HFD 2013 ref 30

Fraga om foreskrift om tillsynsavgift, som meddelats av Transportstyrelsen med stéd av
bemyndigande i en av regeringen utfardad férordning, i regeringsformens mening utgor
foreskrift om avgift eller skatt.

Lagrum:

8 kap. 2 § forsta stycket 2, 3 8§ forsta stycket och andra stycket 2 och 11 kap. 14 8§
regeringsformen; 1 § forsta stycket 14 och andra stycket 2 och 3 samt 2 § lagen (1975:88)
med bemyndigande att meddela foreskrifter om trafik, transporter och kommunikationer;
forordning (EG) nr 561/2006; 10 kap 16 § forordningen (2004:865) om kor- och vilotider
samt fardskrivare m.m.; 2 kap. 11 § Transsportstyrelsens foreskrifter (TSFS 2010:186)

Transportstyrelsen, som fran och med den 1 januari 2011 ansvarar for
tillsynen av kor- och vilotider hos foretag, beslutade den 20 oktober 2011
att M.B. skulle betala 500 kr avseende tillsynsavgift for kor- och vilotider
for perioden den 1 januari — den 31 december 2011. | beslutet, till vilket
var fogat en inbetalningsavi for bankgiro, angavs att Transportstyrelsen
tar ut en avgift pa 500 kr per fordon enligt 2 kap. 11 §
Transportstyrelsens foreskrifter (TSFS 2010:186) om avgifter inom
vagtrafikomradet och att avgiften tas ut av den registrerade dgaren.

M.B. 6verklagade Transportstyrelsens beslut hos forvaltningsratten. Han
anforde bl.a. att hans skapbil anvandes for transport av torgstallningar
och av varor som han saljer pa respektive veckotorg i Tranas, Husgvarna
och Jonkoping tre till fyra mil fran Granna.

Transportstyrelsen ansag att det saknades skal for omprovning.

Forvaltningsratten i Karlstad (2012-02-08, ordférande Jonasson)
yttrade, efter att ha redogjort for tillampliga bestammelser: Av
huvudregeln i nu tillampliga bestammelser framgar att flertalet
vagtransporter ska beakta kor- och vilotidsbestdmmelser och ddrmed
anvanda godkand fardskrivare. Bestammelserna innehaller vissa
undantag fran bestdammelserna och en bedémning av om undantagen &r
tillampliga ska goras i varje enskilt fall. — Enligt forvaltningsratten har
det inte gjorts sannolikt att aktuellt fordon utgor sadant fordon eller
anvands till den typ av verksamhet som ar undantagen tillsynsavgift
avseende kor- och vilotider. Det har inte heller framkommit synnerliga
skal for att avgiften ska sattas ned eller helt utga. Tillsynsavgift ska
darfor erlaggas i enlighet med Transportstyrelsens beslut och
overklagandet ska saledes avslas. — Forvaltningsratten avslar
Overklagandet.

M.B. dverklagade forvaltningsrattens dom hos kammarratten och yrkade
att tillsynsavgiften skulle undanrgjas.

Transportstyrelsen bestred bifall till verklagandet och utvecklade
narmare sin standpunkt i malet.



Kammarratten i Goteborg (2012-09-21, Aberg, Pettersson, Stéhl,
referent) yttrade: Regeringen far enligt 1 § andra stycket lagen (1975:88)
med bemyndigande att meddela foreskrifter om trafik, transporter och
kommunikationer (bemyndigandelagen) meddela foreskrifter om avgifter
for tillsyn enligt bestammelser om bl.a. kér- och vilotider vid
végtransporter och fardskrivare. — I 10 kap. 16 8§ forordningen (2004:865)
om kor- och vilotider samt fardskrivare, m.m. (kor- och
vilotidsférordningen) anges att Transportstyrelsen far meddela
foreskrifter om avgifter for kontroll i foretags lokaler och for
arendehandl&ggning enligt denna forordning och enligt foreskrifter som
har meddelats med stdd av forordningen. — For tillsyn av kér- och
vilotider enligt kor- och vilotidsférordningen och férordningen
(1993:185) om arbetsforhallanden vid vissa internationella vagtransporter
debiteras enligt 2 kap. 11 8§ Transportstyrelsens foreskrifter om avgifter
inom vagtrafikomradet en arlig avgift pa 500 kr. Avgiften tas ut av
registrerad agare. — Foreskrifter om skatt ska enligt 8 kap.
regeringsformen meddelas av riksdagen genom lag. Delegation &r endast
mojlig i fraga om tull pa inforsel av varor och skatt som syftar till att
reglera trafikforhallanden i en kommun. — Har aktuella avgiftsforeskrifter
ar en del av en reform genom vilken stora delar av Transportstyrelsens
verksamhet blev avgiftsfinansierad. I lagstiftningsarendet konstaterade
Lagradet att det i tidigare drenden uttalat att generella avgifter, dvs.
avgifter som utgar aven om foretaget inte varit foremal for nagon direkt
atgard fran myndighetens sida har karaktaren av en skatt. Det ar enligt
Lagradets mening tillatet att delegera ratten att meddela foreskrifter om
avgifter for tillsyn, om avgifterna tas ut for konkreta tillsynsatgarder.
Detsamma torde enligt Lagradet galla om t.ex. en arlig tillsynsavgift tas
ut av de enskilda medlemmarna i ett kollektiv som omfattas av tillsynen,
under forutsattning dels att nagon tillsynsatgérd vidtas betraffande var
och en av medlemmarna under det ar som avgiften avser, dels att
avgifterna sammantaget inte overstiger de sammanlagda kostnaderna for
den tillsyn som ut6vas. Lagradet noterade att ndgon information om
innehallet i de foreskrifter som kan komma att meddelas inte var
tillganglig i &rendet, men forutsatte att de foreslagna bemyndigandena
anvands i enlighet med regeringsformens bestdmmelser (prop.
2010/11:30 s. 187). — Regeringen anforde i samma lagstiftningsarende att
en penningpalaga under vissa omstandigheter kan anses ha karaktar av
avgift och inte skatt &ven om nagon preciserad motprestation inte utgar.
Séadana omstandigheter ar enligt regeringen bl.a. att ett avgiftskollektiv
tydligt kan avgréansas och definieras, att penningpalagans huvudsyfte ar
att finansiera en viss verksamhet samt att det finns ett tydligt samband
mellan palagans storlek och kostnaderna for aktuell verksamhet. Enligt
regeringens bedémning ar de forutsattningar som framstalls som kriterier
for avgiftsuttag uppfyllda i de forslag som lamnas. Avgiftskollektiven ar
tydligt avgransade och definierade och avgiftens syfte ar att finansiera
tillsynsverksamheten. Néar det galler 6vriga kriterier ar deras uppfyllelse
enligt regeringen huvudsakligen beroende pa hur avgifterna faktiskt
konstrueras (prop. 2010/11:30 s. 51 och 52). Regeringen anforde foljande
(s. 52).

Avgiftens storlek ska i mojligaste man svara mot den kostnad som

den offentliga tillsynsverksamheten medfér. Berdrt kollektiv bor



vidare under viss tidsperiod och med rimligt intervall bli féremal
for tillsynen och avgiften foljaktligen konstrueras sa den korrelerar
hérmed. | forslagen till bl.a. ny livsmedelslag och lag om foder och
animaliska biprodukter (prop. 2005/06:128) gjordes bedémningen
att avgifternas storlek borde beraknas genom en schabloniserad
riskbedémning av varje kategori tillsynsobjekt, varvid féretag med
hogre risk forutsags vara mer tidskravande bade med avseende pa
antalet inspektioner och betraffande tidsatgangen. Genom en éarlig
avgift baserad pa en schabloniserad berakning skulle
tillsynsmyndighetens kostnader for den reguljara kontrollen tackas.
Det saknas anledning att anta annat &n att motsvarande forfarande
kan tillampas pa Transportstyrelsens tillsynsverksamhet i aktuella
fall. Beroende pa hur riskbedémningen eller schabloniseringen
utfallit blir tillsynsobjekten foremal for tillsyn med vissa intervall.
For att undvika att tillsynsobjekten drabbas av hoga avgifter vid ett
och samma tillfalle kan en lamplig konstruktion vara att sla ut
kostnaderna for de faktiska tillsynstillfallena med dartill hérande
for- och efterarbete till t.ex. en arlig avgift. Aven i regeringens
skrivelse 2009/10:79 uttalas att kravet pa motprestation inte heller
torde hindra att den faktiska kostnaden for ett tillsynstillfalle
debiteras tillsynsobjektet genom flera delbetalningar (s. 22). Mot
bakgrund av det redovisade och vad Lagradet uttalat i fragan finner
regeringen att Transportstyrelsen har en viss frihet i utformningen
av de avgifter som kan komma att félja pa de forslag som lamnas i
denna proposition. De narmare forutsattningarna for
avgiftskonstruktionen bor regleras pa lagre forfattningsniva.
Kammarratten gor foljande beddmning. — Transportstyrelsens
bemyndigande i 10 kap. 16 8 kor- och vilotidsforordningen &r begrénsat
till palagor som i regeringsformens mening &r att betrakta som en avgift
(prop. 2010/11:30 s. 52). Transportstyrelsens frihet nar det géller
utformningen av avgifterna ar alltsa begransad. Om Transportstyrelsens
avgiftsforeskrift utformats pa ett sadant satt att den i regeringsformens
mening &r en skatt, star den i strid mot bemyndigandet och far enligt
11 kap. 14 § regeringsformen inte tillampas. — Regeringsformen
innehaller ingen definition av begreppen skatt och avgift.
Gransdragningen far darfor i forsta hand goras utifran forarbetena till
regeringsformen. Dér anges att skillnaden mellan skatt och avgift &r att
en skatt kan karaktariseras som ett tvangsbidrag till det allmanna utan
direkt motprestation, medan det med avgift vanligen forstas en
penningprestation som betalas for en specificerad motprestation fran det
allmanna. Det framhalls att gransen mellan begreppen skatt och avgift ar
flytande. | vissa fall far enligt forarbetena en penningpalaga anses ha
karaktar av avgift &ven om inget specificerat vederlag utgar for den
erlagda penningprestationen. Ett sadant fall foreligger nar
penningprestationen tas ut endast i naringsreglerande syfte och i sin
helhet tillfors naringsgrenen ifraga enligt séarskilda regler (prop. 1973:90
s. 213 och 219). — Det finns saledes ett visst utrymme aven for avgifter
dar den enskilde inte far en direkt motprestation. En grundlaggande
forutsattning for att det ska vara fraga om en avgift i sadana fall ar enligt
kammarrattens bedémning att avgiftskollektivet ar klart avgransat. Nar
det, som i forevarande fall, ar fraga om en enhetlig avgift for riskbaserad
kontroll kravs dessutom att dven avgiftskollektivet ar nagorlunda



enhetligt. | annat fall ar det inte méjligt att uppratthalla ett tillrackligt
tydligt samband mellan palagan och den kollektiva motprestationen. —
Transportstyrelsens ratt att foreskriva om avgifter galler endast kontroll i
foretags lokaler. Sadan kontroll kan enligt 7 kap. 12 § tredje stycket kor-
och vilotidsforordningen erséttas med en kontroll hos Transportstyrelsen
av dokument eller uppgifter som begarts in fran foretaget. Den
sistndmnda bestdmmelsen innebar enligt kammarrattens bedémning inte
att avgift far tas ut aven for kontroll hos Transportstyrelsen. Vid
bedémningen av palagans karaktar av skatt eller avgift ar det darmed
palagans samband med tillsyn i foretags lokaler som ska bedémas. Enligt
Transportstyrelsen ar kontroll hos styrelsen vanligast. Det framgar inte av
utredningen i vilken utstrackning kontroll i foretags lokaler bedrivs. Klart
ar emellertid att den som betalar palagan inte far nagon direkt
motprestation i form av sadan tillsyn. Det &r i stallet fraga om en
kollektiv motprestation som bestar av att kontroll under aret genomfors i
en andel av de betalande foretagens lokaler. — I Transportstyrelsens
foreskrift anges att avgift debiteras for tillsyn av kor- och vilotider enligt
kor- och vilotidsférordningen samt att avgiften tas ut av fordonets
registrerade agare. | vrigt innehaller foreskriften ingen avgransning av
avgiftskollektivet. Det framgar inte av foreskriften vilka fordon som
omfattas. Som Transportstyrelsen anfort far foreskriften tolkas utifran
bemyndigandet och bestdmmelserna om kontroll i foretagets lokaler. Det
innebar att avgiftsskyldiga ar de foretag som kan bli féremal for kontroll,
dvs. foretag som anvander sitt fordon pa ett sadant sétt att det omfattas av
regleringen om kor- och vilotider. For att sa ska vara fallet maste ett antal
kriterier vara uppfyllda. For det forsta ska det vara fraga om antingen
vagtransporter av gods med fordon med hogsta tillatna vikt verstigande
3,5 ton eller véagtransporter av passagerare med fordon som &r
konstruerade eller permanent inrattade for transport av mer an nio
personer och avsedda for detta andamal (artikel 2.1 i forordning (EG)

nr 561/2006). For det andra ska inget av de manga undantag som finns i
artikel 3 1 EG-forordningen och 2 kap. 2 § kor- och vilotidsforordningen
vara tillampligt. Undantagen ar framst knutna till den faktiska
anvandningen av fordonet. S undantas t.ex. fordon eller en kombination
av fordon med en hogsta tillaten vikt som inte Gverstiger 7,5 ton som
anvands for icke-kommersiell transport av gods och fordon som anvénds
av jordbruks-, tradgards-, skogs-, uppfodnings- eller fiskeriforetag for
godstransporter inom ramen for foretagets egen verksamhet inom en
radie av hogst 100 kilometer fran den plats dar foretaget ar belaget. —
Innehavet av fordon av ett visst slag ar alltsa inte tillrackligt for att
avgiftsplikt ska foreligga, utan anvandningen av fordonet har avgérande
betydelse. Transportstyrelsen har inte nagot register dver fordon som
omfattas av regelverket. Dessutom finns det betydande utrymme for
tolkning av vilka transporter som ar undantagna. Avgiftskollektivet kan
darmed inte anses vara klart avgransat. Vidare omfattas saval ett foretag
som &ger fordon som dagligen anvands pa ett sadant sétt att reglerna om
kor- och vilotider &r tillampliga som ett foretag som en gang under aret
anvander sitt fordon pa detta satt. Skillnaderna mellan dessa foretag ar
rimligen betydande bade vad galler hur ofta de blir kontrollerade och
vilken nytta de har av att branschen kontrolleras. Transportstyrelsens
foreskrift innebar saledes att palagan ska tas ut av ett svardefinierat och
oenhetligt avgiftskollektiv. Till foljd av att avgiftskollektivet har varit



svart att avgransa har registrerade dgare till fordon av vissa
fordonskategorier paforts tillsynsavgift oberoende av hur fordonet
anvants. Aven registrerade agare till fordon som inte omfattas av reglerna
om Kkor- och vilotider har saledes paforts tillsynsavgift. — Enligt
kammarréattens bedomning finns det inte ett tillrackligt samband mellan
den palaga den enskilde fordonsagaren ska betala och den kollektiva
motprestationen. Transportstyrelsen har saledes utformat foreskriften sa
att palagan i regeringsformens mening &r en skatt. Det innebér att
foreskriften strider mot bemyndigandet i 10 kap. 16 § kor- och
vilotidsforordningen. Foreskriften ska darfor inte tillampas i den del den
avser avgift for tillsyn av kor- och vilotider enligt forordningen. M.B:s
overklagande ska darmed bifallas. — Kammarratten bifaller éverklagandet
och upphéaver forvaltningsrattens dom och Transportstyrelsens beslut.

Transportstyrelsen dverklagade kammarréttens dom och yrkade att
Hogsta forvaltningsdomstolen skulle upphdva domen och faststélla
forvaltningsrattens domslut. Transportstyrelsen anférde bl.a. foljande.
Det barande momentet i prop. 2010/11:30 &r en enhetlig finansiering av
verksamheten inom samtliga trafikslag och att &rendehandlaggning,
tillsyn och registerhallning i huvudsak bor finansieras med avgifter. Detta
ledde till lagstiftning om nya och dndrade bemyndiganden for
avgiftsuttag i ett antal lagar, bl.a. i bemyndigandelagen betréffande
tillsyn enligt bestdmmelser om kor- och vilotider vid vagtransporter.
Lagstiftningen foljdes darefter upp med nédvandiga bemyndiganden for
Transportstyrelsen i ett flertal forordningar, bland dem kor- och
vilotidsférordningen. — Transportstyrelsen har vid utformningen
avgiftsforeskrifterna varit val medveten om de legala
gransdragningsproblem som finns i fraga om finansiering av tillsyn med
kollektiva motprestationer. De forutsattningar som bor uppfyllas ar att ett
avgiftskollektiv tydligt kan avgransas och definieras, att penningpalagans
huvudsyfte ar att finansiera en viss verksamhet och att det finns ett
tydligt samband mellan palagans storlek och kostnaderna for
verksamheten. Nar det galler avgiftskollektivet kan man inte enbart utga
fran foreskriftens utformning. Aven de bakomliggande bestammelserna i
EG-forordningen och i kér- och vilotidsférordningen maste beaktas.
Dessa utgor tillsammans med avgiftsforeskriften den forfattningsmassiga
kontexten for avgiftsuttaget. Foreskriften ska forstas sa att den anger en
avgiftsskyldighet for sadana verksamheter (registrerade fordonsagare)
som omfattas av bestdmmelserna om kor- och vilotider och som kan
komma i fraga for tillsyn av hur dessa bestammelser efterlevs.
Darigenom &r avgiftskollektivet ocksa forfattningsmassigt tillrackligt
avgransat. | prop. 2010/11:30 finns i bilaga 1 en sammanstallning med
exempel pa uppgifter som enligt forslaget ska finansieras med avgifter,
bl.a. tillsyn av kor- och vilotider. | propositionen gor regeringen
beddmningen att de forutsattningar som framstélls som kriterier for
avgiftsuttag ar uppfyllda i de férslag som lamnats och att
avgiftskollektiven ar tydligt avgréansade och definierade (a. prop. s. 52). —
Avgiftskonstruktionen utgar ocksa fran att tillsynens omfattning i
forhallande till varje enskild verksamhet i huvudsak ar proportionell mot
verksamhetens storlek, varvid antalet fordon &r ett matt pa den
omfattningen. Sambandet mellan avgift och prestation kan vara uppfyllt



aven om inte varje medlem av det faststéllda avgiftskollektivet blir
foremal for nagon tillsynsatgérd det ar som avgiften avser. Hela
avgiftskollektivet gynnas &ven om tillsyn endast skett betraffande vissa
verksamheter, eftersom kor- och vilotidsreglerna bl.a. har till syfte att
skapa sunda konkurrensvillkor inom transportbranschen. — Vid
uppbdrden av avgiften har Transportstyrelsen haft svarigheter att avgora
vilka verksamheter som omfattas av regelverket och som darmed é&r
forpliktade att betala tillsynsavgift. Det har sin forklaring bl.a. i att det
inte finns nagon anmalningsskyldighet betraffande sadana transporter av
gods eller personer som omfattas av kor- och vilotidsbestimmelserna.
Transportstyrelsen har inte heller nagot aktuellt register med
avgiftsskyldiga att utga fran vid debiteringen. Det har darfor varit
nodvandigt att i det forsta skedet presumera att sadana fordon som pa
grund av sin typ normalt sett anvands pa sa satt att kor- och
vilotidshestammelserna &r tillampliga ocksa anvands pa det sattet, vilket
leder till slutsatsen att den aktuella verksamheten omfattas av kontrollen
och darmed aven avgiftsskyldigheten. Genom mdjligheten att begara
omprovning eller verklaga beslutet om avgift har de enskilda
tillforsékrats en mojlighet till korrigering av beslut som ar felaktiga t.ex.
darfor att nagon undantagssituation fran bestammelsernas tillamplighet
foreligger eller det pa forhand star klart att verksamheten inte kommer att
komma i fraga for nagon tillsyn. — Av 1 kap. 2 § kor- och
vilotidsforordningen framgar de kontrollformer som ar aktuella.
Innehallet i kontrollerna utvecklas narmare i 7 kap. med underrubrikerna
Vagkontroller och Kontroll i féretags lokaler. Den senare kontrollformen
regleras specifikt i 11-13 88. En kontroll hos myndigheten &r saledes en
del i den kontrollformen och maste darfor anses omfattad av
bemyndigandet i 10 kap. 16 8. — Transportstyrelsen anser att foreskriftens
utformning i sig inte innebar att tillsynsavgiften ar att bedéma som en
skatt. Foreskriften strider varken mot bemyndigandet eller
regeringsformen och kan laggas till grund for att ta ut avgift for tillsyn av
kor- och vilotidsbestdimmelserna. Transportstyrelsen anser att M.B:s
transporter med det aktuella fordonet inte ar undantagna fran
bestammelsernas tillampning. Tillsynsavgift ska darfor betalas.

M.B. bestred dverklagandet och anférde bl.a. foéljande. Han &r pensionar
och bor i Granna. P4 tisdagar och ibland aven pa fredagar saljer han varor
pa torgen i Huskvarna, Jonkdping och Tranas. Korstrackan ar 35-40 km
och kortiden 30—45 minuter i vardera riktningen. For transporterna
anvander han en skapbil fran 1991 som vager 3 550 kg och som darmed
klassas som lastbil. Han transporterar enbart egna varor och utfor inga
transporter for ndgon annans rakning. Verksamheten avser inte
yrkestrafik med anstéllda chaufforer vars kor- och vilotider behdver
kontrolleras. Transporterna utgor inte heller nagon konkurrens i
transportsektorn. | den verksamhet som han bedriver finns det inte behov
av fardskrivare eller kontroll av kor- och vilotider.

Hogsta forvaltningsdomstolen (2013-06-11, Melin, Sandstrom, Hamberg,
Stenman) yttrade:

Skalen for avgdrandet



Fragan i malet a&r om Transportstyrelsens foreskrift om tillsynsavgift,
som meddelats med stdd av ett bemyndigande i 10 kap. 16 § kor- och
vilotidsforordningen, strider mot regeringsformen eller annan dverordnad
forfattning och darfor inte far tillampas i malet. Avgorande for denna
beddmning &r om den aktuella foreskriften utgor en foreskrift om skatt
eller avgift.

Den rattsliga regleringen

Riksdagen kan enligt 8 kap. 3 § regeringsformen bemyndiga regeringen
att meddela foreskrifter enligt 2 8 forsta stycket 2 och 3. Foreskrifterna
far dock inte avse skatt, utom tull pa inforsel av varor (3 § andra stycket
2). Finner en domstol att en foreskrift star i strid med en bestammelse i
grundlag eller annan 6verordnad forfattning far foreskriften inte tillampas
(11 kap. 14 8).

Enligt 1 § forsta stycket 14 bemyndigandelagen far regeringen meddela
foreskrifter som avses i 8 kap. 2 § forsta stycket 2 eller 3
regeringsformen om foreskrifterna galler kor- och vilotider vid
vagtransporter, fardskrivare m.m. Enligt andra stycket 2 och 3 far
regeringen meddela foreskrifter om avgifter for tillsyn enligt
bestammelser som avses i 1 § forsta stycket 14 samt for
arendehandlaggning enligt samma bestammelse. Enligt 2 §
bemyndigandelagen far regeringen 6verlata at forvaltningsmyndighet att
meddela foreskrifter som avses i 1 § samma lag.

Regeringen har med stod av bemyndigandelagen utfardat kor- och
vilotidsforordningen. | 1 kap. 1 8 anges att bestdmmelser om kor- och
vilotider samt fardskrivare vid véagtransporter finns i EG-férordningen. |
2 § ségs att forordningen innehaller kompletterande bestammelser till de
rattsakter som namns i 1 § och att férordningen aven innehaller
bestammelser om forfarandet for kontroll av kor- och vilotider samt av
fardskrivare pa vag och i foretags lokaler.

Av artiklarna 2 och 3 EG-forordningen framgar vilka fordon och
transporter som omfattas av tillsynen enligt artiklarna 5 till 9, om inte
nagot undantag som foljer av artikel 13 ar tillampligt. | artikel 13
foreskrivs att om det ar forenligt med de mal som uppstalls i artikel 1 far
varje medlemsstat inom sitt eget territorium, eller efter 6verenskommelse
med en annan medlemsstat inom dess territorium, medge undantag fran
foreskrifterna i artiklarna 5 till 9, och forena sddana undantag med
sarskilda villkor. 1 artikeln finns en upprakning av tillatna undantag.
Sé&dana undantag har tagits in i 2 kap. kor- och vilotidsforordningen.

Enligt 10 kap. 16 § kor- och vilotidsfoérordningen far Transportstyrelsen
bl.a. meddela foreskrifter for verkstalligheten av férordningen och
foreskriva avgifter for kontroll i foretags lokaler och for
arendehandlaggning enligt férordningen och enligt foreskrifter som har
meddelats med stdd av férordningen.

| 2 kap. 11 § Transportstyrelsens foreskrifter om avgifter inom
vagtrafikomradet anges att for tillsyn av kor- och vilotider enligt bl.a.



kor- och vilotidsforordningen debiteras en arlig avgift pa 500 kr per
fordon. Avgiften tas ut av registrerad dgare.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Beslut om skatt hor till det s.k. obligatoriska lagomradet vilket innebar att
riksdagen inte kan delegera sin normgivningsmakt. Kammarréatten har,
som framgatt, funnit att Transportstyrelsens foreskrift om tillsynsavgift
utformats pa ett sadant satt att den i regeringsformens mening inte utgor
en avgift utan en skatt. Om den bedémningen ér riktig, star foreskriften i
strid med éverordnad forfattning och far enligt 11 kap. 14 §
regeringsformen inte tillampas.

| regeringsformen finns inte nagon definition av begreppen skatt och
avgift. | forarbetena framhalls att med avgift i regeringsformens mening
avses i allménhet en penningprestation som betalas for en specificerad
motprestation fran det allmannas sida. Aven i vissa andra fall far dock en
penningpalaga anses ha karaktar av avgift och inte skatt. Ett sddant fall
foreligger nér penningprestationen tas ut endast i naringsreglerande syfte
och i sin helhet tillférs naringsgrenen i fraga enligt sarskilda regler (prop.
1973:90 s. 219).

Begreppet avgift har ansetts kunna innefatta vissa fall dar vederlaget inte
ar individuellt bestdmt utan i stallet utgor en s.k. kollektiv motprestation.
Det har varit frdga om avgifter som tagits ut schablonmassigt av viss
bransch eller kollektiv for att finansiera en myndighets kontroll eller
tillsyn dver en viss néringsverksamhet eller i néringsreglerande syfte (se
prop. 2007/08:166 s. 36 och dar gjorda hanvisningar). Riksdagen har
saledes intagit standpunkten att sddana ersattningar under vissa
forutsattningar ar att betrakta som avgifter i regeringsformens mening
och inte som skatter (se t.ex. vad Lagradet anfort i prop. 1984/85:149

s. 59). | rattsfallen NJA 1980 s. 718 och RA 1991 ref. 87 har
gransdragningen mellan skatt och avgift prévats. Av avgérandena kan
inte utl&sas annat &n att férekomsten av en kollektiv motprestation inte
utesluter att det kan vara fraga om en avgift i regeringsformens mening.

Det finns saledes som kammarratten konstaterat ett visst utrymme aven
for avgifter dar den enskilde inte far en direkt motprestation. 1 de fall
riksdagen godtagit kollektiva motprestationer i form av tillsyn har
kollektivet varit val avgransat och avgifterna avvagda sa att de tacker
myndigheternas kostnader for tillsynsverksamheten.

Tveksamhet kan emellertid rada i fall da en palaga i och for sig betecknas
som en avgift men debiteras var och en som uttévar en verksamhet av
visst slag. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening bor det, for att
det ska kunna anses vara fraga om en avgift i regeringsformens mening, i
fall av sadant slag kravas dels att den som enligt foreskrift har att betala
en sadan avgift kan bli foremal for den kontroll eller tillsyn som avgiften
finansierar, dels att kontrollen eller tillsynen tillfor verksamheten som
sadan nagot mervarde, t.ex. genom att skapa eller vidmakthalla sunda
konkurrensforhallanden.



| fragan om foreskriften om de aktuella tillsynsavgifterna uppfyller dessa
villkor gér Hogsta forvaltningsdomstolen féljande bedémning.

Det kan inledningsvis konstateras att kontroll av kér- och vilotider kan
ske genom kontroller pa vag och i féretagens lokaler. En kontroll i
foretags lokaler kan ersattas med en kontroll hos Transportstyrelsen av
dokument eller uppgifter som begérts in fran ett foretag (7 kap. 12 §
tredje stycket kor- och vilotidsférordningen). Kammarrétten har ansett att
eftersom bemyndigandet i 10 kap. 16 8 forsta stycket 3 samma
forordning for Transportstyrelsen att meddela féreskrifter om avgifter
avser “avgifter for kontroll i foretags lokaler och for drendehandléggning
enligt denna férordning och enligt foreskrifter som har meddelats med
stdd av forordningen” kan det inte anses omfatta sadan kontroll som sker
hos myndigheten. Hogsta forvaltningsdomstolen faster emellertid
avseende vid att systematiken i férordningen ar sadan att kontroll kan ske
i endera av tva former — pa vag eller i foretags lokaler — och att
mdjligheten till kontroll hos myndigheten regleras i den del av
forordningen som ror den senare formen av kontroll. Mot den
bakgrunden far sadan kontroll som sker genom granskning av dokument
och uppgifter som i vissa fall begarts in, i stallet for att granskas pa plats
hos foretag, anses omfattad av bemyndigandet.

Vad géller fragan om avgransning av avgiftskollektivet finns i 2 kap.

11 § TSFS 2010:186 den grundlaggande bestammelsen om vem som ska
betala tillsynsavgift och pa vilken bas. Denna bestammelse ska dock
lasas tillsammans med bl.a. 1 kap. 4 och 7 88 angaende arsavgift och
undantag. Endast de foretag (fordonsagare) som omfattas av
bestammelserna om kor- och vilotider kan utsattas for kontroll och
darmed vara avgiftspliktiga. Reglerna far darfor anses i tillracklig grad
uppfylla kravet pa avgransning av avgiftskollektivet.

Avgift utgar med 500 kr per ar for varje fordon som omfattas av
tillsynen. Det framgar av utredningen att avgifterna utformats for att
finansiera Transportstyrelsens tillsynsverksamhet betréffande
vagtransporter. Det saknas anledning anta att avgifterna bestamts for att
finansiera annat &n tillsynskostnaderna.

Samtliga foretag som omfattas av bestammelserna om kor- och vilotider
kan bli foremal for kontroll. Det framgar av artikel 1 EG-férordningen att
den dar foreskrivna tillsynen, forutom att forbéattra arbetsforhallanden och
trafiksakerhet, syftar till att harmonisera konkurrensvillkoren inom
frémst vagtransportsektorn.

Det forhallandet att Transportstyrelsen i den praktiska tillampningen
initialt inte i tillgangliga register med tillracklig precision kunnat
identifiera de verksamheter som omfattas av dess tillsyn, och darmed av
avgiftsplikten, bor inte leda till slutsatsen att den aktuella foreskriften i
realiteten avser skatt. De invandningar som kan resas mot hur
Transportstyrelsen valt att hantera dessa tillampningssvarigheter kan inte
heller leda till en sadan slutsats.



Hogsta forvaltningsdomstolen anser sammanfattningsvis att den aktuella

foreskriften om tillsynsavgift inte kan anses utgéra en foreskrift om skatt.

Den ska darfor tillampas enligt sin lydelse.

Kammarréatten har inte prévat M.B:s invandningar i sak mot den paférda
tillsynsavgiften. Malet ska darfor visas ater till kammarratten for fortsatt
handlaggning.

Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen bifaller Transportstyrelsens dverklagande

och upphéaver Kammarratten i Goteborgs dom samt visar malet ater till
kammarréatten for fortsatt handlaggning.

Mal nr 5754-12, foredragande Nordblom
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