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Riksrevisionens styrelses
framstillning angiende
offentligrittsliga avgifter

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens och de statliga myndigheternas han-
tering av offentligrittsliga avgifter. Granskningen redovisades i rapporten
Rditt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter (RiR 2004:17). Med an-
ledning av granskningen Overldmnar Riksrevisionens styrelse denna fram-
stallning till riksdagen.

Granskningen visar att det finns flera vésentliga brister och oklarheter i re-
geringens och myndigheternas hantering av offentligrittsliga avgifter. Styrel-
sen foreslar i sin framstéllning att riksdagen begir att regeringen skall vidta
ett antal olika atgérder for att forbéttra hanteringen av offentligrittsliga av-
gifter samt att regeringen skall aterkomma till riksdagen med en samlad redo-
visning av vidtagna och planerade atgérder i budgetpropositionen f6r 2006.
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Styrelsens forslag

Med hinvisning till de motiveringar som framfors under Styrelsens dver-
véganden foreslér Riksrevisionens styrelse foljande:

Regeringens och myndigheternas hantering av
offentligriittsliga avgifter

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om atgérder for att forbittra hanteringen av offentligrittsliga avgifter
samt om att regeringen aterkommer med en samlad redovisning av vid-
tagna och planerade atgirder i budgetpropositionen for 2006.

Stockholm den 8 december 2004

Pa Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg

Jorgen Nilsson

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Soren Lekberg (s), Gunnar Axén
(m), Eva Flyborg (fp), Rose-Marie Frebran (kd), Per Rosengren (v), Rolf
Kenneryd (c), Per Lager (mp), Laila Bjurling (s), Per Erik Granstrom (s),
Anne-Marie Palsson (m) och Gunnar Andrén (fp).
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Riksrevisionens granskning

Bakgrund och inriktning

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

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

Enligt rapporten brukar som skil for att avgiftsbeldgga statlig verksamhet
bl.a. anges behovet av att finansiera eller att paverka efterfragan pa de aktu-
ella tjdnsterna samt principen att den som anvénder sig av en statlig verksam-
het dven bor betala for den. Riksdagen har stillt sig bakom principen att full
kostnadstickning normalt skall gilla for avgifterna.

Riksrevisionen understryker att tvingande avgifter, i likhet med skatter, in-
nebdr ingrepp i enskildas ekonomiska forhallanden. Enligt regeringsformen 8
kap. 3 § ska foreskrifter om sadana avgifter beslutas av riksdagen. Riksdagen
har beslutat att myndigheter som tar ut tvingande avgifter inte skall f& férfoga
Over intdkterna, annat n i undantagsfall. Avgiftsinkomsterna skall redovisas
mot statsbudgetens inkomstsida, vilket innebér att riksdagen forfogar dver
dem pa samma sitt som skatteinkomster. Riksdagen kan ddrmed besluta om
anvindningen av dessa medel.

Riksdagen har mojlighet att delegera rétten att besluta om avgifternas
storlek och hur intdkterna ska disponeras. I rapporten noteras att regeringen
pa senare ér, efter bemyndigande av riksdagen, i 6kad utstrackning har bevil-
jat myndigheter att sjédlva forfoga 6ver intékter fran tvingande avgifter.

Regeringens och myndigheternas hantering av tvingande avgifter &r om-
gérdad av ett omfattande regelverk. Grundldggande i granskningen har varit
att undersdka hur hanteringen forhaller sig till de bestimmelser som finns pa
omradet. Tva huvudfrigor har varit vigledande:

e Vad innebidr riksdagens delegering av befogenheter kring avgifter for
riksdagens insyn och regeringens styrning av tvingande avgifter?

e Hur sitts avgifterna — finns incitament for regeringen och myndigheterna
att ta ut for hoga avgifter nar myndigheterna forfogar dver avgiftsintékter-
na?

Granskningsarbetet har genomforts i tre steg: (1) en genomgang av regelver-

ket, (2) en kartliggning av avgifterna vid sjutton myndigheter samt (3) en mer
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ingdende granskning av avgifterna vid fem myndigheter. Dessa fem myndig-
heter ar Centrala studiestodsndmnden (CSN), Tullverket, Likemedelsverket,
Vigverket och Luftfartsverket.

Riksdagens insyn och regeringens styrning —
iakttagelser och rekommendationer

Enligt Riksrevisionen finns det brister savil nir det giller riksdagens insyn
som regeringens styrning av tvingande avgifter. I rapporten konstateras att
den avgiftsbelagda verksamheten inte f6ljs upp i samma utstrickning som
verksamhet som dr anslagsfinansierad. Staten har i vissa fall kunnat 6ka sina
utgifter utan att det fatt konsekvenser for utgiftstaket, eftersom utgifterna inte
langre redovisas pa statsbudgeten. Det kan ifragasittas om vissa avgifter
egentligen inte dr avgifter utan snarare skatter eller sanktioner, eftersom de
inte uppfyller kravet pa motprestation. Regeringens information till riksdagen
om de totala intdkterna fran tvingande avgifter dr enligt Riksrevisionen delvis
felaktig och otydlig. Intdkter fran tvingande avgifter har t.ex. redovisats som
intdkter i uppdragsverksamhet, vilket medfort att omfattningen av statens
intékter fran tvingande avgifter inte gar att faststilla.

I vissa fall 4r det vidare oklart om myndigheterna har ritt att forfoga dver
avgiftsintakterna. Riksdagens bemyndiganden &r i flera fall oprecisa, vilket
ger regeringen stor mojlighet att sjdlvstandigt hantera avgifterna. Motiven for
att lata myndigheterna forfoga over avgiftsintdkterna dverensstimmer heller
inte alltid med det som riksdagen sagt ska gilla.

Riksrevisionens slutsatser nér det géller riksdagens insyn och regeringens
styrning av tvingande avgifter ger underlag for ett antal forslag. En del av
forslagen &r enligt rapporten sadana att de bor kunna genomforas pa kort sikt,
medan andra kan krdva mer ingdende 6vervdganden fran regeringens sida.

Atgiirder p4 kort sikt:

e Myndigheter bor inte forfoga Sver intikter fran tvingande avgifter annat
4n med de skdl som medges i lagen om statsbudgeten eller om verksam-
hetens volym varierar s& mycket att en finansiering 6ver anslag framstar
som mindre dndamalsenlig.

e Regeringen bor klargéra om riksdagen har fattat beslut om att l1ata Patent-
och registreringsverket och Jordbruksverket disponera avgiftsintakter i de
fall dér oklarhet rader. Har riksdagen inte givit sitt bemyndigande bor re-
geringen snarast begira detta av riksdagen.

e Regeringen bor prova om Livsmedelsverkets tillsynsavgifter och CSN:s
paminnelseavgifter dr att betrakta som avgifter och aterkomma till riksda-
gen med ett fortydligande.

e Regeringen bor prova om Svenska kraftnits nitavgifter och balansersitt-
ningar &r tvingande eller inte och aterkomma till riksdagen med ett for-
tydligande.
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e Luftfartsverkets trafikavgifter bor redovisas som tvingande. Likasa bor
Svenska kraftnits avgifter for elcertifikat och ursprungsgarantier redovi-
sas som tvingande. Om regeringen skulle dndra uppfattning om avgifter-
nas karaktdr och i stéllet anse att avgifterna ska definieras som avgifter i
uppdragsverksamhet méste ett sadant stillningstagande understillas riks-
dagen.

Atgiirder pa lingre sikt:

e Regeringen bor tydliggora sina forslag till riksdagen nér det giller be-
myndiganden i lag om att hantera tvingande avgifter. Regeringen bor s&
langt mojligt precisera vilka avgifter som 4r avsedda att tas ut, i vilket
syfte, vilka som ska betala avgifterna, vem som ska forfoga 6ver intakter-
na och vem som ska besluta om avgiftsnivaerna.

e Regeringen bor se dver bemyndigandet om expeditions- och anstknings-
avgifter i forarbetena till avgiftsférordningen och aterkomma till riksda-
gen med ett fortydligande av vilka avgifter som bemyndigandet avser.

e Regeringen bor se dver hur avgiftsintdkter kan redovisas pa ett mer en-
hetligt och fullstdndigt sétt for riksdagen. I denna dversyn bor regeringen
se dver hur bl.a. Premiepensionsmyndighetens och arbetsloshetskassornas
avgiftsintakter skall redovisas.

e Regeringen bor ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag att uppriitta ett
register dver tvingande avgifter. Ett sddant register bor innehalla uppgifter
om bl.a. vilken instans som beslutar om avgifterna och de bestimmelser
som géller for avgifterna.

Avgiftsséttningen — iakttagelser och
rekommendationer

Granskningen visar enligt Riksrevisionen att det finns en rad brister i avgifts-
séttningen. Riksdagen har stillt sig bakom att full kostnadstickning i normal-
fallet bor gélla som ekonomiskt mal for avgiftsbelagd verksamhet. Det inne-
bér att avgiften skall ticka kostnaderna for den verksamhet som &r avgiftsbe-
lagd. Intikterna far dock inte 6verstiga kostnaderna. Avgifterna &r i flera fall
for hogt satta i forhallande till kravet pa full kostnadstéckning, vilket i prakti-
ken innebér att dverskott kan anvéndas for att ticka underskott i andra verk-
samheter. Det finns heller ingen tydlig gréns for hur linge myndigheter kan
avvika fran kravet pa full kostnadstiackning.

I rapporten konstateras ocksa att vissa myndigheter inte kan sdrredovisa
sina kostnader och intdkter i den avgiftsbelagda verksamheten. Ddarmed gar
det inte att avgdra om myndigheten tar ut for hdga eller for laga avgifter och
om den uppnar full kostnadstéickning. Riksrevisionen anser vidare att kravet
pa att myndigheterna skall samrdda med Ekonomistyrningsverket inte garan-
terar att avgifterna dr rétt satta. Riksrevisionen ifragasétter om samradet i sin
nuvarande form #r dndamalsenligt.



RIKSREVISIONENS GRANSKNING

Riksrevisionens slutsatser nér det géller avgiftssittningen ger enligt rapp-
orten underlag for ett antal forslag till regeringen. Nagra av forslagen bedoms
kunna genomforas redan pa kort sikt, medan andra forslag krdver mer ingéen-
de dvervdganden.

Atgiirder p4 kort sikt:

e Regeringen bor snarast ge Tullverket i uppdrag att redovisa kostnaderna
for den avgiftsbelagda offentligrittsliga verksamheten.

Atgiirder pa lingre sikt:

e Regeringen bor se dver avgiftsforordningen i syfte att fortydliga hur lange
och med hur mycket myndigheterna kan fa avvika fran kravet pa full
kostnadstéckning.

e Regeringen bor dvervdga om myndigheterna ska ldmna uppgifter om den
avgiftsbelagda verksamhetens intékter, kostnader och ackumulerade re-
sultat i sina arsredovisningar och budgetunderlag for en period ldngre dn
tre ar.

e Regeringen bor se over tillimpningen av 23 § kapitalforsérjningsfor-
ordningen sa att intdkter fran tvingande avgifter inte raknas samman med
intakter fran avgifter i uppdragsverksamhet i de fall myndigheterna skall
lamna forslag till regeringen om hur dverskott ska anvéindas och hur un-
derskott skall téckas.

e Regeringen bor se dver Ekonomistyrningsverkets befogenheter och upp-
gifter i avgiftssittningen. I en sddan versyn bor bl.a. inga fragan om hur
samrédsinstrumentet kan stirkas.
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Styrelsens 6verviganden

Riksrevisionens styrelse har som en av sina uppgifter att besluta om de fram-
stallningar och redogorelser som riksrevisorernas granskningsrapporter inom
omradet effektivitetsrevision kan ge anledning till. Styrelsen dverldmnar mot
denna bakgrund en framstillning till riksdagen med anledning av Riksrevi-
sionens granskning av regeringens och myndigheternas hantering av offent-
ligrittsliga avgifter. Styrelsen vill i anslutning dartill anféra foljande.

Regeringens och myndigheternas hantering av
offentligrittsliga avgifter

Offentligrittsliga avgifter dr tvingande och ddrmed jamforbara med skatter.
Det ankommer ocksé pa riksdagen att besluta om sadana avgifter. Riksdagen
har dock mdjlighet att till regeringen, eller till den myndighet som regeringen
bestimmer, delegera ritten att besluta om avgifternas storlek och hur intik-
terna skall disponeras. Som framgar av Riksrevisionens granskning har drygt
ett hundra statliga myndigheter getts befogenhet att ta ut offentligrittsliga
avgifter. Intidkterna fran sddana tvingande avgifter uppgick ar 2002 till mer dn
elva miljarder kronor.

Riksrevisionen har granskat vad denna delegering innebér for riksdagens
insyn och for regeringens styrning inom omréadet. Granskningen har dven
omfattat fragan om hur avgifterna sétts och om det finns risk for att myndig-
heterna tar ut for hoga avgifter om de forfogar Gver avgiftsintikterna.
Granskningens 6vergripande slutsats dr att det finns flera vdsentliga brister
och oklarheter i regeringens och myndigheternas hantering av offentligrattsli-
ga avgifter.

Enligt styrelsens mening ar fragan om hur systemet med offentligrittsliga
avgifter fungerar av stort principiellt intresse. Det handlar ytterst om hur
denna del av riksdagens finansmakt utdvas. Styrelsen vill sirskilt peka pa att
granskningen visar att det &r oklart hur stora intdkter som staten far frdn den-
na typ av avgifter, bl.a. beroende av att grinsen mellan offentligrittsliga
avgifter och avgifter fran uppdragsverksamhet dr otydlig. Det finns ockséa
enligt granskningsresultaten t.ex. brister i redovisningen till riksdagen av
avgiftsintakterna.

Styrelsen noterar att myndigheterna enligt granskningen foérfogar 6ver mer
4n 80 % av intdkterna, trots att huvudprincipen enligt riksdagens riktlinjer ska
vara att sa endast ska ske i undantagsfall. Detta innebér i sin tur att utgifterna
for olika verksamheter inte blir féremal for en samlad budgetprévning av
riksdagen och att de utgifter som finansieras via avgifter inte omfattas av
statsbudgetens utgiftstak. Enligt styrelsens mening bor utgédngspunkten vara
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att myndigheterna inte skall forfoga 6ver intdkter annat &n med hanvisning till
de skil som riksdagen tidigare tagit stéllning till.

Styrelsen konstaterar att riksdagen har uttalat att principen om full kost-
nadstéickning ska gilla dé avgifterna sétts. 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 dverskott som
anvints for att finansiera andra verksamheter vid respektive myndighet.
Dirmed forsvagas ocksa betydelsen av den provning av resursbehovet f6r och
prioriteringarna mellan olika verksamheter som riksdagen gor arligen. Enligt
styrelsen &r det visentligt att principen om full kostnadstickning upprétthélls.

I budgetpropositionen for 2005 redovisar regeringen vilka atgédrder man
avser att vidta med anledning av Riksrevisionens granskningsrapport. Det
framgar dar att regeringen nu dvervéger att vidta atgirder nér det géller Riks-
revisionens 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 &vervédgs inom Reger-
ingskansliet for nirvarande fragan om en allmén Sversyn av systemet med
offentligrittsliga avgifter. Riksrevisionens granskning kommer att vara ett
viktigt underlag for arbetet. Styrelsen forutsitter att regeringen i samband
med en sddan dversyn kommer att prova de mera grundldggande och langsik-
tiga frdgor som Riksrevisionen behandlat i sin granskning. Enligt uppgift
avser regeringen dirutdver att i samband med framtagandet av arsredovis-
ningen for staten for 2004 vidta olika atgérder som forbéttrar aterrapporte-
ringen av avgiftsintikterna till riksdagen.

Styrelsen ser for sin del positivt pa de atgdrder som planeras och foreslar
mot denna bakgrund att riksdagen begér att regeringen redan i budgetpropo-
sitionen for ar 2006 ska lamna en samlad och utforlig rapportering av sina pa
kort sikt vidtagna atgdrder och sina pa ldngre sikt planerade atgirder nér det
giller offentligrittsliga avgifter.

Styrelsens forslag

Med hénvisning till det anforda foreslar styrelsen att riksdagen begér att re-
geringen skall vidta atgirder for att forbéttra hanteringen av offentligrittsliga
avgifter samt aterkomma till riksdagen med en samlad redovisning av vidtag-
na och planerade &tgérder i budgetpropositionen f6r 2006.

Elanders Gotab, Stockholm 2004
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