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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Skrivelsen innehdller regeringens bedomningar nir det géller atgirder
med anledning av Riksrevisionens granskningsrapport Overskuldsittning
— hur fungerar samhéllets stod och insatser? (RiR 2015:14).

Av granskningsrapporten framgéar att Riksrevisionen anser att
skuldsaneringssystemets effektivitet behdver forbattras. 1 fraga om
myndigheternas stod till budget- och skuldradgivningen &r det
Riksrevisionens beddmning att dagens reglering har allvarliga brister nér
det giller fOrutsdttningarna att genom tillsyn sdkerstilla att
kommuninvanarna far tillgang till en likvardig tjanst.

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att skuldsanerings-
systemets effektivitet behover forbittras. Det dr angeldget att fler svart
skuldsatta ansdker om och genomgar skuldsanering. Regeringen avser
dérfor att foresld dndrade skuldsaneringsregler som syftar till att fler
svart skuldsatta ska ansoka om och genomgé skuldsanering, utan att detta
ska leda till ldngre véntetider i Kronofogdemyndighetens handldggning.
Regeringen anser ocksa i likhet med Riksrevisionen att en budget- och
skuldradgivning anpassad efter de behov som finns i respektive kommun
ar en viktig verksamhet for att forebygga och motverka
overskuldsittning.  Regeringen avser darfor vidta &tgirder for att
fortydliga vad budget- och skuldraddgivningen innebédr och att ge ett
uppdrag till Konsumentverket m.fl. myndigheter att ta fram
rekommendationer nir det giller budget- och skuldrddgivning med syftet
att bidra till utveckling och uppfoljning av budget- och
skuldradgivningsverksamheten i kommunerna.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat skuldsaneringssystemets effektivitet.
Granskningen har redovisats i rapporten Overskuldsittning — hur
fungerar samhillets stod? (RiR 2015:14), se bilaga. Riksdagen
overlamnade Riksrevisionens rapport till regeringen den 16 juni 2015.

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Bakgrund och syfte

Riksrevisionen har granskat skuldsaneringssystemets effektivitet.

Riksrevisionen konstaterar i sin granskning att det i skuldsaneringslagen

(2006:548) regleras tre verksamheter som tillsammans syftar till att ha

forebyggande och rehabiliterande effekt pd Overskuldsittning:

Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet, den kommunala

budget- och skuldraddgivningen samt Konsumentverkets stod till den

kommunala verksamheten. Dessa tre verksamheter utgdr tillsammans
den verksamhet som Riksrevisionen bendmner skuldsaneringssystemet.

Riksrevisionen granskar i sin rapport de statliga dtagandena inom detta

system.

Den ursprungliga skuldsaneringslagen infordes 1994.
Skuldsaneringslagen har utvérderats flera génger och &andringar har
genomforts. Nu gillande skuldsaneringslag inférdes 2007 och vissa
andringar gjordes s& sent som 2011. Riksrevisionen konstaterar dock i sin
forstudie att ménga av de problem inom skuldsaneringssystemet som
varit kéinda under lang tid kvarstar, trots genomforda éndringar, samtidigt
som skuldséttningen okar.

Foljande revisionsfragor behandlas i rapporten:

1. Hur mycket kostar overskuldsdttning i form av ohédlsa och franvaro
fran arbetsmarknaden?

2. Har regeringens atgdrder inom skuldsanering wvarit effektiva i
bemirkelsen att antalet beviljade ansokningar utvecklats
tillfredstdllande i forhallande till syftet med skuldsaneringslagen?

3. Har regeringen skapat forutsittningar for en dndamalsenlig
kommunal budget- och skuldradgivningsverksamhet?

2.2 Granskningsresultat

lakttagelser om 6verskuldsdttningens omfattning och kostnader

Riksrevisionen anfor att det rader brist pa underlag som kan anvéndas for
att berdkna Overskuldsittningens samhillsekonomiska kostnader.
Riksrevisionen har darfor bestillt en konsultrapport i syfte att fa fram ett
underlag  for  Overskuldsdttningens  kostnader i form av
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produktionsbortfall samt kostnader inom socialforsékringssystemet och
sjukvarden. Utifran detta underlag har en uppskattning gjorts av
problemets storlek varvid antalet Overskuldsatta, utifrdn en snév
definition, berdknas uppgéd till 28 000 individer och kostnaden for
sjukvérd och produktionsbortfall till ca 6 miljarder kronor. Till detta
kommer kostnader inom socialforsakringssystemet och
arbetsloshetsforsakringen om drygt 2 miljarder kronor. Riksrevisionen
har dven undersokt kostnaderna for samhéllets insatser inom
skuldsaneringssystemet. Dessa uppgick 2013 till 236 miljoner kronor.
Riksrevisionen  konstaterar att de  samhéllsekonomiska och
statsfinansiella kostnaderna for &verskuldsittning sannolikt vida
overstiger kostnaderna for samhéllets insatser for att hantera problemet.

lakttagelser om skuldsaneringsverksamhetens utveckling

Riksrevisionens konstaterar att antalet skuldsaneringsansdkningar har
okat kraftigt de senaste atta dren (163 procent) och att det 2014 inkom
det hogsta antalet ansokningar sedan skuldsaneringslagen infordes —
10 083 stycken. Riksrevisionen konstaterar vidare att kostnaderna for
verksamheten har okat samtidigt som produktiviteten och kvaliteten i
Kronofogdemyndighetens verksamhet har kunnat bibehéllas. Dock har
véntetiderna och antalet gamla drenden okat de senaste aren. Parallellt
med denna utveckling har antalet svart skuldsatta okat.

lakttagelser om budget- och skuldrddgivningens forutsdttningar

Riksrevisionen konstaterar att omfattningen av den kommunala budget-
och skuldrddgivningen varierar stort mellan landets kommuner och att
véntetiderna dr fortsatt langa pa flera hall. Vidare konstateras att det
forebyggande arbetet inom budget- och skuldraddgivningen dr begrénsat.
Vad giller det stdod Konsumentverket ldmnar till budget- och
skuldradgivningen konstaterar Riksrevisionen att det generellt sett ar
uppskattat, men att det finns synpunkter pa bl.a. kursutbudet och pa it-
stodet. Riksrevisionen noterar vidare att nagon tillsyn inte utfors dver
verksamheten, vilket bla. tillskrivs avsaknaden av tydliga
beddmningskriterier for verksamheten.

Enligt Riksrevisionens beddmning beror bristerna inom den
kommunala budget- och skuldradgivningen pé att verksamheten inte
inkluderar myndighetsutévning, att kommunens incitament att satsa pa
verksamheten i méanga fall dr svag och att det saknas tydliga mal eller
krav for verksamhetens omfattning eller kvalitet och att det inte heller
utdvas nagon tillsyn. Den sammantagna slutsatsen &r att myndigheternas
stod till budget- och skuldradgivningen i huvudsak ar behovsanpassat.
Diremot dr det Riksrevisionens beddmning att dagens reglering har
allvarliga brister nir det géller forutsdttningarna att genom tillsyn
sakerstdlla att kommuninvanarna fér tillgang till en likvérdig tjanst.



2.3 Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer géllande overskuldsdttningens kostnader

Regeringen bor vidta dtgirder for att hoja kvaliteten pa statistik
rorande forekomsten av Overskuldséttning i samhéllet och de
kostnader som detta medfor i form av minskat arbetskraftsdeltagande
och ohilsa, for att béattre kunna utforma forebyggande och
rehabiliterande insatser.

Rekommendationer gdllande skuldsanering

Regeringen bor sékerstéilla att skuldsaneringsverksamheten hos
Kronofogdemyndigheten har kapacitet att klara av det okande
arendeinflodet utan att véntetiderna blir for ldnga. Lang tid i
skuldséttning ar starkt forknippat med ohélsa. Att bibehélla eller 6ka
Kronofogdemyndighetens kapacitet blir sdrskilt viktigt i ljuset av att
regeringen planerar att vidta atgdrder som syftar till att fler ska
ansdka om skuldsanering. De kostnader som uppstar skulle sannolikt
kunna tickas av exempelvis minskade utgifter inom sjukvarden till
foljd av minskad ohélsa bland dverskuldsatta.

Regeringen bor stodja Kronofogdemyndigheten i det fortsatta arbetet
med att identifiera presumtiva skuldsaneringsgildendrer i syfte att
informera dem om méjligheterna till skuldsanering.
Kronofogdemyndigheten bor fortsitta att utveckla arbetet med att
identifiera presumtiva skuldsaneringsgildenérer i syfte att informera
om mdjligheterna till skuldsanering. Inom ramarna for detta ar det
viktigt att fortsdtta undersoka orsakerna till att antalet presumtiva
skuldsaneringsgéldendrer okar.

Rekommendationer gdllande budget- och skuldradgivningens
forutsdttningar

Regeringen bor tydliggéra det regelverk som styr den statliga
tillsynen 6ver den kommunala budget- och skuldradgivningen, for att
pa sa sitt sdkerstdlla att Inspektionen for vard och omsorg har
forutséttningar att utfora tillsyn over verksamheten inom samtliga
kommuner samt granska verksamhetens kvalitet.

Regeringen bor ta fram tydliga grundkrav och mél for den
kommunala budget- och skuldradgivningen. Dels for att mojliggora
andamalsenlig tillsyn, dels for att stirka verksamhetens roll.
Regeringen bor forstdrka Konsumentverkets resurser for stod till den
kommunala budget- och skuldradgivningen i syfte att battre matcha
de kommunala radgivarnas behov inom t.ex. utbildning.

Regeringen bor ta initiativ till att bilda ett nidtverk mellan berérda
myndigheter och aktorer vars syfte ska vara att samverka kring fragor
som ror dverskuldsatta och budget- och skuldrddgivning. Néatverket
bor besta av aktorer som pa olika sdtt kommer i kontakt med, och
hénvisar till den kommunala budget- och skuldrddgivningen.
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Utdver dessa rekommendationer uppmanar Riksrevisionen regeringen att
nirmare undersdka alternativa sétt att finansiera budget- och
skuldradgivningen.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen vélkomnar Riksrevisionens granskning av effektiviteten i
skuldsaneringssystemet. =~ En  vdl  fungerande och  effektiv
skuldsaneringsverksamhet ar viktig for att forebygga och motverka en
overskuldsdttning som medfor stort personligt lidande for den drabbade
och anhdriga liksom betydande kostnader for samhéllet. Som ocksa
framhalls 1 granskningsrapporten pagar pa regeringens initiativ ett antal
utvecklingsarbeten inom omradet. Den granskning som Riksrevisionen
nu har genomfort bidrar till att ytterligare sétta ljuset pa frdgan och
mojliga atgirder. I regeringens strategi mot Overskuldsittning (prop.
2015/16:1, utg.omr. 18) har regeringen presenterat ett flertal atgérder
som tar sikte pa att motverka att enskilda far ekonomiska problem och att
hjilpa dem som fatt problem med skulder att pé ett rimligt sétt ta sig ur
en sddan situation. I detta arbete har regeringen bl.a. tagit hinsyn till de
av Riksrevisionen gjorda iakttagelserna. Regeringen gor foljande
bedémning av de rekommendationer som ldmnas av Riksrevisionen.

Overskuldsdttningens kostnader

Riksrevisionens bedémning dr att det rader brist pd underlag som kan
anviandas for att berdkna Overskuldséttningens samhéllsekonomiska
kostnader. Riksrevisionen anser att regeringen bor vidta atgérder for att
hoja kvaliteten pa statistik rorande forekomsten av dverskuldsittning och
dess kostnader i form av minskat arbetskraftsdeltagande och ohélsa, for
att battre kunna utforma férebyggande och rehabiliterande insatser.

Berdkningar Over antalet Overskuldsatta och kostnaderna som
forknippas med problemet beror i hdg grad pé vilken definition av
overskuldsittning som anviinds. 1 betinkandet Overskuldsittning i
kreditsamhéllet? (SOU 2013:78, s. 55 f) diskuteras detta oversiktligt. 1
betdnkandet konstateras att bristen pd en tydlig definition vittnar om
fragans komplexitet. Nagon definition foreslas inte, utan man konstaterar
att flera olika méatt och beskrivningar kriavs. Utredningen valde ocksa att
gbra en egen statistisk undersdkning. Aven Riksrevisionen diskuterar i
sin granskning olika angreppssitt. Ytterligare en faktor i sammanhanget
ar problematiken med att faststilla orsakssambandet mellan nedsatt hélsa
och skuldséttning — beror en nedsatt hélsa pa overskuldséttning eller ar
det hélsoproblem som leder till 6verskuldsattning? Vilka atgérder som &r
mest verkningsfulla dr beroende av om nedsatt hélsa dr en konsekvens av
overskuldsdttning eller en orsak till skuldsattning.

Regeringen konstaterar, i likhet med Riksrevisionen, att det i vissa
avseenden rader brist pa underlag och statistik avseende
overskuldsdttningens forekomst och dess kostnader. Via de utredningar
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berérda myndigheter?, fran forskning och fran Riksbanken m.fl. aktorer

finns dock en forhéllandevis god, om &n inte heltickande, bild av

problemets omfattning. Det &dr angeldget att detta underlag anvénds och

utvecklas i myndigheternas och andra aktorers fortsatta arbete med

fragan.

Skuldsaneringsverksamhetens utveckling

Riksrevisionen  anser att  regeringen bdr  sidkerstilla  att
Kronofogdemyndigheten har kapacitet att klara av det Okande
arendeinflodet utan att vintetiderna blir for langa och framhaéller att detta
blir sdrskilt viktigt i ljuset av att regeringen planerar att vidta atgérder
som syftar till att fler ska ansdka om skuldsanering. Riksrevisionen anser
vidare att regeringen bor stodja Kronofogdemyndigheten i det fortsatta
arbetet med att identifiera presumtiva skuldsaneringsgéldendrer i syfte att
informera dem om mojligheterna till skuldsanering.

Skuldsanering dr ett etablerat och &ndamalsenligt sitt for
skuldavskrivning som ska verka rehabiliterande och leda till en samlad
skuldavveckling. Dock beskrivs att mojligheten till skuldsanering ofta
aktualiseras for sent, dvs. forst efter det att géldendren har levt med
kraftig Overskuldsittning under lang tid. Nér vél ansékan gors och
skuldsanering genomgas kan det vara for sent for att den Sverskuldsatte
ska rehabiliteras och kunna aterkomma till ett normalt liv.

Atgirder behdver mot denna bakgrund vidtas for att de sk.
evighetsgéldendrerna (privatpersoner som &r sé skuldsatta att de inom en
overskadlig framtid inte kan betala sina skulder) ska f& hjilp att snabbare
ta sig ut ur skuldféllan. Regeringen avser darfor inom kort lamna 6ver en
proposition till riksdagen med forslag pa atgdrder som syftar till att
forbdttra kunskapen i samhillet om mojligheten till skuldsanering, att
tidigare hjélpa skuldsatta som riskerar att fastna i en skuldfilla och att
utforma skuldsaneringsforfarandet pa ett sdtt som mojliggor for fler att
ansoka om och genomgéd skuldsanering. For att sdkerstilla att
Kronofogdemyndigheten har de resurser och den kapacitet som behovs
for att hantera skuldsaneringsdrendena foreslar regeringen i
budgetpropositionen for 2016 (prop. 2015/16:1, utg.omr. 3) att
Kronofogdemyndighetens anslag ska okas. Kronofogdemyndighetens
anslag forstirks med 10 miljoner kronor per ar 2016 och 2017 och
dérefter med 15 miljoner kronor per &r. Ar 20162018 okas
Kronofogdemyndighetens anslag dessutom med ytterligare 10 miljoner
kronor per ar for skuldsanering for foretagare.

! Se t.ex. betinkande av 2012 4rs Skuldsaneringsutredning, Ut ur skuldféllan (SOU
2013:72), betéinkandet av Utredningen om &verskuldsttning, Overskuldséttning i
kreditsamhallet? (SOU 2013:78) och den pagéende Utredningen om vissa
konsumentkrediter (dir. 2015:43, Ju 2015:04).

? Bland annat Kronofogdemyndighetens uppgifter ver antal skuldsatta, antal
betalningsforeldgganden, barn och ungas skuldsittning, skuldsanering, snabblan m.m. och
Konsumentverkets uppgifter om den kommunala budget- och skuldradgivningen via
statistikverktyget BOSS.
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En viktig del i regeringens arbete dr att genomfora atgarder som kan
bidra till en 6kad kunskap om skuldsanering. Sadana dtgérder kan bidra
till att evighetsgéldendrer soker och far hjélp att komma ut ur sin
skuldsituation i ett tidigare skede. P& sa sétt kan fler evighetsgildenérer
rehabiliteras och hjélpas tillbaka till ett dragligt och samhillsnyttigt liv
igen. En atgérd som regeringen avser att foreslad for att 4stadkomma detta
ar att Kronofogdemyndigheten ska ha i uppgift att limna information om
skuldsanering till svért skuldsatta personer som finns i myndighetens
register. Pa sa sitt kan myndigheten komma i kontakt med en stor grupp
overskuldsatta som &r i behov av information och végledning for att
komma ut ur sin skuldproblematik. Regeringen avser dven att ge
Kronofogdemyndigheten i uppdrag att ansvara for att sprida allmén
information och verka for en hog medvetenhet i samhillet om
skuldsanering. Som  framgar av  regeringens strategi mot
overskuldsdttning avser regeringen dven ge Konsumentverket i uppdrag
att i samverkan med Kronofogdemyndigheten och andra berdrda
myndigheter verka for ett strukturellt samarbete mellan olika
samhillsaktorer som genom uppsdkande verksamhet direkt eller indirekt
kan bidra till att motverka problem med skulder. Forutom att
astadkomma mer skriddarsydda insatser tydliggdr ett sddant uppdrag
olika aktorers roller nar det géller att hjélpa skuldsatta, vilket bor leda till
hogre effektivitet. I detta sammanhang bor inte minst kommunerna ha en
central roll.

Budget- och skuldradgivningens forutsdttningar

Riksrevisionen anser att regeringen bor tydliggora det regelverk som styr
den statliga tillsynen &ver den kommunala budget- och
skuldradgivningen for att sédkerstdlla att Inspektionen for vard och
omsorg (IVO) har forutsittningar att utfora tillsyn 6ver verksamheten
inom samtliga kommuner samt granska verksamhetens kvalitet.
Riksrevisionen anser vidare att regeringen bor ta fram tydliga grundkrav
och mél for den kommunala budget- och skuldraddgivningen for att
mojliggora dndamélsenlig tillsyn och for att stirka verksamhetens roll.
Riksrevisionens rekommendationer rér ocksa Konsumentverkets stod till
den kommunala budget- och skuldradgivningen och initiativ till att bilda
ett ndtverk mellan berérda myndigheter och aktorer i syfte att samverka
kring fragor som ror verskuldsatta och budget- och skuldradgivning.

Regeringen anser, i likhet med Riksrevisionen, att det finns skél att
tydliggora  tillsynsansvaret  for  kommunernas  budget- och
skuldradgivning. For att astadkomma detta bor preciseringen av
kommunernas ansvar for budget- och skuldrddgivningen foras 6ver frén
skuldsaneringslagen till socialtjanstlagen (2001:453). P4 sa sitt blir det
tydligt att budget- och skuldrddgivning utgoér socialtjanst 6ver vilken
IVO utovar tillsyn, oavsett i vilken del av den kommunala verksamheten
som tjansten erbjuds. Regeringen avser att foresla en sadan dndring i den
kommande propositionen om éndrade skuldsaneringsregler.

Savil i Riksrevisionens studie som i den fordjupade studie om budget-
och skuldrddgivningen som Konsumentverket gjort pa regeringens
uppdrag (Med véntan véaxer skulden, rapport 2015:8) bekréftas att
omfattningen och kvaliteten pa budget- och skuldradgivningen varierar



kraftigt mellan kommunerna. Det dr av flera skal viktigt att det &r tydligt
hur budget- och skuldradgivningen &r tidnkt att fungera. Enhetliga
rekommendationer for den kommunala raddgivningen kan bidra till att
verksamhetens roll stirks och till att variationerna mellan kommunerna
minskar. Vidare underldttar en tydlig beskrivning for kommunerna att
leva upp till deras ansvar och for tillsynsmyndigheten att granska
kommunernas verksamhet. Den enskilde personen — den skuldsatte — ges
dessutom en bittre mojlighet att veta om vilken hjalp fran kommunen
som han eller hon normalt ska ha ritt till.

Som aviserats i regeringens strategi mot Overskuldsdttning avser
regeringen dérfor att ldmna ett uppdrag till Konsumentverket att — i
samrdad med tillsynsmyndigheten IVO, Kronofogdemyndigheten och
andra berorda aktorer — ta fram rekommendationer nér det giller budget-
och skuldradgivningen. Regeringen bedémer att ett sdidant underlag kan
vara av virde i samband med utveckling och uppf6ljning av budget- och
skuldradgivningsverksamheten i kommunerna.

Dessa rekommendationer bor i sin tur kunna tjina som underlag for
kommunerna i deras uppgift att formulera grundkrav och mal for
verksamheten.

Nér det géller Riksrevisionens rekommendation om nétverk mellan
aktorer som pa olika sdtt kommer i kontakt med Gverskuldsatta avser
regeringen, som redovisas ovan, att ge Konsumentverket i uppdrag att i
samverkan med Kronofogdemyndigheten och andra berdrda myndigheter
verka for ett strukturellt samarbete mellan olika samhéllsaktorer som kan
bidra till att motverka problem med skulder.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Rekommendation om overskuldsdttningens kostnader

Regeringen konstaterar att statistik kring skuldséttning pé savil individ-
som samhdllelig nivd finns att tillgd, men delar Riksrevisionens
bedomning att statistiken inte ger en heltdckande bild av problemets
omfattning. Det dr darfor angeldget att berdrda aktorer fortsétter att
utveckla och anvinda olika former av statistik och beslutsunderlag
avseende Overskuldsittning i sitt fortsatta arbete, t.ex. inom ramen for de
uppdrag som Konsumentverket ges att dels ta fram rekommendationer
for den kommunala budget- och skuldradgivningen, dels medverka till att
ett strukturellt samarbete kommer till stand mellan aktdrer som moter
skuldsatta personer.

Rekommendation om skuldsaneringsverksamhetens utveckling

Regeringens bedomning &r, i likhet med Riksrevisionens, att
skuldsaneringssystemets effektivitet behover forbattras. Det dr angeldget
att fler svéart skuldsatta ansoker om och genomgér skuldsanering.
Regeringen anser, i likhet med Riksrevisionen, att det &r av stor vikt att
véntetiderna i Kronofogdemyndighetens handlaggning inte blir for langa.
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Regeringen avser dérfor att foresld dndrade skuldsaneringsregler som
syftar till att fler svéart skuldsatta ska ansoka om och genomga
skuldsanering. For att detta inte ska leda till ldngre véntetider i
handldggningen har regeringen ocksd aviserat att ytterligare medel
kommer att tillskjutas Kronofogdemyndigheten.

Rekommendation om budget- och skuldradgivningens forutsdttningar

Regeringen anser, i likhet med Riksrevisionen, att en budget- och
skuldradgivning anpassad efter de behov som finns i respektive kommun
ar en viktig verksamhet for att forebygga och motverka
overskuldsattning.

I den kommande propositionen om &ndrade skuldsaneringsregler avser
regeringen ldmna forslag som syftar bl.a. till att tydliggora vad budget-
och skuldraddgivningen innebdr och underlitta tillsynsinsatser.
Regeringen har dven aviserat ett uppdrag till Konsumentverket m.fl.
myndigheter att ta fram rekommendationer nér det géller budget- och
skuldradgivning med syftet att bidra till utveckling och uppf6ljning av
budget- och skuldradgivningsverksamheten i kommunerna.

Ovriga dtgiirder

Riksrevisionen uppmanar regeringen att ndrmare undersdka alternativa
sdtt att finansiera budget- och skuldradgivningen, dock utan att limna
nagon rekommendation.

Regeringen har studerat den finansieringsmodell som anvédnds i
Storbritannien och som Riksrevisionen hénvisar till. En vésentlig skillnad
mellan  Storbritannien och Sverige dr dock att budget- och
skuldradgivning i Sverige dr en kommunal angeldgenhet, medan den i
Storbritannien bedrivs av privata aktérer som upphandlas via en statlig
aktor. Fragan om skuldsaneringssystemets finansiering behandlades dven
i betinkandet Overskuldsittning i kreditsamhillet? (SOU 2013:78).
Utredningen foreslog en modell dir kreditmarknadens aktorer i hogre
utstriackning star for finansieringen genom en hdjning av den avgift som
tas ut av de aktdrer som finansierar Finansinspektionens
tillsynsverksambhet.

Det dr for nérvarande inte aktuellt att &ndra principerna for
finansieringen av de insatser som gors inom systemet, dvs. kommunal
finansiering avseende budget- och skuldradgivning (och andra insatser pa
kommunal nivd med relevans for hushallens ekonomiska situation) och
statlig finansiering av Kronofogdemyndighetens (fr.o.m. 2016 forstérkt)
och Konsumentverkets verksamheter. Det ar viktigt att d&ven beakta de
insatser med betydelse for kreditmarknaden som gors av bla.
Finansinspektionen och Datainspektionen samt de omfattande insatser
som sker inom det civila samhéllet.

Fragan anses genom denna skrivelse vara slutbehandlad.
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Hiérmed éverlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:

Overskuldsittning
— hur fungerar samhillets stéd och insatser?

Riksrevisionen har granskat skuldsaneringssystemets effektivitet. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for Finansdepartementet, Konsumentverket och
Kronofogdemyndigheten har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
Konsumentverket, Kronofogdemyndigheten och regeringen. Utover den tryckta
versionen av granskningsrapporten omfattar detta beslut bilaga 11 elektronisk
form, vilket framgar av innehallsférteckningen.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisor Oskar Johansson
har varit féredragande. Revisionsdirektorerna Jimmy Hollén och Lena Unemo har
medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Oskar Johansson

For kiannedom.:
Regeringen, Finansdepartementet

Konsumentverket och Kronofogdemyndigheten
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Sammanfattning

I skuldsaneringslagen regleras tre verksamheter som tillsammans syftar

till att ha forebyggande och rehabiliterande effekt pa 6verskuldsittning:
Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet, den kommunala budget- och
skuldradgivningen samt Konsumentverkets stod till den kommunala verksamheten.
Verksamheterna utgor tillsammans det sd kallade skuldsaneringssystemet.
Riksrevisionen granskar i denna rapport de statliga dtagandena inom nimnda system.

Granskningens bakgrund

Efter 1990-talskrisen hade ett stort antal manniskor sa stora skulder att de aldrig skulle
kunna bli skuldfria. De var éverskuldsatta. Overskuldsittningen innebar inte bara

ett stort personligt lidande — den var ocksd samhillsekonomiskt kostsam. I syfte att
hantera problemet inférdes 1994 den férsta skuldsaneringslagen. Lagen syftade till att
vara rehabiliterande pa si vis att svart skuldsatta méinniskor skulle fa en majlighet att
16sa sina ekonomiska problem och dirigenom fi en ny chans till ett drigligare och mer
samhillsnyttigt liv.

Aren efter att lagen inforts utvirderades den ett flertal ganger. Utvirderingarna pekade
pa en mingd olika problem. Bland annat fanns det stora nationella variationer gillande
tillgdngen till budget- och skuldridgivning pa lokal niva. Det fanns ocks3 ett stort antal
langvarigt skuldsatta individer som inte sokte skuldsanering trots att de sannolikt
uppfyllde kraven. Vidare fanns det oklarheter i de statliga myndigheternas olika st6d-
och tillsynsroller.

Mot bakgrund av detta inférdes en ny skuldsaneringslag 2007. Den nya lagen innehsll
indringar som syftade till att komma till ritta med ménga av de problem som pekats ut
i tidigare utvirderingar. Ytterligare dndringar i skuldsaneringslagen inférdes 2o1u.

Riksrevisionen kunde i sin forstudie konstatera att manga av de problem inom
skuldsaneringssystemet som varit kinda under ling tid kvarstod — trots de

indringar som genomforts. Samtidigt fortsitter skuldsittningen i landet att 6ka.

Okad skuldsittning medfér 6kad risk for éverskuldsittning, som i sin tur far stora
konsekvenser bade for den enskilde individen och f6r samhillet. Mot den bakgrunden
syftar granskningen till att granska effektiviteten i skuldsaneringssystemet.
Granskningen har behandlat f6ljande tre revisionsfragor:

RIKSREVISIONEN 9
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1. Hur mycket kostar 6verskuldsittning i form av ohilsa och franvaro fran
arbetsmarknaden?

2. Har regeringens atgirder inom skuldsanering varit effektiva i bemirkelsen att
antalet beviljade ansckningar utvecklats tillfredsstillande i férhallande till syftet
med skuldsaneringslagen?

3. Har regeringen skapat forutsittningar for en dndamalsenlig kommunal budget-
och skuldradgivningsverksamhet?

Granskningens resultat

Riksdagen har vid ett flertal tillfillen uttryckt malsittningen att antalet svart skuldsatta
personer ska minska. De senaste dren har en rad atgirder genomforts som syftat till
att uppfylla den malsittningen. Utvecklingen de senaste fem aren visar en 6kning med
over 3 ooo svart skuldsatta individer. Det dr dock mdjligt att antalet svart skuldsatta
skulle vara dnnu stérre utan genomforda atgirder.

Riksrevisionens samlade bedémning ir att de dndringar som gjorts inom
skuldsaneringssystemet har lett till forbittringar. Antalet som anséker om och beviljas
skuldsanering har 6kat kraftigt. Detta dr en positiv utveckling. Vidare 4r det positivt

att regeringen vidtagit flera dtgirder som syftar till att framover forbittra arbetet mot
overskuldsittning. Dock kvarstar flera av de brister som tidigare utvirderingar har
observerat. Antalet svart skuldsatta fortsitter att 6ka och bristerna inom den kommunala
budget- och skuldradgivningen ir fortsatt stora. Det beror till viss del pa brister i de
forutsittningar som staten skapat for verksamheten. Detta ir att betrakta som allvarligt.
Bra insatser i ett tidigt skede leder till minskat personligt lidande och besparingar inom
bade den kommunala och den statliga sektorn. Dirmed &r statliga dtgirder som syftar
till att avhjilpa bristerna sannolikt samhallsekonomiskt effektiva pé lang sikt.

Med tanke pi att skuldsittningen i landet 6kar, 6kar ocksa risken f6r 6verskuldsittning.
Overskuldsittning orsakar stort personligt lidande och betydande samhillskostnader.
Ju lingre tid en individ befinner sig i skuldsittning, desto svarare blir vigen

tillbaka. Atgirder som syftar till att forebygga 6verskuldsittning och snabbt

rehabilitera svart skuldsatta dr darfor av stor vikt — bade utifran ett individuellt och

ett samhaillsekonomiskt perspektiv. Riksrevisionen anser att sidana atgirder kan

vidtas inom ramarna for det befintliga systemet utan risk for att den allminna
betalningsmoralen forsimras.

Overskuldscttningens kostnader

Det rader stor brist pa underlag som kan anvindas for att berdkna 6verskuldsittningens
samhillsekonomiska kostnader. Riksrevisionen har dirfor bestillt en konsultrapport

i syfte att ta fram underlag och direfter genomfora en tentativ berikning av vad
overskuldsittning kostar samhillet i form av produktionsbortfall samt kostnader inom

10 RIKSREVISIONEN
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socialférsikringssystemen och sjukvirden. Riksrevisionen har direfter, frin en sniv
definition av 6verskuldsittning, riknat fram en golv-nivd som sannolikt ger en bild av
den lagsta mojliga kostnaden for 6verskuldsittning. Resultaten kan inte generaliseras;
dock presenteras en bild som ger en uppskattning av problemets storlek.

Enligt denna sniva definition av 6verskuldsittning finns uppskattningsvis 28 o135
individer som sannolikt skulle beviljas skuldsanering om de ansékte om det. Det
antalet medfor att kostnaderna beriknas fordelas enlig f6ljande: sjukvardkostnaden
beriknas uppga till 3,3 miljarder kronor, produktionsbortfallet till 2,8 miljarder kronor
och ersittningar inom socialforsikringssystemen och arbetsloshetsforsikringen till 2,2
miljarder kronor. I detta ingar inte kommunernas kostnader f6r f6rs6rjningsstod och
eventuellt bortfall av skatteintikter.

Riksrevisionen har dven undersokt kostnaderna for samhillets insatser inom
skuldsaneringssystemet. Undersékningen visar att kostnaderna mellan 2009 och 2013
har okat fran 173 miljoner kronor till 236 miljoner kronor. Den stérsta kningen har
skett inom Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet. Dessa berikningar
avser dock endast det som Riksrevisionen har definierat som skuldsaneringssystemet.

Berikningarna av 6verskuldsittningens kostnader ir ett sitt att belysa problemets
allvarlighetsgrad i relation till de insatser som gors fran sambhillets sida. Riksrevisionen
vill hir peka pi att det behovs mer data och ytterligare forskning for att kunna ge en
mer heltickande och robust bild av 6verskuldsittningens kostnader.

Riksrevisionens resultat understiger kraftigt de resultat som Kronofogdemyndigheten
uppskattade i sin rapport 2008. Skillnaden beror till stérsta delen pa att Riksrevisionens
resultat utgar frin ett mycket ligre antal 6verskuldsatta individer, dir definitionen
bygger pa att individerna uppfyller kriterierna f6r att kunna beviljas skuldsanering.
Skillnaderna beror ocksé pa att Riksrevisionens siffror ir baserade pa faktiska skillnader
i hilsostatus mellan gruppen 6verskuldsatta och befolkningen i stort.

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att de samhillsekonomiska och
statsfinansiella kostnaderna for verskuldsittning — inkluderat produktionsbortfall,
sjukvard och socialférsikringssystemen — lagt riknat, sannolikt vida Gverstiger
kostnaderna for samhaillets insatser for att hantera problemet. Vidare kan
Riksrevisionen konstatera att underlag och statistik saknas for att kunna gora bittre och
mer triffsikra berikningar av 6verskuldsittningsproblemets omfattning.

Regeringens dtgdrder fdr effekt men behoven ckar

Riksrevisionen kan konstatera att antalet skuldsaneringsans6kningar har ¢kat kraftigt

de senaste tta dren (163 procent). Ar 2014 inkom det hogsta antalet ansokningar sedan
skuldsaneringslagen infordes — 10 083 stycken. Eftersom andelen beviljade ansokningar
varit stabil innebir det att fler har beviljats skuldsanering. Enligt Kronofogdemyndigheten
har de lagindringar som genomforts lett till ett hogre antal ans6kningar. Vidare

A
21



Bilaga 1

Skr. 2015/16:66

OVERSKULDSATTNING— HUR FUNGERAR SAMHALLETS STOD OCH INSATSER?

22

12

har medvetenheten om skuldsanering dkat. Lagkonjunktur och forandringar i
vilfirdssystemen har enligt myndigheten ocksa lett till ett 6kat antal ansékningar.

I takt med att antalet ansokningar 6kat har Kronofogdemyndighetens
skuldsaneringsverksamhet byggts ut. Kostnaderna for verksamheten har okat

med 195 procent mellan 2005 och 2014 — frin 42 miljoner kronor till 124 miljoner
kronor. Samtidigt har produktiviteten 6kat nigot och verksamheten har enligt
Kronofogdemyndigheten bibehallit samma kvalitet. Dock har vintetiderna och antalet
gamla drenden 6kat de senaste aren.

Parallellt med denna utveckling har antalet svirt skuldsatta gildenirer (presumtiva
skuldsaneringsgildenirer) uppskattningsvis 6kat med 13 procent mellan december
2010 och april 2015. Ar 2010 var antalet 24 851 och 2015 var antalet 28 o15 personer.

Forskning pekar mot att tiden i 6verskuldsittning paverkar hilsan. Ling

tid i 6verskuldsittning kan leda till kronisk ohilsa, vilket inte botas av

skuldsanering. Diarmed finns det en risk for att allt lingre vintetider inom
skuldsaneringsverksamheten innebir att skuldsaneringslagens syfte om att minniskor
ska kunna aterga till ett dragligt liv inte uppfylls. Riksrevisionen vill i sammanhanget
peka pa risken att vintetiderna 6kar dn mer, eftersom regeringen aviserat atgirder som
bland annat syftar till att fler ska séka skuldsanering.

Riksrevisionens slutsats &r att de dtgirder som regeringen vidtagit inom skuldsanering har
fatt effekt i s motto att fler sokt och beviljats skuldsanering. Det r en positiv utveckling.
Dock har antalet presumtiva skuldsaneringsgildenirer fortsatt att 6ka, trots att insatserna
lett till att skuldsaneringsverksamheten utvecklats positivt. Det betyder att atgérderna som
vidtagits inte lyckats stivja ckningen av antalet svart skuldsatta gildendrer. Detta ar viktigt
att framhalla i ljuset av att regeringens planerade forslag syftar till att minska antalet svart
skuldsatta genom att vidta atgirder for att fler ska ansoka om skuldsanering.

Riksrevisionen vill hir understryka att det finns andra atgirder — som inte ingér i
granskningen — som sannolikt paverkar antalet presumtiva skuldsaneringsgildenirer.
Exempel pd sidana atgirder dr reglering kring kreditgivning samt utbildningsinsatser.

Budget- och skuldradgivningens férutsdttningar

Riksrevisionen kan konstatera att de stora variationerna inom den kommunala

budget- och skuldradgivningen som patalats av andra aktrer kvarstir. Vintetiderna

ir fortsatt linga i manga kommuner — 20 procent av kommunerna uppfyller inte
Konsumentverkets rekommendation om en vintetid pa hogst fyra veckor. Samtidigt har
antalet arsarbetskrafter inom verksamheten ckat nagot de senaste aren.

Vidare kan Riksrevisionen konstatera att det forebyggande arbetet inom budget- och
skuldradgivningen dr nist intill obefintligt — endast atta procent av tiden dgnas at
sadant arbete. Samtidigt har bade riksdag och regering vid flera tillfillen pekat pa vikten
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av forebyggande arbete. Aven inom forskningen framhalls vikten av férebyggande
insatser for att hindra eller vinda en negativ skuldutveckling.

Ar 2010 hojdes det generella statsbidraget till kommunerna med fem miljoner

kronor i syfte att forbittra den kommunala budget- och skuldridgivningen. Enligt
Konsumentverket var det dock endast en liten andel av medlen som kom verksamheten
till gagn. I sammanhanget har Riksrevisionen ocksé noterat att det finns studier som
pekar pa att den enskilda kommunen har svaga ekonomiska incitament for att satsa pa
budget- och skuldridgivning.

Konsumentverket ansvarar for I'T-systemet Boss, vilket varit under konstruktion
sedan 2010. Utvecklingen har blivit forsenad, vilket bland annat inneburit begrdnsade
moijligheter att ta fram mer detaljerad statistik om budget- och skuldradgivningen.
Forseningen har ocksd inneburit att projektet tagit mer resurser i ansprak in planerat.

Gillande stodet fran statliga myndigheter till budget- och skuldradgivningen kan
Riksrevisionen konstatera att stodet generellt sett 4r uppskattat av de kommunala
rddgivarna. Dock har rollen som radgivare blivit mer komplex 6ver tid. Detta stiller
nya och hogre krav pa radgivarnas kompetens. Generellt sett dr rddgivarnas behov av
kunskap brett. Samtidigt kan det konstateras att Konsumentverkets utbud av kurser
har blivit mer specifikt de senaste aren. Riksrevisionens bedémning ir att dven om
kurserna som Konsumentverket erbjuder dr uppskattade si finns det en skillnad
mellan radgivarnas breda behov och det kursutbud som erbjuds. Hir ska dock papekas
att Konsumentverket 4 sin sida — inom ramen fér begrinsade resurser — har att
prioritera mellan olika typer av stodinsatser. Riksrevisionens bedémning ar vidare att
den nimnda skillnaden mellan behovet av utbildning och kursutbud utgér en risk i s&
motto att behovet av kvalificerad ekonomisk rddgivning pa lokal niva sannolikt kommer
att oka i takt med att skuldsdttningen 6kar.

Vidare kan det konstateras att det finns allvarliga brister i regleringen av tillsynen 6ver
den kommunala budget- och skuldradgivningen. For det forsta bedomer Inspektionen
for vard och omsorg (IVO) att myndigheten endast kan utéva tillsyn 6ver budget- och
skuldradgivningen i de fall verksamheten sorterar under socialférvaltningen i den
ansvariga kommunen. I dagsliget innebir det att verksamheten i 100 kommuner faller
utanfor IVO:s tillsynsmandat. For det andra saknas det enligt IVO krav och mal for
budget- och skuldradgivningen, vilket gér det omaijligt for myndigheten att granska
verksamhetens kvalitet. Riksrevisionen kan dven konstatera att IVO baserar sin tillsyn
pé en riskanalys men budget- och skuldradgivningen &r inte ett indikerat riskomrade
i myndighetens nuvarande riskanalys. Riksrevisionens bedémning ir ddrmed att det
sannolikt inte kommer ske nigon tillsyn 6ver budget- och skuldradgivningen inom en
overskadlig framtid.

Riksrevisionens sammantagna slutsats ir att de statliga myndigheternas stod till
budget- och skuldradgivningen i huvudsak 4r behovsanpassat. Dock finns en skillnad
mellan behovet av utbildning och det utbud som finns. Vidare ir Riksrevisionens
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bedémning att regleringen har allvarliga brister gillande férutsittningarna for att

genom tillsyn sikerstilla att kommuninvanarna fir tillging till en likvirdig tjanst.

Bristen pa tillsyn och tydliga krav och mal f6r verksamheten bidrar sannolikt till att

verksamheten ir nedprioriterad p4 manga hall. Den verksamhet som di bedrivs 4r

mestadels reaktiv.

Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer giillande 6verskuldsdttningens kostnader

Regeringen bor vidta atgirder for att hoja kvaliteten pa statistik rérande
torekomsten av dverskuldsittning i samhillet och de kostnader som detta medfér
i form av minskat arbetskraftsdeltagande och ohilsa, for att bittre kunna utforma
forebyggande och rehabiliterande insatser.

Rekommendationer gillande skuldsanering

Regeringen bor sikerstilla att skuldsaneringsverksamheten hos
Kronofogdemyndigheten har kapacitet att klara av det 6kande drendeinflédet utan
att vantetiderna blir for langa. Lang tid i skuldsittning dr starkt forknippat med
ohilsa. Att bibehalla eller 6ka Kronofogdemyndighetens kapacitet blir sdrskilt
viktigt i ljuset av att regeringen planerar att vidta atgirder som syftar till att fler
ska ansoka om skuldsanering. De kostnader som uppstar skulle sannolikt kunna
tickas av exempelvis minskade utgifter inom sjukvarden till f6ljd av minskad
ohilsa bland 6verskuldsatta.

Regeringen bor stodja Kronofogdemyndigheten i det fortsatta arbetet med att
identifiera presumtiva skuldsaneringsgildenirer i syfte att informera dem om
moijligheterna till skuldsanering.

Kronofogdemyndigheten bor fortsitta att utveckla arbetet med att identifiera
presumtiva skuldsaneringsgildenirer i syfte att informera om méjligheterna till
skuldsanering. Inom ramarna f6r detta ar det viktigt att fortsitta att undersoka
orsakerna till att antalet presumtiva skuldsaneringsgildenirer okar.

Rekommendationer gillande budget- och skuldradgivningens forutsdttningar

Regeringen bor tydliggora det regelverk som styr den statliga tillsynen ver

den kommunala budget- och skuldradgivningen, for att pa s sitt sikerstilla

att Inspektionen f6r vard och omsorg har férutsitiningar att utfora tillsyn 6ver
verksamheten inom samtliga kommuner samt granska verksamhetens kvalitet.
Regeringen bor ta fram tydliga grundkrav och maél f6r den kommunala budget-
och skuldradgivningen. Dels for att mojliggora dndamalsenlig tillsyn, dels for att
stirka verksamhetens roll.
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e Regeringen bor forstirka Konsumentverkets resurser for stod till den kommunala
budget- och skuldradgivningen i syfte att bittre matcha de kommunala
radgivarnas behov inom till exempel utbildning.

e Regeringen bor ta initiativ till att bilda ett nitverk mellan ber6rda myndigheter
och aktorer vars syfte ska vara att samverka kring fragor som ror 6verskuldsatta
och budget- och skuldradgivning. Nitverket bor besti av aktérer som pa olika
satt kommer i kontakt med, och hanvisar till den kommunala budget- och

skuldradgivningen

Utéver dessa rekommendationer vill Riksrevisionen uppmana regeringen att nirmare
undersoka alternativa sitt att finansiera budget- och skuldradgivningen. Ett exempel
som kan framhallas ir forhallandena i Storbritannien. Den brittiska motsvarigheten till
budget- och skuldradgivningen finansieras delvis av en avgift som tas ut frin aktérer
pé den brittiska finansmarknaden. Avgiften tas ut av Storbritanniens motsvarighet till

Finansinspektionen.
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Inledning och bakgrund

Tillgang till olika former av krediter dr en forutsittning for att det moderna
samhillet ska fungera vil. Det har fitt till £6ljd att samhillet i dag priglas
av kreditgivning och att en stor del av Sveriges befolkning har skulder av
olika slag. Nagra av de vanligaste skuldtyperna ir studie- och bostadslan.
Skuldsittning utgor i de allra flesta fall inga problem men f6r vissa kan
skuldsittningen utvecklas till en svarhanterlig ekonomisk situation.

P4 samma sitt som en konjunkturnedging eller en finanskris kan skapa
ekonomiska bekymmer for en bank eller ett féretag, kan oférutsedda
hindelser forsitta en redan skuldsatt individ i djup ekonomisk kris. Ett
tillstind av ling och allvarlig skuldsittning, dir individen inte lingre kan
betala sina I6pande kostnader och lan, kallas 6verskuldsittning. Tidigare
studier visar att 6verskuldsittning orsakar bade personligt lidande och stora
samhillsekonomiska kostnader. Det dr dirfor viktigt att samhillet har effektiva
verktyg bade for att forebygga 6verskuldsittning och for att hjilpa den som har
blivit 6verskuldsatt. Det 4r av storsta vikt att dessa verktyg fungerar effektivt. Av
den anledningen ir det dessa verktyg som star i fokus f6r foljande rapport.

Okande skuldsittning

Kronofogdemyndigheten for 16pande statistik 6ver de skulder som ska drivas
in och 6ver skulder som fastslagits genom ett betalningsforeliggande. P4 si
sitt kan myndigheten folja utvecklingen av hur skulder for fysiska personer
utvecklas. Den totala skulden fo6r dessa uppgick 2010 till 65 miljarder kronor.
Motsvarande siffra for 2014 var drygt 7o miljarder kronor, vilket motsvarar en
okning med knappt 8 procent.

RIKSREVISIONEN ]7
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Diagram 1 Total skuld hos Kronofogdemyndigheten fér fysiska personer 2010-2014
(miljarder kronor)
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Kéilla: Underlag fran Kronofogdemyndigheten, daterat 2015-02-18. Notera att siffrorna endast

giller fysiska personer. Féretag och juridiska personer ingdr inte.

1.1.1  Skuldernas fordelning — allmdnna och enskilda skulder

For att nirmare beskriva utvecklingen kan den totala skulden delas in i s3 kallade
allmdnna respektive enskilda mal. Ett allmint mél (a-mal) innebir att en individ
har skulder till den offentliga sektorn, till exempel en skatteskuld. Ett enskilt mal
(e-mal) innebir att en individ har en skuld till en privat niringsidkare, exempelvis
till en bank, ett inkassobolag eller till en hyresvird. Nedan visas det totala
skuldbeloppet hos Kronofogdemyndigheten uppdelat efter a- och e-mal.

Diagram 2 Férdelning mellan allmanna och enskilda skulder 20102014 (miljarder kronor)
8o
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Kalla: Underlag fran Kronofogdemyndigheten, daterat 2015-03-24.
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Uppdelningen visar att e-mélen utgor den storsta delen av den totala skulden.
Det dr ocksa okningen inom e-malen som star f6r den stérsta delen av 6kning
over tid. Ar 2010 var medianskulden inom e-malen 35 100 kronor; 2014 hade
den okat till 46 400 kronor." Det motsvarar en 6kning av medianskulden
med 32 procent. Detta kan delvis forklaras av att skulder till det offentliga i

de flesta fall inte pafors rianta. I diagrammet nedan visas hur a- och e-mél
skiljer sig gillande kostnader utover kapitalskulden. Med kapitalskuld (eller
kapitalbelopp) avses den ursprungliga skulden, utan rdntor och avgifter.

Diagram 3 Férdelning av kapitalbelopp, rintor och évriga avgifter inom a- och e-mal 2014
(miljarder kronor)
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E-mal A-mal

Kapitalbelopp Kapitalbelopp
W Kapitalrinta B Drojsmalsavgift/rinta
B Ovriga avgifter B Grundavgift
Kalla: Underlag fran Kronofogdemyndigheten, daterat 2015-03-24. | évriga avgifter pd

e-madl ingdr inkassoavgift, inkassordnta, forseningsersdtining, rinta pad forseningsavgiften,
lagsékningsavgift och rinta pd lagsokningsavgift.

Diagrammet visar att det finns stora skillnader i sammanséttningen mellan de
bade skuldtyperna. Den storsta skillnaden &r rintan pa kapitalbeloppet. Inom a-mal
utgor drojsmalsavgifter och rantor knappt en procent av det totala skuldbeloppet.
Inom e-malen utgor kapitalrintan 43 procent av det totala skuldbeloppet.

Det totala rintebeloppet inom enskilda mal uppgar till ungefir 20,5 miljarder
kronor. Det motsvarar néstan hela kapitalbeloppet inom de allmidnna mélen.

' E-post fran Kronofogdemyndigheten 2015-03-10.
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1.1.2  Utvecklingen av skulder till inkassobranschen

Ett annat tecken pa att den individuella skuldsittningen har 6kat ar utvecklingen
av det sammanlagda kapitalbeloppet som inkassobranschen har att inkassera.
Ar 2008 uppgick beloppet till 44,5 miljarder kronor. Ar 2013 var samma siffra
66 miljarder kronor.

Diagram 4 Inkassobranschens kapitalbelopp att inkassera 2008-2013 (miljarder kronor)
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2008 2009 2010 2011 2012 2013
Kéilla: Svensk Inkasso — branschstatistik.

Sammantaget kan det konstateras att den individuella skuldsittningen hos
Kronofogdemyndigheten och hos inkassobolagen har 6kat de senaste aren. Det
finns ocksé tecken som pekar pa att den kommer fortsitta att 6ka i takt med att
hushillens skuldsittning 6kar. Enligt Kronofogdemyndigheten finns det starka
samband mellan inflédet av ans6kningar om betalningsforeligganden och
utvecklingen av hushallens skulder och konsumtionsutgifter.®

Nir Riksbanken i december 2014 publicerade sin arliga rapport Finansiell
stabilitet kunde myndigheten konstatera att de svenska hushéllens skuldsattning
lag pé en ny rekordniva. I rapporten konstaterades ocksa att bostadspriserna
fortsitter att 6ka. I kombination med det lga rinteliget leder detta sannolikt till
att hushallens skuldsittning kommer 6ka dn mer.? Det finns dirmed anledning
att anta att ju mer hushallens skuldsittning 6kar, desto fler minniskor far
problem med att fullflja sina betalningar.

2

Kronofogdemyndigheten (2014) Omvirldsanalys — april 2014, s. 4-9.

3 Riksbanken, rapport nr. 2014:2, s. 11-12.
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1.2

1.3

Overskuldsittningens konsekvenser

Forskning har visat att individer som 4r 6verskuldsatta dr utsatta f6r en

stor psykisk pafrestning. Detta kan i sin tur leda till symtom som liknar
posttraumatisk stress, med forhéjd risk for depression, dngest, sjalvmord och
hjirt- och kirlsjukdomar som f6ljd.# Flera studier, bade i Sverige och utomlands,
finner ett samband mellan 6verskuldsittning/skuldsittning och ohilsa. Det

ir dock svart att precisera orsak och verkan. Sambandet kan g 4t bada hallen;
ohilsa 6kar risken for att bli 6verskuldsatt och 6verskuldsittning 6kar risken for
att drabbas av ohilsa. 5 Enligt en utredning fran 2013 dr 6verskuldsatta individer
dverrepresenterade inom socialtjansten samt inom hilso- och sjukvirden.®

Utover de kostnader som uppstar inom socialtjdnst och sjukvird leder
overskuldsittning ocksa, via passivisering och ohilsa, till minskat deltagande
pa arbetsmarknaden.” Dirmed paverkas dven sambhillets produktion och
skatteintikter. Overskuldsittning innebir ocksa kostnader for de statliga
myndigheter och kommuner som arbetar med att hantera problemet.

Det finns ett fatal uppskattningar 6ver samhillets kostnader for
overskuldsittning. En sddan uppskattning som ofta refereras till gjordes

av Kronofogdemyndigheten 2008. Myndigheten riknade da ut att
overskuldsittningen kostade mellan 30—50 miljarder kronor per ar i sjukvard
och produktionsbortfall. I berikningarna inkluderades dven eventuella
familjemedlemmars paverkan.® Denna siffra 4r dock mycket osiker. Det kan
emellertid konstateras att 6verskuldsittning sannolikt orsakar betydande
sambhillskostnader, samtidigt som behovet av mer kunskap ir stort.

Samhallets verktyg — skuldsaneringssystemet

I samband med virdeminskningen pi fastighetsmarknaden i bérjan av
1990-talet fick manga sa stora skulder att de helt saknade f6rmaga att nigonsin
betala av dem. Davarande regler for konkurs och ackord var inte tillrdckliga

for att dessa individer skulle kunna ta sig ur sin skuldsittning.® Mot den
bakgrunden inférdes skuldsaneringslagen (1994:334) 1994. Lagen syftade

till att "vara rehabiliterande pa sa vis att svirt skuldsatta minniskor kan fa en

4 Konsumentverket, rapport nr. 2014:12, s. 7.

5 Se SOU 2013:78, s. 61 ff. fér en beskrivning av sambandet mellan ohilsa och skuldsittning.
SOU 2013:72, s. 58.

7 SOU 2013:78, s. 65.

Kronofogdemyndigheten (2008) Alla vill géra riitt fér sig — éverskuldsdtiningens orsaker och
konsekvenser, s. 56 ff.

9 Hellners & Mellgvist (2011), s.18.
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mojlighet att 16sa sina ekonomiska problem och dirigenom kan fi en ny chans
till ett drigligare och mer samhillsnyttigt liv.”'° Lagen utvirderades i mitten av
2000-talet och ersattes 2007 av den idag gillande skuldsaneringslagen.

Skuldsaneringslagen reglerar ett antal verksamheter som i granskningen
tillsammans benimns skuldsaneringssystemet. Skuldsaneringssystemet bestar
Gvergripande av:

e Kronofogdemyndigheten, som ansvarar for att préva drenden om
skuldsanering och omprévning av en skuldsanering.

e Kommunerna, som ansvarar for att tillhandahalla budget- och
skuldradgivning. I detta ingar att limna rad och anvisningar till
skuldsatta personer. Kommunerna ska aktivt medverka till att en
skuldsanering aktualiseras, exempelvis genom att hjilpa till med
skuldsaneringsansokningar. Tanken dr ocksa, enligt regeringen, att
kommunerna genom olika former av ekonomisk radgivning ska bidra till
att forebygga overskuldsittning."

e Konsumentverket, som ansvarar for att stoédja och ge vigledning till den
kommunala budget- och skuldradgivningen.

1.4 Fungerar skuldsaneringssystemet effektivt?

Skuldsaneringssystemet har sedan det inférdes 1994 behandlats i flera
statliga utredningar och en stor mingd myndighetsrapporter. Midnga av de
problem som idag férknippas med systemet och med 6verskuldsittning ir
kinda sedan linge. Detta giller exempelvis de s kallade evighetsgildendrerna
(privatpersoner som ir si skuldsatta att de inom en 6verskadlig framtid

inte kan betala sina skulder”) och de problem som ir férknippade med den
kommunala budget- och skuldradgivningen.

Ar 2004 konstaterade en statlig utredning att det fanns ett stort antal allvarligt
skuldsatta individer som sannolikt uppfyllde kraven for skuldsanering men
som inte ansckte om det.”? Samma sak konstaterades av ytterligare utredningar
2008 och 2013.

Gillande den kommunala budget- och skuldradgivningen konstaterade
Riksdagens revisorer 1995 att verksamheten priglades av stora variationer i

Prop.1993/94:123, s. 73.

Prop. 2005/06:124, s. 35—-36.

SOU 2013:72, s. 58.

3 SOU 2004:81, s. 144.

4 SOU 2008:82, s. 153, SOU 2013:72, s. 288.
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omfattning och kvalitet. Vidare konstaterades att handliggningstiderna i vissa
kommuner var ldnga och att det férebyggande arbetet mot 6verskuldsittning
var en lagt prioriterad verksamhet.” Dessa problem har sedan kontinuerligt
lyfts fram i Konsumentverkets drliga uppf6ljningar av verksamheten. I den
senaste uppf6ljningen fran 2015 konstaterar Konsumentverket att variationerna
i vintetid ar fortsatt stora samt att endast en liten andel av den totala
arbetstiden liggs pa forebyggande insatser.

Granskningens motiv och syfte

Riksrevisionen kan konstatera att den individuella skuldsittningen har ckat de
senaste dren. Det finns ocksd tecken pa att 6kningen kan komma att fortsitta.
Okad skuldsittning medfér kad risk for éverskuldsittning, som i sin tur

far stora konsekvenser bade f6r den enskilde individen, dess familj och f6r
samhillet. For att hantera 6verskuldsittning och dess konsekvenser har staten
infort ett skuldsaneringssystem. Skuldsaneringssystemet dr dock behiftat med
vissa brister, vilka har varit kinda en lingre tid. Mot denna bakgrund ir syftet
med foljande rapport att granska effektiviteten i skuldsaneringssystemet.

Rapporten delas in i tre olika delar. Den forsta delen redogér for de kostnader
som uppstar inom hilso- och sjukvarden till f6ljd av 6verskuldsittning.
Kostnadsuppgifterna stills sedan i relation till skuldsaneringssystemets
kostnader. Den andra delen behandlar dndringar inom skuldsaneringssystemet
och i vad man dessa forefaller ha fatt avsedd effekt. Den tredje och sista delen
behandlar de forutsittningar staten har skapat f6r den kommunala budget- och
skuldradgivningen. Rapportens tre delar behandlar f6ljande fragestillningar:

1. Hur mycket kostar éverskuldsittning i form av ohilsa och franvaro fran
arbetsmarknaden?

2. Har regeringens atgirder inom skuldsanering varit effektiva i
bemairkelsen att antalet beviljade ansékningar utvecklats tillfredsstillande
i forhallande till syftet med skuldsaneringslagen?

3. Har regeringen skapat forutsittningar for en dndamalsenlig kommunal
budget- och skuldradgivningsverksamhet?

> Riksdagens revisorer, rapport nr. 2000/01: RR4, bilaga 1, s. 57.

16 Konsumentverket, rapport nr. 2015:2.
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1.6 Bedémningsgrunder

I foljande avsnitt presenteras granskningens bedémningsgrunder. Den f6rsta
fragestillningen syftar till att redogéra {6r de kostnader som ir forknippade
med 6verskuldsittning. Den ir siledes deskriptiv; dirfor presenteras inga
bedémningsgrunder for fraga 1.

1.6.1  Bedomningsgrunder for regeringens dtgdrder inom skuldsanering

Har regeringens digdrder inom skuldsanering varit effektiva i bemdrkelsen att
antalet beviljade ansokningar utvecklats tillfredstillande i forhallande till syfiet med
skuldsaneringslagen?

I forarbetena till den 4ldre skuldsaneringslagen uttryckte regeringen féljande: "Det
huvudsakliga syftet med ett skuldsaneringssystem kan sigas vara rehabiliterande
pa sa vis att svart skuldsatta ménniskor kan fi en méjlighet att 16sa sina
ekonomiska problem och dirigenom kan fi en ny chans till ett driagligare och mer
samhillsnyttigt liv” 7 I samband med lagens inférande fordes ocksa en diskussion
om skuldsaneringens paverkan pa den allminna betalningsmoralen i samhillet.
Diskussionen grundade sig i en farhiga att méjligheten till skuldsanering

skulle paverka den allminna betalningsmoralen i samhillet negativt. Riksdagen
uttryckte bland annat att skuldsaneringslagstiftningen skulle "utformas s
restriktivt som mojligt for att den allméinna betalningsmoralen i samhillet inte
skall rubbas.”*® Regeringen papekade att bide gildenirens chans till ekonomisk
rehabilitering och borgenirens ritt att 4 behalla sin fordran kunde betraktas som
samhillsintressen.”

Dagens skuldsaneringssystem priglas av dessa avvigningar. Det dr dock det
rehabiliterande syftet som alltjimt dr grundliggande.*® Riksdagen har uttalat att "Ett
syfte med méjligheten till skuldsanering dr att de svarast skuldsatta gildenirerna

»” 21

ska rehabiliteras ekonomiskt och dterkomma till ett mera normalt samhéllsliv.

Sedan inforandet av skuldsaneringslagen 1994 har riksdagen vid flera tillfillen
pekat pa vikten av itgirder som underlittar for svart skuldsatta gidldenirer att
ta sig ur sin situation. Nir riksdagen tog stillning till regeringens férslag om
ny skuldsaneringslag 2006 uttryckte lagutskottet att "det 4r angeliget med
ytterligare atgirder i syfte att férhindra att méinniskor hamnar i skuldfillor

7 Prop.1993/94:123, s. 73. Propositionen behandlades av riksdagen i bet.1993/94: LU26.

Bet. 1992/93:LU49, s. 11.
19" Prop.1993/941123, 5. 73.

Den nya skuldsaneringslagen bygger i stor utstrackning pa den aldre, varfér aldre praxis och
férarbetsuttalanden alltjamt &r av stort intresse.

21

Bet. 2011/12:CU19, s. 6.
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1.6.2

och att det, om sa dndi blir fallet, finns mojligheter att ta sig ur sidana

22

situationer.

Liknande uttalanden gjordes dven i samband med f6rindringar i
skuldsaneringslagen 20u. Civilutskottet konstaterade da att det var angeliget
att "fler — inte firre — svart skuldsatta gildendrer ska kunna komma i fraga
for skuldsanering”.” Denna instillning bekriftades senast varen 2014,

da civilutskottet ater uttalade att det dr "angeliget att fler svart skuldsatta

” 24

gildenirer ska kunna komma i fraga for skuldsanering.

Riksdagen har ocksa uttalat att det 4r 6nskvirt att antalet verskuldsatta ska
minska. I mars 2on uttalade civilutskottet att regeringen borde dterkomma
till riksdagen med "f6rslag pa konkreta atgirder for att minska antalet

” 25

overskuldsatta.

Operationalisering

For att kunna bedéma om antalet beviljade skuldsaneringsansckningar

har utvecklats tillfredsstillande krivs att utvecklingen stills i relation till
verksamhetens syfte. Syftet med skuldsaneringsverksamheten ir att svart
skuldsatta manniskor ska kunna l6sa sina ekonomiska problem och dirigenom
fa en ny chans till ett drigligare och mer samhillsnyttigt liv. Samtidigt maste
avvigningen gentemot andra samhillsintressen beaktas. Riksdagen har dock
uttalat att det dr angeldget att fler kommer i fraga for skuldsanering samt att
antalet 6verskuldsatta ska minska. Riksrevisionen stiller mot denna bakgrund
upp foljande operationalisering av bedomningsgrunden:

En tillfredsstillande utveckling av antalet beviljade skuldsaneringsansékningar
innebir a) att fler beviljas skuldsanering 6ver tid och b) att antalet svart
skuldsatta gildendrer ir konstant eller minskar.

Bedémningsgrunder géillande forutsdttningarna for budget- och
skuldradgivning

Har regeringen skapat forutsitiningar for en dndamalsenlig kommunal budget- och
skuldradgivningsverksamhet?

Kommunerna har sedan den forsta skuldsaneringslagen inférdes ansetts spela
en viktig roll i skuldsaneringssystemet. I regeringens lagforslag fran 1994
konstaterades féljande:

22 Bet. 2005/06:LU35, s, 17.
23 Bet. 2010/11:CUg, s. 10.
24 Bet.2013/14:CUM, s. 9.

25 Bet. 2010/11:CUg, s. 12.
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For att man skall kunna astadkomma ett pa 1ang sikt effektivt
skuldsaneringssystem ar det av storsta vikt att manniskor med ekonomiska
problem pi det lokala planet har tillging till kvalificerad privatekonomisk
radgivning. Det 4r ddrfor viktigt att de kommunala budgetradgivarna inom
socialtjinsten och konsumentvigledningen far kunskaper betriffande
skuldsanering och lagen ddrom och ges resurser for att organisera sddan
verksamhet. Sidan verksamhet pdgir redan pad manga hall i landet. Detta dr
en nddvindig forutsittning for att systemet totalt sett skall kunna fungera
och for att inriktningen pa frivillighet skall vara framtridande.*

Riksdagen holl i betdnkandet av lagforslaget med om den kommunala
radgivningsverksamhetens centrala roll. Lagutskottet uttryckte bland annat
f6ljande:

Utskottet vill for sin del framhélla att den kommunala

budgetradgivningen inom socialtjinsten bor ha en central roll att spela

i skuldsaneringsférfarandet. Genom olika former av radgivning kan de
kommunala myndigheterna bidra till att forebygga "6verskuldsittning”. I de
fall dir det redan gitt sa lingt att en gildenir inte klarar av sin skuldbérda
ir det ofta naturligt att gildeniren etablerar kontakt med nagon myndighet
for att fa rad och bistind av olika slag. Dessa myndigheter bor dirvid aktivt
kunna medverka till att en skuldsanering aktualiseras.”

I samband med att den nya skuldsaneringslagen inférdes 2007 lyfte regeringen
ater fram vikten av den kommunala budget- och skuldradgivningen. I
regeringens lagforslag preciserades kommunernas roll ytterligare jimf{ort med
den gamla skuldsaneringslagen. Regeringen konstaterade f6ljande:

Regeringen anser allts att kommunens radgivningsskyldighet uttryckligen
ska gilla dven under skuldsaneringsférfarandet och under l6ptiden for en
betalningsplan. Kopplingen till skuldsaneringsforfarandet far fortfarande
anses vara s starkt att kommunens radgivande skyldigheter i forhallande till
skuldsatta personer alltjaimt bor fi sitt mer preciserade innehall genom en
reglering i skuldsaneringslagen.®®

En av avsikterna med att precisera kommunernas uppgifter var enligt
regeringen att betona vikten av det forebyggande arbetet.*®

6

N

Prop. 1993/94:123, s. 82.

7 Bet.1993/94: LU26.
8

)

N

Prop. 2005/06:124, s. 3637.

N

9 Justitiedepartementet (2006) Faktablad — En ny skuldsaneringslag.
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Nir riksdagen 201 behandlade den senaste féreslagna dndringen i
skuldsaneringslagen gav den éter uttryck for vikten av den kommunala budget-
och skuldradgivningen. Civilutskottet konstaterade att 6verskuldsittning ar ett
stort och vixande problem samt att regeringen enligt utskottets mening borde:

... utarbeta en strategi f6r hur 6verskuldsittning ska kunna undvikas.
Enskilda hushall maste ges bittre férutsittningar att klara sin ekonomi.
Informationsinsatser fran Konsumentverket samt en aktiv och utatriktad
konsument- och budgetrddgivning i kommunerna ir av storsta vikt.>®

Operationalisering

Riksdag och regering har vid ett flertal tillfdllen uttryckt att en vil fungerande
kommunal budget- och skuldradgivning ir en férutsittning for ett effektivt
skuldsaneringssystem. Verksamheten ska vara proaktiv, det vill siga arbeta
forebyggande. For att skapa forutsittningar f6r en dndamalsenlig budget- och
skuldradgivning kan staten genomféra en mingd atgirder. P4 en 6vergripande
niva har staten ett ansvar for att skapa en dndamalsenlig reglering kring den
kommunala budget- och skuldradgivningen.* Staten kan dven ge myndigheter
i uppdrag att stédja den kommunala verksamheten och har i detta fall valt att
ge Konsumentverket i uppdrag att ge stod och vigledning till den kommunala
budget- och skuldridgivningen. Mot denna bakgrund stiller Riksrevisionen
upp foljande operationalisering av bedomningsgrunden:

Forutsittningar for en dndamalsenlig kommunal budget- och skuldridgivning
innebir a) att det stod som statliga myndigheter limnar dr behovsanpassat och b)
att verksamheten regleras pa ett sitt som mojliggor tillsyn i syfte att sikerstilla att
kommuninvanarna fir tillgdng till tjansten och att den ar likvirdig.

Avgrénsningar

Overskuldsittning ir ett komplext problem som har en mingd olika
individuella och strukturella orsaker. Dirmed finns ocksa en stor

mingd olika tgirder som samhillet kan vidta for att férebygga och
motverka dverskuldsittning. Det kan till exempel handla om ett vil
utbyggt socialférsikringssystem, reglering kring kreditgivning och
marknadsforing och utbildningsinsatser riktade mot barn och unga.
Statliga myndigheter gor ocksd mer riktade insatser. Exempelvis bedriver

3% Bet.2010/11: CUg, s. 17. Hir ska ocksé noteras att regeringen gav SOU 2013:78 i uppdrag att
utveckla en sadan strategi.

311 8 kap. 1-2 §f regeringsformen anges att grunderna fér kommunernas organisation,
verksamhetsformer och for den kommunala beskattningsritten samt kommunernas
befogenheter i 6vrigt och deras dligganden meddelas i lag.
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Kronofogdemyndigheten forebyggande verksamhet f6r att bland annat
motverka overskuldsittning. Myndigheten bedriver ocksd samverkansprojekt
med andra statliga myndigheter i syfte att minska antalet drenden till
Kronofogdemyndigheten.>* Detta arbete berors inte i granskningen. I
granskningen ir det f6ljande delar av skuldsaneringssystemet som star i fokus:
Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet samt Konsumentverkets
och Kronofogdemyndighetens stéd till den kommunala budget- och
skuldradgivningen. Granskningen underscker ocksa vilka férutsattningar
staten har skapat f6r den kommunala budget- och skuldradgivningen.

1.8  Regeringens pagaende arbete

Inledningsvis vill Riksrevisionen uppmirksamma att det for tillfillet pagar ett
antal utvecklingsarbeten inom &Gverskuldsittningsomradet. Foljande ir nigra
exempel:

® Regeringen bereder f6r nirvarande det férslag om en strategi mot
overskuldsittning som presenterades i SOU 2013:78 Overskuldsittning
i kreditsamhillet. Enligt regeringen ska en atgirdsinriktad strategi
presenteras hosten 2015.

e Regeringen arbetar for nirvarande med en proposition som syftar till att
hjilpa de sa kallade evighetsgildenirerna ut ur skuldfillan. Arbetet tar sin
utgangspunkt i SOU 2013:72 Ut ur skuldfillan.

e Regeringen arbetar ocksd med att fram forslag som syftar till att forbittra
forutsittningarna for 6verskuldsatta foretagare att beviljas skuldsanering.
Arbetet tar sin utgdngspunkt i betinkandet F-skuldsanering — en mdajlighet
till nystart for seridsa foretagare, SOU 2014:44.

e Varen 2015 har den nya konsumentupplysningstjinsten Halld konsument
lanserats. Hallg konsument ir en rikstickande upplysningstjinst som
samordnas av Konsumentverket. Syftet ar att férenkla vardagen som
konsument.

* Regeringen gav i regleringsbrevet for 2015 Konsumentverket i uppdrag
att gora en fordjupad kartliggning av den kommunala budget- och
skuldradgivningen. Kartliggningen beror verksamhetens utveckling
och kvalitet samt fradgor om invanarnas kinnedom och néjdhet
med verksamheten. Konsumentverket redovisade uppdraget till
Regeringskansliet den 13 maj 2015.

32 Se exempelvis Kronofogdemyndighetens rapport Delrapport frin projekiet — De stérsta ingivarna av
allmdnna mal, dnr. 754-15/121.

3 Se bet. 2014/15:CU, s 53 ff.
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e For tillfillet pagir en Gversyn (direktiv 2014:127) av utsdkningsbalken.
Oversynen initierades av den forra regeringen. Syftet dr att modernisera
utsokningsritten. I detta ingar bland annat fragor som syftar till att
uppritthilla ett socialt skydd for gildeniren och dennes familj.

Riksrevisionen anser att det dr positivt att regeringen tagit initiativ till ovan
nimnda dtgirder inom overskuldsittningsomrédet. Riksrevisionen har trots
det pagiende arbetet funnit det virdefullt att nirmare granska nagra av de
funktioner som kan sigas ingd i skuldsaneringssystemet.

Disposition

Rapporten bestar av sex kapitel. I kapitel 2 ges en bakgrundsbeskrivning

av 6verskuldsittningens orsaker och konsekvenser. I kapitel 3 redovisas de
kostnader som forknippas med 6verskuldsittning. I kapitel 4 besvaras den
andra revisionsfragan om utvecklingen av beviljade skuldsaneringsansokningar.
I kapitel 5 besvaras den tredje revisionsfrigan om den kommunala budget- och
skuldradgivningens forutsittningar. I det sjitte och sista kapitlet presenteras
Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.
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2.1

Overskuldsittning

Skuld- och éverskuldsittning

En stor del av Sveriges befolkning har skulder av olika slag. Nigra av de
vanligaste skulderna ir studie- och bostadslan. Den stora majoriteten

har inga problem att hantera sina skulder. Dirutéver finns en stor grupp

som d& och da upplever en knapphet i ekonomin, kanske till med enstaka
betalningssvirigheter. Dessa problem ir dock inte langvariga. Individer i den
gruppen upplever sig kanske ha skuldproblem, men de ir inte 6verskuldsatta.’*

Det finns ingen entydig definition av begreppet 6verskuldsittning. Det star
dock Kklart att begreppet betecknar en skuldsittning som &r allvarlig och
langvarig. I Sverige har begreppet oftast anvints i samband med skuldsanering.
I det sammanhanget dr begreppet kopplat till skuldsaneringslagens krav pi att
den enskilde inte kan 16sa sina skuldproblem pa egen hand inom &verskadlig
tid.s

Inom forskningen omnimns framforallt tre metoder for att mita
overskuldsittning:

¢ Den forsta kallas den administrativa metoden. Den gar ut pa att
sammanstilla data som siger nigot om individernas eller hushillens
ekonomiska problem, exempelvis betalningsanmarkningar,
skuldsaneringsansckningar eller konkursbeslut.

¢ Den andra benimns den objektiva metoden. Den ir kvantitativt inriktad
och innebir att man mater hushéllens ekonomiska situation pa ett
aggregerat sitt, exempelvis genom skuldkvot eller belaningsgrad.

¢ Den tredje kallas den subjektiva metoden. Den bygger pa att individer
eller hushall sjilva far uppskatta sin skuldsituation.*®

34 Kronofogdemyndigheten (2008) Alla vill géra riitt for sig — éverskuldsdittningens orsaker och
konsekvenser, s. 52.

35 Sandvall (2011) Overskuldsdttningens ansikten — en studie av végar in i och ut ur ekonomiska
svdrigheter, s. 12.

36 Sandvall (2011) Overskuldsittningens ansikten — en studie av vigar in i och ut ur ekonomiska

svdrigheter, s. 11. Se ocksa Kronofogdemyndigheten (2008) Alla vill géra rdtt for sig —
dverskuldsdittningens orsaker och konsekvenser, s. 52 samt SOU 2013:78, s. 55-56.
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Beroende pi hur begreppet 6verskuldsittning definieras samt vilken mitmetod
som anvands blir resultaten olika. Det dr dirfor svart att gora generella
uttalanden om 6verskuldsittningsproblemets omfattning. Exempelvis
uppskattade Kronofogdemyndigheten 2008 att det fanns mellan 400 coo

och 600 ooo &verskuldsatta individer. Siffran byggde pa en kvantitativ
undersdkning dir individer sjilva fick uppskatta sin skuldsituation, det vill siga
den subjektiva metoden.” En betydligt ligre siffra presenterades fem ar senare
i SOU 2013:72. Utredningen anvinde Kronofogdemyndighetens uppgifter om
hur manga gildenirer i registret (uts6knings- och indrivningsdatabasen) som
sannolikt skulle beviljas skuldsanering om de ansékte. Undersékningen visade
att det fanns ungefir 25 ooo presumtiva skuldsaneringsgildenirer i registret.®®

2.2 Riksrevisionens anviandning av begreppet

Som nimndes ovan finns det ingen entydig definition av begreppet
6verskuldsittning. Klart dr dock att det handlar om en skuldsittning som
dr allvarlig och lingvarig. Sjilva tidsbegreppet dr i sammanhanget viktigt —
overskuldsittning ar starkt forknippat med betalningssvarigheter som inte
upphor, det vill siga de ir inte tillfilliga.

Konsumentverket definierade i en rapport 2003 dverskuldsittning pa foljande vis:

I denna undersokning definieras 6verskuldsittning/Gverskuldsatt med

att hushallet/gildeniren ir insolvent. Dirmed avses att skuldbsrdan f6r
hushallet/gildeniren blivit s omfattande att denne inte har ndgon méjlighet
att infria sina ataganden allteftersom skulderna forfaller till betalning och att
denna oférméga inte endast ar tillfillig 3

Enligt SOU 201372 6verensstimmer denna definition med konkurslagens
definition av insolvens som lyder: "Med obestind (insolvens) avses att
gildeniren inte kan ritteligen betala sina skulder och att denna oférmiga inte

” 40

endast ir tillfillig.

Nir skuldsaneringslagen infordes 1994 ansigs definitionen av insolvens inte
vara dndamalsenlig f6r skuldsanering. For att tydliggéra allvarlighetsgraden
pa den skuldsittning som skulle gora en gildenir aktuell f6r skuldsanering
stillde skuldsaneringslagen upp ett krav pa si kallad kvalificerad insolvens.
Kvalificerad insolvens innebir — till skillnad frdn endast insolvens — att den

37 Kronofogdemyndigheten (2008) Alla vill géra ritt for sig — 6verskuldsittningens orsaker och
konsekvenser, s. 53 ff.

SOU 2013:72, s. 58-59.
39 Konsumentverket, rapport nr 2003:04, s. 7.

4° 1 kap. 2 § andra stycket konkurslagen (1987:672).
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skuldsatte inte ska kunna betala sina skulder inom 6verskadlig tid, det vill siga
betalningsof6rmagan ska stricka sig langt in i framtiden. I forarbetena till

den ildre skuldsaneringslagen uttrycktes att det i princip inte ska gi att se att
insolvensen nigonsin kommer att upphéra.

Mot bakgrund av detta anvinder Riksrevisionen begreppet pa féljande sitt i
denna rapport — 6verskuldsittning innebdr att:

e Gildeniren ir sa skuldsatt att vederbérande inte kan betala sina skulder
nir de forfaller till betalning.
¢ Betalningsoférmagan ir lingvarig.

Forestallningar om overskuldsattning

Skuldsittning och 6verskuldsittning ir laddade begrepp som inte
sillan 4r forknippade med starka forestillningar om varfér méinniskor
blir 6verskuldsatta. Dessa forestillningar 4r sillan korrekta bilder av
verkligheten. I SOU 2013:78 beskrivs tre vanliga forestillningar om
orsaker till 6verskuldsattning: héga bostadslan, snabblan, samt si kallad
lyxfillanproblematik.

De hoga bostadsldnen dterfinns enligt utredningen hos dem med héogst
inkomster. Enligt Finansinspektionens stresstester dr dessa vil rustade for
arbetsloshet och hojd rinta. Bolanetagare dr dessutom underrepresenterade
bland dem som kategoriseras som overskuldsatta.*

Snabblan, sa kallade sms-lan, dr ofta littillgingliga och har hoga rintor, men
snabblanen utgér endast en liten del av hushallens samlade skuldbérda.

Att fokusera pa enbart snabblin i syfte att omhinderta problematiken med
overskuldsittning idr siledes en f6r smal insats.®

Ytterligare en vanlig forestillning ir att 6verskuldsittning orsakas av
overkonsumtion — s3 kallad lyxfillanproblematik. Utredningen konstaterar att
denna problematik fsrekommer men att den inte framstar som typisk for dem
som befinner sig i langvarig och tung skuldsittning.*+

4" Prop.1993/94:123, s. 92.
42 SOU 2013:78, s. 212.
4 SOU 2013:78, s. 212.
44 SOU 2013:78, s. 212.
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2.4 Synen pa overskuldsattning varierar

Synen pa 6verskuldsittning varierar mellan olika linder.* I USA ses avskrivning
av betalningsskyldigheten som ett sitt att fordela risk mellan borgenir

och gildenidr. Grundtanken ir att risken ska ligga pa den starkaste parten,
langivaren. Aven om gildeniren har information om sin betalningsférmaga kan
borgeniren bittre sprida och hantera de risker som en kreditgivning innebar.

I USA ses overskuldsittning som ett marknadsmisslyckande dar marknaden
inte lyckats bedéma risken pi ett tillfredsstillande sitt. Skuldsanering — som i
USA kallas personlig konkurs — ses som ett effektivt sitt att komma tillbaka till
marknaden som konsument och lantagare.

I Europa ses 6verskuldsittning som ett socialt eller moraliskt problem. I de
europeiska systemen vintas gildeniren bira den stérre delen av risken. En
skuldsanering ska inte uppfattas som en "litt vig ut” och ir inte tillgdnglig

for alla. Det finns inte heller nigon majlighet till direkt avskrivning av
betalningsskyldigheten utan gildeniren maste gi igenom en betalningsplan
under i genomsnitt tre till fem ar. Vidare strivar linder efter att gidldeniren ska
gd igenom en budget- och skuldradgivning och pa s sitt lira av sina misstag
och forbittra sin féormaga att hantera sin ekonomi i framtiden.

Dock har de europeiska och amerikanska systemen nirmat sig varandra pa senare
tid. USA har gjort ett tilligg om behovsprévning i konkurslagstifiningen och i
Europa diskuteras majligheten till att géra skuldsaneringen tillginglig for fler.*®

2.5 Orsaker — en komplicerad verklighet

Varfor blir manniskor 6verskuldsatta? Det finns inget enkelt eller allmingiltigt
svar pa den fragan. Snarare r det s att det oftast r6r sig om en komplex
blandning av strukturella och individuella faktorer samt ovintade livshindelser.
Hoéga skulder, bristande ekonomisk kunskap eller laga inkomster innebir inte
per automatik att en individ far ekonomiska problem. Diremot kan en olycklig
kombination av sidana faktorer géra en individ ekonomiskt sirbar. Individer,
eller hushall, som befinner sig i ekonomisk sarbarhet har ligre motstandskraft
for ovintade hindelser som drastiskt kan paverka den ekonomiska situationen
— exempelvis skilsmissa, dodsfall, arbetslgshet eller sjukdom. I ett sidant lige
finns det risk for att 6verskuldsittning uppstar.#’

45 Se avsnitt i SOU 2013:78, s. 178 ff.
46 SOU 2013:78, 5. 178 ff.

47 Kronofogdemyndigheten (2008) Alla vill géra rdtt for sig — 6verskuldsittningens orsaker och
konsekvenser, s. 27 ff. Se ocksa SOU 2013:78, s. 58.
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Det finns ett stort antal faktorer som enskilt eller i kombination med varandra
leder till ekonomiska problem eller till 6verskuldsittning. Dessa kan delas in i
tre omraden: strukturella, individuella och oférutsedda hindelser.

De strukturella faktorerna avser den ekonomiska miljon individer befinner sig

i. Exempel pa strukturella faktorer ar tillgdng till krediter, reglering av krediter,
marknadsforing, offentliga transfereringssystem och regelverk samt utvecklingen
pa finansmarknaden i hindelse av finansiell kris och ligkonjunktur.

Med individuella faktorer avses individens egna forutsittningar att hantera sin
ekonomiska situation och férmagan att navigera i den ekonomiska miljon.
Exempel pd sidana faktorer dr individens konsumtionsménster och kunskaper
om privatekonomi. Vidare paverkas risken for 6verskuldsittning av tillgdngen
till sociala natverk samt individens kinslomissiga och praktiska hantering av
skuldsittning.#*

Strukturella och individuella faktorer bidrar ofta till att skapa en ekonomisk
sarbarhet med smé marginaler. I ett sddant lige kan ofdrutsedda hindelser
snabbt forsdmra den ekonomiska situationen. Bade Kronofogdemyndigheten
och Konsumentverket har i undersékningar konstaterat att personliga
omstindigheter som sjukdom, konkurs, skilsmissa och arbetsléshet dr vanligt
forekommande i skuldsaneringsirenden.*

Den sammantagna bilden &r att 6verskuldsittning dr komplext. Det medfor

att det 4r svart att utforma enskilda atgirder for att effektivt forebygga
overskuldsittning. Dirmed kommer det alltid finnas ett behov av vil
fungerande rehabiliterande verktyg som kan anvindas nir 6verskuldsittningen
ar ett faktum. Detta ir en av anledningarna till att Riksrevisionen i foreliggande
granskning riktar fokus mot statens rehabiliterande verktyg.

48 Sandvall (2011) Overskuldsittningens ansikten — en studie av végar in i och ut ur ekonomiska
svdrigheter, s. 70-71.

49 Kronofogdemyndigheten (2008) Alla vill géra riitt fér sig — éverskuldsditiningens orsaker och
konsekvenser, s. 22, Konsumentverket, rapport nr. 2003:04, s.53 ff.
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Overskuldsittningens kostnader

Overskuldsittning far konsekvenser, bade for individen och fér samhillet

i stort. Ett sitt att belysa dessa konsekvenser ar att berikna vilka
samhillsekonomiska kostnader 6verskuldsittning orsakar i form av ohilsa och
produktionsbortfall. I det foljande kapitlet behandlas siledes granskningens
forsta revisionsfraga: Hur mycket kostar éverskuldsittning i form av ohdlsa

och franvaro fran arbetsmarknaden? Kapitlet bestar av tva delar. I den forsta
delen ges inledningsvis en bakgrund till 6verskuldsittningens konsekvenser.
Direfter presenteras resultatet frin en studie av 6verskuldsittningens
kostnader som forskaren Richard Ahlstrom utfért pa Riksrevisionens uppdrag.
I kapitlets andra del redovisas kostnaderna for de statliga verksamheter

som ingdr i granskningen och som syftar till att f6rebygga och hantera
overskuldsittning. Kapitlet presenterar siledes dels en tentativ berikning av de
samhillsekonomiska kostnader som orsakas av 6verskuldsittning, dels en bild
av de kostnader som staten investerar for att hantera och forebygga problemet.
Sammantaget ger detta en bild av de statliga insatsernas proportioner i relation
till 6verskuldsittningens kostnader.

Overskuldsittning och ohilsa

Som nimnts tidigare har studier visat att 6verskuldsittningsproblem ofta
skapar en stor psykologisk pafrestning i form av stress, inte minst eftersom
individen mister stora delar av kontrollen Gver sitt eget liv. Denna stress
uppvisar likheter med symtombilden vid posttraumatiskt stressyndrom

och okar avsevirt risken for psykiska problem, som depression, dngest och
sjdlvmord. Situationen 6kar dven risken for minga stressrelaterade fysiska
sjukdomar som hjart- kirlsjukdom, hogt blodtryck, diabetes, allergier och
magbesvir. Aven om sambandet mellan 6verskuldsittning och hilsa ir
bekriftat i ett flertal studier dr det svart att bestimma orsakssambanden. En
individ kan ha ett simre hilsotillstind pa grund av 6verskuldsittning eller sa
kan individen vara 6verskuldsatt p4 grund av det daliga hilsotillstindet.>®

5° For en genomgang av tidigare studier, se underlagsrapport till Riksrevisionen av Richard

Ahlstrém, elektronisk bilaga 1, Overskuldsdttningens kostnader.
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Skillnader i livslingd och mortalitet

En registerforskningsstudie om mortalitet och dédsorsaker bland

de 6verskuldsatta personer som erhéll skuldsanering 2003 och
normalbefolkningen i Sverige visar stora skillnader i livslingd hos de
6verskuldsatta jamfort med hos normalbefolkningen. Studien visar att den
relativa risken for cancer, diabetes och hjart-kirlsjukdomar som dédsspecifika
orsaker var genomgéende dubbelt s hog som i normalbefolkningen. Vad
giller individer med psykiska besvir, vilket dven ofta omfattar alkohol-

och narkotikamissbruk, var den relativa risken att d6 Gver fem ginger s

hég. Slutligen var sjdlvmordsfrekvensen cirka tio gdnger si hog i gruppen
overskuldsatta jimfort med i normalbefolkningen.”

Ohilsan 6kar med éverskuldsattning

Manga 6verskuldsatta personer ar visserligen sjuka redan innan
skuldproblemen startar men hos méinga 6kar sjukbérdan typiskt efterhand.
En ny tvirsnittsstudie av Ahlstrém och Edstrém fran 2015 bekriftar tidigare
studier. Vad giller sjilvrapporterad generell hilsa, dr malgruppens resultat
ungefir 35 procent ligre dn hos normalbefolkningen. Forekomsten av vanliga
folksjukdomar, till exempel hogt blodtryck, stroke, hjirtinfarkt och typ 2
diabetes, dr hos malgruppen i nagra fall upp till femton ganger hogre in i
normalbefolkningen. Dessutom visade samtliga anvinda matinstrument
patagliga, negativa hilsoeffekter avseende psykisk hilsa, till exempel tre gdnger
hogre forekomst av klinisk depression och dngest, sju gdnger hogre férekomst
av upplevd hopploshet och fem ginger hogre frekvens av sjilvmordsforsok,
jamfort med normalbefolkningen.s

3.2 En studie av overskuldsittningens kostnader

Ar 2008 beriknade Kronofogdemyndigheten éverskuldsittningens
samhillsekonomiska kostnader. Berikningarna utgick fran antaganden om
overskuldsattas hilsotillstind och deltagande pé arbetsmarknaden. Resultatet
visade att 6verskuldsittningen kostade mellan 30 och 50 miljarder kronor
per ar beroende pa vilket antagande om deltagande pa arbetsmarknaden som
anvindes. Berdkningarna dr dock behiftade med stor osikerhet.

Riksrevisionen har f6rsokt fa fram underlag som kan anvindas for att
genomfora berdkningar som visar konsekvensen av 6verskuldsittning. SOU
2013:78 kunde konstatera att ett problem med att kartligga och analysera
overskuldsittning &r bristen pa statistik och att det inte finns ndgon myndighet

5t 1bid.

52 Underlagsrapport av Richard Ahlstrém, elektronisk bilaga 1, Overskuldsdttningens kostnader.
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som vare sig har haft anledning eller i uppdrag att samla in dessa uppgifter.
Utredningen anser att det krivs en storre kraftsamling fran samhillets sida
eftersom kunskapsliget ir eftersatt i férhéllande till den betydelse som
overskuldsittningen har.”

Bristen pa underlag och svirigheten att fa fram statistik foranledde
Riksrevisionen att ge forskaren Richard Ahlstrém i uppdrag att berikna
vad overskuldsittning kostar samhallet i form av produktionsbortfall samt
kostnader inom socialforsikringssystemen och sjukvarden. Berdkningarna
bygger pa material frin en tidigare studie, genomf6rd 2014.

Berikningarna av kostnaderna ir tentativa och bygger pa ett flertal antaganden;
med andra antaganden foljer ett annat resultat. Bristen pa adekvat underlag
medfor dessutom svarigheter i att generalisera resultatet. En annan aspekt dr
att denna grupp generellt dr svar att nd i undersékningar. Av den anledningen
bygger berikningarna i avsnittet pd 693 6verskuldsatta (se nedan for en mer
utforlig beskrivning).

Trots dessa svarigheter anser Riksrevisionen att det dr meningsfullt att
presentera resultaten — dels for att det dr det bista som finns givet det underlag
som finns att tillga, dels for att det ger en 6verblick ver omfattningen pa
kostnaderna for 6verskuldsittning. Berdkningarna bygger pa en snav definition
av overskuldsittning och pa forsiktiga antaganden och kan siledes sigas utgora
ett golv f6r kostnaderna. Studien finns tillginglig som elektronisk bilaga pa
Riksrevisionens hemsida.

Studiens syfte

Syftet med studien var att kartligga och analysera de samlade
sambhillskostnaderna for 6verskuldsittning i Sverige vad giller
produktionsbortfall, sjukvardskostnader samt kostnader f6r
arbetsloshetsersittning, langtidssjukskrivning och sjukpensionering.

Studiens genomférande bygger pa jamforelser i hilsotillstind mellan
overskuldsatta individer och referensgrupper i normalbefolkningen. Vidare
berdknas samhillskostnaderna f6r gruppen 6verskuldsatta gillande ersittning
inom socialférsikringssystemen och arbetsloshetsforsikringen.

Urval fér studien

Studien bygger pa en tidigare undersckning dar syftet var att kartligga

och analysera hilsotillstindet hos gruppen 6verskuldsatta. Deltagarna

valdes ut med stod fran Yrkesforeningen for budget- och skuldradgivare,
Kronofogdemyndigheten och Riksférbundet Insolvens. Kriterierna var foljande:

53 SOU 2013:78, s. 13, s. 248.
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Respondenten ska ha uppvisat svira skuldproblem. Med svara
skuldproblem avsags att respondenten varit utsatt for inkassoatgirder,
utmitning i 16n och/eller andra utmitningsétgirder fran
Kronofogdemyndigheten, utan att f6r den skull ha uppfyllt kriterierna for
sa kallad kvalificerad insolvens enligt skuldsaneringslagens rekvisit for
beviljande av skuldsanering.

Nista kriterium var hur lang tid skuldproblemen pagatt. Respondenterna
ir indelade i fyra olika grupper. Grupp 1: Respondenter som varit
skuldsatta under kort tid — mindre dn tva ar; Grupp 2: Respondenter som
varit skuldsatta medelldng tid — tva till fem ar, samt grupp 3: Respondenter
som varit skuldsatta lingre tid dn fem ar. I grupp 4 rymdes sadana
respondenter som fatt positivt besked om inledning av skuldsanering.

Ett annat kriterium var lika kéns — och dldersférdelning liksom ensamlevande
respektive med familj. Ytterligare ett kriterium var representativ geografisk

spridning avseende regioner, storstad, titort och landsbygd.

Det fanns inga speciella kriterier for att inte ingd i undersdkningen. Dock
forutsattes att respondenten skulle ha tillrickliga sprakkunskaper i svenska.

Totalt skickades 2 505 enkiter ut till respondenterna. Av dessa returnerades
726 enkiter och ytterligare 33 kasserades pa grund av ofullstindigt eller
idiosynkratiskt ifyllda svar. Sammanlagt ingick dirmed 693 enkitsvar i
undersdkningen. Inga pdminnelser skickades ut. Svarsfrekvensen uppgick
saledes till ungefir 28 procent. Det interna svarsbortfallet pa enkitfragorna
var relativt stort (cirka 7 procent). For att korrigera for det interna bortfallet
anvindes medelvirdessubstitution for att ersitta "missing values”.

Eftersom gruppen utgdrs av personer som ir svara att inkludera i en
undersokning blir bortfallet stort. Det medfor att det inte gar att generalisera
resultaten; snarare kan studien sigas vara en fallstudie. Dock ir materialet
unikt satillvida att ingen annan studie har samlat in och studerat de
6verskuldsattas hilsotillstind s& ingdende.

Hur manga har problem med skuldsittning?

Antalet 6verskuldsatta individer varierar beroende pa vilken definition av
overskuldsittning som anvinds. Riksrevisionen har dirfor valt att redovisa
kostnaderna forknippade med Gverskuldsittning utifran en sniv definition
som innebir att individer har varit 6verskuldsatta sa linge att de utifran ett
antal kriterier sannolikt skulle beviljas skuldsanering. Definitionen utgar
ifran en rapport frin Kronofogdemyndigheten. Myndigheten har dir —
utifran ett antal kriterier — uppskattat hur méanga gildenirer i myndighetens
register (utséknings- och indrivningsdatabasen) som sannolikt skulle beviljas
skuldsanering om de ansokte. Detta ir siledes att betrakta som en mycket
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sniv definition av 6verskuldsittning dir endast 28 o15 individer som ar fast
ilangvarig och allvarlig skuldsittning ingar.>* En mindre sniv definition av
kriterierna skulle medfora att antalet individer skulle 6ka. Dessutom finns det
svart skuldsatta individer som inte finns i Kronofogdemyndighetens register.
Saledes utgor denna siffra ett golv f6r antalet 6verskuldsatta individer.

Enligt Kronofogdemyndighetens berdkningar fran 2008 uppskattades att

400 000 personer var overskuldsatta. Den uppskattningen byggde p4 den ovan
nimnda subjektiva metoden, det vill siga en sjilvuppskattning av individens
egen skuldsituation.”

Resultat — kostnader inom sjukvarden

Berikningarna av sjukvardskostnaderna f6r gruppen 6verskuldsatta har
utforts pa foljande sitt. I ett forsta steg har respondenterna fitt besvara
fragor om huruvida de har en viss given sjukdom eller inte. I det andra
steget har respondenternas sjukdomsbild jimforts med referensgrupper

i normalbefolkningen. I det tredje och sista steget har konsulten beriknat
sjukvardskostnaden f6r respondenterna enligt kostnad-per-patient -metoden
(for en mer utforlig forklaring av metoden, se bilaga 1).

Som exempel pa de data som studien bygger pa visas nedan tva tabeller Gver
hur sjukdomsférdelningen ser ut for de fem vanligaste diagnoserna bland
respondenterna. Tabellerna ir uppdelade pa kén inom aldersgruppen 45-64 ar.

Tabell 1 De fem vanligaste diagnoserna fér man i dldern 45-64 ar i enkatundersékningen
jamfért med normdata (befolkningen i stort)

Overskuldsatta Normdata
Sjukdomskategori (45-64 ar, procent) (45-64 ar, procent)
Hogt blodtryck 27,6 29,0
Psykisk sjukdom 21,0 0,9
Sjukdom i matsmaltnings-
organ, magsar 13,8 1,0
Allergi (medicin, mat, etc.) 12,7 24,0
Astma 11,6 9,0

Kéilla: Underlagsrapport till Riksrevisionen av Richard Ahlstrém.

54 Kronofogdemyndigheten, Slutrapport — frin verkstillighet till skuldsanering. Intern rapport daterad
2013-03-31.

5 Kronofogdemyndigheten (2008) Alla vill géra riitt fér sig — éverskuldsditiningens orsaker och
konsekvenser, s. 55 f.
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Tabell 2 De fem vanligaste diagnoserna fér kvinnor i aldern 45-64 ar
i enkatundersékningen jamfért med normdata (befolkningen i stort)

Overskuldsatta Normdata

Sjukdomskategori (45-64 ar, procent) (45-64 ar, procent)
Hogt blodtryck 22,7 23,0
Astma 22,7 10,0
Psykisk sjukdom 20,8 0,7
Allergi (medicin, mat, etc.) 20,3 28,0
Sjukdom i matsmaltningsorgan, magsar 17,4 1,0

Kéilla: Underlagsrapport till Riksrevisionen av Richard Ahlstrém.

Som tabellerna visar ar vissa diagnoser mer vanligt férekommande hos
respondentgruppen in hos 6vriga befolkningen. I tabellerna giller detta
fraimst psykisk sjukdom samt sjukdomar i matsmiltningsorganen och magsar.
For att i fram den totala sjukvardskostnaden f6r respondentgruppen har
kostnaden for respektive diagnos multiplicerats med antalet respondenter
som har respektive diagnos. I tabellen nedan redovisas den sammanlagda
sjukvardskostnaden for respondentgruppen uppdelat pa diagnosomrade.

Tabell 3 Total beriknad kostnad for sjukvard inom respondentgruppen som deltog
i enkatundersdkningen

Diagnosomrade Total kostnad (kronor)

Cancer 2336 846
Angest 24 862 650
Depression 15519 578
Diabetes 3124 726
Fetma 11 712 061
Hjartsvikt 6 779 790
Hogt blodtryck 4 412 813
Ischemisk hjartsjukdom 2190322
Matorgan & magsar 4597319
Reumatisk systemsjukdom 2536196
Stroke 3242 818
Total 81315119

Kéilla: Underlagsrapport till Riksrevisionen av Richard Ahlstrém.
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Utifran resultatet i tabellen blir den genomsnittliga sjukvardskostnaden per
person i respondentgruppen 117 338 kronor. Genom att multiplicera den
genomsnittliga kostnaden med totalt antal 6verskuldsatta i landet framkommer
en 6versiktlig bild av den totala sjukvirdskostnaden. Om antalet Gverskuldsatta
antas uppga till 28 o135 individer blir kostnaden cirka 3,3 miljarder kronor.

Riksrevisionen vill hir peka pi att hilsoekonomiska berdkningar dr behiftade
med stor osikerhet. Det finns flera olika synsitt pa hur sidana berdkningar
ska genomforas. Vidare bygger berdkningarna pa en mingd antaganden.

Som exempel kan nimnas antaganden om samsjuklighet nir det giller
kostnader f6r olika diagnoser. I verkligheten kan olika diagnoser vara kopplade
till varandra pa komplexa sitt. Det medfor att det 4r svért att uppskatta hur
diagnosernas samvariation paverkar kostnaden (f6r en férdjupad diskussion
om metoden och de olika antagandena, se bilaga 1.)

I Kronofogdemyndighetens rapport fran 2008 konstaterades att

gruppen verskuldsatta hade 35 procent ligre hilsovirden jamfért med
normalbefolkningen. Enligt rapporten kunde si laga hilsovirden endast
dterfinnas bland 4ldringar som var 75 ar och ildre. Genom att jimféra den
genomsnittliga sjukvirdskostnaden f6r personer som ir 75 ar och ildre med
dldersgruppen 45—64 ar togs en genomsnittssiffra for sjukvardskostnader fram.
Givet att antalet 6verskuldsatta uppgick till 400 ooo individer beriknades
sjukvardskostnaden uppga till 7,6 miljarder kronor. Nir Riksrevisionen utforde
samma berikning med samma siffror blev dock resultatet cirka 1 miljard ligre
- 6,7 miljarder kronor.’®

Resultat — kostnader av produktionsbortfall

Enligt Statens beredning for medicinsk utvirdering (SBU) anvinds tva

olika metoder for att berikna virdet av produktionsbortfall vid sjukdom

eller behandling. Den férsta metoden, humankapitalmetoden, innebir att
produktionen kan virderas till ett marknadspris bestdende av 16n plus
arbetsgivar- och sociala avgifter. Den andra metoden, friktionskostnadsmetoden
innebir att produktionsbortfallet 4r koncentrerat till den forsta tiden av
sjukfranvaron, det vill siga den tid det tar tills en ersittare har Gvertagit
arbetsuppgifterna.”

I Riksrevisionens berikningar av produktionsbortfallet har vi anvint
humankapitalmetoden. Anledningen till det 4r att 6verskuldsittning ar ett
problem som stricker sig 6ver lang tid och andelen individer i arbete sjunker
kraftigt tiden efter skulderna har blivit problem.

56 Kronofogdemyndigheten (2008), s. 56. (24 200 — 7 400) X 400 000

57 Statens beredning fér medicinsk utvirdering (2014), s. 163.
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For att kunna berikna kostnaden f6r produktionsbortfall krivs kinnedom

om tre faktorer. For det forsta behovs kunskap om hur méanga individer

som ingdr i sjilva gruppen. For det andra behovs kunskap om hur hog
sysselsittningsgraden bland individerna ir. For det tredje behovs kunskap om
nationell genomsnittlig 16nekostnad.

Gillande antal individer i gruppen 6verskuldsatta utgir berdkningarna fran
resonemanget ovan. Med den definition som Riksrevisionen anvint sig av
innebir det att det finns uppskattningsvis 28 o15 6verskuldsatta individer.

Gillande sysselsittningsgraden bland 6verskuldsatta uppgar den enligt
Richard Ahlstroms studie till 45,2 procent. Sysselsittningsgraden f6r Sverige
2012 uppgick till ungefir 66 procent for dldersgruppen 15—74 ar. Skillnaden
i sysselsittningsgrad uppgar till knappt 21 procent. Det 4r denna siffra som
anvinds i Riksrevisionens berdkningar.

Gillande genomsnittlig 16n i riket uppgick den enligt SCB till 30 6oo kronor per
manad 2013. Arbetsgivaravgifter- och sociala avgifter for 2013 uppgick till 31,42
procent. Det medfor att 16n plus arbetsgivaravgifter- och sociala avgifter for 2013
uppgdr till 40 215 kronor per méinad och foljaktligen 482 580 kronor per ar.

For att berdkna produktionsbortfallet f6r gruppen 6verskuldsatta kan
berikningarna utgd fran full sysselsittning (det vill siga en sysselsittningsgrad
pa 100 procent) och dirmed anta att samtliga inom gruppen

overskuldsatta kommer fran arbete. Riksrevisionen har emellertid antagit
sysselsittningsgraden som giller f6r befolkningen i stort dven giller gruppen
overskuldsatta. Det innebir att produktionsbortfallet uppkommer i skillnaden
mellan de olika ovan redovisade sysselsittningsgraderna. Berdkningarna utgar
saledes fran foljande uppstillning:

Antal verskuldsatta x (sysselsittningsgrad i Sverige — sysselsittningsgrad for de
overskuldsatta) x genomsnittlig lon inklusive arbetsgivaravgifier och sociala avgifter per dr

Givet Riksrevisionens definition pa 6verskuldsatta som utgors av 28 o15
individer uppgar kostnaderna till knappt 3 miljarder kronor.®

Riksrevisionen vill podngtera att dessa beridkningar endast ir att se som
exempel. Berikningar av produktionsbortfall dr behiftade med osikerhet.”® Trots
den metodologiska osikerheten ger berikningarna inda en bild av de kostnader
som orsakas av att 6verskuldsatta individer inte deltar pa arbetsmarknaden i lika
hég utstrickning som icke-6verskuldsatta. Det finns flera tinkbara anledningar
till detta. Enligt en studie utford i Finland har 6verskuldsatta individer slutat
arbeta antingen for att de inte lingre orkar eller for att det inte dr l6nt eftersom

58 28 015 x 0,21 x 482 580 = 2,8 miljarder kronor.

59 Statens beredning for medicinsk utvirdering (2014), s. 164.
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den finska motsvarigheten till Kronofogdemyndigheten miter ut en stor del

av inkomsterna for att betala skulderna.® Riksrevisionen vill ocks4 poingtera
att de uteblivna skatteintikter som uppstar i samband med produktionsbortfall
troligen fraimst drabbar kommunerna.

Kronofogdemyndighetens rapport frin 2008 utgar ifran
bruttonationalprodukten per sysselsatt och ett antagande om hur méinga som
deltar i produktionen vid beriknandet av produktionsbortfallet. Forutsatt att
tio procent inte deltar i produktionen skulle kostnaden for produktionsbortfall
uppgi till 22 miljarder kronor, om siffran istillet dr 20 procent uppgar
produktionsbortfallet till 44 miljarder kronor.*

Resultat — kostnader for arbetsléshetsersittning, langtidssjukskrivning
och sjukpensionering

I studien som Riksrevisionen bestillt ingdr ocksa en berikning av kostnaderna
for arbetsloshetsersittning, langtidssjukskrivning och sjukpensionering. I
berikningen ingar de sammanslagna kostnaderna for ovan nimnda ersittningar
f6r de totalt 269 respondenter i undersokningen som fir sidan ersittning.
Berikning idr utford pa foljande vis. For respektive inkomstintervall har forst

ett medianvirde riknats fram. Direfter har medianvirdet multiplicerats med
antalet respondenter i respektive kategori. Summerat uppkommer en kostnad pa
nistan 39 miljoner kronor fo6r 2011 — det &r som undersékningen genomfordes.

Forutsatt att det finns 28 o15 6verskuldsatta individer i landet (med en
sysselsittningsgrad pa 45,2 procent) blir den totala kostnaden f6r gruppen

ungefir 2,2 miljarder kronor.®

Kronofogdemyndighetens rapport fran 2008 har inte berdknat den
statsfinansiella kostnaden.

Utover utgifter for staten kan dven kommunerna fi 6kade kostnader, frimst i
form av utgifter for beviljat forsorjningsstod.

Vad kostar skuldsaneringssystemet?

Kostnaderna for skuldsaneringssystemet uppstar dels i staten, dels hos
kommunerna. De statliga insatserna genomfors av Kronofogdemyndigheten
och Konsumentverket. Kommunerna ansvarar f6r den kommunala budget-
och skuldradgivningen. I syfte att uppskatta vad skuldsaneringssystemet

60 Hintakka et.al. (1998) Debt and suicidal behavior in the Finnish general population.

6 Kronofogdemyndigheten (2008), s. 57.

62 28 015 x 0,548 X 144 900 = 2,2 miljarder kronor

45 55
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kostar har Riksrevisionen adderat kostnaderna for kirnverksamheterna

inom skuldsaneringssystemet. For staten ingar kostnaderna f6r
Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet och for Konsumentverkets
stod till den kommunala budget- och skuldradgivningen. De kommunala
kostnaderna utgérs av en genomsnittlig berdkning av l6nekostnaden f6r
samtliga arsarbetskrafter inom budget- och skuldridgivningen.

Diagram 5 Férdelning av kostnader pa Kronofogdemyndigheten, Konsumentverket och en
framtagen siffra fér den kommunala budget- och skuldradgivningen (miljoner kronor)

250
200
) I
100
50
o
2009 2010 2011 2012 2013
Konsumentverket Kronofogdemyndigheten M Budget- och skuldradgivning

Kéilla: Egen bearbetning av drsredovisning fér Kronofogdemyndigheten, e-post frin
Konsumentverket och SCB:s siffror éver genomsnittlig 16n for gruppen socialsekreterare och
kuratorer. SCB:s siffror har aggregerats till drsbasis.

Diagrammet visar att den totala kostnaden f6r de delar av
skuldsaneringssystemet som inkluderas i granskningen har okat fran

173 miljoner kronor 2009 till 236 miljoner kronor 2013. Samma period
okade statens kostnader fran cirka 82 miljoner kronor till knappt 132
miljoner kronor. Det ska hir noteras att det finns kostnader kopplade till
skuldsaneringssystemet som inte dr inkluderade i berikningen. Detta r6r

sig exempelvis om Kronofogdemyndighetens férebyggande arbete och
kommunala kostnader for licenser och kursverksamhet. Ar 2013 uppgick
Kronofogdemyndighetens kostnader for férebyggande arbete till 11,5 miljoner
kronor.®® Det innebir att den statliga kostnaden for skuldsaneringssystemet,
inklusive den férebyggande verksamheten, 2013 uppgick till cirka 143 miljoner
kronor. Eftersom det, som tidigare nimnts, finns fler kostnader som inte dr
med i berdkningen ir den uppskattade kostnaden pa 143 miljoner kronor
sannolikt ligre dn den verkliga kostnaden.

63 Kronofogdemyndighetens arsredovisning for 2014, s. 38.
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3.4 Riksrevisionens iakttagelser

Den konsultrapport som Riksrevisionen ltit gora dr sannolikt den mest
detaljerade bilden av den svenska 6verskuldsittningens kostnader som finns
tillginglig. Dock behévs mer data och ytterligare forskning for att kunna ge
en mer heltickande och robust bild av 6verskuldsittningens kostnader.
Riksrevisionen har utgatt frin en sniv definition av 6verskuldsittning,
det vill siga personer som finns i Kronofogdemyndighetens register
(utsoknings- och indrivningsdatabasen) och som sannolikt 4r berittigade
till skuldsanering, och identifierat en golvniva bestiende av 28 o015
individer. Denna siffra férindras dock om kriterierna forindras. Vidare
ingér inte de personer som finns i inkassobolagens register.

Gruppen &verskuldsatta som ingér i Riksrevisionens undersdkning dr i
storre utstrickning arbetslésa jamfért med normalbefolkningen. Vidare
har gruppen 6verskuldsatta betydligt simre hilsovirden i forhallande

till normalbefolkningen. Det dr ocksa vanligare att 6verskuldsatta inom
gruppen uppbir nigon form av ersittning fran socialférsikringssystemen
och/eller arbetsloshetsforsikringen.

Om antalet 6verskuldsatta individer uppgar till 28 o15 fordelas kostnaderna
pa foljande vis; sjukvard, 3,3 miljarder kronor, produktionsbortfall, 2,8
miljarder kronor och ersittningar inom socialférsikringssystemen och
arbetsloshetsforsikringen, 2,2 miljarder kronor.

Riksrevisionen kan konstatera att kostnaderna f6r skuldsaneringssystemet
har kat. Ar 2009 kostade den kommunala verksamheten tillsammans
med de statliga verksamheterna 173 miljoner kronor. Ar 2013 var kostnaden
uppe i 236 miljoner kronor — en 6kning med 36 procent. Den procentuella
okningen f6r respektive verksamhet ser ut som f6ljer: budget- och
skuldradgivningens kostnader 6kade med 13 procent; kostnaden for
Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet 6kade med 68
procent; kostnaden f6r Konsumentverkets stédverksamhet ckade med

29 procent. Riksrevisionen vill hir ater poingtera att kostnaderna giller
Riksrevisionens definition av skuldsaneringssystemet. Vidare baseras de
kommunala kostnaderna endast pa genomsnittliga loner.
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Skuldsaneringsverksamhetens utveckling

I foljande kapitel behandlas fragan: Har regeringens dtgirder inom skuldsanering
varit effektiva i bemdrkelsen att antalet beviljade ansékningar utvecklats
tillfredsstillande i forhallande till syftet med skuldsaneringslagen?

For att kunna bedéma om antalet beviljade skuldsaneringsansékningar

har utvecklats tillfredsstillande krivs att utvecklingen stills i relation till
verksamhetens syfte. Syftet med skuldsaneringsverksamheten ir att svart
skuldsatta minniskor ska kunna 16sa sina ekonomiska problem och dirigenom
fa en ny chans till ett drigligare och mer samhillsnyttigt liv. Dartill har
riksdagen uttalat att det dr angeliget att fler kommer i fraga for skuldsanering
samt att antalet 6verskuldsatta ska minska. En tillfredsstillande utveckling av
antalet beviljade skuldsaneringsansokningar innebdr enligt Riksrevisionens
operationalisering att a) fler beviljas skuldsanering &6ver tid och att b) antalet
svart skuldsatta gildendrer ir konstant eller minskar.

Kapitlet inleds med en beskrivning av vad skuldsanering nidrmare innebir
samt hur processen gar till. Direfter redovisas hur skuldsaneringsirendena har
utvecklats sedan skuldsaneringslagen inférdes 1994. Avsnittet inkluderar ocksa
en beskrivning av hur produktivitet, kvalitet och kostnader har utvecklats inom
skuldsaneringsverksamheten. I nista steg redovisas hur antalet svart skuldsatta
har utvecklats de senaste fyra aren. Avslutningsvis redovisas Riksrevisionens
sammanfattade iakttagelser.

Framviaxt och nuvarande process

Under mitten av 198o-talet avreglerades den svenska kreditmarknaden.

Négra ar efter avregleringen hade hushéllens nettoupplaning hos banker

och finansbolag flerdubblats. I samband med virdeminskningen pa
fastighetsmarknaden i bérjan av 199o-talet fick manga privatpersoner —
inklusive niringsidkare — problem med att betala av sina skulder. Manga hade
sa stora skulder att de helt saknade férmaga att ndgonsin betala av. De hade
hamnat i s kallad 6verskuldsittning. Davarande regler gillande konkurs och
ackord var inte tillrdckliga for att dessa individer skulle kunna ta sig ur sin
skuldsittning.*

64 Hellners & Mellgvist (2011), s. 18.
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Mot bakgrund av 6verskuldsittningens samhillsekonomiska konsekvenser
tillsattes Insolvensutredningen. Ar 1990 limnade utredningen ett forslag

pa en skuldsaneringslag till regeringen som utarbetade ett lagférslag.®
Riksdagen antog regeringens proposition och konstaterade att "en moéjlighet
till skuldsanering for fysiska personer alltjimt ir i hogsta grad angelidgen.” ®®

Skuldsaneringslagen tridde i kraft den 1 juli 1994.

Ar 2002 tillsattes en ny utredning som fick i uppdrag att utvirdera och se

Gver 1994 ars skuldsaneringslag. Utredningen kom fram till att det ddvarande
skuldsaneringssystemet var onodigt krangligt och omstindligt. Med anledning
av detta foreslogs stora forindringar i forfarandet.”” Férslagen ledde till att
regeringen i prop. 2005/06:124 Ett enklare och snabbare skuldsaneringsforfarande
foreslog att en ny skuldsaneringslag skulle ersitta den gamla. Den nya lagen
tridde i kraft den 1januari 2007.%®

4.1.1  Vad innebdr skuldsanering?

Enligt skuldsaneringslagen (2006:548) innebir en skuldsanering att “en
gildenir helt eller delvis befrias fran ansvar for betalningen av de skulder som
omfattas av skuldsaneringen”.®® Huvudregeln ir att en skuldsanering omfattar
alla fordringar pa pengar mot gildeniren som har uppkommit fére den dag

da beslut meddelas att inleda skuldsanering. Det finns dock vissa undantag.
Exempelvis omfattas inte fordringar pa familjerittsliga underhall eller en
fordran som borgenidren har pantritt i till den del panten forslar till betalning.”

4.1.2 Villkor for skuldsanering

Enligt skuldsaneringslagen finns det tre huvudsakliga villkor (dven kallade
rekvisit) som samtliga maste vara uppfyllda for att en gildenir ska kunna
beviljas skuldsanering.

Det forsta villkoret dr att endast en gildenir som ir en fysisk person kan
beviljas skuldsanering. Gildenidren maéste ha sin hemvist i Sverige. I ett
férhandsavgorande har EU-domstolen dock slagit fast att detta strider
mot den fria rorligheten inom EU.” Fragan utreds f6r nirvarande inom

6 Hellners & Mellquist (2011), s.18.

66 Bet.1992/93:LU49, s. 9.

7 SOU 2004:81, s. 21 ff.
8 Prop.2005/06:124, 5. 1-2.
69 1 § skuldsaneringslagen (2006:548).

79 SOU 2013:72, s. 71-73. Fér samtliga fodringar som inte omfattas av en skuldsanering, se 7 § i
skuldsaneringslagen (2006:548).

7' EU-domstolens dom 8 november 2012 i mal C432/11.
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Regeringskansliet.”* Vidare kan hir nimnas att dven fysiska personer som ir
niringsidkare kan beviljas skuldsanering.”

Det andra villkoret &r att gildendren maste vara pa obestind och si skuldsatt
att han eller hon inte kan antas ha formaéga att betala sina skulder inom
overskadlig tid. Detta kallas for det kvalificerade insolvenskravet. Det ricker
alltsd inte att gildeniren ir pa obestind — det vill siga oférmogen att i ritt tid
betala sina skulder. Obestindet méste kunna antas vara under 6verskadlig tid.”
Dirmed bygger det kvalificerade insolvenskravet pi en prognos av gildenirens
framtida betalningsoférmaga. Hur langt in i framtiden denna prognos ska
stricka sig for att kravet ska anses vara uppfyllt finns inte tydligt reglerat i vare
sig forarbeten eller skuldsaneringslagen. Prognosens lingd ir ytterst beroende
av omstindigheterna i det enskilda fallet.”” Dock nimns det i forarbetena till
den forsta skuldsaneringslagen att det i princip inte ska g att se att insolvensen
(betalningsoférmagan) nigonsin kommer att upphéra.”®

Kronofogdemyndigheten anvinde sig mellan 2008 och 2010 av ett internt
stillningstagande som gjorde gillande att en betalningsoférmaga som

varar i fem-tio 4r kunde anses tillricklig for att en gildenir ska uppfylla

det kvalificerade insolvenskravet. Kronofogdemyndigheten upphavde dock
detta stillningstagande hosten 2010 i samband med ett avgérande fran
Hogsta domstolen.”” 2012 ars skuldsaneringsutredning gjorde bedémningen
att 2010 ars rittsfall i Hogsta domstolen har bidragit till att en 15-arig

prognos mer regelmassigt har anvints vid bedémningen av gildenirens
betalningsoférméaga.”® Hogsta domstolen berdrde 2013 ater frigan om
kvalificerad insolvens i ett avgdrande. Domstolen poingterade di att det dr
viktigt att gora en nyanserad bedémning i det enskilda fallet. Pa vilket sitt
avgorandet frin 2013 har paverkat betydelsen av 2010 ars avgérande ir i
nuliget inte helt klart. Avgérandet har dock medf6rt att en kortare prognos
kan tillimpas nir det giller en gammal person eller en person med betydande
hilsoproblem. Huruvida en kortare prognos kan tillimpas f6r exempelvis unga
eller arbetslosa dr emellertid hogst osdkert.”®

72 SOU 2014:44, s. 188.

73 Hellners & Mellgvist (2011), s. 24 ff. Se ocksa 4 § skuldsaneringslagen (2006:5438).
74 Hellners & Mellgvist (2011), s. 24 ff. Se ocksa 4 § skuldsaneringslagen (2006:5438).
75 SOU 2013:72, 5. 174

76 Hellners & Mellgvist (2011), s. 36.
77 SOU 2013:72, 5. 167.

78 SOU 2013:72, 5. 174

79 E-post fran professor Annina H Persson 2014-12-15 och 2015-05-25.
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Det tredje villkoret kallas f6r den allminna skdlighetsbedomningen. Enligt
skuldsaneringslagen far skuldsanering beviljas endast om det ar skiligt
med hinsyn till gildenirens personliga och ekonomiska férhallanden. Det
dar fragan om en totalbedémning av samtliga omsténdigheter i drendet.
Foljande omstindigheter ska dock sirskilt beaktas: omstindigheterna vid
skuldernas tillkomst, de anstringningar gildendren har gjort for att fullgéra
sina forpliktelser och det sitt pa vilket gildeniren har medverkat under
handliggningen av drendet om skuldsanering.*

4.1.3  Sd fungerar processen
Gaildeniren skickar in ansokan till kronofogdemyndigheten

En skuldsanering bérjar med att gildeniren skriftligen skickar in en

ansokan till Kronofogdemyndigheten. I ansékan ska gildeniren redogéra

for bade sina personliga och sina ekonomiska férhallanden. I detta ingar att
redogdra for bostads- och familjesituation samt fér anstillningsforhallanden.
Aven utbildning och arbetslivserfarenhet ska framgi. Den ekonomiska
redovisningen ska innehalla en forteckning 6ver tillgdngar och skulder samt
uppgifter om inkomster och utgifter. Ansékan ska ocksa innehélla information
om nir betalningsoférmagan uppstod och vad gildeniren gjort for att forsoka
16sa situationen.®

Kronofogdemyndigheten gor en férsta provning

Nir Kronofogdemyndigheten fatt in ansdkan kontrollerar myndigheten att den
ir komplett. Om ansdkan dr bristfillig far gidldenidren majlighet att komplettera
eventuella brister. Nir anstkan dr komplett gér Kronofogdemyndigheten en
forsta provning. Syftet dr att gallra bort de ans6kningar dar det star klart att
skuldsanering inte kan beviljas. Om myndigheten inte finner nagot skil att
avsld ansokan fattas beslut om att inleda skuldsanering.®

Beslut om att inleda skuldsanering

Beslut om att inleda skuldsanering ir ett preliminirt beslut som inte innebar
att gildeniren beviljats skuldsanering. Diremot innebir beslutet att rinta inte
lingre far tas ut pa skulderna for tiden efter beslut om att inleda skuldsanering
samt att eventuell I6neutmitning upphor. Inledandebeslutet annonseras i
Post- och Inrikes Tidningar. Dir uppmanas var och en som har en fordran mot
gildeniren att skriftligen anmila den till Kronofogdemyndigheten.®

8 Hellners & Mellgvist (2011), s. 24 ff. Se ocksa 4 § skuldsaneringslagen (2006:548).

8 SOU 2013:72, 5. 122. Se ocksa 10-14 §§ skuldsaneringslagen (2006:548).

8 SOU 2013:72, 5. 123. Se ocks4 13-14 {§ skuldsaneringslagen (2006:548).

8 Kronofogdemyndighetens webbplats www.kronofogden.se "Var utredning och vart beslut”. 2015-01-07.
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4.2

I och med inledandebeslutet utdkas Kronofogdemyndighetens utredningsansvar.
Enligt skuldsaneringslagen ska myndigheten, efter ett beslut om att inleda
skuldsanering, se till att det aktuella drendet blir ”s& utrett som dess beskaffenhet

kriver.” 84

Forslag till skuldsanering tas fram

Nir Kronofogdemyndighetens utredning ar klar upprattar myndigheten
tillsammans med gildeniren ett forslag om skuldsanering. I forslaget ingar
normalt en betalningsplan som oftast 16per under fem ér. I betalningsplanen
beskrivs hur mycket gildeniren ska betala till respektive fordringsigare under
det att planen pagar. Forslaget skickas sedan ut till samtliga kinda borgenirer.
Borgenirerna har da majlighet att inom en viss tid yttra sig dver forslaget.*

Beslut om skuldsanering

Nir borgenirerna haft méjlighet att yttra sig fattar Kronofogdemyndigheten
beslut om att bevilja eller avsla skuldsaneringsansckan. Myndigheten kan
bevilja skuldsanering dven om en eller flera av borgenirerna motsitter sig
beslutet. Om skuldsanering beviljas 4r Kronofogdemyndighetens handliggning
i princip avslutad. For att géldendren ska bli befriad fran sina skulder aterstir
att f6lja betalningsplanen som normalt 16per i fem ar. Om gildeniren

under skuldsaneringsperioden far visentligt bittre eller simre ekonomiska
forhallanden finns mojlighet till omprovning. Skuldsaneringen dr genomford
forst nir betalningsplanen 16pt ut. Om gildeniren inte foljer betalningsplanen
finns méjlighet fér Kronofogdemyndigheten att pa ansdkan av nagon av
borgenirerna upphiva skuldsaneringen. I de fall gildeniren helt saknar
betalningsutrymme upprittas normalt ett s kallat nollbeslut; skuldbefrielsen
intrider d4 omedelbart.*

Regeringens atgarder inom skuldsaneringssystemet

Féljande avsnitt syftar till att kartldgga de stérre dndringar som regeringen
genomfort avseende skuldsaneringsprocessen samt kraven for att beviljas
skuldsanering.

84 16 § skuldsaneringslagen (2006:548).
8 Hellners & Mellgvist (2011), s. 23.

8 Hellners & Mellquist (2011), s. 23-24.
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SOU 2004:81 Skuldsaneringsutredningen — utvdrdering av den gamla
skuldsaneringslagen

Nir den forsta skuldsaneringslagen infordes uttryckte riksdagen att den nya
lagstiftningen kontinuerligt méste f6ljas upp.” Detta gjordes sedan av bland
andra Riksdagens revisorer, Konsumentverket, ddvarande Riksskatteverket
och Konsumentpolitiska kommittén (SOU 2000:29). Utvirderingarna riktade
kritik mot det davarande skuldsaneringssystemet frimst pa tvd punkter. For
det forsta tog handliggningen av skuldsaneringsirendena for lang tid. For det
andra var rollférdelningen mellan inblandade myndigheter oklar.®®

I samband med att riksdagen viren 2001 behandlade granskningen fran
Riksdagens revisorer uttalades ett tillkinnagivande till regeringen om att
tiden var mogen for en forutsittningsls och 6vergripande utvirdering av
skuldsaneringslagens tillimpning.®

Mot den bakgrunden beslutade regeringen den 28 november 2002 att tillsitta
en utredning for att géra en utvirdering och 6versyn av den davarande
skuldsaneringslagen. Utredningen fick i uppdrag att beddma om det divarande
systemet for skuldsanering var dndamalsenligt utifran lagens syfte eller om
systemet borde dndras om i grunden. Beroende pa hur bedémningen foll ut
skulle utredningen antingen foresla dtgirder som forbittrade systemet eller
lamna forslag till ett nytt system for skuldsanering.*°

Ar 2007 - en ny skuldsaneringslag infors

I augusti 2004 6verlimnade den ovan nimnda skuldsaneringsutredningen
(SOU 2004:81) sitt slutbetinkande till regeringen. Utredaren konstaterade att
forslagen innebar att det divarande skuldsaneringssystemet skulle férindras i
timligen stor omfattning.” Nistan tva 4r senare, i februari 20006, 6verlimnade
regeringen prop. 2005/06:124 Ett enklare och snabbare skuldsaneringsforfarande
till riksdagen. I propositionen behandlade regeringen utredningens

forslag. Forslagen skulle enligt regeringen genomféras i form av en ny
skuldsaneringslag. Regeringens lagforslag antogs av riksdagen i maj 2006 och
den nya skuldsaneringslagen tridde i kraft den 1 januari 2007.9*

I det foljande beskrivs de tva lagindringar som hade storst betydelse f6r
skuldsaneringsprocessen samt for kraven att beviljas skuldsanering.

87 Bet.1993/94:LU26, s. 8.

8 Dir.2002:139 (s.289 ff. i SOU 2004:81).
89 Bet.2000/01:LU12, 5. 5.

9° Dir.2002:139 (s.287 i SOU 2004:81).

9" SOU 2004:81, s. 21.

92 Bet.2005/06:LU35.
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Forenklad instansordning for beslut om skuldsanering

Enligt den gamla skuldsaneringslagen beslutade Kronofogdemyndigheten
om s3 kallad frivillig skuldsanering. Om négon borgenir motsatte sig
beslutet avgjordes drendet av domstol, som kunde besluta om tvingande
skuldsanering. Att en domstol maste besluta om tvingande skuldsanering
hade i den gamla lagens forarbeten motiverats med att skuldsanering var ett
mycket allvarligt och lingtgaende ingrepp i parternas avtal. Det fanns dock
inga krav pi omstindigheter som reglerade nir en borgenir fick motsitta

sig ett forslag om skuldsanering. Det innebar att en borgenir av rent
principiella skil kunde motsitta sig ett forslag och dirmed f6rlinga processen
avsevirt. Enligt utredningen (SOU 2004:81) var det dock fi av borgenirernas
motsittningar som godtogs av domstol; en utvirdering visade att domstolarna
i 9o—95 procent av fallen faststillde Kronofogdemyndighetens beslut om
frivillig skuldsanering. Mot den bakgrunden argumenterade regeringen

for att Kronofogdemyndigheten skulle f4 befogenhet att fatta tvingade
skuldsaneringsbeslut direkt. En sddan dndring skulle enligt regeringen leda
till att man kunde undvika de ofta onédiga och dyra domstolsprocesserna.
Dessutom skulle ocksa den totala skuldsaneringsprocessen bli avsevirt kortare.
Den nya skuldsaneringslagen innebar dirmed att skuldsaneringsforfarandet
forenklades och koncentrerades till Kronofogdemyndigheten.”

Att skuldsaneringsforfarandet koncentrerades till Kronofogdemyndigheten
innebar ocksd att myndigheten tog 6ver ansvaret f6r omprévningar av
skuldsaneringsbeslut. Aven detta hade tidigare legat pa domstolarna.>*

Avskaffandet av egenforsékskravet

For att kunna beviljas skuldsanering enligt den gamla skuldsaneringslagen
kravdes det att gildeniren pa egen hand hade f6rsokt triffa en frivillig
uppgorelse med fordringsigarna. [ praxis hade detta utvecklats till att
gildendren var tvungen att kontakta samtliga fordringségare och noggrant
redogora for sin ekonomiska situation samt limna ett forslag till uppgoérelse.
Detta var det si kallade egenforscket. Utredningen (SOU 2004:81) konstaterade
att de flesta gildenirer var tvungna att ha professionell hjilp for att kunna
genomfora egenforsoket. I praktiken var det ofta kommunala tjanstemin som
hjilpte till och arbetet var ofta tidskrivande. Dessutom kunde utredningen
konstatera att resultaten av egenférsoken ofta var magra. Detta gillde i
synnerhet gildenirer som inte hade nigot betalningsutrymme. Trots att

de saknade betalningsutrymme var de dock dnda tvungna att genomfora
egenforsoket. Mot denna bakgrund avskaffades egenforsoket i den nya

93 Prop. 2005/06:124: s. 32-33.
94 Prop. 2005/06:124, S. 34-35.
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skuldsaneringslagen.® Avskaffandet syftade i forsta hand till att férkorta
skuldsaneringsforfarandet samt till att undvika dubbelarbete for samtliga
inblandade. Dessutom hoppades regeringen att avskaffandet skulle frigéra tid
it mer forebyggande arbete f6r de kommunala budget- och skuldradgivarna.?®

Ovriga lagindringar

Utover de tva dndringarna som beskrivits ovan inneh6ll den nya
skuldsaneringslagen flera nyheter. En av de mest betydelsefulla var att

den kommunala budget- och skuldradgivningens uppgifter och ansvar
fortydligades; detta behandlas nirmare i kapitel 5. En annan betydelsefull
indring var att Konsumentverket fick lagstadgad uppgift att tillhandahalla st6d
och vigledning f6r den kommunala budget- och skuldradgivningen; dven detta
beskrivs ndrmare i kapitel 5.

SOU 2008:82 Viigen tillbaka for 6verskuldsatta

Mot bakgrund av vissa brister i insolvenslagstiftningen tillsatte regeringen i april
2007 en utredning med fokus pa ett samlat insolvensforfarande. Utredaren fick i
uppdrag att 6verviga hur férfarandet for foretagsrekonstruktion kunde férbittras
och samordnas med konkursforfarandet. Utredaren fick ocksé i uppdrag att
lamna f6rslag om skuldnedsittning for 6verskuldsatta foretagare med personligt
ansvar for foretagets skulder. Dessutom skulle utredaren nirmare underséka
varfor privatpersoner som &r si skuldsatta att de inom en 6verskadlig framtid
inte kan betala sina skulder (evighetsgildenirer) inte soker, eller beviljas
skuldsanering. Beroende pa resultatet skulle utredaren foresli atgirder som
underlittade f6r sddana privatpersoner att ta sig ur verskuldsittningen.®”

201 ars Andringar i skuldsaneringslagen

I september 2008 limnade 2007 ars insolvensutredning (SOU 2008:82) ett
delbetinkande till regeringen. Regeringen behandlade utredningens forslag i
prop. 2010/11:31 Béttre majlighet till skuldsanering. Riksdagen antog regeringens
lagforslag i mars 201 och dndringarna tridde i kraft den 1 juli samma ar.

I det f6ljande beskrivs de mest betydelsefulla dndringarna med biring pa
skuldsaneringsprocessen och kraven pa skuldsanering.

Bittre majligheter till skuldsanering for néringsidkare

I skuldsaneringslagen fanns vissa begransningar gillande skuldsanering for
niringsidkare. En niringsidkare fick beviljas skuldsanering endast om det

9 Prop. 2005/06:124, S. 29-31.
9 Justitiedepartementet (2006) Faktablad — En ny skuldsaneringslag.
97 Dir. 2007:29 (s. 285 ff. i SOU 2008:82).
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fanns sirskilda skil med hinsyn till niringsverksamhetens ringa omfattning
och enkla beskaffenhet. Enligt regeringen ledde begrisningen till att endast
niringsidkare som hade sin huvudsakliga forsérjning pa annat héll dn fran
foretaget kom i fraga. Regeringen tog i propositionen upp att OECD konstaterat
att riskerna med att driva foretag i Sverige behdvde begrinsas. Mot den
bakgrunden foreslog regeringen att skuldsaneringslagen skulle bli tillimplig
ocksa pa fysiska personer som bedriver niringsverksamhet, oavsett om
niringsverksamheten var av ringa omfattning eller inte.?®

Skuldernas alder

Enligt férarbetena till den gamla skuldsaneringslagen var skuldernas alder

en av de omstindigheter som sirskilt skulle beaktas vid den allmédnna
skalighetsbedomningen. Skuldsanering skulle i princip vara uteslutet om
merparten av skulderna inte var dldre dn tre-fyra ar. Detta krav gav enligt
regeringen uttryck for en allmin tanke om att gildeniren f6rst pd egen hand
skulle férsoka l6sa sina skuldproblem. Utredningen som lag till grund for
prop. 2010/11:31 kunde dock konstatera att detta krav inte var anpassat for
niringsidkare. Regeringen papekade att av de gildenirer som ansokt om
skuldsanering var det tidigare niringsidkare som hade den tyngsta skuldbérdan.
Praxis hade dock utvecklats si att dessa fore detta nédringsidkare inte kunde
beviljas skuldsanering eftersom deras skulder ofta var relativt nya. Regeringen
konstaterade att "kravet pa skulder av en viss dlder slar sirskilt hart mot
foretagare, eftersom de ofta i ett slag far en sddan skuldborda att de kvalificerar
sig for skuldsanering. Inte sillan har merparten av skulderna uppstatt i nira
anslutning till den tidpunkt d4 niringsidkaren hamnade pa obestind.”*® Mot
den bakgrunden foreslog regeringen att skuldernas dlder inte lingre sirskilt
skulle beaktas som en sdrskild omstindighet vid skilighetsbedomningen som

100

sker vid en prévning av en skuldsaneringsansékan.

April 2012 — tvd nya utredningar tillscitts

I mars 20u gjorde riksdagen tva tillkinnagivanden gillande problemen
med 6verskuldsittning. Riksdagen tillkinnagav dels att en strategi mot
overskuldsittning borde utarbetas, dels att regeringen borde aterkomma

till riksdagen med forslag pé vissa dndringar i skuldsaneringslagen.' Mot
denna bakgrund tillsatte regeringen i april 2012 tvi nya utredningar rérande
skuldsanering och 6verskuldsittning.

9 Prop. 2010/11:31, 5. 10-15.
99 Prop. 2010/11:31, s. 16.
'9° Prop. 2010/11:31, s. 16.

9! Bet. 2010/11:CUg, s. 1.
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4.2.4

I direktiv 2012:30 Skuldsanering for evighetsgdldendrer gav regeringen en
utredare i uppdrag att foresla atgirder som forbattrar mojligheterna for dem
som har ritt till skuldsanering att ocks4 fa det. I uppdraget ingick att bland
annat behandla fragan om hur skuldsanering kan aktualiseras f6r gildenirer
som sannolikt uppfyller kraven. Utredaren skulle ocksa analysera kraven

pé gildeniren nir det giller upprittandet av ansékan om skuldsanering
samt undersoka hur skuldsaneringslagens krav pa kvalificerad insolvens
tillimpades. Utredaren skulle ocksa "uppmirksamma hur utformningen av
insolvensprognosen paverkar vilka grupper av gildenirer som skulle f3 ritt
till skuldsanering och foresla den dndring av insolvensprognosen som ar
motiverad utifrdn syftena med institutet”.”** Utredaren fick ocksa i uppdrag att

103

ta stillning till betalningsplanens lingd.

I direktiv 2012:31 Strategi for att motverka Gverskuldsdttning gav regeringen

en utredare i uppdrag att foresla en atgirdsinriktad strategi for att motverka
overskuldsittning. I uppdraget ingick att "analysera de problem som olika
grader av skuldsittning medf6r for enskilda personer, nirstiende och samhallet
i stort samt kartligga vanliga orsaker till allvarlig skuldsittning. Situationen for
barn och unga i 6verskuldsatta familjer skulle beaktas sirskilt.”*4 T uppdraget
ingick ocksa att bland annat identifiera olika typer av varningssignaler f6r
problematisk skuldsittning samt att ta fram risk- och sérbarhetsanalyser.
Utredaren skulle ocksa analysera hur dagens insatser fungerade — analysen
skulle inkludera ansvarsférdelningen mellan berérda aktorer.'” De bada
utredningarna presenterades i oktober respektive november 2013.

Under en ppen utfragning i riksdagens civilutskott i februari 2015 meddelade
finansmarknads- och konsumentminister Per Bolund att regeringen, mot
bakgrund av riksdagens tillkinnagivande, f6r niarvarande arbetar med en
strategi mot 6verskuldsittning. Ministern meddelade ocksa att strategin ir
planerad att publiceras i samband med budgetpropositionen f6r 2016, det vill

siga hosten 2015.°°

Riksdagens tillkinnagivande om dndring i skuldsaneringslagen

Ar 2007 gav regeringen en sirskild utredare i uppdrag att bland annat
undersoka evighetsgildenirernas situation. I uppdraget ingick att analysera
varfor det forekommer evighetsgildenirer och vad som kan goras for att

192 Dir. 2012:30, s. 5-6.
193 Dir. 2012:30, s. 6.
94 Dir. 2012:31, 5. 1.
95 Dir. 2012:31, S. 3—4.

196 Bet. 2014/15:CU11, bilaga 2, s. go.
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minska problemen.” Utredaren limnade i linje med uppdraget en rad forslag
som syftade till att skapa en enklare vig in i skuldsaneringsférfarandet. Ett

av forslagen rorde det kvalificerade insolvenskravet. Utredaren féreslog att
lagtexten i skuldsaneringslagen gillande kvalificerad insolvens skulle 4ndras
fran "gverskadlig tid” till “inom de nirmaste aren”.°® Enligt utredarens
uppfattning borde "inom de nirmaste iren” avse en tidsperiod pa upp till

fem &r.*® Syftet med dndringen var att géra prognosen som lig till grund for
bedémningen av kvalificerad insolvens mera kortsiktig och dirmed 6ppna for
att fler gildenirer skulle kunna beviljas skuldsanering."

Regeringen behandlade utredningens forslag i oktober 2010 (prop.2010/11:31).
Gillande den foreslagna dndringen fran "6verskadlig tid” till "inom de
nirmaste aren” konstaterade regeringen att det visserligen inte fanns nagon
anledning att ifrdgasitta utredningens bedomning att indringen skulle
innebira littnader for manga 6verskuldsatta — dock ansag regeringen att

en sadan dndring skulle kunna paverka den allminna betalningsmoralen
negativt." Dirmed valde regeringen att inte g vidare med forslaget.

I mars 20n behandlade riksdagen regeringens proposition 2010/11:31. I
betinkandet konstaterade utskottet féljande:

Utskottet anser darfor att insolvensprognosen inte ska behéva stricka sig

sd langt i framtiden som med nuvarande regler. Skuldsanering ska enligt
utskottets mening kunna komma i friga om gildeniren ir pa obestind

och sa skuldsatt att han eller hon kan antas sakna f6rmaga att betala sina
skulder inom de nirmaste aren. Detta bor avse en tidsperiod pa upp till fem
ar. Utskottets forslag 6verensstimmer med forslag som lagts fram av 2007
ars insolvensutredning. Den foreslagna dndringen &r inte sd langtgidende

att det allminna fortroendet for skuldsaneringsinstitutet ska behova
drabbas negativt. Mot den redovisade bakgrunden anser siledes utskottet att
regeringen omgaende ska aterkomma till riksdagen med forslag till dndring i
skuldsaneringslagen i enlighet med vad som anférts ovan.™

Regeringen aterkom inte med nagot lagforslag i enlighet med utskottets
tillkinnagivande. Istillet valde regeringen att 2012 tillsdtta en ny utredning
som syftade till att foresla atgirder som férbittrade méjligheterna f6r dem som
hade ritt till skuldsanering att ocksa fa det. I uppdraget ingick ocksd att utreda

97 Dir. 2007:29.

198 SOU 2008:82, 5. 129 ff.
99 SOU 2008:82, s. 131.
% SOU 2008:82, s. 129 ff.
" Prop. 2010/11:31, 5. 18.

"2 Bet. 2010/11:CUg, s. 9-10.
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kravet pi kvalificerad insolvens samt betalningsplanens lingd. I direktivet
hinvisade regeringen till riksdagens tillkdnnagivande men konstaterade att
den viktigaste forklaringen till att det fortfarande fanns ménga 6verskuldsatta
var att ett stort antal gildenidrer inte anséker om skuldsanering. Regeringen
konstaterade att grundproblemet i de fallen var att skuldsaneringslagen inte
kom till anvindning."

Nagra manader efter regeringens tillsittande av den ovan nimnda
utredningen tog riksdagen ater upp fragan. Civilutskottet konstaterade att
det var angeliget att regeringen snarast dterkom till riksdagen med forslag i
enlighet med tillkinnagivandet. Utskottet pipekade ocksi att eftersom flera
av de fragor som utredaren fitt i uppdrag att utreda redan hade 6vervigts av
2007 ars insolvensutredning torde inte utredningsarbetet behéva ta s laing
tid som regeringen angett. Utskottet menade att "regeringen dirfér maste
ta nédvindiga initiativ for att paskynda utredningsarbetet”."* Regeringen
bedomde dock att det inte var mojligt att forkorta utredningstiden.™

I oktober 2013 slutredovisade utredningen sitt uppdrag. Redovisningen
inneholl inget lagforslag i enlighet med riksdagens tidigare tillkinnagivande.
Nir riksdagen dter behandlade frigan i januari 2014 konstaterade utskottet
att det var mycket anmirkningsvirt att regeringen valde att inte paskynda
utredningsarbetet. Utskottet uttryckte foljande:

Att regeringen, trots upprepade tillkinnagivanden frin riksdagen,

inte prioriterat de hir fragorna har inneburit att beredningen av de
efterfrigade lagforslagen dragit ut pa tiden. Detta ir inte acceptabelt.

Liksom motionirerna bakom motion 2013/14: C447 anser utskottet att
regeringen omgaende méste dterkomma till riksdagen med férslag pa
indringar i skuldsaneringslagen som ror kravet p4 kvalificerad insolvens och
betalningsplanens lingd."®

I samband med ovan nimnda utfrigning i civilutskottet konstaterade
finansmarknads- och konsumentminister Per Bolund att det fortfarande

finns méinga evighetsgildenirer som har ritt till skuldsanering, men som

inte ansoker om det. Ministern menade att det dr en utmaning att fi dessa
evighetsgildenirer att ta steget och anséka om och genomgi skuldsanering.
Ministern pekade pa att regeringen for tillfillet arbetar med skarpa forslag som
syftar till att fler evighetsgildenirer ska bli medvetna om och nyttja méjligheten
att fa skuldsanering. Milsittningen for regeringen &r att en proposition om

"3 Dir. 2012:30.

4 Bet.2011/12:CU 19, s. 7-8.
"5 Skr.2012/13:75, s. 29.

6 Bet.2013/14:CU 11, 5. 9.
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detta ska kunna 6verlimnas till riksdagen 2015."” Ministern nimnde dock inget
om de lagindringar i skuldsaneringslagen som riksdagens tillkinnagivande
lyfte fram.

Utvecklingen av skuldsaneringsansoékningar

Diagram 6 Antal inkomna skuldsaneringsansékningar 1994—2014
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8 000 /
6 0oo /\J

el A\ /
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19§4 ‘ 19§6 ‘ 19§8 " 2000 2002 20‘04 " 2006 2008 2010 2012 2614
Kdlla: Kronofogdemyndigheten.

Diagrammet ovan visar hur manga skuldsaneringsansokningar som érligen
inkommit till Kronofogdemyndigheten sedan skuldsaneringslagen inf6rdes
1994. Diagrammet visar att inflédet av ansokningar var relativt stabilt fram
till 2006. Mellan 2006 och 2014 6kade antalet inkomna ansékningar med
163 procent — frin 3 830 till 10 083. Nedan beskrivs Kronofogdemyndighetens
analyser av de stérsta arsvisa 6kningarna.

Ar 2007 6kade antalet inkomna ansskningar med 78 procent

jamfort med foregiende ar. I rsredovisningen {6r 2007 konstaterar
Kronofogdemyndigheten att "ett av syftena med den nya lagstiftningen, som
trddde i kraft vid arsskiftet 2006/07, var att 6ka antalet ansokningar om
skuldsanering till Kronofogden. Diruttver kan det konstateras att den nya
lagstifiningen fick mycket uppmirksamhet i media och att gildenirer avvaktat
med att anséka om skuldsanering i vintan pa den nya lagen med enklare och

» 18

snabbare forfaranderegler.

"7 Bet. 2014/15:CUM, bilaga 2, s. 93.

18 Kronofogdemyndighetens arsredovisning fér 2007, s.20.
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Nista stora 6kning kom 2010. I drsredovisningen for 2010 konstaterade
Kronofogdemyndigheten att "1agkonjunkturen i kombination med dndrade
regler i vilfirdssystemet som gjort det svart for manga minniskor att

klara sin ekonomi dr sannolika orsaker till att fler har behovt anséka om

» 19

skuldsanering.

Mellan 2010 och 20n 6kade antalet inkomna ansékningar med sex procent.
Enligt Kronofogdemyndighetens bedémning berodde ckningen pa
lagkonjunkturen och pa att det fanns en stérre medvetenhet om méjligheten
att ansoka om skuldsanering. Myndigheten konstaterade ocks3 att:

Dirtill forefaller det dndrade kriteriet avseende skuldernas dlder i den nya
skuldsaneringslagen som tridde i kraft 1 juli ha haft en betydelse for inflodet
da det kommit in betydligt fler ans6kningar under andra halvaret 2011, bade
jaimfor med forsta halvaret 201 och andra halvaret 2010. Okningen har dock
inte varit s stor som forvintat. De lagindringar som genomforts under 20u
forvintades cka antalet ansokningar markant till f6ljd av méjligheten f6r
aktiva enskilda niringsidkare att anséka om skuldsanering och att skuldernas
alder saknar sdrskild betydelse vid skilighetsbedémningen. Kronofogden har
genomfort informationsinsatser och medieaktiviteter i syfte att bl.a. informera
om mdjligheten f6r niringsidkare att ansoka om skuldsanering. Dock har
endast 76 niringsidkare ansokt om skuldsanering.*°

Kronofogdemyndigheten gjorde en liknande bedémning av 6kningen
mellan 2011 och 2012. I myndighetens arsredovisning uttrycks att "ckningen
beddms bero dels pa den forsimrade konjunkturen, dels p4 den férindrade

121

skuldsaneringslagstiftningen som tridde i kraft vid halvarsskiftet 2011.

I drsredovisningen for 2014 konstaterar myndigheten att antalet inkomna
ansokningar har 6kat med 10 procent jimfort med féregiende ar. Totalt inkom
10 083 ansokningar, vilket 4r det hogsta antalet nagonsin.”> Okningen bedéms
bero dels pa lagkonjunkturen, dels p4 myndighetens satsning pa att aktivera

kunderna.

"9 Kronofogdemyndighetens arsredovisning fér 2010, s. 27.
120 Kronofogdemyndighetens arsredovisning fér 2011, s. 27.
21 Kronofogdemyndighetens arsredovisning fér 2012, s. 11.
122 Kronofogdemyndighetens arsredovisning for 2014, s. 30.

23 Kronofogdemyndighetens arsredovisning for 2014, s. 11.
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Sammantaget kan det konstateras att antalet inkomna skuldsaneringsansékningar
okat kraftigt sedan 2005/2006. Enligt Kronofogdemyndighetens bedémningar
finns det tre huvudsakliga orsaker till 6kningarna:

¢ de dndringar i skuldsaneringslagen som tridde i kraft 2007 respektive 2011
¢ okad medvetenhet om skuldsanering bland gildenirer — bland
annat orsakad av nimnda dndringar i skuldsaneringslagen samt av
myndighetens egna satsningar pd att aktivera kunderna
¢ den pigiende ligkonjunkturen samt dndringar i valfirdssystemen

Det ir inte mojligt att ndrmare faststilla hur stor del av 6kningen som kan
hirledas till respektive orsak.

Utvecklingen av antal beviljade skuldsaneringar

Som visats ovan har antalet inkomna skuldsaneringsansékningar ékat
kraftigt den senaste tioirsperioden. Antalet inkomna ansékningar dr dock
inte detsamma som antalet beviljade ansokningar. I diagrammet nedan visas
utvecklingen av antal beviljade ansékningar.

Diagram 7 Antal beviljade skuldsaneringsansékningar 1994—2014
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Kélla: Kronofogdemyndigheten.

I likhet med antalet inkomna skuldsaneringsansékningar har ocksa antalet
beviljade anskningar ckat kraftigt de senaste dren. Mellan 2006 och 2014

har antalet beviljade ans6kningar 6kat med 103 procent. Denna utveckling kan
ocksa beskrivas med hjilp av andelen skuldsaneringsansokningar som beviljas
(se diagrammet nedan).

6
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Diagram 8 Andel beviljade skuldsaneringsanssckningar 1994—2014 (beviljade saneringar
/antal beslut i skuldsaneringsérenden)
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Kéilla: Kronofogdemyndigheten.

Diagrammet visar att andelen beviljade skuldsaneringar har varit relativt stabil
och legat pa runt 6o procent sedan borjan av 2000-talet. Nivin pa andelen
avslag har siledes varit lika stabil pa runt 40 procent. Ett uppenbart undantag
ir andelen beviljade ansékningar 2007, d4 siffran sjonk till 44 procent. En
moijlig forklaring till det tillfilliga fallet kan vara att det kom ett avgorande i
domstol som under en period innebar en férindrad tillimpning.

Aldersfordelning inom beviljade skuldsaneringsirenden
Ytterligare ett sitt att belysa utvecklingen av skuldsaneringsirenden ir att

redovisa aldersfordelningen bland de gildendrer som beviljats skuldsanering.

Tabell 4 Aldersférdelning bland gildenirer som beviljats skuldsanering (procent)

Alder/ar 2008 2009 2010 20m 2012 2013
20-29 0,2 0,5 0,9 0,9 1,6 1,6
30-39 5,6 6,5 7,9 8,7 10,3 3
40-49 27,3 29,1 27,5 24,7 253 24,1
50-59 32,2 31,9 31,9 30,5 28,9 29,2
60 + 34,8 32,0 31,8 35,2 33,9 33,8

Kélla: SOU 2013:72 s. 170 samt kompletterande data frin Kronofogdemyndigheten



Bilaga 1
Skr. 2015/16:66

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: OFFENTLIGA FINANSER

4.3.2

Tabellen visar att omkring tva tredjedelar av de som beviljats skuldsanering
mellan 2008 och 2013 dr 6ver 50 ar. Tabellen visar ocksa att andelen gildenirer
i aldersgruppen 20-39 ir som beviljats skuldsanering har 6kat. Ar 2008 var
den andelen cirka 6 procent — samma siffra 2013 var 13 procent.

Utvecklingen av kostnader, produktivitet och kvalitet inom
skuldsaneringsverksamheten

Kostnads- och produktivitetsutveckling

Som visats ovan har antalet skuldsaneringsansékningar samt antalet beviljade
ansokningar okat kraftigt under den senaste tioirsperioden. Sedan 2005 har
kostnaderna for Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet 6kat fran
42 miljoner kronor 2005 till 124 miljoner kronor 2014. Det motsvarar en 6kning
med ungefir 195 procent. I det sammanhanget dr det intressant att nirmare
underséka Kronofogdemyndighetens kostnads- och produktivitetsutveckling.
Utifran en genomgang av myndighetens arsredovisningar kan

Riksrevisionen konstatera foljande: Samtidigt som kostnaderna for
skuldsaneringsverksamheten stigit i takt med att ansckningarna 6kat, har
produktiviteten legat pa samma nivé eller till och med 6kat nagot i form av
minskade styckkostnader och fler avslutade drenden per arsarbetskraft.+

Tabell 5 Utvecklingen av styckkostnad per handlagt drende samt antal avslutade drenden
per arsarbetskraft 2005-2014. Uppgifterna giller enbart Kronofogdemyndighetens
skuldsaneringsverksamhet

Styckkostnad Antal avslutade drenden

per drende (kronor) per arsarbetskraft

2005 10 636 85
2006 13548 75
2007 10 91 90
2008 9 245 101
2009 8340 116
2010 9793 105
2011 9 856 109
2012 10516 13
2013 9569 15
2014 9 580 m

Kdlla: Kronofogdemyndighetens drsredovisningar.

124 Kronofogdemyndighetens arsredovisningar fér 2010 — 2014. Med avslutade drenden avses beslut
om antingen skuldsanering eller avslag.
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Kvalitetsutveckling

En bibehallen produktivitet, i termer av konstanta resurser i forhallande till
avslutade drenden, och en 6kad mingd irenden riskerar att innebdra sinkt
kvalitet i drendehandliggningen. Av den anledningen har Riksrevisionen

gatt igenom Kronofogdemyndighetens kvalitetsuppf6ljning inom
skuldsaneringsverksamheten. Kvaliteten bedéms dels i processkvalitet, dels i
produktkvalitet. Processkvalitet innebir att ett drende dr handlagt utifrdn en
framtagen processkarta utan onddiga ledtider fér den person drendet berdr,
samt att ordningen i handliggningen &r ritt utifrin den berérdes férhallanden.
Produktkvalitet innebir att drendet dr handlagt lagenligt och formellt riktigt
samt i enlighet med myndighetens interna policys och riktlinjer. Dessa matt

125

vigs samman och redovisas i en skala fran A till D.

Sedan 2010 har kvaliteten inom skuldsaneringsverksamheten bedémts vara
B“® vilket enligt myndigheten innebir ”Bra: Avser mal som handlagts pa ett bra

» 127

sitt. Kan dven innefatta smirre brister utan nimnvird betydelse”.

Ytterligare ett kvalitetsmatt som anvinds dr andelen skuldsaneringsbeslut som
upphivs tva ar efter det att beslutet fattats. I genomsnitt har andelen legat pa

2,5 procent de senaste fem aren.**

Handliaggningstid

Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet har flera

olika verksamhetsmal. I tabellen nedan presenteras forst andelen
skuldsaneringsirenden som beslutats — det vill siga beviljats eller avslagits —
inom sju manader efter att en ansdkan inkommit. Direfter redovisas hur stor del
av avslagen som beslutas inom tre manader. Den sista raden i tabellen redovisar
antal pagdende skuldsaneringsirenden som har pagatt mer 4n nio ménader. Det
innebir att skuldsaneringsansckan har inkommit till myndigheten, men att inget
beslut om avslag eller beviljad skuldsanering har fattats.

125 Kronofogdemyndighetens arsredovisning fér 2014, s. 52-53.
126 Kronofogdemyndighetens arsredovisningar for 2010-2014.
127 Kronofogdemyndighetens arsredovisning fér 2014, s. 52.

128 Riksrevisionens berakning utifran uppgifter frain Kronofogdemyndighetens arsredovisningar for
2010-2014.
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Tabell 6 Utveckling av handliaggningstid inom skuldsanering 20102014

2010 20m 2012 2013 2014
Andel beslutade skuldsanerings-
drenden inom 7 manader (procent) 77 85 79 47 51
Andel avslag inom 3 méanader
(procent) 74 79 70 64 81
Antal pagaende skuldsanerings-
drenden ildre 4n 9 méanader 175 21 203 284 871

Kdlla: Kronofogdemyndighetens drsredovisningar 2010-2014. OBS — handldiggningstiden
visar tiden fran det att ansékan inkommit till myndigheten — inte fran starten av sjdlva
handldggningen.

Av tabellen ovan kan utldsas att andelen gildenirer som far beslut i ett
skuldsaneringsirende inom sju méanader efter att ansékan inkommit har
okat med 4 procent frin 2013 till 2014. Dock r andelen pa en lag niva jamfort
med de foregidende dren. Den stérsta minskningen skedde 2013, d4 andelen
minskade med ungefir 40 procent. I arsredovisningen fér 2013 konstaterar
Kronofogdemyndigheten att minskningen frimst beror pa ett 6kat inflde av
skuldsaneringsirenden under en f6ljd av ar, men ocksa pi att effekterna av
ett nytt IT-system blev mindre dn vintat. Myndigheten pipekar dock att den
faktiska handlaggningstiden fran det att en handliggare borjar med ett drende
inte har 6kat.” Riksrevisionen tolkar detta som att vintetiderna infér det att
handliggningen ska inledas har ckat.

Frin tabellen kan det ocksa utldsas att antalet pigiende skuldsaneringsirenden
som dr dldre 4n nio méanader dkade drastiskt ar 2014. Enligt
Kronofogdemyndigheten har ett sirskilt team under 2014 arbetat med att
minska balanserna av gamla drenden. Myndighetens bedomning ir att en stor
del av de 871 drendena som fanns vid arsskiftet 2013/2014 kommer att vara

130

avslutade i bérjan av 2015.

Utvecklingen av antalet svart skuldsatta

Sokandet efter antalet evighetsgdldendirer

Redan 2004 konstaterade en statlig utredning att det fanns gildendrer
som sannolikt skulle beviljas skuldsanering om de anstkte — men som
inte gjorde det.” Tre ar senare, 2007, tillsatte regeringen en utredning
rérande mojligheterna till f6rbattrad samordning mellan forfarandet for

129 Kronofogdemyndighetens arsredovisning for 2013, s. 29.
13° Kronofogdemyndighetens arsredovisning fér 2014, s. 31.

31 SOU 2004:81, s. 144~145.
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foretagsrekonstruktioner och konkurser. I direktiven konstaterade regeringen
att en niraliggande fraga var de si kallade evighetsgildendrernas situation.
Evighetsgildenirer definierades av regeringen som "privatpersoner som ir s
skuldsatta att de inom en 6verskadlig framtid inte kan betala sina skulder.” %
Utredaren fick i uppdrag att undersoka hur méanga evighetsgildenirer det kunde
antas finnas, samt varfor de inte ansokte om skuldsanering. ** I sammanhanget
konstaterade regeringen att det behévde analyseras varfor det fortfarande - tio ar

efter skuldsaneringslagens inférande — fanns evighetsgildenirer.>

I september 2008 limnade utredningen ett delbetinkande. I betinkandet
angavs att det saknades forutsittningar for att ge nagot precist svar pa fragan
om evighetsgildenirernas antal. Utredaren kunde inte heller se nigon
mojlighet att gbra ndgon nirmare uppskattning utifran tillginglig data.”s

I april 2012 aterkom regeringen till frigan om evighetsgildendrer. Regeringen
tillsatte di en utredning i syfte att foresla atgirder som forbittrade
mojligheterna for dem som har ritt till skuldsanering att faktiskt fa det. I
direktivet konstaterade regeringen att den “kanske viktigaste forklaringen till
att det fortfarande finns ménga 6verskuldsatta dr att ett stort antal gildenirer
inte ansoker om skuldsanering. Enligt Kronofogdemyndigheten finns det
tusentals gildenirer som skulle kunna komma i friga f6r skuldsanering

om de bara ansékte om det men som allts4 inte gor det.”°

Regeringen lyfte
fram att Kronofogdemyndigheten i sitt verkstillighetsarbete ofta far tillgdng
till uppgifter som indikerar om en gildenir dr 6verskuldsatt eller inte.”” I
direktivet angavs ocksd att Kronofogdemyndigheten redan hade inlett ett
arbete med att se 6ver mojligheterna att motivera evighetsgildenirer att
ans6ka om skuldsanering. Mot den bakgrunden fick utredaren i uppdrag att
i samband med Kronofogdemyndighetens pagdende arbete 6verviga om den
informationen skulle kunna anvindas for att aktualisera skuldsanering.®
Nir utredningen i oktober 2013 limnade sitt betinkande kunde man
konstatera att Kronofogdemyndigheten i sina register hade identifierat
ungefir 25 ooo gildenirer som sannolikt skulle kunna fi skuldsanering om
de ansokte. Utredningen konstaterade dock att "metoden kan emellertid inte
identifiera alla evighetsgildenirer som finns i myndighetens register. Det
finns dessutom skuldsatta gildenirer som 6verhuvudtaget inte dr restférda

1

»

? Dir.2007:29 (SOU 2008:82, s. 288).

1

o)

3 Dir. 2007:29 (SOU 2008:82, s. 292—293).
4 Dir. 2007:29 (SOU 2008:82, s. 288).

> SOU 2008:82, s. 18-19.
6

1

»

1

o)

1

o

Dir. 2012:30, s. 3.

1

»

7 Dir. 2012:30, s. 5.

138 Dir. 2012130, 5. 3-5.
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4.4.2

hos Kronofogdemyndigheten, men 4nd ir si skuldsatta att de uppfyller
skuldsaneringslagens krav.” %?

Kronofogdemyndighetens definition av evighetsgdldendirer

Ar 2012 inledde Kronofogdemyndigheten ett projekt kallat "Fran verkstillighet
till skuldsanering”. Syftet var att fler av de gildenirer som fanns i myndighetens
register och som uppfyllde kraven for skuldsanering skulle anséka om och
beviljas skuldsanering. Mot den bakgrunden fick arbetsgruppen som tillsattes
bland annat i uppgift att a) ta fram kriterier for gidldendrer som kan vara
aktuella for skuldsanering och b) redovisa hur ménga gildenirer i landet som
uppfyllde kriterierna. Arbetsgruppen fick ocksa i uppgift att ta fram forslag pa
hur de aktuella gildenirerna skulle kontaktas i syfte att fa dem att ansoka om
skuldsanering. Gruppen foreslog ett utskick med riktade brev som sedan skulle
foljas upp med ett telefonsamtal.'*°

Det var detta pigiende arbete som regeringen hinvisade till i direktivet till
2012 drs skuldsaneringsutredning. Det var ocksa fran detta projekt som samma
utredning fick uppgiften om att det fanns ungefir 25 ooo evighetsgildenirer i
Kronofogdemyndighetens register.

For att 16sa uppgiften tog arbetsgruppen pa Kronofogdemyndigheten forst fram
ett antal grundkrav som méste vara uppfyllda. Aktuella gildenirer maste vara
fysiska personer som:

o forekommit i Kronofogdemyndighetens register under minst fem ar
e inte tidigare beviljats skuldsanering

e inte var forsatta i konkurs

¢ inte hade pagiende niringsférbud

¢ inte endast hade allminna mal (dvs. skulder till det offentliga)

¢ inte hade skadestandsmal

Utifran dessa grundkrav arbetades tre olika grupper av presumtiva
skuldsaneringsgildenirer fram. Grupperna fingade upp gildenirer med olika
skuldbelopp och olika betalningsférmaga.

e Grupp t: Skuldbérdans storlek uppgick till minst 300 ooo kronor i
enskilda mal f6r dem som hade piagaende loneutmitning.

e Grupp 2: Skuldbérdans storlek uppgick till minst 100 ooo kronor f6r dem
som befunnits sakna tillgingar och saknade betalningsutrymme.

39 SOU 2013:72, s. 288.

149 Kronofogdemyndigheten, Slutrapport — fran verkstillighet till skuldsanering. Intern rapport daterad
2013-03-31.
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e Grupp 3: Skuldbérdans storlek uppgick till minst 50 ooo kronor
tor dem Gver 65 ar och som befunnits sakna tillgdngar och saknade
betalningsutrymme.'#

Det dr i sammanhanget viktigt att poidngtera att metoden som anvints ovan
inte kan garantera att gildendrerna ir kvalificerat insolventa. Det beror pa

att Kronofogdemyndigheten inte har méjlighet att i sitt datasystem soka pa
l6neutmitningsbelopp och skuldstorlek tillsammans. Detta innebir i sin tur
att det inte gar att veta vilken betalningsférmaga de gildenirer som befinner
sig i grupp 1 har — bara att de har en skuldbérda pa 6ver 300 ooo kronor i
e-mal samt att de har pigiende l16neutmitning.'* For att kunna bedoma om en
gildenir uppfyller det kvalificerade insolvenskravet dr det nédvindigt att kunna
stilla betalningsférmégan i relation till skuldb6rdan.

Utifrdn ovanstiende metod kunde Kronofogdemyndigheten 2013 identifiera
totalt 24 370 personer som sannolikt skulle beviljas skuldsanering om de
ansokte — det vill siga presumtiva skuldsaneringsgildendrer.

Antalet svart skuldsatta har 6kat

For att kunna analysera utvecklingen av antalet svirt skuldsatta gildenirer har
Riksrevisionen bett Kronofogdemyndigheten att ta fram motsvarande siffror
over presumtiva skuldsaneringsgildenirer for ar 2010 respektive ar 2015.
Resultatet presenteras i tabellen nedan. Eftersom ett antal av de gildenirer
som forekommer i grupp 3 ocksa forekommer i grupp 2 ir de bada grupperna
sammanslagna i tabellen.

Tabell 7 Antal presumtiva skuldsaneringsgildenirer i Kronofogdemyndighetens register

Gildenirsgrupp 2010 2013 2015
Grupp1 10 285 10 699 12 477
Grupp 2 + Grupp 3 14 566 13 671 15538

Totalt antal presumtiva
skuldsaneringsgildenirer 24 851 24 370 28 015

Kdlla: Data fran Kronofogdemyndigheten. Grupp 1: Skuldbérda 6ver 300 ooo kronor i enskilda
madl och pagdende léneutmdtning. Grupp 2: Skuldbérda éver 100 0oo kronor, saknar tillgdngar
och betalningsutrymme. Grupp 3: Skuldbérda éver 50 ooo kronor, ver 65 dr och saknar
tillgdngar och betalningsutrymme.

4" Kronofogdemyndigheten, Slutrapport — fran verkstillighet till skuldsanering. Intern rapport daterad
2013-03-31, 5. 2-3.

42 Kronofogdemyndigheten, Slutrapport — fran verkstillighet till skuldsanering. Intern rapport daterad
2013-03-31, 5. 9—10.
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Riksrevisionen kan konstatera att det totala antalet presumtiva
skuldsaneringsgildenirer i Kronofogdemyndighetens register 6kade med
ungefir 13 procent mellan december 2010 och april 2015. Grupp 1 — de gildenirer
som utover grundkriterierna har skulder pa 6ver 300 ooo kronor i enskilda mal
— star for den kraftigaste 6kningen. Mellan 2010 och 2015 6kade gruppen med 21
procent. Den sammanlagda ckningen f6r grupp 2 och 3 har varit mindre. Mellan
2010 och 2015 6kade de bada grupperna tillsammans med ungefir 7 procent.

Det finns sannolikt presumtiva skuldsaneringsgildenirer som inte finns
i Kronofogdemyndighetens register. Dessa gildenirer fingas inte upp av
metoden. Samtidigt finns det sannolikt gildenirer som har fangats upp,
men som vid en manuell bedémning dndi inte skulle uppfylla lagens krav
pa skuldsanering. Vidare finns det sannolikt gildenirer som exempelvis
har en skuldbérda pd 290 ooo kronor i e-mal och som skulle bli beviljade
skuldsanering om de ansokte — men som inte fingats upp av kriterierna.

Sammanfattningsvis: De kriterier och urval som leder fram till antalet
presumtiva skuldsaneringsgildenirer ir framtagna av tjinstemin

inom Kronofogdemyndigheten som har ingdende kunskap om
skuldsaneringsprocessen och de krav som stills. Det kan dock konstateras att
metoden har vissa brister. Dessa brister dr emellertid sa smé att det uppskattade
antalet presumtiva skuldsaneringsgildenirer kan betraktas som sannolikt.
Med tanke pa att ménga gildenirer inte finns i Kronofogdemyndighetens
register dr det dessutom troligt att antalet dr lagt riknat. Riksrevisionens
bedomning ir dirfor att det sannolikt i dagsliget finns minst 28 o15 presumtiva
skuldsaneringsgildenirer i landet — en ckning med 3 164 personer (13 procent)
sedan 2010. Okningen har skett trots att dtgirder genomforts for att fler ska
soka och beviljas skuldsanering. Det dr dock maijligt att 6kningen hade varit
innu storre om atgirderna inte hade vidtagits.

Aldersfordelning inom presumtiva skuldsaneringsgildenirer

For att ytterligare undersoka de presumtiva skuldsaneringsgildenirerna redovisas
ildersfordelningen i tabellen nedan. I tabellen 4r grupperna sammanslagna.
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Tabell 8 Aldersfordelning presumtiva skuldsaneringsgaldenarer, april 2015

Alder Antal Andel
18—25 15 0,10%
26-34 1 425 5,10%
35-44 4 670 16,70%
45-54 7 936 28,30%
55-64 6 920 24,70%
65+ 7 049 25,20%
Totalt 28 015 100%

Kéilla: Underlag fran Kronofogdemyndigheten, daterat 2015-03-24.

Tabellen visar att 50 procent av de presumtiva skuldsaneringsgildenirerna
ir 6ver 55 ar. Vidare kan det utldsas att knappt 22 procent av gildenirerna r
under 44 ar.

Aktuell status pa projektet fran verkstdllighet till skuldsanering

Som nimndes ovan genomforde Kronofogdemyndigheten 2012 projektet
”Fran verkstillighet till skuldsanering”. Det 6vergripande syftet med projektet
var att identifiera evighetsgildenirer och ge forslag pa hur myndigheten
skulle kunna kontakta dem och upplysa om mojligheten att fa skuldsanering.
I projektets slutrapport presenterades ett forslag till fortsatt arbete i form

av ett pilotprojekt. Under viren 2015 kommer Kronofogdemyndigheten att
genomfora pilotprojektet. Projektet gir i stora drag ut pa att myndigheten
kommer att kontakta 2 500 presumtiva skuldsaneringsgildenirer i sédra
Sverige. Kontakten kommer att ske via ett informationsbrev som sedan foljs
upp av ett telefonsamtal (man kommer att ringa vid tva olika tidpunkter).
Malet ir att fa kontakt med 300 gildenirer. Enligt Kronofogdemyndighetens
planering ska kontakterna vara tagna senast den sista juni. Projektet ska
utvirderas i september. Utvirderingens syfte ir att klargéra om de gildenirer
som kontaktades sékte och fick skuldsanering.'

43 E-post fran Kronofogdemyndigheten, 2015-04-01.
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4.5 Riksrevisionens iakttagelser

e Antalet skuldsaneringsansokningar har ckat kraftigt (163 procent) sedan
2006/2007. Ar 2014 inkom det hogsta antalet ansokningar nigonsin.
Andelen beviljade ans6kningar ir cirka 6o procent och har varit stabil
sedan borjan av 2000-talet. Andelen avslag har siledes legat lika stabilt pa
runt 40 procent. Enligt Kronofogdemyndigheten finns det huvudsakligen
tre anledningar till 6kningen: De lagindringar som tritt i kraft ar 2007
respektive 2011; Okad medvetenhet om skuldsanering bland gildenirer —
bland annat orsakad av nimnda dndringar i skuldsaneringslagen samt av
myndighetens egna satsningar pd att aktivera kunderna; Den pigiende
lagkonjunkturen samt dndringar i vilfirdssystemen.

e Kostnaderna for skuldsaneringsverksamheten har 6kat med 195 procent
mellan 2005 och 2014 (frn 42 miljoner kronor till 124 miljoner
kronor). Styckkostnaden per handlagt drende har dock inte 6kat utan
snarare minskat nigot de senaste dren. Antalet avslutade drenden per
arsarbetskraft har ocksa 6kat nagot de senaste aren. Samtidigt har
skuldsaneringsverksamheten hallit samma kvalitet de senaste fem dren
enligt Kronofogdemyndighetens egna bedémningar. Hallbarheten i
skuldsaneringsbesluten har 6kat ndgot de senaste tre aren.

e Vintetiden inom skuldsaneringsverksamheten har 6kat. Andelen
ansokningar som leder till beslut inom sju ménader var markant ligre
2013 och 2014 jimfort med foregiende ar. Likasa har antalet pagiende
arenden som ir dldre 4n nio manader okat.

e Darallellt med den utveckling som beskrivits ovan har antalet svart
skuldsatta (presumtiva skuldsaneringsgildenirer) uppskattningsvis ckat
med 13 procent mellan december 2010 och april 2015. 2010 var antalet
24 8351 och 2015 var antalet 28 015 — en skillnad pa 3 164 personer

» Riksrevisionen noterar att regeringen dr6jt med att dterkomma
till riksdagen med lagférslag i enlighet med riksdagens upprepade
tillkdnnagivanden. Riksrevisionen forutsitter att regeringen hanterar
detta i den kommande propositionen.

e Gillande riksdagens tillkinnagivanden noterar Riksrevisionen foljande:

I direktivet (direktiv 2012:30) till 2012 ars skuldsaneringsutredning
skriver regeringen att "den kanske viktigaste forklaringen till att det
fortfarande finns ménga 6verskuldsatta dr att ett stort antal gildenirer
inte ansoker om skuldsanering”. Regeringen skriver ocksi att det handlar
om gildenirer som ”varit foremal for upprepade verkstillighetsatgirder
och saknar utmétningsbara tillgangar eller som har gitt igenom
l6neutmitning i manga ar och kanske passiviserats. Grundproblemet

i de fallen i4r alltsa att skuldsaneringslagen inte kommer till
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anvindning”.** Denna problembild aterkom i den ansvariga ministerns
uttalanden i civilutskottet. Ministern uttryckte dir att utmaningen ar

att fa evighetsgildenirer att ans6ka om och genomgi skuldsanering.
Vidare uttryckte ministern att regeringen arbetar med skarpa forslag
som ”syftar till att fler evighetsgildenirer ska bli medvetna om och
utnyttja mojligheten att starta pa nytt utan betungande skuldbérda i
bagaget”.' Riksrevisionen noterar att regeringens problembild bygger
pé att skuldsaneringslagen inte kommer till anvindning — att fler
maste motiveras att ansoka. Riksdagens instillning i de ovan citerade
tillkinnagivandena bygger istillet pa att kraven for att kunna beviljas
skuldsanering bor littas upp i och med att prognostiden for kvalificerad
insolvens bor forkortas.

'44 Dir. 2013:30, s. 3.

45 Bet. 2014/15:CUMN, bilaga 2, s. 93.
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Budget- och skuldradgivningens
forutsattningar

Foljande kapitel behandlar granskningens tredje fragestillning: Har
regeringen skapat forutsittningar for en dndamalsenlig kommunal budget- och
skuldradgivningsverksamhet?

Enligt de bedémningsgrunder som presenterades i kapitel 1 utgar
Riksrevisionen frin att férutsittningar for en indamalsenlig kommunal
budget- och skuldridgivning innebér a) att det stéd som statliga myndigheter
limnar dr behovsanpassat och b) att verksamheten regleras pa ett sitt som
mojliggor tillsyn i syfte att sikerstilla att kommuninvénarna far tillgng till
tjansten och att den ir likvirdig.

Inledningsvis ges en bakgrund till den kommunala budget- och
skuldradgivningsverksamheten. Direfter undersoks det stéd som
Konsumentverket och Kronofogdemyndigheten ger till verksamheten. I
f6ljande avsnitt unders6ks hur staten utformat regleringen kring verksamheten
och vilka implikationer regleringens utformning far. Avslutningsvis redovisas
Riksrevisionens sammanfattade iakttagelser.

Kapitlet bygger i stora drag pa redan befintlig information i form av statliga
utredningar och myndighetsrapporter. Riksrevisionen har dock genomfort
ett antal intervjuer med féretradare f6r budget- och skuldradgivningen,
Konsumentverket, Kronofogdemyndigheten samt med Inspektionen for vard
och omsorg. Intervjuerna har till stor del syftat till att ytterligare bekrifta de
férhallanden som beskrivits i det befintliga materialet.

En central del av skuldsaneringssystemet

Skuldsaneringslagen infordes 1994 och genomgick en storre reformering
2007. Infor de olika férindringarna har riksdag och regering uttalat sig om
den kommunala budget- och skuldradgivningens roll. Som redan redovisats i
kapitel 1 har uttalandena i f6rsta hand handlat om vikten av en vil fungerande
kommunal budget- och skuldraddgivning.

Enligt riksdag och regering fanns det vid lagens inférande flera skil till att
kommunen skulle tillhandahélla stod till de skuldsatta. Regeringen ansag att det
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var viktigt med tillgang till kvalificerad personal pa lokal niva och riksdagen ansig
utdver detta att kommunerna skulle kunna férebygga éverskuldsitming.® Vid
inférandet av den nya skuldsaneringslagen 2007 uttryckte regeringen aterigen
vikten av en kommunal budget- och skuldridgivning. Aven da var tanken att
de kommunala myndigheterna skulle bidra till att férebygga 6verskuldsittning
och att ett inte obetydligt antal gildenirer skulle fa hjilp. Riksdagen instimde
i detta'”” och har i senare betinkanden understrukit att den kommunala
budget- och skuldradgivningen ska vara aktiv och utatriktad.“* Att budget- och
skuldradgivningen ar en viktig och integrerad del av skuldsaneringssystemet
framkommer av att drygt 7o procent av skuldsaneringsansckningarna som
inkom till Kronofogdemyndigheten 2012 har upprittats i samarbete med de
kommunala ridgivarna.'?

5.1.1  Budget och skuldradgivning — reglering och aktorer

Formerna kring den kommunala budget- och skuldradgivningen regleras frimst
i2 § skuldsaneringslagen (2006:548). I lagen anges att "Kommunen skall inom
ramen for socialtjinsten eller pd annat sitt limna rad och anvisningar i budget-
och skuldfragor till skuldsatta personer. Denna skyldighet giller dven under
skuldsaneringsforfarandet och under 16ptiden for en betalningsplan enligt 9
§”.5° Enligt regeringen innebir det kommunala ansvaret i skuldsaneringslagen
en "precisering av det generella ansvar som kommunerna bir enligt
socialtjanstlagen for att de som vistas i kommunen far det stéd och den hjilp de
behéver”.”' Det finns inget lagstadgat krav pa hur verksamheten ska organiseras.
Organisationen och omfattningen bestims dirmed av den enskilda kommunen.
Det far till f6ljd att verksamhetens organisation ser olika ut i landets kommuner.
Exempelvis sorterar budget- och skuldradgivningen under socialférvaltningen
1189 av landets kommuner. I 6vriga 100 kommuner (en kommun bedriver
ingen verksamhet) sorterar verksamheten under exempelvis kommunstyrelsen,

152

kultur- och fritidsnimnden eller milj6- och konsumentnimnden.

I skuldsaneringslagen regleras ocksd Konsumentverkets ansvar. Lagen anger
foljande: "Konsumentverket skall stodja och ge vigledning f6r den budget-
och skuldradgivning som kommunerna skall svara f6r.” > Regeringen har
preciserat Konsumentverkets roll nirmare i prop. 2005/06:124. Dir anges att

146 Prop. 1993/94:123, 5.82, bet. 1993/94:LU26.

'47 Bet. 2005/06:LU3s.

148 Prop. 2005/06:124, 5.35, bet. 2010/11:CU9, 5. 17.
49 SOU 2013:72, 5. 133.

150 2 § skuldsaneringslagen (2006:548)

5! Prop. 2005/06:124, s. 38.

152 Konsumentverket, rapport nr. 2015:2, s. 14.

153 2 § skuldsaneringslagen (2006:548)

86



Bilaga 1
Skr. 2015/16:66

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: OFFENTLIGA FINANSER

5.1.2

Konsumentverket inom ramen f6r uppdraget bér "folja upp, stodja och bidra
till vidareutveckling av verksamheten i kommunerna. Konsumentverkets
uppgift bor i forsta hand vara att tillhandahalla ett verksamhetsstod, t.ex. i
form av utbildning, handbocker och informationsmaterial samt datasystem
for informationssckning, handliggningsstéd och statistikféring. Men verkets
uppgifter bor dven omfatta utvirdering och metodutveckling.” 5+

Ytterligare en aktor som ar forknippad med budget- och skuldridgivningen ir
Inspektionen f6r vird och omsorg (IVO). Den 1 juni 2013 6vertog IVO ansvaret for
tillsyn enligt socialtjinstlagen (2001:453) fran Socialstyrelsen.’ Enligt férarbetena

156

utgor budget- och skuldradgivningen i vid mening socialtjanst.*° Tillsynen av

budget- och skuldradgivningen behandlas ndrmare i avsnitt 5.3.1 nedan.

Budget-och skuldradgivningens omfattning

Som nimnts tidigare dr kommunerna skyldiga att enligt lag lamna rdd och
anvisningar i budget- och skuldfragor till skuldsatta personer.’”” Dock har varje
kommun ett eget ansvar for att det ska finnas tillrickligt med resurser. Det finns
siledes ingen lagreglerad precisering vad detta nirmare innebir for kvalitet och
kvantitet. Konsumentverket har inom ramen f6r sin uppgift att stédja och ge
vigledning satt upp riktlinjer f6r vad som kan kinneteckna en sidan verksambhet.
Bland annat anges att nddviandiga kunskaper for en radgivare aterfinns inom

158

olika omraden till exempel juridik, ekonomi och psykologi.*® Vidare anges att

hjilp bér ges inom hogst fyra veckor, i form av enskild inbokad besokstid.

I Konsumentverkets arliga rapport om den kommunala budget- och
skuldradgivningen ges en beskrivning av hur budget- och skuldradgivningen
varierar mellan kommunerna. De senaste fem aren kan Konsumentverket
konstatera att mellan en och sex kommuner saknar den lagstadgade
verksamheten som budget- och skuldradgivning utgor. Vilken/vilka kommuner
som saknar tjansten har dock varierat. En 6vergripande beskrivning av

budget- och skuldradgivningens omfattning kan fis genom att visa hur antalet
arsarbetskrafter har utvecklats, vilket framkommer av diagram 9.

>4 Prop. 2005/06:124, s. 39.

155 Se prop. 2012/13:20, s. 1.

156 Gallande socialtjanst i vid mening, se prop. 2005/06:124, s. 38.

157 Se 2 { skuldsaneringslagen (2006:548) "Kommunen skall inom ramen fér socialtjinsten eller pa
annat sitt limna rad och anvisningar till skuldsatta personer”.

158 Konsumentverket, rapport nr. 20117, s. 15.

59 Konsumentverket, rapport nr. 2014:1, s. 22.
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Diagram 9 Antal arsarbetskrafter inom den kommunala budget- och skuldradgivningen
20092015
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Kéilla: Konsumentverkets rapporter om kommunernas budget- och skuldradgivning 2009—2014.

Sedan 2010 har utvecklingen varit positiv och antalet arsarbetskrafter har ckat
med 22 for att 2015 uppga till 237.

Den genomsnittliga tiden 2015 for budget- och skuldradgivning var 3,3 minuter
per invanare och ar i kommunen. Oftast finns det ett samband mellan antalet
invanare och tiden for budget- och skuldridgivning — ju fler invanare per
kommun desto mindre tid f6r budget- och skuldradgivning per person. Dock
har alla kommuner med ett invinarantal 6ver 8o ooo invinare minst en
heltidstjanst for budget- och skuldradgivning.

For att sitta verksamheten i relation till antalet individer som séker
skuldsanering 4r det relevant att undersoka den tid det tar f6r individer att fa
komma till en budget- och skuldradgivare.

Tabell 9 Vintetider (i veckor) fér att fa triaffa en budget- och skuldradgivar

. Genomsnittlig Andel kommuner med Kortaste Langsta
Ar vantetid (avrundad)  vintetid hogst 4 veckor (%)  véntetiden  vintetiden
201 6 62 o 40
2012 5 74 o 50
2013 6 76 o 56
2014 5 77 o 52
201§ 4 8o o) 52

Kéilla: Kommunernas budget- och skuldradgivning 2009—2015.
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5.1.3

Som framgar av tabellen har den genomsnittliga vintetiden varit ungefir fem
veckor de senaste fyra aren. Dock har variationerna i hur linge individer har
fatt vinta varierat mellan 40 och 56 veckor. Andelen kommuner som uppfyller
Konsumentverkets rekommendation om att individer hogst ska fa vinta fyra
veckor har okat frdn 62 procent 201 till 8o procent 2015.

Som nimndes inledningsvis har riksdag och regering vid olika tillfdllen
uttryckt vikten av férebyggande arbete inom budget- och skuldradgivningen.
Konsumentverket kan dock konstatera att det férebyggande arbetet dr
nedprioriterat hos kommunerna. I myndighetens uppf6ljning f6r 2015
framkommer att 106 kommuner inte genomfér nagot férebyggande arbete alls.
Ar 2014 var siffran 107 kommuner, och 2013 var den 110 kommuner.

I Konsumentverkets uppf6ljningar framkommer ocksa att andelen
forebyggande arbete dr lag i férhallande till den totala arsarbetstiden. I
uppfoljningen frin 2015 framkommer att endast 18 av 237 drsarbetskrafter lades
pa forebyggande arbete. Samma siffra giller dven for 2014 och 2013, dock var

det totala antalet drsarbetskrafter nagot ligre de dren och uppgick till 230."°

Effekten av budget- och skuldradgivning i Sverige

Det finns ett fatal svenska studier som berér effekterna av kommunal budget-
och skuldradgivning. Konsumentverket publicerade 2014 en rapport som
utvirderade personers hilsa tre ar efter en avslutad skuldsanering. Studien
utgick ifran samtliga 17752 individer som beviljats och pabérjat skuldsanering
2003. En enkit skickades ut till 660 personer, varav 226 personer dterkom
med svar. Rapporten belyste bland annat den kommunala budget- och
skuldradgivnings roll och betydelse i skuldsaneringsprocessen. Nistan alla (96
procent) respondenter svarade att de hade fatt hjilp av den kommunala budget-
och skuldradgivningen med skuldsaneringsansékan. Knappt en femtedel

(18 procent) hade kontakt med budget- och skuldradgivningen efter avslutad
skuldsanering. Over 80 procent ansag att hjilpen frin ridgivningen var av stor
eller mycket stor betydelse for att skuldsaneringen lyckades. Vidare ansag 6ver
70 procent att stédet har haft betydelse for sjilviortroendet och hjilpt till att
skapa ordning i ekonomin. Knappt hilften ansag att de, tack vare budget- och

skuldrddgivningen, fatt ork att g4 vidare och kint sig bittre till mods.®

Konsumentverket publicerade dven 20u en studie som belyste den kommunala
budget- och skuldridgivningen. Syftet med studien var bland annat att
undersoka vilken ekonomisk samhillsnytta budget- och skuldradgivning

kan leda till.** Resultatet visar att en "budget- och skuldradgivning av god

160 Se Konsumentverkets rapporter 2014:1 respektive 2015:2.
161 Konsumentverket, rapport nr. 2014:12.

162 Konsumentverket, rapport nr. 2011:11, s. 3.
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kvalitet och samordning med andra insatser har en betydande potential f6r
att forbattra livet for 6verskuldsatta mianniskor och samtidigt bidra till att
langsiktigt gora samhillsekonomiska inbesparingar.” Studien pekar ocksé pa
ett strukturellt problem som riskerar att forsvaga incitament for att satsa pa
budget- och skuldradgivning. De samhillsekonomiskt effektiva insatserna
betalas till storsta delen av den enskilda kommunen, samtidigt som andra
aktorer far storre del av vinsten i form av minskade kostnader. Detta giller
exempelvis Forsiakringskassan, landstingens vuxenpsykiatri, sjukvirden,
Arbetsférmedlingen med flera.’® Dessutom lyfter rapporten fram att
kortsiktigheten i den kommunala budgetprocessen kan utgora ett hinder f6r
att satsa resurser pa tidiga insatser. Detta eftersom sddana satsningar sillan ger

resultat inom samma budgetar."*

Aven om studien tydligt pekar pa att en effektiv kommunal budget- och
skuldradgivning 4r samhillsekonomiskt 16nsam innebir urvalet att resultatet
inte kan generaliseras. Studien ir en cost-benefit analys som bygger pi ett enda
individuellt scenario for 6verskuldsittning och ett enda arbetssitt f6r budget-

och skuldrddgivningen.®s

Effekt av liknande radgivningsverksamhet i England

Budget- och skuldradgivning ir inte enbart ett svenskt fenomen. Liknande
verksamheter finns i manga europeiska linder. I Storbritannien bedrivs
verksamheten av privata aktorer via den offentligt finansierade Money Advice
Service (MAS) som finansieras genom en avgift som betalas av aktérerna pa
finansmarknaden. Avgiften samlas in av Storbritanniens motsvarighet till
Finansinspektionen.®® MAS utvirderades 2012. I utvirderingen uppskattades att
cirka 8,8 miljoner manniskor var 6verskuldsatta i Storbritannien. Utvirderingen
visade ocksa att den ekonomiska radgivningen hade en positiv inverkan pa
individernas skuldsituation. De individer som sokt hjilp hade dubbelt s stor
sannolikhet att ha en hanterbar skuld inom tolv ménader jamfort med dem som
inte s6kt hjilp. Hjilpen medforde dven att individerna hade storre sannolikhet
att bibehalla en hanterbar skuldnivé jimfért med 6vriga.”

163 Konsumentverket, rapport nr. 2011:11, s. 3.

164 Konsumentverket rapport nr. 2011:11, s. 41 f.

165 Konsumentverket, rapport nr. 2011:11, s. 9—10.

166 National Audit Office (2013) Money Advice Service — helping consumers to manage their money, s. 10 fF.

187 YouGov 2012, Money Advice Service: Final report — The effectiveness of debt advice in the UK.
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5.1.4

Vikten av tidiga insatser

Enligt avhandlingen Overskuldsdttningens ansikten som publicerades 201

okar mojligheten att hitta 16sningar och 6verenskommelser med borgenirer

om gildeniren tidigt far kontakt med radgivning. Det kan medféra att

individen kommer ikapp med sin privatekonomi eller till och med undviker
betalningsanmirkningar. Dock papekar forfattaren att raidgivningen inte far
onskvird effekt eftersom vintetiden ir lang i manga kommuner.*® I avhandlingen
konstateras ocksa att "langa tidsperioder med skulder fir sddana konsekvenser att

uppmirksamheten borde riktas mot det férebyggande arbetet”.*

I en situation av 6verskuldsittning dr det vanligt att mianniskor reagerar

med passivitet. Detta beror pa att manga uppfattar 6verskuldsittningen som
nigot mycket hotfullt och stressigt. Inom stressforskningen pekar man nagot
forenklat pa fyra olika stadier av stressbeteende. I det forsta stadiet, nir stressen
uppkommer, ir reaktionen tillfillig paralys — det kan handla om att individen
kinner ett behov att bedéma och analysera liget. I det andra stadiet trider ett
flyktbeteende in. I det tredje stadiet inser individen att flykten misslyckats —

da handlar det istillet om att kimpa och forscka géra motstind. Nir dven det
misslyckas trider det fjirde stadiet in — passivitet. Individen stinger helt enkelt

170

av och upphor att reagera pa problemen.

Detta innebir, att ju lingre period en individ befinner sig i en hotfull och
stressig skuldsituation, desto storre ir risken for att individen helt enkelt ger
upp alla f6rsok att 16sa situationen. Mot den bakgrunden ir det tydligt att tidiga
hjilpinsatser ir mycket viktigt. Ju senare en 6verskuldsatt person kommer i
kontakt med radgivningen, desto stérre dr sannolikt behovet av hjilp.”

I en studie som Konsumentverket publicerade 2014 presenteras hur 13
procent av de individer som genomgick skuldsanering 2003-2008 upplevde
skuldsaneringsprocessen. Studien syftade till att kartligga méanniskors

liv under och efter en skuldsanering avseende ett antal olika faktorer.
Individerna som deltog hade avslutat ett skuldsaneringsforfarande tre ar
tidigare. Medeldldern var 58 ar och fler 4n hilften uppgav att de hade varit
overskuldsatta i tio ar eller mer innan de s6kte eller beviljades skuldsanering.
Ungefir en femtedel hade ans6kt om skuldsanering flera gdnger innan den
beviljades. Ett resultat fran studien var att det var mycket sannolikt att den
overrepresentation i sjuklighet i gruppen som konstaterats i flera studier till
stora delar hade etablerats under eller fore tiden som 6verskuldsatt.

168 Sandvall (2011), s. 36.

189 Sandvall (2011), s. 78.

'7° Kronofogdemyndigheten (2008) Alla vill géra riitt for sig, s. 45-46.
7" Kronofogdemyndigheten (2008) Alla vill géra ritt fér sig, s. so.
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Sammanfattningsvis ifrdgasitter studien starkt om skuldsaneringen

varit rehabiliterande f6r de individer som deltog i studien. Orsaken till
ifrdgasittandet dr att skuldsaneringen kom i ett sent stadium dé individens
fysiska, psykiska och sociala situation redan forsimrats kraftigt pa grund av den
langvariga 6verskuldsittningen.”?

5.2 Statliga myndigheters stéd till budget- och
skuldradgivningen

Foljande avsnitt syftar till att underséka hur stédet fran statliga myndigheter
Gverensstimmer med det behov som finns inom den kommunala budget- och
skuldradgivningen. Avsnittet inleds med en beskrivning av hur arbetet med
budget- och skuldradgivning gér till och vilka olika egenskaper och kunskaper
som krivs. Beskrivningen syftar till att visa vilket behov av stéd som finns.
Direfter redovisas det stod som Konsumentverket och Kronofogdemyndigheten
erbjuder. Avslutningsvis presenteras Riksrevisionens iakttagelser gillande hur
vil det st6d som erbjuds 6verensstimmer med behovet.

5.2.1  Vilket behov av stéd har budget- och skuldradgivningen?
Budget- och skuldradgivningen — arbetsuppgifter

For att ndrmare precisera yrkesrollen har yrkesféreningen f6r budget- och
skuldradgivare tagit fram en tjanstebeskrivning. Av beskrivningen framgar att
rollen som budget- och skuldradgivare kriver limplig utbildning. Rollen kriver
kompetens inom ett flertal olika yrkesomraden till exempel ekonomi, juridik
och psykologi. Inom psykologi handlar det om att méta minniskor i djup kris
och att kunna motivera dessa.”

Typfall

For att battre kunna forsta rollen som budget- och skuldridgivare har
Riksrevisionen bett yrkesféreningen att beskriva ett typfall. Féljande
beskrivningar bygger pa en skrivelse fran yrkesféreningen.”+

En individ som tar kontakt med den kommunala budget- och skuldradgivningen
kan ha funderat linge innan vederbérande fattar modet att ringa. Nagra ar
vildigt nervosa infor besoket och i vissa fall har de f6rsokt samla ihop de

papper som de har. Minga skims och upplever det som jobbigt att prata om

sin ekonomi, eftersom det ar férknippat med skam att inte kunna hantera den.

72 Konsumentverket 2014:12, s. 5.
'73 Yrkesforeningen for budget- och skuldradgivare (2012), Tjdnstebeskrivning.

174 Skrivelse Riksrevisionsverket — Epost fran yrkesféreningen for budget- och skuldradgivare 2015-03-13.
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Sjilva besoket dr ofta en stor anspinning. Nir anspinningen vil sldpper kan det
vara mycket tirar, frustration och ilska. Vanliga reaktioner efter férsta besoket ar
”Vad skont att du inte blev arg” eller “Det hir var ju inte sd hemskt”.

Foérsta steget

Vid det forsta besoket ska den radsckande ta med sig uppgifter om inkomster,
utgifter och skulder. Dock finns det fall dir gildeniren kastat alla skuldpapper,
fall dir gildeniren inte kan hitta alla papper pa grund av att de inte orkar

halla ordning hemma och fall dir gildeniren kommer med kassar fyllda av
odppnade brev. I dessa fall gir de forsta métena at till att fa ordning pa de papper
som finns, 6ppna de brev som 4r ooppnade och att dterta kontrollen Gver den
ekonomiska situationen. Vissa skulder far liggas at sidan for att individen

ska fa kontroll 6ver den 16pande ekonomin. Det hela priglas ofta av en kinsla

av hopploshet da de dnda inte kan betala, in mindre veta var skulderna finns
eftersom skulder siljs och kops mellan olika inkassoféretag. De individer som
klarar av detta sjilva kan fa i uppgift att till nista mote strukturera upp skulderna.
I de fall individen inte klarar av detta hjilper budget- och skuldradgivaren till. I
vissa fall gor radgivaren hela jobbet. Utmaningen ir att ge individen sd mycket
uppgifter som de kinner att de klarar av, i vissa fall innebdr det sma, sma

steg i taget. Blir det f6r mycket ger de upp och i virsta fall avbryts samarbetet.
Nir de inser att det kan finnas en l6sning och bérjar se problematiken pa ett
konstruktivt sitt stiger sjilvfortroendet och de klarar av allt mer sjilva.

Olika grupper

En annan grupp, utover gildenirer, som kan komma till budget- och
skuldradgivaren ir gode min. Nir det uppstar ligen dir de gode mannen inte
kan reda ut den ekonomiska situationen som uppstatt f6r individen tar de hjilp
av den kommunala budget- och skuldraddgivningen. Andra grupper kan vara allt
fran ungdomar som flyttar hemifran till fére detta drog/alkoholmissbrukare till
egna foretagare som gitt i konkurs.

I vissa fall kan individen ha nigon form av neuropsykiatrisk
funktionsnedsittning, till exempel ADHD eller Aspergers syndrom.

Kontakter vid férsta motet

Ett forsta méte kan innebira olika former av branduttryckningar, till exempel
ridda ett boende eller gora avbetalningar si inte elen stings av, avsluta
telefonabonnemang och prenumerationer, ordna autogiro f6r radiotjinst,
stoppa en rullande skuld hos Trafikforsikringsféreningen, bryta automatiska
overforingar f6r lan personen inte kan betala, hjilpa till att bryta autogiro
eller berdtta hur man gér en budget. I en del fall kan andra kontakter behova
tas med till exempel kommunens bostadsansvariga for att eventuellt géra

8
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upp avbetalningsplaner eller skjuta upp betalningar. Vidare kan budget- och
skuldradgivaren behova kontakta 6verférmyndarkansli eller Forsakringskassan
eftersom det behovs en god man eller f6r att soka bostadsbidrag. Det kan ocksd
vara sd att Kronofogdemyndigheten behover kontaktas eftersom personen har
utmatning i sin inkomst som utgar fran fel inkomstbelopp. I andra fall kan
individen behova soka forsorjningsstod.

Samtalen

Samtalen gir manga ginger ut pa att forindra ett beteende och bryta ett
destruktivt monster. Det kan handla om att hjilpa till med att inféra rutiner
som till exempel att: Oppna breven nir posten kommer — det som ska sparas
sittas in i en parm och det 6vriga slings; Betala rakningar ett visst datum och
skriva pa rikningen att man betalt och si vidare; Lira individen vad det kostar
att leva, att skira bort, att omprioritera, att sluta ta 1an si fort pengarna inte
ricker; Betala olika avgifter sisom TV-avgiften och vardavgifterna; Lira ut att
sdga nej tack till olika typer av tjanster och telefonftrsiljare.

Arbetet med att férindra beteenden och monster kriver att det byggs upp

ett fortroende mellan radgivaren och den som soker rdd och hjilp. Under
handliggningens ging kan det dven komma fram problem som gor att andra
insatser behover kopplas in, till exempel missbruksvird, kuratorshjilp, eller
personligt ombud.

Det praktiska arbetet

Till en borjan upprittas en budget och en skuldférteckning. Om individen
inte har nagra brev sparade skickar budget- och skuldridgivaren ut en
forfragan till fordringsdgare samt tar utdrag frdn Kronofogdemyndigheten och
Upplysningscentralen (UC). Aven deklarationsblanketterna kan vara till hjilp.

Direfter 6vervigs vilket alternativ som passar bist. Det kan vara en
utmitning hos Kronofogdemyndigheten, skuldsanering eller en frivillig
betalningsuppgoérelse. En sddan uppgorelse kan vara limplig om individen
inte dr kvalificerad f6r skuldsanering. Det innebdr att fordringsdgarna far

ett férslag om att dela proportionerligt pd en summa som &r rimlig utifran
betalningsférméagan. Inom ramen f6r forslaget kan det dven finnas moéjlighet
att erbjuda ett ackord, omvind krediteringsordning eller rintefrysning.
Omvind kreditordning innebdr att kapitalet betalas fére rantan.

Aven skuldbilden spelar in: Ar det gamla eller nya skulder? Ar det manga
eller fa skulder? Vilken typ av skulder dr det? Sammantaget krivs mycket
administration i form av telefonsamtal, brev och e-post. Manga ganger kan en
individ behova hjilp med alla dessa saker.
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Vid en f6randring av individens ekonomi krivs olika atgirder beroende pa
vilken 16sning som finns. Vid en skuldsanering kan en omprévning behova
goras. Det innebir ett nytt besck och att en ny blankett ska fyllas i. Vid en
frivillig uppgorelse kan hela processen behova goras om med samtliga
fordringsigare. Det kan dven krivas ett samtal for att s6ka olika medel, till
exempel bostadsbidrag och a-kassa. Ett ytterligare exempel pa kontakt kan vara
till Kronofogdemyndigheten i syfte att individen sjilv ska kunna silja sitt hus
innan det blir exekutiv auktion.

Utveckling 6ver tid

Enligt budget- och skuldradgivarna har komplexiteten och omfattningen

i drendena Skat de senaste dren. Detta har kommit till uttryck genom att
drendena omfattar fler skulder och manga smalan i férhallande till tidigare.
Arbetet kraver férmaga att kunna moéta individer pa deras egen arena for

att f dem att forstd vad som krivs, till exempel kan det vara sprakliga och
kulturella skillnader. Det kan 4ven vara sd att vissa dr i behov av att budget- och
skuldradgivaren ritar i bilder, stiller samman en enkel och strukturerad text
eller att individen behover hora samma sak flera ginger.

Flera roller, flera kontaktytor

Rollen som kommunal budget- och skuldradgivare innebar kontakter med ett
flertal olika instanser och organisationer. Det medf6r dven att ridgivaren maste
behirska manga olika roller.

Figur 1 Aktdrer som budget- och skuldridgivare kan behéva kontakta

i Kronofogde-
Férsikringskassan myndigheten Galdenar

Regeringen \ T //17 Finansinspektionen

Den kommunala

Konsumentverket R budget- och — Bank
skuldradgivningen

Inkassobolag L/}/ \\A Sjukvard
Kommun Radgivningsbyraer

3
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Rollerna kan sammanfattas i f6ljande punkter:”

e Kunskapsbank — ha kunskaper om vilka olika regleringar som giller, hur
skuldsaneringsansokan ska fyllas i.

e Kontrollgivare — hjdlpa hushall att fi en helhetssyn pa inkomster, utgifter
och skulder.

¢ Bollplank — ge opartisk radgivning dir gildeniren forutsittningslost kan
diskutera sina funderingar och tankar.

e Vigledare — hjilpa hushillet med konsekvensanalyser av olika alternativ
givet de forutsittningar som finns.

e Katalysator — hjilpa hushall att sitta igdng med processen att ta kontroll
6ver sin ekonomi.

e Motivationsgivare — motivera och f6rma hushall att fortsitta kimpa
igenom de problem som finns, att inte ge upp.

e Frizon — vara en plats dir hushallen slipper kinna skam och slipper se sig
sjilva med démande 6gon.

e Rittesnore — kontrollera si att ritt utmitning sker, hjdlpa till s att
hushallet far den hjilp som man ir beridttigad till, till exempel glaségon
och bostadsbidrag, géra en korrekt skuldforteckning.

e Draktisk hjilpare — vara moraliskt st6d, samt ett st6d vid samtal eller brev
till fordringsigare, ge forhandlingsh;jilp.

e Sambhillsvigledare — hinvisa till andra kommunala resurser till
exempel socialsekreterare och familjeritt, eller till kurator och
overformyndarnimnd.

e Lyssnare — empati, lugna, trosta och stodja hushall i radgivningsrollen.

Mingden drenden hos den kommunala budget- och skuldradgivningen
péaverkas av kinnedomen om att sddan verksamhet finns. I Konsumentverkets
rapport frin 2014 konstateras att budget- och skuldrddgivarna inte tror att
kommuninvinarna kinner till vilken slags hjilp som finns att tillgd. Over
hilften av radgivarna (56 procent) instimde lite eller inte alls i pastiendet

att invdnarna i kommunen vet vad de kan fa hjilp med av budget- och
skuldradgivningen.”®

[ rapporten presenterar Konsumentverket dven resultatet av en
webbundersokning som riktades till allminheten om den kommunala budget-
och skuldradgivningen. Av resultatet framkommer bland annat att fyra av tio
kéanner till att det finns en kommunal budget- och skuldridgivning och att
kinnedomen &r ligre bland yngre personer.”

175 Kommunfoérbundet Skéne (2005) Rddgivning i férindring — Om budget- och skuldridgivningens
villkor, former och viirde, s. 50 ff.

176 Konsumentverket, rapport nr. 2014:1, s. 28.

77 Konsumentverket, rapport nr. 2014:1, s. 28.
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Eftersom rollen som kommunal budget- och skuldradgivare innebar kontakter
med manga olika intressenter innebir det sannolikt att kinnedomen om
verksamheten kommer att 6ka. Insatser inom utbildningsomradet och den
nya radgivningstjansten Halld Konsument som startades 2015 dr tva exempel pa
insatser som kommer innebira utékad kinnedom och fler hinvisningar till de
kommunala ridgivarna.

I figur 2 presenteras en bild av de aktérer som hinvisar individer till den
kommunala budget- och skuldradgivningen.

Figur 2 Aktdrer och organisationer som paverkar och hanvisar till budget- och
skuldradgivning 2015

ol Kronofogde- ) .
Férsakringskassan myndigheten Galdenar

l

Regeringen Finansinspektionen

'/
\

Den kommunala
budget- och
skuldradgivningen

™~
PN

Kommun Radgivningsbyraer Ideella organisationer*

<~ Bank

|

Konsumentverket

Inkassobolag Sjukvard

A\

* Med ideella organisationer avses till exempel Riksférbundet for éverskuldsatta (Insolvens) och
Kriminellas Rcitt i Samhdillet (KRIS).

I likhet med nir det giller de olika aktérer som budget- och skuldradgivning
tar kontakt med kan det konstateras att lika ménga eller fler aktérer hinvisar
till radgivningen. Enligt Konsumentverket finns det dessutom en mojlighet att
allt fler niringsidkare kommer att soka sig till budget- och skuldradgivningen
i framtiden.”® Detta bland annat eftersom de lagindringar som tridde i kraft
201 inneholl littnader f6r niringsidkarnas mojligheter att scka skuldsanering.
Budget- och skuldradgivning f6r niringsidkare stiller dock ytterligare krav pa
kunskap gillande exempelvis skatteregler for foretag.

178 E-post fran Konsumentverket 2015-05-05.

8
797



Bilaga 1

Skr. 2015/16:66

98

88

5.2.2

Konsumentverkets stod till budget- och skuldradgivningen

Foljande avsnitt behandlar det stod till verksamheten som Konsumentverket
och Kronofogdemyndigheten limnar.

Reglering och uppdrag

Regeringen styr Konsumentverkets verksamhet med hjilp av lagstiftning,
instruktion och regleringsbrev. Enligt skuldsaneringslagen (2006:548)

ska Konsumentverket "st6dja och ge vigledning for den budget- och
skuldradgivning som kommunerna skall svara f6r”.7° I propositionen utvecklas
inneborden av Konsumentverkets uppgift — att i forsta hand tillhandahalla

ett verksamhetsstod. Verksamhetsstodet kan besta 1 att utbilda, bistd med
handbécker och information och dven tillhandahalla ett datoriserat system for
informationssokning, handliggning och statistik. Vidare ska Konsumentverket

180

utvirdera den kommunala verksamheten och utveckla arbetsmetoder.

I instruktionen for Konsumentverket regleras myndighetens uppgifter och
ansvar.® Vad giller Konsumentverkets stéd till den kommunala budget- och
skuldradgivningen saknas dock preciserade skrivningar om hur verksamheten
ska bedrivas. Dock framgar av instruktionen att myndigheten med utbildning och
information ska stédja kommunernas konsumentverksambhet i fragor som r6r
konsumentskydd och konsumentlagstifining. I begreppet konsumentverksamhet
ingdr enligt regeringskansliet budget- och skuldradgivning.

Regleringsbrevet anger regeringens specifika uppdrag till Konsumentverket.

I regleringsbreven f6r 2008-2015 finns inga specifika skrivningar som berér
kommunernas budget- och skuldradgivning. Dock har regeringen sedan 2008
gett Konsumentverket 4 miljoner kronor arligen for att stédja kommunernas
konsumentverksamhet med utbildning och information. I detta innefattas bade
budget- och skuldrddgivning och konsumentvigledningen.

For 2013 och 2014 har regeringen gett Konsumentverket dels 1,5 miljoner
kronor for en forstirkt tillsyn av finansmarknaden, dels 500 ooo kronor f6r
arbete med 6verskuldsittningsfragor. I regleringsbrevet for 2015 anges att
minst 2 miljoner kronor ska anvindas fér samma dndamal (utan angiven
beloppsdelning). Vidare har myndigheten f6r 2015 fitt i uppdrag att géra

en fordjupad kartliggning och analys av den kommunala budget- och
skuldradgivningen. Uppdraget redovisades till regeringen den 13 maj 2015.

179 2 § skuldsaneringslagen (2006:548).
180 Prop. 2005/06:124.

81 Férordning (2009:607) med instruktion for Konsumentverket.
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Konsumentverkets insatser

Utformning och prioritering av stod

Konsumentverket har flera kanaler dir behovet av stéd inom budget- och
skuldradgivare fangas upp. Det sker bland annat genom l6pande dialog

med yrkesforeningen, vid kurstillfillen och via kursutvirderingar samt via
e-tjansten Portalen och supporten till IT-systemet Boss. Behovet fingas ocksa
upp via omvirldsbevakning av frigor om budget- och skuldridgivningen.

Om Kronofogdemyndigheten exempelvis dndrar sina rutiner och regler fér
verkstillighet och skuldsanering kan detta till exempel resultera i ett nytt
informationsmaterial, en kurs, eller en temadag och f6ljddndringar i IT-system.

Utbildningar

Konsumentverket genomf6r utbildningsinsatser f6r de kommunala budget-
och skuldradgivarna. Utbildningarna ir kostnadsfria och kommunerna
betalar resorna till och frin sjilva utbildningen. Exempel pa utbildningar dr
introduktionsutbildning fér nya budget- och skuldridgivare, temadagar och
e-utbildningar. Utbildningarna har delats in i olika mélgruppsanpassade
moduler. De nitbaserade momenten bestir bland annat av inspelade
foreldsningar, Gvningsuppgifter och webbinarier i syfte att na ut till fler. Vidare
delfinansierar och medverkar Konsumentverket i arliga utbildningsdagar,

sa kallade BUS-dagar (BUS — budget- och skuldradgivning). Antalet
utbildningar till dels den kommunala budget- och skuldradgivningen, dels till
konsumentvigledning har uppgatt till 37 per ar sedan 2013. Ar 2014 fordelades
de pa 19 fysiska utbildningar, 9 e-utbildningar, 2 webbinarier och 77 regionala
utbildningar. Konsumentverket anser dock att begrinsade resurser gor att
fortsattningsutbildning och férdjupningsutbildning inte kan erbjudas i den

omfattning som efterfragas och énskas.®*

Framtaget material

Konsumentverket har dven tagit fram material till stéd f6r bade budget- och
skuldradgivare och individer. Som exempel kan nimnas en parm som delas ut
till budget- och skuldradgivare, vilken innehaller bland annat en omfattande
beskrivning av metoden budget- och skuldradgivning, aktuell lagstifining
samt en beskrivning av olika roller och processer. Vidare tar Konsumentverket
fram olika checklistor och processkartor som stdd i arbetet med budget- och
skuldradgivning samt informationsmaterial och olika handbécker. Syftet med
framtaget material dr att kommunerna ska fa ett mer likriktat arbetssitt inom
budget- och skuldradgivning.

182 E.post fran Konsumentverket 2015-02-17, Konsumentverkets arsredovisningar for 2013 och 2014.
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Datasystem

Enligt propositionen till skuldsaneringslagen bér Konsumentverket
tillhandahalla ett datasystem f6r informationssékning, handliggning och
statistik. For det dndamalet har Konsumentverket tagit fram Boss, som dr

ett system f6r handliggningsstdd och statistikféring. Boss lanserades 2010

och ska kunna hjilpa budget- och skuldradgivaren med att géra budgetar,
skuldoversikter samt fa hjilp med skuldsaneringsprocessen och irendena.
Vidare ir det tinkt att rddgivaren med hjilp av Boss ska kunna foresli lampliga
atgirder for den enskilde och kunna producera olika statistikrapporter.

Arbetet med Boss har bade blivit dyrare in forvintat och kraftigt férsenat.
Orsaker till detta dr bland annat systemets komplexitet, nya upphandlingar
vilket medfort tva leverantorsbyten och flera systemfel. Det har inte heller varit
mojligt att f4 fram nagra statistikrapporter ur systemet sedan 2010."™ Enligt
uppgift till Riksrevisionen dr Boss fullt funktionellt sedan mars 2.015.

Ett annat verktyg som &r utvecklat av Konsumentverket dr Portalen. Portalen
ir en samlingsplats p4 internet som tillhandahaller aktuell information och
olika hjilpmedel som kan vara till nytta i arbetet. I Portalen ir det majligt for
budget- och skuldradgivarna att skicka fragor till experter p4 Konsumentverket
och Kronofogdemyndigheten. Vidare finns det mdojlighet att diskutera fragor
med kollegor i andra kommuner, en faktabank dir alla kan dela med sig av
material, en utbildningssida, processkartor 6ver skuldsaneringsprocessen och
budgetrddgivning och f6r uppgorelser med fordringsigare samt checklistor f6r
att underlitta arbetet.

Pa Konsumentverkets hemsida finns ett program for att géra en budget, den s
kallade budgetkalkylen, och ett flertal privatekonomiska sidor inriktade pa att
beskriva olika livssituationer.

Verksamhetsutveckling

Konsumentverket triffar kontinuerligt representanter fran yrkesféreningen for
budget- och skuldriddgivare i kommunal tjinst och Kronofogdemyndigheten i
syfte att utveckla verksamheten.

Tillsammans med Kronofogdemyndigheten har Konsumentverket deltagit i en
kommunpolitikerturné sedan 2009. Turnén har syftat till att patala vikten av
att arbeta forebyggande for att undvika 6verskuldsittning i olika kommuner.
Efter att arbetet med kommunturnén avslutades har Konsumentverket valt att
inte fortsitta medverka i projektet pa grund av avsaknad av resurser samt att
Kronofogdemyndighetens strategi antas kunna ersitta de riktade insatserna (se
vidare avsnitt 5.2.3).

18 Minnesanteckningar fran intervju med Konsumentverket 2015-02-05.
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5.2.3

Konsumentverket har dven deltagit i Kronofogdemyndighetens
informationstriffar fér budget- och skuldradgivare. Myndigheten har

ocksa tagit fram en mall med tillhérande verksamhetsbeskrivning for att
kommunerna ska kunna beskriva sin verksamhet for olika intressenter. Mallen
ir anpassad for att passa statistikrapporterna i Boss.

Vidare ingir Konsumentverket i ett myndighetsnitverk som bland

annat arbetar med fragor som r6r skuldsittning bland barn och unga.
Konsumentverket har dven gett medel till olika utvecklingsprojekt som
syftat till att utveckla och stimulera nya metoder for arbete med budget- och
skuldradgivning.

Kartliggning och utvirdering

Konsumentverket publicerar arligen en rapport som kartligger kommunernas
budget- och skuldrddgivning. Rapporten bygger pa en enkitundersékning

till de kommunala budget- och skuldrddgivarna. Konsumentverket initierar
dven rapporter som belyser 6verskuldsittning och kommunernas budget-

och skuldradgivning. Ar 2014 publicerades en rapport som utvirderar

skuldsanerade personers hilsa™®

och 20u publicerades en fallbeskrivning som
inkluderade en samhillsekonomisk analys av vad en 6verskuldsittning kostar
sambhillet, en rapport som beskriver arbetssitt som syftar till att 6ka skuldsatta
personers mojligheter till bittre vardagsekonomi och boende samt en rapport

som beskriver budget- och skuldradgivningens verksamhet.s

Kronofogdemyndighetens stodverksamhet

Kronofogdemyndighetens verksamhet berér den kommunala budget- och
skuldradgivningen pa flera olika sitt. Detta avsnitt inriktas endast mot den del
av verksamheten som direkt paverkar budget- och skuldradgivningen.

Regeringens styrning av Kronofogdemyndigheten

En genomgang av Kronofogdemyndighetens instruktion och regleringsbrev

sedan 2010 visar att Kronofogdemyndigheten inte har fatt nigot uppdrag som
ir direkt riktat mot att stédja den kommunala budget- och skuldradgivningen.
Diremot har Kronofogden i uppdrag att motverka foreteelser som kan leda till

overskuldsittning.®®

134 Konsumentverket, rapport nr. 2014:12.
135 Konsumentverket, rapport nr. 2011:11, rapport nr. 2011:10 och rapport nr. 2011:7.

186 Regleringsbrev fér budgetaret och 2010 — 2015 avseende Kronofogdemyndigheten.
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Vilket stéd limnar Kronofogdemyndigheten?

Kronofogdemyndigheten bistir den kommunala budget- och skuldradgivningen
med olika typer av insatser utan att det finns séirskilda uppdrag eller regleringar
for detta. En vil utvecklad budget- och skuldridgivning kan innebdra hogre
kvalitet pd de ansokningar om skuldsanering som kommer in till myndigheten.
Det innebir ocks4 bittre hjilp till dem som soker rad. Dirigenom underlittas
Kronofogdemyndighetens arbete och 6verskuldsittning kan motverkas.

Kronofogdemyndigheten deltar i Konsumentverkets grundutbildning for
budget- och skuldradgivare. Omfattningen 4r en halv dag, en till tva ganger
om aret. Vidare deltar Kronofogdemyndigheten pa olika seminarier om
skuldsanering och verkstillighet. Seminarierna kan handla om till exempel
rittsfall, ny lagstifining, stillningstaganden fran Kronofogdemyndigheten och
skuldsanering for naringsidkare.

Utover deltagande vid seminarier anordnar Kronofogdemyndigheten egna
regionala triffar med budget- och skuldradgivare en ging om aret. P4 triffarna
avhandlas fragor som r6r skuldsanering till exempel ny tillimpning av regelverk,
information om nya regelverk, olika rittsfall och olika stillningstaganden.

I vissa fall kan budget- och skuldrddgivarna skicka in fragor som kan

diskuteras. Myndigheten medverkar dven med information och nyheter inom
Kronofogdemyndighetens verksamhetsomride pa de s3 kallade BUS-dagarna.®

Sedan 2009 har Konsumentverket och Kronofogdemyndigheten arbetat i
ett samverkansprojekt for férebyggande verksamhet. Sammantaget har 45
kommuner och stadsdelar besokts genom aren. Ett av malen for projektet
har varit att medvetandegora beslutsfattare om 6verskuldsittning och dess
effekter. Projektet har i ett senare skede gatt ut pd att kommunerna sjilva
ska uppritta och implementera en plan f6r att motverka dverskuldsittning
bland kommunens invinare. Malgruppen ir i forsta hand beslutsfattarna
i kommunen. Kronofogdemyndigheten och Konsumentverket

bistdir kommunerna med resurser och insatser utifran arbetet med

overskuldsittning. ™

Kronofogdemyndigheten anser att projektet har gett
positiva effekter, bland annat i form av 6kad medvetenhet och myndigheten har
for avsikt att fortsitta arbetet. Vidare har projektet medfort att kommuner har
uppmairksammats pa skuldproblematiken och pa hur manga av kommunens

invinare som finns i Kronofogdemyndighetens register.®

187 E-postsvar fran Kronofogdemyndigheten, e-post 2015-02-11.
188 Kronofogdemyndigheten, Nya kommunturnén — ett pilotprojekt. Intern rapport, daterad 2014-04-24.

189 E.post fran Konsumentverket 2015-02-17.
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5.2.4 Matchar stodet det behov som finns?

53

Information fran SOU

2012 ars skuldsaneringsutredning konstaterar i betinkandet Ut ur skuldfillan
(SOU 2013:72) att budget- och skuldradgivarna efterlyser mer information och
vidareutbildning dn vad de far nu. Vidare framkommer 6nskemal om ett stérre
utbyte av erfarenheter och nyheter pa omradet.

En annan aspekt som framkommer i utredningen ir att behovet paverkas av
i vilken utstrickning kommunerna prioriterar sin ridgivningsverksamhet.
Nagot som lyfts fram ir att mindre kommuner kan sakna st6d av en sd kallad
bastjinst° och ha liten moéjlighet till utbyte av erfarenheter mellan kollegor
eftersom radgivaren arbetar ensam. Detta paverkar forutsittningarna att
uppdatera, bevara och utveckla kompetensen.

Utredningen konstaterar vidare att budget- och skuldradgivare inte alltid har
mojlighet att dka pa informationstriffar med andra som méter skuldsatta
personer. Frimsta anledningen till frinvaron uppges vara resursbrist.
Utredningen limnar ett forslag om att radgivarnas kompetens bor forstirkas
och konstaterar att det maste finnas en bastjanst av "sddan omfattning att
radgivarna ges mojlighet att halla sig uppdaterade inom omradet samt till att

7 191

bevara och utveckla sin kompetens”.

Aven i betinkandet Overskuldsittning i kreditsamhillet (SOU 2013:78)
konstateras att budget- och skuldradgivningen behover forstirkas. Utredningen
foreslar att verksamheten fortfarande ska bedrivas i kommunal regi, men

att basfinansiering, kvalitetsutveckling och grunddimensionering ska vara
Konsumentverkets ansvar.'?

Statens overgripande styrning

Som nimndes inledningsvis har staten sedan skuldsaneringslagen inférdes
fast stor vikt vid den kommunala budget- och skuldradgivningen. Efter

att ovan ha undersokt det konkreta st6d som statliga myndigheter limnar

till verksamheten syftar foljande avsnitt till att nirmare undersoka vilka
férutsittningar staten har skapat for den kommunala verksamheten genom sin
overgripande styrning.

19 Bastjinst innebir enligt Konsumentverket en omfattning som medfér majligheter att halla sig
uppdaterad inom omradet samt bevarar och utvecklar kompetensen.

97 SOU 2013:72, s. 275.
192 SOU 2013:78, s. 237.
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5.3.1  Ramarna kring budget- och skuldradgivningen

I december 2010 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att ta fram ett
underlag rérande statens styrning av kommunerna. Bakgrunden var att
regeringen tidigare hade aviserat att det skulle tas fram en strategi f6r

statens styrning av kommuner och landsting." I rapporten konstaterade
Statskontoret att styrning var ett vilanvint men ocksd mangtydigt begrepp.

P4 ett overgripande plan kunde styrning, enligt Statskontoret, definieras

som att "ndgon eller nagot (ett styrsubjekt) forsoker paverka nagon eller

nagot (ett styrobjekt) i ett visst avseende.”'* Den statliga styrningen av
kommunerna kan dock inte jimféras med den mer direkta styrningen av de
statliga myndigheterna. Det kommunala sjilvstyret sitter upp begriasningar.

I regeringsformen anges att grunderna fér kommunernas organisation,
verksamhetsformer och for den kommunala beskattningsritten samt
kommunernas befogenheter i vrigt och deras dligganden meddelas i lag.’’
Detta innebir att det dr staten som faststiller ramarna eller "sitter spelreglerna
och anger spelplanen” som Statskontoret uttryckte det.'°

Inom ramen f6r Ansvarskommitténs arbete publicerades 2007 utredningen
Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation (SOU 2007:11).
Utredningen innehaller bland annat en sammanstillning 6ver hur

staten styr kommunerna inom ramen for regleringen i regeringsformen.
Sammanstillningen visar att staten styr kommunerna genom exempelvis:

e regler som liggs fast i lagar, férordningar och myndighetsforeskrifter

e statsbidrag och andra system som paverkar finansiering av kommunala
verksamheter

e efterkontroll i form av tillsyn och uppfsljning/utvirdering.'””

Foljande avsnitt syftar till att nirmare undersoka vilka forutsittningar staten
- genom finansiering, reglering och tillsyn — har skapat for den kommunala
verksamheten.

Finansiella forutsattningar

Nir den ildre skuldsaneringslagen inférdes 1994 konstaterade regeringen

198

att kommunerna initialt skulle behova ett visst resurstillskott.”® Regeringen

anslog dirfor i budgetpropositionen for 1994 ett engingsbelopp pa

193 Regeringsbeslut Fi2010/5805.

194 Statskontoret, rapport nr. 2011:22, s. 24.
195 8 kap. § 2 regeringsformen.

196 Statskontoret, rapport nr. 2011:22, s. 25.

197 SOU 2007:11, s. 167-168.
198 Prop.1993/94:123, s. 185.
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10 miljoner kronor till Konsumentverkets férfogande f6r kommunala
utbildnings- och informationsinsatser i samband med skuldsaneringslagens
ikrafttridande. Ytterligare ett engdngsbelopp pa 15 miljoner kronor avsattes till
Konsumentverket i 1994 ars kompletteringsproposition. Regeringen menade

att kommunerna i reformens inledningsskede skulle komma att behéva stod i
arbetet med att effektivisera och forstirka budget- och skuldradgivningen. Enligt
propositionen skulle medlen férdelas och disponeras av Konsumentverket i
samrad med Socialstyrelsen och divarande Svenska Kommunférbundet.'®

I samband med att den ildre skuldsaneringslagen 2007 ersattes av nuvarande
lag konstaterade regeringen att dndringarna sammantaget inte skulle
medfora nigra merkostnader for det allminna. Vissa merkostnader som
skulle uppsta f6r Konsumentverket och Kronofogdemyndigheten skulle
finansieras av besparingar inom domstolsvisendet.*** Gillande kommunerna
skulle avskaffandet av egenférsoket innebira att tid frigjordes for arbetet

med att stodja gildenirer under hela skuldsaneringsprocessen, i enlighet
med det nya lagférslaget. Enligt regeringen skulle kommunerna ocksa — i
rollen som borgenir — fi administrativt minskade kostnader till f6ljd av
egenforsokets avskaffande.** Propositionen innehdll siledes inga férslag om
resursforstirkning till kommunerna.

Ar 2010 limnade regeringen nya férslag till indringar i skuldsaneringslagen.
Gillande problemet med evighetsgildenirer konstaterade regeringen att
berérda myndigheter skulle forséka na ut till 6verskuldsatta genom bittre
informationsinsatser och radgivning. Dirfér hade bade Konsumentverket och
kommunerna férstirkts med ytterligare medel. Medlen hade enligt regeringen
anvints till 6kade insatser frin de kommunala budget- och skuldradgivarna.
Detta borde enligt regeringen kunna bidra till att fler gildendrer fingades

upp och fick vigledning.*** I propositionen angavs ocksi att dndringarna i
skuldsaneringslagen antogs leda till en 6kning av antalet skuldsaneringsokningar.
Dirfor skulle kommunerna och Kronofogdemyndigheten fa 6kade anslag.>*
Till f6ljd av detta hojdes anslag 111 Kommunalekonomisk utjgmning med fem

204

miljoner kronor fran och med 2010.

Konsumentverket gjorde hosten 2010 en undersckning for att ta reda pa hur
de extra resurserna till budget- och skuldradgivningen hade anvints. Verket
kunde konstatera att en stor andel av stddet inte kommit verksamheten till

199 Prop.1993/94:150, bilaga 13, s. 2.
29° Prop. 2005/06:124, s. 68.

29! Prop. 2005/06:124, s. 71.
292 Prop.2010/11: 31, 5. 18.
293 Prop.2010/11:31, s. 21.

294 Prop.2009/10:1 UO 25, s. 19—20.

05



Bilaga 1
Skr. 2015/16:66

del. Samtidigt tycktes pengarna gjort nytta i de kommuner dir budget- och
skuldradgivningen fatt ta del av medlen.>*

Tillsyn 6ver budget- och skuldradgivningen

Enligt en tidigare skrivelse till riksdagen ska tillsynsbegreppet fraimst
anvindas f6r "verksamhet som avser sjilvstindig granskning for att
kontrollera om tillsynsobjekt uppfyller krav som f6ljer av lagar och andra
bindande foreskrifter”.>*° I skuldsaneringslagen finns ingen bestimmelse
om vilken myndighet som ansvarar for tillsyn 6ver den kommunala budget-
och skuldradgivningen. Konsumentverkets roll handlar om att stédja och
vidareutveckla — inte om att utéva kontroll och tillsyn.

Fragan om tillsyn berérs inte heller i forarbetena till den dldre
skuldsaneringslagen. Diremot behandlar regeringen fragan i den proposition
som lag till grund f6r den nya skuldsaneringslagen. Regeringen konstaterade
dir att kommunernas uppgifter inom budget- och skuldradgivning utgér
socialtjanst i vid mening.*” Darmed, konstaterade regeringen, var det
Socialstyrelsens och linsstyrelsernas ansvar att ut6va tillsyn. Regeringen skrev
att tillsynen naturligen skulle utgd fran socialtjinstlagen, men att lagens krav
kan kompletteras och preciseras i annan lagstiftning. Nir det giller budget- och
skuldradgivning preciseras uppgifterna enligt regeringen i skuldsaneringslagen.
Regeringen konstaterade att: "tillsynen bor darfor ske gentemot de krav och

de kriterier som lagstiftningen sammantaget uppstiller i friga om budget-

och skuldradgivning. Som en f6ljd av att lagstiftningen inte stiller nagra

krav pd hur kommunen internt ska organisera verksamheten kan tillsynen
nigon gang komma att avse en annan del av den kommunala férvaltningen

4n socialférvaltningen.” **® Den 1juni 2013 bildades Inspektionen for vard och
omsorg (IVO). Vid bildandet 6vertog IVO ansvaret for tillsynen 6ver budget-
och skuldradgivningen. Det skedde i samband med att myndigheten 6vertog
ansvaret for tillsyn 6ver bland annat socialtjinsten fran Socialstyrelsen.

Tillsynen har undersékts av statliga utredningar

Tillsynen 6ver budget- och skuldraddgivningen har berorts i ett antal statliga
utredningar. I SOU 2004:81 konstaterade utredaren att "enligt vad utredningen
erfarit har Socialstyrelsen inte genomfort nadgon uppfoljning av kommunernas

” 209

verksamheter med budget- och skuldradgivning.

295 Konsumentverket (2010) Var tog de fem miljonerna viigen? Intern rapport.
296 5kr.2009/10:79, 5.14.

297 Prop.2005/06:124, s. 38.

298 Prop.2005/06:124, s. 38.

299 SOU 2004:81, s. 173.
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Denna bild bekriftas i SOU 2013:72. Dir anges att Socialstyrelsen aldrig har
bedrivit nagon tillsyn 6ver verksamheten. Anledningen till detta anges vara
bristande resurser, pd grund av organisatoriska forindringar och ett kraftigt
utokat tillsynsansvar. Nagon kompetens att granska och bedéma budget- och
skuldradgivningens kvalitet har inte heller bedémts finnas.”*° I utredningen
uttrycks ocksd att det d4r "anmirkningsvirt att det hittills inte utévats nigon
tillsyn 6ver budget- och skuldradgivningen. Denna brist kan sannolikt
paverka kvaliteten pa den raddgivning som erbjuds. Det kan dven forvintas
utgora en bidragande orsak till att vissa kommuner i sin tur inte prioriterar
sin radgivningsverksamhet.” Utredningen konstaterade i sina 6verviganden
att tillsynsansvaret 6ver budget- och skuldradgivningen borde fortydligas,

21

exempelvis i myndighetens regleringsbrev.

Samma bild av tillsynen ges ocksa i SOU 2013:78 dir det anges att "det inte
bedrivits nagon tillsyn av verksamheten”.** Vidare anges att det enligt IVO
”saknas krav och mal f6r budget- och skuldradgivningen, vilket gor att tillsyn

” 213

over verksamheten i princip dr omojligt.

Remissvar fran Inspektionen fér vard och omsorg

IVO har i tvd olika remissvar berort frigorna om tillsyn som rests i SOU 201372
och SOU 2013:78. I remissvaret pd SOU 2013:72 anger IVO att den av utredningen
foreslagna dndringen i skuldsaneringslagens andra paragraf skulle underlitta for
myndigheten att bedriva tillsyn pé ett effektivt och rittssikert sitt.*+ [ remissvaret
pa SOU 2013:78 angav IVO att myndigheten instimde i utredningens asikt

att det behovs tydliga mal och krav for kommunernas arbete med budget- och
skuldradgivning.*” I sitt remissvar skrev IVO ocksa att ett fortydligande av
barnperspektivet inom budget- och skuldradgivning borde goras i socialtjinstlagen.
IVO pépekade att ett sidant fortydligande dessutom skulle kunna géra arbetet med

tillsyn av kommunens verksamhet inom omradet effektivare.*®

Riksrevisionen noterar att IVO enligt SOU 2013:78 uppgett att det i princip ir
omdijligt att bedriva tillsyn 6ver budget- och skuldridgivningen eftersom det

219 SOU 2013:72, s. 275-276.
21" SOU 2013:72, s. 268.
212 SOU 2013:78, s. 153.
213 SOU 2013:78, s. 154.

24 |Inspektionen fér vard och omsorg, 2014-01-15, dnr 10.1 — 41189/2013-2. Den féreslagna dndringen
gillde formuleringen i 2 § skuldsaneringslagen: Utredningen féreslog "kommunen ska inom
ramen fér socialtjinsten eller p& annat sitt limna budget- och skuldradgivning till skuldsatta
personer” istillet f6r "kommunen skall inom ramen fér socialtjinsten eller pa annat sitt limna
rad och anvisningar i budget- och skuldfragor till skuldsatta personer.” Se SOU 2013:72, s. 25.

215 Inspektionen fér vard och omsorg, 2014-04-02, dnr 10.1 — 2143/2014

216 |nspektionen for vard och omsorg, 2014-04-02, dnr 10.1 — 2143/2014
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saknas krav och mal for verksamheten. Samtidigt uttrycker myndigheten i
remissvaret pd samma utredning att en av myndigheten foreslagen forindring
skulle kunna goéra tillsynsarbetet effektivare.

Riksrevisionens undersékning av tillsynen

Riksrevisionen kan konstatera att bilden av att det aldrig utforts nigon tillsyn
6ver den kommunala budget- och skuldrddgivningen stimmer, sanir som
pa ett drende. Socialstyrelsen har vid ett tillfille 201 uppmirksammat att en
kommun inte tillhandahillit budget- och skuldradgivning sésom kommunen
dr skyldig att gora enligt lag. Som underlag for att besluta om tillsynsirendet
anvinde Socialstyrelsen bestimmelserna i skuldsaneringslagen. Av beslutet
framgar att den aktuella kommunen avsag att skriva ett avtal med en annan
kommun om att erbjuda kommunal budget- och skuldradgivning till de egna
invanarna. Socialstyrelsen hade inget att invinda mot en sddan ordning.*”

I SOU 2013:72 uttrycktes att det kunde vara lampligt att fortydliga
tillsynsansvaret i det regleringsbrev som regeringen limnar for IVO.*®

IVO har dock uppgett for Riksrevisionen att myndigheten inte anser att
tillsynsuppdraget behover fortydligas. Myndigheten har ocksa uppgett

att tillsynen planeras utifran en riskanalys. Den kommunala budget- och
skuldradgivningen ir inte ett indikerat riskomrade i myndighetens nuvarande
riskanalys. Enligt IVO dr dessutom utrymmet {6r att bedriva tillsyn utifran
riskanalysen mycket begrinsat. Detta eftersom "merparten av tillsynens
resurser dr intecknade av forfattningsreglerade krav rérande enskildas
klagomal mot hilso- och sjukvarden samt frekvenstillsyn av frimst hem for

” 219

vard eller boende f6r barn och unga (HVB) utan méijlighet till prioritering.

Riksrevisionen har ocksa sokt klarligga hur nuvarande reglering paverkar
IVO:s moijligheter till tillsyn. I sammanhanget har IVO uttryckt f6ljande: "IVO
har tillsyn 6ver BUS nir sddan verksamhet hanteras inom socialtjansten.

Det forekommer i vissa kommuner att BUS-verksambhet ligger utanfor
socialtjanstens omréade. I dessa fall, dd BUS ligger utanfér det omrade IVO
har mandat att tillsyna, kan IVO inte utféra nagon tillsyn.” *° Riksrevisionen
har ocksa kunnat bekrifta att IVO i dagsldget inte anser att myndigheten har
moijlighet att utéva tillsyn 6ver budget- och skuldradgivningens kvalitet. Detta
eftersom det enligt IVO inte finns nagra tydliga beddmningskriterier for
budget- och skuldradgivningen.**

217 Socialstyrelsen 2011-10-18. Beslut, dnr 9. 1-17462/2011.

28 SOU 2013:72, s. 276.

219 E-post fran Inspektionen fér vard och omsorg, 2015-03-30.
220 E-post fran Inspektionen fér vard och omsorg, 2015-04-15.

221 E-post fran Inspektionen for vard och omsorg, 2015-04-15.



Bilaga 1
Skr. 2015/16:66

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: OFFENTLIGA FINANSER

5.4

Riksrevisionen har fragat Regeringskansliet om IVO har fatt ett fortydligat
tillsynsansvar med anledning av uttalandena i SOU 2013:72. Regeringskansliet
uppger "att IVO har tillsynsansvaret f6r kommunernas budget- och
skuldradgivning 4dr oomtvistat, varfor behovet av ett fortydligande inte dr
uppenbart.” P4 frigan om vad Regeringskansliet har f6r tankar kring att

det inte har bedrivits nagon tillsyn kring den kommunala budget- och
skuldradgivningen hinvisas till den bedomning som IVO gor i sin riskanalys.**

Konsumentverket har i brev och vid méte stillt frigor om tillsyn till bade
Socialstyrelsen och IVO. Nigot som dven kan nimnas i sammanhanget ir att
Konsumentverket vid nigra tillfillen har patalat den lagstadgade skyldigheten

223

till de kommuner som saknar budget- och skuldradgivning.

Gillande inkassobranschen

Riksrevisionen har under granskningen sttt pa information om att gildenirer
kint sig hotade eller illa behandlade av inkassobolag. Inkassobolagens
verksambhet regleras i inkassolagen (1974:182). Datainspektionen ir tillstinds- och
tillsynsmyndighet enligt inkassolagen och ska bland annat se till att inkassolagens
bestimmelser f6ljs och att god inkassosed iakttas i inkassof6rfarandet.

Datainspektionen utovar tillsyn 6ver inkassobranschen pa olika sitt.
Myndigheten uttvar regelbunden tillsyn 6ver de storsta aktorerna i
branschen. Vid sidan tillsyn foljs eventuella brister som konstaterats i tidigare
tillsynsdrenden upp och pastiddda brister i inkassoverksamheten som pétalats
genom klagomal frin enskilda utreds. Datainspektionen utfor dven tillsyn
utifrdn olika teman. Det innebir att myndigheten exempelvis utgar ifrin en
sdrskild typ av drenden eller en viss rutin i inkassoférfarandet och granskar
sedan hur denna hantering ser ut hos ett antal olika aktorer. Datainspektionen
utévar ocksd 16pande tillsyn med anledning av brister som pétalats i klagomal
fran enskilda. Datainspektionen har dock ingen skyldighet att inleda tillsyn
med anledning av ett klagomal utan avgor sjilvstindigt i vilka fall tillsyn ska
inledas. Datainspektionen kan inte heller agera ombud f6r ndgon och har inga

224

befogenheter att avgora tvister i sak.

Datainspektionen konstaterar i sin arsredovisning for 2014 att antalet klagomal
inom inkassoomradet har minskat jimfort med féregiende ar (125 klagomal
2014 jamfort med 157 klagomal 2013). Sammantaget konstaterar myndigheten
att "antalet klagomal till Datainspektionen ir f4 i forhallande till mingden

222 E-post fran Regeringskansliet, 2015- 04-21.
223 E-post fran Konsumentverket, 2015-05-04.

224 Minnesanteckning fran samtal med Datainspektionen, 2015-04-21.
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krav som inkassobolagen hanterar och att det generellt sett forekommer fa
brister som pa ett markant sitt strider mot god inkassosed. Datainspektionens
erfarenheter fran tillsynsverksamheten ir att de etablerade inkassobolagen i allt
visentligt f6ljer god inkassosed.” >

Dock ir det viktigt att papeka att avsaknaden av klagomal hos Datainspektionen
inte automatiskt betyder att hela inkassobranschen uppritthaller god
inkassosed. Som tidigare konstaterats dr gruppen overskuldsatta en svag grupp
som ofta ir passiviserade.

Riksrevisionen vill i sammanhanget framhalla moéjligheten f6r gildenirer och
budget- och skuldradgivare runt om i landet att anmala klagomal gillande
inkassoverksamhet till Datainspektionen.

Riksrevisionens iakttagelser

e Omfattningen av den kommunala budget- och skuldridgivningen varierar
stort mellan landets kommuner. Vintetiderna ir fortsatt langa pa flera
hall. Cirka 20 procent av kommunerna uppfyller inte Konsumentverkets
rekommendation om en vintetid pa hogst fyra veckor. Samtidigt har
antalet arsarbetskrafter 6kat nigot de senaste ren vilket dr en positivt.

e Endast18 av 237 arsarbetskrafter inom budget- och skuldridgivningen
laggs pa forebyggande arbete. Samtidigt har riksdag och regering vid
flera tillfillen pekat pa vikten av férebyggande insatser och en proaktiv
verksamhet. Aven inom forskningen framhalls vikten av férebyggande
insatser.

e Mot bakgrund av dndringar i skuldsaneringslagen hojde staten 2010 det
generella statsbidraget till kommunerna med 5 miljoner kronor. Enligt
Konsumentverket var det dock endast en liten andel av medlen som kom
budget- och skuldradgivningen till gagn.

e Det stéd som Konsumentverket limnar till budget- och skuldradgivningen
ir i stora drag uppskattat av landets budget- och skuldradgivare. Det
finns dock synpunkter pa stodets omfattning och utformning. Innehéllet
i Konsumentverkets kurser har de senaste dren blivit mer specifikt
samtidigt som det finns ett brett kunskapsbehov hos radgivarna. Det
breda kunskapsbehovet kommer sig av att rollen som budget och
skuldradgivare dr komplex och stiller krav pa kunskaper inom vitt
skilda omraden sdsom ekonomi, juridik och psykologi. Vidare finns
det efterfragan pa férdjupningskurser bland mer erfarna budget- och
skuldradgivare. Konsumentverket har dock begransade resurser for att
utoka kursverksamheten.

2?5 Datainspektionens arsredovisning fér 2014, s. 19.
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e IT-systemet Boss som Konsumentverket ansvarar f6r har varit under
konstruktion sedan 2010. Utvecklingen av systemet ir férsenad vilket
bland annat inneburit begrinsade méjligheter att ta fram mer detaljerad
statistik kring budget- och skuldradgivningen. Férseningen har ocksa
inneburit att projektet tagit mer resurser i ansprak 4n planerat. Enligt
uppgift till Riksrevisionen ir Boss fullt funktionellt sedan mars 2.015.

e Dialogen mellan 4 ena sidan Konsumentverket och
Kronofogdemyndigheten och 4 andra sidan yrkesféreningen for de
kommunala radgivarna tycks 6vergripande fungera vil.

e Ien tidigare rapport frin Konsumentverket framkommer att enskilda
kommuners incitament att satsa pa budget- och skuldradgivning ir svaga.
Detta beror pa att en eventuell "vinst” av en lyckad insats till stora delar
tillfaller andra offentliga aktorer. Det kan ocksa ta lang tid f6r ekonomiska
vinster att visa sig i den enskilda kommunens budget, vilket sannolikt
ytterligare forsvagar incitamentet till att satsa medel pa verksamheten.

¢ Med undantag for ett enstaka tillfille har statliga myndigheter aldrig
utfort nagon tillsyn 6ver budget- och skuldradgivningen. Att det inte
utforts nagon tillsyn nimndes i en offentlig utredning redan 2004.

e Enligt nuvarande reglering ir det Inspektionen for vard och omsorg (IVO)
som har ansvaret for tillsynen 6ver budget- och skuldridgivningen. Detta
ansvar giller dock endast, enligt IVO, i de fall rddgivningen hanteras
inom socialtjansten i respektive kommun. I de fall rddgivningen inte
hanteras inom socialtjansten kan IVO enligt uppgift inte utfora ndgon
tillsyn. Enligt Konsumentverket hanteras budget- och skuldradgivningen
inom socialférvaltningen i 189 kommuner. I resterande 100 kommuner
(en kommun saknar verksambhet) sorterar verksamheten under
andra delar av kommunférvaltningen.?*® Det innebir att IVO enligt
nuvarande tolkning av regelverket inte kan utfora tillsyn 6ver budget- och
skuldradgivningen i 100 kommuner.

¢ Inspektionen for vird och omsorg planerar sin tillsyn utifran en
riskanalys. Enligt myndigheten dr dock inte den kommunala budget-
och skuldradgivningen ett indikerat riskomrade i nuvarande riskanalys.

e Enligt nuvarande reglering ir det enligt IVO inte mojligt f6r myndigheten
att utéva tillsyn 6ver budget- och skuldradgivningens kvalitet. Detta
eftersom det saknas tydliga bedomningskriterier f6r verksamheten.

226 Konsumentverket, rapport nr. 2015:2.
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e Riksrevisionen noterar en skillnad gillande synen pa regleringen kring
tillsynen av budget- och skuldradgivningen. I prop. 2005/06:124 skriver
regeringen att budget- och skuldradgivning utgér socialtjanst i vid
mening. Vidare skriver regeringen att "som en f6ljd av att lagstiftningen
inte stiller nagra krav p4 hur kommunen internt ska organisera
verksamheten kan tillsynen nigon ging komma att avse en annan del av
den kommunala férvaltningen dn socialférvaltningen.” **” Samtidigt anser
IVO att myndigheten inte kan utféra tillsyn i de fall verksamheten inte
hanteras inom socialférvaltningen.

227 Prop. 2005/06:124, s. 38.
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6.1

6.1.1

Slutsatser och rekommendationer

I foljande kapitel redovisas Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.
De tre revisionsfragorna redovisas var for sig med iakttagelser fran

respektive kapitel, slutsatser och rekommendationer. Kapitlet avslutas med
en 6vergripande slutsats som utgdr ifrdn granskningens syfte: att granska
effektiviteten i skuldsaneringssystemet.

Overskuldsittningens kostnader

Granskningens forsta revisionsfraga lyder: Hur mycket kostar Gverskuldsittning

i form av ohdlsa och franvaro fran arbetsmarknaden? Eftersom svaret pa

fragan utgors av kostnadsuppgifter har Riksrevisionen inte tagit fram nagon
bedomningsgrund. Riksrevisionen har dock tagit fram kostnader for de statliga
atgirder som granskningen inkluderar. Avsikten ir att stilla kostnaderna som
forknippas med 6verskuldsittning i relation till kostnaderna f6r de granskade
insatserna mot 6verskuldsittning.

lakttagelser

Riksrevisionen har konstaterat att det rader stor brist pd underlag som kan
anvindas for att beridkna 6verskuldsittningens samhillsekonomiska kostnader.
Av den anledningen har Riksrevisionen bestillt en konsultrapport i syfte

att ta fram underlag och direfter genomf6ra en tentativ berikning av vad
overskuldsittning kostar samhillet i form av produktionsbortfall, kostnader
inom socialférsikringssystemen och inom sjukvarden. Riksrevisionen har
direfter utgatt fran en sniv definition pa 6verskuldsittning och pa si sitt riknat
fram en golv-niva som sannolikt ger en bild av den ligsta méjliga kostnaden for
overskuldsittning. Berdkningarna grundar sig pa ett selektivt urval och pa olika
antaganden. Resultaten kan siledes inte generaliseras. Dock presenteras en bild
som ger en uppskattning av 6verskuldsittningsproblemets storlek.

Den sniva definitionen syftade till att fa fram individer i Kronofogdemyndighetens
register som sannolikt skulle beviljas skuldsanering. Enligt dessa kriterier

finns uppskattningsvis 28 o015 6verskuldsatta som sannolikt skulle beviljas
skuldsanering om de ansokte.
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Ett sidant antagande medfor att kostnaden fordelas pa sjukvard 3,3 miljarder
kronor, produktionsbortfall 2,8 miljarder kronor och ersittningar inom
socialforsikringssystemen och arbetsloshetsforsikringen 2,2 miljarder kronor.

Kronofogdemyndigheten presenterade en rapport 2008 som uppskattade antalet
overskuldsatta till 400 ooo individer. Givet det antalet 6verskuldsatta och att
franvaron pa arbetsmarknaden i den gruppen uppgick till mellan 10 och 20 procent
beriknades kostnaden f6r produktionsbortfall till mellan 22 och 44 miljarder
kronor. Kostnaden for sjukvard berdknades uppgs till 7,6 miljarder kronor.

Riksrevisionen har dven undersokt vad samhaillets insatser inom
skuldsaneringssystemet kostar. Ar 2009 uppgick kostnaderna till 173 miljoner
kronor, 2013 hade kostnaden stigit till 236 miljoner kronor. Den storsta
6kningen har skett inom Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet.
Dessa berikningar avser endast det som Riksrevisionen har definierat som
skuldsaneringssystemet. De kommunala kostnaderna baseras pa genomsnittlig
lonekostnad.

6.1.2  Slutsatser

Berdkningarna av 6verskuldsittningens kostnader dr ett sitt att belysa
problemets allvarlighetsgrad i relation till de insatser som gors fran samhillets
sida. Dock bygger berdkningarna pa ett flertal antaganden och pa ett urval,
varfor resultatet inte gar att generalisera. Riksrevisionen vill hir peka pa att det
behovs mer data och ytterligare forskning for att kunna ge en mer heltickande
och robust bild av 6verskuldsittningens kostnader.

Aven om mer omfattande data saknas finns det 4nda en poing i att utféra
berikningarna for att visa pa problemets uppskattade omfattning.

Riksrevisionens resultat understiger kraftigt de resultat som
Kronofogdemyndigheten uppskattade i sin rapport 2008. Skillnaden beror

till storsta delen pa att Riksrevisionens siffra utgar ifrin ett mycket ligre antal
overskuldsatta individer dir definitionen bygger pa att individerna ska uppfylla
kriterierna for att kunna beviljas skuldsanering. Skillnaderna beror ocksé pa att
Riksrevisionens siffror dr baserade pa faktiska skillnader i hilsostatus mellan
gruppen overskuldsatta och befolkningen i stort.

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att kostnaderna

for 6verskuldsittning — inkluderat produktionsbortfall, sjukvard och
socialforsikringssystemen — lagt riknat sannolikt vida Gverstiger kostnaderna
for samhiillets insatser som syftar till att hantera problemet. Vidare kan
Riksrevisionen konstatera att underlag och statistik saknas for att kunna géra
bittre och mer triaffsikra berdkningar av problemets omfattning.
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6.2

6.2.1

Rekommendationer

Mot bakgrund av ovan presenterade iakttagelser och slutsatser samt de
bristfilliga underlag som konstaterats rekommenderar Riksrevisionen foljande:

e Regeringen bor vidta dtgirder for att hoja kvaliteten pa statistik rérande
forekomsten av 6verskuldsittning i samhillet och de kostnader som detta
medfor i form av minskat arbetskraftsdeltagande och ohilsa, for att bittre
kunna utforma férebyggande och rehabiliterande insatser.

Skuldsaneringsverksamhetens utveckling

Granskningens andra revisionsfraga lyder: Har regeringens dtgirder inom
skuldsanering varit effektiva i bemdrkelsen att antalet beviljade ansékningar
utvecklats tillfredstillande i forhallande till syfiet med skuldsaneringslagen?

lakttagelser

Riksrevisionen kan konstatera att antalet skuldsaneringsansékningar har 6kat
kraftigt de senaste atta aren (163 procent). Ar 2014 inkom det hogsta antalet
ansokningar sedan skuldsaneringslagen inférdes. Eftersom andelen beviljade
ansokningar varit stabil innebir det att fler har beviljats skuldsanering. Enligt
Kronofogdemyndigheten har de lagindringar som genomforts lett till ett hogre
antal ansokningar. Vidare har medvetenheten om skuldsanering 6kat. Den
pagaende lagkonjunkturen och férindringar i vilfirdssystemen har enligt
myndigheten ocksa lett till ett 6kat antal ansokningar.

I takt med att antalet ansokningar 6kat har skuldsaneringsverksamheten
byggts ut. Kostnaderna for verksamheten har ckat med 195 procent

mellan 2005 och 2014 — fran 42 miljoner kronor till 124 miljoner kronor.
Samtidigt har produktiviteten ckat ndgot och verksamheten har enligt
Kronofogdemyndigheten bibehallit samma kvalitet. Dock har vintetiderna och
antalet gamla drenden okat de senaste dren.

Parallellt med denna utveckling har antalet svirt skuldsatta gildenirer (presumtiva
skuldsaneringsgildenirer) uppskattningsvis 6kat med 13 procent mellan december
2010 och april 2015. Ar 2010 var antalet 24 851 och 2015 var antalet 28 o15.

Vidare noterar Riksrevisionen att regeringen dr6jt med att dterkomma till
riksdagen med forslag pd dndringar i skuldsaneringslagen i enlighet med
riksdagens upprepade tillkinnagivanden. Riksrevisionen férutsitter att
regeringen hanterar detta i en kommande proposition. Riksrevisionen noterar
ocksa att regeringens problembild gillande evighetsgildenirerna bygger pa att
skuldsaneringslagen inte kommer till anvindning. De forslag som regeringen
planerar att ligga hosten 2015 syftar dirmed till att gora fler evighetsgildenirer

315



Bilaga 1

Skr. 2015/16:66

116

6.2.2

medvetna om och nyttja méjligheten att ansoka om skuldsanering. Riksdagens
problembild som framkommer i de citerade betinkandena bygger istillet pa att
kraven for att beviljas skuldsanering bor littas upp genom att prognostiden for
kvalificerad insolvens bor forkortas.

Slutsatser

Kronofogdemyndigheten har ut6kat sin skuldsaneringsverksamhet utan synliga
forsimringar i vare sig produktivitet eller kvalitet. Eftersom andelen beviljade
ansSkningar varit stabil sedan bérjan av 2000-talet innebir det kade inflédet
av ans6kningar ocksa att fler gildenirer har fatt skuldsanering. Riksrevisionen
kan dock konstatera att vintetiden inom skuldsaneringsverksamheten

har 6kat nagot. Eftersom Kronofogdemyndigheten inte uppvisar nagra
produktivitetsférsimringar drar Riksrevisionen slutsatsen att tendensen till
6kade vintetider beror pa det stora drendeinflodet. Riksrevisionen kan samtidigt
konstatera att antalet presumtiva skuldsaneringsgildenirer har 6kat 2015
jamfort med 2010, trots lagindringar och utckad skuldsaneringsverksambhet.
Sannolikt tyder detta pa att inflédet av individer som hamnar i allvarlig
skuldsittning ir stérre dn det utflode som Kronofogdemyndighetens
skuldsaneringsverksamhet har kapacitet att uppratthélla.

Riksrevisionen vill hir lyfta fram att det finns forskning som pekar mot att
tiden i 6verskuldsittning paverkar hilsan. Lang tid i 6verskuldsittning kan
leda till kronisk ohilsa, vilket inte botas av skuldsanering. Dirmed finns

det en risk for att allt lingre vintetider inom skuldsaneringsverksamheten
innebir att skuldsaneringslagens syfte om att minniskor ska kunna atergs till
ett drigligt liv inte uppfylls. Riksrevisionen vill i sammanhanget peka pd en
risk som ir kopplad till regeringens syn pa problemet med evighetsgildenirer
(presumtiva skuldsaneringsgildenirer). Som nimndes ovan ir regeringens
syn att grundproblemet dr att fler inte anséker om skuldsanering. De dtgirder
som regeringen aviserat riktas dirf6r mot att fler ska ansoéka om skuldsanering.
I granskningen framkommer att vintetiderna hos Kronofogdemyndigheten
har ckat de senaste dren pa grund av det kraftigt 6kade drendeinflédet. Mot
den bakgrunden uppstar en risk for att vintetiderna dkar 4n mer forutsatt att
regeringen vidtar atgirder som fir fler att anséka om skuldsanering.

Riksrevisionen stillde inledningsvis upp féljande bedémningsgrund rérande
utvecklingen av skuldsaneringsirendena: En tillfredstillande utveckling av antalet
beviljade skuldsaneringsansokningar innebir a) att fler beviljas skuldsanering
Gver tid och b) att antalet svart skuldsatta gildenirer dr konstant eller minskar.
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Utifrdn den ovan beskrivna utvecklingen kan Riksrevisionen konstatera att

det forsta villkoret (a) dr uppfyllt: Fler har beviljats skuldsanering &ver tid. Det
andra villkoret (b) dr diremot inte uppfyllt — Antalet svirt skuldsatta gildenérer
(presumtiva skuldsaneringsgildenirer) har 6kat. Riksrevisionens slutsats ar

att de atgirder som regeringen vidtagit inom skuldsanering har fatt effekt i

sd motto att fler s6kt och beviljats skuldsanering. Det ir en positiv utveckling.
Dock har antalet presumtiva skuldsaneringsgildenirer fortsatt att 6ka, trots

att insatserna lett till att skuldsaneringsverksamheten utvecklats positivt. Det
betyder att dtgirderna som vidtagits inte lyckats stivja 6kningen av antalet svart
skuldsatta gildenirer. Detta dr viktigt att framhalla i ljuset av att regeringens
aviserade forslag syftar till att minska antalet svart skuldsatta genom att vidta
atgirder for att fler ska anséka om skuldsanering. Riksrevisionen vill hir
framhalla att det finns andra atgirder (som inte ingir i granskningen) som
sannolikt paverkar antalet presumtiva skuldsaneringsgildenirer. Exempel pa
sddana atgirder ir reglering kring kreditgivning samt utbildningsinsatser.

Rekommendationer

Mot bakgrund av ovan presenterade iakttagelser och slutsatser samt de stora
kostnader som &verskuldsittning medfér rekommenderar Riksrevisionen féljande:

* Regeringen bor sikerstilla att skuldsaneringsverksamheten hos
Kronofogdemyndigheten har kapacitet att klara av det 6kande
irendeinflodet utan att vintetiderna blir for langa. Lang tid i
skuldsittning 4r starkt forknippat med ohilsa. Att bibehilla eller cka
Kronofogdemyndighetens kapacitet blir sdrskilt viktigt i ljuset av att
regeringen aviserat atgirder som syftar till att fler ska ansoka om
skuldsanering. De kostnader som uppstar skulle sannolikt kunna tickas av
exempelvis minskade utgifter inom sjukvarden till f6ljd av minskad ohilsa
bland 6verskuldsatta.

e Regeringen bor stédja Kronofogdemyndigheten i det fortsatta arbetet med
att identifiera presumtiva skuldsaneringsgildenirer i syfte att informera
dem om moijligheterna till skuldsanering.

e Kronofogdemyndigheten bér fortsitta att utveckla arbetet med att
identifiera presumtiva skuldsaneringsgildendrer i syfte att informera
om mdjligheterna till skuldsanering. Inom ramarna for detta r det
viktigt att fortsitta undersdka orsakerna till att antalet presumtiva
skuldsaneringsgildenirer okar.
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Budget- och skuldradgivningens forutsattningar

Granskningens tredje revisionsfraga lyder: Har regeringen skapat férutsittningar
for en dndamalsenlig kommunal budget- och skuldrddgivningsverksamhet?

lakttagelser

Riksrevisionen kan konstatera att de stora variationer inom den kommunala
budget- och skuldradgivningen som tidigare patalats kvarstar. Vantetiderna

ir fortsatt langa i manga kommuner, 20 procent av kommunerna uppfyller

inte Konsumentverkets rekommendation om en vintetid pa hogst fyra veckor.
Samtidigt har antalet drsarbetskrafter 6kat nagot de senaste aren, vilket ir positivt.

Vidare kan det konstateras att det forebyggande arbetet inom budget- och
skuldradgivningen ir nist intill obefintligt — endast atta procent av tiden dgnas
at sddant arbete. Samtidigt har bade riksdag och regering pekat pa vikten av
forebyggande arbete vid flera tillfillen. Aven inom forskningen framhalls vikten
av férebyggande insatser for att kunna vinda en negativ skuldutveckling.

Gillande statligt finansiellt st6d till budget- och skuldradgivningen héojdes
det generella statsbidraget till kommunerna med fem miljoner kronor fran
och med 2010, med anledning av férindringar i skuldsaneringslagen. Enligt
Konsumentverket var det dock endast en liten andel av medlen som kom
verksambheten till gagn. I sammanhanget har Riksrevisionen noterat att det
finns studier som pekar pa att enskilda kommuner har svaga ekonomiska
incitament for att satsa pa budget- och skuldridgivning.

Konsumentverkets stod till budget- och skuldradgivningen dr i stora drag
uppskattat av dem som arbetar inom verksamheten. Det finns dock synpunkter
pa stodets omfattning och utformning. Innehallet i Konsumentverkets

kurser har de senaste aren blivit mer specifikt samtidigt som det finns

ett brett kunskapsbehov hos radgivarna. Vidare finns det efterfragan

pa fordjupningskurser bland mer erfarna budget- och skuldradgivare.
Konsumentverket har dock begrinsade resurser for att utoka kursverksamheten.

IT-systemet Boss som Konsumentverket ansvarar for har varit under
konstruktion sedan 2010. Utvecklingen har blivit férsenad, vilket bland annat
inneburit begrinsade mojligheter att ta fram mer detaljerad statistik kring
budget- och skuldradgivningen. Férseningen har ocksa inneburit att projektet
tagit mer resurser i ansprak in planerat.

Vidare kan Riksrevisionen konstatera att Inspektionen f6r vard och omsorg

— som 4r ansvarig for tillsyn 6ver budget- och skuldradgivningen — inte anser
sig kunna utfora tillsyn 6ver budget- och skuldridgivning som inte sorterar
under socialférvaltningen i kommunerna. Myndigheten kan inte heller — enligt
uppgift — granska verksamhetens kvalitet eftersom det saknas tydliga krav och
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mal fér verksamheten. Riksrevisionen kan dock konstatera att regeringen har
uttryckt att tillsynen ska kunna utféras iven i de fall kommunen organiserat
verksamheten utanfor socialtjinsten.

Slutsatser

Den kommunala budget- och skuldradgivningen spelar en central roll i
skuldsaneringssystemet. Verksamheten har dock lidit av brister under flera ar,
vilka bland annat kommer sig av att verksamheten pa flera hall dr nedprioriterad.
Riksrevisionens beddmning dr att detta i sin tur har framférallt tre anledningar:

e For det forsta inkluderar verksamheten ingen myndighetsutévning
vilket gor det forstieligt att verksamheten prioriteras ned till forman for
verksamhet som innebidr myndighetsutévning mot enskild.

e For det andra dr kommunens incitament att satsa p4 verksamheten i
manga fall svaga.

e For det tredje finns det inga tydliga mal eller krav f6r verksamhetens
omfattning eller kvalitet — det utovas heller ingen statlig tillsyn 6ver
verksamheten.

Riksrevisionen vill i sammanhanget peka pa Konsumentverkets bedémning av
effekten av hojningen av det generella statsbidraget 2010. Enligt Konsumentverket
var det endast en liten del av medlen som kom att anviindas inom budget- och
skuldriadgivningen. Riksrevisionens beddmning ar att detta bland annat kan
forklaras av att enskilda kommuner inte prioriterar verksamheten i tider av
resursbrist, mot bakgrund av de orsaker som nimnts ovan.

Gillande stodet fran statliga myndigheter till budget- och skuldradgivningen

kan Riksrevisionen konstatera att stodet generellt sett 4r uppskattat av de
kommunala radgivarna. Dock har rollen som radgivare blivit mer komplex

over tid. Detta stiller nya och hogre krav pa radgivarnas kompetens. Generellt
sett dr radgivarnas behov av kunskap brett. Samtidigt kan det konstateras att
Konsumentverkets utbud av kurser har blivit mer specifikt de senaste aren.
Riksrevisionens bedémning ar att dven om kurserna som Konsumentverket
erbjuder ir uppskattade sa finns det en diskrepans mellan radgivarnas

breda behov och det kursutbud som erbjuds. Hir ska dock papekas att
Konsumentverket 4 sin sida — inom ramen f6r begrinsade resurser — har att
prioritera mellan olika typer av stodinsatser. Riksrevisionens bedémning ir
vidare att den nimnda diskrepansen mellan behovet av utbildning och kursutbud
utgor en risk i s3 motto att behovet av kvalificerad ekonomisk radgivning pé lokal
niva sannolikt kommer att 6ka i takt med att skuldsittningen ckar.

Gallande regleringen av tillsynen kan det papekas att Riksrevisionen ir
medveten om de stringa prioriteringar som maste goras nir det giller tillsyn
over socialtjanst och sjukvard. Riksrevisionens utgangspunkt har dock varit
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att granska vilka férutsittningar som finns for att utova statlig tillsyn 6ver

den kommunala budget- och skuldradgivningen. Det kan konstateras att det
finns allvarliga brister i regleringen av tillsynen. For det forsta anser IVO att
myndigheten endast kan ut6va tillsyn 6ver budget- och skuldridgivningen

i de fall verksamheten sorterar under socialférvaltningen i den ansvariga
kommunen. I dagsliget innebir det att verksamheten i 100 kommuner faller
utanfor IVO:s tillsynsmandat. Fér det andra saknas det enligt IVO krav och mal
for budget- och skuldradgivningen vilket gor det oméjligt for myndigheten att
granska verksamhetens kvalitet. Riksrevisionen kan dven konstatera att IVO
baserar sin tillsyn pé en riskanalys. Budget- och skuldradgivningen ir inte ett
indikerat riskomrade i myndighetens nuvarande riskanalys. Riksrevisionens
slutsats dr dirmed att det sannolikt inte kommer ske nagon tillsyn 6ver budget-
och skuldradgivningen inom en 6verskadlig framtid.

Riksrevisionen stillde inledningsvis upp f6ljande bedémningsgrunder gillande
forutsittningar for en dndamalsenlig kommunal budget- och skuldradgivning:
a) att det stod som statliga myndigheter limnar ir behovsanpassat och b) att
verksamheten regleras pa ett sitt som mojliggor tillsyn i syfte att sikerstilla att
kommuninvanarna fr tillgang till tjinsten och att den ir likvirdig.

Det forsta villkoret, att de statliga myndigheternas stéd dr behovsanpassat
bedoms till storsta delen var uppfyllt, &ven om behovet av kunskap bland
radgivarna dr bredare dn det mer specifika kursutbudet. Riksrevisionen vill
dock uppmirksamma att den ckande skuldsittningen i kombination med
budget- och skuldridgivarnas komplexa uppgift sannolikt kommer att stilla
hogre krav pa utbildningens bredd och omfattning framéver. Det andra
villkoret gillande reglering som méjliggor tillsyn bedéms diremot inte vara
uppfyllt. Utifran vad som ndmnts ovan ir Riksrevisionens bedémning att
dagens reglering har allvarliga brister gillande forutsittningarna att genom
tillsyn sikerstilla att kommuninvanarna fir tillgang till en likvirdig tjanst.

Rekommendationer

Mot bakgrund av ovan presenterade iakttagelser och slutsatser rekommenderar
Riksrevisionen f6ljande:

e Regeringen bor tydliggora regelverket som styr den statliga tillsynen
over den kommunala budget- och skuldradgivningen. Detta for att
sdkerstilla att Inspektionen f6r vird och omsorg har férutsittningar att
utfora tillsyn 6ver verksamheten inom samtliga kommuner samt granska
verksamhetens kvalitet.

e Regeringen bor ta fram tydliga grundkrav och mal f6r den kommunala
budget- och skuldradgivningen. Detta for att mojliggéra dndamalsenlig
tillsyn, men ocksé for att stirka verksamhetens roll.
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® Regeringen bor forstirka Konsumentverkets resurser for stod till den
kommunala budget- och skuldradgivningen i syfte att bittre matcha de
kommunala radgivarnas behov inom till exempel utbildning.

e Regeringen bor ta initiativ till att bilda ett ndtverk mellan berérda
myndigheter och aktorer vars syfte ska vara att samverka kring fragor som
ror 6verskuldsatta och budget- och skuldradgivning. Nitverket bor bestd
av aktorer som pa olika sitt kommer i kontakt med, och hinvisar till den
kommunala budget- och skuldradgivningen (se figur 2).

Utéver dessa rekommendationer vill Riksrevisionen ocksd uppmana regeringen
att nirmare undersoka alternativa sitt att finansiera radgivningsverksamheten.
Ett exempel som kan framhéllas dr Storbritannien, dir den brittiska
motsvarigheten till budget- och skuldradgivning delvis finansieras av en avgift
som tas ut fran aktérer pd den brittiska finansmarknaden. Avgiften tas ut av
Storbritanniens motsvarighet till Finansinspektionen.

Riksrevisionens évergripande slutsats

Skuldsittningen bland privatpersoner ckar och allt fler hamnar i allvarlig

och langvarig skuldsittning — si kallad 6verskuldsittning. Att vara
overskuldsatt innebir f6r manga férsimrad livskvalitet och 6kad risk f6r
stressrelaterade sjukdomar. Syftet med skuldsaneringssystemet ir att férebygga
overskuldsittning samt erbjuda en 16sning nir alla andra méjligheter dr
uttémda. I en tid av 6kad skuldsattning dr dirfor skuldsaneringssystemets
effektivitet av stort intresse.

Av den anledningen har syftet med granskningsrapporten varit att granska
effektiviteten i skuldsaneringssystemet. Vad som ska inkluderas i systemet kan
givetvis diskuteras — det finns atgirder som paverkar skuldsittningen som ligger
utanfor den avgransning som gors i granskningen. Det kan dock konstateras att
skuldsaneringssystemet dr att betrakta som ett system i sd motto att ett flertal olika
delar tillsammans ska samverka och 16sa ett problem. I rapporten har vi valt att
inkludera foljande tre delar i skuldsaneringssystemet: Kronofogdemyndighetens
skuldsaneringsverksamhet, Konsumentverket och Kronofogdemyndighetens

stod till den kommunala budget- och skuldradgivningen samt den kommunala
verksamhetens 6vergripande forutsittningar.

Granskningen visar att det finns brister i skuldsaneringssystemets effektivitet.
Bristerna kommer till uttryck pa fyra sitt. For det forsta 6kar antalet individer
i allvarlig och langvarig skuldsittning, trots att allt fler anscker om och
beviljas skuldsanering. Fér det andra dr behovet av st6d och kunskap hos de
kommunala rddgivarna storre dn vad de statliga myndigheterna har resurser
att erbjuda. For det tredje finns det stora variationer inom den kommunala
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budget- och skuldridgivningen. Verksamheten forefaller vara lagt prioriterad
bland kommunerna, vintetiderna dr i vissa fall langa. For det fjarde ar andelen
forebyggande arbete nistintill obefintligt.

Den kommunala budget- och skuldradgivningen har av regering och riksdag
pekats ut som en central del av skuldsaneringssystemet. Staten kan dock inte
styra den kommunala verksamheten pa samma sitt som man styr statliga
myndigheter. I stillet kan staten paverka kommunerna genom finansiering
och lagstiftning. Nir staten ligger ut en central del av ett system pa kommunal
niva dr det viktigt att staten ocksa skapar dndamélsenliga forutsittningar for
verksamhetens genomférande.

Riksrevisionens bedomning ar att variationerna mellan kommunerna till viss

del beror pi att det finns brister i den statliga regleringen kring budget- och
skuldradgivningen. Dessa brister bidrar sannolikt till att verksamheten ofta far

sta tillbaka till férdel f6r andra kommunala verksamheter med tydliga mal och

krav, vilka dessutom omfattas av aktiv tillsyn. Bristen pa tydliga mal och krav i
kombination med utebliven tillsyn innebdr sannolikt att finansiella tillskott via

det generella statsbidraget riskerar att i stort sett bli verkningslsa. I en situation
dér prioriteringar maste géras utgor den bristfilliga regleringen kring budget-

och skuldradgivningen en nackdel for verksamheten. Vidare har den enskilda
kommunen svaga ekonomiska incitament att satsa pa budget- och skuldradgivning.
Detta beror pd att vinsterna fran lyckade insatser 4r langsiktiga och dessutom till
stor del tillfaller andra offentliga aktorer 4n kommunen sjilv. De svaga incitamenten
innebir sannolikt att verksamhetens position forsvagas ytterligare.

Riksrevisionen kan vidare konstatera att forskningen pekar pa att langvarig
skuldsittning ofta leder till passivitet. For att bryta passiviteten och ta tag i situationen
—och exempelvis soka skuldsanering — krévs ofta professionell hjilp. Brist pa sidan
professionell hjilp kan sannolikt 6ka risken for att en skuldsituation forvirras. Mot
den bakgrunden ir de patalade bristerna inom budget- och skuldradgivningen ett
allvarligt problem. De stora variationerna mellan kommunerna innebér vidare att
medborgarna inte har samma mojligheter att fa hjilp att ta sig ur, eller pa ett tidigt
stadium férhindra, en problematisk skuldsituation.

Ju tidigare en problematisk skuldsituation kan hanteras, desto bittre idr det for
béde individen och f6r samhillet i stort. Kvalificerad hjilp och radgivning i ett
tidigt skede minskar risken for att skuldsittningen blir allvarlig och langvarig.
Det far i sin tur flera positiva effekter. For det forsta kan individens livssituation
forbittras genom att stressen Gver att vara skuldsatt minskar, vilket i sin tur
minskar risken for ohilsa och utanférskap. Samtidigt innebir en atertagen
kontroll 6ver den egna ekonomin en 6kad vilja att delta pa arbetsmarknaden.
For det andra kan hjilp och radgivning i ett tidigt skede innebira att
skuldsanering helt kan undvikas. Sammantaget leder bra insatser i ett tidigt
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skede till minskat personligt lidande samt besparingar inom sjukvarden och
inom de statliga och kommunala myndigheterna. Diarmed ir statliga insatser
som syftar till att stirka sddan verksamhet sannolikt samhillsekonomiskt
effektiva pa ling sikt.

Nir det giller tidsaspekten vill Riksrevisionen ocksa lyfta fram de ckade
vintetiderna inom Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet. Det
finns forskning som pekar pa att ju lingre tidsperiod en individ befinner sig

i overskuldsittning, desto simre blir hilsan. Att skuldsanering kan komma i
fraga innan kronisk ohilsa uppstatt dr dirmed viktigt for att skuldsaneringen
ska leda till en dtergang till ett normalt och drigligt liv. I sammanhanget dr det
ocksa viktigt att peka pa att regeringens hittills aviserade atgirder syftar till att
fler ska ansoka om skuldsanering. Om ansckningarna 6kar ytterligare, utan
att Kronofogdemyndighetens kapacitet forstirks, finns en risk att vintetiderna
okar dn mer — och dirmed ocksé kostnaderna for sjukvard.

Riksrevisionens samlade bedémning &r att de dndringar som gjorts inom
skuldsaneringssystemet har lett till forbattringar. Antalet som anséker om och
beviljas skuldsanering har ckat kraftigt. Detta ir en positiv utveckling. Vidare

ir det positivt att regeringen vidtagit flera atgirder som syftar till att framover
forbittra arbetet mot 6verskuldsittning. Dock kvarstar flera av de brister som
tidigare utviarderingar har observerat. Antalet svart skuldsatta fortsitter att 6ka
och bristerna inom den kommunala budget- och skuldradgivningen ir fortsatt
stora. Detta beror till viss del pé brister i de férutsdttningar som staten skapat for
verksamheten. Med tanke pd att skuldsittmingen i landet 6kar, 6kar ocksa risken
for éverskuldsittning. Overskuldsittning orsakar stort personligt lidande och
betydande samhillskostnader. Ju lingre tid en individ befinner sig i skuldsittning,
desto svérare blir vigen tillbaka. Atgirder som syftar till att forebygga
overskuldsittning och rehabilitera svart skuldsatta dr darfor av stor vikt.

Som namndes i rapportens forsta kapitel diskuterades den allminna
betalningsmoralen i samband med den forsta skuldsaneringslagens inférande.
Det fanns en farhiga att méjligheten till skuldsanering skulle drabba
betalningsmoralen negativt. De rekommendationer som Riksrevisionen ger

ovan medfor inga juridiska littnader i mojligheten att beviljas skuldsanering.
Rekommendationerna tar istillet fasta pa att forbittra och forstirka det befintliga
systemet. Mot den bakgrunden ir Riksrevisionens bedémning att de féreslagna
tgirderna kan vidtas utan risk for att den allmédnna betalningsmoralen férsdmras.
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Riksrevisionen har granskat effektiviteten i skuldsaneringssystemet. Granskningen
omfattar Kronofogdemyndighetens skuldsaneringsverksamhet och Konsumentverkets
stod till den kommunala budget- och skuldradgivningen. Vidare ingér de 6vergripande
férutsittningar som staten skapat for den kommunala radgivningsverksamheten.

Granskningen visar att flera av de tidigare kdnda bristerna inom skuldsaneringssystemet
kvarstar. Samtidigt har vidtagna atgirder inom systemet gett effekt och allt fler beviljas
skuldsanering. Trots den positiva utvecklingen okar dock antalet svart skuldsatta.
Granskningen visar ocksd att det finns brister i den statliga regleringen av den
kommunala budget- och skuldridgivningen. Bristerna bidrar sannolikt till att
verksamheten pa manga hall 4r lagt prioriterad.

Riksrevisionen konstaterar att ett effektivt skuldsaneringssystem &r viktigt i en tid av 6kad
skuldsittning. For att forbattra det befintliga systemet rekommenderar Riksrevisionen
bland annat att regeringen forbittrar den statliga tillsynen 6ver den kommunala budget-
och skuldradgivningen. Riksrevisionen rekommenderar ocksd att regeringen vidtar
atgirder for att sikerstilla att Kronofogdemyndigheten har kapacitet att hantera det 6kade
antalet skuldsaneringsansékningar.
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