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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Skrivelsen innehéller regeringens beddémningar med anledning av
Riksrevisionens granskningsrapport Statens kreditforluster pa studielan
(RIR 2016:4).

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att vid anslagsberékning for
forvintade forluster pa studieldan utgd fran den bedomda risken hos
nytillkomna lantagare snarare dn frén den genomsnittliga risken i hela
stocken av annuitetslan. Nuvarande modell for hantering av kreditfor-
luster pa studielén infordes sd sent som 2014. Regeringen avser inte i
nuldget att initiera ndgra forandringar i hanteringen, men avser diaremot
att fora en dialog med Centrala studiestdodsndmnden (CSN) om hur
modellen eventuellt kan utvecklas.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens uppfattning att riksdagen bor
fa mer information om hur kostnaden for studieldn fordelar sig pa
lanevillkorens utformning respektive misskotta betalningar. Regeringen
avser dock inte att fortydliga denna uppdelning i anslagsposter utan har
i stdllet utvecklat resultatredovisningen i detta avseende i budget-
propositionen for 2017.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens slutsats att regeringens och
CSN:s arbete med éterbetalningen av studieldn kan forbéttras. CSN har
darfor getts i uppdrag att Oka aterbetalningen av obetalda skulder.
Regeringen delar ocksd intentionerna bakom rekommendationen att
regeringen bor verka for att fa till stdnd internationella avtal pd omradet
och avser att nidrmare se Over och arbeta med frdgan. Regeringen
kommer att fortsdtta arbeta malinriktat med de hogt prioriterade ater-
betalningsfragorna och avser att noga f6lja utvecklingen pa omradet.
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1 Arendet och dess beredning

Riksdagen &verlimnade den 4 maj 2016 Riksrevisionens gransknings-
rapport Statens kreditforluster pa studielan (RIR 2016:4) till regeringen.
Granskningsrapporten finns i bilagan.

En skrivelse fran regeringen med anledning av granskningsrapporten
ska ldmnas till riksdagen inom fyra ménader fran det att regeringen tagit
emot rapporten. Tidsfristen inkluderar inte manaderna juli och augusti.
Centrala studiestddsndmnden (CSN) och Riksgéldskontoret har beretts
tillféalle att yttra sig med anledning av Riksrevisionens gransknings-
rapport. Yttrandena finns tillgdngliga 1 Utbildningsdepartementet
(U2016/02252/SF).

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har granskat om statens hantering av risken for kredit-
forluster pé studielan &r dndamalsenlig och effektiv. Granskningen om-
fattar regeringens redovisning av forvéintade forluster péd statens budget
och CSN:s insatser for att sdkerstilla aterbetalningen av 14n. Gransk-
ningen har huvudsakligen gjorts genom dokumentstudier av offentligt
tryck och med intervjuer med foretridare for bl.a. CSN, Riksgilds-
kontoret och Regeringskansliet. Riksrevisionens dvergripande slutsatser
ar att det ar angeldget att virderingen av forvintade forluster bygger pa
biasta mojliga bedomning av kreditrisken i de 1an som stélls ut, att statens
totala kostnader for studielan kan redovisas tydligare till riksdagen och
att regeringens och CSN:s arbete med aterbetalningen av studielan kan
forbattras.

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

e vid anslagsberdkning for forvintade forluster pa studieldn som stéllts
ut fr.o.m. 2014 utgé fran den beddmda risken hos nytillkomna lan-
tagare snarare dn fran den genomsnittliga risken i hela stocken av
annuitetslan,

e fortydliga indelningen i anslagsposter sa att det av statens budget
framgar hur stor del av avsittningen for kreditforluster som beddms
bero pa lanevillkorens utformning respektive misskotta betalningar,

e gdra en Oversyn av triffsikerheten i studieldnens olika trygghetsreg-
ler for att sékerstélla att syftet med reglerna uppnas, och

e verka for att fa till stdnd internationella avtal som gor det mdjligt att
driva in studielan i andra linder med stdd av beslut eller dom fran
Sverige.
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Riksrevisionens rekommendationer till CSN

Riksrevisionen rekommenderar CSN att fullfolja arbetet i vissa ange-
lagna fragor. Det géller dels CSN:s mojligheter att infora sa kallade
prediktiva analysmetoder for att kunna vidta traffsékra atgirder gentemot
lantagare med hog risk for misskotta betalningar, dels att utreda varfor
inbetalningarna sjunker i forhallande till det debiterade beloppet fran
lantagare som bor i utlandet.

CSN bor enligt Riksrevisionen ocksé utdka de samarbeten som finns
med studiestddsmyndigheter i andra lander om adressutbyten och annan
information som kan forbéttra forutséttningarna for indrivning av obetal-
da skulder fran lantagare i utlandet.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att vid anslagsberdkning for
forvintade forluster pa studieldn som stéllts ut fr.o.m. 2014 utga fran den
beddmda risken hos nytillkomna lantagare snarare &n fran den genom-
snittliga risken i hela stocken av annuitetslan. Ansatsen som i dag
anvénds for att berdkna forvéntade forluster utgar fran CSN:s nedskriv-
ning for osdkra fordringar. For den uppgiften dr berdkningsmetoden
dndamalsenlig, men den &r inte lamplig for analys av lantagarnas fram-
tida betalningsbeteende. Den ger heller ingen information om traff-
sdkerheten i de olika trygghetsregler som ska kompensera for lantagares
bristande betalningsforméga — med andra ord om studieldnens subven-
tioner gér till avsedda d&ndamal.

Hanteringen av kreditforluster pé studielan anpassades budgetaret 2014
till budgetlagens (2011:203) bestdmmelser om statens utldning. Av
budgetpropositionen for 2014 framgar att Regeringskansliet med stod av
CSN, Ekonomistyrningsverket och Riksgdldskontoret under 2013 arbetat
for att ta fram en modell for tillimpning av budgetlagens bestimmelser
som dr effektiv och haller en hog kvalitet (prop. 2013/14:1, utg.omr. 15,
avsnitt 3.8.1). CSN ska enligt myndighetens regleringsbrev arligen fast-
stilla en procentsats som ska gélla som underlag for avsittning av medel
for forvantad forlust i friga om studieldn som beréknas beviljas under
aret. Procentsatsen ska redovisas och ligga till grund for medels-
berdkningen i myndighetens budgetunderlag. For 2014, 2015 och 2016
har andelen berdknats till 7,3 procent av utlanat belopp. Nuvarande
modell for berdkning av denna procentsats har tagits fram av CSN med
stod av bl.a. Ekonomistyrningsverket. Riksgéldskontoret, som har beretts
tillfalle att yttra sig Over granskningsrapporten, har instdmt i Riks-
revisionens kritik mot berdkningsmodellen.

Nar det giller frigan om hur forlustavsittningen narmare ska berdknas
kan sjélvfallet olika metoder ha sina fordelar. Regeringen dr medveten
om att den aktuella modellen for berdkning av forvantade forluster pa
studielan innebdr ett visst avsteg fran de generella modeller som borjat
utvecklas inom bankerna i samrdd med Finansinspektionen, vilket dven



ndmndes 1 budgetpropositionen for 2014 (prop. 2013/14:1, utg.omr. 15,
avsnitt 3.8.1). Regeringen anser dock fortfarande att modellen till stor del
tar hénsyn till det sédrskilda regelverk som géller for CSN:s utlaning.
CSN har vidare i sitt yttrande 6ver Riksrevisionens granskningsrapport
anfort att utgdngspunkten for avséttningarna till statsbudgeten ér att dessa
ska vara rittvisa och stabila, att den nuvarande modellen har utretts
grundligt och att kontrollberdkningar visar att procentandelen har varit
stabil sedan 2012. Regeringen avser mot denna bakgrund inte att i
nuléget initiera nagra fordndringar i den hantering av kreditforluster som
infordes 2014. Regeringen avser dock att fora en dialog med CSN om
hur modellen for att berdkna forvéntade forluster eventuellt kan utveck-
las. Regeringen vill podngtera att det ar viktigt att berdkningarna for
avsdttningarna s langt det dr mojligt ar réttvisande och att regeringen
avser att folja denna frdga noga. Nir det géller Riksrevisionens upp-
fattning att den nuvarande berdkningsmodellen har begrénsad analytisk
nytta kan det nimnas att CSN i sitt yttrande dven har aviserat att myndig-
heten hosten 2016 avser att pabdrja arbetet med en analysmodell som
bygger péa prediktiva analyser. Riksrevisionen rekommenderar CSN att
fullfolja detta arbete och regeringen delar denna uppfattning.

Regeringen instimmer i1 Riksrevisionens asikt om att regeringen bor ge
riksdagen mer information om hur kostnaden for studielén fordelar sig pa
lanevillkorens utformning respektive misskotta betalningar. Som CSN
har anfort i sitt yttrande finns det dock begrinsade mojligheter att
genomfora detta eftersom det &r svart att sérskilja den huvudsakliga orsa-
ken till avskrivningen. Nér det géiller avskrivning av studielédn pa grund
av alder kan t.ex. detta bero bade pa att trygghetsreglerna har anvénts och
pa att betalningen har misskotts. Regeringen avser darfor inte att i
anslagsposter fortydliga denna uppdelning. Regeringen har i stillet
utvecklat resultatredovisningen till riksdagen i budgetpropositionen for
2017 i den del som avser oséker fordran av den totala studieskulden.

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att det bor goras en
oversyn av triffsikerheten i studielanens olika trygghetsregler for att
sakerstilla att syftet med reglerna uppnds. Enligt malen for studiestdodet
ska studiestddet ha en god effekt pd samhillsekonomin, de utbetalningar
som gors frén systemet ska vara korrekta och den del av studiestodet som
bestar av 14n ska aterbetalas fullt ut. Systemet maste dock kombineras
med rimliga trygghetsregler som innebér att den enskilde l&ntagaren inte
belastas dver sin formaga. Regeringen anser att det ocksa ar viktigt att
studiestodets trygghetsregler faktiskt anvinds av dem som de dr avsedda
att skydda och att det behdvs mer kunskap om detta. Det dr ocksé viktigt
med utdkade kunskaper om hur trygghetsreglerna forvéntas anvindas i
framtiden for att kunna forbéttra berdkningarna av CSN:s osdkra fordran.

Regeringen delar ocksa intentionerna bakom Riksrevisionens rekom-
mendation om att regeringen bor verka for att fa till stdnd internationella
avtal som gor det mojligt att driva in studielan i andra linder med stdd av
beslut eller dom frdn Sverige. Fragan dr dock komplicerad. Som framgéar
av bl.a. betdnkandet Forbittrad aterbetalning av studieskulder (SOU
2010:54 s. 87 f. och s. 131 f.) kan CSN:s fordringar pé studiestdd — dven
om de enligt svensk ratt kan anses vara offentligrittsliga — betraktas som
privatrittsliga i andra lander. Det framgar ocksa av betinkandet att det
finns en viss oklarhet i fragan om studiestodsfordringar utesluts fran det
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géllande EU-regelverket pd privatrittens omrade rorande bl.a. verk-
stallighet av domar, vilket ytterst avgors utifran EU-domstolens praxis.
Merparten av CSN:s fordran pa lantagare som bor i utlandet ar vidare,
som Riksrevisionen framhaller, koncentrerad till ett fatal ldnder, framst
Norge, Storbritannien och USA. Indrivningen i Norge fungerar dock
jamforelsevis béttre och nir det géller Storbritannien pagar ett samarbete
om adressuppgifter. CSN har ockséd under senare ar intensifierat arbetet
med réttsliga processer utomlands, bl.a. i USA. Att fi till stdnd inter-
nationella avtal forutsdtter ofta att ldinderna har dmsesidiga intressen och
det kan konstateras att det svenska omfattande statliga studiestodssyste-
met inte alltid har sin motsvarighet i omvérlden. Regeringen instimmer
dock i Riksrevisionens uppfattning att fler internationella samarbeten
behdvs och avser dérfor att ndrmare se over och arbeta med fragan.

Riksrevisionens rekommendationer till CSN

Regeringen har under de senaste aren bedrivit ett omfattande arbete for
att ge CSN okade mojligheter att driva in studiestodsfordringar. Fran och
med den 1 juli 2010 har CSN mojlighet att sdga upp hela studielénet till
omedelbar betalning, om lantagaren trots padminnelser och krav inte har
betalat forfallna arsbelopp. Vidare dr lantagare sedan den 1 juli 2011
skyldiga att ldmna aktuell adress till CSN och preskriptionstiden for
studiestodsfordringar har forléngts till 25 ar. P4 uppdrag av regeringen
(U2015/2962/SF) redovisade CSN i december 2015 atgirder for att oka
aterbetalningen av obetalda studieskulder. I redovisningen ingick en
handlingsplan over atgirder som CSN vidtar eller avser att vidta for att
O0ka denna aterbetalning. Enligt CSN:s regleringsbrev for 2016 ska
myndigheten sékerstélla att 1an aterbetalas, att aterkrav betalas och att
detta ska ske i hogre utstrackning dn tidigare (U2015/05790/SF).
Riksrevisionen har rekommenderat CSN att fullfolja arbetet med att
dels utreda mojligheten till prediktiva analysmetoder, dels utreda varfor
inbetalningarna sjunker i forhdllande till det debiterade beloppet frén
lantagare som bor utomlands. Regeringen instimmer, i likhet med CSN, i
bada dessa rekommendationer. Det behovs ytterligare metoder samt kart-
laggning och analys som kan dka kunskapen om orsakerna till uteblivna
inbetalningar, vilket pa sikt kan 6ka inbetalningar och aterbetalningsgrad.
Regeringen instimmer ocksa i Riksrevisionens rekommendation om att
CSN bor utdka de samarbeten som finns med studiestddsmyndigheter i
andra lander om adressutbyten och annan information som kan forbéttra
forutsattningarna for indrivning av obetalda studieskulder fran lantagare i
utlandet (se nedan avsnitt 4). CSN har i sitt yttrande lyft fram att det
finns ett samarbete mellan Sverige, Nederlinderna och Storbritannien
som innebdr att linderna bistar varandra med att hitta korrekta adress-
uppgifter till l&ntagare. Detta samarbete har skapats inom the Network of
Experts on Student Support in Europe (NESSIE) som ér ett ndtverk inom
EU. Genom korrekta adressuppgifter forbattras mdjligheterna till
indrivning av studieskulder. Avsikten ar enligt CSN att fler lander ska
ansluta sig till samarbetet, vilket myndigheten ocksa stéller sig positiv
till. Vidare d&r CSN:s uppfattning, som delas av regeringen, att fler fragor
inom aterbetalningsomradet bor drivas inom NESSIE. Eftersom ménga
lander ingér i nétverket finns ytterligare kunskaper som kan delas vilket



bor leda till en béttre aterbetalningsgrad. Regeringen ser positivt pa Skr. 2016/17:34
CSN:s ambitioner om utdkade samarbeten med andra studiestods-

myndigheter. Utdkade samarbeten &r inte minst viktigt nir det géller de

lander dér flest utlandsbosatta lantagare befinner sig.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen gav i augusti 2016, med anledning av Riksrevisionens
granskningsrapport, CSN i uppdrag att 6ka aterbetalningen av obetalda
skulder (U2016/03525/SF). Det behovs dels ytterligare kartldggning och
analys som kan 6ka kunskapen om orsakerna till uteblivna inbetalningar,
vilket pa sikt kan dka inbetalningar och éterbetalningsgrad, dels konkreta
atgdrder som dven pa kort sikt har forutsdttningar att ge ett forbattrat
resultat. Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Utbildnings-
departementet) senast den 31 januari respektive den 31 mars 2017.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens rekommendation till CSN att
fullfolja arbetet med att dels utreda mojligheten till prediktiva analys-
metoder, dels utreda varfor inbetalningarna sjunker i forhéllande till det
debiterade beloppet frén lantagare som bor utomlands. Det ingar darfor i
ndmnda uppdrag att CSN bade ska utreda forbattrade analysmetoder for
att med bittre triffsdkerhet kunna vidta atgdrder i ett tidigt skede mot
lantagare med hog risk for bristande betalning och ndrmare analysera
varfor inbetalningarna fran de utlandsbosatta minskar.

Regeringen instimmer ocksa i Riksrevisionens rekommendation till
CSN om att myndigheten bor utdka de samarbeten som finns med studie-
stodsmyndigheter i andra linder om adressutbyten och annan information
som kan forbattra forutsittningarna for indrivning av obetalda studie-
skulder frén lantagare i utlandet. Regeringen ser positivt pA CSN:s ambi-
tioner om utdkade samarbeten med andra studiestddsmyndigheter och
vill betona att det &r viktigt med utékade samarbeten med lander dar flest
utlandsbosatta lantagare befinner sig. For att sdkerstélla att CSN dver tid
har tillgédng till korrekta adresser och kontaktuppgifter till lantagare ska
myndigheten enligt uppdraget ockséd vidta eller foresla atgarder for att
uppna detta.

Regeringen delar vidare Riksrevisionens bedomning att det bor goras
en Oversyn av traffsdkerheten i studielanens olika trygghetsregler for att
sikerstilla att syftet med reglerna uppnéds. CSN ska dirfor enligt upp-
draget kartldgga hur trygghetsreglerna inom studiestddssystemet anvands
och bla. analysera hur anvidndningen av trygghetsreglerna bdttre ska
kunna forutses.

I syfte att ytterligare oka aterbetalningen av obetalda skulder har
regeringen darutover uppdragit 4t CSN att
e med utgangspunkt i de atgdrder som myndigheten redovisade 2015 i

rapporten Uppdrag att redovisa atgdrder for att 6ka aterbetalningen av
obetalda skulder (U2015/2962/SF), redovisa vilka effekter atgérderna
har fitt samt analysera vilka av dessa atgérder som har storst effekt
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ndr det giller att 6ka inbetalningar och andel inbetalt av debiterat
belopp,

o utreda mdjligheten att ytterligare begrénsa rétten till studiemedel for
studerande med obetalda &rsbelopp och aterkrav, och

e vidta eller foresld atgdrder for att fa fler lantagare med ratt till
nedsittning av arsbeloppet att ansdka om nedséttning.

Regeringen delar ocksa intentionerna bakom Riksrevisionens rekommen-

dation om att regeringen bor verka for att fi till stdnd internationella

avtal pa omradet och avser att ndrmare se 6ver och arbeta med fragan.

Regeringen kommer att fortsitta arbeta malinriktat med de hogt priori-
terade aterbetalningsfragorna och avser att noga folja utvecklingen pa
omradet.

Regeringen avser inte att i nuldget initiera nagra fordndringar i den
hantering av kreditforluster som infordes 2014. Regeringen avser dire-
mot att fora en dialog med CSN om hur modellen for att berdkna for-
vintade forluster eventuellt kan utvecklas och avser att f6lja fridgan noga.
Nér det giller Riksrevisionens uppfattning om att den nuvarande
berdkningsmodellen har begransad analytisk nytta vill regeringen papeka
att flera av de ovan angivna uppdragsdelarna till CSN syftar till att
forbattra majligheterna till analys av framtida betalningsbeteenden.

Vidare avser regeringen inte att fortydliga indelningen i anslagsposter
sd att det av statens budget framgar hur stor del av avsittningen for
kreditforluster som bedéms bero pa lanevillkorens utformning respektive
misskotta betalningar. Regeringen har i stéllet utvecklat resultatredo-
visningen till riksdagen i budgetpropositionen for 2017 i den del som
avser osdker fordran av den totala studieskulden (prop. 2016/17:1,
utg.omr. 15, avsnitt 2.4.8). Den utvecklade redovisningen syftar till att ge
riksdagen en béttre beskrivning av vad i den osékra fordran som bedoms
bero pa misskotsel respektive pa de trygghetsregler som finns for ter-
betalningen. Regeringen vill dock, som tidigare ndmnts, framhalla att det
ror sig om en uppskattning eftersom det dr svart att sirskilja vilken av
flera orsaker som ar den huvudsakliga orsaken till avskrivningen av
studielan.

Fragan anses med denna skrivelse vara slutbehandlad.
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Riksrevisionen ir en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag dr att genom oberoende revision
skapa demokratisk insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv forvaltning
i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport
har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ir att granska hur effektiv den
statliga verksamheten ar. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 1 januari 20mn
direkt till riksdagen.

RIKSREVISIONEN

I1SBN 978-91-7086-396-7

RIR 2016:4

FOTO: CSN

TRYCK: RIKSDAGENS INTERNTRYCKERI, STOCKHOLM 2016
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. EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

TILL RIKSDAGEN DATUM: 2016-04-26
DNR: 3.1.1-2015-0367
RIR 2076:4

Hirmed éverlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1002) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport éver effektivitetsrevisionen:

Statens kreditforluster pa studielan

Riksrevisionen har granskat statens hantering av risken for kreditférluster pa studielan.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for Utbildningsdepartementet och Centrala studiestédsnimnden har fatt
tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till rapporten. Vi vill
tacka seminariedeltagare vid Riksgildskontoret och Riksrevisionen fér synpunkter.
Riksrevisionen stir dock helt for de slutsatser som dras i rapporten.

Rapporten innehéller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen och
Centrala studiestodsnimnden.

Riksrevisor Susanne Ackum har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér Bengt Lewin
har varit féredragande. Enhetschef Peter Danielsson, imnessakkunnig Hakan Jénsson
och revisor Amina Peco har medverkat i den slutliga handliggningen.

Susanne Ackum
Bengt Lewin

For kinnedom:

Regeringen, Utbildningsdepartementet
Centrala studiestsdsnimnden
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat statens hantering av risken for kreditférluster pa studielan.
Granskningen visar att forvintade forluster pa studielan inte beriknas med etablerade
metoder och att de anstringningar Centrala studiestédsnimnden (CSN) gjort for att
oka aterbetalningen av obetalda studieskulder inte har fatt avsedd effekt.

Bakgrund

Den samlade stocken av studieldn fran CSN uppgick till 207 miljarder kronor ar 2015.
Av dessa fordringar betraktar CSN nistan 28 miljarder kronor eller 14 procent som
osikra till f6ljd av lanevillkorens utformning och bristande betalningsvilja. Lantagare
bosatta i utlandet ir kraftigt 6verrepresenterade bland dem som misskoter
aterbetalningar av studielan.

I ett statsfinansiellt perspektiv utgér studielineportfsljen en betydande finansiell
tillging som regeringen har riksdagens uppdrag att férvalta. Studielanen ir ocksa en
del av studiestodet vars uppgift bland annat ir att verka rekryterande och dirmed bidra
till ett hogt deltagande i utbildning. Dirfér avspeglar rintan pa studieldn inte statens
kreditrisk, utan den subventioneras istéllet av skattebetalarna.

I januari 2014 anpassade regeringen kreditmodellen for nyutlining av studielan till
budgetlagens (2011:203) bestimmelser om statlig utlaning med kreditrisk. Det gjordes
i syfte att synliggora statens totala kostnader for studielan. Anpassningen innebir bland
annat att forvintade forluster pa nya lan ska beriknas och anslagsfinansieras nir lanen
utfirdas. Forluster pa 1an som betalades ut fore 2014 belastar istillet anslag nir de
konstaterats. Ar 2015 beriknades de forvintade forlusterna till 1,2 miljarder kronor,
eller 7,3 procent av de drygt 17 miljarder kronor som lanades ut under aret.

Fordringar pa drygt 0,5 miljarder kronor som avsag utlining fére 2014 skrevs av.

Det idr angeliget att CSN far tillbaka s mycket som majligt av utestdende fordringar.
Det 4r dven angeliget att virderingen av forvintade forluster bygger pa bista mojliga
bedémning av kreditrisken i de 1an som stlls ut. Riksrevisionen har noterat att
nuvarande virderingsprinciper innebir att kreditrisken sitts till noll for stérre delen av
CSN:s utlaning. Det ér inte forenligt med vad som normalt menas med forvintad
forlust. For att kunna kontrollera kostnaderna, och att studielanens inbyggda
subventioner gér till avsedda dndamal, ir det viktigt att regeringens rapportering till
riksdagen av kreditforluster pa studielan #r transparent.

RIKSREVISIONEN 7
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Syftet med granskningen har varit att underséka om statens hantering av risken fér
kreditforluster pa studielan dr dndamalsenlig och effektiv. Granskningen omfattar
regeringens redovisning av forvintade forluster pa statens budget och CSN:s insatser
for att sikerstilla terbetalning av lan.

Granskningens slutsatser

Riksrevisionens granskning visar att forvintade forluster pa nya studieldn inte beriknas
med etablerade metoder. Med etablerade metoder kan forlustavsittningen bittre spegla
sannolikheten f6r misskétta betalningar hos nytillkomna lantagare. I denna rapport
redovisar Riksrevisionen egna skattningar som visar att detta dr mojligt.

Ansatsen som idag anvinds for att beridkna forvintade forluster utgar frin CSN:s
nedskrivning for osikra fordringar. Fér den uppgiften ir berikningsmetoden
andamalsenlig, men den &r inte limplig for analys av lintagarnas framtida
betalningsbeteende. Den ger heller ingen information om triffsikerheten i de olika
trygghetsregler som ska kompensera for lantagares bristande betalningsférmaga
—med andra ord om studielanens subventioner gar till avsedda dndamal.

Riksrevisionen anser 4ven att statens totala kostnader for studielin kan redovisas
tydligare pa statens budget och till riksdagen. Av nedskrivningen for osikra fordringar i
CSN:s arsredovisning pa 27,9 miljarder kronor kan tva tredjedelar hinféras till
lanevillkorens utformning (19,6 miljarder kr) och resterande tredjedel (8,3 miljarder kr)
till lintagare som misskoter sina betalningar. I dagsliget informerar regeringen inte
riksdagen om hur kostnaden for studielan fordelar sig pa lanevillkorens utformning
respektive misskotta betalningar.

Lantagare som bor i utlandet svarar fér 8 procent av utestiende fordringar, men star
samtidigt for hilften av de drygt 8 miljarder kronor som CSN betraktar som osikra pa
grund av misskétsel. CSN:s anstringningar att fa dessa att betala i storre utstrickning
har inte gett nigra synliga effekter pa de nyckeltal som myndigheten anvinder for
uppfljning. Istillet har inbetalningar frin lintagare i utlandet minskat som andel av
debiterat arsbelopp och uppgick till cirka 70 procent ar 2015. Som jimférelse var
aterbetalningsgraden for lintagare som bor i Sverige nistan 94 procent.

Nagon tillfredsstillande forklaring till den negativa utvecklingen finns inte, utéver
férhoppningen om att férbittrade arbetssitt och genomférda anpassningar av
regelverket kommer att ge resultat pa sikt.

Riksrevisionen menar att CSN i stérre utstrickning kan anviinda befintlig statistik om
sina cirka 1,5 miljoner lintagare for att analysera lintagarnas framtida
betalningsbeteende. Detta for att myndigheten ska kunna rikta férebyggande atgirder
till relevanta grupper. For att vinda utvecklingen med obetalda skulder fran lintagare i
utlandet anser Riksrevisionen ocks att fler internationella samarbeten 4n de som idag
sker pd omradet bor provas.

RIKSREVISIONEN
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Det finns goda skil att vara tydlig med studieldnens kostnader. Kostnader for bristande
betalningsférméga respektive betalningsvilja bor kunna redovisas separat. Det bor
ocksd finnas tillginglig information om triffsikerheten i de regler som ska
kompensera for bristande betalningsférmaga. Pa sé sitt kan riksdagen fa ett bittre
underlag for att avgdra hur regelverket bor se ut och hur stor risk som bér biras av
skattebetalare respektive lantagare.

Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer till CSN

Under granskningens ging har CSN aviserat att myndigheten vill utreda méjligheten
att inféra s kallade prediktiva analysmetoder. Detta for att myndigheten ska kunna
vidta triffsikra atgirder gentemot lantagare med hog risk for misskétta betalningar.
CSN avser ocksa att utreda varfor inbetalningarna sjunker i férhallande till det
debiterade beloppet frin lintagare som bor i utlandet. Riksrevisionen rekommenderar
CSN att fullflja arbetet i dessa angeligna fragor.

CSN bor ocksa utoka de samarbeten som finns med studiestédsmyndigheter i andra
linder om adressutbyten och annan information som kan férbittra forutsittningarna
for indrivning av obetalda skulder fran lantagare i utlandet.

Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att vid anslagsberikning fér férvintade
forluster pa studielan som stillts ut fr.o.m. 2014 utgi fran den bedémda risken hos
nytillkomna lintagare snarare 4n frin den genomsnittliga risken i hela stocken av
annuitetslin. Regeringen bor ocksa fortydliga indelningen i anslagsposter si att det av
statens budget framgar hur stor del av avsittningen for kreditférluster som bedéms
bero pa lanevillkorens utformning respektive misskétta betalningar.

Regeringen bor gora en 6versyn av triffsikerheten i studielanens olika trygghetsregler
for att sikerstilla att syftet med reglerna uppnas.

Regeringen bor verka for att fa till stind internationella avtal som gor det mojligt att
driva in studieldn i andra linder med stéd av beslut eller dom fran Sverige.

RIKSREVISIONEN 9
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1.1

1.2

Inledning

Bakgrund och motiv

Den samlade stocken av studieldn fran CSN uppgar till 207 miljarder kronor 2015. Av
dessa fordringar betraktar CSN 27,9 miljarder kronor eller nistan 14 procent som
osikra till f6ljd av lanevillkorens utformning samt bristande betalningsvilja.! Lintagare
bosatta i utlandet &r kraftigt 6verrepresenterade bland dem som misskéter
aterbetalningar av studieldn.

I ett statsfinansiellt perspektiv utgér studielineportfsljen en betydande finansiell
tillgdng som regeringen har riksdagens uppdrag att forvalta. Studielanen ir ocksd en
del av studiestsdet vars uppgift bland annat ir att verka rekryterande och dirmed bidra
till ett hogt deltagande i utbildning. Dirfor avspeglar rintan pa studielan inte statens
kreditrisk utan den subventioneras istillet av skattebetalarna.

I januari 2014 anpassade regeringen kreditmodellen f6r nyutlaning av studielan till
budgetlagens (2011:203) bestimmelser om statlig utlining med kreditrisk. Det gjordes
i syfte att synliggéra statens totala kostnader for studielin. Anpassningen innebir bland
annat att férvintade forluster pa nya lan beriknas och anslagsfinansieras i férvig, nir
lanen utfirdas, istillet for att forlusterna lopande belastar anslag nir de konstaterats.

Det ir angeliget att CSN far tillbaka sa mycket som majligt av utestaende fordringar.
Det ir dven angeldget att virderingen av forvintade forluster bygger pa bista majliga
bedémning av kreditrisken i de lan som stills ut. I en forstudie till Riksrevisionens
granskning noterades att nuvarande virderingsprinciper innebir att kreditrisken sitts
till noll f6r storre delen av CSN:s utlining. Det dr inte dr férenligt med vad som
normalt menas med forvintad forlust. For att kunna sikerstilla kostnadskontroll och
att studielanens inbyggda subventioner gér till avsedda dndamal ir det viktigt att
regeringens rapportering till riksdagen av kreditforluster pa studieldn 4r transparent.

Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen 4r att underséka om statens hantering av risken for
kreditforluster pa studielan ar andamalsenlig och effektiv. Granskningen omfattar
regeringens redovisning av férvintade forluster pa statens budget och CSN:s insatser
for att sikerstilla aterbetalning av lan.

1 S.k. hemutrustningslén ingar inte i dessa eller andra uppgifter i rapporten.

RIKSREVISIONEN 11

21



Prop. 2016/17:34

Bilaga 1

STATENS KREDITFORLUSTER PA STUDIELAN

1.3

Granskningen besvarar féljande revisionsfragor:

1. Bygger virderingen av férvintade forluster pa studielin pa vedertagen praxis for
berikning av forvintade forluster?

2. Redovisas subventionerna av studielan tydligt pa statens budget?

3. Far CSN:s insatser for att sikerstilla dterbetalning av studielan avsedda effekter?

Utgangspunkter fér granskningen

Granskningens dvergripande utgangspunkt 4r budgetlagens krav pa att hog effektivitet
ska efterstrivas och god hushallning iakttas i statens verksamhet.? En annan
overgripande utgangspunkt ir att den som har fatt studielin ska betala tillbaka lanet,
vilket ska sikerstillas av CSN.3 Nir det giller statlig utlaning med kreditrisk foreskriver
budgetlagen att rintan eller avgiften ska motsvara statens forviintade kostnad for lanet
eller tagandet, om inte riksdagen for ett visst lan eller dtagande har beslutat annat.

For studielan har riksdagen i sirskild ordning beslutat att medel anslas dels till de
kreditforluster som uppstir pa dldre lan, dels till forluster som forvintas pa lan
utstillda frin och med 2014. I férarbetena till budgetlagen framhalls bland annat
betydelsen av att de forvintade kostnaderna for kreditforluster pa studieldn synliggérs
samt att beridkningen av forvintade forluster ska vara framatblickande och bygga pa
bista mojliga bedémning av framtida kreditférluster.

Malen for studiestodet slogs fast i samband studiestddsreformen 2001. Enligt dessa ska
studiestddet verka rekryterande och didrmed bidra till ett hogt deltagande i utbildning.
Det ska vidare ha en utjaimnande verkan mellan individer och grupper i befolkningen
och dirmed bidra till social rittvisa. Studiestodet ska ocksa ha en god effekt pa
samhillets ekonomiska hushallning 6ver tid. I propositionen som lag till grund for
reformen framhalls det ocksa som angeliget att lan ska betalas tillbaka och att
lanesystemet ska bira sina egna kostnader. Enligt propositionen bor emellertid
lantagaren inte belastas alltfér hart under perioder med mindre goda ekonomiska
forhallanden, vilket motiverar att systemet kan innehalla ett visst inslag av subvention i
form av avskrivning.s

2 1kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

3 4kap. 1§ studiestddslagen (1999:1395) samt Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Centrala
studiestédsnamnden.

4 SOU 2010:18.

5 Prop. 1999/2000:10.
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1.4

1.5

Metod och avgrinsningar

Granskningen har huvudsakligen skett genom dokumentstudier av offentligt tryck
samt med intervjuer med foretridare for CSN, Regeringskansliet, Riksgildskontoret
(RGK), Finansinspektionen, Skatteverket och Kronofogdemyndigheten (KFM). Som en
del av granskningen har Riksrevisionen dven tagit fram en egen modell fér skattning av
sannolikheten att studielantagare ska misskéta sina betalningar pd lanen. Syftet med
detta har varit att limna ett bidrag till hur kreditrisken pa studieldn kan beriknas. Data
har himtats frin CSN och Statistiska Centralbyrdn (SCB). Berikningarna avser endast
nu gillande studielan, s.k. annuitetslin som utfirdats sedan 2001.

Rapportens disposition

Kapitel 2 ger en bakgrund till hur virdering av kreditrisk generellt gar till. En kort
oversikt beskriver vilka faktorer som paverkar sannolikheten for fallissemang nir det
giller studielan, enligt aktuell forskning. I kapitel 3 féljer en genomgang av hur
kreditrisken i studielaneportfsljen hanteras pa statens budget. Kapitlet innehéller dven
en beskrivning av CSN:s redovisningsprinciper for osikra fordringar, vilka ligger till
grund fér berakningen av forvintade forluster pa nya lan. I kapitel 4 finns en
genomging av CSN:s arbete med att sikerstilla aterbetalning av lan. Kapitel 5
innehaller resultaten av Riksrevisionens kvantitativa analys av sannolikheten for att
lantagare misskoter sina aterbetalningar. Det innehéller dven ett resonemang om
resultatens betydelse for berikningen av forvintade forluster i studielanesystemet, foljt
av en metodbilaga.

RIKSREVISIONEN
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2.1

Bakgrund och litteraturéversikt

Den som investerar i en utbildning hoppas fi avkastning i form av stérre chans till
arbete och hgre inkomster efter avslutad utbildning. Eftersom det samtidigt finns en
samhillsekonomisk avkastning av utbildning 4r det rimligt att utbildningens kostnader
delas mellan studenter och skattebetalare.c Hur kostnaderna ska férdelas mellan dessa
ir en politisk fraga. Jimfort med andra linder innebir det svenska systemet med fri
hogskoleutbildning, generdsa studiebidrag och méjligheten till subventionerade
studielan att skattebetalarna star for en stor andel av finansieringen.

Statens kostnader for skattefinansierad hégskoleutbildning, studiebidrag samt
upplaning och administration av studieldn 4r kinda. Vad som diremot ir svarare att
sitta siffror pa dr den subvention som det innebir att lantagarna inte kompenserar
langivaren staten for de forluster som forvintas pd lanen. Staten tar alltsa endast betalt
for egen upplaningskostnad och for administration i form av avgifter, men inte for
kreditrisken i studielaneportfsljen. Utéver denna subvention ir rintesatsen nedsatt
med ytterligare 30 procent som kompensation for att rintor pé studielan inte dr
avdragsgilla i skattedeklarationen.” Ur lantagarens perspektiv ir ett statligt studieldn
darutéver billigare dn ett motsvarande privat lan, eftersom en privat lingivare dven
skulle kriva kompensation for kostnaden att halla kapital for s.k. oférvintade forluster.s

Att mita kreditrisk

Metoder fér virdering av kreditrisk dr en stor fraga for banker, finansiella
tillsynsmyndigheter och akademin. Det finns ett stort antal forskningsstudier av hur
sannolikheten for fallissemang kan miitas, och da dven nir det giller kreditrisk i
offentligt finansierade studieldn. Savitt vi vet finns dock inga studier av risken for
kreditforluster pa studielan som avser svenska forhallanden.

En generell utgdngspunkt for de flesta metoder dir kreditrisk ska kvantifieras, &r att
skatta den forvintade forlusten for en viss kreditexponering. Detta uttrycks som

6 Set.ex. Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 15, s. 28 for liknande argument med ursprung i humankapitalteori.

7 Réntan p4 studielan beraknas pa ett genomsnitt av statens upplaningskostnad under de senaste tre aren
minus den 30-procentiga nedsittningen.

8 Avsaknaden av sikerheter skulle dock innebira oacceptabelt héga rantenivaer pa motsvarande privata lan,
vilket medfér ett marknadsmisslyckande som kan ge upphov till underinvestering i humankapital, se
Friedman (1955). Enligt Barr (2012) bér den héga risk som bade langivare och studieldntagare utsitts for
hanteras genom ett offentligt lanesystem med inkomstberoende aterbetalning och indrivning via
skattesystemet.
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2.2

sannolikheten for fallissemang i procent multiplicerad med den andel av exponeringen
som vintas gi forlorad i hindelse av fallissemang. Fallissemang intriffar nir en
lantagare under en faststilld tidsperiod inte fullféljer sina forpliktelser enligt
lanevillkoren. For kreditforpliktelser till europeiska kreditinstitut foreligger
fallissemang normalt nir ett belopp skulle ha betalats fér mer dn 90 dagar sedan — eller
nir institutet anser att det 4r osannolikt att gildenidren kommer att betala sina
kreditforpliktelser helt och héllet utan att institutet vidtar atgirder, sisom att realisera
sikerheter.

Syftet med att kreditinstituten skattar forvintade forluster ir att fa fram ett underlag for
hur mycket olika grupper av lantagare ska betala i rinta eller hur olika laneprodukter
ska prissittas.1o En vanlig metod for att skatta sannolikheten for fallissemang 4r sa
kallad logistisk regression, en statistisk analysmetod dir man nir det giller lan letar
efter egenskaper eller beteenden som ir gemensamma fér personer som skéter sina
skulder vil respektive dligt. For att éverhuvudtaget komma i fraga for ett 1an och
kreditriskmitning maste de som vill lina forst uppfylla ett antal kriterier i den aktuella
bankens interna kreditregelverk. Det kan exempelvis gilla inkomst och tidigare
betalningsanmirkningar.

Att mita risken for kreditférluster pa studielan

Aven nir det giller offentligt finansierade studieldn finns det anledning att berikna
forvintade forluster. Hir dr syftet dock att synliggora kreditgivningens kostnader for
skattebetalarna snarare in att fa fram ett underlag f6r hur kostnaderna kan tickas
genom riskdifferentierad prissittning. Nagon provning av lantagares kreditvirdighet
gors inte for svenska studielin. Diremot maste grundliggande krav uppfyllas vad giller
t.ex. dlder och studiemedelsberittigade studier.

9 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 575/2013 av den 26 juni 2013 om tillsynskrav for
kreditinstitut och virdepappersféretag och om éndring av férordning (EU) nr 648/2012 av den 4 juli 2012
om OTC-derivat, centrala motparter och transaktionsregister.

10 Bankerna kan ockséa ansoka hos Finansinspektionen om att f& anvinda sina interna riskmodeller for att
berdkna oférvintade férluster som underlag for tillsyn enligt géllande kapitaltickningskrav.

11 Intervju vid Finansinspektionen, 2015-11-10.
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I den akademiska litteraturen finns ett antal empiriska studier av vad som paverkar
sannolikheten for férsenade eller uteblivna aterbetalningar av studielan. Exempel pa
faktorer som beriknas ha betydelse &r:

o demografi (kén, alder, etnisk bakgrund etc.)

e socioekonomi (familjebakgrund, finansiella resurser etc.)

o akademisk erfarenhet (t.ex. erhillen examen eller ej)

o sysselsittningsstatus efter avklarade studier

o lirosites-specifika faktorer (t.ex. privat eller offentlig hogskola).12

Tidigare skuldskotsel har ocksa lyfts fram som en betydelsefull faktor for att forutse
forsenade betalningar pa studieskulder i framtiden.1s I sammanhanget bér det noteras
att studielanesystem i olika linder skiljer sig mycket at, vilket innebir att
forskningsresultat frin andra linder inte ar direkt 6verférbara pa svenska forhallanden.
Exempelvis medger det svenska systemet lan for studier inte bara pa hogskoleniva utan
dven pa grundliggande och gymnasial niva.

Enligt en enkit fran Riksrevisionen till myndighetens motsvarigheter i de nordiska
grannlinderna gors inga forlustavsittningar i forvig for statliga studielan i Danmark
och Norge. I Finland ges studieldnen ut av affirsbankerna, men de garanteras av staten
och forlustavsittning gors i forvig pa basis av féregiende ars forluster. Hinsyn tas
ocksd till fordndringar som antas inverka pa linebetalningsformagan, som exempelvis
forindringar i sysselsittningsliget.i

12 Hillman (2014).
13 Alvaro och Sommer (2015).

14 E-post fran Rigsrevisionen, Riksrevisjonen respektive Statens Revisionsverk.
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3.1

Forvantade forluster pa studielan

For all nyutlaning av studielan giller sedan 2014 budgetlagens (2011:203)
bestimmelser om statlig utlining som finansieras med lin i Riksgildskontoret (RGK).
Det betyder bland annat att medel for férviintade forluster fors fran anslag till en
rintebirande kreditreserv hos RGK. Kreditreserven anvinds sedan for att ticka
framtida avskrivningar av fordringar. I avsnitt 3.1 beskrivs hur férlustavsittningen
beriknas och forhaller sig till den bedomda kreditrisken i studielanesystemet. Dir
Dbeskrivs dven hur avsittningen redovisas pé statens budget. Direfter foljer
Riksrevisionens iakttagelser pa omradet.

Avsittning for férvintade férluster pa statens budget

Den samlade stocken av studieldn fran CSN uppgick vid arsskiftet 2015/2016 till

207,1 miljarder kronor férdelat pa cirka 1,5 miljoner lantagare. Nyutliningen under
2015 uppgick till 17,2 miljarder kronor. Av den totala studielinestocken betraktades
27,9 miljarder kronor, eller 13,5 procent, som osikra fordringar. Diagram 1 visar hur
ldnestocken och de osikra fordringarna har utvecklats over tid. Fordndringar i andelen
osikra fordringar under perioden handlar frimst om férindrade redovisningsprinciper.

Diagram 1 Statens studieldnefordringar 2004-2015 (miljarder kronor).
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Fordringar, studielan
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I Utlaning efter nedskrivning for osikra fordringar Bl Nedskrivning for osakra fordringar

Keilla: Arsredovisningar for staten 2004-2015.

RIKSREVISIONEN

29



Prop. 2016/17:34

Bilaga 1

STATENS KREDITFORLUSTER PA STUDIELAN

1 Arsredovisningen for staten 2015 gjordes avsittning for forvintade forluster med

7,3 procent av utlanat belopp under aret. Den hégre andelen totala osikra fordringar
(13,5 procent), jamfort med andelen som sattes av for forvintade forluster pa
nyutldning, beror pa att osikerheten i dldre typer av utestiende studielan bedéms som
hogre dn for de s.k. annuitetsldn som ges ut sedan ar 2001. Lan som betalades ut fére
2014 har inte anpassats till budgetlagens bestimmelser. For dessa giller istillet den
tidigare ordningen att forluster anslagsfinansieras nir de uppstar.

Diagram 2 visar hur nedskrivningen for osikra fordringar har utvecklats de senaste
aren fordelat pa typ av studielan. I takt med att dldre lanetyper betalas av minskar ocksa
det belopp som bedéms osikert fér dessa lén, i kronor riknat. Samtidigt kar det
osikra beloppet for annuitetslanen, eftersom dessa star for all nyutlaning. Totalt sett 4r
andelen osikra fordringar av utestiende ln i stort sett oférindrad 6ver tid, med en viss
tendens till minskning.

Diagram 2 Nedskrivning fér osikra fordringar 2011-2015 férdelat pa lanetyp (miljarder kronor,
vinster axel) samt total andel osékra fordringar av utestdende lan (%, hoger axel).
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I Annuitetslan (2001-) e==Totalt, % (hoger axel)

Kalla: Arsredovisningar for staten 2011-2014, CSN (2015b och 2016b).

Avsittningen for forvintade forluster pa nyutlining frin och med 2014 faststills
arligen. Den faststills som en procentandel av utlanat belopp pé basis av uppskattad
osikerhet i det nuvarande lanesystemet. Procentandelen beriknas genom att stilla
faktiska skuldavskrivningar och osikra fordringar, som giller lan utstillda sedan 2001
(annuitetslan), i relation till summan av utbetalda lin under perioden.
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Berikningen av osikra fordringar baseras i sin tur pd CSN:s befintliga modell for
virdering av osikra fordringar i myndighetens arsredovisning. Denna modell dr
individbaserad, och de osikra fordringarna beriknas utifran féljande tre
virderingsprinciper. Genomslaget i kronor riknat framgar av diagram 3.

1. Nedskrivning fér personer med konstaterat misskotta betalningar de senaste dren.
Med detta menas att tre av de fyra senast debiterade drsbeloppen ir helt obetalda
eller att minst 75 procent 4r obetalt de senaste fem aren. Respektive lantagares alder
avgor hur stor andel av deras totala skuld som anses osiker.

2. Nedskrivning for personer som antas nyttja de trygghetsregler som finns vid
aterbetalning. Det kan t.ex. handla om nedsatta arsbelopp till fljd av 14g inkomst
och skuldavskrivning p.g.a. uppnadd aldersgrins eller andra skil. Detta riknar CSN
fram utifrdn en simulering av inkomst- och skuldutveckling 6ver tid. Den skuld
(nuvirdesberiknad) som efter simulering inte ir slutbetald vid uppnadd
avskrivningsalder anses osiker.

3. Nedskrivning utifran risken for framtida férluster pa grund av dédsfall. Dodsfall
innebir enligt gillande regler att skulden skrivs av. Den skuld (nuvirdesberiknad)
som kvarstar vid simulerad dodsfallsalder anses osiker.

Diagram 3 CSN:s nedskrivning fér osaker fordran férdelat pa lanetyp och virderingsprincip
(miljarder kronor 2015).
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Studiemedel Studielan Annuitetslan  Aterkrav av felaktiga Samtliga lanetyper
(fore 1989) (1989-2001) (2001- ) utbetalningar inkl. aterkrav
M Misskstta betalningar M Trygghetsregler B Dodsfallsrisk

Kalla: CSN (2016b).

Den osikra fordran bedéms i bokslutet utifrin situationen vid det aktuella arsskiftet.
Det innebir att det inte tas hinsyn till enskilda lantagares historik. En lantagare kan
alltsd lingre tillbaka ha misskott betalningar eller fatt nedsittning av arsbelopp pa
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grund av laga inkomster utan att fordran betraktas som osiker i den aktuella
berikningen. s

Avsdttningen dr en subvention av ldntagarnas rinta

Av de osikra fordringarna — bade for annuitetslanen och totalt sett — kan omkring en
tredjedel hinforas till CSN:s bedomning att personer som misskétt betalningarna i
nirtid kommer att forbli diliga betalare. Resterande tva tredjedelar tillskrivs
lanevillkorens utformning, och da frimst nedsittningar av debiterat drsbelopp och i
forlingningen méjligheten till skuldavskrivning pa grund av dlder. Som tidigare
nimnts ar rintan pa studielin subventionerad pa sa sitt att staten inte tar betalt fér den
forvantade forlust som foljer med kreditrisken i lanen, utan endast for statens
upplaningskostnad. En tredjedel av subventionen gar alltsa till lantagare som inte
fullfoljer sina férpliktelser enligt lanevillkoren.

Anslaget Avsittning for kreditforluster pa statens budget dr ett uttryck for subventionen
av den rinta som studielintagarna betalar pa tidigare och nya lan. Med andra ord
avspeglar anslaget statens kostnad for att lintagarna slipper betala for den kreditrisk
som lanen ir forknippade med. Dirtill kommer en 30-procentig nedsittning av rintan
som kompenserar for att studieldnen inte 4r avdragsgilla i skattedeklarationen. Denna
subvention finansieras med anslaget Statens utgifter for studiemedelsrintor.

Forvintade forluster pa nyutlining under ret och konstaterade forluster pa tidigare
utlaning har varsin anslagspost pa anslaget Avsittning for kreditforluster, se tabell 1.

1 bigge fallen tillférs medel fran anslaget till en kreditreserv hos RGK. En viktig
skillnad mellan anslagsposterna ir att konstaterade forluster pa stocken av tidigare lan
finansieras 16pande, medan forvintade forluster pa nyutlining finansieras i forvig. Nir
forluster uppstar, d.v.s. nir studielan skrivs av pa grund av dodsfall, uppnadd
aldersgrins eller andra skil, amorterar CSN sin skuld till RGK med motsvarande
belopp. Det finansieras fran kreditreserven. s Anslagsposterna redovisas inte separat
vare sig i regeringens budgetpropositioner eller i Arsredovisning for staten. Tabell 1 har
darfor sammanstillts pa basis av uppgifter frin CSN:s budgetunderlag. Hittills —
liksom under prognoséiren — har avsittningen for forvintade forluster uppgatt till

7,3 procent av utlinade medel. Avsittningen kan ocksa uttryckas som en subvention av
lanerintan pa nya lan. Enligt Riksrevisionens berikning uppgar rintesubventionen till
cirka 0,6 procentenheter jamfort med om lintagarkollektivet hade belastats med den
forvintade forlusten.

15 PM i e-post fran CSN, 2015-08-21.
16 Det kan tilldggas att kreditreserven tekniskt sett dr ett konto i RGK och inte en reservfond i egentlig
mening. Inbetalningar till reserven minskar statens lanebehov, medan utbetalningar skar lanebehovet.
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Tabell 1 Statens subvention av studieldn 2014-2015 (miljoner kronor).
2014 2015 2016 2017 2018 2019

Prognos  Prognos  Prognos  Prognos

Konstaterade forluster 477,7 520,0 568,9 602,3 550,0 564,0
pa utlaning t.o.m. 2013
(anslagspost)

Férvintade forluster pa | 1085,7 12419 1288,0 13258 13522 1399,0
utlaning fr.o.m. 2014
(anslagspost)

Konstaterade forluster 58 4,9 6,4 6,9 7,0 7,2
fér avskrivning av
aterkrav (anslagspost)

Summa anslaget 15686 | 17663 | 18633 | 19350 | 19092 | 19702
Avsittning for
kreditforluster

Anslaget Statens 1620,0 802,7 584,4 393,4 295,5 534,0
utgifter for
studiemedelsrintor

Summa subventioner* 3188,5 2569,5 2447,7 23284 2204,7 2504,2

Kéilla: CSN (2015a och 2016a).
* Summa subventioner dr Riksrevisionens bendmning.

Riksgdldskontorets bedomning av risken i studielaneportfélien och metoden for
beriikning av férviintade forluster

I RGK:s arliga riskanalys av statens garantier och utlaning gér myndigheten
bedémningen att risken for stora samlade forluster fran studielaneportfljen ir lag.
Detta forklaras bl.a. med att lantagare med eftergymnasial utbildning I6per lag risk att
drabbas av arbetsloshet i samband med en lagkonjunktur eller negativ utbudschock i
svensk ekonomi. Dessutom dimpar férekomsten av olika forsikringssystem effekten
av arbetsloshet pa lintagarnas inkomster. Mot detta talar emellertid, enligt
myndigheten, att studielinens mjuka villkor skapar incitament for lantagarna att
prioritera andra betalningsforpliktelser &n studieskulder, i hindelse av férsimrad
ekonomi. RGK:s bedémning baseras pa en kvalitativ analys da det i dagsliget inte ir
mojligt att inkludera studielinen i myndighetetens portfsljmodell fr kvantitativ analys
av kreditrisk, eftersom begrepp som sannolikhet for fallissemang och atervinningsgrad i
héndelse av fallissemang inte tillimpas i CSN:s verksamhet.” Det kan tilliggas att RGK i
sin riskanalys for statens garantier och utlaning frimst tar sikte pa s.k. oférvintade
forluster. Sidana uppkommer vid mycket daliga scenarion och till skillnad fran

17 Riksgaldskontoret (2015).
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3.2

3.2.1

forvintade forluster ticks de inte av garantiavgifter, rintor eller anslagsmedel som
avsatts i forvig.

I samband med att CSN éterrapporterade ett regeringsuppdrag att utreda studieldnens
anpassning till den nya budgetlagen (2011) riktade RGK kritik mot den féreslagna
modellen. RGK argumenterade for att det finns viktiga principiella skillnader mellan
osiker fordran och forvintad forlust.1s Det forra tar sin utgangspunkt i verifierbara
omstindigheter som tyder pa behovet av nedskrivning av en finansiell tillging, medan
de senare innebir en framétblickande skattning.

Enligt foretridare for RGK ar det viktigaste papekandet i kritiken att CSN utifran sina
osikra fordringar bedémde att den férvintade forlusten var noll for storre delen av
kreditportfoljen. Detta trots att forvantad forlust aldrig kan vara noll i utlining med
kreditrisk.1” CSN konstaterar att de bigge myndigheterna har olika synsitt och att det
med RGK:s synsitt finns osikerhet dven i de delar av lanestocken som CSN anser vara
siker. CSN anser vidare att ett argument for den valda modellen ar att den ger stabila
utfall 6ver tid samt att det dr svart att se ndgot mervirde i den typ av berdkningsmetod
som RGK foresprikar, eftersom det inte gérs nagon kreditprévning pa studielan.z

Foretridare for Utbildningsdepartementet ansag att enkelheten i modellen for att
berikna forvintade forluster var bra samt att utgangspunkten i en befintlig modell var
nodvindig for att studielinens anpassning till budgetlagen skulle gi att genomfora.

Sammanfattande iakttagelser

Beriikningsmetoden skiljer sig fran generell praxis

Berikningen av forvintade forluster sker med utgangspunkt i CSN:s nedskrivning for
osikra fordringar. Riksrevisionen konstaterar att metoden skiljer sig fran gingse praxis
i fraga om hur man generellt miter férvantad forlust. Nagon skattning av forvantad
forlust med utgangspunkt i sannolikhet for fallissemang och atervinningsgrad i
hindelse av fallissemang gors inte. Internationella studier av faktorer som paverkar
sannolikheten for forsenade eller uteblivna betalningar pa studielan samt god tillging
till statistik om CSN:s lantagare talar for att generell praxis skulle kunna tillimpas idven
pa svenska studieldn. Frigan kompliceras dock av att fallissemang pa studielin
egentligen inte intriffar forrin studieskulder skrivs av pa grund av uppnadd
aldersgrins eller andra skil. T kapitel 5 visar Riksrevisionen att det med en relativt enkel

=

Riksgaldskontoret (2011).

Intervju vid Riksgildskontoret, 2015-09-30.
Intervju vid CSN, 2015-10-28.

Intervju vid Utbildningsdepartementet, 2015-11-17.
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2
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3.2.2

3.2.3

statistisk modell &tminstone gr att rikna pa den del av de forvintade forlusterna som
beror pa bristande betalningsvilja.

Begrinsad analytisk nytta med nuvarande ansats

CSN:s berikning av osikra fordringar — som avsittningen for férvintade forluster
bygger pa — ir i forsta hand framtagen i syfte att myndigheten ska kunna uttala sig om
osiker fordran en giang per ar i samband med bokslutet. For denna uppgift ar
berikningsmetoden dndamalsenlig.22 Diremot dr den mindre limplig for analys av
faktorer som kan paverka betalningsvilja och betalningsférmaga i framtiden.
Exempelvis utgar modellen fran att samtliga lantagare med konstaterade
betalningsproblem kommer att fortsitta misskéta betalningarna och att alla andra
betalar sina drsbelopp fullt ut s linge de har god betalningsférmaga. Detta r rimligt
forsiktiga antaganden niar CSN uttalar sig om osiker fordran i bokslutet, men inte
praktiskt anvindbart som underlag f6r prioriteringar i arbetet med att sikerstilla att
lanen aterbetalas, se kapitel 4.

Ett annat antagande som CSN gor vid beridkningen av osikra fordringar ir att
lantagarna aterbetalar minsta majliga belopp som trygghetsreglerna tilliter. Det
innebir en medveten 6verskattning av i vilken utstrickning lintagarna anssker om
nedsatta rsbelopp. Aven detta ir ett rimligt forsiktigt antagande, men det 4r inte en
berikning med utgdngspunkt i faktiska forhallanden. Berikningsmodellen kan darfor
inte anvindas for effektanalys av forslag till eventuella forindringar i regelverket eller
for analys av de olika trygghetsreglernas triffsikerhet. Ett exempel pa detta r den forra
regeringens férslag om slopad aldersavskrivning, dir konsekvensberikningarna utgick
frdn enklare antaganden.»

Sammantaget har den aktuella ansatsen for att berikna forvintade forluster pa
nyutlining begrinsad analytisk nytta. En metod som bygger pa historiskt utfall for
enskilda lantagare borde kunna bidra med mervirde till analysen, se kapitel 5.

Majligt med mer transparent redovisning av studieldnens subventioner

Tanken med att redovisa forvintade forluster pa studieldn ir att synliggéra statens
kostnader for lanen. Avsittningen for konstaterade och férvintade forluster ar,
tillsammans med nedsittningen av rintan med 30 procent, ett uttryck for
skattebetalarnas subvention av rintan pa gamla och nya studielan (jfr. tabell 1 pa s. 20).
Pa statens budget syns dock inte hur stor del av subventionen som féljer av de
trygghetsregler som ska kompensera for bristande betalningsférméga respektive hur
stor del som beror pa bristande betalningsvilja. Oavsett vilken berikningsmetod som

22 Riksrevisionens arliga revision har bedémt att virderingen av utlaningsposten i CSN:s arsredovisning ar
rimligt réttvisande.
2 Remisspromemoria U2014/4061/SF samt intervju vid Utbildningsdepartementet, 2015-11-17.
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anvinds utgor troligen en uppdelning av den bedémda kreditrisken i subventionens
olika komponenter ett betydelsefullt beslutsunderlag i studiestsdspolitiken. Visserligen
ar det bra att t.ex. virdet av nedsatta arsbelopp brukar framga av regeringens
budgetpropositioner (1,3 miljarder kronor 2015), men detta utgér inte ndgon kostnad
for staten forrin skulder skrivs av pa grund av uppnadd éldersgrins eller andra skal.
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4.1

CSN:s arbete med att sidkerstilla
aterbetalning av studielan

CSN:s dterbetalnings- och aterkravsverksamhet ska sikerstilla att 1an aterbetalas och att
aterkrav betalas. Enligt myndighetens regleringsbrev for 2016 ska detta ske i storre
utstrickning dn tidigare. I avsnitt 4.1 beskrivs hur aterbetalningen utvecklats under
senare ar foljt av en kort beskrivning av atgirder som CSN vidtagit och planerar att
vidta for att effektivisera dterbetalningen. Direfter foljer Riksrevisionens iakttagelser pa
omradet.

Aterbetalning av debiterade belopp

CSN:s viktigaste nyckeltal nir myndigheten foljer upp aterbetalningar av 1an ir inbetalt
belopp som andel av debiterat drsbelopp. Enligt CSN:s arsredovisning betalade
aterbetalningsskyldiga lantagare in 11,1 miljarder kronor eller 91,5 procent av totalt
debiterade 12,1 miljarder kronor under 2015. Lantagare som bor i Sverige betalade in
93,6 procent av debiterat arsbelopp medan lantagare bosatta i utlandet endast betalade
in 70,3 procent av det drsbelopp som debiterades.

Diagram 4 Andelen inbetalt av debiterat arsbelopp 2010-2015 som avser annuitetslan (procent).

Andel inbetalt
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Avgiftsaret +3 W Obetalt «====Totalt inbetalt som avser aret

Killa: Riksrevisionens berikning baserat pé data fran CSN. Uppgifter om tidigare drs inbetalningar finns
endast tillgingliga for avgiftsdret.
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Arsbelopp, eller delar dirav, som inte betalats, kan enligt gillande regelverk drivas in
under maximalt tre dr efter det ar som arsbeloppet avser. Skuldens storlek, aktuell rinta
och aterstiende amorteringstid bildar l16pande underlag fér nya debiterade arsbelopp.
Dessa blir féremal for ny indrivning om de inte betalas. Obetalda rintor liggs till
befintlig skuld. Diagram 4 visar hur stor andel av debiterat arsbelopp som ackumulerat
betalats in under perioden 2010-2015, uppdelat pa de ar da inbetalningar dr majliga att
gora. Sifforna har beriknats utifrin aggregat av mikrodata frin CSN och avser endast
annuitetslan. Arsbeloppet for 2012 ir det senaste arsbeloppet dir hela perioden for
mojlig aterbetalning har 16pt ut. Av staplarnas sammansittning for respektive ar gar att
utlisa att andelen aterbetalda arsbelopp okar successivt under den mojliga
aterbetalningstiden. Under den undersokta tidsperioden &r dock den totalt
ackumulerade aterbetalningsandelen efter tre ar i stort sett oférindrad.

Nir det giller dterbetalningsskyldiga bosatta i utlandet 4r andelen inbetalt som sagt lag,
men situationen varierar ganska mycket beroende pa bosittningsland. Diagram 5 visar
hur andelen inbetalt (avgiftsiret) av debiterat arsbelopp har utvecklats, fordelat pa ett
urval av bosittningslinder 6ver en femarsperiod.

Diagram 5 Andelen inbetalt av debiterat &r 2014 (procent) och férandring sedan ar 2010
(procentenheter), férdelat pa bosittningsland.
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Kélla: Riksrevisionens berikning baserat pd data fran CSN. Uppgifterna avser endast annuitetsldn.

Diagrammets nedre del visar de linder varifrin andelen inbetalt har minskat mellan ar
2010 och 2014, vilket giller for i stort sett samtliga linder. I den vinstra delen av
diagrammet finns linder dir det idr jimforelsevis svart for CSN att driva in pengar, och
iden hogra delen finns de linder dir det gar littare. Y-axelns placering utefter x-axeln
representerar andelen inbetalt frin samtliga utlandsbosatta ar 2014 (avseende
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4.2

4.3

annuitetslan). Forsdmringen ir stérst bland lantagare i USA, Finland och Frankrike.

I de linder dir andelen inbetalt 4r relativt hog var férindringen liten under
femarsperioden. Det bor noteras att merparten av CSN:s fordran pa lantagare som bor i
utlandet 4r koncentrerad till ett fital linder (Norge, USA och Storbritannien) och att
antalet lintagare i andra linder &r litet i sammanhanget.

Det faktum att CSN har svarare att fa lantagare bosatta i utlandet att betala tillbaka sina
ldn avspeglas ocksd i nedskrivningen for osiker fordran. Av de fordringar, pa drygt

8 miljarder kronor, som i bokslutet fér 2014 klassades som osikra pa grund av
misskétta betalningar avser cirka 4 miljarder kronor lantagare i utlandet. Anda svarar
denna grupp endast for cirka 8 procent av de utestdende fordringarna.2¢ Riknat i antal
personer ir det cirka 65 000, eller fyra av hundra lintagare som har en adress
registrerad i utlandet. Dirtill kommer cirka 18 000 aterbetalningsskyldiga som CSN
saknar adress till.> Dessa grupper ir siledes kraftigt 6verrepresenterade bland dem
som misskéter sina betalningar.

Forutsittningar fér indrivning

CSN har under de senaste dren fatt 6kade mojligheter att driva in studiestédsfordring-
ar. Frdn och med den 1 juli 2010 har myndigheten méjlighet att siiga upp hela
studielanet till omedelbar betalning, om lintagaren — trots piminnelser och krav — inte
har betalat forfallna arsbelopp. Sedan den 1 juli 2011 ir lintagare skyldiga att limna
aktuell adress till CSN, och preskriptionstiden fér studiestédsfordringar har forlingts
till 25 ar.26 Varen 2014 foreslog den forra regeringen att inte lingre tillata avskrivning
pé grund av alder for lan upptagna efter 1 januari 2015. Aldersavskrivningen behslls
dock, efter forslag av den nuvarande regeringen i varindringsbudgeten fér 2015, bland
annat eftersom regeringen ansag att atgirden pa ett oskiligt sitt missgynnar personer
med laga inkomster och pensioner.?” Den senaste regelférindringen, i syfte att
forbittra forutsittningarna for indrivning, dr forenklade regler om nedsittning av
arsbelopp fran och med 2016.2

CSNi:s vidtagna och planerade atgirder

Under 2015 hade CSN ett regeringsuppdrag att redovisa vilka atgirder som
myndigheten vidtagit och planerar att vidta for att effektivisera och visentligt 6ka
aterbetalningen av obetalda studieskulder, frimst fran lantagare bosatta i utlandet. CSN

®

CSN (2015c¢).

CSN (2016b).

Regeringsbeslut U2015/2962/SF.

Remisspromemoria U2014/4061/SF samt prop. 2014/15:99.
Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 15.
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aterrapporterade uppdraget i december 2015 i rapporten Okad aterbetalning frin
utlandsbosatta. I rapporten redovisar CSN en handlingsplan med atgirder som
myndigheten vidtagit och som planeras for 2016 och pa lingre sikt. Figur 1 nedan ger
en koncentrerad sammanstillning av CSN:s viktigaste insatser pa omradet. For en mer
utforlig beskrivning hinvisas till rapporten i fraga samt till CSN:s arsredovisning.

Figur 1 Exempel pa CSN:s atgérder gentemot olika grupper for att sikerstilla aterbetalning.

WIS ETERER TS NINES - Information om 1an och aterbetalning pa CSN:s webbplats och via telefon.
- Sikring av fordran och adress innan lantagaren blir aterbetalni kyldi
Betalar enligt plan - Ett flertal alternativ och tjanster fér betalning av lan och aterkrav.

- E-tjanster for extra inbetalningar.

Bristande betalningsvilja - Automatiserad process for indrivning i Sverige. Efter tva paminnelser och ett krav
skickas férfallna belopp till Kronofogdemyndigheten.

- Indrivning via inkasso for ett urval av lantagare bosatta i utlandet.

- Rittsliga atgdrder utomlands nar lan har sagts upp fér omedelbar betalning.

Bristande betalningsformaga EENIELCELEERTESCELR
- Forenklad rutin fér att anséka om nedsatt arsbelopp.

Annat skal till uteblivna - Efterforskningar av adresser till lantagare dér adressuppgift saknas.
betalningar - Kontroller av personer med noll i debiterad arsinkomst och som drfér fatt noll i
debiterat arsbelopp (géller studielan med inkomstberoende aterbetalning).

Kalla: CSN (2015c och 2016b) samt intervju vid CSN 2015-10-27.

Som framgick av avsnitt 4.1 fungerar indrivningen av skulder frin utlandet bittre i
vissa linder dn i andra. CSN prioriterar insatserna efter de linder dir det finns flest
lantagare med obetalda skulder och dir man har erfarenhet av att na framgang i
rittsprocesser. Rittssystemen i olika linder 4r avgdrande for hur effektiv indrivningen

Ar.29

Enligt foretridare for Utbildningsdepartementet ir den aktuella andelen inbetalt av
debiterat for bosatta i Sverige rimlig, mot bakgrund av att nollvisioner kan vara
kostsamma. Nir det giller lantagare bosatta i utlandet noterar departementet att
utvecklingen gatt i fel riktning. Det var ocksd motivet till regeringsuppdraget och till att
skrivningen om CSN:s dterbetalningsverksamhet i myndighetens regleringsbrev 2016
skirptes jamfort med tidigare.’ Bade den nuvarande och den forra regeringens
budgetpropositioner har arligen innehillit relativt allmint hallna skrivningar om vikten
av att CSN:s arbete pd omradet héller hog kvalitet. I budgetpropositionen for 2011 var

29 Intervju vid CSN, 2015-10-27.
30 Intervju vid Utbildningsdepartementet, 2015-11-17.
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4.4.1

ordalagen nigot skarpare. Regeringen framholl da att den "avser att noga folja
utvecklingen inom detta omrade och ir angeldgna om att CSN haller en hog
ambitionsnivé i detta arbete”.’ Detsamma giller budgetpropositionen fér 2016, da det
tidigare nimnda regeringsuppdraget tillkéinnagavs.

I rapporten om forbittrad aterbetalning frin lintagare bosatta i utlandet bedémer CSN
att det inte 4r mojligt att pa kort sikt 6ka inbetalningarna med betydande belopp, utan
att vidta omfattande, arbetskrivande och dyra atgirder. Pa nagra ars sikt bedomer dock
CSN att andelen inbetalt av debiterat belopp kommer att 6ka, nir de lintagare som varit
foremal for forebyggande atgirder borjar betala tillbaka. Fram till nu har det
forebyggande arbetet varit mer begrinsat. P4 lingre sikt anser CSN att det behovs
bittre rittsliga forutsittningar att driva in fordringar i andra linder, exempelvis genom
internationella avtal som gor det mojligt att driva in studielin i andra linder med stod
av beslut eller dom fran Sverige. Enligt foretridare fér Utbildningsdepartementet har
regeringen forsokt fora in studieldn i fsrhandlingar om skatteavtal med andra stater,
men de bedomer att detta 4r en svarframkomlig vig.32 Det pagar ocksa samarbeten med
CSN:s motsvarande myndigheter i Storbritannien och Nederlinderna om att utbyta
information om adresser till lantagare.

Ytterligare en slutsats fran rapporten om forbittrad aterbetalning ar att CSN saknar bra
systemstod som underlittar arbetet med att fo dem som inte betalar att gora det.

I sammanhanget aviserar CSN att myndigheten vill utreda méjligheten att inféra
prediktiva analysmetoder for att med bittre triffsikerhet kunna vidta atgirder mot
lantagare med hog risk for bristande betalning. CSN vill dven ytterligare utreda varfér
inbetalningarna i férhallande till det debiterade beloppet sjunker fran lantagare som
bor i utlandet.s

Sammanfattande iakttagelser

Forbdttrade forutsittningar och arbetssctt

Enligt CSN har bade Utbildningsdepartementet och CSN historiskt varit mana om att
arbetet med att bevilja studiestod fungerar vil, men inte intresserat sig lika mycket for
aterbetalningen av 1an.3* Detta ledde till att de under lang tid brast i sin uppf6ljning av
aterbetalningen. Idag dgnar CSN dock storre kraft at aterbetalningsverksamheten. De
senaste dren har ocksa regelverket i vissa avseenden anpassats s att CSN har fatt skade

Prop. 2010/11:1, Utgiftsomrade 15, s. 32.

Intervju vid Utbildningsdepartementet, 2015-11-17.
CSN (20150).

Intervju vid CSN, 2015-10-27.

£ 2R
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4.4.2

4.4.3

mbijligheter att driva in fordringar. Slutligen har myndigheten nu ambitionen att dven
utveckla det férebyggande arbetet.

Inga synliga effekter, mer kunskap behévs

Det ir fullt majligt att CSN:s anstringningar med forbittrade arbetsmetoder for
indrivning och mer fokus pé férebyggande arbete i kombination med vissa
regelférandringar de senaste aren, kommer att bara frukt pa sikt. Dock har det aktiva
arbetet som myndigheten bedrivit, under atminstone tio ar, for att fa lantagare som bor
i utlandet att betala i storre utstrickning inte haft nagra synliga effekter pa de nyckeltal
som myndigheten anvinder sig av. Nagon tillfredstillande forklaring till detta finns
inte i dagsliget. For att kunna sikerstalla att ritt prioriteringar gors behévs sannolikt
bittre kinnedom om lantagarna och deras beteende. Forutsittningar for att kunna
analysera detta finns genom den stora mingd data som CSN har om varje enskild
lantagare.

Internationella samarbeten behévs

I granskningsrapporten Svenska trygghetssystem utomlands (RiR 2008:31)
konstaterade Riksrevisionen att den internationella rérligheten, med ménniskor som
ror sig mellan linder for att studera och arbeta, 6kar kraven pa statens hantering av
utbetalningar och fordringar. Detta 4r i hog grad fortfarande giltigt. Riksrevisionen
anser att fler former av samarbeten med andra linder 4n de som idag sker pa omradet
bor provas for att vinda utvecklingen med obetalda arsbelopp fran lantagare i utlandet.
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5.1

Enkel modell for berakning av sannolikhet
for misskotta betalningar

Med hjilp av avidentifierad data pd individnivé fran CSN och SCB har Riksrevisionen
utarbetat en enkel modell for skattning av sannolikheten att studielantagare ska
misskéta sina betalningar. Férhoppningen ér att med detta visa pa att man med enkla
medel kan forbittra beridkningen av forvintade forluster baserat pd historiska data samt
hitta vigledning for prioriteringar i CSN:s indrivningsarbete.

Nedan foljer en redovisning av resultaten och deras betydelse fér mojligheten att
berikna forvintade forluster. Fér mer information om data och metod, se bilaga 1.
Detaljerade regressionsresultat aterfinns i den elektroniskt publicerade bilagan.

Berikningsresultat

Fallissemang pa studieldn intriffar inte forrin skulder skrivs av p.g.a. dlder eller andra
skil. Eftersom det d4nnu inte finns nigot utfall for ldersavskrivning i det nuvarande
lanesystemet ir det dirfor inte mojligt att fullt ut beridkna sannolikheten for
fallissemang med en metod som baseras pa historiskt utfall. Riksrevisionens
berikningar tar istillet sikte pa den del av de férvintade forlusterna som beror pa
bristande betalningsvilja, enligt den definition av lintagare med konstaterat misskotta
betalningar som CSN anvinder i nedskrivningen f6r osiker fordran.ss Skattningen har
utforts med logistisk regression, vilket 4r en standardmetod vid
sannolikhetsberikningar.

Andelen aterbetalningsskyldiga som misskétte sina betalningar enligt CSN:s definition
uppgick till 3,6 procent ar 2013. Faktorer som paverkar sannolikheten f6r misskétta
betalningar enligt denna utfallsvariabel ssmmanfattas i tabell 2. Skattningen 4r utford
pd individer som blev dterbetalningsskyldiga under 2008 och baseras pa utfallet att
individen skéter alternativt misskéter sina betalningar efter fem ar som
aterbetalningsskyldig (2013). Resultaten ir i linje med forskningsresultat pd omradet.3

35 En alternativ regression har dven utforts fér sannolikheten att studielantagare restférs hos
Kronofogdemyndigheten, se Bilaga 1.
36 Se Gross et al (2009) fér en sammanstillning.
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Tabell 2 Faktorer som 6kar (+) respektive minskar () sannolikheten fér misskétta betalningar.

Demografi Ekonomisk situation  Utbildning Ovrigt

Kvinna (-) Féraldrarnas for- Eftergymnasial niva, | Skuldens
virvsersattning (-) grundniva (-) storlek (-)

Alder (+) Sysselsittning kort Eftergymnasial niva, | Andel lan (+)
tid efter examen () | avancerad niva (-)

Gift (1) Utbildning vid

universitet (kontra
hogskola) (-)

Hemmavarande barn (+)

Utbildningsinriktning
har effekt?”

Killa: Riksrevisionens berckning baserat pa data fran SCB och CSN. Fullstindiga resultat av den
logistiska regressionen dterfinns i en elektroniskt publicerad bilaga.

For de allra flesta 4r den skattade sannolikheten att misskéta sina betalningar 1ag. Det
ska helt enkelt mycket till innan nya aterbetalningsskyldiga inte betalar nigot alls under
tre ars tid eller endast sma belopp under fem ar. Diagram 6 nedan visar populationens
fordelning i friga om sannolikhet fér misskétta betalningar enligt CSN:s definition.

Diagram 6 Skattad sannolikhet for misskétta betalningar enligt CSN:s definition,
frekvensférdelning (%). Sannolikhet (0-100).

Andel individer
60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

1% 10% 20% 30% 40% 50% 60%
PD

Kdlla: Riksrevisionens berikning.

37 Fullstiandiga resultat aterfinns i tabell 4 och 5 i den elektroniskt publicerade bilagan.
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Hilften av individerna (medianen) har en skattad sannolikhet for fallissemang pa
under 0,8 procent. En fjirdedel (kvartil 3) har en skattad sannolikhet pa mellan cirka
2,9 procent och upp till maxvirdet pa 57 procents skattad sannolikhet. Liksom vid alla
typer av skattningar av sannolikheten for fallissemang bér det noteras att dven om
risken for de allra flesta ir 1ag, si kan den aldrig vara noll. Nir resultaten appliceras pa
arskullar som blev aterbetalningsskyldiga ar 2009-2013 varierar risken nagot mellan de
olika arskullarna.

Jamférelse med nuvarande berikning av forvintad forlust

Det intressanta med beridkningarna ovan ir i férsta hand att de visar att sannolikheten
for fallissemang aldrig kan vara noll i utlaning med kreditrisk. De visar ocksa att
sannolikheten for fallissemang varierar mellan olika individer eller grupper. Detta kan
jimforas med den nuvarande metoden for forlustavsittning, som i praktiken innebir
att CSN sitter kreditrisken for vissa lantagare till 100 procent och fér merparten
lantagare till 0 procent. CSN:s metod tar heller ingen hinsyn till att kreditrisken kan
vara olika for nytillkomna aterbetalningsskyldiga jamfért med befintliga.

Den andel av nya studielan som idag avsitts for forvintade forluster har de senaste dren
uppgatt till 7,3 procent. Stérre delen av den siffran kan hinforas till CSN:s prognoser
for framtida aldersavskrivningar som en foljd av nyttjade trygghetsregler samt framtida
dodsfall. Med detta bortriknat uppgar forlustavsittningen for lantagare som misskéter
sina betalningar till cirka 2,2 procent. Riksrevisionens skattning av varje individs
sannolikhet for misskétta betalningar (enligt CSN:s definition) ger istillet en forvintad
forlust pa cirka 2,8 procent av exponerat belopp for den senaste arskullen nya
aterbetalningsskyldiga i var population (2013).% Siffran ir ett uttryck for forvintade
forluster som kan hinforas till betalningsvilja och tar inte hénsyn till fallissemang som
beror pa lanevillkorens utformning. Riknat pa 2015 ars utlaning skulle Riksrevisionens
berikning medféra ett dkat avsittningsbehov pa cirka 100 miljoner kronor.

Forvintad forlust vad betriffar nya dterbetalningsskyldiga 4r alltsd hogre enligt
Riksrevisionens berikning 4n en jamforbar siffra for nyutlaining med CSN:s metod. En
viktig skillnad 4r att Riksrevisionens metod baseras pa nytillkomna arskohorters
sammansittning vad giller risken for fallissemang, medan CSN:s metod baseras pa
konstaterat misskéta betalningars andel av all utlining. Riksrevisionens metod innebar
dirmed ocksa att resultaten varierar ndgot mellan olika arskohorter.

38 Riksrevisionens berdkning baserat pa uppgifter fran CSN (2016a och 2016b).
39 Se bilaga 1 fér en férklaring av hur férvantad férlust beriknas med beaktande av sannolikhet fér
fallissemang och férlust givet fallissemang.

RIKSREVISIONEN 35

45



Prop. 2016/17:34

Bilaga 1

STATENS KREDITFORLUSTER PA STUDIELAN

5.3

532

Sammanfattande iakttagelser

Férlustavsdttning gar endast att berdkna med férenklade antaganden

Den viktigaste iakttagelsen av Riksrevisionens ansats att rikna pa forvintade forluster
pa studieldn &r att den forviintade forlusten aldrig kan vara noll i utlaning med
kreditrisk. En annan viktig iakttagelse ér att risken varierar mellan olika arskullar av
nya aterbetalningsskyldiga lintagare.

Det ir inte majligt att skatta sannolikheten for fallissemang baserat pa utfall forrén ett
tillrickligt stort antal annuitetslan skrivits av p.g.a. dlder. Dirfor gir det inte att beridkna
forvintad forlust under studielanens 16ptid annat dn med férenklade antaganden eller
mbojligtvis med utfall fran tidigare lanesystem som har helt andra lanevillkor. Diremot
ir det mojligt att forfina beridkningen av den del av nuvarande avsittning som kan
hinforas till misskétta betalningar. Mervirdet med detta skulle framforallt vara att en
sddan berikning dven tar hinsyn till att risken varierar nagot mellan olika kohorter.
Om de forvintade forlusterna gick att berikna per kohort, si éppnar det for
mbjligheten att lita varje kohort bira hela eller delar av sin egen risk med en
riskpremie — en 16sning som diskuteras av Barr och Johnston (2010).

Underlag fér prioriteringar i dterbetalningsverksamheten

Det rader inget tvivel om att lantagare bosatta i utlandet ir en stor riskgrupp vad giller
aterbetalningen av studiestddsfordringar. Detsamma giller lantagare for vilka adressen
r okind, liksom for vissa grupper av lantagare i Sverige, t.ex. lantagare utan
eftergymnasial utbildning eller med endast grundliggande utbildningsniva. CSN har
god kontroll pa att dessa risker finns och arbetar med att minska riskerna. Diremot har
myndigheten hittills inte arbetat aktivt med att identifiera riskgrupper redan vid
utlaningstillfillet eller nar aterbetalningen startar.

Den kvantitativa analysen ovan ska ses som en forsta indikation pa att framatblickande
analysmetoder skulle kunna utgéra ett underlag for att forbittra effektiviteten vad giller
aterbetalningar. Aven om det inte sker ndgon kreditprévning av nya studieldntagare, sa
bor det vara fullt majligt att i ett tidigt skede identifiera lintagare som 16per storre risk
att fa framtida betalningsproblem enligt olika definitioner. Lantagarna kan direfter
delas in i olika riskklasser som kan ingd som underlag fér CSN:s prioriteringar vad
giller aterbetalningsarbetets olika delar.
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Bilaga 1. Metod

Efter litteraturstudier, kontakt med expertis hos Finansinspektionen och samrad med
CSN identifierades ett antal faktorer som skulle kunna paverka sannolikheten att
lantagare misskoter sina betalningar. Direfter tog CSN for Riksrevisionens rikning
fram ett antal variabler pa individnivd med information om varje lintagares utestiende
skuld, betalningshistorik, nyttjande av trygghetsregler, kronofogdekrav m.m. Till dessa
kopplades uppgifter frain SCB om bland annat férvirvsinkomster, sysselsittningsstatus,
lirosite, studieinriktning, avklarade hégskolepoing m.m.

Populationen bestar av samtliga lantagare som fatt annuitetslan dren 2001-2015.
Eftersom kvaliteten pd CSN:s data var simre for tidigare r avgrinsades den
observerade perioden for vissa uppgifter frain CSN till 2008-2015. Data fran SCB finns
tillginglig till och med 2013. Populationen omfattar totalt 1,4 miljoner individer.

Som nimnts i tidigare kapitel i rapporten intriffar fallissemang pa studielin egentligen
inte forrin lan skrivs av p.g.a. uppnadd alder eller av andra skil. Eftersom det d4nnu inte
finns nagot utfall for ldersavskrivning i det nuvarande lanesystemet ir det dirfor inte
mojligt att berdkna forvintade forluster under studielanens hela lptid med en metod
som baseras pé historiskt utfall. Dirfér maste fallissemang med nédvindighet
approximeras, exempelvis med den definition av lintagare med konstaterat misskotta
betalningar som CSN anvinder i berikningen av osikra fordringar. Da tas emellertid
ingen hinsyn till fallissemang till f61jd av trygghetsregler eller dédsfall.

For att skatta sannolikheten for misskotta betalningar har Riksrevisionen anvint en
logistisk regression. Det dr en standardmetod vid sannolikhetsberikningar dir
utfallsvariabeln ar binart specificerad och alltsa kan anta virdet 0 eller 1.4 I det hir
fallet anger utfallsvariabeln om lintagaren skoter alternativt misskéter sina betalningar
(0 respektive 1). Varje individs sannolikhet att misskota sina betalningar skattas givet de
individuella egenskaper och beteenden som de oberoende variablerna representerar.

Regressionen har utforts pa nya aterbetalningsskyldiga for en period som delvis
bestims av valet av utfallsvariabel. Direfter har regressionsresultaten applicerats pa
foljande drs kohorter av nya aterbetalningsskyldiga och deras egenskaper. Pé si sitt blir
det mojligt att undersska hur mycket den skattade sannolikheten varierar mellan olika
arskullar. Skilet till att regressionen utférs pa nya aterbetalningsskyldiga, snarare dn
nya lantagare, ir att det dr forst nir aterbetalningskedjan startar som det dr majligt att

40 Se Guijarati och Porter (2009). Logistisk regression dr ocks4 en vanligt fsSrekommande metod vid berdkning
av kreditrisk, se avsnitt 2.1.
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miita kreditrisk.# Tabell B1 sammanfattar de 6verviganden vi gjort kring valet av
utfallsvariabel.

Tabell B1 Ténkbara utfallsvariabler fér berakning av sannolikhet fér fallissemang pa studielan.

Utfallsvariabel Definition och kommentar

CSN Kriterium 1 Lantagare med konstaterat misskétta betalningar enligt CSN:s
beriikningsmodell fér oscikra fordringar. Lantagare med misskétta
betalningar enligt denna definition ska ha varit aterbetalnings-
skyldiga i fem ar. Den observerade populationen begrinsas darfor
till lantagare som blivit aterbetalningsskyldiga ar 2008. Det som
skattas 4r sannolikheten att klassas enligt CSN:s Kriterium 1 ar
2013.

KFM Léntagare med drenden som restférs hos Kronofogdemyndigheten
(KFM). Regressionen kan utféras pa en langre period dn ovan.
Riksrevisionen har valt perioden 2008-2011 fér att kunna skatta
sannolikheten att nya aterbetalningsskyldiga har drenden hos KFM
efter tre ar. Observera att endast lantagare bosatta i Sverige kan
restféras hos KFM.

Inkasso Lantagare med drenden som limnats ver till inkasso for indrivning.
Detta &r en problematisk utfallsvariabel, eftersom endast lantagare
bosatta i utlandet kan bli féremal fér indrivning via inkasso.
Atgirden anvinds pa olika satt i olika lander, vilket kan bidra till
snedvridna resultat.

Trygghetsregler Lantagare som fatt avskrivningar. Skuldavskrivning p.g.a. alder och
dédsfall kan inte hanteras, eftersom sadana knappast har hunnit
intriffa dnnu vad giller annuitetslan. Sannolikheten fér fallissemang
kan dirfér inte berdknas med denna utfallsvariabel som grund,
baserat pa utfallsdata om annuitetslan.

Avsaknaden av utfallsdata for skuldavskrivning pa grund av uppnadd aldersgrins
innebir att det i dagsliget inte ir mojligt att berikna férvintade forluster under lanens
hela 16ptid. Riksrevisionens berikningar tar istillet sikte pa den del av de forvintade
forlusterna som beror pa bristande betalningsvilja, vilket CSN:s kriterium for misskotta
betalningar ir ett uttryck for. Resultatet av berikningarna redovisas i kapitel 5. Som ett
komplement har vi 4ven anvint drenden hos KFM for att skatta en separat regression.
Nedan redovisas resultatet av berikningarna fér denna utfallsvariabel.

Sannolikhet for restfort drende hos KFM

Efter tva skriftliga paminnelser och ett kravbrev fran CSN skickas forfallna belopp att
betala per automatik till KFM. Ar 2013 restfordes 7,8 procent av samtliga
aterbetalningsskyldiga med minst ett drende hos KFM som gillde annuitetslan.

41 Intervju vid Finansinspektionen, 2015-11-10.
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Sannolikheten att ett drende ska ga si langt ir, precis som for skattningen av misskotta
betalningar enligt CSN, olika for olika lantagare. Skattningen 4r utford pa individer
som blev aterbetalningsskyldiga under perioden 2008-2011 med utfallet att restforas
hos KFM efter tre ar. Utforliga resultat av regressionen aterfinns i den elektroniska
bilagan. I detta fall ricker det att konstatera att berikningsresultaten dven hir ligger i
linje med forskningsresultat pd omradet, men att koefficienterna skiljer sig at jamfort
med nir skattningen gjordes pa utfallsvariabeln misskétta betalningar enligt CSN.
Detta kan delvis forklaras av att tidsperspektivet ir ett annat och dirmed limnat
utrymme at andra faktorer som inte fingas upp i modellen. En annan anledning kan
vara CSN:s sniva definition av misskotta betalningar.

Sannolikheten att restféras hos KFM p.g.a. obetalda inbetalningar av studieldn 4r hégre
jamfort med sannolikheten att klassas som dalig betalare av CSN. For de allra flesta dr
diremot risken fortfarande lag. Diagram B1 nedan visar férdelningen av den skattade
sannolikheten att restféras hos KFM efter tre r som aterbetalningsskyldig, enligt
Riksrevisionens berikningar.

Diagram B1 Skattad sannolikhet att restféras hos KFM med minst ett drende efter tre &r som
aterbetalningsskyldig, frekvensférdelning (%). Sannolikhet (0-100).
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Killa: Riksrevisionens bercikning.

Hilften av individerna har en skattad sannolikhet pa under 3 procent (medianen). Ett
stort antal personer férdelar sig som en ling svans lings diagrammets x-axel. En
fjirdedel av populationen har en skattad sannolikhet pd mellan cirka 10,9 procent
(kvartil 3) och upp till maxvirdet pa cirka 83 procents skattad sannolikhet. Nir
resultaten appliceras pa drskohorter som blev aterbetalningsskyldiga ar 2012 och 2013
visar det sig att risken varierar ndgot mellan de olika arskohorterna.
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Berikning av férvintad forlust

Vid alla bedémningar av kreditrisk spelar tidsperspektivet stor roll. Risken for forluster
6kar normalt ju lingre I6ptiden ir, vilket avspeglas i ridntan pa olika krediter. Studielan
har jimforelsevis mycket langa 15ptider, vilket i kombination med mjuka villkor
innebir hogre kreditrisk, allt annat lika. P4 grund av lanevillkorens utformning
intriffar inte fallissemang forrin kvarstaende skuld skrivs av vid 67 ars alder eller
dessférinnan av andra skal.

Eftersom det dnnu inte finns nagot utfall fér ldersavskrivning i det nuvarande
lanesystemet ir det inte mojligt att berikna forvintade forluster under studielanens
hela 16ptid med en metod som baseras pa historiskt utfall. Ddremot gar det att rikna pa
kreditrisken uttryckt som forvintad forlust pa kortare sikt dn lanens loptid.

Estimat for forvintad forlust uttrycks normalt som en andel av exponerat belopp vid
tidpunkten for fallissemang och stills upp enligt formeln nedan dir EL star for
forlustandel (Expected Loss), PD for sannolikheten for fallissemang (Probability of
Default) och LGD for forlustandel givet fallissemang (Loss Given Default). Ett annat
sitt att uttrycka LGD ér 1 minus atervinningsgrad.

EL=PD x LGD

Sannolikheten for fallissemang enligt CSN:s definition fér misskotta betalningar, ger
en forvintad forlust pa cirka 2,8 procent av exponerat belopp foér den senaste kohorten
nya aterbetalningsskyldiga i populationen (2013). Detta givet CSN:s antaganden om hur
stor andel av skulden som betraktas som osiker baserat pa alder. Om fallissemang
istillet definieras som restfort drende hos KFM kan den forvintade forlusten beriknas
till 4,2 procent av restfort belopp. Detta givet det férenklade antagandet att KFM:s
genomsnittliga dtervinningsgrad giller for samtliga lantagare som hamnat hos KFM.#
Aven denna siffra avser den senast tillkomna kohorten aterbetalningsskyldiga i
populationen. Skillnaden mellan de tva estimaten beror pa att det handlar om helt olika
definitioner av fallissemang och dessutom olika (férenklade) antaganden om
atervinningsgrad.

42 KFM:s indrivningsprocent vad giller studielan 4r for vara dandamal endast kind som ett genomsnitt och har
de senaste aren legat pa mellan 42 och 46 procent.
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Riksrevisionen har granskat statens hantering av risken for kreditférluster pa studielan.

Den samlade stocken av studieldn fran Centrala studiestddsnimnden (CSN) uppgr till
207 miljarder kronor. Av dessa fordringar betraktar CSN cirka 28 miljarder kronor som
osikra till féljd av lanevillkorens utformning och bristande betalningsvilja. Lantagare
i utlandet 4r kraftigt 6verrepresenterade bland dem som misskéter dterbetalningar av
studielan.

Studielinen ir en del av studiestddet vars uppgift bland annat &r att bidra till ett hogt
deltagande i utbildning. Dirfor avspeglar linerdntan inte kreditrisken utan subventioneras
av staten. Sedan 2014 synliggors statens kostnad f6r nya studieldn genom att anslagsmedel
avsitts for framtida forvantade forluster.

Granskningen visar att forvintade forluster pa studielan inte beriknas med etablerade
metoder och att de anstringningar CSN gjort for att 6ka aterbetalningen av obetalda
studieskulder inte har fatt avsedd effekt. Granskningen visar ocksa att regeringen tydligare
skulle kunna informera riksdagen om hur statens kostnader for studielan fordelar sig
mellan linevillkorens utformning respektive misskétta betalningar. Det saknas dven
tillginglig information om triffsikerheten i de olika trygghetsregler som ska kompensera
for lantagares bristande betalningsférmaga — med andra ord om studielanens subventioner
gér till avsedda dndamal.

Med bittre metoder for att mita kreditrisk samt tydligare redovisning av kostnaderna
for lanen, forbittras foérutsittningarna for effektiv indrivning och vilgrundade politiska
beslut pa omradet. Granskningsrapporten innehéller rekommendationer som riktar sig
till CSN och regeringen.
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