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VILHELM PERSSON

AVGIFTER FOR ALLMANNA HANDLINGAR
OCH
SKATTEVERKETS SKYDD FOR ENSKILDAS INTRESSEN

1 Inledning

Skatteverket uppfattas nog i allminhet inte primirt som en garant for att
enskilda ska slippa betala alltfor mycket pengar till staten. Nir det giller
avgifter som statliga myndigheter tar ut f6r kopior av allminna handlingar har
verket emellertid fitc i uppgift att som enda instans prova dverklaganden.
Denna uppgift och det regelverk som verket har ate tillimpa ska belysas hir.

Principen om handlingsoffentlighet innebir, som bekant, utgingspunkten
att alla ska ha rict act ta del av handlingar som férvaras hos myndigheter och
som har inkommit dit eller upprittats dir (2 kap. 1 och 3 §S tryckfrihetsfor-
ordningen, nedan TF). Forvisso kan sekretess medfora att inte allt limnas ut
(2 kap. 2 § TF och offendighets- och sekretesslagen [2009:400], nedan OSL).
Huvudregeln dr emellertid at allminna handlingar ska vara tillgingliga utan
kostnad hos myndigheter (2 kap. 12 § TF). Den som vill £3 med sig kopior av
handlingar har ritt atc fi det, men kan i sa fall behova betala en avgift (2 kap.
13 § TF). Regler om uttag av sddana avgifter i statliga myndigheter finns i
avgiftsforordningen (1992:191) (nedan AvgF).

Om en myndighet beslutar att inte limna ut en handling, kan detta beslut
overklagas till kammarrice (2 kap. 15 § TF samt 6 kap. 7 och 8 §§ OSL). En
annan ordning giller emellertid for éverklagande av statliga myndigheters
beslut om avgifter f6r kopior. Enligt 23 och 24 §§ AvgF fir sidana beslut
overklagas hos Skatteverket, vars beslut i sin tur inte fir éverklagas.

Mgjligheten att overklaga beslut om avgifter utnyttjas i praktiken sillan.
Denna uppsats bygger bland annat p samtliga beslut som Skatteverket fattade
frin januari 2012 till juni 2015, sammanlagt 17 stycken. Detta tycks vara en
ganska normal drendetillstromning.!

" Artikeln har tillkommit inom ramen for forskningsprojektet Regeringsformen och forvaltningen —
styrning och rittslig reglering, finansierat av Vetenskapsradet.

! Fran januari 2005 fram till januari 2010 handlades sammanlagt 27 6verklaganden av Skatteverket.
Se SOU 2010:4 s. 173 not 6.
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Avgifterna och hanteringen av dem har emellertid principiell konstitutionell
betydelse. Handlingsoffentlighet syftar till att frimja demokrati och effektiv
forvaltning.” Konstitutionsutskottet har sett offentlighet som en av principerna
for det svenska statsskicket.> Vad giller avgifter f6r kopior, har Justite-
ombudsmannen (nedan JO) framhallitatc om priset for att nyttja offentlighets-
principen skulle sittas alltfor hogt, skulle det riskera att avskricka allmidnheten
frin att skaffa sig insyn i myndigheternas verksamhet.*

Mot denna bakgrund ska hir reglerna om avgifterna och éverklagandena till
Skatteverket uppmirksammas. AvgF giller endast for statliga myndigheter
(3 9) och det dr deras situation som stir i fokus hir. Kommuner, offentligt
kontrollerade stiftelser och andra allminna organ omfattas allsd inte. Om de
sjdlva fattar beslut om taxor giller dessa, men annars ska kopior limnas ut
gratis.’ I viss man dras hir paralleller till kommunala beslut, men det har tyvirr
inte varit majligt att genomféra nigon djupgiende undersskning avseende
sidana beslut.®

Inledningsvis behandlas grinserna for avgiftsskyldigheten (avsnitt 2). Dir-
efter tas upp frigor om avgifternas storlek, indrivning, m.m. (avsnitten 3 och
4). Mot bakgrund av denna materiella reglering kan bestimmelserna om
overklaganden till Skatteverket diskuteras (avsnitt 5). Sist ges ndgra avslutande
kommentarer (avsnitt 6).

2 Avgiftsskyldighetens grinser

Skyldigheten att betala avgift f6r kopior av allminna handlingar ir p8 olika sitt
begrinsad. Dels undantar AvgF vissa situationer frin avgiftsskyldighet, dels
finns ibland annan reglering som ska ges foretride (avsnitt 2.1). Hir kan
sarskilt uppmirksammas forhillandet till avgifter som myndigheter tar ut med
stod av 4 § AvgF (avsnite 2.2).

? Se till exempel Alf Bohlin: Offentlighetsprincipen, 9 uppl., Stockholm 2015, s. 18 ff. samt Hakan
Stuémberg — Bengt Lundell: Handlingsoffentlighet och sekretess, 12 uppl., Lund 2015, s. 9 f.
3 Se 1993/94:KU21 s. 28 f.

* Se exempelvis JO 2002/03 s. 501, JO 2004/05 s. 423 och JO beslut den 8 juni 2007, dnr
2696-2006.

> Se JO beslut den 26 augusti 2007, dnr 5113-2006 och JO 1989/90 s. 392. Se iven Bohlin
(ovan not 2) s. 131 ff. angdende grinser for kommuners uttag av avgifter.

¢ For en ingdende rittsutredning som #ven inkluderar material om bland annat tidigare reglering
och kommuners avgiftsuttag, se Benjamin O ] Boman: Forfarandet vid utlimnande av allminna
handlingar inom Kriminalvirden — en rittsutredning med forslag, den 2 december 2016,
Kriminalvirdens dnr 2016-29502, sirskilt s. 49 ff. och s. 100 ff. Rittsutredningen firdigstilldes
emellertid tyvirr efter att manuskript till denna festskrift skulle limnas och har dirfor inte fullt ut
kunnat inarbetas hir. Slutsatserna i rittsutredningen dverensstimmer i huvudsak med mina.
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2.1 Allméint om avgifisskyldigheten

Statliga myndigheter ska enligt 15 § AvgF ta ut avgift for kopia eller avskrift
avallmin handling. Detta tar sikte pd handlingar i pappersform.” Av paragrafen
framgdr vidare att avgift ska tas ut fr ucskrifter av datorfiler, kopior av video-
eller ljudbandsupptagningar, utskrifter av ljudbandsupptagningar, samt bevis
och registerutdrag nir det ir sirskilt freskrivet.®

Paragrafen innebir att myndigheter som huvudregel 4r férpliktade att ta ut
avgift.” Kritik har foljakdigen riktats mot myndigheter som utan stéd har
beviljat undantag frén skyldigheten att betala avgift. I ete fall hade en av
Kriminalvirdens anstalter som rutin act avstd frin att ta ut avgift om anstalten
bedémde att den intagne hade "formell nytta” av en kopia.' I ettannat fall hade
en myndighet avstétt frin avgift nir den bedomde att det skulle vara virdefullt
for myndighetens verksamhet om exempelvis journalister fick tillging till vissa
handlingar. Justitieckanslern holl i det fallet med anmilaren om att en “sidan
ritestillimpning riskerar [...] att leda dll godeycke dir vissa foretridare for
allminheten gynnas och andra missgynnas”."

I 21§ AvgF gors vissa undantag frén avgiftsskyldigheten. Dir anges att
statliga myndigheter inte ska ta ut avgifter av varandra. I férordningsmotiven
motiverades detta med praktiska skil. Det framhélls didremot att exempelvis
statliga bolag och stiftelser omfattas av avgiftsskyldigheten.* Enligt 21 § ska
misstinkta och malsigande 3 ett exemplar av forundersdkningar. Vidare
anges att parter m.fl. utan avgift ska f& ect exemplar av beslut som berdr dem.
Dessutom hinvisas till riteshjilpslagen (1996:1619) angdende bestimmelser
om avgiftsfrihet.

Vid sidan om de uttryckliga undantagen i 21 §, kan situationen uppkomma
att myndighetsmaterial inte limnas ut med stéd av bestimmelserna om
allminna handlingar, utan pd nigon annan grund. Detta kan leda dll att
avgiftsskyldigheten paverkas.

Férstkan hir pAminnas om att myndigheter enligt 6 kap. 4 § OSL 4r skyldiga
att limna uppgifter ur allminna handlingar om det inte hindrar arbetets

7 Se SOU 2010:4 s. 179 och 347, SOU 2001:3 5. 199 samt Kammarritten i Stockholm, dom den
6 maj 2015, mél nr 4805-14.

8 For diskussion kring uttag av avgifter for handlingar som inte kan tillhandahéllas i original, se
Benjamin O ] Boman: Nir betydande hinder méter — en studie av 2 kap. 12 § 2 st. 1 men.
tryckfrihetsférordningen, Forvaltningsriteslig ddskrift 2017 s. 237-257, pa s. 251 ff.

2 Se SOU 2010:4 s. 347 och SOU 2001:3 s. 199.

10 Se JO beslut den 29 januari 2010, dnr 4435-2009.

" Se beslut den 21 oktober 2004, dnr 1502-03-21. Jfr bet. 2012/13:KU20 s. 244.

12 Se regeringens fdrordningsmotiv 1992:3 s. 20.
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behoriga gang. Enligt forvaltningslagen (1986:223) har myndigheter ocksa en
generell serviceskyldighet gentemot bade enskilda och andra myndigheter (4
och 6 §§). Detta medfor visserligen inte att myndigheter har en obegrinsad
skyldighet att dela med sig av information, utan det f&r goras en rimlighets-
bedémning. Utgdngspunkten ir dock act myndigheternas arbete ska utforas
gratis for bide enskilda och andra myndigheter."

JO har vidare konstaterat att varken AvgF eller nigon annan férordning ger
stod for uttag av avgift nir handlingar begirs utlimnade pd grund av 14 kap.
1§ fjirde stycket socialtjinstlagen (2001:453). Dirfér ska sidant utlimnande
ske utan avgift."* Avgift utgdr — naturligt nog — inte heller om handlingar limnas
ut pa grund av ndgon regel om att material ska kommuniceras till berdrda.”
Diremot har framhallits att den ritt som parter enligt 16 § forvaltningslagen
har att ta del av material som har tillf6rts ett drende, inte innebir att kopior
ska limnas utan kostnad. Fér kopior av sidant material ska alltsd myndigheter
ta betalt enligt AvgE.'®

Det f6rekommer att myndigheter bemyndigas att sjilva besluta om egna
taxor for utlimning av handlingar (jfr avsnitt 3 nedan ang. taxan enligt AvgF).
Exempelvis har Bolagsverket bemyndigats att ta ut avgift frin forsta utlimnade
sidan.” Sidana taxor har i sd fall foretride framfor reglerna i AvgF (2 §).'®

Bemyndiganden till myndigheter att ta betalt for information kan hinga
samman med myndigheters uppdragsverksamhet. Ibland kan emellertid sddan
verksamhet resultera i handlingar som omfattas av offendlighetsprincipen,
vilket kan medf6ra att det 4r méjligt atc med stéd av offendighetsprincipen i
tillgdng till macerial till en ligre avgift." Detta kan leda till komplexa frigor om
vilka taxor som ska gilla. JO har emellertid uttalat act myndigheter i forsta hand
ska utgd frén att bestillare av handlingar stodjer sig pd TF och att myndighe-

13 Se SOU 2010:4 5. 74 f. och kommentarerna till de bida paragraferna i forvaltningslagen i Trygve
Hellners — Bo Malmqvist: Forvaltningslagen (31 maj 2010, Zeteo).

1 Se JO 2010/11 s. 446.

15 Se Domstolsverkets riktlinjer Att ta betalt for kopior av allminna handlingar, rev. B, den 24 juni
2014, dnr 2040-2013, s. 6.

1¢ Se Skatteverkets beslut den 14 januari 2015, dnr 131 312818-14/28, den 15 juni 2015, dnr
131 531644-14/28 och den 23 juni 2015, dnr 131 302969-15/28. Se 4ven Hellners —
Malmgvist (ovan not 13), kommentaren till 16 §. Jfr dock Boman (ovan not 6), med hinvisning
tll Riksskatteverkets beslut den 26 juni 2002, dnr 5249-02/401, med motsatt utging.

17'Se 13 § férordningen (2007:1110) med instruktion for Bolagsverket. Se dven 34 § forordningen
(2009:1593) med instruktdon fér Riksarkivet och 11 § férordningen (2007:1111) med
instruktion foér Patent- och registreringsverket samt Ekonomistyrningsverket: Avgift for kopia av
allmin handling, ESV 2005:27, tillginglig p& Internet: http://www.esv.se/publicerat/publikatio-
ner/2005/avgift-for-kopia-av-allman-handling/ (2016-08-29) s.11 och 16.

'8 Se regeringens férordningsmotiv 1992:3 s. 16.

! Se Bohlin (ovan not 2) s. 135 och SOU 2010:4 s. 183 med vidare hinvisningar till JO-beslut.
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terna ska forsikra sig om att bestillarna annars 4r beredda att betala extra for
myndigheternas arbete.”

Slutligen kan nimnas att myndigheters méjlighet att ta betalt ocksa paverkas
av lagen (2010:566) om vidareutnyttjande av handlingar frin den offentliga
forvalingen. Den kallas ibland for PSI-lagen och bygger pé ett EU-direkeiv.?!
Dir anges bland annat att myndigheter som huvudregel bara far ta ut avgifter
som hogst motsvarar marginalkostnaderna for tillhandahallandet av hand-

lingar (7 §).%

2.2 Siirskilt om forhillandet till 4 § avgifisforordningen

Nir handlingar limnas ut i pappersform med stéd av TF fir myndigheter inte
ta ndgot betalt f6r sjilva framtagandet av handlingarna.* Ibland kan emellertid
myndigheter anse sig ha mojlighet att bearbeta material eller annars ge mer
service utdver den lagstadgade miniminivin. I sd fall kan 4§ AvgF ge
myndigheterna mojlighet att ta ut avgifter for det extra arbetet. Paragrafen
innebir ett generellt bemyndigande att mot betalning erbjuda vissa slags varor
och tjdnster om det ir forenligt med myndigheternas verksamhet och sker i
begrinsad omfattning.” Paragrafen méjliggér att myndigheter tillhandahéller
bland annat rddgivning och annan liknande service samt information i
elektronisk form.

Exempel pé service som gér utéver den lagstadgade nivan 4r nir myndigheter
gor efterforskningar for att ta fram material som enskilda inte pd forhand
tydligt preciserat, eller nir myndigheter bearbetar eller sammanstiller infor-
mation mer in vad lagstiftningen kriver.”” En annan form av service ir att
limna ut en handling elektroniskt, exempelvis via e-post. TF ger enbart ritt att
ta del av handlingar i pappersform (2 kap. 13 §). Myndigheter fir emellertid

2 Se JO 2003/04 s. 450. Jfr JO 1991/92 s. 412 och JO 1991/92 s. 423. Jfr dven JO 2005/
06 s. 478.

! Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/98/EG av den 17 november 2003 om vidare-
utnyttjande av information frén den offentliga sektorn.

** Se vidare angdende de grinser for avgiftsuttag som féljer av den lagen Ekonomistyrningsverket:
Avgiftsforordningen och PSI-lagen, ESV 2015:63, tillginglig pd Internet: http://www.esv.se/
publicerat/publikationer/2015/avgiftsforordningen-och-psi-lagen/ (2016-08-29).

% Se exempelvis RA 85 2:9, JO 2001/02 s. 473 och Skatteverkets beslut den 25 januari 2012,
dnr 131 764152-11/28.

21 SOU 2010:4 s. 350 papekas att myndigheter som i stérre omfattning limnar ut allminna
handlingar elektroniske kan ha skil att verka for ett sirskilt bemyndigande att ta ut avgifter.

» Se Ekonomistyrningsverket: Att ta betalt med 4 § avgiftsforordningen, ESV 2015:45, tillginglig pa Internet:
http://www.esv.se/publicerat/publikationer/2015/att-ta-betalt-med-4-avgiftsforordningen/ (2016-08-29)
s. 21



354 VILHELM PERSSON

limna ut handlingar elektroniskt om det ir limpligt.”® Elektronisk utlimning
dr ocksd ofta billigare f6r myndigheten.” For arbete med sidan utlimning far
myndigheter ta betalt enligt 4 § AvgE*® Vidare framgir av 2 kap. 3 § TF att
myndigheter har skyldighet att kostnadsfritc sitta samman uppgifter ur
databaser om det kan ske med rutinbetonade dtgirder. Diremot ir det tilldtet
att ta betalt for arbete som gir utéver den skyldighet som foljer av TE?

Av 5§ AvgF framgdr att myndigheterna sjilva fir bestimma storleken pd
avgifter som tas ut med stéd av 4 § AvgFE. Utgéngspunkeen ér full kostnadstick-
ning, vilket kan medféra bdde hogre och ligre avgift 4n den som tas ut for
kopior i pappersform. Det ir inte helt preciserat vilka kostnader som fir ingd
i avgiftsunderlaget. Regeringen har anfért atc avgifterna ska grundas pd
“kostnaden for att ta fram och distribuera uppgifterna, dvs. det som motsvaras
av marginalkostnaden”.* Rimligtvis ska myndigheter emellertid inte heller vid
elektronisk utlimning ta betalt f6r sjilva framtagandet av handlingar eller for
sekretessprovning.’’ Exempelvis rekommenderar Domstolsverket nir det
giller material som behéver scannas in, att samma taxa tillimpas som for
handlingar i pappersform. Diremot rekommenderar verket atc upp till nio
filer som kan himtas frin malhanteringssystemet limnas ut utan avgift.”” I
praktiken avstdr manga myndigheter frin att ta ut avgift vid elektroniskt
utlimnande.”® Det kostar ocksd ofta mer att administrera ett avgiftsuttag 4n
beloppet som det inbringar.?*

Nir en myndighet riknar med att fler dn en person kan vara intresserad av
att ta del av en handling elektroniske ska inte varje person behova bira hela
kostnaden f6r digitalisering. Eftersom arbetet bara behover utforas en ging,

ska myndigheten férdela kostnaden mellan personer som ir intresserade av
filen.”

% Se 10 § forordningen (2003:234) om tiden for tillhandahillande av domar och beslut, m.m.
Se dven SOU 2010:4 s. 349.

* Se Ekonomistyrningsverket: Allminna handlingar i elektronisk form. Uppdrag &t E-offentlighets-
kommittén, ESV 2009:31, tillginglig pd Internet: htep://www.esv.se/publicerat/publikationer/
2009/allmanna-handlingar-i-elektronisk-form/ ~ (2016-08-29)  s. 19.

# Se regeringens férordningsmotiv 1992:3 s. 7, HFD 2013 ref. 21 samt SOU 2010:4 s. 347 ff.
# Se ESV 2005:27 (ovan not 17) s. 13 och JO beslut den 8 juni 2007, dnr 2696-2006.

% Se prop. 2009/10:175 s. 164. Se dven prop. 1997/98:136 och bet. 1997/98:KU31.

31 Se ESV 2005:27 (ovan not 17) s. 13.

32 Se Domstolsverket (ovan not 15) s.4 och 11f. Jfr Boman (ovan not 6) s. 109 angiende
berikningar av vilka merkostnader som uppkommer vid elektronisk utlimning av handlingar inom
Kriminalvarden.

3 Se ESV 2009:31 (ovan not 27) s. 10 och SOU 2010:4 s. 343.

3 Se ESV 2009:31 (ovan not 27) s. 19.

3 Se Kammarritten i Stockholm, dom den 6 maj 2015, mél nr 4805-14. Jfr ESV 2005:27 (ovan
not 17) s. 13. Jfr dven Domstolsverket (ovan not 15) s. 12.
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Det undantag i 21 § AvgF som medfor att statliga myndigheter inte ska
behova betala avgift, ir inte direke tillimpligt pé avgifter som grundas pd 4 §
AvgF. Som redan nimnts, dr emellertid utgdngspunkeen enligt 6 § forvaltning-
slagen atc myndigheter i rimlig utstrickning ska ge varandra gratis hjilp.
Avgiftsfrihet ligger ocksd i linje med motiven bakom AvgE*

En publikation frin Ekonomistyrningsverket kan tolkas s att 4 § AvgF ger
myndigheter méjlighet att ta ut avgift dven for framtagande av handlingar i
pappersform om de inte ir tillgingliga med “rutinbetonade &tgirder”.”” Detta
forefaller emellertid inte ha ndgot stéd i TE Vad giller framtagande av sddana
handlingar méste i stillet bedémas om bestillningen av handlingar 4r tillrick-
ligt preciserad.”® Om s4 ir fallet ska bestillningen efterkommas utan kostnad,
men om myndigheten behdver vidta utredningsdtgirder kan det bli friga om
en tjdnst som omfattas av 4 § AvgFE. I praktiken kan emellertid slutresultatet
kanske ibland bli det samma, oavsett om bedémningen sker utifrén kriteriet
“rutinbetonade dtgirder” eller kriteriet “tillricklige preciserad”.

P4 liknande sict rider delvis olika uppfattningar angdende terminologin vid
utlimnande av handlingar elekeroniskt. Ekonomistyrningsverket har framfort
att det inte 4r friga om utlimnande med stdd av offentlighetsprincipen nir
avgift fir tas ut enligt 4 § AvgE, medan andra har hivdat att dven det senare
fallet bygger pé offentlighetsprincipen.”” Det forefaller emellertid tveksamt om
den varierande terminologin leder till praktiska skillnader. Hir 4r det dirfor
enligt min mening tillricklige ate konstatera att avgifter enligt 4 § AvgF inte
omfattas av forordningens regler om kopior av allminna handlingar.

Slutligen kan nimnas att om en myndighet forvintar stor efterfrigan pa vissa
handlingar, kan den ge ut dem i bokform. I si fall fir en avgift for
tryckkostnaden tas ut enligt 4 § AvgFE, vilket kan bli billigare 4n schablontaxan
for kopior av allminna handlingar.’

3 Avgiftens storlek

I 16-20§§ AvgF regleras hur hoga avgifter som fir tas ut for allminna
handlingar. Kopior och utskrifter i papperstorm regleras i 16 §. Dir anges att

% Se Domstolsverket (ovan not 15) s. 15 f. Se dven Domstolsverkets beslut den 7 februari 2014,
dnr 1200-2013. Verket provar enligt 59 § férordningen (1996:381) med tingsrittsinstruktion
administrativa beslut frin tingsritter.

37 Se ESV 2005:27 (ovan not 17) s. 8 och 12.

3 Jfr Bohlin (ovan not 2) s. 123 f. och JO 2003/04 s. 450.

¥ Se Domstolsverket (ovan not 15) s. 11 med vidare hinvisningar.

4 Se ESV 2005:27 (ovan not 17) s. 12.
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avgift ska tas ut om en bestillning omfattar tio sidor eller mer. Tio sidor kostar
50 kronor och varje sida dirutéver tvd kronor. Avgifterna f6r andra slags
avskrifter, kopior, m.m. preciseras i de foljande paragraferna. Bland annat
anges i 20 § avgiftsklasser for registerutdrag, vilka vanligen medfor hogre
avgifter dn de generella schablonerna.!

Myndigheter ska, som redan nimnts, inte gora berikningar av faktisk
tidsdtgéng eller pa annat sitt ta betalt for framtagande av handlingar, utan
enbart folja schablonerna i AvgE 1 16 § anges emellertid att myndigheter fir
besluta om undantag om det finns sirskilda skil. S& 4r enligt forordnings-
motiven fallet om den ordinarie taxan skulle leda till kraftigt $veruttag eller om
myndighetens kostnader avsevirt skulle dverstiga inkomsterna frin taxan.
Utgangpunkten ir i dessa fall att myndigheten ska f full kostnadstickning.
Kostnader for att ta fram och &terstilla handlingar ska emellertid inte ingd i
avgiftsunderlaget.” Regeringen har vidare anfért att hinsyn till stort allmin-
intresse kan motivera att avgift inte alls tas ut.”

Som exempel pd situationer nir det kan finnas sirskilda skil att gora
undantag frin schablonbeloppen, nimndes i motiven att en storre bestillning
delas upp i sma delar for att utnyttja att avgift inte ska tas ut for mindre 4n 10
sidor. Det anférdes att myndigheter i sidana fall ska berikna avgiften utifrin
det samlade antalet sidor. Samtidigt uppmirksammades dock att utlimnande
av avgiftsfria kopior i normalfallet inte behéver registreras. Om en myndighet
misstinker missbruk, bor den gora tjinsteanteckningar som kan utgdra
underlag for tillimpning av undantagsregeln.* JO har uttalat att det inte kan
anses strida mot avgiftsforordningen att se samtliga bestillningar under en
vecka som en enda bestillning.* Som jimforelse kan nimnas att Domstols-
verket i ett fall som rérde 4 § AvgF anség att endast tvd smd bestillningar inte
var tillricklige f6r att grunda avgiftsskyldighet, trots att bestillaren uttalat att
han skulle dterkomma med flera bestillningar av nio sidor.

4 Se ESV 2005:27 (ovan not 17) s. 11.

# Se regeringens férordningsmotiv 1992:3 s. 17, JO 1996/97 s. 490 och ESV 2005:27 (ovan
not 17) s. 16.

# Se prop. 2004/05 s. 148. I Boman (ovan not 6) framgdr p4 liknande sitt att Kriminalvirden
har avstte frén att ta ut avgift frén anhériga for handlingar som har rért personer som har avlidit
péd en anstalt.

“ Se regeringens forordningsmotiv 1992:3 5. 16 f., ESV 2005:27 (ovan not 17) s.16 och
Domstolsverket (ovan not 15) s. 6.

% Se JO 1997/98 5. 495. Jfr Boman (ovan not 6), dir det framhalls atc det i praktiken kan vara
svart for en myndighet med minga olika handliggare att uppticka om det gors sidana sma
bestillningar.

% Se Domstolsverkets beslut den 23 april 2015, dnr 2302-2014.
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Ibland #r delar av handlingar som limnas ut utan virde for bestillaren. Det
kan exempelvis réra sig om sidor som ir nistan helt utan text eller som har
maskerats allefor mycket. I s8 fall forefaller myndigheter, fulle rimligg, sdtta ner
avgiften.”” Vidare ansdg Skatteverket i ett beslut att kommunikationen med
myndigheten hade varit s otydlig att den som fict handlingar inte kunde ha
ansetts ha bestillt dem och att myndigheten dirfor inte skulle ta betalt.”® Den
ritesliga grunden preciserades inte i beslutet, men det r tinkbart att regeln om
nedsittning pd grund av sirskilda skil tillimpades.

I de flesta fallen har dock Skatteverket inte beslutat om undantag frin taxan.
Verket har inte ansett att bestillarens ekonomiska stillning, en FN-konvention
om rittigheter for personer med funktonsnedsitiing, eller JO-uttalanden
frén tiden fore AvgF har utgjort skil att sitta ner avgiften.” Att en bestillare
redan en ging fitt och betalat f6r samma handlingar till £5ljd av en tidigare
bestillning, har verket inte heller ansett vara grund f6r nedsittning.”® Enligt
Skatteverket ir det visserligen limpligt acc myndigheter informerar enskilda
om uttaget av avgift enligt AvgE Detta f6ljer ocksd av 11 § forordningen
(2003:234) om tiden for tillhandahillande av domar och beslut m.m. Att sidan
information inte givits, har verket dock inte ansett hindra ate avgift tas ut,
eftersom avgiftsskyldigheten ir forfattningsreglerad.’

Férutom kostnad for kopiering av handlingar, ska myndigheter enligt 15 §
andra stycket AvgF ocksa ta ut ersittning f6r portokostnad om en férsindelse
viger mer 4n 20 gram. Dessutom ska myndigheter begira ersittning for
eventuella postforskottsavgifter eller andra sirskilda kostnader for forsindel-
ser. 22 § AvgF hinvisar dll férordningen om tiden for tillhandahéllande av
domar och beslut, m.m. Av 9 § i den férordningen framgar att handlingar bor
skickas med post om inte mottagaren har énskat nigot annat. Om hon eller
han ska betala en avgift for handlingen, bér avgiften som huvudregel tas ut
genom postforskott. Forordningsmotiven tycks ocksd utgd frin atc postfor-
skott skulle vara det vanligaste.”> Myndigheter har emellertid inte ritt act kriva
(annan) forskottsbetalning, vilket dven JO pdpekat.”

¥ Se Skatteverkets beslut den 25 januari 2012, dnr 131 448048-11/28 och den 22 januari 2015,
dnr 131 466779-14/28.

% Se Skatteverkets beslut den 25 september 2014, dnr 131 126166-14/28.

# Se Skatteverkets beslut den 22 september 2014, dnr 131 283967-14/28, den 23 december 2014,
dnr 131 290748-14/28 respektive den 22 januari 2015, dnr 131 466779-14/28.

50 Se Skatteverkets beslut den 13 december 2013, dnr 131 212136-13/28.

> Se Skatteverkets beslut den 25 september 2014, dnr 131 126166-14/28. Se dven Domstols-
verkets beslut den 5 december 2013, dnr 1125-2013.

52 Se regeringens férordningsmotiv 1992:3 s. 20.

>3 Se JO beslut den 15 juni 2010, dnr 6853-2009. Jfr JO 2008/2009 s. 547 och regeringens
forordningsmotiv 1992:3 s. 20.
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Slutligen kan nimnas att uttaget av avgift f6r kopior av allminna handlingar
anses utgora ett led i myndighetsutévning, vilket medfor att mervirdesskatt
inte ska liggas till avgiften.”* Som jimforelse kan nimnas att sddan skatt enligt
Ekonomistyrningsverket som huvudregel ska tas ut pd avgifter som grundas pd
4§ AvgE> Mojligen kan dock avgifter for elektroniskt udimnande av
allminna handlingar anses ha tillricklig anknytning till myndighetsutévning
for att vara skattebefriad.>

4 Indrivning m.m.

Myndigheter har enligt 25 § andra stycket AvgF ritt att disponera de inkomster
som de fir frdn avgifterna for allminna handlingar. Inkomsterna ska redovisas
som offentligrittsliga avgifter som disponeras av myndigheten.”

Enligt 30 a § AvgF ska myndigheter begira indrivning av avgifter som inte
har betalats in i ritt tid. Fordringar som understiger 100 kronor behéver dock
inte drivas in om det inte krivs frdn allmin synpunke. I paragrafen anges att
verkstillighet enligt utsdkningsbalken fir ske. Detta innebir att myndigheter
kan limna vidare drenden till Kronofogdemyndigheten utan att forst g till
domstol for att f3 exekutionstitel. Den myndighet som anser sig ha en fordran
miste dock fatta ett formellt forvaltningsbeslut dir det framgér att svaranden
ska forpliktas att betala avgiften (jfr 3 kap. 1 § forsta stycket 6 utsékningsbal-
ken).*®

130 a § AvgF anges vidare att verklagande inte inverkar pé skyldigheten
att betala avgiften. Kronofogdemyndigheten har dirfor anfore act besluten om
indrivning inte behéver vinna laga kraft innan de éverlimnas dll dit.”®

> Se Skatteverkets stillningstagande Myndigheter och begreppet ekonomisk verksamhet, mervirdesskatt, den
1 juli 2013, dnr 131 415747-13/111, tillgingligt pd Internet: http://wwwé.skatteverket.se/rattsligvag-
ledning/321944 . html?date=2013-07-018q=415747 (2016-08-29). Se iven Skatteverkets beslut den
26 februari 2015, dnr 131 238521-14/28 och JO beslut den 15 juni 2010, dnr 6853-2009.

> Se ESV 2005:27 (ovan not 17) s. 18.

>¢ Se Boman (ovan not 6) s. 64 f. och 112 fér argument mot uttag av mervirdesskatt vid elektroniskt
utlimnande.

°7 Se vidare angdende redovisning m.m. ESV 2005:27 (ovan not 17) s. 18 f.

># Se Kronofogdemyndigheten: Yttrande med anledning av skrivelse gillande frigor om verkstillighet av krav
pd avgifter for kopior av allminna handlingar, den 4 februari 2013, dnr 830-28236-12/113, tillgingligt
pd Internet:  https://www.kronofogden.se/download/18.3ad14b751432a2¢49d131b/1390309429423/
Yttrande_gallande_fragor_om_verkstallighet_av_krav_pa_avgifter_for_kopior_av_allmanna_handlingar.pdf
(2016-0829) s. 3.

%7 Se Kronofogdemyndigheten (ovan not 58) s. 4.
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5 Overklaganden

Som redan framgire, giller speciella regler for dverklagande av beslut om
avgifter for allminna handlingar (avsnitt 5.1). Mot bakgrund av att regleringen
innebdr att beslut inte dverklagas till domstol utan dll Skatteverket bor
forhéllandet till Europaritten sirskilt diskuteras (avsnitt 5.2).

5.1 Allmiint om regleringen av iverklaganden
Myndigheter behéver inte fatta ndgot sirskilt skriftlige avgiftsbeslut varje ging
det bestills kopior av handlingar. Bestillare som anser att en uttagen avgift ir
oriktig fir i stillet begira ett skriftligt beslut inom 30 dagar efter den dag d&
avgiften betalades (23 § AvgF). Det ir detta beslut som sedan kan éverklagas
till Skatteverket (24 § AvgF). I férordningsmotiven pdpekas att férvaltnings-
lagens beslut om 6verklagande och omprévning dé ir tillimpliga.®

Bestillare av handlingar kan allesd inte dverklaga om de inte forst begir
sirskilda skriftliga beslut. JO har emellertid uttalat att om en skrift som har
utformats som ett dverklagande trots allt limnas till myndigheten, ska detta
uppfattas som en begiran om ett formellt och &verklagbart beslut.®’ Utform-
ningen av éverklagandereglerna tycks vidare innebira att det inte 4r majligt att
overklaga beslutet om avgiftsuttag till Skatteverket forrin avgiften ir betald.®
Visserligen ir det kanske mojligt att Gverklaga beslut om indrivning av avgifter
som inte betalas (jfr nedan avsnitt 5.2). Atminstone om det rér sig om stora
belopp, forefaller det emellertid rimligt acc det dven skulle vara méjligt act £3
tll stdnd en provning av beslutet om avgiftsuttag utan att avgiften forst maste
betalas.®

Skatteverkets beslut fir inte 6verklagas (24 § AvgF). I forordningsmotiven
framhélls act besluten om avgifter borde prévas av en enda myndighet, for att
frimja en enhetig tillimpning. DAavarande Riksskatteverket fick dirfor
uppgiften att prova dverklaganden, liksom verket hade provat 6verklaganden
enligt tidigare gillande bestimmelser.*

0 Se regeringens forordningsmotiv 1992:3 s. 21.

' Se JO beslut den 29 maj 2009, dnr 854-2008. Jfr JO 2001/2002 s. 473.

2 Se Skatteverkets beslut den 30 maj 2012, dnr 131 235174-12/28 och den 28 juni 2013, dnr
131 212136-13/28.

© Se Boman (ovan not 6) s. 106. Dir anfors att Skatteverket tidigare har provat éverklaganden utan
att avgift har betalats, att det ir skiligt att en sddan prévningsmajlighet finns och att det dven skulle
vara forenligt med férordningsmotiven.

¢ Se regeringens forordningsmotiv 1992:3 . 21.
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Nir Skatteverket som forsta instans beslutar om avgifter for kopior som
verket sjilv limnar ut, uppkommer sirskilda frigor. Verket har gjort det
principiella stillningstagandet att sddana beslut inte ska verklagas till verket,
utan i stillet till forvaltningsdomstol.®” I 4tminstone ett fall har férvaltnings-
ritten emellertid inte godragit detta. Den konstaterade helt enkelt ate for-
ordningen angav att enbart Skatteverket skulle prova 6verklaganden och att det
i forordningen inte gjordes undantag for verkets egna beslut.% Skatteverket
overklagade, men kammarritten avvisade 6verklagandet eftersom forvaltnings-
rittens beslut inte ansdgs gi verket emot.”” Skatteverket provade dirfor
overklagandet av det egna beslutet om avgift.”® I det aktuella fallet beslutade
verket till slut dll den enskildes fordel. Ur bestillarnas synvinkel upplevs
instansordningen emellertid férmodligen som mirklig.

Som jimférelse kan nimnas att avgifter som enligt 4 § AvgF tas ut for
elektroniskt material, enligt HFD 2013 ref. 21 4r méjliga att dverklaga enligt
forvaltingslagens bestimmelser. Hogsta frvalningsdomstolen hinvisade till
kammarritten, vilken hade noterat att AvgF inte innehdll ndgon bestimmelse
om &verklagande av beslut om sddana avgifter. Beslutet ansigs emellertid ha
tillriickligt stor paverkan pad den enskildes ekonomiska situation for att vara
overklagbart.”

5.2 Siirskilt om forhallander till Europardtten
Som bekang, finns regler om 6verklagande av beslut i artikel 6 i den europeiska
konventionen om de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna
(nedan Europakonventionen) och i artikel 47 i Europeiska unionens stadga om
de grundliggande rittigheterna (nedan EU-stadgan). Forhallandet mellan
dessa Europarittsliga regler och den speciella ordningen for 6verklaganden av
avgifter ger upphov till flera komplicerade frigor. Det ir tyvirr inte méjlige att
utreda dem grundligt inom ramen {6r denna korta uppsats; hir kan enbart ges
en oversike.

Av artikel 6 (1) i Europakonventionen foljer att var och en ska kunna f3 civila
rittigheter och skyldigheter prévade i domstol. Med civila rittigheter och

65 Se Skatteverkets stillningstagande Overklagbarheten av Skatteverkets beslut enligt avgiftsfor-
ordningen (1992:191), den 21 oktober 2004, dnr 131 616071-04/111, tillgingligt pd Internet:
htep://www4.skatteverket.se/rattsligvagledning/347340.html?date=2004-10-21&q=616071
(2016-08-29).

6 Se Forvaltningsritten i Stockholm, beslut den 4 december 2013, mal nr 27231-13.

7 Se Kammarritten i Stockholm, beslut den 7 februari 2014, mal nr 7899-13.

 Se Skatteverkets beslut den 25 september 2014, dnr 131 126166-14/28.

@ Jfr Boman (ovan not 6) s. 111 f., dir frimst 15 § lagen om vidareutnyttjande av handlingar fran
den offentliga forvaltningen framhélls som en grund for dverklaganderitt.
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skyldigheteravsesinte enbart civilrittsliga forhéllanden, utan Europadomstolen
gor en autonom prévning. Det ir inte avgdrande hur ndgot klassificeras i
nationell ritt eller om tvisten ror ett offendigt organ.” Act Skatteverket som
myndighet fattar beslut utifrdn en taxa som faststills i en férordning, hindrar
ddrfor inte act det enligt konventionen kan finnas en ritt till domstolsprovning,
Enligt artikel 47 i EU-stadgan kriivs méjlighet till domstolsprévning av frigor
som ror tillimpning av EU-ritt.

Aenasidan talar for en rite till domstolsprévning enligt Europakonventionen
atten tvist om storleken av avgiften tydligt ror ekonomiska forhillanden.”” Det
finns likheter med en képritslig relation nir en enskild i utbyte mot betalning
vill £ kopior av handlingar. Europadomstolen har ocksa bedomt att frigor om
tillgingen till material som personer kan behéva for att driva rittsliga processer
faller inom tillimpningsomrédet for artikel 6.”2 P4 motsvarande sitt kan tinkas
att tillging dill allminna handlingar kan vara betydelsefull i anslutning till
tllimpning av EU-ritt. Det faktum atc avgiftsuttaget anses innefacta myndig-
hetsutévning kan kanske ocksa allmint sett tala for ett behov av domstols-
provning.”

A andra sidan tycks det finnas viss osikerhet kring ritten till domstols-
provning enligt Europakonventionen nir det giller tillging till offentliga
handlingar.” Vidare har artikeln inte ansetts tillimplig pa skatteprocesser.””
Majligtvis kan paralleller mellan avgifterna och skatter tala emot en ritt ill
domstolsprovning.”® Dessutom ror det sig typiske sett om relativt begrinsade
summor. Tillging ll kostnadsfri provning hos Skatteverket av dven smi
belopp, skulle méjligen kunna medféra att frinvaro av domstolsprévning anses

7% Se Pieter van Dijk — Marc Viering: Right to a fair and Public hearing (Article 6), i: Pieter van
Dijk m.fl. (utg.): Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, 4 uppl.,
Oxford m.fl. 2006, s.511-650, pd s. 524 ff.

7! Jfr Klein v. Germany, no. 33379/96, 27 juli 2000, punkt 31, angdende offentligrittsligt relaterade
elavgifter.

72 Se Savitskyy v. Ukraine, no. 38773/05, 26 juli 2012, punkt 143 ff,, med vidare hinvisningar.
I Gillberg v. Sweden, no. 41723/06, 3 april 2012, punkt 93, noterades att artikel 6 var tillimplig
pa verkstillighet av domar om tillging till handlingar med stéd av den svenska offentlighetsprin-
cipen. Jfr Kenedi v. Hungary, no 31475/05, 26 maj 2009, punkt 33 f.

7 Jfr 1§ i den numera upphivda lagen (1988:205) om rittsprévning av vissa forvaltningsbeslut.
Jfr dven prop. 1997/98:101 s. 62 angdende undantaget for “administrativa drenden” i den tidigare
lydelsen av 22 a§ forvaltningslagen.

74 Se Shapovalov v. Ukraine, no. 45835/05, 31 juli 2012, punkt 46 ff. med vidare hinvisningar.
7> Se Ferrazzini v. Italy [GC], no. 44759/98, ECHR 2001-VII, punket 29, och van Dijk — Viering
(ovan not 70) s. 528 ff. Jfr Jussila v. Finland [GC], no. 73053/01, ECHR 2006 XIV, punkt 29,
dir domstolen bedémde att fallets straffritesliga karakeidr tog dverhanden.

76 Jfr undantaget for beslut om skatter och avgifter i 2 § andra stycket 6 i den upphivda lagen om
rittsprovning av vissa forvaltningsbeslut.
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vara rimlig och proportionell.”” Enligt artikel 51 i EU-stadgan, har staterna
méojlighet att inféra proportionella begrinsningar av tillgingen till domstols-
prévning,

Om det uppkommer situationer i vilka Europaritten medfor en rite till
domstolsprévning, kan forvaltningsdomstolar behva dsidositta forbudet mot
overklagande av Skatteverkets beslut (3 § andra stycket forvaltningslagen).
Kanske finns emellertid redan tillrickliga méojligheter att f3 provat avgifts-
beslut. For det forsta har framforts att sidana beslut trots allt bor kunna prévas
av domstol enligt reglerna om utlimnande av allminna handlingar om ett
overklagande grundas pa att avgiften 4r hdgre dn vad som ir tillitet enligt TE”
Provningen skulle alltsd i s3 fall inte direke rora tillimpningen av AvgE Det
forefaller emellertid svart act hitta tydlige stod for en sidan méjlighet i praxis.”
For det andra dr det tinkbart att det finns dllrickliga méjligheter att viicka
faststillelse- eller skadestdndstalan i allmin domstol.*’

Fér det tredje kan den som later bli att betala en utkrivd avgift eventuellt ha
mojlighet att préva saken i forvaltningsdomstol. Den myndighet som tar ut
avgiften méste ju fatta ett formellt beslut om indrivning (ovan avsnitt 4). Detta
torde vara ett annat slags beslut 4n det som enligt AvgF kan verklagas dill
Skatteverket, eftersom regleringen tycks forutsitta att det senare beslutet bara
kan begiras efter att avgiften har betalats. Hogsta forvaltningsdomstolen har
betonat vikten av att beslut som utgor exekutionstitlar ska kunna bli féremal
for rittslig provning.® Detta talar for att myndigheternas beslut om indrivning
ska kunna provas av domstol. Mihinda kan beslutet om indrivning anses ha
sd stor paverkan pd den enskildes ekonomiska situation att det ska g att
overklaga sjilvstindige enligt forvaltningsprocessuella principer, pd motsva-
rande sitt som det i HFD 2013 ref. 21 slogs fast att beslut om avgifter enligt
4§ AvgF ir overklagbara. Hogsta domstolen har i NJA 2008 s. 560 kommit
fram till att allmdnna domstolar i processer om exekutionstitlar kan prova dven
invindningar som skulle kunna prévas genom dverklaganden i annan ord-
ning.* Om beslutet om indrivning anses dverklagbart till domstol, skulle det

77 Jfr van Dijk — Viering (ovan not 70) s. 569 ff.

78 Se Eva Lenberg — Ulrika Geijer — Anna Tansjo: Offentlighets- och sekretesslagen (1 juli 2016),
kommentaren till 6 kap. 7 8.

7 Jfr RA 1996 not. 222, RA 1991 not. 350, RA 1981 Bb 144 och RA 1973 B 1070. I Boman
(ovan not 6) s. 106 argumenteras mot att det finns en sidan méjlighet att dverklaga till domstol.
8 Jfr Wiweka Warnling-Nerep: Rittsmedel. Om- & overprovning av forvaltningsbeslut, Stock-
holm 2015, sirskilt s. 168 ff. och 175 ff.

81 Se dom den 4 juli 2016, mal nr 5818-14.

82 Se dven NJA 2013 s. 413 angdende provning i allmin domstol av krav som behandlats i en dom
frin en fdrvaltningsdomstol.



AVGIFTER FOR ALLMANNA HANDLINGAR ... 363

kanske p& motsvarande sitt vara méjligt f6r domstolen att prova invindningar
som Skatteverket annars skulle bedoma. Det 4r emellertid ocksa tinkbart att
mojligheten att genom ett dverklagande dll Skatteverker fi dll stdnd en
provning av de materiella frigorna skulle anses tillricklig och att domstolar
dirfor inte skulle ta upp ett 6verklagande.®

Sammantaget 4r ritesliget komplext. Det forefaller oklart bdde i vad man
Europaritten medfor en rite till domstolsprovning av frigor om avgifter och
i vad man en dllricklig méjlighet till domstolsprovning foreligger.

6 Avslutande kommentarer

I AvgF finns férhillandevis tydliga regler om vilka avgifter som myndigheter
ska ta ut f6r kopior m.m. av allminna handlingar. Reglerna tycks i praktiken
inte vélla nigra storre problem, eftersom det endast forekommer ett fAtal
overklaganden till Skacteverket. Med tanke pd hur ofta reglerna tillimpas ir
det anmirkningsvirt att inte mer dn ca fem beslut om dret 6verklagas.
Skatteverket tycks ocksé hantera 6verklagandena pd ett bra siitt. De beslut som
jag har tagit del av ir tydligt formulerade och leder i princip till rimliga resultat.
Sjilvstindigheten hos de tjinstemin som handligger drendena visas av att de
beslutade till den enskildes fordel nir verkets eget beslut provades. Kanske ar
det ocksa rationellt att en enda instans provar alla drenden nir de ir s3 pass
fa.

Det faktum att verket tvingades préva sitt eget beslut, visar emellertid att
regleringen kan diskuteras pa principiella grunder. Som redan nimnts,
forknippas Skatteverket formodligen snarare med ett intresse av att fi in
pengar till statskassan, in med intresset att skydda enskilda frin atc betala for
mycket. En tydlig méjlighet till domstolsprévning skulle dessutom ligga bist
i linje med Europaritten, dven om rittsliget dr oklart. For ovrigt skulle
provning av domstol kanske ocksd ge stérre auktoritet i forhallande till de
myndigheter som tar ut avgifter.** De 2 fall som 6verklagas skulle inte heller
innebdra nigon ohanterlig borda f6r domstolsvisendet.

En annan generell friga dr huruvida det ir rimligt med si pass olika
regleringar for avgifter som tas ut f6r papperskopior av allminna handlingar,
jimfort med avgifter som med stod av 4§ AvgF tas ut for exempelvis

8 Jfr HFD 2014 ref. 56, dir det framhélls att méjligheten att $verklaga till allmin domstol medfsrde
att det inte fanns anledning att 4ven tilldta en process i férvaltningsdomstol.

8 Jfr JO beslut den 31 mars 2004, dnr 1724-2002, i vilket antyds att Migrationsverket inte godtagit
Riksskatteverkets bedomning och dirfor kanske inte f6ljt verkets beslut.
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utlimnande i elektronisk form. I nuliget skiljer sig regleringarna at vad giller
storlek pd taxan, uttag av mervirdesskatt, méjligheter tll indrivning och
overklagandeprocess. Visserligen avser de avgifter som tas ut med stéd av 4 §
mer varierande situationer. Ur enskildas synvinkel fyller emellertid utlimnan-
det i princip samma funktion, vilket nog kan medféra att skillnaderna upplevs
som Overraskande stora. E-offentlighetskommittén sig 2010 behov av tydli-
gare reglering av avgiftsuttag vid utlimnande av handlingar i elektronisk form,
men ansig att detta skulle viicka generella frigor som gick utéver kommitténs
uppdrag. Dirfér lade den inte fram nigot forslag.®

Elektronisk hantering av allminna handlingar har inte minskat sedan 2010
och lir knappast minska framéver. Dirfor dr det nu dnnu mer énskvirt med
en mer samlad reglering av avgiftsuttag for olika slags handlingar. I samband
med detta forefaller det ocksid mest rimligt att samla 6verklagandena hos
domstolar, trots att Skatteverket alltsd i och for sig tycks uppritthalla et gott
skydd for enskildas intressen.

8 Se SOU 2010:4 s. 350 ft.






