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BAKGRUND

Transportstyrelsen beslutade den 20 oktober 2011 att AA skulle betala 500 kr
avseende tillsynsavgift for kor- och vilotider for perioden den 1 januari — den 31
december 2011. I beslutet, till vilket fogats en inbetalningsavi for bankgiro, anges
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.

Forvaltningsratten i Karlstad avslog AAs 6verklagande med motiveringen att det
inte gjorts sannolikt att aktuellt fordon utgor sadant fordon eller anvéands till den
typ av verksamhet som ar undantagen tillsynsavgift. Det hade inte heller

framkommit synnerliga skal for att satta ned avgiften eller lata den utga.

Kammarrétten i Géteborg bifoll AAs dverklagande och undanrdjde
forvaltningsrattens dom och Transportstyrelsens beslut. Kammarratten ansag att
Transportstyrelsen utformat foreskriften om tillsynsavgift sa att palagan i
regeringsformens mening ar en skatt. Det innebar enligt kammarratten att
foreskriften strider mot bemyndigandet i 10 kap. 16 § férordningen (2004:865)
om kor- och vilotider samt fardskrivare, m.m. (kor- och vilotidsférordningen) och
att den darfor inte ska tilldmpas i den del den avser avgift for tillsyn av kér- och

vilotider.
YRKANDEN M.M.
Transportstyrelsen yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen upphéver

kammarrattens dom och faststaller forvaltningsrattens domslut. Transportstyrelsen

anfor bl.a. féljande.
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Det barande momentet i prop. 2010/11:30 &r en enhetlig finansiering av
verksamheten inom samtliga trafikslag och att &rendehandléaggning, tillsyn och
registerhallning i huvudsak bor finansieras med avgifter. Detta ledde till
lagstiftning om nya och &ndrade bemyndiganden for avgiftsuttag i ett antal lagar,
bl.a. i lagen (1975:88) med bemyndigande att meddela foreskrifter om trafik,
transporter och kommunikationer (bemyndigandelagen) betraffande tillsyn enligt
bestdimmelser om kor- och vilotider vid véagtransporter. Lagstiftningen foljdes
darefter upp med nédvandiga bemyndiganden for Transportstyrelsen i ett flertal

forordningar, bland dem kdér- 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 fér verksamheten. Nar det
galler avgiftskollektivet kan man inte enbart utga fran foreskriftens utformning.
Aven de bakomliggande bestammelserna i forordningen (EG) nr 561/2006, (EG-
forordningen) och i kor- och vilotidsforordningen 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 fordonségare) som omfattas av bestammelserna
om kor- och vilotider och som kan komma i fraga for tillsyn av hur dessa
bestammelser efterlevs. Déarigenom &r avgiftskollektivet ocksa forfattningsméassigt
tillrackligt avgréansat. 1 prop. 2010/11:30 finns i bilaga 1 en sammanstéllning med
exempel pa uppgifter som enligt forslaget ska finansieras med avgifter, bl.a.
tillsyn av kor- och vilotider. | propositionen gor regeringen bedémningen att de
forutsattningar som framstalls som kriterier for avgiftsuttag ar uppfyllda i de
forslag som lamnats och att avgiftskollektiven &r tydligt avgransade och

definierade (a. prop. s. 52).
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Avgiftskonstruktionen utgar ocksa fran att tillsynens omfattning i forhallande till
varje enskild verksamhet i huvudsak &r proportionell mot verksamhetens storlek,
varvid antalet fordon &r ett matt pa den omfattningen. Sambandet mellan avgift
och prestation kan vara uppfyllt &ven om inte varje medlem av det faststéllda
avgiftskollektivet blir foremal for nagon tillsynsatgard det ar som avgiften avser.
Hela avgiftskollektivet gynnas dven om tillsyn endast skett betréffande vissa
verksamheter, eftersom kor- och vilotidsreglerna bl.a. har till syfte att skapa sunda

konkurrensvillkor inom transportbranschen.

Vid uppborden av avgiften har Transportstyrelsen haft svarigheter att avgora vilka
verksamheter som omfattas av regelverket och som darmed ar 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 vilotidsbestammelserna. 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 vilotids-
bestammelserna &r tillampliga ocksa anvands pa det sattet, vilket leder till
slutsatsen att den aktuella verksamheten omfattas av kontrollen och dédrmed &ven
avgiftsskyldigheten. Genom majligheten att begara omprovning eller 6verklaga
beslutet om avgift har de enskilda tillforsakrats 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 &r
aktuella. Innehallet i kontrollerna utvecklas narmare i 7 kap. med underrubrikerna
Véagkontroller och Kontroll i foretags lokaler. Den senare kontrollformen regleras
specifikt i 11-13 §8. En kontroll hos myndigheten &r saledes en del i den kontroll-
formen och maste darfor anses omfattad av bemyndigandet i 10 kap. 16 §.
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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 vilotidsbestammelserna. Transportstyrelsen anser att AAs
transporter med det aktuella fordonet inte ar undantagna fran bestammelsernas

tillampning. Tillsynsavgift ska darfor betalas.

AA bestrider dverklagandet och anfor bl.a. féljande. Han ar pensionér och bor i
Granna. Pa tisdagar och ibland &ven pa fredagar saljer han varor pa torgen i
Huskvarna, Jonkoping och Tranas. Korstrackan dr 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 dérmed klassas som lastbil. Han transporterar enbart
egna varor och utfor inga transporter for nagon annans rakning. Verksamheten
avser inte yrkestrafik med anstallda 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.
SKALEN FOR AVGORANDET

Fragan i malet & om Transportstyrelsens foreskrift om tillsynsavgift, som
meddelats med stod av ett bemyndigande i 10 kap. 16 § kor- och
vilotidsférordningen, strider mot regeringsformen eller annan éverordnad
forfattning och darfor inte far tillampas i malet. Avgérande for denna bedomning
ar om den aktuella foreskriften utgor en foreskrift om skatt eller avgift.

Den réttsliga regleringen
Riksdagen kan enligt 8 kap. 3 § regeringsformen bemyndiga regeringen att

meddela foreskrifter enligt 2 § forsta stycket 2 och 3. Foreskrifterna far dock inte
avse skatt, utom tull pa inforsel av varor (3 § andra stycket 2). Finner en domstol
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att en foreskrift star i strid med en bestammelse i grundlag eller annan éverordnad

forfattning far foreskriften inte tillampas (11 kap. 14 §).

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 bestdmmelser som avses i 1 § forsta stycket 14 samt for arende-
handlaggning enligt samma bestammelse. Enligt 2 § bemyndigandelagen far
regeringen Overlata at forvaltningsmyndighet att meddela foreskrifter som avses i

1 § samma lag.

Regeringen har med stod av bemyndigandelagen utfardat kor- och vilotids-
forordningen. 1 1 kap. 1 § anges att bestdmmelser om kor- och vilotider samt
fardskrivare vid vagtransporter finns i EG-férordningen. | 2 § sdgs att
forordningen innehaller kompletterande bestammelser till de rattsakter som namns
i 1 8 och att forordningen 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 &r tillampligt. 1 artikel 13 foreskrivs att om det &r 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 sadana undantag med
sarskilda villkor. I artikeln finns en upprakning av tillatna undantag. Sadana

undantag har tagits in i 2 kap. kor- och vilotidsférordningen.

Enligt 10 kap. 16 § kor- och vilotidsforordningen far Transportstyrelsen bl.a.
meddela foreskrifter for verkstélligheten av forordningen och foreskriva avgifter
for kontroll i foretags lokaler och for &rendehandlaggning enligt férordningen och

enligt foreskrifter som har meddelats med stéd av foérordningen.
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| 2 kap. 11 § Transportstyrelsens foreskrifter (TSFS 2010:186) om avgifter inom
vagtrafikomradet anges att for tillsyn av kor- och vilotider enligt bl.a. kor- och
vilotidsférordningen debiteras en arlig avgift pa 500 kr per fordon. Avgiften tas ut
av registrerad &gare.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Beslut om skatt hor till det s.k. obligatoriska lagomradet vilket innebar att
riksdagen inte kan delegera sin normgivningsmakt. Kammarrétten 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 &r riktig, star foreskriften i strid med 6verordnad forfattning

och far enligt 11 kap. 14 § regeringsformen inte tillampas.

I regeringsformen finns inte nagon definition av begreppen skatt och avgift. |
forarbetena framhalls att med avgift i regeringsformens mening avses i allmanhet
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 sadant fall féreligger nar 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 utgdr en s.k. kollektiv motprestation. Det har
varit fraga om avgifter som tagits ut schablonmassigt av viss bransch eller
kollektiv for att finansiera en myndighets kontroll eller tillsyn éver en viss
néaringsverksamhet eller i naringsreglerande syfte (se prop. 2007/08:166 s. 36 och
dar gjorda hanvisningar). Riksdagen har saledes intagit standpunkten att sadana
ersattningar under vissa forutsattningar ar att betrakta som avgifter i regerings-
formens 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 utldsas
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annat &n att forekomsten 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. I 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 utdvar 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

vidmakthélla sunda konkurrensférhallanden.

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

Det kan inledningsvis konstateras att kontroll av kor- och vilotider kan ske genom
kontroller pa véag och i foretagens lokaler. En kontroll i foretags lokaler kan
ersattas med en kontroll hos Transportstyrelsen av dokument eller uppgifter som
begarts in fran ett foretag (7 kap. 12 § tredje stycket kor- och vilotids-
forordningen). Kammarratten har ansett att eftersom bemyndigandet i 10 kap.

16 § forsta stycket 3 samma férordning for Transportstyrelsen att meddela
foreskrifter om avgifter avser “avgifter for kontroll 1 foretags lokaler och for
arendehandlaggning enligt denna férordning och enligt foreskrifter som har
meddelats med stod av forordningen” kan det inte anses omfatta sadan kontroll
som sker hos myndigheten. Hogsta forvaltningsdomstolen faster emellertid

avseende vid att systematiken i férordningen &r sadan att kontroll kan ske i endera
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av tva former — pa vag eller i foretags lokaler — och att mojligheten till kontroll
hos myndigheten regleras i den del av forordningen som rér 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 galler 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
(fordonsédgare) som omfattas av bestimmelserna om kor- och vilotider kan
utsattas for kontroll och darmed vara avgiftspliktiga. Reglerna far darfor anses i

tillracklig grad uppfylla kravet pd 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 Transport-
styrelsens 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 forbattra arbetsforhallanden och trafiksakerhet,

syftar till att harmonisera konkurrensvillkoren inom framst vagtransportsektorn.

Det forhallandet att Transportstyrelsen i den praktiska tillampningen initialt inte i
tillgéngliga register med tillracklig precision kunnat identifiera de verksamheter
som omfattas av dess tillsyn, och ddrmed 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 tillampnings-

svarigheter kan inte heller leda till en sddan slutsats.
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Hogsta forvaltningsdomstolen anser sammanfattningsvis att den aktuella
foreskriften om tillsynsavgift inte kan anses utgora en foreskrift om skatt. Den ska

darfor tillampas enligt sin lydelse.

Kammarréatten har inte prévat AAs invandningar i sak mot den paférda
tillsynsavgiften. Malet ska darfor visas ater till kammarratten for fortsatt

handlaggning.

| avgorandet har deltagit justitieraden Mats Melin, Gustaf Sandstrom,

Lennart Hamberg och Olle Stenman.

Malet har foredragits av justitiesekreteraren Linda Nordblom.



