Offentligrattsliga avgifter

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

Vad som nirmare avses med ingrepp i enskildas personliga och ekono-
miska forhallanden &r inte alltid helt klart. Enligt lagmotiven bor emeller-
tid med ingrepp forstds sddana atgérder fran normgivarens sida som allmént
anses innebdra inskréinkningar i enskildas dittillsvarande handlingsfrihet,
mdjlighet att forfoga Sver egendom, etc. (prop. 1973:90 s. 210).

Foreskrifter om skatter och tvingande avgifter tillhér 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 allminna ldmnar ett specificerat vederlag (prop.
1973:90, s. 219). En skatt #r med andra ord ndgot den enskilde betalar till
staten utan att kunna forvénta sig en direkt motprestation. Vad som i varje
enskilt fall &r en skatt eller en avgift ar inte alltid enkelt att avgora.

Det forekommer olika beteckningar pa de avgifter som faller in under
bestdimmelsen. Riksrevisionen har valt att skilja mellan tvingande avgifter,
som faller under 8 kap. 3 § RF, och avgifter i verksamheten. Av praktiska
skdl anvénds i 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 rdknas inte forpliktelsen att betala sddana
avgifter for en statlig eller kommunal prestation som utgdr ett rimligt veder-
lag f6r en prestation som den enskilde frivilligt har tagit i ansprak och som
dérfor kan betecknas som frivilliga avgifter eller avgifter i verksamheten.
Ritten att bestimma sadana avgifter ingér, ndr det géller staten, i reger-
ingens kompetens (prop. 1973:90, s. 218). Detsamma har antagits gélla for
Gvriga villkor for sddana 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 pa grund av 8 kap. 3 §
annars skall meddelas av riksdagen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att i stora drag forhéller det sig pé det
sdttet att skatter och tvingande avgifter skall beslutas av riksdagen. Riksda-
gen har emellertid mdjlighet 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 bestimmelser i lag men kan ocksé 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 inhémtat fran bud-
getavdelningen vid Finansdepartementet pagar det forberedelser for att
genomfOra en Gversyn av avgifterna i staten. Till de aspekter som skall
genomlysas i en sddan Gversyn hor de iakttagelser och forslag till atgérder
som riksrevisorn beslutat om i rapporten Rdtt avgifier? (RIR 2004:17).

Riksrevisionens styrelses framstédllningar och
redogorelser

Riksrevisionens styrelses uppgift &r uttdmmande reglerad i regeringsfor-
men (12 kap. 7 § tredje stycket). Dir star bl.a. att till styrelsens uppgift hor
att 1dmna de forslag och redogorelser till riksdagen som riksrevisorernas
granskningsrapporter kan ge anledning till.

Styrelsens initiativrétt fanns med redan nér 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 riksdagsdrenden (fors. 1999/2000:RS1).

I lagen med instruktion f6r Riksrevisionen (SFS 2002:1023) preciseras i
12 § ritten att vicka forslag i riksdagen. Dér star att styrelsen beslutar om
framstélningar och redogoérelser till riksdagen med anledning av riksreviso-
rernas beslut i granskningsérenden avseende effektivitetsrevisionen och den
arliga rapporten samt revisionsberittelserna &ver &rsredovisningen for sta-
ten, Riksbanken och Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond. Av forarbetena
till denna lag framgar att det ankommer pé styrelsen att fritt préva om och
i sé fall vilka politiska beslut som skall fattas med anledning av revisions-
berittelserna och granskningsrapporterna. Det anfGrs vidare att forslag inte
kommer att behdva vickas med anledning av varje granskningsrapport eller
revisionsberittelse utan snarare kommer att f6lja av revisionella iakttagel-
ser av storre vikt. Utskottet understrok i sitt betdnkande (bet. 2002/03:KU12)
att styrelsens befattning med granskningsrapporterna och revisionsberittel-
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serna inte far medfora risk for att fortroendet for riksrevisorernas kompe-
tens och sjdlvstindiga stillning rubbas och att det sdledes blir fraga om
6verprévning 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
framstéllningar

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

Nir utskottet (bet. 2004/05:KU3) behandlade Riksrevisionens styrelses
framstédllning om kommittévasendet (2003/04:RRS6) avslogs forslaget till
riksdagsbeslut. Motiveringen var att styrelsens férslag om ett tillkdnnagi-
vande till regeringen om att regeringen skulle redovisa for riksdagen vad
den gjort med anledning av rapporten inte var nddvindigt. Utskottet rék-
nade med att regeringen sd snart som mojligt skulle komma att redovisa
utforligt for riksdagen vad den gjort med anledning av revisionsiakttagel-
serna. Utskottet tillade att det riknade med att nista host, dvs. hdsten 2005,
skulle en sédan redovisning kunna vara ett virdefullt underlag f6r den
granskning som enligt 12 kap. 1 § regeringsformen ankommer pé utskottet.

Aven andra utskott har i sina betinkanden funnit att det vore menings-
16st att bifalla styrelsens framstillningar med tanke pa att regeringen kan
forvintas beakta de iakttagelser som riksrevisorerna gér och de forslag till
atgérder de lamnar och som riktar sig till regeringen. Utskotten har hinvi-
sat till att regeringen redan har en i lag reglerad skyldighet att redovisa till
riksdagen vad den gor med anledning av Riksrevisionens rapporter.

I finansutskottets betinkande 2003/04:FiU28, ddr riksrevisionsstyrelsens
redogorelse angdende den statliga garantimodellen behandlades, anforde det
eniga utskottet att mot bakgrund av att Riksrevisionens styrelse inte l&m-
nat nagra forslag till riksdagen med anledning av granskningen och att
atgirdsforslagen i granskningsrapporten &r riktade till regeringen, 6verldm-
nar utskottet till regeringen att bedéma vilka atgérder som behéver vidtas
med anledning av Riksrevisionens rapport. Vidare dverldmnade utskottet till
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regeringen att beddma vilken aterrapportering som boér goras till riksdagen
i detta avseende. Utskottet foreslog darmed att riksdagen borde 14gga Riks-
revisionens styrelses redogorelse till handlingarna, vilket ocksa blev riksda-
gens beslut.

Utskottets stdllningstagande

Grénsdragningen mellan skatter och avgifter samt mellan tvingande och
frivilliga avgifter har varit omdiskuterad linge. Grundlagberedningen
anforde emellertid att den fann det acceptabelt att grinsen mellan skatt och
avgift dr oskarp eftersom det ankommer pa riksdagen att gora gréinsdrag-
ningen. I propositionen gick féredragande statsrdd pad samma linje. I fall da
det dr tveksamt om regeringen har egen ritt att besluta om avgifter kan den
ndmligen 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 véirdefull. T granskningsrapporten stills
frégan 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 uppritthélls pa avsett sitt
och om det finns st6d 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 uppmérksamma 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 f6r vissa myndig-
heter redan gjort en analys och ocksa 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 beddémningar som reger-
ingen redovisade i propositionen. En §versyn av statliga avgifter forbereds
i Regeringskansliet. Utskottet vill ocksé, i likhet med vad utskottet anférde
i betinkande 2004/05:KU3, paminna om att regeringen &r skyldig att infor
riksdagen redogora for vilka atgirder den vidtar med anledning av gransk-
ningsrapporterna. Det vore med andra ord overflodigt att begéra en sér-
skild redogdrelse hosten 2006 sa som Riksrevisionens styrelse foreslar.

I det aktuella fallet maste ocksé beaktas att granskningsrapporten beslu-
tades i juni 2004. Aterrapporteringen gjordes i budgetpropositionen som
beslutades den 13 september samma &r. Det far med andra ord forutséttas
att regeringen ocksé i senare budgetpropositioner kommer att redogéra for
langsiktiga atgdrder som féranletts av granskningsrapporten. Regeringen bor
ges en rimlig tid att ta hand om de forslag till atgédrder som riksrevisorn
beslutat bade f6r att bedéma relevansen av iakttagelserna och att forbereda
vil avvédgda 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 férbereder en Sversyn 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 nér styrelsen behandlade
fragan. Styrelsens forslag om att riksdagen skall begira att regeringen vid-
tar atgdrder for att forbittra 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 pa att forfarandet riskerar att kunna uppfattas som att
Riksrevisionens styrelse virderar regeringens och riksdagens agerande.
Bestdimmelserna i regeringsformen ir en utttmmande beskrivning av styrel-
sens uppgifter. Att utvirdera och kommentera de atgirder som regeringen
gbr och redovisar for riksdagen kan inte ségas vara styrelsens uppgift. Aven
om dessa kommentarer dr positiva (att styrelsen ser positivt pa de atgirder
regeringen planerar) kan de riskera att uppfattas som att styrelsen Sverpro-
var regeringens atgidrder. Det hor inte heller till styrelsens uppgifter att
overprova riksdagens beslut eller avsaknad av beslut med anledning av
redogodrelserna i budgetpropositionen. Detta tillkommer riksdagen allena.

Utskottet vill papeka att den riksdagsledamot som inte var ngjd med
regeringens redogdrelse i budgetpropositionen hade kunnat vicka motion
om vad regeringen, enligt ledamotens mening, bdr gora eller vilket annat
beslut som kan tinkas péafordras fran riksdagen i det aktuella fallet. Det
fanns ocksad utrymme for utskotten att ta initiativ till riksdagsbeslut om de
under beredningen hade funnit att regeringens atgérder vore ofullgéngna.
Vidare bor erinras om den arliga granskning som konstitutionsutskottet ar
skyldigt att gora enligt regeringsformen och till vilken varje ledamot har
mdjlighet att gbra en anmilan.

Enligt férarbetena till instruktionen for Riksrevisionen anségs det vara sjélv-
klart att Riksrevisionens styrelse inte skulle begagna sin rdtt att vicka
forslag i riksdagen med anledning av varje granskningsrapport utan begrénsa
detta till fragor av storre vikt. Utskottet anser att initiativ i férsta hand bor
vickas i saker dér det krdvs riksdagsbeslut och dér det &r mindre lampligt
att invénta ett forslag fran regeringen. Initiativritten b6ér med andra ord i
forsta hand handla om bradskande lagstifiningsatgérder eller budgetétgér-
der. Ddremot &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 limpliga atgirderna forst
bor Gvervégas av regeringen som sedan kan fOrvintas ldmna forslag till
tydligare riksdagsbeslut m.m. Utskottet instimmer i den bedémningen.
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Forslaget i framstédllningen dr dessutom allmént hallet. Styrelsen foresléar
att riksdagen skall begira att regeringen vidtar atgidrder for att forbittra
hanteringen av offentligriittsliga avgifter. Utskottet utgar frén att styrelsen
hir syftar pa de olika atgdrder som presenteras i granskningsrapporten.
Utskottet anser emellertid att vérdet av forslag till riksdagen Gkar om det
presenteras precisa forslag pé sadana riksdagsbeslut som tillhor riksdagens
centrala beslutsuppgifter pa lagstiftningsmaktens och finansmaktens omra-
den.

Forslagsrétten avsags ocksd i forarbetena vara begrinsad till de politiska
atgdrder som kunde vara féranledda av Riksrevisionens granskningsrappor-
ter. Det skulle inte f& uppkomma en risk for att fortroendet for riksreviso-
rernas kompetens och sjdlvstéindiga stéllning 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 omradet. I framstéllningen forhaller
sig styrelsen darfor i stillet till muntliga upplysningar som inh&mtats om att
det i Regeringskansliet pagar forberedelser for att gora en samlad Gversyn
Over de statliga avgifterna. Styrelsen anfor att den ser positivt péd detta
arbete. Utskottet finner det anmérkningsvart att styrelsen inte enbart forhal-
ler sig till forslagen i Riksrevisionens granskningsrapport utan i stillet till
forslag som anges dvervigas inom Regeringskansliet.

Utskottet vill avslutningsvis betona det vérde det har att riksdagen uppmérk-
sammar Riksrevisionens granskningsrapporter. Bildandet av Riksrevisionen
syftade ytterst till att forstdrka riksdagens ekonomiska kontrollmakt. Styrel-
sens initiativrétt dr ett sdtt genom vilket riksdagen kan f& 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 &rendet
har riksdagen redan haft anledning att ta upp flera av atgérdsférslagen i
samband med att riksdagen behandlade budgetpropositionen for ar 2005.

Utskottet bedémer sammanfattningsvis att den granskning som riksrevisorn
har gjort dr virdefull och att de forslag till bade kortsiktiga och langsiktiga
atgdrder som limnas fOrefaller vara vérda att arbeta vidare med for reger-
ingen. Utskottet dr emellertid inte berett att tillstyrka de forslag som
Riksrevisionens styrelse eller motionédrerna ldmnar. Skélet &r att regeringen
enligt budgetlagen dr skyldig att for riksdagen redogéra for de atgérder den
vidtagit med anledning av Riksrevisionens granskningar. Regeringen har
redan vidtagit flera atgirder vilket den redovisat for riksdagen. I nagra fall
har regeringen redan aterkommit till riksdagen med forslag, och riksdagen
har ocksé bifallit regeringens forslag. Utskottet har dessutom upplysts om
att en Oversyn av statens avgifter forbereds i Regeringskansliet.

I granskningsrapporten rédknas en rad atgirdsforslag 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 sjélv under-
ritta sig om de forhéllanden som riksrevisorn uppmérksammat och bedéma
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vilka &tgidrder dessa foranleder. Utskottet utgér fran att regeringen dven
fortsdttningsvis kommer att for riksdagen redovisa vad den gor for att for-
battra eventuella brister pa omradet.

Stockholm den 15 mars 2005

Pa konstitutionsutskottets vignar

Goran Magnusson

Foljande ledaméter 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 Jérrel (m), Anders Bengtsson
(s), Kerstin Lundgren (c), Helene Petersson (s), Nils Fredrik Aurelius (m),
Billy Gustafsson (s), Karin Astrtém (s), Carl-Erik Skérman (m), Liselott
Hagberg (fp), Helena Hoij (kd) och Lotta Hedstrom (mp).
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Avvikande meningar

Tobias Krantz och Liselott Hagberg (bada fp) anfor:

Vi instdimmer i den kritik som i motion 2004/05:Fil riktas mot regeringen
ndr det giller bl.a. avgifterna i Livsmedelsverket, Centrala studiemedels-
ndmnden och Luftfartsverket. Vi anser ocksd att motiondrerna ldmnar
konkreta forslag pa dtgédrder som bor genomforas. Det &r synnerligen vik-
tigt att anvindningen av avgifter blir tydligare och att riksdagens insyn
forstarks. Vi anser darfor att de fem yrkandena i motionen bor bifallas.

Elanders Gotab, Stockholm 2005



