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Rubrik: Tillsynsavgift ----- Konstruktionen av en &rlig fast tillsynsavgift
enligt en kommunal taxa fér en namnds verksamhet har ansetts
std i rimlig proportion till de kostnader fér tillsyn som
verksamheten 8samkar kommunen. Tillsynsavgiften har darmed
ansetts uppfylla de krav som statsrattligt stalls for att den ska
vara en avgift och falla inom kommunens normgivningskompetens
och inte anses som en skatt och darmed strida mot
regeringsformen. Tillsynsavgiften har heller inte ansetts oforenlig
med den kommunala likabehandlingsprincipen.

Lagrum: e 26 kap. 1 § och 27 kap. 1 § miljobalken (1998:808)
e 8 kap. 3 § och 7 § regeringsformen (1974:152)

Rattsfall:

REFERAT

OVERKLAGAT AVGORANDE

Nacka tingsrétts, miljddomstolen, dom 2007-09-25 i mal nr M 2761-07, se
bilaga

KLAGANDE

Fastighets AB Stadshus, 556057-9533
Box 17143

104 62 Stockholm

Ombud: Fastighetsjuristen M.E.

MOTPART

Milj6- och halsoskyddsnamnden i Stockholms kommun
Box 8136

104 20 Stockholm

SAKEN
Tillsynsavgift

MILJOOVERDOMSTOLENS DOMSLUT

Miljédverdomstolen faststaller miljddomstolens dom.

YRKANDEN I MILJOOVERDOMSTOLEN

Fastighets AB Stadshus (bolaget) har yrkat att Miljoéverdomstolen ska
undanrdja miljé- och halsoskyddsnamndens beslut den 24 augusti 2005, dnr
2005-004171-383, varigenom bolaget inklassats i avgiftskod for fast arlig avgift
for tillsyn enligt miljobalken.

Milj6- och halsoskyddsnamnden i Stockholms kommun har bestritt yrkandet.
UTVECKLING AV TALAN I MILJOOVERDOMSTOLEN

Bolaget har som grund for sitt 6verklagande anfort i forsta hand att 6 § i milj6-



och hédlsoskyddsndmndens avgiftstaxa strider mot 8 kap. 3 och 7 §§
regeringsformen och darfér inte ska tilldmpas och i andra hand att beslutet
strider mot den kommunala likstallighetsprincipen i 2 kap. 2 § kommunallagen.

Bolaget har anfort féljande omstandigheter.

Avgiften utgar oberoende av om ndgon motprestation fran det allm&nna utgar
eller inte. Av detta skal &r det inte frdga om en avgift utan om en skatt, som
det enligt 8 kap. 3 § regeringsformen tillkommer riksdagen att besluta om.

Till kommunstyrelsens forslag till kommunfullméaktige angdende den nya
tillsynsavgiftstaxan har fogats en sammanfattning av miljéférvaltningens
tjansteutldtande avseende férslaget. I detta anférs bl.a. att "inférandet av fasta
avgifter gér det mojligt att satsa pa att stdrka fastighetsdgarnas egenkontroll
och nd ut till en stor malgrupp med riktad information. En viktig del av denna
information rér mojligheten for fastighetsdgare att effektivisera
energianvédndningen i sina fastighetsbestand. Fasta avgifter ger dessutom en
effektivare hantering". Det anges &ven att "i den fasta avgiften ingar férutom
extra satsningar pa energi och egenkontroll, information och radgivning samt
myndighetsarbete sdsom t.ex. handldggning av klagomal, granskning av
matprotokoll och rapporter inom féljande omraden: inomhusmiljo, radon,
kéldmedia, PCB och farligt avfall". Det anges ocksa att "satsningarna innefattar
ocksa informationsspridning till fastighetsagare for att minska
miljébelastningen. Exempel pé& omraden som berérs i egenkontrollen &r
klagomalshantering, inomhusmiljé, radon och buller. Arliga besék med
systemtillsyn fran miljéférvaltningen kommer inte att kunna genomféras, vilket
var avsikten med det ursprungliga forslaget. I stallet kommer intervallet for
besdk att hamna p& mellan ett till fem ar".

Av miljéférvaltningens ovannamnda tjansteutldtande framgdr sdledes
avsikterna bakom den nya taxan. Det ségs uttryckligen att ndgra arliga besok
for tillsyn inte kommer att aga rum. Vidare att avgiften dven ska tacka
kostnaden for information till fastighetsagarna om att effektivisera
energianvédndningen i sina fastighetsbestand. Det &r saledes redan genom
kommunens egen utredning stallt utom allt rimligt tvivel att frdga &r om en
generell avgift som tas ut vare sig nagon tillsynsatgdrd kommer att genomféras
mot den betalande fastighetsagaren eller ej. Avgifterna ska dven tacka
kostnader for myndighetsutévning som riktas mot annan a@n den avgiftspliktige
fastighetsagaren. Med tillampning av det resonemang som lagradet fort i
samband med tillkomsten av lagen om genetiskt modifierade organismer (prop.
1993/94:198 s. 164 ff.) framstar det som uppenbart att fraga i detta fall &r om
en skatt och inte en avgift. Den beslutade ordningen strider vidare mot vad
som uttalats i forarbetena till miljobalken, att avgifterna ska sta i rimlig
proportion till de kostnader som den avgiftsbetalande orsakar myndigheterna.
Genom det nu valda systemet gynnas tvartom fastighetsidgare som agerar pa
ett satt som foranleder tillsynsatgarder fran kommunens sida framfor
fastighetsdgare som skéter sin egenkontroll enligt miljébalken och bedriver sin
verksamhet sa att atgarder mot dem fran tillsynsmyndighetens sida inte
aktualiseras.

En myndighet som utfér tillsyn av en verksamhet, dgnar sig enligt vedertagna
juridiska principer at myndighetsutévning. Med hansyn till vad som anférts fran
miljoférvaltningens sida som skal for forslaget till avgiftstaxa, kan det med fog
ifrdgasattas om de kommunala dtgédrder som avgifterna ska finansiera verkligen
ar att hanféra till myndighetsutdvning. Att tillsyn av att en verksamhet foljer de
regler som lagstiftningen uppstallt ar tveklést att hanféra till
myndighetsutévning. Som framgar av kommunens egen utredning &r det har
emellertid dven frdga om att ta ut en avgift &ven for information och
radgivning, sarskilt méjligheten for fastighetségare att effektivisera
energianvandningen i sina fastighetsbestand. Information av detta slag kan inte
betraktas som myndighetsutévning.

Enligt 6 § forsta stycket i milj6- och hdlsoskyddsndmndens taxa har miljé- och



halsoskyddsnamnden ratt att, for verksamhet som omfattas av fast arlig
tillsynsavgift, i sarskild ordning besluta om "extraordinar tillaggsavgift" utdéver
den fasta arliga avgiften om denna vésentligt avviker fran faktiskt utford tillsyn.
Denna tillaggsavgift ska berdknas som timavgift. Denna bestammelse visar én
mer att frdga &r om en atgérd av skattekaraktér. Vad som efterstrévas fran
kommunens sida &r en schabloniserad avgift som ska utga vare sig tillsyn &gt
rum eller inte. S8 snart det &r aktuellt med att faktiskt utféra
myndighetsatgédrder mot en fastighetsagare, har kommunen dessutom
mojlighet att pa timbasis uttaga extra avgift, med endast den begrénsningen
att det utforts "vasentligt" mer tillsyn @n annars. Det synes som om avsikten ar
att finansiera miljo- och halsoskyddsnamndens organisation med den
schabloniserade fasta avgiften och dessutom ytterligare finansiera dess
verksamhet med avgifter i det sarskilda fallet s& snart myndigheten vidtar
dtgarder i ndgorlunda omfattning. Mot bakgrund harav kan det med fog
ifragasattas om den fasta avgiften utgér en sddan schabloniserad avgift som
enligt det ovan citerade uttalandet fran miljobalkens férarbeten som star i
rimlig proportion till de kostnader som den avgiftsbetalande orsakar
myndigheterna.

Enligt 8 kap. 3 § regeringsformen ska féreskrifter om férhallandet mellan det
enskilda och det allmanna, som géller dligganden for enskilda eller i 6vrigt
avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska férhallanden, meddelas
genom lag. N3gon lagbestdmmelse som ger kommunerna rétt att utta skatter
av det slag som det har &r frdga om finns inte. Enligt 11 kap. 14 §
regeringsformen far en foreskrift som star i strid med bestdammelse i grundlag
eller annan dverordnad férfattning inte tillampas; for beslut som fattats av
riksdag eller regering kravs det dock att felet ar uppenbart for att
bestdmmelsen inte ska fa tillampas. I detta fall har beslutet om avgiftstaxan
inte fattats av riksdag eller regering, varfér uppenbarhetsrekvisitet i 11 kap. 14
§ regeringsformen inte ar tillampligt.

Enligt 2 kap. 2 § kommunallagen ska kommuner behandla sina medlemmar
lika, om det inte finns sakliga skal fér nagot annat. De fasta avgifterna for
tillsynen har i taxan bestamts till belopp som raknat per lagenhet &r lagre fér
stérre fastighetsdgare med stora bestand. I det tidigare namnda
tjansteutldtandet fran miljéforvaltningen framgar det att endast finns tre
foretag med ett lagenhetsbestdnd pa éver 7 500 lagenheter. Samtliga dessa ar
allmannyttiga bostadsforetag som dgs av kommunen. Den valda taxesattningen
innebar darfér att de mindre fastighetsagarna diskrimineras genom att
tillsynsavgifterna réknat per ldgenhet blir hégre, och innebéar saledes att de
stora kommunala fastighetsbolagen gynnas pd de mindre fastighetsdgarnas
bekostnad. Som motivering for detta har anforts att de stora fastighetsbolagen
har farre klagomal i forhallande till sitt ldgenhetsbestdnd pa grund av battre
fungerande egenkontroll och att de har en battre organisation foér att ta hand
om storningar och oldgenheter vilket medfér en mindre arbetsbelastning per
lagenhet for miljéforvaltningen. Nagot beldgg for detta pdstdende har inte
redovisats fran kommunens sida. Tvédrtom féranleder denna
avgiftsdifferentiering allvarliga misstankar om att man fr&n kommunens sida,
med gynnande av de fastighetsbolag som ags av kommunen, avser att
Overvaltra huvuddelen av kostnaden for miljo- och halsoskyddsnamndens
verksamhet p8 de enskilda fastighetsagarna.

Milj6- och halsoskyddsnamnden har anfért féljande.

Den fasta arliga avgiften for fastighetsdgare i Stockholm 8r 2005-2007 ersatte
den tidigare fasta avgiften for tillsyn av PCB och kdéldmedia. Samtidigt togs
timdebiteringen fér radon och klagomalsarenden bort. Syftet var att kunna
bedriva en mer malstyrd systemtillsyn samt att 6ka kostnadstackningen for
resurser nedlagda i tidigare timdebiterade arenden.

Det utgar en motprestation eftersom namnden utévar tillsyn enligt miljébalken
gentemot Fastighets AB Stadshus. Enligt 26 kap. 1 § miljébalken ska tillsynen
sakerstdlla syftet med balken och dess foreskrifter. Tillsynsmyndigheten ska for



detta &ndamal pa eget initiativ eller efter anmaélan kontrollera efterlevnaden av
miljobalken samt féreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med
stod av balken samt vidta de atgarder som behovs for att dstadkomma rattelse.
Tillsynsmyndigheten ska dessutom, genom radgivning, information och
liknande verksamhet, skapa forutsattningar for att balkens &ndamal ska kunna
tillgodoses. Detta innebér att dven férebyggande atgarder innefattas.

Den 6verklagade avgiften ska finansiera dels tillsyn som riktar sig direkt mot
Fastighets AB Stadshus, sdsom handldggning av klagomal, granskning av
matprotokoll, tillsynsbesdk, etc. men aven 5tgérder som riktar sig till
fastighetsagarna som ett kollektiv, sdsom atgarder som syftar till att stérka
fastighetsdagarnas egenkontroll, t.ex. riktad information avseende
effektivisering av energianvandningen i fastigheterna. Den tillsyn som avses
med avgiften ingdr i tillsynsbegreppet och det utgdr en motprestation fran
namnden. Nar det galler avgiftens utformning har en viss schablonisering av
avgifterna enligt balkens férarbeten ansetts bade godtagbar och nédvéndig,
ndgot som faststéllts i praxis i ett antal domar. Det som &r av vikt ar att
avgiften star i proportion till de kostnader som tillsynsarbetet dsamkar
ndmnden i ett l&ngre perspektiv. Detta innebar att det inte krévs en arlig
motprestation utan den ska utgd pa nagra ars sikt. Det &r tillsynsmyndigheten
som avgdr hur och nér tillsynstiden ska disponeras utifran myndighetens
bedémning av tillsynsbehovet.

Fastighets AB Stadshus havdar att avgiften strider mot den kommunala
likstallighetsprincipen eftersom taxan i viss man ar differentierad. Ndmnden
invander mot detta pastaende eftersom det far anses finnas sakliga skal for en
differentiering av taxan mot bakgrund av att de stérre fastighetsdgarna
erfarenhetsmassigt har farre klagomal, battre egenkontroll samt p.g.a.
stordriftsfordelar har battre férutsattningar och organisation for att ta hand om
storningar och olagenheter. Som en féljd av detta foreligger ett mindre
tillsynsbehov och darmed behéver ndmnden inte ldgga ner lika mycket tid pd
tillsynsarbete.

Lansstyrelsen har i huvudsak vidhallit vad den anfért i sitt beslut.
MILJOOVERDOMSTOLENS DOMSKAL

Kommunfullmaktige i Stockholms kommun har, med stdéd av 27 kap. 1 §
miljobalken, antagit en reviderad taxa for milj6- och halsoskyddsnamndens
verksamhet enligt miljebalken. Den nya taxan innebér att en fast arlig
tillsynsavgift tas ut for kalenderar och betalas i férskott. Avgiftens storlek &r
uppdelad i intervaller och ar beroende av antalet lagenheter i dgarens
bostadsfastigheter. Miljé- och hélsoskyddsndmnden far darutéver besluta om
en extraordinar tilldggsavgift om den fasta rliga delen vasentligt avviker fran
faktiskt utford tillsyn. En sddan tilliggsavgift berdknas som timavgift och
debiteras i efterskott. Om det finns sarskilda skal med hansyn till en
verksamhets art, omfattning eller tillsynsbehov far miljé- och
halsoskyddsnamnden andra en avgift enligt taxan.

Bolaget har gjort gallande att tillsynsavgiften ar att betrakta som en skatt
enligt 8 kap. 3 och 7 §§ regeringsformen (RF) och att beslutet om tillsynsavgift
darfor inte omfattas av kommunens normgivningsmakt.

Den férsta fraga som Miljoéverdomstolen har att ta stélining till &r sdlunda om
tillsynsavgiften statsrattsligt ar att anse som en avgift eller som en skatt.

RF innehaller inte ndgon definition av begreppen skatt och avgift.
Gréansdragningen far darfor i forsta hand géras med utgangspunkt i
forarbetsuttalanden till RF. Av dessa framgar att en skatt kan karaktériseras
som ett tvangsbidrag till det allmé&nna utan direkt motprestation medan en
avgift kan karaktariseras som en penningprestation som betalas for en
specificerad motprestation fran det allmanna (prop. 1973:90 s. 213 f.)
Departementschefen anférde att det i vissa fall kan vara tveksamt om en



penningpdlaga ska betecknas som skatt eller avgift och att gransen mellan
skatter och avgifter ar flytande.

Avgiftsutredningen har i sitt betankande Avgifter (SOU 2007:96) analyserat
gransen mellan avgift och skatt. I betankandet (s. 29 f) redogdr utredningen
for stdndpunkten att avgiften ska técka statens kostnader fér motprestationen
och att den sdledes inte far sattas i relation till det ekonomiska vérdet som
motprestationen har fér den enskilde. Den far inte heller séittas s& hogt att den
framstdr som oskalig i jamforelse med motprestationen. D3 &ar det i sjdlva
verket en skatt. I betdnkandet redovisas daven att Ekonomistyrningsverket
(ESV) i en rapport pekat pa att om avgiften syftar till att helt eller delvis
finansiera en specificerad eller avgransad statlig verksamhet talar detta for att
ersattningen ar en avgift i statsrattslig bemarkelse. Om penningprestationen
syftar till att styra eller pd annat sétt reglera organisationens eller personers
beteende talar det for att den inte bor betraktas som en avgift utan som
punktskatt eller ndgon annan statsréttslig inkomst. Utredningen anfér vidare
att bedémningen av huruvida en motprestation foreligger i lagstiftningspraxis
ocksd har gjorts i férhallande till syftet med lagstiftningen (a. a s. 30).

I forarbetena till miljobalken anférde regeringen att tillsynsavgifterna skulle
omfatta myndigheternas kostnader i samband med prévning och tillsyn och
kostnader i anmalningsarenden. Enligt regeringen var det sarskilt viktigt att
beakta de begransningar som finns i RF nar det gdllde bedémningen av vilka
kostnader for verksamhet av férebyggande och stédjande karaktar som kunde
finansieras genom avgifter. En viss schablonisering vid utformningen av
avgiftsférordningarna var enligt regeringen nédvéndig. Férordningarna maste
dock utformas sa att avgifterna kommer att sta i rimlig proportion till de
kostnader som den avgiftsbetalande 8samkar myndigheten (prop. 1997/98:45
del 2 s. 288).

Syftet med tillsynsreglerna anges i 26 kap. 1 § miljébalken. Tillsynen ska
sakerstalla att syftet med miljébalken och de féreskrifter som har meddelats
med stdd av balken efterlevs. Kontrollen ska avse dels den allmanna
efterlevnaden av miljébalken, dels de féreskrifter, domar och myndighetsbeslut
som meddelas enligt balken. Det &r alltsd narmast frdga om en
efterhandskontroll. Vidare ska atgarder vidtas for réattelse av missforhallanden.
Dessutom ska tillsynsmyndigheten fortldpande kontrollera om meddelade
villkor &r tillrackliga med utgdngspunkt i balkens allmanna malséttning.
Kontrollen ska dven innefatta férebyggande atgarder. Det &r har frdga om
radgivande, utredande och uppféljande verksamhet av mer generell karaktar. I
forarbetena framhalls att varije tillsynsmyndighet bér ha en konkret plan for hur
tillsynen ska bedrivas inom myndighetens omrade fér att man ska leva upp till
miljébalkens mal och att tillsynen bér vara behovsstyrd (prop. 1997/98:45 del
1 s. 498).

Av handlingarna i malet framgar att miljo- och hélsoskyddsnamndens tillsyn
och kontroll riktar sig direkt till bolaget, exempelvis genom handlaggning av
klagomal, granskning av matprotokoll och tillsynsbesék. Intervallerna fér
tillsynsbesok kommer att vara mellan ett och fem &r. Av handlingarna framgar
vidare att d&ven atgarder som riktar sig till fastighetségarna som ett kollektiv
ingdr i tillsynen. Ett exempel &r dtgarder som syftar till att starka
fastighetsdgarnas egenkontroll. Den avgift som fastighetsdgarna alaggs att
betala avser sdledes att finansiera den tillsyn och kontroll som miljé- och
hdlsoskyddsmyndigheten ar skyldig att bedriva enligt 26 kap. 1 § miljobalken.
Avgiften har enligt den nya taxan till storsta del schabloniserats. Enligt
Miljoéverdomstolen innebér inte avgiftens konstruktion att den inte star i rimlig
proportion till de kostnader for tillsyn som respektive fastighetsagare dsamkar
kommunen. Tillsynsavgiften far darfor anses uppfylla de krav som statsréttsligt
stalls for att den ska vara en avgift och darmed falla inom kommunens
normgivningskompetens.

Miljédverdomstolen har darefter att préva om tillsynsavgiftens konstruktion
strider mot den kommunala likstallighetsprincipen enligt 2 kap. 2 §



kommunallagen.

Det ar tydligt att det normalt uppkommer stordriftsférdelar nar det galler
bostadsbolag med stérre ldngenhetsbestand, saval betraffande bolagens
egenkontroll som for tillsynsverksamheten. En differentiering av taxan pa sa
satt att sddana bolag far en lagre avgift per lagenhet &n mindre bolag kan
darfér inte anses strida mot den kommunala likstéllighetsprincipen.

Sammanfattningsvis finner Miljoéverdomstolen att éverklagandet ska avslas
och miljddomstolens dom faststallas.

Domen far enligt 23 kap. 8 § miljobalken inte éverklagas.

I avgoérandet har deltagit hovrattsraden Lars Dirke, Rose Thorsén, Henrik
Runeson och Karin Kussak, referent. Enhalligt.

Féredragande har varit Johanna Lindqvist.

BILAGA
NACKA TINGSRATTS, MILJODOMSTOLEN, DOM

KLAGANDE
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Ombud: jur. kand. M.E.

MOTPART

Miljo- och halsoskyddsnamnden i Stockholms kommun
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104 20 Stockholm

OVERKLAGAT BESLUT
Lansstyrelsens i Stockholms lan beslut den 16 mars 2007, dnr 505-2005-
64868, se domsbilaga 1

SAKEN
Tillsynsavgift

DOMSLUT

Miljédomstolen avslar éverklagandet.

YRKANDEN M.M.

Fastighets AB Stadshus (bolaget) har 6verklagat lédnsstyrelsens beslut och yrkat
att miljddomstolen med andring av lansstyrelsens beslut skall undanréja
namndens beslut avseende fast arlig avgift for tillsyn. Till stéd for sin talan har
bolaget i allt vasentlig vidhallit vad som tidigare anforts.

DOMSKAL

Mot bakgrund av vad som framkommit av utredningen i malet finner
miljddomstolen inte skal att géra __n%gon annan beddémning @n den lansstyrelsen
gjort i det dverklagade beslutet. Overklagandet skall darfér avslas.

HUR MAN OVERKLAGAR, se domsbilaga 2 (MD 2)



Overklagande, stéllt till Miljéverdomstolen, Svea hovrétt, skall ha kommit in
till miljddomstolen, Nacka tingsratt, senast den 16 oktober 2007.
Prévningstillstdnd krévs.

Linda Mohlin Jan-Olof Arvidsson
I avgdrandet har deltagit tingsfiskalen Linda Mohlin, ordférande, och miljéradet

Jan-Olof Arvidsson. Domen ar enhdllig. Féredragande har varit
beredningsjuristen Eva Akerlund.

Sokord: Fastighetsagare; Schablonisering; Tillsyn; Normgivning; Motprestation;
Taxa; Kontroll; Miljétillsyn
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