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1 Hur finansieras tillsyn?

Med tillsyn avses i denna rapport tillsyn som bedrivs av statliga
myndigheter om inget annat sigs. Tillsyn finansieras huvudsakligen med
skatt eller med avgift. Begreppen avgiftsfinansiering och avgiftsbeldggning
anvands synonymt i meningen att avgifter helt eller delvis tas ut for en
verksambhet.

1.1 Statlig tillsyn

Ramarna for hur tillsyn kan finansieras forutsétts vara givna. Antingen
anvands medel for finansieringen i1 form av skattemedel fran allm@nheten
eller s debiteras tillsynsobjekten en avgift i statsréttslig bemirkelse.
Skillnaden mellan skatt och avgift dr enligt regeringsformen (RF) med
forarbeten (prop.1973:90) att skatt dr ett tvAngsbidrag till det allménna utan
direkt motprestation, medan en avgift ddremot motsvaras av en
motprestation. Andra former av finansiering av tillsyn tas inte upp i denna
framstillning. De kan exempelvis besté av att tillsynsobjekten sjdlva
finansierar uppgifter som provtagningar eller undersdkningar.

Det ér alltid statsrdttsligt mojligt att skattefinansiera tillsyn. Daremot ar det
inte alltid mojligt eller lampligt att avgiftsbeldgga tillsyn.

Avgiftsbelagd tillsyn kan antingen innebéra att myndigheten tilldelas
anslagsmedel for finansiering av kostnaderna for tillsynen samtidigt som de
avgifter som tas ut fran tillsynsobjekten inbetalas till inkomsttitel eller att
myndigheten disponerar de avgifter som tas ut av objekten for att direkt
finansiera tillsynen. Avgiftsbeldggning kan emellertid omdjliggoras
exempelvis genom att ett avgiftskollektiv inte kan definieras.

Med avgift forstds normalt en penningprestation som betalas for en
specificerad motprestation fran det allménna. Det framgar av forarbetena till
RF. Nyckelordet for definition av begreppet avgift 4r motprestation.
Motprestationen som staten ska ge i utbyte mot en avgift preciseras som en
direkt, sdrskild eller en specificerad motprestation. Foljaktligen kan en
avgift normalt definieras som en ersdttning som helt eller delvis ska ticka
kostnaderna for en direkt motprestation. Finns en motprestation i
statsrattslig betydelse ar det saledes frdga om en avgift och inte en skatt.
Grinsen dr dock flytande.

Aven avgifter med kollektiv motprestation betraktas under vissa
forutséttningar som avgifter. Har avses avgifter som betalas och
kostnadsrelateras till ett kollektiv av betalare. Tillsynsavgifter karaktériseras
vanligen som kollektiva avgifter genom att motprestationen anses tillfalla ett
helt kollektiv utan att motprestationen direkt behover tillfalla samtliga
enskilda som ingér i kollektivet.
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Enligt prop.1973:90 kan erséttning dven i vissa andra fall betraktas som en
avgift i RF:s betydelse dven om inte motprestationskriteriet foreligger. Det
ar saledes ett undantag fran den normala definitionen av avgift.

”” (---) Enligt min mening har man i allménhet att géra med en avgift i
RF:s bemérkelse endast om ett specificerat vederlag utgar for den
erlagda penningprestationen. Aven i vissa andra fall far dock en
penningpalaga anses ha karaktir av avgift och inte av skatt. Ett sddant
fall foreligger ndr penningprestationen tas ut endast 1 niaringsreglerande
syfte och 1 sin helhet tillfors ndringsgrenen ifraga enligt sdrskilda regler.

()"

Denna undantagsregel bor beaktas, men det dr emellertid inte klart hur det
ska ske. En tolkning enligt ESV ir att ovanstdende uttalande ger storre
utrymme for att klassificera olika ersittningar som avgifter 4n vad den
normala definitionen medger.

For att vara séker pa att ersdttningen som tas ut av t.ex. ett foretag verkligen
ar en avgift maste motprestationen riktas direkt mot den betalande genom
t.ex. provning, faktisk tillsyn eller dylikt.

Sannolikt uppfylls avgiftskriteriet ocksd om avgiftskollektivet kan definieras
vil och ett rimligt samband finns mellan den prestation som myndigheten
utfor och summan av de avgifter som avgiftskollektivet betalar. I vissa fall
har lagradet haft en annan uppfattning'. Om det rader osdkerhet om en
palaga ska betraktas som en avgift eller skatt bor palagan regleras i lag; 1
vart fall grunderna for avgiftsuttaget enligt ESV. Regleras avgiftsuttagen i
lag kan de formellt vara konstruerade pd manga olika sitt utan att
avgiftsuttaget strider mot grundlagen. Daremot kan ett avgiftsuttag vara
mindre ldmpligt, &ven om det till ndds upptyller de formella kraven.

Avgifter for tillsyn ar forknippade med en sérskild form av motprestation.
Det kan ndmligen hivdas att det inte dr de enskilda betalarna, utan det
allménna som fir motprestationen i form av t.ex. renare miljo eller en
tillforlitligare finansiell marknad. Samhillets motprestation i form av tillsyn
kommer séledes kollektivet av skattebetalare tillgodo mer 4n de gynnar de
individer eller foretag som dr foremal for tillsynen. Argumentet innebér i
princip att kollektiva tillsynsavgifter bor betraktas som skatter. Praxis och
forarbetena till regeringsformen innebér dock att tillsynsavgifter i flertalet
fall betraktas som avgifter. Detta medfor att tillsynsavgifter normalt bor
betraktas som avgifter enligt ESV:s bedomning.

Bemyndigande frdn riksdagen

Regeringsformen innehaller bestimmelser om den sé kallade
normgivningsmakten, dvs. vad riksdagen respektive regeringen ska fa
bestdmma. I statsréttsliga sammanhang ar det darfor viktigt att veta om

! Ett antal tveksamma fall beskrivs i SOU 2001:4, Bilaga 3 5.325-327
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riksdagen ska bestimma att en viss verksamhet ska vara avgiftsbelagd eller
om regeringen har rétt att gora det.

For att en myndighet ska fa ta ut tillsynsavgifter krévs det att riksdagen har
beslutat att verksamheten ska bedrivas och att den ska vara avgiftsbelagd.
Tillsynsavgifter innebdr, i likhet med andra offentligrattsliga avgifter eller
tvingande avgifter, ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska
forhallanden. Foreskrifter om forhdllandet mellan enskilda och det allménna
som giéller tvingande avgifter meddelas genom lag. Detta framgar av 8 kap.
3 § regeringsformen. Regeringen kan - efter riksdagens bemyndigande -
meddela sadana foreskrifter om avgifter, som pd grund av 3 § annars skulle
meddelas av riksdagen (8 kap. 9 § regeringsformen). Detta innebér att, om
riksdagen inte vill meddela foreskrifter om avgiften, kan denna ratt
delegeras till regeringen. Riksdagens bemyndigande till regeringen behdver
inte ske genom lag”.

Det ar ytterst sdllsynt som riksdagen véljer att sjdlv bestimma avgifternas
storlek. Riksdagen kan medge att regeringen i sin tur overlater it
forvaltningsmyndighet att meddela sddana foreskrifter om avgifter (8 kap.
11 § regeringsformen). Bara om riksdagen uttryckligen har medgivit det kan
saledes regeringen Overlata at en myndighet att bestimma nivan pa en
tillsynsavgift. Beslut om att bestimma storleken pa en skatt kan riksdagen
inte delegera till regeringen.

Det bor dven noteras att formuleringen av bemyndigandet for avgiftsuttag i
lagen styr finansieringen. Det som anges i bemyndigandet paverkar t.ex.
vilka aktiviteter och kostnader pa en myndighet som ska tickas av avgifter.

Har statsmakterna inte angivit vilka kostnader som ska tickas, eller pa annat
sdtt preciserat det ekonomiska maélet, for tillsyn som &r avgiftsbelagd géller
full kostnadstickning som ekonomiskt mal i staten’. Principen om full
kostnadstdckning innebar att samtliga direkta kostnader och en rittvisande
andel av de indirekta kostnaderna for tillsynen ska tickas av de avgifter som
tas ut. Motsvarande generella princip saknas i den kommunala tillsynen,
vilket framgar av avsnitt 1.2.

Riitt att disponera och besluta om avgifterna
For att en myndighet ska fa disponera inkomsterna i den avgiftsbelagda
verksamheten krivs att statsmakterna har medgivit det.

Enligt budgetpropositionen 1992 (prop. 1991/92:100, bilaga 1, s.53, FiU20,
rskr 128) ar huvudprincipen att offentligrittsliga avgifter inte bor disponeras
av myndigheten utan tillforas statskassan och redovisas under inkomsttitel.
Myndighetens behov av rorelsemedel i den avgiftsbelagda verksamheten
tillgodoses genom att myndigheten tilldelas anslag for sina

2 Proposition om f5ljdlagstiftning med anledning av den nya regeringsformens
bestimmelser om normgivning (prop. 1975:8)
35 § avgiftsforordningen (1992:191)
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forvaltningskostnader enligt samma regler som géller for skattefinansierad
verksamhet. Undantag frén denna huvudprincip bor kunna goras om
verksamhetsvolymen ér s svéar att bedoma pé forhand att finansiering 6ver
anslag inte dr &ndamalsenlig. Under senare ar har allt fler myndigheter
medgivits ratt att disponera offentligrittsliga avgiftsintdkter. Sdvitt ESV
kénner till har det dock oftast avsett avgifter for verksamhet som kan vara
efterfragestyrd, frimst provning.

Motiven for huvudprincipen &r att statsmakterna ska besluta om tillsynens
omfattning genom anslagets storlek. Myndigheten medges inte heller ritt att
disponera avgiftsintékterna som betalas in till statskassan. Tillimpning av
huvudprincipen innebér att myndigheten inte riskerar att misstinkas for att
satta ekonomiska intressen fore syftet med tillsynen. Denna misstanke kan, i
fall myndigheten disponerar intékterna, t.ex. uppsta om avgiften for tillsyn
tas ut enligt tidsatgdng. En negativ styreffekt av huvudprincipen ar att
naturliga incitament att regelbundet omprdva avgifterna saknas. Kopplingen
mellan anslagets och avgiftsintikternas storlek fungerar ddrmed inte alltid
som avsetts.

For att en myndighet ska fa besluta om avgifternas storlek eller disponera
avgiftsintdkterna krivs att statsmakterna har medgivit det. Vem som ska
besluta om avgifternas storlek bor ses i relation till rétten att disponera
offentligrattsliga avgiftsintikter. F6ljande modeller finns for tillsynsavgifter.

1. Myndigheten fér inte besluta om avgifternas storlek och inte heller
disponera intékterna.

2. Myndigheten fér inte besluta om avgiften men disponera intékterna.
3. Myndigheten far besluta om avgiften men infe disponera intdkterna.

4. Myndigheten far besluta om avgiften och disponera intidkterna.

Modell 1 &r utformad i enlighet med huvudprincipen enligt 1992 ars
budgetproposition. Huvudprincipen har 4ven framhallits pa senare tid av
riksdagen”. Denna princip innebir att statsmakterna styr finansieringen av
tillsyn. Modell 2 lamnar inte heller utrymme till myndigheten att paverka
intdkternas storlek, sdvida inte tidtaxa tillimpas. [ modell 3 beslutar
myndigheten om avgiftens storlek, men det paverkar inte myndighetens
intdkter eftersom intdkterna inte disponeras. I modell 4 kan myndigheten 1
hog grad paverka intdkternas storlek eftersom myndigheten bade beslutar
om avgiftsnivdn och disponerar intdkterna. I alla modellerna &r det viktigt

* Finansutskottets bet. 2003/04:FIU02: En grundliggande utgangspunkt bor vara att
inkomster och utgifter redovisas brutto pé statsbudgeten eftersom det ger en béttre
overblick av den statliga verksamheten. Tydligheten, eller transparensen, i redovisningen
okar. Riksdagen far da ocksd mojlighet att prova anslagstilldelningen och kan pé sa sitt
varje ar ta stillning till vilken omfattning en viss verksamhet ska ha. Redan i dag &r det en
betydande del av de statliga utgifterna som antingen nettoredovisas mot statsbudgeten eller
vid sidan av denna. Stor forsiktighet bor emellertid iakttas med nya undantag fran
huvudregeln, och i de fall detta trots allt forekommer bor atgérderna vara vilmotiverade.
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att avgifterna dr satta utifrin det av statsmakterna beslutade ekonomiska
maélet. I annat fall finns risk for att foretag drabbas av oskéliga avgifter.
Myndigheternas incitament att omprova avgifterna varierar dock beroende
pa modell. En redogorelse for omfattningen av dessa modellers tilldmpning
avseende tillsynsavgifter gors 1 avsnitt 1.3.1.

1.2 Kommunal tillsyn

Med kommunal tillsyn avses i detta avsnitt statlig tillsyn som utdvas av
kommun. Kommunal tillsyn finansieras normalt, i likhet med statlig tillsyn,
antingen med skattemedel eller med avgifter fran tillsynsobjekten. Avsnittet
baseras huvudsakligen pa rapporter fran Svenska kommunforbundet’.

Den formella grunden for kommunernas rétt att ta ut avgifter framgér bl.a.
av 8 kap. 3b och 3¢ kommunallagen (1991:900). Dar framgér att kommuner
far ta ut avgifter for tjnster och nyttigheter som de tillhandahéller.

For tjanster eller nyttigheter som kommuner &r skyldiga att tillhandahalla,
far de dock ta ut avgifter bara om det ar séarskilt foreskrivet. Detta bor
normalt gélla for tillsynsverksamhet, vilket innebér att avgifter endast far tas
ut om kommunen fatt ett bemyndigande for att ta ut avgifter. Sddant
bemyndigande finns t.ex. i 27 kap. 1 § miljobalken. Dar foreskrivs bl.a. att
kommunfullméaktige far meddela foreskrifter om avgifter for en kommunal
myndighets verksamhet med provning och tillsyn. Andra exempel pa
bemyndiganden for en kommun att ta ut avgifter finns i djurskyddslagen och
stralskyddslagen.

Storleken pé de avgifter som tas ut far inte vara hogre dn vad som svarar
mot kostnaderna for de tjénster eller nyttigheter som kommunen
tillhandahaller (sjdlvkostnaden).

Dé de kommunala avgiftsuttagen normalt inte regleras i lag och férordning
far utformning och ekonomiskt mal beslutas av varje enskild kommun.
Normalt disponeras ocksa avgiftsintdkterna av respektive kommun.

Vid utformningen av avgiftsuttagen maste likstillighetsprincipen beaktas.
Den innebir att en kommun ska behandla sina medlemmar lika, om det inte
finns sakliga skél for nagot annat (2 kap. 2 § kommunallagen).
Likstéllighetsprincipen géller bara inom den egna kommunen.

Nir det giller ekonomiskt mal, far varje kommun besluta om hur stor del av
kostnaderna for tillsynen som ska tidckas med avgifter. Det finns siledes
normalt inga bindande normer for hur avgiftskonstruktionerna ska se ut eller
hur stor del av kostnaderna for tillsynen avgifterna ska ticka. Daremot finns
inom vissa omraden rekommendationer som inte dr tvingande for de
kommunala beslutsorganen. De avser t.ex. allmén ambitionsinriktning for
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avgifters kostnadstickningsgrad® inom miljébalkens omrade eller forslag till
avgiftskonstruktioner for olika aktiviteter och andra rekommendationer fran
Svenska kommunforbundet.

Inom et kommunalt tillsynsomréde tillimpas en avvikande
finansieringsmodell, ndmligen livsmedelsomréadet. Livsmedelsverket
beslutar om avgifter for undersdkning och kontroll. Modellen beskrivs 1
bilaga.

Sammanfattningsvis kan konstateras att en enskild kommun generellt sett
fattar beslut om den tillsyn den bedriver ska finansieras med skatt eller
avgift. Det géller under forutsdttning att bemyndigande frén riksdagen for
kommunens avgiftsuttag finns. Detta innebér att kommunfullméktige
beslutar dels hur avgiftskonstruktionen ska utformas, dels ekonomiskt mal
for eventuella avgifter. Detta innebdr i sin tur att finansieringen av tillsyn i
landets 290 kommuner varierar.

Nedanstaende uppgifter6 som avser hela landet far illustrera variationen
bland kommunerna.

Kostnadstiackningen inom miljo- och hilsoskyddsomradet samt
djurskyddet var i genomsnitt ca 31 procent ar 1999. Ar 2001 var
motsvarande kostnadstickning ca 33 procent. Variationerna mellan
kommunerna &r dock stora.

Kostnadstidckningen varierar ocksa stort mellan de olika
tillsynsomradena.

Skillnaden ar stor mellan landets ldagsta respektive hogsta timtaxor inom
miljo- och hélsoskyddsomradet med en spidnnvidd mellan 250 och 800
kronor. Medeltimtaxan for hela landet &r cirka 550 kronor (2001).
Motsvarande siffra ar 1999 var 530 kronor.

ESV:s slutsats &r att den genomsnittliga kostnadstickningsgraden &r 1ag och
dessutom varierar kraftigt mellan olika kommuner samt mellan olika
tillsynsomréden. Vidare antar verket att enhetliga avgiftskonstruktioner inte
tillimpas generellt i landets olika kommuner.

> "Regeringen vill understryka vikten av att myndigheternas verksamhet i mojligaste man
avgiftsfinansieras. Tillsynen 6ver hela miljobalkens omréde bor som idag som
huvudprincip vara avgiftsfinansierad”, prop. 1997/98:45 del 1 s. 516.

% Taxa inom milj6-, hilso- och djurskyddsomridet samt taxa for

uppdragsverksamhet, underlag for lokala bedomningar ar 2003 samt Milj6- &
hélsoskydd i kommunerna, en enkitundersdkning ar 2000, bada utgivna av

Svenska kommunférbundet
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1.3 Kartlaggning av nulaget

1.3.1 Omfattning och finansiering

I avsnittet beskrivs tillsynens omfattning och finansiering utifrén uppgifter
frén delbetdnkandet samt berdkningar och underlag fran ESV. Det bor
noteras att i princip samtliga uppgifter i avsnittet utgor skattningar av
kostnader och intékter, i vissa fall grundade pa timligen bristfalligt material.
Beskrivningen syftar till att ge en bild av tillsynens finansiering.

Kostnader

De arliga kostnaderna for de offentliga tillsynsorganen berdknas
sammantaget uppga till 4,2 miljarder’ kronor enligt delbetinkandets®
berdkningar. De statliga tillsynsorganens kostnader uppskattades till 2,3
miljarder kronor och den kommunala tillsynens kostnader till 1,9 miljarder
kronor. Eftersom begreppet tillsyn inte anvénds pa samma sitt i alla
myndigheter blir med nddvandighet dessa skattningar grova. Dessutom
sarredovisas inte alltid tillsynsverksamhet i myndigheterna, vilket innebar
att t.ex. kostnader och féorekommande avgiftsintékter ocksa maste skattas.

Bland de storre tillsynsmyndigheterna kan ndmnas Arbetsmiljoverket,
Lakemedelsverket, Livsmedelsverket, Luftfartsverket/Luftfartsinspektionen
och Socialstyrelsen.

Intdikter

Tillsynen finansieras med skatter, dvs. anslag till myndigheter, eller med
avgifter som tas ut av tillsynsobjekten. Tva tredjedelar av de statliga centrala
tillsynsmyndigheterna tar ut nagon form av avgift for hela eller delar av sin
tillsyn. Detta giller exempelvis Finansinspektionen, Elsdkerhetsverket,
Lakemedelsverket och Post- och Telestyrelsen. Exempel pa den tredjedel av
de centrala myndigheterna vilka inte till ndgon del finansierar sin tillsyn
genom avgifter &r Boverket, Hogskoleverket, Jarnvéigsinspektionen/
Banverket, Riksarkivet, Konkurrensverket och Skolverket.

ESV genomfor arligen en undersokning 6ver samtliga statliga myndigheters
avgiftsintikter™ Av denna framgar dock inte hur stor del av avgifterna som
ar hanforliga till tillsyn. Utifrén underlaget till undersokningen har
tillsynsavgifternas omfattning uppskattats. Avgifter for provning eller
motsvarande har inte inkluderats. Denna berdkning tyder pa att de arliga
avgiftsintdkterna for tillsyn uppgar till 1,2 miljarder kronor baserat pa
uppgifter for &r 2002.

ESV:s berdkning visar att den statliga tillsynen till omkring 60 procent
finansieras med avgifter och till 40 procent med skatter. I delbetéinkandet
skattades att kostnaderna for de statliga myndigheternas tillsynsverksamhet
till omkring 75 procent finansieras genom avgifter. I denna andel

71 delbetinkandet angavs ca 4-4,5 miljarder kronor. I avsnittet har siffrorna avrundats, i
detta fall 4,2 miljarder kronor.

* SOU 2002:14

? Avgifter 2002, ESV 2003:15
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inkluderades den del av arbetsgivaravgifterna som avser insatser pa
arbetsmiljoomradet. Exkluderas denna del av arbetsgivaravgiften, som ESV
betraktar som en skatt, uppgér den berédknade andelen till i
storleksordningen 60 procent. Detta innebar att sdvél delbetidnkandets som
ESV:s berdkning leder till att den statliga tillsynen till omkring 60 procent
ar avgiftsfinansierad och till 40 procent dr anslagsfinansierad.

I delbetdankandet uppskattades att de kommunala myndigheternas
tillsynsverksamheter finansierades till mellan 25 och 35 procent genom
avgifter. Andelen avrundas i foljande figur till 30 procent, vilket skulle
innebdira att skattefinansieringen uppgér till 70 procent.

Foljande figur illustrerar den statliga och kommunala tillsynens omfattning

och dess fordelning pa finansieringsformerna skatt eller avgift. Observera att
siffrorna &r avrundade.

Forenklad bild av tillsynens finansiering

TILLSYN 42mrd

Statlig 2,3 mrd Kommunal 1,9 mrd
Avgift Skatt Avgift| Skatt

60% 40% 30% | 70%
AVGIFTER 46 % SKATTER 54%

Finansiella styrformer

Med hénsyn till att statsmakterna inte generellt stiller krav pd
sarredovisning av tillsynsavgifter dr det svart att med nagon precision ange
omfattningen av olika finansiella styrformer. Med styrformer avses hir om
en myndighet med avgiftsbelagd tillsyn medges rétt att besluta om
avgifternas storlek respektive att disponera avgiftsintdkterna eller om dessa
beslut tas av regeringen eller till och med riksdagen i undantagsfall.

ESV gor foljande bedomningar avseende avgiftsfinansierad tillsyn.
Indelningen gbrs med utgangspunkt i de modeller 1-4 som tidigare
redovisats samt utifrdn den virdeméssiga omfattningen av avgiftsfinansierad
tillsyn.

e Det dr vanligt att myndigheten varken beslutar om tillsynsavgiftens
storlek eller far disponera intdkterna (modell 1). Vanligen beslutar
regeringen om avgifternas storlek i en forordning. Exempel pa
myndigheter med denna styrform é&r bl.a. Elsdkerhetsverket,
Finansinspektionen och Inspektionen for strategiska produkter.
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e Att myndigheten sdvil beslutar om avgiftens storlek som disponerar
intékterna forekommer for en stor andel av de sammantagna
tillsynsavgifterna (modell 4). Aven om ritten att besluta om
avgifternas storlek delegerats till myndigheten kan dock regeringen
ha angivit vissa restriktioner. Detta giller t.ex. for
Luftfartsinspektionen'® inom Luftfartsverket samt delar av Post- och
telestyrelsen (PTS)'". Dessa restriktioner kan innebira att takbelopp
for enskilda avgifter eller niringsgrenar forenas med rétten att
besluta om de enskilda avgifternas storlek. Avgiftsnivierna kan dven
knytas till utvecklingen av visst index, trots att de enskilda
avgifterna till objekten bestdms av myndigheten. Andra myndigheter
som sjdlva beslutar om avgiftens storlek och disponerar intidkterna ar
Statens jordbruksverk'? och Livsmedelsverket'’.

e Det dr ddremot ovanligt att myndigheten inte far besluta om
avgiftens storlek, men daremot disponera avgiftsintidkterna
(modell 2). Denna styrform giller dock for verksamhet inom
Likemedelsverket'*.

e Slutligen dr det mycket ovanligt att myndigheten beslutar om
avgiftens storlek, men inte disponerar intékterna (modell 3). Endast
ett exempel har patriffats, Statens riddningsverks'> verksamhet med
brandfarliga och explosiva varor.

ESV:s bedomning av hur stor del av avgiftsintdikterna fran tillsyn som
disponeras av myndigheterna respektive redovisas mot inkomsttitel tyder pa
att omkring hilften av intdkterna disponeras.

ESV bedomer att regeringen beslutar om avgiftsnivan for ca 60 procent av
de tillsynsavgifter som statliga myndigheter tar ut. Siledes beslutar
myndigheterna om avgiftsnivan for resterande 40 procent av tillsynsavgifter.

Aven om uppgifterna ir osikra kan slutsatsen dras att det ér stora volymer
avgiftsintakter som hanteras pa myndighetsniva. Det finns bade for- och
nackdelar med sddana forhallanden.

' Luftfartsinspektionens verksamhet finansieras i princip av de avgiftsintikter som tas ut
av affarsverket Luftfartsverket. Vissa prisrestriktioner giller for affarsverket.

" PTS far inom ramen for ett maximalt totalbelopp for avgiftsuttag bestimma avgifternas
storlek for respektive objekt

"2 Regleringsbrevet for &r 2004

'3 Regleringsbrevet for &r 2004

' Regleringsbrevet for &r 2004

' Avgifterna framgar av myndighetens foreskrifter
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1.3.2 Finansiering i forfattningar

Den tillsyn som bedrivs av stat och kommun i landet styrs i grunden av de
lagar som riksdagen stiftat. I delbetdnkandet redovisas drygt 200 lagar som
styr tillsyn. Av dessa har ESV granskat drygt 100 lagar samt tillhérande
forordningar. Forordningarna ar ofta preciseringar av den lag som reglerar
tillsynen. Exempelvis innebér en forordning om ekologiskt framstallda
produkter att det 1 forordningen preciseras vilka myndigheter som far
foreskriva att avgifter tas ut for tillsynen. I lagen anges att regeringen eller
den myndighet regeringen bestimmer far foreskriva att avgifter tas ut for
tillsynen.

ESV har granskat de drygt 100 lagarna betréffande information som belyser
finansiering av tillsyn i landet. I praktiken ror det sig om avgiftsfinansiering
eftersom det 4r den formen av finansiering som regleras i tillsynslagen.
Bland annat med hénsyn till att tillsynsbegreppet inte dr enhetligt definierat
ska uppgifterna i det foljande uppfattas som ungefarliga.

Inledningsvis redovisas vad som framkommit vid undersdkningen av
tillsynslagarna. Darefter redovisas uppgifter fran tillsynsférordningarna.

Tillsynslagarna

Finansieringen med skatter regleras inte i tillsynslagen. Ar tillsynen
avgiftsfinansierad ska det finnas riksdagsbeslut pa detta. Beslutet kan
utformas som en bestdimmelse i tillsynslagen, i annan lag eller i annan form.

ESV har med hjilp av begreppet avgift sokt 1 de drygt 100 tillsynslagarna
for att hitta hur ofta tillsynsavgifter bemyndigas i tillsynslagen. Andra
avgifter, som t.ex. avgifter for prévning och registrering har exkluderats i
kartlaggningen.

Granskningen visar att ungefar 35 procent av de granskade tillsynslagarna
innehaller bestimmelser om avgifter for tillsyn.

Bestimmelserna i avgiftsbemyndigandet formuleras oftast ungefér enligt
foljande: “att regeringen eller den myndighet regeringen bestammer far
foreskriva att avgift for tillsyn enligt viss lag far tas ut”. Denna typ av
bemyndigande forekommer bl.a. i djurskyddslagen. I vissa fall finns
bemyndigande for tillsyn samt andra verksamheter som provning och
registrering, exempelvis ’provning och tillsyn” enligt miljobalken. I enstaka
fall anges vilken myndighet som avses.

Ibland anvénds det bredare begreppet “verksamhet” trots att avgifter tas ut
for tillsyn. De exakta formuleringarna i bemyndigandet kan dock variera.
Att bemyndigandet ges for avgifter som ska ticka verksamheten” &r ocksé
vanligt forekommande. Det géller t.ex. flera av de lagar som styr tillsynen
pa de finansiella marknaderna samt ellagen, fiskelagen och pantbankslagen.

I 6vrigt anges for tillsyn eller liknande verksambhet att avgifter far tas ut for
granskning och kontroll, 6vervakning och undersdkning av prov i
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tillsynsverksamhet. I enstaka fall finns enbart bemyndigande for en
kommuns tillsynsavgifter, t.ex. i tobakslagen.

Om bemyndigandet for avgiftsuttag inte finns i de undersokta
tillsynslagarna (ungefar 65 procent) ar verksamheten mest sannolikt skatte-
finansierad. Den kan dock vara avgiftsfinansierad, men bemyndigandet for
detta aterfinnas i annan lag dn de granskade eller 1 annat beslut av riksdagen.
Lagformen ér ju inte nddvéndig enligt regeringsformen. ESV har enbart
granskat drygt 100 av de tillsynslagar som redovisats i delbetdnkandet, dvs.
andra lagar och riksdagsbeslut har inte beaktats.

Riksdagen bor i vissa fall ange grunderna for avgifterna. Med grunder for
avgifter avses att deras storlek bestdms t.ex. utifran tillsynsobjektens
omsittning eller det tillsedda omridets omfattning. I vissa fall (not 1, s.4)
har lagradet ansett att forslag till tillsynsavgifter dr av sddant slag att de bor
regleras i lagen, i vart fall bor grunderna for avgiftsuttaget regleras i lagen. I
dessa fall har det rort sig om avgifter som uppvisar ett svagt motprestations-
samband pd grund av att tillsynsobjekten inte alltid blir foremal {or faktisk
tillsyn.

ESV har endast funnit att en av de drygt 100 granskade tillsynslagarna
innehaller uppgifter om grunderna for avgiftsuttag'®. Det tyder helt klart pa
att grunderna sillan anges lagen. En orsak kan vara att forslaget till avgifts-
system redovisats i proposition till riksdagen som i princip godként
forslaget. En annan orsak kan vara att regering och riksdag inte anser att
grunderna behdver anges.

Slutligen har undersokts inom vilka samhéllsomraden som tillsynsavgifter
tas ut. ESV har delat upp tillsynlagarna som innehéller bestimmelser om
avgifter 1 tva kategorier. Till kategorin Marknad hénfors lagar som omfattar
avgifter som betalas av tillsynsobjekt som bedriver néringsverksamhet pé
nagon form av marknad. Till kategorin Samhallsatagande hénfors lagar som
omfattar avgifter for tillsyn som riktas mot verksamheter som karaktdriseras
som samhéllsadtaganden. Med samhéllsatagande avses verksamheter som
statsmakterna tillhandhéller medborgarna i stort sett avgiftsfritt, dvs. den dr
huvudsakligen skattefinansierad.

Av de drygt 100 granskade tillsynslagarna innehaller omkring 40 lagar
bestimmelser om avgifter. Av dessa 40 lagar kan drygt 30 hinforas till
kategorin Marknad. Exempel pad omréden i denna kategori ér finansiella
marknader, jordbruk och fiske, energi, miljovard och kommunikationer.
Resterande omkring 10 lagar innehéller lagar som bade hanforts till
kategorin Samhallsadtaganden och &r svrplacerade. Till kategorin
Samhéllsatagande har hdanforts bl.a. folkhilsa, riddningstjanst och visst
strukturstod. Det kan dirutdver tilldggas att samhéllsdtaganden som vérd,
skola och omsorg vanligen saknar bestimmelser om avgifter for tillsyn.

' I lagen (1992:1300) om krigsmateriel anges bl.a. att Inspektionen bestimmer avgiften
efter ett for samtliga avgiftsskyldiga lika forhallande till det fakturerade vérdet.
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Tillsynsforordningarna

ESV har granskat drygt 80 férordningar som kan klassificeras som
tillsynsforordningar. Omkring 20 procent av férordningarna innehaller
bestimmelser om tillsynsavgifter.

Forordningarna kan 1 avgiftshdnseende grupperas i tva storre grupper.

e Manga av forordningarna innehéller bestimmelser om “arliga
avgifter” som ocksa till beloppet anges 1 forordningen. Det innebér
att det dr regeringen som beslutar om avgifternas storlek. I nagra fall
ar den angivna arsavgiften baserad pa tillsynsobjektets storlek.

e Maénga av forordningarna innehéller en delegering av avgiftsbeslutet
till en myndighet. Det &r séllsynt att grunder for avgiftsuttag anges i
forordningen. Detta innebir att beslutet om bade tillsynsavgifternas
konstruktion och storlek overléts till respektive myndighet som
bedriver tillsynen.

Dirutover innehéller de undersokta forordningarna nigra
avgiftsbestimmelser som inte klassificerats i ovanstaende kategorier.

Foljande slutsatser kan enligt ESV dras utifran granskningen av
tillsynsforfattningarna.

For att ett bemyndigande ska vara ldtt att hitta far bemyndigandet gérna
aterfinnas i tillsynslagen. Finns det i inte i lagen kan det t.ex. finnas i en
flera ar gammal proposition som riksdagen beslut om. Det riskerar att
forsvara mojligheterna till kontroll av det bemyndigande riksdagen beslutat
for ingrepp 1 en enskilds ekonomiska forhallanden i form av avgiftsuttag.
Det finns emellertid dven andra sitt som kan 6ka denna tillgénglighet.

Formuleringen av bemyndigandet anger de ramar som givits regering och
myndigheter. Ju tydligare formulering desto tydligare dr det for berdrda att
tolka vad avgiftsuttaget innebér. A andra sidan blir det antagligen mindre
tolkningsutrymme for regeringen om detaljerat bemyndigande finns i lagen.
Formuleringen kan rora sig om vilka kostnader eller aktiviteter pd en
myndighet som ska tidckas genom avgifter. Exempelvis uppfattas det som
tydligare om avgifterna ska ticka kostnader for tillsyn” én om de ska ticka
kostnader for verksamhet”. An tydligare blir det om aktiviteter inom
tillsynsverksamheten anges. Det ér séledes alltid bra om riksdagen
preciserar ramarna genom att avgransa vad som ska finansieras med
avgifter.

En annan form av precisering fran riksdagen som kan vara angeldgen fran
rattsdkerhetssynpunkt dr att grunderna for avgiftsuttaget anges i lagen. Nér
det giller forslag tillsynsavgifter har det ibland enligt lagradet varit tveksamt
om avgiften ska betraktas som skatt eller som avgift. I dessa fall ségs
vanligen att grunderna for avgiftsuttagen bor regleras i lag. Dessutom torde
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enligt ESV dven en annan fordel vinnas; ndmligen att avgifterna kan
bestimmas utifrén andra grunder dn kostnader som t.ex. att tillsynsavgifter
sétts utifran kriterier for de risker som forknippas med tillsedd verksamhet.
Pa detta sitt kan eventuellt skapas ett avgiftssystem som pa ett onskvért satt
ar styrande for tillsynsverksamheten.

14 Problem med och synpunkter pa nuvarande
finansiering

I avsnittet gors forst en beskrivning av vad enskilda remissinstanser
framhallit om finansiering av tillsyn. Dérefter redovisas en tolkning av
instansernas synpunkter utifrdn ESV:s generella erfarenheter av finansiering
av tillsyn.

1.4.1 Remissinstansernas synpunkter pa finansiering

I remissomgéngen av Tillsynsutredningens delbetdnkandet Statlig tillsyn,
Granskning pa medborgarnas uppdrag (SOU 2002:14) inkom svar fran 112
remissinstanser. De utgdrs framst av statliga myndigheter men dven av
kommuner och organisationer. Narmare 1/5 av remissinstanserna har
uttryckligen framhaéllit férhallanden om finansiering. I detta avsnitt refererar
ESV synpunkter som explicit ldmnats om finansiering av tillsyn. Enstaka
kommentarer har dock uteldmnats om de inte bedoms vara visentliga for det
fortsatta arbetet med tillsynens finansiering.

Flera remissinstanser forordar fortsatt utredningsarbete om finansiering.
Utredningens slutsatser'’ om finansieringen av tillsyn ar frimst att det 4r en
brist att det inte finns ndgon samlad redovisning av hur mycket den statliga
tillsynen kostar. Inte heller finns nagra tydliga principer for inom vilka
omraden avgifter ska tas ut respektive inte tas ut. Vidare finns inte nagra
enhetliga principer for hur avgifterna ska utformas och i vilken utstrackning
avgiftsinkomsterna ska disponeras. Det finns enligt utredningens mening
starka skél att dvervéga mer enhetliga former for redovisning och
finansiering av den statliga tillsynen.

Remissinstanser har ocksé foresprékat att utredningen i sitt fortsatta arbete
ndrmare analyserar statsfinansiella krav, réttssidkerhets- och réttvisekrav
samt hur avgifter och sanktioner kan samverka till en bra
incitamentsstruktur.

Arbetsmiljoverket

Arbetsmiljoverket (AV) stdder tanken att utredningen i det fortsatta arbetet
ndrmare granskar och eventuellt lamnar forslag till f6randringar av hur
avgiftssystem kan utformas. Stéllningstagandet giller under forutsittning att
det ror sig om kollektiva finansieringsformer.

750U 2002:14, 5.90
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Skulle det ddremot rora sig om avgifter som endast belastar de tillsynsobjekt
som faktiskt blir foremal for tillsyn har AV f6ljande inviandningar:

= AV inspekterar arligen cirka 20 000 av landets cirka 300 000
arbetsstdllen. Vissa inspekteras av nddvéndighet flera ganger per ér,
andra regelbundet med vissa ars mellanrum och ytterligare andra
kanske inte inspekteras alls. Avgiftssystemet riskerar darfor att
upplevas som oréttvist.

» Det finns risk att inspektoren, utifran tillsynsmyndighetens mal och
prioriteringar, levererar fel produkt. Inspektorens oberoende
stéllning dventyras genom att inspektdren mer eller mindre
omedvetet forsoker ge nagot for de pengar inspektionen kostar.

= En avgiftsbeldggning kan ocksa leda till att inspektioner som ger de
hogsta intdkterna prioriteras framfor de inspektioner som har de
storsta olycksfall- och hélsoriskerna.

= Samspelet mellan AV och arbetsstillenas skyddsombud skulle
forsvaras. Sarskilt 1 tider av ekonomisk tillbakaging ar det AV:s
erfarenhet att det sker en minskad bendgenhet att patala
arbetsmiljobrister inom det egna arbetsstéllet. En avgiftsbeldggning
riskerar att verka i samma riktning.

Ekonomistyrningsverket

Enligt Ekonomistyrningsverket ar ofta huvudfrigan vid finansiering av
tillsyn hur den kan finansieras med avgifter pa ett sitt som ar forenligt med
regeringsformens forarbeten och 1 6vrigt lampligt 1 det specifika fallet.

Om tillsynsbegreppet i statsforvaltningen sndvas in jamfort med dagens
definitioner paverkar det dven finansieringen enligt ESV. De
bemyndiganden for avgiftsfinansiering som for nérvarande finns for tillsyn
maste omformuleras om avgifterna dven ska ticka kostnader for t.ex.
normering och dverblicksarbete. I annat fall maste de arbetsuppgifter som
exkluderas i det sndvare begreppet tillsyn, till skillnad mot idag,
skattefinansieras.

Fastighetsmdklarndmnden

Fastighetsmiklarnimnden anser att det mest lampliga sittet att finansiera
tillsyn dr att myndigheten far anslag och avgifterna tillférs en inkomsttitel.
Statlig tillsynsverksamhet bor finansieras med statliga medel och inte
direkta avgifter. Myndigheten behover da inte riskera att bli misstankt for att
sitta ekonomiska intressen fore syftet med verksamheten.

Dessutom behover myndigheten kunna forutse tillgdangliga resurser pa ett
par ars sikt for att kunna bedriva en effektiv tillsyn. Den uppnas béttre med
resurstilldelning med anslag &n med avgifter (per méklare) som disponeras
av myndigheten eftersom kostnaderna inte enbart varierar beroende pé
antalet registrerade méaklare.
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Enligt Fastighetsméklarnimnden &r enhetliga former for redovisning av
kostnader for tillsyn 6nskvirt, men det torde vara omojligt med hénsyn till
variationen av innehallet i och formerna for tillsyn.

Finansinspektionen

Finansinspektionen anser att dagens system for anslagsfinansiering och
faststillande av tillsynsavgifter for olika typer av tillsynsobjekt &r svart att
overblicka. Vidare har berdrda myndigheter begransade mojligheter att
planera och anpassa sina verksamheter pa langre sikt dn enstaka budgetér.
Principerna for uttag av tillsynsavgifter och finansiering bor dérfor ges
fortsatt hog prioritet enligt inspektionen.

Folkhdlsoinstitutet

Folkhilsoinstitutet anser att fragan om tillsynens finansiering bor utredas
vidare. Som exempel anges att tillsynsbesok enligt tobakslagen inte medger
ratt att ta ut avgift medan i princip motsvarande besok enligt miljobalken
kan avgiftsfinansieras.

Inspektionen for strategiska produkter

Som liten myndighet betungas Inspektionen for strategiska produkter
av en stor administration for faststdllande av avgifter. Vidare uppger
inspektionen att avgifterna uppfattas som oréttvisa av tillsynsobjekten.
Inspektionen vilkomnar darfor en forutséttningslos utredning om
verksamhetens finansiering.

Jarnvdgsinspektionen/Banverket

Hur tillsynsmyndigheten ska finansieras ar alltid en kanslig fraga enligt
Jarnvéagsinspektionen. Det fir aldrig uppfattas som att tillsynen styrs av var
man lattast far medel for sin verksamhet.

Konsumentverket/KO

Konsumentverket/KO anser att det dr angelédget att tillsynsorganens
oberoende och tillsynsobjektens likabehandling framhélls och att en tydlig
koppling mellan tillsynens omfattning/inriktning och avgifterna inom ett
visst tillsynsomrade dr 6nskvérd. Foljaktligen ar det onskvart med
statsmakternas stéllningstagande till det utredningen framhaller i kap.8. I
fraga om finansiering anser verket att statsmakterna bestimmer tillsynens
finansiering.

Kustbevakningen

Myndigheten forordar, med hansyn till saklighet och opartiskhet, en strikt
statlig finansiering av den statliga tillsynen. Detta innebér att
tillsynsobjekten inte ska finansiera tillsynen med avgifter.

Landstingsforbundet och Svenska kommunférbundet
Landstingsforbundet och Svenska kommunforbundet har 1 ett gemensamt
yttrande skrivit att den kommunalt utdvade tillsynen ska vara helt
avgiftsfinansierad.
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Lantmadteriet

Med tanke pd att finansieringen varierar mellan tillsynsorganen anser
Lantmateriet att det finns starka skil att 6vervdga mer enhetliga former for
redovisning och nddvindig finansiering av den statliga tillsynen.

Luftfartsinspektionen/Lufifartsverket

Luftfartsinspektionen instimmer 1 utredningens slutsatser om mer enhetliga
former for finansiering av den statliga tillsynen, men att de olika
tillsynsomradena har skilda forutsittningar, varfor det bor vara fraga om att
fastslé vissa principer.

Ldnsstyrelsen i Sodermanlands Idn papekar bl.a. att det 4r angeldget med ett
system dar statsmakterna tydligare formulerar vilken tillsyn som bor
prioriteras och vilken omfattning den bor ha. Léinsstyrelsen i Virmland
anser att timdebitering, som bl.a. sker vid tillsyn av miljobalkens
bestammelser om vattenverksamhet, dr forkastlig.

Myndigheten for kvalificerad yrkesutbildning
Myndigheten for kvalificerad yrkesutbildning avstyrker forslag om
avgiftsbeldggning av statlig tillsyn, sarskilt inom utbildningsomradet.

Naturvdrdsverket

Naturvérdsverket har papekat att bemyndigandena for avgiftsuttag behdver
fordndras om definitionen pa tillsyn exkluderar andra viktiga funktioner som
idag ingéar i begreppet.

Naturvardsverket redovisar dven vissa problem med avgiftsfinansiering.

”/---/ Finns det fa eller mest sma objekt riskerar avgifterna att bli hoga.
Avgifterna har ocksd viss styrande effekt pa tillsynen sa att den bedrivs mot
dem som betalar mest i stéllet for mot dem som skulle behdva bli tillsedda
(se Statskontorets rapport 1994:24'® och 307, samt RRV:s rapport

F 1993:7").”

Vidare tar Naturvardsverket upp om de resurser som avsatts inom stat och
kommun for tillsyn anvinds fullt ut till detta &ndamal. Det ar brister 1
verksamhetens koppling till finansieringen, vilket forekommer i bade stat
och kommun. En viktig frédga i det fortsatta utredningsarbetet dr enligt
verket att penetrera problemen kring finansieringen av tillsyn, styrningen av

'8 Av rapporten (s.52) framgér angende tillsyn dver miljofarlig verksamhet att “Det
foreligger problem med avgiftsfinansieringen for tillsynen eftersom det finns stora
skillnader mellan kommunala taxor. Detta har lett till att manga kommunala avgiftsbeslut
overklagas. Taxekonstruktionen medfor dessutom risk for *felaktiga’ prioriteringar for
kontroll av tillsynsobjekt.”

19 Av rapporten (s.32) framgér att: ”Vissa intervjuade vid kommuner som RRV besokt
framhéller att avgiftssystemet leder till att kommunernas tillsynsverksamhet inriktas mot
rad och stdd till de foretag som betalar hogst avgifter.”
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resurserna for den och hur tillsynen bést ska f6ljas upp och foresla atgéarder
for detta.

Ndringslivets ndmnd for regelgranskning

Niringslivets namnd for regelgranskning (NNR)*® har papekat att
tillsynsavgifter inte far leda till snedvriden konkurrens mellan olika
tillsynsobjekt. Stora variationer i finansieringsformerna leder inte bara till
en forsvagning av tillsynens stillning utan paverkar framst objekten som ska
betala avgifterna. Ett system dar likabehandling &r sjdlvklar,
konkurrensfragorna och konsekvenserna for tillsynsobjekten ar utredda
starker tillsynens roll och organisationernas fortroende for denna.

Riksarkivet

Riksarkivet vill framhalla vikten av att utredningen arbetar vidare med
fortydligande av bl.a. avgiftsfinansiering. Myndigheten anser att det finns
starka skél for att 6vervidga mer enhetliga former for redovisning och
finansiering. Man bor ocksé specificera vilka moment i tillsynsarbetet som
ar mest lampliga att avgiftsbeldgga.

Socialstyrelsen

Socialstyrelsen ifrdgasitter realismen 1 att finna en gemensam form for
finansiering for olika typer av tillsynsuppdrag. For myndighetens tillsyn &r
avgiftsfinansiering inte ldmplig. Risken &r uppenbar att en sddan
finansiering kan paverka myndighetens trovirdighet och oberoende enligt
styrelsen.

Statskontoret
Statskontoret anser att tillsynens finansiering dr ofullstdndigt belyst.

For att samordna tillsynsinsatser, for effektivitet och effekternas skull, kan
man t.ex. 1 regleringsbreven 6ppna mojligheter for myndigheterna att betala
varandra eller sammanfora resurser for gemensamma insatser enligt
Statskontoret.

Statskontoret anser att avgifterna i det fortsatta arbetet bor analyseras med
utgdngspunkt i

= statsfinansiella krav

= rittssdkerhets- och rittvisekrav

* hur avgifter och sanktioner kan samverka till en bra
incitamentsstruktur.

Vid statlig tillsyn och nér avgifterna ir offentligrittsligt reglerade &r det en
rimlig grundprincip att statens organ faststiller taxor dven nar
tillsynsuppgifterna delegerats till kommunerna enligt Statskontoret. Vidare
bor t.ex. utformningen av avgifter inte skilja sig t beroende pad om

20 Ar 2003 dndrades namnet till Niringslivets Regelndmnd (NNR).
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tillsynsobjektet har en privatrittslig eller offentligréttslig associationsform.
Statskontoret anser att utredningen bor foresla principer for tillsynens
utformning, t.ex. vad géller avgifter.

1.4.2 Sammanstallning av problemomraden

I de nedanstaende rubricerade delavsnitt har synpunkterna fran
remissinstanserna sammansmélts med ESV:s erfarenheter av finansiering av
tillsyn.

Finansieringsform

Fragan om nér skatte- eller avgiftsfinansiering ska tillimpas har uppmark-
sammats av remissinstanserna. Varfor tas avgifter ut i vissa verksamheter
men inte 1 andra? Hér efterlyses principer eller kriterier for nar avgifter
ska/inte ska tas ut.

Om avgifter forekommer ska de redovisas mot inkomsttitel. Avgifts-
intdkterna bor séledes inte disponeras av myndigheten. Myndigheten
behover dé inte bli misstinkt for att sdtta ekonomiska intressen fore syftet
med verksamheten. Resurstilldelningen pé langre sikt bedoms ocksa vara
lattare att forutse med anslagsfinansiering én med avgiftsfinansiering. Det
far aldrig uppfattas som att tillsynen styrs av var man léttast fir medel for att
finansiera sin verksamhet.

Styrning av tillsyn

Remissinstansernas synpunkter att statsmakterna bor styra tillsynens
omfattning kan tolkas som att man forordar att tillsynen finansieras med
anslag. Tillsynen dr da antingen inte avgiftsbelagd, eller s& disponerar inte
myndigheten avgiftsintikterna. De redovisas i stidllet mot inkomsttitel (jmf
Finansieringsform, ovan).

Det ar naturligtvis en stor nackdel om avgifterna far till effekt att tillsyn gors
hos betalningsstarka objekt eller objekt som inte klagar pa avgiften.
Tveksamhet har séledes uttryckts mot avgifter som tas ut av enbart den som
blir foremal for tillsyn. Timdebitering for faktiska besok hos enskilt objekt
kan saledes vara en tveksam avgiftskonstruktion utifran denna aspekt

Grdnsdragning mot skatt

En avgift for tillsyn &r en offentligrittslig avgift, dvs. den innebér ingrepp i
enskildas ekonomiska forhéllanden. Grinsdragningen mellan en
tillsynsavgift och skattebegreppet maste alltid beaktas da avgiftsbeldggning
overvigs. Skélet ar kompetensfordelningen mellan regeringen och riksdagen
enligt f6ljande.

Enligt regeringsformen é&r det riksdagen som ska fatta beslut om att infora
skatter och sddana avgifter som innebér ingrepp i enskildas ekonomiska
forhallanden. Riksdagen kan delegera ritten att bestimma storleken pa
sddana offentligrattsliga avgifter till regeringen eller till kommunerna.
Denna befogenhet har ocksa utnyttjats i stor utstrackning. Bara om
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riksdagen medgivit det kan regeringen dverlata at en myndighet att
bestimma nivan pd en offentligrittslig avgift. Beslut om skatter kan i
princip inte delegeras fran riksdagen till regering eller myndigheter.

Enhetlighet

Mer enhetliga former for finansiering av tillsyn dr dnskvérd enligt bl.a.
utredningens delbetdnkande. Nagra remissinstanser har instdmt, vissa har
dock uttryckt tveksamheter med hénsyn till den stora variationen av tillsyn
som bedrivs. Det kan diskuteras vad enhetlighet betyder och skilen for
onskemélet. Med tanke pa variationen i tillsynsverksamheter och deras
finansiering kan det tolkas som att det handlar om att fastsla vissa principer
for finansieringen. Exempelvis bor principer finnas om tillsyn ska skatte-
eller avgiftsfinansieras eller om nagon kombination av skatte- och
avgiftsbeldggning ska tillimpas. Om tillsyn ska avgiftsbeldggas bor
overvigas vilka principer, villkor och dnskemal som bor gélla for
avgiftssystemet.

Hit hor dven fragan om det dr ett problem att enhetlighet inom landet inte
géller de avgifter som kommunerna tar ut. En uppfattning &r att det
egentligen inte spelar ndgon roll om just kommunala avgifter varierar
mellan kommunerna. En annan uppfattning ar att rittstillimpning, och
obligatoriska avgiftsuttag frin enskilda, bor vara lika 6ver hela landet. Detta
géller 1 princip for statliga tillsynsavgifter, men som tidigare framgétt inte
for kommunala avgifter. Det kan dven hidvdas att konkurrensneutraliteten
inte fullt ut upprétthélls om foretag far betala olika hoga avgifter for tillsyn
beroende pa verksamhetsort. A andra sidan finns andra kommunalt
bestdmda avgifter som inte r lika 6ver hela landet och som ocksa paverkar
foretagens konkurrenskraft.

Utformning av avgiftssystem

Avgiftsadministrationen bor vara enkel. Med det avses att den inte far kosta
for mycket i relation till myndighetens storlek eller verksamheten den ska
finansiera. Avgiftssystemet bor vara enkelt att forsta for den som tvingas
betala. Annars atgér onddiga resurser till att forklara avgiftssystemet.

Avgifter bor ocksa upplevas som rdttvisa bland berorda tillsynsobjekt. Har
kan forekomma bade réttvisa som kan vara subjektivt upplevd som réttvisa
enligt utpekade kriterier. Avgifterna bor exempelvis inte fa till effekt att
konkurrensen inom en viss bransch snedvrids.

Synpunkter som att tillsynsobjekten ska behandlas lika dr sjdlvklar. Det ér
naturligtvis fundamentalt, &ven om det dr langt ifran sjdlvklart med vad som
avses med likabehandling. Ska exempelvis avgiften baseras pd de kostnader
respektive objekt orsakar staten, eller ska avgiften tas ut i lika relation till
objektets storlek?

Om avgiftstinansiering tilldmpas bor en tydlig koppling mellan tillsynens

omfattning och avgifterna finnas. Det kan tolkas som att avgift enbart ska
tas ut av de foretag som blir foremal for tillsyn. Men det kan dven tolkas
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som brister i tillimpning av avgiftssystemet genom att det samlade
avgiftsuttaget inte motsvaras av det samlade kostnaderna for tillsynen.

Koppling verksamhet och finansiering

Remissinstanserna har 1 vissa fall framfort att det forekommer brister 1
verksamhetens koppling till finansieringen. Det innebér att resurser som
avsatts for tillsyn anvinds till andra andamal an tillsyn. Detta kan teoretiskt
forekomma oavsett finansiering med avgifter eller skatt. Ar tillsynen
avgiftsbelagd och avgiftsintdkterna redovisas mot inkomsttitel fungerar inte
heller alltid kopplingen mellan verksamhet och finansiering. Kopplingen
kan vid avgiftsbeldggning bli tydligare om myndigheten disponerade
avgiftsintdkterna i stéllet for att redovisa dem mot inkomsttitel.

Vilka kostnader avgifterna ska tdicka?

Synpunkten om att det bor preciseras vilka moment 1 tillsynen som bor
avgiftsbeldggas har koppling till bl.a. myndighetens bemyndigande for
avgiftsuttag samt definitionen av tillsyn. For nirvarande finns ingen enhetlig
definition av tillsyn genom generella riktlinjer for vilka moment i
verksamheten som ska ingd i kostnadsunderlaget. Oavsett om nagon
enhetlig definition tillimpas eller inte dr det av vérde att statsmakterna vid
en avgiftsbeldggning av en viss tillsynsverksamhet uttalar sig om vilka
kostnader som avgifterna ska ticka. Fran réttssdkerhetssynpunkt ar
uttalandet mycket betydelsefullt, sirskilt om myndigheten disponerar
avgiftsinkomsterna.

Tillsynens omfattning och finansiering

Den totala omfattningen och finansieringen av tillsynen anses vara
ofullstandigt belyst 1 utredningens delbetdnkande. Det &r svart att overblicka
nuvarande tillsynsverksamhet. Aven dagens system med anslags- och
avgiftsfinansiering for olika typer av tillsynsobjekt dr svért att overblicka.

Detta &r dock inte en finansieringsfraga utan snarare en fraga om hur
uppfoljning av statlig och kommunal verksamhet sker. Statsmakterna har
hittills inte, sa langt ESV kénner till, stéllt generella krav pa att
myndigheterna ska sdrredovisa tillsynsverksamhet s att uppgifterna kan
aggregeras. Darfor gors det inte heller inom statsforvaltningen. Fragan om
vad som ska beskrivas och foljas upp behandlas inte vidare i denna rapport.
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2 Hur bor tillsyn finansieras?

2.1 Skattefinansiering

I avsnittet diskuteras for- och nackdelar med skattefinansiering av tillsyn,
jamfort med att ta ut avgifter for tillsyn.

Statsmakterna kan alltid besluta att viss tillsyn ska finansieras med skatt
genom att ett anslag tilldelas en myndighet. Om en i hela riket enhetlig
finansieringsform for tillsyn dr 6dnskvird sa torde skattefinansiering vara den
enda mojliga formen, sévida inte Gverstatliga bestimmelser eller
overenskommelser hindrar detta 1 vissa fall.

Det frimsta argumentet for skattefinansiering av tillsyn dr att den inte
riskerar att styras utifran ekonomiska hiansyn som inte har med syftet med
tillsynen att gora. Ovriga fordelar, som beskrivs i det foljande, ir ofta att
avgiftsfinansieringens negativa effekter undviks.

211 Fordelar med skattefinansiering

Farre negativa effekter
Med skattefinansiering kan negativa fordelnings- och konkurrenspolitiska
effekter som kan uppstd vid avgiftsbeldggning reduceras eller undvikas. I
princip giller det d&ven for andra slag av effekter som kan upplevas som
negativa eller ordttvisa da avgiftsbeldggning tillimpas.

Om t.ex. betalningsformdgan i avgiftskollektivet varierar mycket kan vissa
avgiftskonstruktioner upplevas som orittvisa, eller till och med vara
hdmmande for objektens verksamhet. Det kan t.ex. gélla hoga fasta arliga
avgifter som hammar intrédet till eller tillvixten pa en marknad. Det kan
ocksa handla om att samtliga tillsynsobjekt inom ett avgiftskollektiv inte
kan identifieras. Det medfor att en del objekt tvingas betala avgifter medan
andra foretag, som borde betala, slipper.

Avgifter som kan snedvrida konkurrensen pa nationell eller internationell
niva undviks ocksa vid skattefinansiering. Konkurrensformagan hos
tillsynsobjekt kan pdverkas av att olika avgifter tillimpas inom landet eller i
lander med konkurrerande foretag. Konkurrenskraften kan dven paverkas
trots att avgiften dr densamma. Det giller framst da tillsynsobjekten ér av
varierande storlek.

Ligre administrativa kostnader
Generellt sett kostar avgiftsfinansiering mer i form av administrations-
kostnader pa myndigheten dn alternativet da verksamheten helt
skattefinansieras. Forutom kostnader for fakturering och annat kan
avgiftsbeldggning ibland ocksa medfora kostnader for information till
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foretagen om avgifterna, betalning etc. Avgiftssystemet méaste ocksa
fortlopande underhallas och anpassas till nya omvirldsfaktorer.

21.2 Nackdelar med skattefinansiering

Mindre resurser for tillsyn
Den framsta nackdelen med skattefinansiering, jamfort med finansiering
med avgifter, dr att avgiftsfinansierad tillsyn frigér resurser pa
statsbudgeten. Avgiftsfinansiering kan ibland vara det enda sittet att fa
finansiering till verksamheten. Fran verksamhetssynpunkt kan det dven
hivdas att statsmakterna resursmassigt kan bedriva mer tillsyn om bade
avgifts- och skattefinansiering tillimpas, &n om enbart skattefinansiering
tillimpas. Motsvarande géller framfor allt for kommunernas utdvande av
tillsynsuppgifter.

Kontradiktioniira principer, regler och praxis
Att enbart tillimpa skattefinansiering strider mot andra etablerade principer
1 vissa fall. Det anses exempelvis ofta rimligt att den som orsakar det
allménna kostnader ocksa ska betala for den. Inom miljéomradet forstarks
argumentet eftersom en viktig princip &r att fororenaren ska betala de
kostnader som denne orsakar'. Inom miljoomradet kan tillsyn och &ven
andra kostnader som &r hinforbara till kirnteknikomrédet ndmnas. Inom
detta omréade ska dgarna till kdrnkraftsreaktorerna i princip betala samtliga
kostnader som verksamheten orsakar samhallet.

Slutligen kan skattefinansiering vara utesluten till f61jd av att
avgiftsbelaggning for visst omrade ska tillimpas enligt EG:s regelverk.

*! Principen deklareras bl.a. i regeringens skrivelse till riksdagen 2001/02:172 Nationell
strategi for hallbar utveckling, FN:s Rio-dokument och EU:s Romfordrag (artikel 174)

24 (38)



2.2 Avgiftsfinansiering

2.21 Fordelar med avgiftsfinansiering

Statsfinansiell effekt
Ett viktigt syfte med att avgiftsbeldgga en verksamhet kan vara att begrdansa
skatteuttaget av medborgarna och att avlasta statsbudgeten.

Avgifter kan givetvis inforas av andra skil dn renodlade finansieringsskal.
Det skulle kunna ténkas att statsmakterna vill anvéinda avgifterna i styrande
syfte.

222 Nackdelar med avgiftsfinansiering

Hammande for foretagen
Avgifter har generellt sett alltid en viss himmande effekt pa
affarsverksamhet genom att de innebir kostnader for foretagaren.

Exempelvis kan avgifter som é&r relativt hdga i forhallande till foretagets
ekonomiska storlek hindra sma foretag fran att vilja etablera sig pé
marknaden. Detta kan bli effekten for t.ex. avgifter i form av
tillstdndavgifter eller avgifter som ticker sdvél kostnader for tillsyn som
provning av ansdkan om tillstand att bedriva verksamheten.

Avgifterna bor vara konkurrensneutrala mellan foretag som verkar pa
samma marknad. En central fraga dr d4 om det &r mer konkurrensneutralt
om fOretaget betalar en avgift som baseras pa

= de kostnader foretaget orsakar staten eller
= den betalningsforméga foretaget har.

Baseras avgiften pd de kostnader som foretaget orsakar staten tas avgifter ut
oberoende av hur stort eller litet foretaget och dess betalningsférméga ér.
Dessa avgifter ar kostnadsbaserade och foljer dirmed de huvudsakliga
riktlinjer som anges i1 forarbetena till regeringsformen.

Baseras avgiften i stillet pd foretagets ekonomiska storlek finns risk for att
det kostnadssamband som é&r centralt for statsréttsliga avgifter frangds. Har
kan avgiften tas ut lika for alla men i relativa tal, t.ex. samma procentsats pa
foretagets omséttning. Ett motiv till en sddan avgiftskonstruktion &r att
avgiftsuttaget ddrmed inte blir orimligt stort 1 forhéllande till foretagets
storlek.

Viktigt att notera dr dock att statens kostnader for tillsyn i vissa fall &r

beroende av foretags ekonomiska storlek. I dessa fall upprétthalls
kostnadssambandet trots att avgifterna &r baserade pa foretagets omséttning.
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Avgiftsadministration
Infors avgifter 1 en verksamhet uppstar alltid kostnader for administration av
avgiftssystemet. Administrationen omfattar bl.a. arbete med att berdkna
avgifternas storlek, budgetering och uppfoljning av intékter och kostnader,
arbete med myndighetsforeskrifter om betalning, information och
fakturering.

Dessa kostnader for avgiftsadministration, som tillkommer jaimfort med
skattefinansiering, bor inte vara for hoga i relation till de totala
avgiftsintdkterna som myndigheten tar in. Det finns ett flertal faktorer som
kan bidra till h6ga administrationskostnader, exempelvis en komplicerad
avgiftskonstruktion och dess tillimpning, interna rutiner pa myndigheten,
laga avgifter per betalande etc. Orimligt hoga administrationskostnader for
finansieringen minskar sjdlvklart mgjligheterna till avgiftsfinansiering av
den egentliga tillsynsverksamheten.

En grundldggande forutsittning for att avgiftsfinansiering ska vara mojlig ér
att faktiska betalare eller kollektiv av betalare kan identifieras. Nar det géller
tillsynsavgifter som tas ut av ett kollektiv av tillsynsobjekt bor
avgiftskollektivet vara vildefinierat och ha rimlig betalningsformaga i
forhéllande till avgifternas storlek.

Styrande avgifter
Avgifter skulle kunna péverka tillsynen sa att ekonomiska intressen
prioriteras fore verksamhetens syfte. Om avgiften dr direkt beroende av
faktiska inspektioner hos ett tillsynsobjekt kan det, &tminstone teoretiskt, fa
till £61jd att tillsynsmyndigheten antingen forlagger inspektioner till objekt
som innehar betalningskraft eller undviker inspektioner hos objekt med liten
forméga till betalning eller som kraftigt opponerar sig mot debiteringen.
Oavsett sannolikheten for det ena eller andra finns ett visst métt av
incitament fOr ett handlande som inte helt verensstimmer med tillsynens
syften. Potentiella problem av dessa slag torde dock kunna elimineras, eller
atminstone reduceras, genom de villkor som stills upp for
avgiftsbeldggningen. Dérvid ar avgiftskonstruktionen, men dven fragan om
avgifterna ska disponeras av myndigheten eller om de ska redovisas mot
inkomsttitel, av central betydelse.
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2.3 Krav pa framtida finansieringssystem

Kraven pa ett finansieringssystem ar beroende pa perspektiv. Férdelar och
nackdelar virderas olika beroende pa om finansieringen bedoms av
skattebetalaren, tillsynsobjektet, tillsynsorganet, regeringen m.fl. Dessa
olika perspektiv, statsréttsliga och statsfinansiella dverviganden eller andra
hiansyn innebér att finansieringssystem alltid maste utformas utifran de
omstindigheter som réder i det konkreta fallet.

I fo6ljande avsnitt framfors ett antal tdnkbara principer som bor beaktas vid
Ooverviganden om finansiering av tillsyn.

2.31 Principer for finansiering av tillsyn

I avsnittet lamnar ESV ett antal forslag till riktlinjer for utformning av ett
finansieringssystem for tillsyn.

Nir riksdag och regering beslutar om att tillsyn ska bedrivas maste den
finansieras med skatt om inte statsmakterna sirskilt beslutar om avgifts-
finansiering. Att tillsyn finansieras med skatt kan dirfor betraktas som ett
utgangsalternativ. Statsmakterna bor alltid aktivt Gverviga om skatte- eller
avgiftsfinansiering ska tillimpas for en enskild tillsynsverksamhet. Dérvid
bor beaktas principen om att fororenaren ska betala for de kostnader som
han/hon orsakar samhillet inom miljdomradet samt eventuella dverstatliga
overenskommelser. Frdgan om vilken form av skatt som ska finansiera
verksamheten behandlas inte i denna rapport. Det innebér att dverviganden
om t.ex. punktskatt, som i vissa fall kan vara ett alternativ, inte gors hir.

Det kan vara svért att precisera principer for ndr finansieringen ska ske med
skattemedel respektive med avgifter. Det dr dock generellt sett svart att
finna principiella skal for att inte anvénda skattemedel som finansierings-
kalla. I princip &r skattefinansiering alltid ett anvdndbart alternativ. Dédremot
ar det inte alltid mojligt eller 1ampligt att avgiftsfinansiera tillsyn.

Skattefinansiering bor 6vervigas da verksamheten som star under tillsyn
utgor ett skattefinansierat samhillsatagande. Verksamheten ar séledes i
huvudsak avgiftsfri for medborgarna. Det skulle for ndrvarande gélla t.ex.
vard, skola och omsorg. Forutom att dessa verksamheter kan karaktiriseras
som samhéllsataganden, dr en gemensam faktor att de huvudsakligen
finansieras med offentliga medel.

Avgiftsfinansiering kan 1 princip tillimpas nér tillsynsomradet avser objekt
som bedriver verksamhet pa en kommersiell marknad. Det ekonomiska
malet bor 1 dessa fall i princip vara full kostnadstdckning. Huvudprincipen
bor vara att kostnaderna for samtliga tillsynsled (lokala, regionala och
centrala) bor belasta tillsynsobjekten.

Det innebér att avgiftsbeldggning forordas dé avgifterna kan tas ut av objekt
huvudsakligen utanfér den offentliga sektorn. Detta innebér ocksa en reell
finansiering for stat eller kommun. Den del av nédringslivet som aliggs att
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betala avgifterna kompenserar sig genom att beakta avgifterna i de priser
som tas ut av kunderna i den tillsedda branschen.

Nagon absolut grians for uppdelning av verksamhet som hanfors till
kategorierna Samhiéllsdtagande eller Marknad kan antagligen inte goras.
Mellanformer kan naturligtvis finnas och de kan férdandras 6ver tiden
beroende bl.a. pa konkurrensutséttning av sddant som tidigare kunde
betecknas som samhéllsataganden. Principen bor inte heller ses som en
regel, utan en végledning i valet mellan skatt och avgift.

Andra skl for att tillimpa skattefinansiering 1 stéllet for avgiftsfinansiering
kan vara:

= Risk for att avgiftssystemet paverkar inriktningen pa tillsynen pé ett sétt
som inte dr onskvért.

= Fordelningspolitiska skél talar mot en avgiftsfinansiering

= Avgifter innebér enbart en omfordelning av offentliga medel, dvs. reell
finansiering av verksamheten erhalls inte via avgifterna.

= Avgiftskollektivet dr for stort ("niarmar sig” skattekollektivet) eller
svardefinierat.

Om denna provning visar att avgiftsfinansiering skulle vara tdnkbar bor
foljande riktlinjer beaktas.

A Statsmakterna bor besluta om tillsynens omfattning
Med hénsyn till att tillsyn vanligen innebér ingrepp i enskildas férhéllanden
bor statsmakterna besluta om tillsynens omfattning. Det torde vara en fraga
om rattssékerhet for berorda tillsynsobjekt. Det bor sdledes inte vara en
fraga for tillsynsmyndigheten att bestimma inriktning och omfattning av
tillsynen. Myndigheterna kan dock ges mojligheter att inom vissa angivna
ramar besluta om omfattningen.

Vid avgiftsbeldggning bor effekterna pa omfattningen av tillsynen beaktas
nér avgiftskonstruktionen och andra villkor for avgiftsbeldggning dvervags.
Detta innebér bl.a. att overvdganden bor géras om myndigheten ska ges rétt
att besluta om avgiftens storlek samt om avgiftsintdkterna ska fa disponeras
av myndigheten. Att myndigheten kan besluta inom vissa ramar kan héar
betyda att statsmakterna beslutat om maximiavgifter eller att fast avgift med
sarskilt tillagg for visst extraarbete i far tas ut.

B Finansiering bor vara konkurrensneutral
Finansieringen bor vara konkurrensneutral for de foretag som star under
tillsyn.

Vid avgiftsbeldggning av tillsynen kan konkurrenssnedvridningar
uppkomma. Med detta avses att avgiften genom sin nivé eller utformning
gynnar vissa foretag inom en bransch pé bekostnad av andra foretag.
Avgifterna bor saledes vara konkurrensneutrala mellan foretag som verkar
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pa samma marknad. En central friga dr d4 om det &r mer konkurrensneutralt
om fOretaget betalar en avgift som baseras pa de kostnader foretaget orsakar
staten eller den betalningsformaga foretaget har. Om avgifterna grundar sig
pa betalningsforméga, eller foretagsstorlek, dr det viktigt att statsmakterna
tar stillning till vem som ska betala det som de mindre foretagen inte betalar
via avgifter; konkurrenterna eller skattebetalarna.

Dessutom bor de som ska betala avgifterna vara definierade och
identifierade. Alla inom en bransch som stér under tillsyn bor 1 princip
omfattas av avgiftsuttag.

C Finansieringen bor uppfattas som rattvis aven i
ovrigt

Forutom att finansiering bor vara rittvis ur konkurrenssynpunkt bor den

vara rimligt accepterad av berdrda objekt. En forankring hos berdrd bransch

torde minska risken for 6verklaganden av avgifter samt resurskrdvande

diskussioner om finansieringen.

Vid avgiftsbeldggning bor branschen fa 1dmna synpunkter vid utformningen
av avgiftssystemet.

D Finansieringen bor inte vara hammande
Finansieringen bor inte vara himmande for tillsedd verksambhet.

Vid avgiftsbeldggning bor utformningen av avgiftssystemet inte medfora
negativa effekter for utvecklingen av viss bransch eller marknad. Det skulle
t.ex. kunna gélla en fran niringspolitisk synvinkel dnskvird expansion inom
visst ’spjutspetsomrade”. I princip handlar det hir om en avvéigning mellan
nérings- och finanspolitik. Vill statsmakterna inte belasta en viss bransch
med tillsynsavgifter méste verksamheten finansieras av andra, vanligen
skattekollektivet.

E Finansieringen bor bidra till en effektiv tillsyn

Det dr naturligtvis bra om finansieringen kan bidra till att tillsynen sker pa
ett effektivt sétt. En sddan finansiering skulle exempelvis kunna utformas sa
att riskkriterier vigs in i avgiftskonstruktionen. Det skulle kunna medfora att
sarskilt riskfyllda verksamheter inom ett tillsynsomrade far betala mer dn
mindre riskfyllda verksamheter inom omradet. Det kan emellertid vara svart
att astadkomma ett sddant finansieringssystem. Ett betydelsefullt skl ar att
finansieringsaspekten inte alltid kan kombineras med en styrning som utgér
fran risk. Det medfor da att kraven kanske maste modifieras till att
finansieringen i vart fall inte bor motverka syftet med tillsynen. Exempelvis
bor inte ekonomiska hénsyn vara styrande for vilken tillsyn som ska bli
genomford.
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Vid avgiftsbeldggning kan exempelvis en tidtaxa for inspektioner hos
tillsynsobjekten riskera att myndigheten viéljer tillsynsobjekt som har
mojlighet att betala snarare @n att utga fran syftet med tillsynen.

F Finansieringen bor vara enhetlig

Om tillsynen helt finansieras med skatt i savél stat som kommun ar
finansieringen enhetlig. Om tillsynen daremot helt eller delvis finansieras
med avgifter i stat respektive kommun finns skél att diskutera hur
avgiftssystemet bor vara utformat och 1 vilken grad enhetlighet bor
efterstrdvas. Med enhetligt avses hir att en eller flera av foljande tre
parametrar ska vara lika i hela landet:

1. De enskilda avgifternas storlek
2. Den tillimpade avgifiskonstruktionen i en tillsynsverksamhet
3. Det ekonomiska malet (kostnadstackningen) for en tillsynsavgift.

For statliga tillsynsavgifter, och offentligrittsliga avgifter 6verhuvudtaget,
géller 1 princip att avgifterna ska vara lika 6ver hela landet. Det ska inte
spela ndgon roll var i landet medborgaren bor och diarmed till vilken lokal
myndighet som hon vinder sig till nir det géller vilken nivé pd avgiften hon
far betala.

Samtliga tre parametrar kan variera mellan landets 290 kommuner, men
de ska 1 princip vara lika inom kommunen.

Avgifternas storlek

Det kan hévdas vara en fordel om samma avgift tas ut for en specifik
tillsynsverksamhet oavsett vilken lokal eller regional myndighet som utfor
tillsynen. I detta fall forutsétts dven avgiftskonstruktionen och det
ekonomiska malet vara lika 6ver landet.

For att &stadkomma detta maste 1 princip en tvingande norm for statliga och
kommunala tillsynsavgifter inforas.

En ytterligare komplikation &r att en detaljerad (och ej flexibel) reglering av
avgifternas storlek och betalningsvillkor méste inforas. Vidare kan lika
avgifter i hela landet medfora att vissa kommuner inte kommer att fi sina
kostnader tickta, medan andra kommer att uppvisa dverskott i
verksamheten.

Avgiftskonstruktion och ekonomiskt mdl

Betydelsen av enhetliga avgifter kan begrinsas till att betyda att
avgiftskonstruktionen och/eller det ekonomiska mélet for en specifik
tillsynsverksamhet bor ensas i landet. Det kan ju genomf6ras utan att
avgifternas storlek ar lika over hela landet.

Detta skulle innebéra att en viss tillsynsavgift alltid tas ut enligt en mall, en
sdrskild avgiftskonstruktion. For att i nigon mén likstilla avgiftsuttagens
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storlek kan det ekonomiska malet normeras. Det skulle kunna innebéra att
alla eller specificerad andel av kostnaderna for tillsyn ska téckas, eller att
kostnaderna for vissa angivna moment i tillsynen ska tickas med avgifter.

G Finansieringen bor vara forutsebar
Finansieringen bor for de tillsedda objekten vara forutsebar.

Vid avgiftsfinansiering bor tillsynsobjekten pé ett rimligt sétt kunna forutse
t.ex. arliga avgiftsbelopp som ska betalas. Tidtaxa for tillsyn framstar utifran
denna princip som mindre ldmplig. Viss framforhdllning bor tilldmpas av
statsmakterna vid overgang fran skatte- till avgiftsfinansiering

H Avgift bor erlaggas for en motprestation

Principen om att motprestation bor erhallas frdn samhaéllets sida méste
normalt beaktas da finansieringen helt eller delvis ska ske med avgifter.
Avgiften bor darfor uppvisa ett kostnadssamband med den verksamhet som
sambhdllet tillhandahaller de betalande.

Normalt bor ett avgiftssystem saledes vara kostnadsbaserat. Det innebir i
princip att objekten betalar for de kostnader de orsakar samhéllet i form av
tillsynsverksamhet. Ju storre avvikelse fran kostnadssambandet mellan
avgift och samhillelig prestation, desto angeldgnare &r det att riksdagen
anger grunderna for avgiftsuttagen. Med grunderna for avgifterna avses att
avgifternas storlek baseras pa t.ex. omsédttning, volym eller risk enligt vissa
kriterier. Skélet ar att avgifter med svagt kostnadssamband ligger néra
skattebegreppet som &r en exklusiv fraga for riksdagen. Den omférdelning
mellan enskilda personer eller foretag som blir fo6ljden av ett svagt avgifts-
och kostnadssamband bor saledes understéllas riksdagens provning.

Om grunderna for avgiftsuttaget bestdms 1 lag bor det dven vara mojligt att
overviga fordelningsgrunder som stoder tillsynens inriktning pa olika
riskmoment. Det dr en annan sak att sddana riskkriterier kan vara svéra att
definiera. Om sadana kriterier kan tydliggoras astadkoms ett
finansieringssystem som dven kan stodja syftet med tillsynen.

| Vid avgiftsbelaggning bor hansyn tas till
”narliggande omradens” finansiering

Om operativ tillsyn omfattar flera “nérliggande omrdden”, t.ex. djurskydd

och miljévard pé lantbruk, bor avgiftsuttagen ske pa likartat sétt for

respektive tillsynsomrade. Avgifterna bor ensas for att skapa storre

forstaelse for den som betalar avgiften.

J Avgiftskonstruktionen bor vara andamalsenlig

Att overvéga vilken avgiftskonstruktion som bor inforas for en viss
tillsynsverksamhet &r en central fraga. Liksom i de flesta 6verviganden om
finansiering, och sérskilt avgiftsfinansiering, méste en avviagning goras i det
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enskilda fallet. Avgiftskonstruktionen ska ju bli den konkreta tillimpningen
av avgiftsfinansieringen med de olika krav som tidigare ndmnts.

Avgiftskonstruktionen, och de avgifter som blir f6ljden, ska helst uppfylla
alla nedanstdende krav. Den bor

* ha statsfinansiell effekt

= vara statsréttsligt acceptabel och 1 lampligt utstrackning reglerad i lag
= vara konkurrensneutral

= upplevas som rimligt réttvis av betalarna

* inte ge incitament till beteende som inte ar onskvért

* ha l4ga administrationskostnader

= vara enkel, lattbegriplig och forutsebar for betalare

Att avgiftskonstruktionen ska vara statsrdttsligt godtagbar innebdr i princip.
att avgifterna bor vara kostnadsbaserade samt reglerade i lag. Avviker
avgifterna vésentligt fran kostnadssambandet med tillsynen bor enligt ESV
dven grunderna for avgiftsuttaget regleras i lag. Kraven dr dock inte helt
tydliga, vilket torde innebéra att tolkningsutrymme for olika konstruktioner
finns. Avgifterna far inte heller strida mot EU:s regelverk eller andra
Overstatliga 6verenskommelser.

Avgiftskonstruktionen bdr dven innebira att de avgifter som tas ut ér
konkurrensneutrala i meningen att den inte medfor
konkurrenssnedvridningar. Med detta avses att avgiften genom sin niva eller
utformning gynnar vissa foretag inom en bransch pa bekostnad av andra
foretag.

Med tanke pa att rittvisa upplevs pa olika sétt och nagon objektiv rittvisa
knappast existerar bor avgiftskonstruktionen upplevas som rimligt rittvis av
betalarna. I annat fall riskerar tillsynsmyndigheten och rittsvardande
instanser att drabbas av onddigt ménga verklaganden.

Sjalvklart bor inte konstruktionen ge incitament till beteenden som inte ar
onskvirda. Det kan gélla savil tillsynsmyndighetens beteende som
objektens beteende. Om det gér att forena finansieringsaspekten med att ge
incitament fOr ett onskvirt beteende ar det givetvis bra.

Slutligen bor avgiftskonstruktionen inte vara for komplicerad och/eller
kostnadskrévande att administrera. Den bor dessutom gérna vara forutségbar
over tiden for att underlétta for tillsynsobjektens planering. Den bor séledes
vara forenad med laga kostnader for administration samt vara enkel och
lattbegriplig sé att resurskrdvande diskussioner om tolkning av
avgiftsuttagen kan undvikas.
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Nedan ges exempel pa olika typer av avgiftskonstruktioner som kan
tillimpas for tillsyn.

e Fast avgift t.ex. X kronor per ar
e Rorligavgift t.ex.Y procent av foretagets omséttning
e Tidtaxa t.ex. Z kronor per timme

Avgiftskonstruktionerna kan kombineras med varandra samt férenas med
olika villkor som t.ex. maximi- och minimiavgifter. En kombination kan
exempelvis avse: X kronor per ar plus debitering enligt tidtaxa for "visst
extraarbete”. Den rorliga avgiften kan dven baseras pa volym eller méngd
hanterade varor av visst slag.

2.3.2 Val av avgiftssystem?

Under forutséttning att tillsynen helt eller delvis avgiftsbeldggs maste
stéllning tas till hur avgifterna ska konstrueras och vilka villkor i 6vrigt som
ska gilla. Olika krav och mojligheter har tidigare redovisats 1 rapporten.

Att fororda en enda avgiftsmodell som skulle std som forebild for
avgiftsfinansiering ar svar att utforma, om malsittningen &r att den ska
tillaimpas f6r all tillsyn. Forutsdttningarna i1 de enskilda fallen varierar vilket
innebdr att avsteg fran grundmodellen maste goras vid tillampningen.

Slutsatsen &r att avgiftssystem bor konstrueras utifrdn de omstédndigheter
som rader i det enskilda fallet. De aspekter som tidigare beskrivits bor da
beaktas.

En sddan provning torde enligt ESV resultera i att det i ménga fall ar
dndamaélsenligt

= att regeringen beslutar om avgifternas storlek.

= att avgiftsinkomsterna redovisas mot inkomsttitel och myndigheten
tilldelas ett anslag for att finansiera tillsynen.

= att drliga avgifter som i princip baseras pa foretagets eller
verksamhetens storlek tas ut. Avgiften bestdms t.ex. som en
procentuell andel av definierad omséttning.

Flera nackdelar med avgiftsfinansiering reduceras genom att utforma
finansieringen pa ovanstidende sdtt. Daremot finns risk for att det for
statsrittsliga avgifter centrala sambandet mellan prestation och avgift
frdngas. Det hindret skulle dock sannolikt kunna elimineras genom att
riksdagen tar stdllning till grunderna for avgiftsuttaget. Ovanstaende
finansieringssitt maste naturligtvis kompletteras med andra villkor som t.ex.
maximi- och minimiavgifter.
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3 Checklista for beslutsfattare

Syftet med detta avsnitt dr att bidra med underlag till den handledning for
tillsyn som Tillsynsutredningen ska utarbeta for Regeringskansliet.
Avsnittet dr utformat som en checklista for vad handldggare i
Regeringskansliet eller offentliga kommittéer bor beakta da finansiering av
tillsyn overvdgs. De angivna punkterna framstills kortfattat med hénsyn till
att de anknyter till det som tidigare skrivits i rapporten.

3.1 Skatt-avgift?

Den forsta fragan som bor besvaras dr om tillsynen ska skatte- eller
avgiftsfinansieras.

Det ér svért att finna principiella motiv for nir den ena eller andra
finansieringsformen ska tillimpas. En védgledning kan emellertid vara att
verksamhetens art bor styra om tillsynen av verksamheten ska finansieras
med skatt eller avgift.

Vidare bor kontrolleras sé att inte EU:s regelverk eller andra overstatliga
overenskommelser pdverkar finansieringens utformning.

Om tillsynen ska avgiftsbeldggas ges foljande vigledning for vilka punkter
som bor beaktas.

3.2 Bemyndiganden och beslutsniva

Vad ska framga av riksdagens bemyndigande till regeringen?
Av bemyndigandet i lag ska framga

= att tillsynen ar avgiftsbelagd

= att regeringen eller, om det bedoms lampligt, den myndighet som
regeringen bestimmer far meddela foreskrifter om avgifterna

= att, i forekommande fall, kommun far ta ut avgift.

Vad ska framga av regeringens bemyndigande till myndigheten?
Av bemyndigandet i forordning ska framga

= att myndigheten ska ta ut avgift
» i forekommande fall, att myndigheten bestimmer avgiftens storlek.

Vilket ekonomiskt mal ska gilla?
Det ekonomiska malet bor 1 normalfallet vara full kostnadstackning.

Vem ska besluta om avgiften?

Enligt huvudprincipen bor det vara regeringen som beslutar om nivén pa
tillsynsavgifter.
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Hur ska intikterna disponeras?

Huvudregeln &r att tillsynsavgifterna betalas till statsverkets

checkrikning och redovisas mot en inkomsttitel. Detta 6kar statsmakternas
mdjlighet till insyn och styrning av verksamheten. Om myndigheten fér
disponera avgiftsintdkterna ska det framgé av dels ett riksdagsbeslut, dels
regleringsbrevet eller annat regeringsbeslut.

3.3 Styrdokument

Vad bor framga av lagen?
Av lagen bor framga

= att tillsyn ska bedrivas

= att tillsynen ar avgiftsbelagd

= att avgift foreskrivs av regeringen eller, om det bedoms 1dmpligt, av den
myndighet som regeringen bestimmer

* att kommun, i forekommande fall, medges ritt att ta ut avgift

Vad bor framgéa av forordningen?
Av forordningen bor framga

» vilken myndighet som ska bedriva tillsyn

= att tillsynen ar avgiftsbelagd

» i forekommande fall vilken myndighet som bestimmer avgiftens storlek

= om ett annat mal dn full kostnadstdckning ska gilla for verksamheten
(n6dvindigt d4 myndigheten far bestimma avgiften)

Vad bor framgi av regleringsbrevet?
Av regleringsbrevet bor framga

* berdknad budget for verksamheten med angivande av om intdkterna
disponeras av myndigheten eller ¢j

» i forekommande fall mot vilken inkomsttitel avgiftsintikterna ska
redovisas

= ckonomiskt mél, om annat 4n full kostnadstdckning

* hur ett eventuellt underskott ska tickas for det fall avsteg fran full
kostnadstdckning géller for verksamheten (endast om myndigheten
disponerar avgiftsintikterna).
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3.4 Avgiftskonstruktion

Hur ska avgiftskonstruktionen utformas?

= Kan tillsynens omfattning i tillrdcklig grad kontrolleras av
statsmakterna?

Graden av kontroll 6ver hur mycket tillsyn som ska bedrivas inom ett
omrdde bor normalt bestimmas av statsmakterna. Det gors genom att
kombinera de rittigheter som ges till tillsynsmyndigheten. Exempelvis
genom att besluta om vem som ska bestimma avgifternas storlek, eller om
avgiftsintidkterna ska fa disponeras av myndigheten?

Avgiftskonstruktionen for finansiering av tillsyn ska helst ockséd uppfylla
alla nedanstiende krav.

= vara statsrattsligt acceptabel och 1 lampligt utstrackning reglerad i lag

= vara i enlighet med internationella ataganden, t.ex. inom den europeiska
gemenskapen

* innebdira reell finansiering av verksamheten (statsfinansiell effekt)
= motsvaras av krav pad motprestation fran samhillets sida

* inte motverka syftet med tillsynen eller ge incitament till beteenden som
inte ar onskvérda

= vara konkurrensneutral och upplevas som rimligt réttvis av betalarna
= vara enkel, littbegriplig och forutsebar for betalarna

* ha laga kostnader for avgiftsadministration

* inte oavsiktligt vara himmande for tillsedd verksamhet 1 fraga

= beakta avgiftskonstruktioner for "nirliggande omréaden”

Ska en extra avgift tas ut?

Ska en extra avgift tas ut t.ex. for konsultinsatser, laboratorieanalyser eller
resor? I sé fall bor det finnas stod for detta i lag och forordning. I lagen
anges di att avgift ska betalas enligt de foreskrifter som meddelas av
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer. I féorordningen
anges 1 detta fall att den extra avgiften ska motsvara de extra kostnaderna.
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bilaga

Livsmedelstillsyn

Enligt 24 § livsmedelslagen (1971:511) ska Livsmedelsverket utéva den
centrala tillsynen 6ver efterlevnaden av livsmedelslagstiftningen. Detta
innebdr att verket har ansvaret pa central niva och dr normgivande. Verket
har med stdd av 28 § livsmedelslagen och 48 § livsmedelsforordningen
bemyndigats att utfarda foreskrifter om hur tillsynen ska bedrivas och om
undersokning och annan kontroll som behdvs for att lagstiftningen ska
foljas. Lansstyrelsen utdvar enligt 24 § livsmedelslagen den nérmare
tillsynen inom lénet. Lansstyrelsen fungerar som stodjande, samordnande
och allmént rddgivande organ gentemot de kommunala ndmnder som utdvar
tillsyn enligt livsmedelslagstiftningen. Lansstyrelsen ska vidare enligt sin
instruktion 6vervaka att kommunerna utfor sina aligganden i friga om bl.a.
livsmedelskontrollen. De kommunala ndmnder som fullgdr uppgifter inom
milj6- och hélsoskyddsomradet utovar den direkta tillsynen dver det stora
flertalet verksamheter som hanterar livsmedel inom kommunen.

Livsmedelsverket utdvar tillsyn 6ver bl. a. vissa livsmedelsanldggningar
med komplicerad tillverkning. Enligt 46 § livsmedelsférordningen har
verket tillsyn 6ver verksamheten vid slakterier, fristdende
sanitetsslaktsavdelningar, mejerier, 4ggproduktanlédggningar,
exportkontrollerade anldggningar och livsmedelslokaler i jairnvigsvagnar,
luftfartyg och fartyg som ar registreringspliktiga. Livsmedelsverket far efter
samrad med den kommunala nimnden i enskilda fall besluta att tillsynen
ska flyttas frn verket till ndmnden. Detsamma géller 6verflyttning av
tillsynen fran ndmnden till verket om verksamheten har sérskilt stor
omfattning, &r komplicerad eller om det annars finns sdrskilda skil. Motiven
till dessa regler finns redovisade i regeringens proposition 1988/89:68.%

Avgifter

Av forordningen (1989:1110) om avgift for livsmedelstillsyn m.m. framgar
att den som i en livsmedelslokal driver verksamhet genom att framstélla,
bereda, behandla, forvara, forpacka, omforpacka, saluhélla, forsélja eller
servera livsmedel dr skyldig att betala en arlig avgift for tillsyn av
verksamheten. Denna tillsyn kan, som tidigare ndmnts, utdvas av
Livsmedelsverket eller av en kommunal ndmnd.

Livsmedelsverket disponerar och bestimmer den arliga avgiftens storlek
genom att meddela foreskrifter om exempelvis vilka avgiftsgrupper som ska
gélla for respektive tillsynsverksamhet m.m. Tillsynsmyndigheten
(kommunen) bestimmer dock vilken avgift som enligt Livsmedelsverkets
foreskrifter ska betalas for varje avgiftspliktig verksamhet. Myndighetens
beslut om tillimplig avgiftsklass ska grundas pa ndrmast foregéende ars
forhallanden.”

2 Livsmedelsverkets foreskrifter och allminna rdd om livsmedelstillsyn m.m. (SLVFS
1990:10)

2 Forordning (1989:1110) om avgift for livsmedelstillsyn m.m. samt Regleringsbrevet for
ar 2004
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bilaga

De arliga avgifterna ar utformade som hogsta tillatna arskostnad for olika
kategorier av livsmedelsanldggningar. Inom respektive kategori baseras
avgiftens storlek pa antal sysselsatta personer.

Kommunen ska érligen betala in 15 procent av de arliga tillsynsavgifterna
till Livsmedelsverket. Kommunernas sammanlagda inbetalning till
Livsmedelsverket uppgick ar 2002 till cirka 15 miljoner kronor. Det innebér
att de drliga tillsynsavgifterna som kommunerna tar ut uppgar till cirka 100
miljoner kronor. Resterande 85 procent av de arliga avgifterna anvédnds for
att finansiera de kommunala tillsynsuppgifterna. Det bor observeras att ovan
ndmnda siffror endast dr uppskattningar.
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