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Riksdagens revisorer anmaler harmed sin granskning angdende statens ut-
gifter for bidragsforskott.

Revisorernas granskning har visat att det nuvarande regelsystemet for un-
derhéllsbidrag och bidragsforskott ger onodigt hoga och alltmer 6kande ut-
gifter for staten. Revisorerna har vidare funnit att regelsystemet inte dver-
ensstimmer med de mal som finns formulerade f6r 1978 ars beslut om en
underhallsreform. Dessutom foreligger bristande samordning framst melian
foraldrabalken och bidragsforskottslagen pd vésentliga punkter. Slutligen
medfor systemet en tungrodd administration. Mot denna bakgrund foreslas

att frdgan om ett nytt system for statens stod till barn som inte lever till-
sammans med bdda sina foraldrar utreds och att darvid aven foréldrabal-
kens forbehéllsregler m.m. ses 6ver

arr i avvaktan pa resultatet av det foreslagna utredningsarbetet vissa kort-
siktiga atgarder, som sanker utgifterna och eliminerar eller minskar nagra
av de konstaterade bristerna i nuvarande system, vervigs.

Som ett forsta led i granskningen upprattades rapporten (1983/84:9) Sta-
tens utgifter for bidragsforskott, allmdanna delen. Rapporten var avsedd att
utgora underlag for upplaggningen av det fortsatta utredningsarbetet.

Den dérefter genomférda granskningen har redovisats i fyra rapporter.
namligen
— rapport (1984/85:5) Statens utgifter for bidragsforskott — 1979 ars under-

héllsreform, bakgrund och utveckling,

— rapport (1984/85:6) Statens utgifter for bidragsforskott — ekonomiska kon-
sekvenser av 1979 &rs underhallsreform,

— rapport (1984/85:7) Statens utgifter for bidragsforskott — handliggningen
av bidragsforskottsarenden och

— rapport (1985/86:1) Internationell jamforelse av regelsystem for underhall
till barn.

I bilaga 1 till denna skrivelse sammanfattas gallande regler for underhalls-
bidrag och bidragsférskott. En sammanfattning av rapporterna redovisas i
bilaga 2. Rapporterna 1984/85:5-7 har remissbehandlats. En sammanfatt-
ning av avgivna remissyttranden redovisas i bilaga 3. 1 bilaga 4 redovisas i
korthet upplaggningen av en i granskningsdrendet genomford enkétunder-
sokning till forsakringskassorna.
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1 Genomford granskning

Bidragsforskott infordes ursprungligen ar 19371 form av forskott p ett fast-
stallt underhéllsbidrag.

Riksdagens revisorer har flera gdnger tidigare granskat bidragsforskotts-
verksamheten. I beréttelsen for verksamhetsaret 1939/40 framholl revisorer-
na bl.a. att det var onskvart att tillskapa regler for kravhanteringen. I reviso-
rernas verksamhetsberattelse avlamnad &r 1962 uttalade revisorerna att det
var Onskvart med statistik som kunde belysa verksamheten béttre samt att
det var angeldget att sOka en administrativt enklare utformning.

Ar 1964 forandrades bidragsforskottssystemet pa ett genomgripande satt
genom att ratten till bidragsforskott i princip gjordes oberoende av dels om
underhalisbidrag faststallts eller ej, dels storleken av faststallt bidrag upp till
en viss nivd. Darigenom blev barnen till separerade foraldrar garanterade
ett regelbundet ekonomiskt minimistod.

Ar 1978 (prop. 1978/79:12, LU 1978/79:9, SoU 1978/79:2y. rskr.
1978/79:99) beslutade riksdagen om en genomgripande reform av reglerna
om underhallsskyldigheten mot barn.

Budgetéret 1979/80 uppgick statens utgifter for bidragsforskott till 759
milj.kr. netto. Budgetaret 1984/85 var statens nettoutgift for bidragsfor-
skottssystemet ca | ,5 miljarder kronor. Dartill kommer administrationskost-
naderna.

Bakgrunden till revisorernas beslut ar 1983 att granska statens utgifter for
bidragsforskott var en forstudie som visade att statsutgifterna for bidragsfor-
skott okat betydligt under senare ar, att redovisningen till riksdagen av sta-
tens utgifter och fordringar var ofullstindig och att utfallet av kravverksam-
heten borde forbattras.

Under det inledande granskningsarbetet framkom flera forhallanden som
motiverade en utokad granskningsinsats. Dessa var bl.a.

— oklarheter angiende orsakerna till de konstaterade utgiftsokningarna,
— ettfrdn olika hall manifesterat behov av en utvérdering av den underhélls-

reform som riksdagen fattat beslut om &r 1978,

- osdkerhet i da befintliga bedomningar betraffande utgifterna for administ-
rationen av underhdlls- uch bidragsforskottsarenden och

- Onskemal att fa nairmare kannedom om hur andra linder med likartade
forhallanden 16st motsvarande problem.

Det fortsatta granskningsarbetet finns dokumenterat i fyra gransknings-
rapporter, som i korthet visar foljande.

I granskningsrapporten 1984/85:6 redovisas statens utgifter for bidragsfor-
skott budgetaren 1979/80-1983/84 och en analys av de ekonomiska konse-
kvenserna av den ar 1978 beslutade underhdlisreformen.

For budgetéret 1983/84 utbetalades foér 257 000 barn | 980 milj. kr. i bi-
dragsforskott. Detta ar en 6kning med 743 milj.kr. eller 60% jamfoért med
budgetaret 1979/80, medan de belopp som utgjorde forskotterade under-
héllsbidrag och som saledes skall dterbetalas av de underhéllsskyldiga endast
steg med 177 milj. kr., eller 26% for samma period. Statens nettoutgift for
bidragsforskotten uppgick 1983/84 till | 322 milj. kr. mot 759 milj. kr. fyra
ar tidigare — en 0kning med 563 milj. kr. eller 74%. Detta innebar att den
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andel staten far bara av utbetalda bidragsforskott under perioden 6kade fran
61 till 67%.

Det genomsnittliga underhallsbidraget har i stort sett legat pa en ofor-
andrad niva sedan 4r 1981, samtidigt som bidragsforskottsnivan stigit i takt
med basbeloppsforandringarna. Detta har fatt till foljd att det s.k. utfyll-
nadsbidraget kommit att utgora en alltstorre andel av de utbetalda bidrags-
forskotten. Totalt kostade utfyllnadsbidragen staten ca 1.1 miljarder kronor
budgetaret 1983/84.

Granskningen har bringat klarhet i de bakomliggande faktorerna till sta-
tens 0kande ataganden for bidragsforskotten. Darvid har framkommit att
1979 &rs lagandringar om att underhdllsskyldigheten inte langre skall vara
ovillkorlig utan beroende av foraldrarnas ekonomiska formaga i kombina-
tion med de utfardade tillimpningsreglerna ar den storsta orsaken till sta-
tens alltmer 6kade utgifter for bidragsforskotten under senare r. Aven in-
forandet av regeln om en i forhallande till basbeloppsférandringen begrén-
sad upprakning av underhdllsbidragen till barn har medfort 6kade utgifter
for staten.

Vidare har framkommit att tunga utgiftsposter i systemet ar de efter ar
1964 vid olika tidpunkter genomforda hé jningarna av bidragsforskottsnivan
samt automatiken i bidragsforskottssystemet genom dess anknytning till bas-
beloppsforandringarna.

| granskningsrapporten 1984/85:5 redovisas en analys av mélen for och
bakgrunden till underhélisreformen samt en utvardering av huruvida méalen
uppfylits.

Ett huvudsyfte med reformen var att mildra underhélisbordan for under-
héllsskyldiga som har svag ekonomi. De beslutade atgarderna skulle enligt
propositionen knappast komma att férsamra de underhdlisberattigade bar-
nens situation i en utstrackning som inte kunde anses godtagbar eftersom
de alltid var garanterade en minsta underhdllsstandard genom de allmdanna
barnbidragen och ratten till bidragsforskott. Ett annat mal varatt fa till stdnd
en mera enhetlig bedomning av underhdllsbidragsfragorna. Granskningen
har visat att det ar mycket tveksamt om dessa syften har uppnétts.

I granskningsrapporten konstateras att den statistik och det 9vriga besluts-
underlag som redovisats i forarbetena till reformen ar mycket bristfalligt.
Beslutsunderlag saknades pé viktiga punkter bl.a. vad betraffar antalet un-
derhéllsskyldiga som skulle beroras av reformen, inneborden av begreppet
“svag ekonomi'’, adekvat statistik 6ver underhéllsskyldigas och véardnads-
havares forhdllanden samt en berakning av hur statens utgifter skull paver-
kas av reformen. Vidare konstateras att trots att reformens malsattning ror-
de underhéllskyldiga med svag ekonomi riktade sig reformen till stor del mot
samtliga underhdllsskyldiga.

Under granskningen har ytterligare material rorande underhalisskyldigas
och vardnadshavares ekonomiska forhdllanden i mitten av 1970-talet tagits
fram. Huvudresultatet ar att de underhéllsskyldigas ekonomiska situation
Gverlag var ngot battre an vardnadshavarnas och att den i huvudsak gene-
rellt verkande underhallsreformen med lindring for alla underhéllsskyidiga
darfor inte var motiverad. P4 1980-talet tycks dock det ekonomiska for-
spranget for de underhdlisskyldiga inom bidragsforskottssystemet ha
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krympt. Nu tillganglig statistik 6ver underhallsskyldigas och vardnadshav-
ares ekonomiska forhallanden ar dock meraosaker an den som foéreldg i mit-
ten av 1970-talet. For att fa fram lampligt beslutsunderlag infor en eventuell
omprovning av det gallande systemet foreslas i rapporten foljande &tgarder.
Bittre statistikmaterial bor tas fram utvisande underhallsskyldigas och vard-
nadshavares ekonomiska forhdllanden och levnadsstandard jamfort med
andra foraldrars. Vidare bor olika malgrupper for statliga stodatgarder pa
detta omrade identifieras. Slutligen bor innebdrdeni enhetlighetsmélet pro-
vas.

I granskningsrapporten 1984/85:7 redovisas juridiska och administrativa
konsekvenser av bidragsforskottssystemets utformning samt handlaggnings-
kostnaderna for verksamheten. Inom ramen for granskningen i denna del
har en enkat om bidragsforskottsverksamheten genomforts. Enkdten har
rort dels vilka personalresurser forsakringskassorna under budgetaret
1983/84 tagit i anspradk for bidragsforskottsverksamheten och dels tillamp-
ningen av regelsystemet i vissa hanseenden under ar 1984,

Granskningen visar att bidragsforskottssystemet har stora brister av saval
principiell som praktisk natur. Systemet dr ocksd mycket kostsamt att admi-
nistrera. I rapporten redovisas den bristande samordningen mellan ratten till
bidragsforskott enligt bidragsforskottslagen och ratten till underhdllsbidrag
enligt foraldrabalken. Séledes kan bidragsférskott utgé till barn som pé
grund av attde drsjalvforsorjande inte har ratt till underhdllsbidrag. Vidare
kan bidragsforskott med utfyllnadsbidrag utgd dven om vardnadshavaren
har tillrackliga inkomster att forsorja barnet. Den bristande samordningen
mellan de badda lagkomplexen manifesteras ocksd i att skyldigheten att beta-
la underhdlisbidraget till forsakringskassan ndr bidragsforskott utgatt kan
vara mindre omfattande an skyldigheten att betala direkt till barnet.

Lagreglerna medfor ocksd dubbelarbete mellan forsakringskassorna & ena
sidan och domstolar, advokater och socialnamnder & den andra. Forsak-
ringskassorna maste namligen vid ans6kan om bidragsforskott bla. kontrol-
lera att det faststallda underhéllsbidraget inte ar for lagt eftersom ett for lagt
underhélisbidrag medfor att staten far betala ut ett for hogt utfylinadsbidrag.
For att forhindra detta kan forsakringskassan i uppenbara fall vagra utfyll-
nadsbidrag.

Genom riksdagens beslut &r 1978 forkortades preskriptionstiden for ford-
ran pi underhdlisbidrag fran tio till tre &r. Till f6ljd darav preskriberades
budgetaret 1979/80 ca 300 milj. kr. Darefter preskriberas arligen ca 140 mil,.
kr. I granskningsrapporten konstateras att i vart fall nar staten ar fordrings-
agare kan motiven for en s kort preskriptionstid inte anses relevanta.bl.a.
darfor att den underhdllsskyldige har mojlighet att f& kraveftergift.

Endast 12% av forskotterade underhdllsbidrag erlaggs av de underhélls-
skyldiga i ratt tid, dvs. senast pa forfallodagen. Staten kan beraknas forlora
omkring 50 milj. kr. arligen pa sena betalningar berdknat efter en ranta om
13%.

Granskningen har visat att forsakringskassornas administration av bi-
dragsforskottssystemet dr kostsam. Lonekostnaden inkl. sociala avgifter
uppgick budgetaret 1983/84 enligt bidragsforskottsenkiten till 117 milj. kr.!

! Exkl. utlandsavdelningen vid Stockholms lins allménna forsikringskassa
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Produktiviteten hos kassorna, matt i antal bidragsberattigade barn per hel-
arsarbetare, har minskat med nastan 30% mellan budgetaren 1980/81 och
1983/84. En produktivitetsforbattring skulle kunna uppnés vid en centralise-
ring av de beslut som i dag fattas pa lokalkontoren. Av rapporten framgar
att besparingen vid en siddan centralisering kan uppskattas till 10 milj. kr.
arligen, aven med bibehallande av en omfattande service pé lokalkontoren.

I rapporten konstateras att bristerna i det nuvarande systemet ar s va-
sentliga attett dtgardande avdeminomramenforsystemet medall sannolik-
het skulle gora detta dnnu krdngligare och svérare att tillampa. Huvudfor-
slaget i rapporten ar darfor att man bor 6vervaga om inte ett helt nytt system
for statens stod till barn som inte lever tillsammans med b&da sina foraldrar
vore en battre 10sning. I rapporten presenteras ocksa vissa forslag till kort-
siktiga l0sningar inom ramen for det nuvarande systemet.

I granskningsrapporten 1985/86:1 gors en internationell jamforelse av re-
gelsystem for underhdll till barn. Framst jamfors regelsystemen i Danmark,
Finland och Norge med det svenska.

I alla de jamforda landerna skall underhélisbidrag betalas av féraldrar
som inte bor tillsammans med sina barn. Metoden att berdkna underhalls-
bidrag varierar. | Danmark och Norge laggs tyngdpunkten pé ett normalbi-
drag (ett av staten faststallt belopp, som i princip inte underskrids), i andra
lander utgor underhdlisbidraget en viss procent av den underhdlisskyldiges
inkomst. Det svenska systemet daremot innebér en individualiserad berék-
ningsmetod, dar grundsynen ar att barnets behov skall tackas av fordldrarna
gemensamt efter formaga.

Behovsprévning av bidragsforskottet sker i vissa av de jamforda landerna
gentemot barnets inkomster, diremot inte gentemot vardnadshavarens in-
komster, ndgot som enligt rekommendationer frdn Europarddet bor kunna
ske. For att i nigon mén differentiera det statliga stodet efter behoven har
man i Finland tvé olika bidragsforskottsnivéer; en hogre for ensamboende
vardnadshavare och en lagre for virdnadshavare som ar gifta eller samman-
boende.

Kraveftergift kan beviljas i samtliga jamforda lander. Den svenska efter-
giftsregeln tycks dock vara mer liberal gentemot de underhallsskyldigaande
andra landernas.

Den svenska preskriptionstiden, 3 &r. ar mycket kort jamfort med forhal-
landena i de jamforda linderna. I Norge och Finland ar preskriptionstiden
10 &r och i Danmark 20 ar.

Enligt rapporten tycks de svenska reglerna for statligt stod till barn som
inte lever tillsammans med bada sina foraldrar vara mer generdsa an de som
galler i 6vriga jamforda nordiska lander.

2 Revisorernas overvaganden

I det f6ljande beskrivs varfor det nuvarande regelsystemet for underhallsbi-
drag och bidragsforskott ger onddigt hoga och alltmer 6kande utgifter for
staten. Revisorerna har funnit att regelsystemet inte 6verensstimmer med
de mal som finns formulerade for 1978 ars beslut om en underhéllsreform.
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Vidare foreligger bristande samordning framst mellan forédldrabalken och
bidragsforskottslagen pa visentliga punkter. Slutligen medfor systemet en
tungrodd administration.

Enligt revisorernas bedomning ar bristerna i systemet sa vasentliga att ett
atgardande avdem inom ramen for nuvarande system skulle gora detta annu
krdngligare och svérare att tillimpa. Revisorernas huvudforslag ar darfor
att man bor utreda ett nytt system for statens stéd till barn som inte lever
tillsammans med bé&da sina foraldrar. I avvaktan pé resultatet av en sddan
utredning bor enligt revisorernas mening vissa kortsiktiga atgarder overva-
gas.

2.1 Nuvarande system
2.1.1 Betydande utgifter och kostnader

Totaltuppgick utbetalningarna av bidragsforskott till 1 980 milj.kr. budgeté-
ret 1983/84. varav forskotterade underhalisbidrag utgjorde 845 milj. kr. och
utfyllnadsbidragen - som i sin helhet bekostas av staten - 1 135 milj. kr. En
jamférelse med budgetaret 1979/80 visar att utbetalningarna av bidragsf or-
skott da& uppgick till 1 237 milj. kr., varav forskotterade underhallsbidrag
utgjorde 668 milj. kr. och utfylinadsbidragen 569 milj.kr.

Det har i granskningsarendet konstaterats att 1978 ars beslutom en under-
héllsreform medfort betydande utgiftsokningar for staten. namligen med
74% under perioden 1979/80-1983/84. Bl.a. innebar forkortningen fran tio
till tre ar av preskriptionstiden for underhallsbidrag att 300 milj.kr. av ute-
stdende fordringar pd underhalisbidrag preskriberades i januari 1980 till
foljd av de nya bestimmelserna. Fr.o.m budgetaret 1980/81 preskriberas ar-
ligen ca 140 milj. kr. av statens utestdende fordringar pd underhdlisbidrag,
vilka uppgér till ca 900 milj. kr. Ca 75% av statens utgifter for forskotterade
underhéllsbidrag &terbetalas av de underhéllsskyldiga. Statens rantekostna-
der for forskott som inte dterbetalats i ratt tid uppgar 1agt raknat till 50 milj.
kr. om &ret. Vidare innebér den begransade upprakningen av underhéllsbi-
dragi forhallande till basbeloppsforandringen en merutgift om ca 20-50 milj.
kr./&r for utfyllnadsbidragen beroende pé storleken av basbeloppsforand-
ringen. Likasd medfor regeln att endast en viss andel av de underhallsskyldi-
gas Overskott! skall tas i ansprék for underhallsbidrag, den s.k. reducerings-
regeln, dryga utgifter for staten. Berékningar som gjorts visar att en hojning
av det genomsnittliga uttaget inom bidragsforskottssystemet fr&n nuvarande
65% av overskottet till 75 eller 85% rent teoretiskt skulle kunna minska sta-
tens utgifter for bidragsforskotten med 116 resp. 233 milj. kr./ar.

Aven de vid olika tidpunkter genomférda hojningarna av bidragsfér-
skottsnivan har i stor utstrackning bidragit till att 6ka utgifterna for bidrags-
forskotten. Sa& t.ex. skulle ett uttag om 40% av basbeloppet i stallet for nu
gallande uttag om 41% ha minskat statens utbetalningar av utfyllnadsbidrag
med ca 50 milj.kr. budgetaret 1983/84.

I Overskottet ir det belopp som kan tas i ansprak for underhall till barn efter det att
den underhallsskyldige fatt forbehalla vissa belopp av sin inkomst for sin egen och sin
familjs forsorjning.
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Likasd medfor automatiken i bidragsforskottssystemet till foljd av basbe-
loppsforandringar stora utgiftsokningar for staten. For budgetaret 1983/84
uppgick dessa till 130 milj.kr., varav 27 milj. kr. avség forskotterade under-
hallsbidrag och 103 milj. kr. utfyllnadsbidrag.

Administrationskostnaderna for bidragsforskottssystemet uppgar till ca
150 milj. kr. per ar.

Den framsta orsaken till statens 6 kade utgifter for bidragsforskotten un-
der senare ar dr en lagdndring rorande skyldigheten att betala underhallsbi-
drag till barn som innebar att underhéllsskyldigheten inte langre skulle vara
ovillkorlig utan bero av foraldrarnas ekonomiska forhallanden. De nya prin-
ciperna for fordldrarnas underhallsskyldighet, som kom att gilla fr.o.m. den
1 juli &r 1979, har fatt sin storsta betydelse nar det galler att bestaimma un-
derhallsbidrag. Den underhéllsskyldige far vid underhallsbidragets faststall-
ande forbehalla vissa belopp av sin inkomst - ett forbehdllsbelopp - for sin
egen och sin familjs forsorjning medan aterstoden — overskottet — i princip
far tas i ansprak for underhallsbidrag.

Konsekvenserna av denna lagéndring tillsammans med de dérav féljande
tillampnirgsreglerna, framst reduceringsregeln, har paverkat statens utgif-
ter for bidragsforskotten i sa motto att forskotterade underhallsbidrag utgor
en allt mindre andel av de totala utbetalningarna av bidragsfoérskotten samti-
digt som utfyllnadsbidragen svarar for en allt storre andel. Forklaringen till
detta ar den - relativt sett — sjunkande nivadn pa det genomsnittliga under-
hallsbidraget till barn inom bidragsforskottssystemet. For &r 1984 har aven
for forsta gangen kunnat konstateras en sankning i kronor raknat. Med tan-
ke pd att en sinkning av det genomsnittliga underhélisbidraget inom bi-
dragsforskottssystemet med tio kronor medfor en 6kning av statsutgifterna
med i runda tal 30 milj. kr./ar torde en sadan fortsatt utveckling pa sikt 6ka
de statliga utgifterna for bidragsforskotten i betydande omfattning.

Den konstaterade sjunkande nivdn pad det genomsnittliga underhallsbi-
draget till barn inom bidragsforskottssystemet torde i stor utstrackning ga att
hirledatill den stora 6kningen av antalet underhélisbidrag som faststallts till
0 kr. till foljd av att den underhallsskyldige ansetts sakna formaga att utge
bidrag. Antalet 0-avtal har mer dn fordubblats sedan reformen inférdes och
svarar idag for ca en femtedel av alla underhdllsbidrag inom bidragsfor-
skottssystemet. Raknat pd 1986 ars bidragsforskottsnivd uppgar statens ut-
gifter for O-avtalen till drygt 500 milj. kr./3r.

Av granskningen harbl.a. framkommit att en underhélisskyldig med hem-
mamake och tvd hemmavarande barn i enlighet med gallande forbehallsreg-
ler maste ha inkomster pad mer an 160 000 kr./ar for att 6ver huvud taget
anses ha forméga att betala underhalisbidrag till ett barn. Revisorernastaller
sig tveksamma till forbehallsregler som ger sadana resultat.

Av de remissinstanser som valt att kommentera fordldrabalkens forbe-
hallsregler ar det endast socialstyrelsen som anser att férbehélisbeloppen i
vissa fall ar for laga.

Sa t.ex. menar riksforsakringsverket att ménga hushéll maste klara sin
forsorjning pd en lagre standard é@n den som berakningen av underhallsbi-
drag utgér ifrén.

En annan synpunkt som ocksa forts fram av remissinstanserna i samband

Fors. 1985/86:17



med diskusssionen av foraldrabalkens forbehdllsregler, ar behovet av en
oversyn av de olika forbehdlls- och existensminimireglerna. Denna Oversyn
menar riksforsakringsverket bor aven innefatta en kritisk granskning av de
belopp som bor anses utgora skaliga levnadskostnader for olika typer av hus-
hall. Forsakringskasseforbundet anser vidare att mojligheten att faststalla
ett iagre forbehallsbelopp for makar och sammanboende bor utredas.

Mot bakgrund av vad som framkommit i granskningen och av yttrandena
nar det galler storleken pé gallande forbehdll vid underhéllsbidragens fast-
stdllande anser revisorerna att i en samlad Oversyn av statens stod till barn
som inte lever tillsammans med bada sina foraldrar bor ingé att se 6ver saval
foraldrabalkens forbehdllsregler som normbeloppen for skalig bostadskost-
nad enligt de allmianna raden'. Vid denna 6versyn bor separerade och sam-
manlevande foraldrars forsorjningsforméga jamforas.

Enligt lagen (1966:680) om andring av vissa underhéllsbidrag skall under-
hallsbidrag till barn andras den 1 februari varje &r om basbeloppet med minst
5% over- eller understiger det basbelopp som lag till grund for senaste and-
ring. Underhdllsbidraget raknas upp med ett procenttal som utgor 7/10 av
den procentuella basbeloppsforandringen. Bidragsforskottsbeloppen. som
utgor 41% av basbeloppet. raknas upp den | februari varje &r och foljer séle-
des hela basbeloppsforandringen.

Revisorerna har konstaterat att den arliga indexupprikningen av bidrags-
forskotten medfor stora utgiftsokningar. For budgetaret 1983/84 har dessa
beraknats till 103 milj. kr. for utfyllnadsbidragen och till 27 milj. kr. for un-
derhéllsbidragen.

Orsakerna till de stora utgiftsokningarna till foljd av basbeloppsforand-
ringar ar dels den begransade upprikningen av underhallsbidragen, dels den
stora 0kningen av antalet underhéllsbidrag som faststalls till 0 kr. Effekten
pa statsutgifterna till foljd av 7/10-regeln blir sjalvfallet att utfyllnadsbi-
draget kommer att utgora en allt storre andel av det totala bidragsforskottet,
vars niva stiger i takt med basbeloppsforandringarna. I en yttersta forlang-
ning av en sadan regel kommer naturligtvis underhdllsbidraget s& sméning-
om att utgora endast en obetydlig andel av det totala bidragsforskottet. Nar
det galler underhallsbidrag som ar faststallda till O kr. utgor hela bidragsfor-
skottet utfyllnadsbidrag och varje hojning av detta till foljd av basbelopps-
forandringar bekostas séledes i sin helhet av staten.

Riksforsakringsverkets installning i denna frdga ar att indexregleringen
inom underhéllsbidrags- och bidragsforskottssystemet bor diskuteras forut-
sattningslost. Vidare, menar verket, bor fragan diskuteras huruvida index-
upprakningarna bor ske med utgdngspunkt i prisutvecklingen, Ioneutveck-
lingen eller med hjalp av ndgot annat matt. Socialstyrelsen anser att det finns
skal att utreda om indexregleringen av bidragsforskottet generelltborde be-
gransas. En jamforelse kunde darvid goras med vad sammanlevande forald-
rar disponerar till forsorjningen av barnen och hur dessa belopp forandras.

Revisorerna anser att i en samlad dversyn av statens stod till barn som
inte lever tillsammans med bada sina foraldrar bor det aven ingd att se over

! Allménna rad fréan socialstyrelsen 1982:1 och riksforsikringsverket 1982:2
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reglerna for indexupprikningen for savil underhéllsbidrag som bidragsfor-
skott.

2.1.2 Bakgrunden till 1978 irs reformbeslut

Ett huvudsyfte med 1978 ars beslut om en underhéllsreform var att mildra
underhéllsbordan for underhélisskyldiga med svag ekonomi. Ett annat mél
var att fa till stdnd en mera enhetlig bedomning av underhéllsbidragsfragor-
na.

Revisorerna har funnit att de regler i underhéllsreformen som syftade till
attmildra underhéllsbordan for underhallsskyldiga med svag ekonomivilade
pé ett ofullstandigt beslutsunderlag. Det saknades bl.a. kostnadsberakning-
ar infor reformen. Vidare brister det i Overensstaimmelsen mellan malsatt-
ningen for reformen, namligen att mildra underhalisbordan for underhalls-
skyldiga med svag ekonomi, och reformens faktiska utformning med lindring
forallaunderhallsskyldiga. Begreppet ’svag ekonomi’* har inte heller defini-
erats i beslutsunderlaget infor reformen. Slutligen visade beslutsunderlaget
som foreldg &r 1978 att de underhallsskyldigas ekonomiska situation overlag
var nagot battre dn vardnadshavarnas. Reformen och regelsystemet, vilka
medfort 6kande statliga utgifter, ar darfor svara att motivera.

Betraffande en utvardering av underhdllsreformen visar revisorernas
granskning att det ar mycket tveksamt huruvida huvudsyftet med under-
hallsreformen — en mildrad underhallsborda forunderhallsskyldiga med svag
ekonomi — uppnatts. Betraffande enhetlighetsmélet kan konstateras att re-
formen har gett storre forutsattningar for en mer enhetlig tillampning av
lagstiftningen om underhéllsbidrag an tidigare, men att mojligheterna att pa
vissa punkter gora skonsmassiga bedomningar anda forefaller vara sa stora
att man ej sakert kan uttala sig om huruvida syftet med reformen ar uppnatt
pé denna punkt.

Remissinstanserna instimmer i stort setti ovanstdende kritiska synpunk-
ter som framforts i rapporten 1984/85:5. Flera remissinstanser har sarskilt
betonat att det framfor allt ar de underhdllsskyldiga med god ekonomi som
gynnats av reformen. Revisorerna vill framhdlla att det ar viktigt att refor-
mer, sdsom den &r 1978 beslutade underhallsreformen, baseras pa tillrackligt
informationsunderlag samt att relevanta kostnadsberédkningar presenteras
innan riksdagen fattar ett reformbeslut.

2.1.3 Grundlaggande brister i bidragsforskottssystemet

I rapporten 1984/85:7 konstateras att bidragsforskottssystemet har grund-
laggande brister. Dessa ar att hanfora till bristande samordning mellan bi-
dragsforskottslagen och fordldrabalken resp. den lagstiftning som reglerar
betalningsskyldighet for fordringar i allménhet. Hartill kommer att admi-
nistrationskostnaderna for bidragsforskottsverksamheten stigit snabbt de se-
naste aren och att administrationen av verksamheten synes vara uppbyggd
pa ett sddant satt att onodigt hoga handlaggningskostnader uppstar.

Ett barn har enligt foraldrabalken endast ratt till underhallsbidrag om
barnet behover det, dvs. en behovsprovning gors. Vid den beddomningen tas
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hansyn till barnets inkomster och tillgdngar. Barnets behov fordelas mellan
foraldrarna i relation till deras inbordes forsorjningsforméaga. Detta innebar
att barnets behov av underhéllsbidrag frdn den underhdllsskyldige vags mot
barnets egen och vadrdnadshavarens forsorjningsformaga. Ratt till bidrags-
forskott daremot foreligger i princip sd snart barnet inte lever tillsammans
med béda sina foraldrar.

Flertalet remissinstanser, bl.a. riksforsakringsverket och socialstyrelsen,
har forordat att bidragsforskott endast skall utgé efter behovsprovning, i for-
sta hand mot béade barnets och virdnadshavarens inkomster. Vissa remiss-
instanser har dock varnat for de administrativa problem som skulle uppsta
vid en behovsprovning.

Revisorerna vill framhalla att den fordelning av underhallsbordan mellan
barnet och dess forildrar som gjorts i foraldrabalken far anses val avvagd.
Det grundldggande problemet ar alltsd att bidragsforskott med utfyllnads-
bidrag kan utgd trots att behov av motsvarande belopp i underhéllsbidrag
inte foreligger. Detta ar inte en tillfredsstdllande ordning. Revisorerna stal-
ler sig darfor positiva till att behovsprovning infors. Denna kan utformas pé
olika sait beroende pd om den sker inom ramen for det nuvarande bidrags-
forskottssystemet eller i ett nytt system for statens stod till barn som inte le-
ver tillsammans med bdda sina foraldrar. Vi dterkommer hartill i avsnitt
2.3.3.

Den avralsfrihet som rdder betraffande underhalisbidrag nodvandiggor,
enligt revisorernas uppfattning, den nuvarande omfattande kontrollen av
underhéllsbidragen pa forsakringskassornas lokalkontor. Bidragsforskottets
konstruktion medfor namligen, sdsom bl.a. riksforsakringsverket anfor, sto-
ra risker for att underhéllsbidrag faststalls till for ldga belopp. Socialstyrel-
sen foreslar bl.a. att mal om underhallsbidrag gors indispositiva. Forslaget
innebar att den hivdvunna avtalsfriheten tas bort och att alla underhéllsbi-
drag faststalls av allman domstol. Savitt revisorerna kan bedoma skulle detta
i mycket betydande grad oka det allmédnnas arbete med faststallande av un-
derhdlisbidrag. En séddan 16sning kan inte forordas. I stallet far andra vagar
sOkas for att eliminera nackdelen med avtalsfriheten inom bidragsforskotts-
systemet, namligen risken att en omotiverat stor del av kostnaden for barnet
far baras av staten.

Forsakringskassorna har, enligt rapporten 1984/85:7, ingen ellerendasten
vag uppfattning om omfattningen av missbruket av bidragsforskottssyste-
met. Detta ar, anser revisorerna, bekymmersamt eftersom bidragsforskotts-
systemets konstruktion och forutsattningarna for ratten till bidragsforskott
ar sddana att systemet latt kan missbrukas.

For underhéllsskyldiga i bidragsforskottssystemet kan skyldigheten att be-
rala underhdlisbidrag till forsakringskassan vara mindre omfattande &n
motsvarande skyldighet att betala direkt till barnet. Detta sammanhanger
med dels reglerna om provning av den underhéllsskyldiges betalningsforma-
ga och dels reglerna om kraveftergift i bidragsforskottssystemet. Motsvaran-
de regler saknas i fordldrabalken. Hartill kommer att forsakringskassans in-
betalningsservice (inbetalningsavier m.m.) ar avgiftsfri for den underhalls-
skyldige och att eventuell skuld inte ar belagd med ranta. Till skillnad fran
saval riksforsakringsverket som socialstyrelsen anser revisorerna att det
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finns risk att underhdllsskyldiga soker sig in i bidragsforskottssystemet ge-
nom att fingera betalningsforsummelse for att fa del av systemets fordelar.
Revisorerna noterar att forsakringskassorna, som arbetar praktiskt med bi-
dragsforskottssystemet och som yttrat sig i denna fraga, delar revisorernas
uppfattning.

| rapporten 1984/85:7 framfors bl.a. forslag om att betalningsformége-
provningen skall tas bort och att eftergiftsmdjligheten i princip skall begran-
sas till fall dar underhdllsbidraget jamkats nedat.

Vad galler betalningsformégeprovningen och eftergiftsinstitutet staller sig
Stockholms ldns allmanna forsédkringskassa uttryckligen positiv till forslagen
medan de tvd andra forsakringskassorna, som yttrat sig. har en tveksam
resp. negativ instéllning.

Riksforsakringsverket vill behdlla den sociala grundsynen pé kravverk-
samheten men anser att det borde i hogre grad ankomma pa de underhalls-
skyldiga att styrka betalningsformagan i stallet for att 1ata formageprovning-
en ex officio avila forsakringskassorna. Verket foreslar darfor att 1 arenden,
dar underhéllsbidraget faststallts enligt nu gallande regler, skall forsakrings-
kassan presumera att ratt bidrag faststallts. Inneborden av forslaget ar att
det skall ligga p& den underhéllsskyldige atti tillampliga fall visa att han sak-
nar formaga att betala underhéllsbidraget. Verket anfor att forslaget kan ge-
nomfdras utan lagandring men anser att det kan vara lampligt att den for-
andrade handlaggningen sker med det stod som en dndrad forfattningstext
erbjuder.

Familjelagssakkunniga slutligen anser forslagen i rapporten helt oaccep-
tabla och menar att de traffar livsnerven i det nuvarande systemet och ris-
kerar att fora aterkraven tillbaka till de forhallanden som rddde tidigare da
stora skulder lagrades for en del underhdllsskyldiga.

Revisorernas grundinstallning ar att en skuld for underhallsbidrag i stors-
ta mojliga utstrackning bor likstallas med andra skulder. Med denna ut-
géngspunkt bor betalningsskyldigheten inte vara olika beroende pd om un-
derhéllsbidraget skall betalas till forsakringskassan ellertill barnet. Riksfor-
sakringsverkets forslag om andrade rutiner vid provningen av den under-
hallsskyldiges betalningsformaga ar alltsé ett steg i ratt riktning. Revisorerna
aterkommer hartill under avsnittet 2.3.6.

Vad giller eftergiftsreglerna ar att marka att de nu gallande reglerna for
underhdlisbidragets faststdllande bl.a. ar avsedda att garantera att den un-
derhdllsskyldige har formaga att betala underhdlisbidraget. Den av familje-
lagssakkunniga befarade situationen bor alltsd med hansyn till gallande reg-
lers utformning inte kunna uppstd. Detta galler sarskilt som preskriptionsti-
den, aven efter den forlangning till fem &r som nedan foreslds, ar kort och
preskriptionsavbrott inte tillats till skillnad frdn vad som gallde fore ar 1979.
Revisorerna anser att dven eftergiftsreglerna bor bli foremal for provning i
den foreslagna utredningen.

Det ar. som socialstyrelsen pdpekat i sitt remissvar, tankbart att en in-
skrankning i mojligheten att fa eftergift skulle komma att medfora en 6kad
belastning p& den kommunala ekonomin i form av fler socialbidragsfall. Re-
visorerna anser att det ar uppenbart att en avvagning har méste ske mellan
intresset att fa till stdnd en effektiv kravhantering och intresset att rent all-
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mant undvika s.k. rundgéng. Revisorerna vill dock har erinra om att den
underhéllsskyldige under alla omstandigheter har ratt till forbehallsbelopp
for levnadskostnader enligt utsokningsbalkens regler. Dessa sporsmél bor
Overvagas av den foreslagna utredningen.

Administrationskostnaderna for bidragsforskottsverksamheten vid forsak-
ringskassorna har i nominella belopp fordubblats mellan budgetaren 1980/81
och 1983/84. Sistnamnda budgetar uppgick l6nekostnaden pé forsakrings-
kassorna enligt uppgift fran riksforsakringsverket till 104.6 milj. kr. och en-
ligt bidragsforskottsenkaten till 117 milj. kr. Kostnader for kontorsutrym-
men, skrivmateriel m.m. tillkommer om en fullstindig kostnadsberdkning
skall goras. Kostnaden harfor har i annat sammanhang uppskattats till 40%
av den direkta Ionekostnaden.

Man kan ocksd mata utvecklingen med hjalp av produktivitetsméttet an-
tal bidragsforskottsberattigade barn per helarsarbetare. Mellan budgetaren
1980/81 och 1983/84 har produktiviteten matt pa detta satt sjunkit med néra
30%.

Revisorerna vill framhadlla att produktivitetsberdkningen gjorts pa grund-
val av uppgifter frén riksforsakringsverketoch inte pa grundval av uppgifter
hamtade ur bidragsforskottsenkaten, som vissa remissinstanser felaktigt
uppfattat. Det ar enligt revisorernas mening. och sdsom aven vissa forsak-
ringskassor ansett. en svaghet i varje produktivitetsanalys att kvalitén i det
utforda arbetet inte beaktas. Att hdrav dra slutsatsen att matningar av pro-
duktiviteten och jamforelser over tiden &r ointressanta eller vardelosa vore
emellertid att gé alltfor 1angt. I foreliggande fall. dar inga vasentliga regel-
forandringar intraffat under jamforelseperioden, bortsett fran att gemen-
sam vardnad blev huvudprincip frdn den | juli 1983, bor en relevant jamfér-
else kunna goras.

Det arioch for sig mojligt att en del av produktivitetsminskningen, sdsom
vissa forsakringskassor papekat, har sin grund i att arbetsmangden 6kat utan
att antalet barn 6kat i motsvarande grad och i att kvalitén pddet utforda ar-
betet stigit. Detta undandrar sig revisorernas bedomning. Revisorerna anser
darfor att det ar angeldget att riksforsakringsverket, som i sitt remissvar
over huvud taget inte kommenterat produktivitetsminskningen. laggs att
narmare undersoka orsakerna till denna. Detta bor kunna ske i anslutning
till den foreslagna utredningen.

Enligt bidragsforskottsenkaten avsatte lokalkontoren budgetaret 1983/84
betydligt mer personal (genomsnittligt 40%) for bidragsforskottsverksamhe-
ten dn vad riksforsakringsverket vid medelstilldelningen férutsatt. Riksfor-
sakringsverket har en personaldimensioneringsnorm for bidragsforskotts-
verksamheten pd lokalkontoren. De lokalkontor som enligt normen bor sys-
selsdtta minst tva heldrsarbetare med bidragsforskottsarenden (8% av samt-
liga lokalkontor) har en markant hogre produktivitet och dairemot svarande
lagre arendekostnad an Ovriga kontor som har ett mindre antal drenden.
Det framstar enligt rapporten som sannolikt att en arlig besparing pa 25%
(10 milj. kr.) pa lokalkontorens lonekostnader vore mojlig att uppnad om
handlaggningen av bidragsforskottsarendena centraliserades till centralkon-
toren, aven med bibehdllande av en omfattande service pa lokalkontoren.

Riksforsakringsverket har i sitt remissvar uttalat den principiella uppfatt-
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ningen att decentralisering bor drivas s& langt det ar praktiskt mojligt. Ver-
ket kan darfor inte stdlla sig bakom ett centraliseringsforslag trots att detta
kan medfoéra kostnadsbesparingar. Verket framhéller dven att administra-
tionen av olika stodformer inte kan ses isolerade frdn varandra utan att en
helhetssyn méste anldggas. Déarvid maste beaktas att servicen till allmanhe-
ten forutsatter att det finns ett val fungerande nat av lokalkontor. Ocksd
forsakringskasseforbundet ar negativt till en centralisering av bidragsfor-
skottsverksamheten. Bland de forsdakringskassor som yttrat sig ar meningar-
na delade. Flera kassor framfor dock att varje forsakringskassa bor ges frihet
att efter de lokala forhallandena organisera bidragsforskottsverksamheten.

Revisorerna ar bekymrade 6ver den kraftiga prioriteringen av bidragsfor-
skottsirendena pd lokalkontoren som, sdsom framgéar av riksforsakringsver-
kets remissvar, maste antas ske pa bekostnad av annan verksamhet. Reviso-
rerna anser ocksé att den bristande kostnadsuppféljningen, som visat sig i
diskrepansen mellan personalanslag och faktiskt sysselsatt personal, och de
stora ekonomiska besparingar som synes kunna géras vid en mer koncentre-
rad organisation av bidragsforskottsverksamheten utgor skal for att pa nytt
prova organisationsfragorna. Dessa kan l6sas pé olika satt beroende pad om
det nuvarande bidragsforskottssystemet i huvudsak behalls eller om ett nytt
system infors. Revisorerna anser att organisationsfrgorna bor agnas sar-
skild uppmarksamhet i den foreslagna utredningen.

I rapporten 1984/85:7 dras slutsatsen att det inte ar mojligt att eliminera
bristernai det nuvarande systemet utan att gora detta annu krangligare och
svarare att tillampa. Darfor foreslas i rapporten att ett helt nytr system for
statens stod till barn som inte lever tillsammans med bada sina féraldrar bor
inforas.

Flertalet remissinstanser ar mycket kritiska till det nuvarande bidragsfor-
skottssystemet och har ocksd mottagit forslaget om ett nytt system positivt.
Fleraremissinstanser har haft synpunkter pad det kommande utredningsarbe-
tet. Revisorernas 6vervaganden i denna del redovisas i avsnittet 2.2.

Hela problemkomplexet om bidragsforskottslagens samordning med for-
aldrabalken, dar vi har endast berort de mest grundlaggande fragorna, méas-
te bli foremal for noggranna 6vervaganden i den foreslagna utredningen.

2.2 Forslag till utredning av ett nytt system
2.2.1 Allmént om malsittningen

Enligt revisorernas mening bor en reform pa detta omrade ha barnen som
utgangspunkt. Darvid anser revisorerna att man bor strava mot att alla barn
—oavsett foraldrarnas samlevnadsform - i mojligaste mén likstélls, sdval vad
galler forédldrarnas ekonomiska ansvar som statens bidrag till barnens for-
sorjning.

Barnfamiljer dar foraldrarna endast har gemensamma barn kallas har for
karnfamiljer, andra familjer med tvd vuxna for blandfamiljer och familjer
med en vuxen for enfordlderfamiljer. | betinkandet Ensamforédldrarna och
deras barn (SOU 1983:51) uppskattas antalet karnfamiljer till 780 000, anta-
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let blandfamiljer till 120 000 och antalet enforalderfamiljer till 200 (00 (ar
1980).

Ett enkelt satt att tillgodose sdval barnens ekonomiska trygghet som olika
rattviseaspekter vore inférandet av ett sd stort allmant barnstod attdet tac-
ker minimikostnaden for barnet. Darigenom skulle samhillet garantera en
minimistandard for alla barn. Standard utéver denna schabloniserade mini-
minivd, skulle d& bli en fraga helt mellan fordldrarna. Med en s&dan ansats
skulle behovet av ett statligt engagemang vad galler underhdlisbidrag och
bidragsforskott praktiskt taget bortfalla. Vi kan darfor i princip halla med
familjelagssakkunniga som i sitt remissyttrande pekar pa att man bor utreda
de grundldaggande principerna fOr samhillsstod till barn och att man darvid
bor undersoka om inte bidragsforskottet kan avskaffas och ersdattas med
t.ex. barnbidrag. I ett sddant system, menar familjelagssakkunniga, skulle
riksdagen ha littare att kontrollera anslagna medel. Aven TCO framfor att
underhallsbidrag och bidragsforskott inte kan ses isolerade fran andra typer
av familjepolitiskt stod och att ett starkare generellt stod till barnfamiljerna
bland annat skulle minska trycket pa bidragsforskottssystemet. TCO fore-
sprékar en generell 16sning.

Revisorerna delar uppfattningen att ett vasentligt utdkat allmant barnstod
hade kunnat 16sa manga av de diskuterade problemen. Revisorerna anser
dock att en s&dan l6sning nu ar orealistisk med hansyn till bl.a. de mycket
stora krav den skulle stilla pa statsbudgeten.

Revisorerna anser att betraffande separerade férdldrar som sjilva kan fér-
sorja sina barn har utfyllnadsbidraget kunnat utnyttjas pa ett satt som inne-
burit en relativ orattvisa mot karnfamiljerna. I den férstnamnda gruppen
finns det vardnadshavare med tillrackliga inkomster — med hansyn tagen till
underhallsbidraget — for att forsorja sina barn samt barn med tillrackliga in-
komster for att forsorja sig sjalva. Aven i dessa fall utgar i det nuvarande
systemet utfyllnadsbidrag upp till bidragsférskottsnivén. Aven i sddana fall
dar vardnadshavaren visserligen inte sjalv kan forsorja barnen men tillsam-
mans med en ny make/sambo har en sddan familjesituation att barnen skulle
kunna forsorjas utgr idag utfyllnadsbidrag som en direkt foljd av under-
hallsbidragets storlek. Trots att styvforaldern enligt fordldrabalken kan ha
en viss underhdllsskyldighet mot makens barn. erhdlls utfyllnadsbidrag. Vi
anser att det nuvarande bidragsforskottssystemet pa dessa punkter omotive-
rat gor en ekonomisk atskillnad mellan barn till separerade foraldrar och
barn i kdarnfamilj.

Betrdffande separerade férdldrar som i sin nya familjesituation inte sjéilva
kan férsor ja sina barn finns det uppenbarligen ett behov av ekonomiskt stod.
Vi ifragasatter dock om stodformerna for denna grupp bor vara andra an de
som galler for karnfamiljer med forsorjningssvérigheter.

Den grundsyn pa foraldrarnas ansvar som foraldrabalken ger uttryck for
anser vi inte bora ifrdgasattas i detta sammanhang. Foraldrabaikens ratts-
uppfattning medfor att varje separation mellan tva foraldrar n6dvandiggor
en individuell provning av vad resp. foralder kan bidra med till barnens for-
sOrjning.

Revisorernas granskning har pavisat nigra grundlaggande problem som
maste l0sas i ett framtida system for statens stod till barn. som inte lever till-
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maste l0sas i ett framtida system for statens stod till barn, som inte lever till-
sammans med bada sina foraldrar. Vi har ocksa konstaterat betydande ad-
ministrativa problem vad galler statens engagemang pa detta omrade.

Mot denna bakgrund har revisorerna nedan skisserat vissa mojligheter att
angripa dessa problem i den foreslagna utredningen. Tre huvudpunkter be-
rors, namligen storleken av underhallsbidragen, betalningen av underhalls-
bidragen samt frdgan om hur samhallet kan tillgodose de barn vars foraldrar
inte sjalva kan forsorja dem.

2.2.2 Utredningsfragor

Ett av huvudproblemen i det nuvarande systemet ar att det genomsnittliga
underhallsbidraget ar s& lagt att det for narvarande inte tacker mer @n en
mindre del av barnens forsorjning samtidigt som statens kostnader for utfyll-
nadsbidragen alltmera 6 kar. Granskningen har gett vid handen att det regel-
system, som resulterar i ett lagt genomsnittligt underhallsbidrag, till vissa de-
lar inte kan motiveras.

Vart forslag till utredning av ett nytt system inbegriper darfor - med bibe-
héllande av grundprinciperna enligt foraldrabalken — en 6versyn av forbe-
hallsreglerna i foraldrabalken jamte dartill hérande anvisningar. Utredning-
en bor dven inbegripa en provning av huruvida férdelarna med det nuvaran-
de umgiangesavdraget dr storre an nackdelarna. Sjalvfallet bor de konsta-
terade problemen med bristande samordning mellan den nuvarande bidrags-
forskottslagstiftningen och foraldrabalken 6vervagas.

Med en inriktning mot jamstalldhet mellan den underhéllsskyldiges hem-
mavarande resp. underhalisbidragsberattigade barn bor man utreda fordel-
ningen av den underhallsskyldiges ekonomiska resurser. Fradgan ar om resur-
serna sdsom nu i férsta hand bor forbehdllas hemmavarande barn eller om
det bor delas lika mellan samtliga barn.

Det andra huvudproblemet ar att underhdllsbidrag inte alltid betalas av
de underhallsskyldiga. Som tidigare har redovisats var det bara en liten del
- 12% - av de forskotterade underhalisbidragen som betalades i ratt tid. Ca
4% av betalningarna gjordes forst efter tvdngsatgarder, framst inforsel.

Revisorerna anser mot denna bakgrund att ett system i vilket man kan
garantera alla berérda barn deras underhallsbidrag uppenbarligen fyller ett
stort behov. Vi forordar darfor ett system med forskott pad det faststdllda
underhallsbidraget upp till en viss niva. Ett sddant forskott kan kallas under-
halisforskott. Nar underhallsbidrag inte ar faststallt eller ar faststallt till O
kr. och férskott siledes inte ar aktuellt, bor sarskilda &tgarder 6vervagas for
de vardnadshavare som inte sjalva kan forsorja sina barn (se nedan).

Iettsystem med enbart forskott pd underhallsbidrag skulle statens utgifter
for de nuvarande utfyllnadsbidragen pa drygt 1 miljard kronor bortfalla. |
ett sddant system maste man emellertid rakna med att underhallsbidragen
hojs. Statens utgifter for forskotterade underhdllsbidrag kommer da att 6ka
och besparingarna att bli mindre an de angivna. I ett sddant forskottssystem
skulle de flesta av de grundldggande principiella brister som har konstaterats
i det nuvarande bidragsforskottssystemet elimineras eller minska.

Med hansyn till den laga graden av frivillig betalning fran de underhalls-
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skyldigas sida inom det nuvarande bidragsforskottssystemet bér man i en ut-
redning om ett nytt system Overvdga att rantebeldgga de underhllsskyldigas
skulder. For att minska statens kostnader bor utredningen ocksé inbegripa
frdgan om en begrénsning av eftergiftsmojligheterna och ett férbud mot rik-
tade betalningar.

Dettredje huvudproblemet ar att vissa separerade foraldrar - liksom vissa
fordldrar i karnfamiljer - inte har mojlighet attforsorja sina barn. Enligt den
statistik som ensamféralderkommittén tagit fram ar det framfor allt barn till
ensamboende vardnadshavare som ar en ekonomiskt sett utsatt grupp. De
ensamboende vardnadshavarna bestar till 6vervagande del av kvinnor, vilka
genomsnittligt har samre inkomster an man.

Revisorerna anser darfor att den foreslagna utredningen bor taupp fragan
om ett selektivt stodsystem for de barn vars foraldrar inte sjalva kan forsorja
dem. Det bor utredas om samma stddsystem kan utnyttjas oberoende av vil-
ken familjetyp som ar berérd. dvs. kdarnfamilj, blandfamilj eller enforélder-
familj. Exempel pa existerande offentliga selektiva stodsystem ar bostads-
bidragssystemet och den kommunala socialtjéansten. Vi anser att utredning-
en forutsattningslost bor prova existerande stodformer f6r de foraldrar som
inte sjalva kan forsorja sina barn. Borttagandet av utfyllnadsbidraget ger
forutsattningar for finansieringen av ett okat selektivt stod till barn.

I rapportsammanfattningarna i bilaga 2 pckas pé vissa vasentliga utred-
ningsbehov betrdffande det nuvarande bidragsforskottssystemet. t.ex. fra-
gan om behovsprovning av utfyllnadsbidraget mot vardnadshavarnas in-
komster. En annan sddan utredningsfraga galler den &rliga indexupprak-
ningen av sdvil underhéllsbidrag som bidragsforskott. Mot bakgrunden av
att revisorerna konstaterat att indexuppréakningen av bidragsforskotten
medfor stora utgiftsokningar. bor man utreda huruvida indexupprakningar-
na bor ske med utgdngspunkt i prisutvecklingen. loneutvecklingen eller med
hjalp av ndgot annat matt. Vidare bor ytterligare provning goras av om sta-
tens fordringar p& underhdllsbidrag. liksom flertalet av statens fordringar,
bor handlaggas som allmant mal vid kronofogdemyndigheterna. Vad galler
dessa fradgor maste utredningsbehovet bedomas med hansyn till den inrikt-
ning den foreslagna utredningen om ett nytt system far. I utredningsarbetet
bor dven beaktas hur olika I6sningar paverkar administrationskostnaderna
och riskerna for missbruk.

2.3 Forslag till kortsiktiga atgirder

| granskningsdrendet har framkommit att sma foérandringar i bidragsfor-
skottsnivdn, med avseende pé savil forskotterade underhallsbidrag som ut-
fyllnadsbidrag, paverkar statens utgifter for bidragsforskotten i stor omfatt-
ning. Mot denna bakgrund finner revisorerna skal att foresla vissa omedel-
bara forandringar inom det nuvarande bidragsforskottssystemet i syfte att
nedbringa utgifterna for bidragsforskotten. Vad revisorerna dai forsta hand
vill foresld i avvaktan pa ett nytt system ar en Oversyn av de allmanna raden
i frdga om reduceringsregeln samt en provning av forutsattningarna for en
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sankning av nuvarande bidragsforskottsnivd. Vidare bor vissa andra for-
andringar goras i regelsystemet i syfte att minska bristerna i det nuvarande
bidragsforskottssystemet.

2.3.1 Reduceringsregeln

Regeln att endast en viss andel av den underhéllsskyldiges 6verskott skall tas
i ansprék for underhall ar — enligt revisorernas formenande — en regel som
saknar direkt stod i lag och delvis dven i grunderna for lagstiftningen. Resul-
tatet av en undersokning som gjorts vid Stockhoms lans allmanna forsak-
ringskassa i september &r 1984 tyder pa att denna regel tillampas generellt
och vid 6verskott som ligger sdval over som under bidragsforskottsnivan.
Denna praxis torde vara en direkt f6ljd av riktlinjernas utformning i de all-
ménna raden frén socialstyrelsen och riksforsakringsverket. Enligt dessa re-
kommenderar socialstyrelsen att den sammanlagda underhéllsbordan i regel
begrinsas till 60% av 6verskottet nir det galler ett barn, 70% nr det galler
tvd barn och 80% nar det galler tre eller flera barn, varvid sdvdl hemmavar-
ande som bidragsberattigade barn raknas.

Denna regel medfor ocksa betydande dtaganden forstaten. Sa t.ex. skulle
en hojning av det genomsnittliga uttaget inom bidragsforskottssystemet fran
nuvarande 65% av 6verskottet till 75 resp. 85% rent teoretiskt kunna minska
statens utgif ter for bidragsforskotten med 116 resp. 233 mil). kr./&r. I berédk-
ningarna har d& hansyn tagits till att reduceringsregeln inte kommer till an-
vandning i de fall underhéllsbidraget ar faststallt till 0 kr. eller tili belopp
overstigande bidragsforskottsnivan. En forandring av reduceringen torde i
praktiken fa full effekt pa statsutgifterna forst efter tre till fem ar.

Regeln att endast l4ta en viss andel av 6verskottet tas i ansprak for under-
hall har nara samband med frdgan om forbehallsbeloppen. vilket ocksa fiera
remissinstanser papekat. S& t.ex. anser Stockholms lans allmanna forsak-
ringskassa det vanskligt att diskutera det reducerade 6verskottet utan att
samtidigt diskutera forbehallsbeloppen och speciellt de sarskilda forbehalls-
beloppen. Exempel pasarskilda forbehall ar arbetsresor med egen bil m.m.
Ett flertal kassor menar dock att ett storre ianspraktagande av overskottet
for underhélisbidrag bor kunna goras. Forsakringskasseforbundet anser
bl.a. att Overskottet i sin helhet bor tas i ansprak for barnets behov av under-
héllsbidrag.

Socialstyrelsen menar att regeln tillkom isyfte att vara en sparr mot allt-
for hoga uttag och inte ar att betrakta som en generell regel. Harvid pekar
dock revisorernas undersokningsresultat i annan riktning, dvs. att praxis bli-
vitattdennaregel tillampas generellt och vid 6verskott som ligger saval over
som under bidragsforskottsnivan. Sociaistyrelsen framhaller i denna fraga
nodvandigheten av att bibehalla en grans for vad som kan tas ut av 6verskot-
tet. I annat fall, menar styrelsen, skulle situationen till stor del bli densamma
som fore andringen i lagstiftningen ar 1979.

Till detta vill revisorerna endast tilidgga att situationen inte kan bli som
fore ar 1979. Reglerna om forbehdallsbelopp som tillkom genom reformen
forhindrar detta.

Riksforsakringsverket anser att andra metoder @n en generell hojning av
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uttagsprocenten kan diskuteras. Dessa fragor bordock enligt verkets mening
noggrant overvdgas innan ndgra dndringar genomfors. Verket menar bl.a.
att en metod som tar den underhéllsskyldiges hela dverskott i ansprék skulle
innebira ett 6kat antal jamkningar och ett vasentligt merarbete for forsak-
ringskassorna, ovriga inblandade myndigheter och berorda enskilda.

Revisorerna r vil medvetna om att forbehallsreglerna och reduceringen
av Overskottet har nara samband med varandra. Revisorerna dr dock av den
uppfattningen att det ar angeldget med en 6versyn av de allmianna raden i
frdga om reduceringsregeln i syfte att fa denna utformad i enlighet med grun-
derna for lagstiftningen for 1978 ars beslut om en underhéllsreform.

2.3.2 Bidragsforskottsnivin

Nar underhdllsreformen genomfoérdes ar 1979 var savil bidragsforskottsni-
véan som forbehalisbeloppet for hemmavarande barn 40% av basbeloppet. |
samband med att berdkningsgrunderna foér andring av basbeloppet dndrades
ar 1981 hojdes bidragsforskottsnivan till 41% av basbeloppet fr.o.m den |
juli 1981. Den for &r 1986 gallande bidragsforskottsnivdn om 41% av basbe-
loppet motsvarar 796 kr./mén. och skall i princip motsvara den underhalls-
skyldiges andel av barnets forsorjning. Om vi gor ett antagande om att vard-
nadshavaren kan bidra med lika mycket blir det sammanlagda beloppet till
barnets forsorjning ca | 600 kr./mén.. tillsammans med det allmanna barnbi-
draget nira 2 000 kr./mén. Det méste antas att fd sammanlevande foraldrar
har mojlighet att avsitta ett sa stort belopp till forsorjningen av varje barn.
Revisorerna ifragasatter darfor bidragsforskottets storlek.

Vidare finns det anledning ifrdgasatta varfor bidragsforskottet skall utgo-
ra 41% av basbeloppet nir forbehéllsbeloppet for hemmavarande barn ar
40)% av basbeloppet. Revisorerna vill i detta sammanhang padminna om att
berakningsgrunderna for dndring av basbeloppet har dndrats ytterligare en
gang sedan ar 1981. De nu gillande reglerna for berakning av basbeloppet
ar desamma som gillde fore &r 1981, varfor det tidigare motivet for h6jning-
en fran 40 till 41% bortfallit.

Socialstyrelsen anser att det finns skal att gora en forutsattningslos utred-
ning om nivan pa bidragsforskottet. Det kan ocksa finnas skal att differenti-
era bidragsforskottets belopp med hiansyn till barnets dlder. Umed kommun
menar att storleken pa bidragsforskotten kan ifrdgasattas om man jamfor
med den ekonomiska standard som sammanlevande foréldrar kan ha for
sina barn. Aven andra remissinstanser har haft liknande synpunkter.

En sankning av bidragsforskottsnivan skulle minska antalet barn inom bi-
dragsforskottssystemet och fd en direkt besparingseffekt pé statens utgifter
for bidragsforskotten. Raknat p& 1986 &rs basbelopp skulle en sinkning av
nivén fran 41 till 40% av basbeloppet minska utgifterna for staten med niara
60 milj.kr./ar. Det manatliga bidragsforskottet skulle minska med 19 kr. -
frdn nuvarande 796 kr. till 777 kr. I syfte att mildra effekten av en s&dan
atgard for vardnadshavaren borde en sinkning av nivan enligt revisorernas
mening lampligen kunna genomforas i samband med en hdjning av det all-

ménna barnbidraget.
En siankning av bidragsforskottsnivan fran 41 till 40% innebar att anpass-
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ningen till barnpensionens regler forsvagas. Revisorerna anser dock att an-
passningen av bidragsforskottsnivan till foraldrabalkens forbehalisregler bor
komma i forsta rummet. En fordndring av det bidragsforskott som utgar i
forhallande till bada foraldrarna eller nar barnet ar berattigat till barnpen-
sion, finner darfor revisorerna inte anledning att foresla i detta samman-
hang.

2.3.3 Behovsprovning

I avsnitt 2.1.3 har revisorerna anfort att en av de grundlaggande bristerna i
bidragsforskottssystemet ar att bidragsforskott kan utgd trots att barnet sak-
nar behov av underhélisbidrag.

Riksforsikringsverket foreslar' att en behovsprovning av ratten till bi-
dragsforskott mot barnets inkomster infors. Riksforsakringsverket raknar
med att 8 000 barn skall berdras av den foreslagna regelandringen. Bespa-
ringen uppskattas av verket bli 35 milj.kr. &rligen. Arton nya tjanster kom-
mer enligt riksforsakringsverket att behovas for att klara av det administrati-
va merarbetet. Verket anser att férandringarna kan inforas i januari 1987.

Revisorernas grundinstallning till behovsprovning inom bidragsforskotts-
systemet ar som tidigare framgatt positiv. Revisorerna kanner dock en viss
tveksamhet till att pa detta satt ytterligare komplicera regelsystemet i avvak-
tan pd resultatet av den utredning som fores!ds. Eftersom riksforsakringsver-
ket forklarat att den av verket forordade behovsprovningen kan inféras re-
dan i januari 1987 och da den hidrav foranledda besparingen ar ansenlig ar
revisorerna dock beredda att i princip stélla sig bakom forslaget.

Revisorerna vill emellertid inte i detta sammanhang ta stdllning till hur
behovsprovningen bor utformas. Revisorerna ifragasatter dock mot bak-
grund av andra forenklingar som har foreslds huruvida en ytterligare utok-
ning av antalet tjanster for bidragsforskottsverksamheten pa forsakringskas-
sorna ar nddvandig.

2.3.4 Delgivning av beslut om bidragsforskott

Under tiden fram till dess att den underhallsskyldige delgetts beslutet att
barnet beviljats bidragsforskott kan inga exekutiva indrivningsatgéarder vid-
tagas beroende pé att skyldigheten att betala underhallsbidraget till forsak-
ringskassan intrader forst da delgivning av beslutet skett. | avvaktan pa del-
givning vaxer darfor den underhallsskyldiges skuld till foérsakringskassan.

| rapporten 1984/85:7 foreslas att 6vergdngen av betalningsskyldigheten
regleras pd motsvarande satt som i 29 § skuldebrevslagen. Detta skulle inne-
bara att den underhdllsskyldiges betalningsskyldighet gentemot forsakrings-
kassan intrdder nar underhdllsbidraget forfaller till betalning och mot-
svarande bidragsforskott har utbetalats. Delgivning av beslutet om bidrags-
forskott skulle alltsd inte kravas. Om emellertid den underhallsskyldige skul-
le betala till barnet kommer betalningen att raknas honom till godo om han

! Framstallan 1985-12-19 till regeringen ang vissa dndringar i lagen om allmén forsak-

ring och till denna angrinsande omraden.
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inte kande till eller hade anledning att formoda att betalningen skulle ha
skett till forsakringskassan. I sistnamnda fall kan forsakringskassan redan
med gallande lagstiftning aterkrava vad vardnadshavaren fatt for mycket.

Flertalet remissinstanser stoder det i rapporten framstallda forslaget.
Riksskatteverket anfor att en andring valkomnas da delgivningskravet med-
for betydande oldgenheter i kronofogdemyndigheternas verksamhet. Riks-
forsakringsverket tycks inte dela riksskatteverkets uppfattning. Av verkets
yttrande kan mojligen utlasas att man vill helt ta bort kravet pa delgivning.
Detta skulle lamna fragorna om betalningsskyldighetens dvergadng och om
en i god tro gjord betalning oreglerade. Det ar, anser revisorerna, mojligt
att skuldebrevslagens regler om 6verlatelse av fordran i 29 § skuldebrevs-
lagen da skulle tillampas analogt. Revisorerna anser dock att en uttrycklig
reglering i bidragsforskottslagen ar att foredra och férordar darfér den i rap-
porten foreslagna losningen.

2.3.5 Utbetalningsdagen

Bidragsforskott utbetalas den 20:e i manaden fore den manad forskottet av-
ser. Utbetalningen ar samordnad med utbetalningen av barnbidrag. vilket
sparar portokostnader for staten. Den forskottsvisa utbetalningen av bi-
dragsforskott orsakar vissa problem om ratten till bidragsférskott upphor el-
ler forandras under perioden den 20:e till den sista i varje manad.

Det finns, anser revisorerna. ingen principiell anledning till att bidragsfor-
skottet skall utbetalas innan motsvarande underhéllsbidrag forfallit till betal-
ning. Vidare ar det angelaget att hélla statens portokostnader nere genom
att utbetalning av bidragsforskott och barnbidrag sker samtidigt. Revisorer-
na forordar darfor, i likhet med riksforsakringsverket, att utbetalningen av
bidragsforskott i stallet gors den manad forskottet avser.

Sasom riksskatteverket framhallit uppstar da svarigheter vid indrivningen
av underhdllsbidraget. Dessa kan. sdsom ocksa riksforsakringsverket pape-
kat, 16sas genom att ratten till det varje manad férfallande underhallsbi-
draget overgdr till forsakringskassan pa underhallsbidragets forfallodag i
stdllet for som nu forst nar motsvarande bidragsforskott betalats ut.

Revisorerna anser attdet bor 6vervagas om det ar mojligt att andra utbe-
talningsdagen pa angivet satt. De overgangssvarigheter som da uppstar tor-
de kunna l6sas.

2.3.6 Provningen av den underhallsskyldiges betalningsformaga

Som framgatt i avsnitt 2.1.3 ar revisorerna positiva till de begransningar i
forsakringskassornas skyldighet att prova den underhallsskyldiges betal-
ningsformaga som riksforsakringsverket foreslagit. Revisorerna anser dock
att de nya rutinerna bor galla samtliga underhallsskyldiga. Detta galler i vart
fall efter det att — om det ar frdga om ett underhallsbidrag som faststallts
enligt dldre regler- betalningsformagan provats en forsta gdng. Nagon ytter-
ligare provning pa initiativ av forsakringskassan torde, enligt revisorernas
uppfattning, inte vara erforderlig. Revisorerna anser att de nya regler som
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blir en foljd av forslaget och som framst ar av administrativ karaktér bor
kunna borja gailla sd snart anvisningarna omarbetats.

2.3.7 Eftfektivare kravrutiner

Med de nuvarande handlaggningsrutinerna tar det minst 2.5 manader frin
det att den underhdllsskyldige forsitter forfallodagen for ett visst underhdlls-
bidrag till dess att drendet 6verldmnas till kronofogdemyndigheten for in-
drivning. Den tidskrdvande handldggningen beror pd att den underhdllsskyl-
dige erhdller ytterligare en pdminnelse och en betalningsanmaning utver
inbetalningsavin innan andra itgarder vidtas. Aviseringarna ar inte avgifts-
belagda.

Revisorerna foreslar att riksforsakringsverket dndrar sina rutiner s att
betalningspdminnelse och betalningsanmaning sker samtidigt, varigenom
hela forfarandet tar en ménad kortare tid. Det bor ocksa goras fordelaktiga-
re for den underhéllsskyldige att betala i ratt tid samtidigt som den under-
héllsskyldige vid bristande betalning sjilv bor fa bidra till en del av de kost-
nader som orsakas hdrav. Revisorerna forordar darfor att en pAminnelseav-
gift infors.

2.3.8 Preskriptionstiden

I rapporten 1984/85:7 har diskuterats om preskriptionstiden avseende skuld
for obetalda underhdllsbidrag bor forlingas. En forlangning av preskrip-
tionstiden kan betriffande forskotterade underhéllsbidrag beriknas med-
fora en 6kad Aterbetalning om 4-17 milj.kr. per 4r. Okningens storlek ar
framst beroende pd om tiden for inforsel forlangs i motsvarande mén. Riks-
forsakringsverket, som anser att den nuvarande tredriga preskriptionstiden
kan otillborligt utnyttjas. anser att preskriptionstiden skall forldngas till fem
dr. Familjelagssakkunniga och socialstyrelsen ar negativa till en férlangning.
Socialstyrelsen anfor som skal harfor bl. a. en tredrig preskriptionstid i 36 §
socialtjanstlagen. I namnda lagrum anges dock en talefrist och inte en
preskriptionstid.

Revisorerna anser som ovan framgdtt att en skuld for underhélisbidrag i
princip bor likstillas med andra skulder. Den korta preskriptionstiden i for-
ening med att preskriptionsavbrott inte tillits verkar i motsatt riktning. Re-
visorerna anser att preskriptionstiden bor forlangas till fem ar.

2.3.9 Inforsel

Inforsel i 16n ar enligt rapporten den vanligaste exekutiva indrivningsdtgéar-
den vad giller underhélisbidrag. Inforsel kan ske for en skuld som ar hogst
3 &r gammal. Bl.a. arbetslOshetsersattning och utbildningsbidrag ar till skill-
nad fran t.cx. sjukpenning undantagna frén inforsel.
Riksforsakringsverket, som forordar en femadrig inforseltid, har
foreslagit' att samtliga de ersittningar — bl.a. de ovannimnda - som om-

! Hemstéllan 1985-12-19 till regeringen ang vissa andringar i lagen om allméan férsik-
ring och till denna angrédnsande forfattningar.
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namns i 11 kap. 2% lagen (1962:381) om allman forsakring bor fé tas i an-
sprak for inforsel. Enligt riksforsakringsverket skulle detta medfora en arlig
utgiftsminskning for staten om 6.5 milj.kr.

For att en femdrig preskriptionstid dven skall medfora forbattrat indriv-
ningsresultat torde krdavas motsvarande inforseltid. Revisorerna staller sig
darfor positiva till den av riksforsakringsverket foreslagna forlangningen av
inforseltiden till fem ar. Revisorerna forordar dven att inforsel tillats i ar-
betsloshetsersdttning och andra l6neliknande ersattningar.

2.3.10 Umgingesavdraget

Umgangesavdrag enligt fordldrabalken ar ett avdrag som i vissa fall far géras
pé underhdllsbidraget nar den underhallsskyldige har haft barnet hos sig.
Viérdnadshavaren drabbas av motsvarande avdrag pa bidragsforskottet. Syf-
tet med umgangesavdraget ar att underlatta den underhélisskyldiges um-
ginge med barnet. Detta syfte kan inte uppfyllas vad géller underhallsskyl-
diga med svag ekonomi. Om namligen underhélisbidraget ar faststallt till 0
kr. kan inget avdrag goras.

Reglerna om umgingesavdrag i fordldrabalken och i bidragsforskotts-
lagen ar inte i alla delar samordnade och administrationen av avdraget ar
otymplig. Ar 1984 uppgick umgingesavdraget sammanlagt till 2,5 milj.kr.
medan administrationskostnaden var 1.4 milj.kr. Mojligheten att f4 um-
gangesavdrag utnvttjades av 13 000 underhallsskyldiga (6.8%). Det genom-
snittliga avdraget var 194 kr. medan administrationskostnaden uppgick till
109 kr. per underhallsskyldig.

Remissinstansernas syn pa umgangesavdraget varierar mycket. Genom-
gdende dr dock att forsakringskassorna, dar beslut om avdrag fattas, har en
mer negativ syn pa avdragsratten dn de remissinstanser, som i likhet med
riksforsakringsverket och socialstyrelsen, bedomer avdraget utifrdn mer
principiella stdndpunkter.

Revisorerna vill hdr peka pé att det vid granskningen visatsig att umgéang-
esavdraget. i stdllet for att underldtta umganget med barnet, kan orsaka
ytterligare konflikter mellan forildrarna och salunda motverka sitt syfte. A
andra sidan ar revisorerna ocksd medvetna om att ratten till avdrag kan ha
gjort det mojligt for vissa foraldrar att komma Overens om ett avdrag som
annars hade uteblivit. Det ar mo|jligt, anser revisorerna, att dessa problem
bast 10ses genom att fragan om kostnaden for umgédnge med barnet regleras
i underhallsavtalet i stallet for i samband med varje umgingesperiod.

Revisorerna ar inte beredda att ta stallning till om umgangesavdraget bor
vara kvar och vilken form avdraget i sddana fall bor ha. Detta bor blien fraga
for den foreslagna utredningen. Vissa dtgarder bor dock enligt revisorernas
mening omedelbart vidtagas. Sélunda bor ritten till umgangesavdrag enligt
foraldrabalken samordnas med ratten till avdrag enligt bidragsforskotts-
lagen. Vidare bor administrationen av avdragen forenklas genom att, sdsom
riksforsakringsverket foreslar, den underhallsskyldiges centralkontor blir
behorigt att fatta beslut sdvidl om avdrag pé underhéllsbidraget som pé bi-
dragsforskottet.
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2.4 Sammanfattning och slutsatser

Budgetaret 1984/85 var statens nettoutgift for bidragsforskottssystemet ca
1.5 miljarder kronor, exkl. administrationskostnaderna. Den ekonomiska
analysen har visat att de tunga utgiftsposterna i systemet hanfor sig till regel-
andringarna pé grund av riksdagens beslut 4r 1978 om en underhélisreform.
Dartill kommer utgifter pa grund av hojningen av bidragsforskottsnivan ar
1981. Automatiken i bidragsforskottssystemet genom basbeloppsférand-
ringar m.m. har ocksd betydelse for statens utgifter liksom administrations-
kostnaderna.

Det nuvarande systemet baseras pé regler i foraldrabalken och bidragsfor-
skottslagen m.m. (se bilaga 1). Regelsystemet andrades visentligt genom
1978 ars beslut om en underhdllsreform. vilken i huvudsak tradde i kraft &r
1979. Reformens huvudsyfte var att mildra underhéllsbordan for under-
hallsskyldiga med svag ekonomi. Ett annat syfte var att f3 till stind en mer
enhetlig bedomning av underhdlisbidragsfrégor. Kostnadsberdkningar for
genomforandet av reformen saknades vid beslutet.

Revisorernas kritik mot det nuvarande systemet for underhallsbidrag och
bidragsforskott riktas mot de brister i lagstiftningen och i viss mén i tillamp-
ningen av lagarna, som medfort onodigthdgaoch alltmer 6kande utgifter for
staten. Bristerna i lagstiftningen galler i forsta hand den bristande 6verens-
stammelsen mellan foraldrabalken och bidragsforskottslagen. Den mest 1:p
penbara bristen ar att ett barn kan ha ratt till fullt bidragsforskott (796 kr. 1
manaden fr.o.m. februari 1986) trots att underhallsbidrag inte utgér, darfor
att barnet saknar behov av underhélisbidrag, t.ex. pa grund av eget forvarvs-
arbete. Aven i sAdana fall d4 vardnadshavaren sjilv har mojlighet att forsor-
ja barnet. utgdr bidragsforskott med utfyllnadsbidrag som en automatisk
foljd av ett lagt eller obefintligt underhéllsbidrag.

Vidare medfor regeln att endast en viss andel av de underhdllsskyldigas
overskott tas i ansprak for underhéllsbidrag (reduceringsregeln) stora utgif-
ter for staten. Till foljd av socialstyrelsens rekommendation ar den nuvaran-
de tillampningen av lagstiftningen mer generos mot de underhallsskyldiga
an vad grunderna for lagstiftningen anger.

Underhéllsreformen medforde vissa forandringar vilka - trots den selekti-
va malsattningen for reformen — mildrade bordan generellt for de under-
hallsskyldiga samt medforde 6kade utgifter for staten. Begransningen av in-
dexupprikningen av underhéllsbidraget till 7/10 av den procentuella basbe-
loppshojningen. sankningen av preskriptionstiden fran tio till tre ar samt in-
forandet av umgédngesavdrag utgor exempel pa generell ekonomisk lindring
for samtliga underhdllsskyldiga.

Grundorsaken till utgiftsokningen ar att det nuvarande regelsystemet
medfort att det genomsnittliga underhdllsbidraget inom bidragsforskottssy-
stemet i stort sett legat pa en oforandrad niva sedan ar 1981, samtidigt som
bidragsforskottsnivan stigit i takt med basheloppsforindringarna. Detta in-
nebar att de underhallsskyldiga i allt mindre grad bidrar till barnens forsorj-
ning samtidigt som utfyllnadsbidragen. det statliga stodet, okar.

Bidragsforskottet medfor sdledes hoga utgifter for staten. Dessa méste vi-
gas mot systemets samlade for- och nackdelar. Sdsom beskrivits forefaller
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dock delar av det nuvarande regelsystemet och motsvarande kostnader inte
motsvaras av faktiskt konstaterade och generella behov. Granskningen har
visat att barnen till vissa grupper av separerade foraldrar far ett — jamfort
med andra familjer i samma ekonomiska situation — svdrmotiverat stod av
staten. Vidare har granskningen visat att de underhalisskyldiga, vilkas un-
derhéllsborda skulle lindras enligt 1978 ars beslut om en underhélisreform,
Overlag hade en ndgot battre ekonomisk situation an vardnadshavarna.

Utover de utgifter som ovan relaterats medfor adminstrationen av syste-
met alltmer 6kande utgifter. Saledes har forsakringskassornas nominella 16-
nekostnader for bidragsforskottsverksamheten fordubblats mellan budgeta-
ren 1980/81 och 1983/84. Samtidigt har produktiviteten matt i antal bidrags-
berattigade barn per helarsarbetare sjunkit med 30%.

Revisorerna har pd grundval av bidragsforskottsenkaten konstaterat att
forsakringskassornas lokalkontor budgetaret 1983/84 avsatte betydligt mer
personal for bidragsforskottsverksamheten an vad riksforsakringsverket vid
medelstilldelningen fOrutsatt. Vidare pekar resultatet av enkaten pa att bi-
dragsforskottsverksamheten vid de sma lokalkontoren kostade betydligt mer
per drende an vid de stora kontoren. Det ar mot denna bakgrund bedém-
ningen av fordelar och nackdelar med olika former av koncentration av verk-
samheten maste goras.

Den komplicerade regeluppbyggnaden har fort med sig att berérda for-
aldrar har svért att kontrollera rimligheten av ett faststallt underhélisbidrag.
Detta dr, anser revisorerna liksom flera remissinstanser. en ytterligare nack-
del med det nuvarande systemet.

Revisorernas granskning har vidare visat att det svenska systemet for un-
derhallsbidrag och bidragsforskott ar mer generdst mot den underhallsskyl-
dige dn vara grannldanders system. Detta giller bl.a. mojligheten att faststal-
la l1aga underhéllsbidrag, de socialt praglade kraveftergiftsreglerna och den
korta preskriptionstiden pa tre ar.

| rapporten 1984/85:7 dras slutsatsen att det nuvarande bidragsforskotts-
systemet — mot bakgrunden av de beskrivna bristerna — inte kan korrigeras
pé ett lampligt satt utan bor 6vervdgas i grunden. Denna slutsats bitrads i
stort sett av remissinstanserna. Infor en sddan total omprovning av systemet
har i rapporten 1984/85:5 foreslagits att visst beslutsunderlag bor tas fram.
Forslaget. vilket till 6vervdgande delen bitratts av remissinstanserna, galler
foljande atgarder. Battre statistikmaterial bor tas fram utvisande under-
héllsskyldigas och vardnadshavares ekonomiska férhallanden och levnads-
standard jamfort med andra foréldrars. Vidare bor olika malgrupper for
statliga stodéatgarder pé detta omrade identifieras samt innebdrden i enhet-
lighetsmalet provas.

Revisorerna forordar saledes att man i forsta hand utreder ett helt nytt
system fOr statens stod till barn som inte lever med bada sina foréldrar. Den-
na utredning bor dven inbegripa en Oversyn av vissa delar av forédldrabalken.
I avvaktan pa resultatet av det foreslagna utredningsarbetet bor vissa kort-
siktiga dtgarder, som eliminerar eller minskar nagra av de konstaterade bris-
terna i nuvarande system, dvervdgas.

Betraffande utredningen om ett nytt system utgdr revisorerna fran tre
overgripande principer, namligen

Fors. 1985/86:17



art en reform pd detta omrade har barnen som utgangspunkt,

art alla barn - oavsett fordldrarnas samlevnadsform — i mojligaste man lik-
stills och

art féraldrabalkens grundsyn att underhéllet beraknas med hénsyn till bar-
nets behov och foraldrarnas samlade ekonomiska forméga bibehalls.

Betridffande utredningens inriktning foreslar revisorerna

att ett nytt stodsystem samordnas med forédldrabalken,

art stéd av den typ som det nuvarande utfylinadsbidraget utgor inte bor
utgad till barn vars foréldrar kan forsorja dem eller till barn som kan forsorja
sig sjalva,

are stod till barn vars foraldrar inte sjalva kan forsérja dem i princip skall
vara oberoende av forildrarnas samlevnadsform,

att fordldrabalkens regler om forbehdlisbelopp m.m. jamte dartill horan-
de anvisningar, fordelningen av underhdllsskyldigas resurser mellan hemma-
varande och underhéllsberattigade barn samt umgangesavdraget ses over,

art ett system med enbart forskott pa det faststallda underhdllsbidraget
upp till en viss nivd Overvags,

att ett selektivt ekonomiskt stod till de barn vars foréldrar inte sjdlva kan
forsorja dem Overvigs,

att skuld for underhdllsbidrag i stérsta mojliga utstrackning jamstalls med
andra skulder,

att metoden for indexupprakning av underhdllsbidrag m.m. ses over,

art frdgan provas huruvida statens aterkrav av forskotterade underhalls-
bidrag skall handliggas som allmant mal vid kronofogdemyndigheterna,

art samtidigt som olika 16sningar for ett nytt system 6vervags, administra-
tionskostnaderna och riskerna for missbruk beaktas och

arr utredningen genomfors sd att ett fullstandigt beslutsunderlag med re-
levanta kostnadsberakningar kan presenteras for riksdagen.

Betraffande de kortsiktiga atgarderna foreslar revisorerna

art socialstyrelsens rekommendation i de allmanna raden ses Over i syfte
att utforma reduceringsregeln i enlighet med grunderna for lagstiftningen,

arr en sankning av bidragsforskottsnivén fran 41% till 40% av basbeloppet
Overvags.

att behovsprévning mot barnets inkomster Overvigs inom bidragsfor-
skottssystemet,

art den underhalisskyldiges skyldighet att betala underhallsbidrag till for-
sakringskassan raknas fran och med tidpunkten for bidragsforskottsbeslutet,

arr det bor dvila de underhallsskyldiga att i tillampliga fall styrka sin brist-
ande formaga att betala underhélisbidrag,

art utbetalning av bidragsforskott skall goras den méanad forskottet avser,

art kravrutinerna andras sa att betalningspdminnelse och betalningsanma-
ning sker samtidigt,

art pdminnelseavgift infors,

art preskriptionstiden forlangs till fem ar,

are inforseltiden forlangs till fem ar,

artinforsel tillats i arbetsloshetsersattning och vissa andra l6neliknande er-
sattningar,
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arr ratten till umgédngesavdrag enligt fordldrabalken samordnas med rat-
ten till umgangesavdrag enligt bidragsforskottslagen,

arr den underhéllsskyldiges centralkontor blir behorigt att fatta beslut sa-
val om umgangesavdrag pé underhallsbidraget som pé bidragsforskottet och

atr de administrativa rutinerna ses 6ver i samband med att regelandringar
Overvags.

3 Hemstallan

Riksdagens revisorer hemstaller att riksdagen som sin mening ger regering-
en till kdnna vad revisorerna anfort
1. betraffande en utredning om statens stéd till barn som inte lever
nllsammans med bdda sina foraldrar och om forildrabalkens férbe-
hallsregler m.m.
2. betraffande kortsiktiga digirder avseende reglerna fér underhdlls-
bidrag och bidragsforskott.

Detta arende har avgjorts av revisorerna i plenum. | beslutet har deltagit
revisorerna John Johnsson (s), Borje Stensson (fp), Kjell Nilsson (s), Wivi-
Anne Radesjo (s), Bertil Jonasson (c). Stig Gustafsson (s). Wiggo Komstedt
(m), Anita Johansson (s). Torsten Karlsson (s). Hans Lindblad (fp), Birgitta
Rydle (m) och Olle Aulin (m).

Vid arendets slutliga handlaggning har vigare narvarit kanslichefen Go-
ran Hagbergh samt t.f. byrdchefen Karl-Olov Hedler, revisionsdirektoren
Susanne Gaje, byradirektoren Susanne Lindstedt och hovréttsfiskalen Ceci-
lia Stawstrom, de fyra sistnamnda foredragande.

Stockholm den 13 mars 1986

Pa riksdagens revisorers vagnar

John Johnsson

Karl-Olov Hedler
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Bilaga 1

NUVARANDE REGLER FOR
UNDERHALLSBIDRAG OCH
BIDRAGSFORSKOTT

I Gillande lagar m. m.

Foraldrars underhallsskyldighet mot barn regleras i fordldrabalkens 7 kapi-
tel (balken omtryckt 1983: 485). Andring av underhéllsbidrag till barn reg-
leras i lagen (1966:680) om andring av vissa underhallsbidrag (andrad
senast 1981:1192).

Bestimmelser om bidragsforskott finns 1 lagen (1964: 143) om bidrags-
torskott (omtryckt 1976:277. andrad senast 1984: 1098). Bestammelser om
forlangt bidragsforskott aterfinns i lagen (1984: 1095) om forlangt bidrags-
forskott for studerande och bestimmelser om ett sarskilt stod motsvarande
bidragsforskott till ensamstiaende adoptivforaldrar i lagen (1984: 1096) om
sarskilt bidrag till vissa adoptivbarn. Vidare finns foreskrifter i forordning-
en (1984: 1102) om bidragsforskott. fortangt bidragsforskott for studerande
och sarskilt bidrag till vissa adoptivbarn. | riksforsakringsverkets kungo-
relse (RFFS 1985: 1) finns foreskrifter for verkstilligheten av lagen om
bidragsforskott. lagen om foérlangt bidragsforskott for studerande och la-
gen om sarskilt bidrag ull vissa adoptivbarn.

Reglerna om underhillsbidrag. bidragsforskott m. m. andrades vasent-
ligt genom beslut av riksdagen i december 1978 (prop. 1978/79:12. LU
1978/79:9. SoU 1978/79: 2y. rskr. 1978/79:99). Huvuddelen av reformen
tradde i kraft den | juli 1979. | samband med 1979 ars reform fick socialsty-
relsen och riksforsakringsverket i uppdrag att ge ut riktlinger f6r socialfor-
valtningarnas och forsakringskassornas tillampning av de nya bestammel-
serna. Dessa riktlinjer skulle fortlopande ses over. Socialstyrelsen och
rikstforsakringsverket har utarbetat den gemensamma publikationen Un-
derhillsbidrag och bidragsforskott — Allmanna rad frian socialstyrelsen
1982: | och riksforsakringsverket 1982: 2.

Sedan socialstyrelsens och riksforsiakringsverkets allmanna rad gavs ut
ar 1982 har det efter hand aktualiserats behov av justeringar pa vissa
punkter. Mot denna bakgrund och med hansyn till de lagandringar inom
bidragsforskottsomradet som tridde i kraft vid arsskiftet 1984—1985 har
socialstyrelsen efter samrad med riksforsakringsverket givit ut Informa-
tion till handlaggare av underhéllsarenden. kompletteringar och fortydli-
ganden till Allmanna rad.' samt Andringar och tillagg till Allménna rad fran
Socialstyrelsen 1982: 1 och Riksforsikringsverket 1982: 2 om underhallsbi-
drag och bidragsforskott.?

! Socialstyrelsens meddelandeblad 3/83.
* Socialstyrelsens meddelandeblad 3/85.

Fors. 1985/86:17

Bil. |



2 Underhallsskyldighet och underhallsbidrag

Ett huvudsyfte med 1979 drs reform var att mildra underhallsbordan for
underhallsskyldiga med svag ekonomi. Ett annat syfte var att fa till stand
en mer enhetlig beddomning av fragor om underhallsbidrag.

De nu géllande bestimmelserna om forildrars underhillsskyldighet mot
barn i forildrabalkens 7 kapitel. innebér i huvuddrag foljande.

Foraldrarna skall svara for underhall at barnet efter vad som ir skaligt
med hinsyn till barnets behov och foraldrarnas samlade ekonomiska for-
maga. Nar foraldrarnas underhallsskyldighet bestams skall hansyn tas till
barnets egna inkomsiter och tillgangar samt till barnets sociala formaner.
Forildrarna skall sinsemellan ta del i kostnaderna for barnets underhdll,
var och en efter sin forméga. Foraldrarnas underhiillsskyldighet upphor
niir barnet fyller I8 dr. men den kan forlingas sa linge skolgangen pagir,
dock lingst intill dess barnet fyller 21 ar.

Om forildrarna inte sammanbor skall den forilder som inte har vardna-
den om barnet och inte heller varaktigt bor tillsammans med barnet betala
underhallsbidrag. Detsamma giller vid gemensam vardnad om barnet var-
aktigt bor tillsammans med endast en av forildrarna.

Underhdllsbidrag faststills genom dom eller avtal. Forialdrarna har full
avtalsfrihet. vilket innebar att de — om de éir dverens = fritt kan avtala om
underhallsbidraget. Om forildrarna inte dr éverens kan fragan om under-
hillsbidrag tifl barnet provas i allméin domstol. Dom eller avtal om under-
hallsbidrag kan jamkas av ratten. om éandring i forhallandena foranleder
det. Avtal om underhall kan ocksd jamkas av ritten. om avtalet ir oskaligt
med hinsyn till omstindigheterna vid dess tillkomst och forhallandena i
ovrigt. Vidare kan ett Iopande underhillsbidrag omprovas efter sex ar utan
att nagon indring av forhallandena intratt.

Genom reformen upphiivdes regeln om underhéallsskyldighetens ovill-
korlighet. Denna lagiindring har sin storsta praktiska betydelse niir det
giller bestimmandet av underhallsbidrag. Nir underhdlisbidrag till barnet
bestiams far den underhdllsskyldige forbehalla sig ett belopp f6r eget under-
hall, f6r hemmavarande barn samt i vissa fall for hemmavarande make
eller sammanboende. Forbehallsbeloppet skall innefatta alla vanliga lev-
nadskostnader. exkl.bostadskostnaderna. vilka beraknas for sig efter vad
som ir skaligt.

Forbehilisbeloppet for den underhalisskyldige uppgar till 120% av bas-
beloppet enligt lagen (1962: 381) om allmiin forsiikring. for hemmavarande
barn tll 409 av basbeloppet och for hemmavarande make till 60% av
basbeloppet. Med make jimstills annan som den underhallsskyldige var-
aktigt bor tillsammans med. om de har barn gemensamt. For ar 1985
motsvarade 120% av basbeloppet 2 180 kr/man. 40% av basbeloppet 727
kr/min. och 60% av basbeloppet 1 090 kr/man.

Enligt socialstyrelsens och riksforsiikringsverkets normer {or bostads-
kostnader 1985/86' uppgick hogsta belopp for skalig bostadskostnad inom
Stor-Stockholmsomridet exempelvis till 2075 kr/man for 1 -2 vuxna och
3550 kr/man for 1 =2 vuxna + 3 barn.

! Socialstyrelsens meddelandeblad nr 38/85.
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Reglerna for faststillande av underhillsbidrag innebér i praktiken att
man forst skall uppskatta och kostnadsberikna barnets behov. Harefter
gors en beridkning av varje forilders nettoinkomst (inkomst efter skatt).
Fran den underhéllsskyldiges nettoinkomst dras forbehéllsbelopp for eget
och eventuellt dven for andra familjemedlemmars forsorning. bostads-
kostnader samt 1 vissa fall andra kostnader. Restbeloppei utgor det over-
skottsbelopp som borde kunna tas i ansprdk for underhdll &t barnet.
Motsvarande berikning gors for vardnadshavaren. Underhallsbidraget er-
halls sedan genom att det belopp som har beridknats for barnets behov
fordelas proportionellt mellan fordldrarna efter deras resp. overskottsbe-
lopp.

| de fall virdnadshavaren har en i forhéllande till den underhéllsskyldige
god ekonomi kan berikningsmetoden medfora att underhéllsbidraget be-
stams till ett belopp under bidragsforskottsnivén. trots att den underhdlls-
skyldige har forméga att betala ett hogre underhalisbidrag. Detta kallas
kvotdelseffekten. | dessa fall utger forsakringskassan idag utfyllnadsbi-
drag. fastian barnets behov redan ar tackt.

En annan konsekvens av berdkningsmetoden ar att om t. ex. barnbidra-
get kraftigt hdjs och barnets behov av underhallsbidrag darmed minskar.
sd okar automatiskt det statliga stodet i form av utfylinadsbidrag i de fall
underhadllsbidraget minskas etter hojningen.

| propositionen framholls att forslaget inte innebar att nigon given andel
av det overskott som den underhdllsskyldige hade skulle tas i ansprak for
underhallsbidrag. | fall dd den underhéllsskyldiges disponibla inkomst
endast obetydligt oversteg forbehéllsbeloppet borde man dock. med hin-
visning till bidragsforskottet, kunna modifiera den forordade beriknings-
metoden sd att inte den underhéllsskyldiges dverskott helt eller nastan helt
gick at for underhallsbidrag.

Socialstyrelsen rekommenderar i de allmanna rdden att den samman-
lagda underhéllsbordan (for hemmavarande och bidragsberattigade barn)i
regel begréansas till 60% av overskottet nar det galler ett barn, 70 % nér det
galler tvd barn och 80% nir det galler tre eller flera barn, den s. k. reduce-
ringsregeln. Darvid riaknas sdval hemmavarande som bidragsberattigade
barn. Om den underhdllsskyldiges reducerade overskott endast racker till
hemmavarande barns forsorjning. kan underhdlisbidrag till bidragsberitu-
gade barn inte faststillas.

| socialstyrelsens och riksforsiakringsverkets allmianna rad rorande un-
derhéllsbidrag och bidragstérskott aterfinns de riktlinjer som ir avsedda
att anviandas som handledning vid berdkning av underhallsbidrag. I foror-
det till publikationen understryks dock att den slutliga bedomningen alltid
maste goras med tanke pd vad som ér skiligt i det enskilda fallet.

Den underhéllsskyldige har ratt till avdrag pa underhélisbidraget. s. k.
umgangesavdrag. om han eller hon har haft barnet hos sig under en
sammanhangande tid av minst fem hela dygn. Avdraget ar 1/40 av under-
hallsbidraget for varje helt dygn som barnet vistats hos foraldern. Avdrag
far dock inte goras pd underhdllsbidrag som beloper pa senare tid dn sex
ménader I rdn utgingen av den kalenderménad di vistelsen upphorde.

Underhdlisbidrag till barn anpassas till kostnadsutvecklingen genom att
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det dndras med det procenttal med vilket basbeloppet enligt lagen
(1962: 381) om allmin forsikring dndrats. i den méan andringen uppgar till
minst 5% i forhéllande till det basbelopp som lag till grund for den senaste
andringen. Andringen i bidragsbeloppet begransas dock till ett procenttal
som utgor 7/10 av basbeloppets foriandring. Bestammelserna om detta
aterfinns i lagen (1966: 680. senast andrad 1981: 1192) om andring av vissa
underhdlisbidrag, den s. k.indexlagen.

Preskriptionstiden for fordran pa underhalisbidrag sinktes fran tio till tre
ar genom reformen. Samtidigt forbjods preskriptionsavbrott. dvs. pre-
skriptionstiden kan inte avbrytas genom t. ex. en erinran om skulden eller
ett indrivningsforsok.

3 Bidragsforskott

Lagen (1964: 143) om bidragsforskott har nidra samband med bestammel-
serna om underhdllsbidrag. Bidragsforskottet infordes ursprungligen ar
1937 som en samhallsgaranti for utgdende underhallsbidrag. Bidragsfor-
skott lamnas sdsom ett forskott pa ett faststallt underhéllsbidrag. nar den
underhallsskyldige inte fullgor sin betalningsskyldighet. Den nu gillande
lagen tradde i kraft | juli 1964. Den innebar ett vasentligt forbattrat skydd
for barn med separerade forildrar oavsett om vardnadshavaren ar ensam-
boende eller sammanboende. Dessa barn garanteras nu. i princip oberoen-
de av om underhallsbidrag faststillts och utan begransning till det fast-
stiallda underhéllsbidragets storlek, ett generellt underhdll som — nir lagen
infordes — motsvarade 25% av basbeloppet enligt lagen om allmin forsak-
ring.

I det helt 6vervigande antalet fall, dvs. ndar endast en forélder ar under-
héllsskyldig och inte bor tillsammans med barnet. utgér bidragsforskott
sedan den | juli 1981 med 41% av basbeloppet. Nir bada foraldrarna ar
underhalisbidragsskyldiga. dvs.da ingen av dem bor tillsammans med
barnet. utgar 62 % (31+31%) av basbeloppet i bidragsforskott. For barn
som dven ar berattigat till barnpension utgéar 31% av basbeloppet i bidrags-
forskott. Aven ytterligare kombinationer finns.

Beslut om bidragsforskott fattas av forsakringskassan efter en kontroll
av underhéllsbidragets storlek. | vissa fall kan bidragsforskott vigras.
bl. a.om vardnadshavaren uppenbarligen utan giltigt skal underlater att
vidta eller medverka till tgérder for att fa faderskap eller underhéallsbidrag
till barnet faststallt. Bidragsforskott utgar inte heller nar den underhalls-
skyldige betalar ett underhéllsbidrag som uppgar till minst samma belopp
som bidragsforskottet eller pa annat satt sorjer for att barnet far motsva-
rande underhall.

Om underhallsbidraget ar faststallt till ett ligre belopp dn 41 resp. 31%
av basbeloppet innefattar utgdende bidragsforskott dels det forskotterade
underhdllsbidraget. dels ett s. k. utfyllnadsbidrag, vilket motsvarar skillna-
den mellan det faststdllda underhalisbidraget och bidragsforskottsnivan,
Utfyllnadsbidraget ar ett statligt stod och ndgot krav pa aterbetalning av
detta riktas inte mot den underhéllsskyldige.

Om forsakringskassan skulle finna att underhéllsbidraget uppenbarligen
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blivit faststéllt till ett for lagt belopp i forhallande till vad den underhalls-
skyldige bor betala i bidrag. utgar inte bidragsforskott med hogre belopp an
det faststallda underhallsbidraget.

Till den del ett utbetalt bidragsforskott svarar mot faststallt underhalisbi-
drag intrader forsakringskassan i barnets ratt till underhdllsbidrag gent-
emot den underhdllsskyldige. Den underhdllsskyldige skall darfor, sa linge
bidragsforskott utgar. till forsakringskassan betala underhallsbidrag mot-
svarande forskottet.

Om den underhélisskyldige har ratt till umgangesavdrag minskas det
underhalisbidrag denne skall betala till forsidkringskassan i motsvarande
man. For att avdrag skall kunna beaktas vid aterkrav maste den under-
hdllsskyldige anmila kravet pa avdrag till forsidkringskassan inom tre ma-
nader fran utgangen av den kalendermanad dé vistelsen upphorde. Den
underhalisskyldige skall genom intyg av den andre forildern eller pd annat
satt styrka att han eller hon har haft barnet hos sig under den tid som
avdraget avser.

Om den underhalisskyldige inte efter formaga fullgor sin betalningssky!-
dighet mot forsakringskassan skall kassan soka krdva in sin fordran. Kas-
san kan i vissa fall besluta att sddan fordran skall efterges helt eller delvis.
s. k. kraveftergift. Kassan kan meddela kraveftergift om det ar péakallat av
andringar i den underhallsskyldiges ekonomiska forhallanden eller om det
framstar som skiligt med hinsyn till den underhallsskyldiges personliga
forhallanden eller av annan siarskild anledning.

Bidragsforskott utbetalas forskottsvis till och med den méanad varunder
barnet fyller 18 ar. For studerande ungdomar kan forliangt bidragsforskott
utgd, dock langst till och med juni manad det ar barnet fyller 20 ar. Eut
sarskilt stod motsvarande bidragsforskott kan dven utgé till ensamstaende
adoptivforaldrar.

Fragor om bidragsforskott handhas av riksforsakringsverket och de
allmanna forsakringskassorna. Forsakringskassorna dr organiserade lans-
vis i centralkontor under vilka ett varierande antal lokalkontor hor. Beslut
om bidragsforskott fattas av vardnadshavarens lokalkontor. medan éter-
kravsfragor handhas av det centralkontor som den underhallsskyldige
tillhor.
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Bilaga 2

SAMMANFATTNINGAR AV RAPPORTERNA
1984/85:5—7 OCH 1985/86: 1 OM STATENS
UTGIFTER FOR BIDRAGSFORSKOTT

| Inledning

Riksdagen beslutade den 13 december 1978 om en reform angdende under-

hall till barn och franskilda m. m. (prop. 1978/79: 12. LU 1978/79:9. SoU

1978/79: 2y, rskr. 1978/79:99). De i propositionen framlagda forslagen var i

huvudsak baserade pa familjelagssakkunnigas betinkande (SOU 1977: 37)

Underhall till barn och franskilda. Malsattningen for reformen var fol-

jande:

— att mildra underhalisbordan for underhallsskyldiga som har svag ekono-
mi och

— att fa till stdnd en ndgot mera enhetlig bedomning av underhallsbidrags-
fragorna och tiligodose vissa sarskilda reformkrav fran riksdagens sida.
Underhallsreformen ar 1979 innebar en genomgripande andring av reg-

lerna om underhallsskyldigheten mot barn. De dandringar som genomfordes

for att bl. a. mildra underhallsbordan for underhallsskyldiga och som direkt
eller indirekt berorde reglerna om bidragsforskott var sammanfattningsvis
foljande:

— att underhallsskyldigheten inte skall vara ovillkorlig utan beroende av
fordldrarnas samlade ekonomiska formaga och barnets behov.

— attunderhallsskyldig vid underhallsbidragets faststallande far f6rbehalla
visst belopp for egen del och f6r eventuellt hemmavarande make eller
barn,

— att bidragsforskott skall kunna utga till siarlevande foraldrar med gemen-
sam vardnad.

— att avdrag far goras pa underhallsbidrag for kostnader som uppstér vid
umgange med barnet.

— att preskriptionstiden for krav om underhéllsbidrag skall vara tre ar i
stallet for tio.

— att forsakringskassorna ldttare skall kunna meddela eftergift — helteller
delvis — for krav pa underhéllsbidrag och

— att indexhojningen av underhdllsbidraget begransas till 7/10 av den
procentuella basbeloppshdjningen.

Samma ar beslutade riksdagen att kommunalskattelagen skulle andras sa
att beloppsgransen for avdrag for underhall av icke hemmavarande barn
vid inkomstbeskattningen skulle hojas fran 2500 kr.till 3000 kr. (prop.
1978/79: 50. SkU 1978/79: 19, rskr. 1978/79: 107).

Haojningen av avdraget for kostnader for utgivna underhdllsbidrag vid
inkomstbeskattningen skulle. papekades i propositionen 1978/79: 12. med-
fora en minskning av skatteintdkterna vid inkomstbeskattningen. Déarut-
over skulle de foreslagna atgirderna enligt propositionen sammantaget inte
leda till ngon storre belastning for stat eller kommun.

Totalt uppgick antalet barn med bidragsforskott till ca 257000 i decem-
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ber 1984. vilket 4r ca 14 % av samtliga barn i dldrarna 0—17 ar. Den nelt
overvdgande delen. eller 86% av antalet bidragsberittigade barn. uppbar
fullt bidragsforskott. Mellan dren 1979 och 1984 6kade antalet barn inom
bidragsforskottssystemet med 15%.

Bakgrunden till den genomforda granskningen ar bl. a. att staten far sta
for en allt storre andel av de totala utgifterna for barnen. Orsaken till detta
ar utfyllnadsbidragens vaxande andel av bidragsforskotten till foljd av den
genomsnittligt sett sjunkande underhdllsbidragsnivin inom bidragsfor-
skottssystemet. Andelen av de belopp som betalades tillbaka av de under-
héllsskyldiga utgjorde budgetéret 1979/80 ca 39 % av de totala utbetalning-
arna av bidragsforskott. Andelen hade minskat till 339 budgetaret
1983/84.

Som ett forsta led i den nu ifrdgavarande granskningen har i rapporten
(1983/84: 9) Statens utgifter for bidragsforskott. allmdanna delen. lamnats en
redovisning for reglerna om underhalisbidrag till barn, bidragsforskott,
statens utgifter for bidragsforskotten och administrationskostnaderna for
regelsystemet. Dessutom lamnas i rapporten forslag till upplaggningen av
det fortsatta granskningsarbetet.

Resultatet av den nu avslutade granskningen har redovisats i ytterligare
fyra rapporter. niamligen
— rapport (1984/85: 5) Statens utgifter for bidragsforskott — 1979 ars un-

derhéllsreform. bakgrund och utveckling.

— rapport (1984/85:6) Statens utgifter for bidragsforskott — ekonomiska
konsekvenser av 1979 ars underhallsreform.

— rapport {1984/85: 7) Statens utgifter for bidragsforskott — handlaggning-
en av bidragsforskottsarenden och

— rapport (1985/86: 1) Statens utgifter for bidragsforskott — internationell
jamforelse av regelsystem for underhall till barn.

| det foljande redovisas sammanfattningar av de fyra sistnamnda rappor-
terna.

3 Riksdagen 1985/86. 2 sami. Nr 17
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2 1979 ars underhallsreform, bakgrund och

utveckling
(Rapport 1984/85:5)

2.1 Riksdagsbeslutet

Huvudsyftet med 1978 ars riksdagsbeslut om underhall till barn och fran-
skilda m.m. (prop. 1978/79: 12. LU 1978/79:9, SoU 1978/79: 2y. rskr.
1978/79:99) var att mildra underhallsbordan for underhallsskyldiga med
svag ekonomi. Andra mal var att fa till stind en ndgot mera enhetlig
bedomning av underhalisbidragsfragorna och att tillgodose sarskilda re-
formkrav fran riksdagens sida.’

Négot motsvarande mal for stod till vardnadshavare med svag ekonomi
fanns inte formulerat. Daremot namndes i propositionen att de beslutade
atgarderna knappast skulle komma att forsamra de underhdlisberattigade
barnens situation i en utstrackning som inte kunde anses godtagbar. Ge-
nom de allmdnna barnbidragen och ratten till bidragsforskott var barnen
alltid garanterade en minsta underhallsstandard.

Inneborden av 1979 ars underhallsreform var att de underhallsskyldiga
kunde ta pa sig en mindre andel. medan staten och vardnadshavarnatog pa
sig en storre andel av de aktuella barnens forsorjning. Vardnadshavarnas
ekonomiska situation forsamrades genom vissa av atgarderna. namligen
dels genom inférande av umgangesavdrag. dels — vad galler vardnadsha-
vare utanfor bidragsforskottssystemet — genom att underhallsbidraget rak-
nas upp med endast 7/10 av forandringen av basbeloppet om minst S %.

Ett stort antal remissinstanser hade yttrat sig 6ver familjelagssakkunni-
gas forslag. vilket lag till grund for prop. 1978/79: 12. Manga remissinstan-
ser vialkomnade de sakkkunnigas forslag att latta bordan for de underhalls-
skyldiga. Andra remissinstanser ansdg att de underhallsberattigades situa-
tion ej tillrackligt beaktats. Enligt bl. a. kommunforbundet. riksskattever-
ket och flera kvinnoforeningar borde man ha uppmarksammat bada parter-
nas (underhallsskyldiga och vardnadshavare) ekonomiska forhéllanden in-
tor en reform av det skisserade slaget. Hovritten for Nedre Norrland
uttryckte ocksa en tveksamhet till grunden for reformen, naimligen om man
pa det underlag som hade presenterats av de sakkunniga verkligen kunde
dra de slutsatser som de sakkunniga kommit fram till betraffande behovet
av forandringar. Enligt Svea hovratt kunde det ifragasittas om tiden var
mogen for ett system dar ansvaret for underhdllsbidrag till barn vars
foraldrar e j sammanbodde i hogre grad én dittills 6verfordes fran de under-
héllsskyldiga till samhallet.

Foredragande departementschefen noterade i propositionen (1978/79:

12) att en kommitté (S 1977: 16) tillkallats for att se Over samhallets stod till
foraldrar som inte lever tillsammans. [ direktiven (1977: 104) framholls att
samhallsutvecklingen hade dndrat forutsattningarna for existerande former

' Bidragsforskott skall kunna utgd om bada forildrarna har vardnaden om barnet.
men barnet varaktigt bor tillsammans med endast en fordlder. Underhallsskyldig
skall kunna fa nedsittning av underhallsbidraget med hansyn tll kostnader fér visst
umgainge med barnet.
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av stod till de sdrlevande fordldrarna och aktualiserat samhillsinsatser i
delvis andra former. Utgangspunkten for kommitténs overviaganden borde
vara att stodet riktades till barnen.

Det forefaller som om tillkallandet av den namnda kommittén (ensam-
foralderkommittén) tagits till intakt for att inte vidare ga in pa vardnadsha-
varnas och barnens ekonomiska situation i propositionen 1978/79: 12. Fo6-
redragande departementschefen anforde att med tanke pa ensamforilder-
kommitténs arbete skulle det vara olyckligt att genast tillfora bidragsfor-
skottsinstitutet nya och viktiga rattsliga moment som med stor sannolikhet
skulle leda till att allt flera skulle anlita systemet.

Hanvisningen till ensamforalderkommitténs arbete gor det forstaeligt att
riksdagen ar 1978 framst sdg till de underhallsskyldigas forhédllanden. Med
facit i handen — att ensamfordlderkommitténs arbete hittills inte lett till
mer an ett par punktvisa férb:’illringar for vardnadshavare och barn' —
synes det dn mer angelidget att betona att i det partsforhdllande som giller
for underhallsskyldiga och vardnadshavare maste bada parters ekonomis-
ka situation redovisas innan ett korrekt beslut att stodja den ena parten kan
fattas.

Vi har i likhet med flera remissinstanser som yttrat sig over familjelags-
sakkunnigas forslag funnit att den statistik och det 6vriga beslutsunderlag
som redovisats 1 forarbetena till reformen var mycket bristfalligt. En
jamforande analys av underhallsskyldigas och vardnadshavares ekonomis-
ka forhéllanden, standard. forekomst av svaga grupper etc. saknades med
undantag for en kortfattad beskrivning 1 propositionen av vissa forsknings-
resultat vid Uppsala universitets juridiska institution. Den for famil jelags-
sakkunnigas riakning utforda undersékningen (redovisad i SOU 1975: 24,
Tre sociologiska rapporter) rorde endast situationen for gifta parsom stod i
begrepp att skilja sig, ej situationen for samtliga underhallsskyldiga och
vardnadshavare.

2.1.1 Ny bedomning av 1970-talets material betraffande de
underhallsskyldigas och vardnadshavarnas situation

Med hansyn till att bristande redovisning inte alltid behover bero pa
bristande bakgrundsmaterial infor ett beslut har vi sjilva forsokt att rekon-
struera allt material angdende underhallsskyldigas och vardnadshavares
ekonomiska forhallanden som var tillgangligt vid beslutstidpunkten ar
1978.

I det foljande anges vilket beslutsunderlag som var tillgangligt ochi vilka
avseenden adekvata uppgifter saknats vid den tidpunkt da reformen — en
mildrad underhéllsborda for underhélisskyldiga med svag ekonomi — be-
slutades.

Information om antalet underhdatlsskvldiga med svag ekonomi saknades.

Precisering av begreppet "'svag ekonomi’" saknades.

' S16d till barn som adopterats av ensamstidende (prop. 1984/85: 39 delvis. SoU
1984/85: 6, rskr. 1984/85:66). Forlingt bidragsforskott for studerande (prop.
1984/85: 39 delvis. SoU 1984/85: 10, rskr. 1984/85:67).

Fors. 1985/86:17

Bil. 2

'
N



Det huvudsakliga ekonomisk-siatistiska undertaget for bestutet i riksda-
gen hirrorde frén en urvalsundersokning. utford vid juridiska institutionen
vid universitetet i Uppsala. Undersokningen avsdg ett riksrepresentativt
slumpurval av dels franskilda par for vilka dktenskapsskillnad meddelades
ar 1971. dels ogifta forildrar som fick barn &r 197t och som inte samman-
bodde med varandra ar 1975.

Endast en mycket liten del av urvalsundersokningens totala material
redovisades i propositionen 1978/79: 12, trots att materialet skulle ha kun-
nat formedla vasentlig information om underhalisskyldigas och vardnads-
havarnas ekonomiska forhallanden.

| propositionen redovisades inte heller resultaten fran de undersokning-
ar vid tingsratter och allmianna advokatbyraer, som familjelagssakkunniga
latit utfora.

Urvalsundersokningen vid Uppsala universitet och familjelagssakkunni-
gas undersokningar forefaller ha varit de enda undersokningarna som
medger jamforelse av underhdllsskyldigas och vardnadshavares forhallan-
den vid mitten av 1970-talet.

Betriffande ekonomin visade wrvalsundersékningen fran Uppsala uni-
versiter att underhallsskyldiga — oavsett om de var franskilda eller ogifta —
hade hogre bruttoinkomster dn motsvarande vardnadshavare (se rabell
2.N.

Tabeli 2.1 Skattepliktiga bruttoinkomster for ar 1975 (resp. ar 1974 for underhalls-
skyldiga i gruppen ogifta). kr.

Frénskilda foraldrar Ogifta foraldrar Samttiga-
inkomsttagare
(statistisk
arshok)

Underhalls- Viardnads-  Underhdlls- Vardnads-

skyldiga havare skyldiga havare

Medianinkomst 42000 3006K) 33000 28000 31300
Genomsnittlig
inkomst 43000 29000 31000 25000 33800

Av tabellen framgér att de underhélisskyldiga hade hogre skattepliktig
bruttoinkomst dn vardnadshavarna. | gruppen franskilda ldg inkomsterna
hogre an i gruppen ogifta for savil underhdlisskyldiga som vardnadshava-
re. Detta kan bl a.férklaras med att forildrarna i gruppen franskilda
genomsnittligt sett var dldre dn i gruppen ogifta. Jamfort med samtliga
inkomsttagare i Sverige hade franskilda underhdlisskyldiga hogre inkoms-
ter an genomsnittet och vardnadshavarna lagre inkomster an genomsnittet.

For de av de underhalisskyldiga och av vardnadshavarna i urvalsunder-
sokningen som bildat ny familj var familjeinkomsten (medianvirdet) for
familjen med en underhallsskyldig storre eller lika stor som for vardnads-
havarfamil jen. Som exempel kan nimnas att familjeinkomsten ar 1975 for
franskilda underhallsskyldiga som var sammanboende men ej hade hem-
mavarande barn uppgick till 85000 kr. medan familjeinkomsten for fran-
skilda vardnadshavare som var sammanboende och hade ett hemmavaran-
de barn uppgick till 77000 kr.
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| urvalsundersokningen var i 949% av fallen den underhillsskyldige en
man. Inkomstskillnaderna mellan underhalisskyldiga och vardnadshavare
torde spegla inkomstskillnaderna mellan mén och kvinnor. Det kan i sam-
manhanget papekas att de franskilda underhalisskyldiga i urvalsundersok-
ningen i 34% av fallen hade hemmavarande barn att férsorja. medan
viardnadshavarna definitionsmissigt i 100% av fallen hade barn att forsor-
ja.

Vidare visade urvalsundersokningen att betydligt storre andel av vérd-
nadshavarna in de underhéllsskyldiga hade bostadstilldgg. Nagon storre
skillnad mellan underhallsskyldigas och vérdnadshavares behov av so-
ciallydlp forefaller inte ha forelegat. For de ogifta forildrarna forekom
socialhjilp dock nagot oftare hos vardnadshavarna (30%) in hos de under-
hallsskyldiga (22%).

Familjelagssakkunnigas undersokningar vid tingsritter och allminna
advokatbyrder visade att minnen som stod i begrepp att skilja sig hade
betydligt hogre inkomster {(medianvirden) idn kvinnorna. Delundersok-
ningen av idktenskapsskillnadsdomar visade att (bland barnfamiljerna)
mannen ensam skulle utge underhallsbidrag i 80% av fallen och hustrun
ensam i 5% av fallen. | de fall uppgift om inkomsten foreldg var medianin-
komsten for min 28400 kr.och for kvinnor 12600 kr. Om de som over
huvud taget inte hade inkomst franriknades blev medianvirdet for min
29900 kr. och for kvinnor 19000 kr.

Familjelagssakkunnigas undersokningar gav alltsd viss information om
den ekonomiska och i nigon mén sociala situationen for gifta par. som stod
i begrepp att skilja sig. Infor en reform syftande till att paverka under-
hillsskyldigas ekonomiska torhillanden borde édven ha funnits behov av
information rorande den ekonomiska situationen for underhallsskyldiga
och virdnadshavare som redan lever dtskilda sedan Kortare eller lingre tid
tillbaka samt rorande den ekonomiska situationen for ogifta isirlevande
forildrar.

Information om underhallsskyldigas resp. vardnadshavares totala rll-
gdangar resp. skulder saknades infor reformen. En typ av skuld. nimligen
skuld for underhélisbidrag till barn fanns dock statistiskt belagd.

Andra indikatorer pé den ekonomiska situationen. sisom bostadsforhal-
landen. tillgang till TV, bil etc. dr ett matt pa den ekonomiska formagan
men ar ocksa ett uttryck for de enskildas preferenser. Eftersom dessa matt
anda forekommer. har en begriinsad redovisning gjorts i revisorernas rap-
port. Materialet som hirror fran 1970 ars familjeundersokning visade
bl. a.attifriaga om TV-innehav var de franskilda manliga icke-vardnadsha-
varna simst tillgodosedda av alla familjetyper. Betriffande tillgang till bil
var de franskilda kvinnliga virdnadshavarna simst stillda av alla familje-
typer.

Enligt flera motioner till riksdagen i mitten p& 1970-talet kunde under-
hallsbidragen till icke hemmavarande barn vara sd hoga att den under-
hdllsskyldige hade en svir ekonomisk situation. Enligt motionen
1975/76:545 kunde det dirfor vara svarr eller omojligt for den underhdlls-
skvldige art bilda ny familj. Motionirerna onskade en reform av reglerna
for faststillande av underhillsbidrag. Lagutskottet (LU 1975/76: 33) delade
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motioniirernas uppfattning men uttalade att en sddan reform inte kunde  Fors. 1985/86:17
genomforas utan en meraingaende undersokning. Bil. 2

Urvalsundersokningen fran Uppsala visade dock att de underhallsskyl-
diga i hogre grad in vardnadshavarna var sammanboende eller giftaett par
ar efter det att underhallsskyldighet intritt. De franskilda underhalisskyldi-
ga var giftiWsammanboende i 54% av fallen. medan de franskilda resp.
ogifta vardnadshavarna var gifta/sammanboende i 42 resp. 28% av fallen.
Man kan mojligen stilla upp hypotesen att det fanns storre ekonomiska
och sociala hinder for vardnadshavarna att gifta om sig/bli sammanboende
pa nytt dn for de underhallsskyldiga. Mot denna bakgrund kan det vara
svart att forsta att man i riksdagen enbart behandlade de underhallsskyldi-
gas svarigheter att bilda ny familj.

Betriittande beslutsunderlaget fGr 1979 ars underhdllsreform ar slutsat-
sen i revisorernas rapport att det mot bakgrund av tillgingligt material inte
fanns grund for att anse att de underhallsskyldiga i jamforelse med vard-
nadshavarna overlag hade en sa svar ekonomisk situation att en generell
ekonomisk lindring borde efterstrivas for hela gruppen underhallsskyldi-
ga. Begransningen av den drliga hojningen av underhallsbidraget till 7/10
av den procentuella basbeloppshdjningen. siinkningen av preskriptionsti-
den fran tio till tre ar och inférandet av umgiingesavdrag utgor exempel pa
generell ekonomisk lindring. Var tanken & andra sidan att enbart stodja
underhillsskyldiga med svag ekonomi (som malsiittningen for reformen
ordamiissigt anger) borde denna grupp ha definierats och reformen utfor-
mats sa att stodet kanaliserats till den avsedda méalgruppen.

| rapporten betonas att det inte finns nagot klart orsakssamband mellan
separation/skilsmissa och dalig ekonomi. En tinkbar orsakskedja ér at
man kan fi dalig ekonomi pd grund av sin skilsmissa. t. ex. genom dyr
bostad och minskade stordriftsfordelar i hushallet. En annan tankbar or-
sakskedja ir att en dlig ekonomisk (och social) situation kan bidra till en
separation/skilsmissa.

Kan det vidare ha varit sa att de socialt utslagna underhalisskyldiga inte i
forsta hand var utslagna pa grund av en délig ekonomi utan pa grund av
ovriga omstandigheter kring separationen? Var i sé fall 1979 ars generelit
verkande underhallsreform den ekonomiskt sett biista vigen att hjilpa
dessa manniskor? Kunde utslagningen ha motts med mera selektiva atgiir-
der (1. ex. alkoholrddgivning. psykologhjilp)?

Sammanfattningsvis konstateras i rapporten att ett fullgott beslutsunder-
lag betriffande saval de underhélisskyldigas som vardnadshavarnas eko-
nomiska forhdllanden skulle ha gett beslutsfattarna mojligheter att identifi-
era de underhallsskyldiga och vardnadshavare som hade svag ekonomi och
dirmed storre mojlighet att utforma adekvata mal och medel.

| rapporten konstateras diarutover att det fran revisionssynpunkt ir
ytterst otillfredsstiillande att varken familjelagssakkunniga. regeringen el-
ler riksdagen ansett sig ha behov av kostnadsberikningar infor en sa
omfattande reform som 1979 ars underhallsreform.
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2.1.2 En enhetlig bedomning av underhallsbidragsfragorna

Reformens andra huvudsyfte var att fa till stind en nigot mera enhetlig
bedomning av underhallsbidragsfrigorna. En sammanfattande kommentar
till de under 1970-talet gjorda undersokningarna ir att de klart visar att
praxis for berikning av underhdllsbidrag var ojamn i mitten pa 1970-talet.
Mainga av remissinstanserna som yttrat sig over familjelagssakkunnigas
betinkande ansag det angeliget att snabbt fii fram en dndrad lagstiftning.
De framholl sérskilt vikten av att fa fram enhetliga normer for bedomning
av underhallsskyldigheten mot barn.

2.2 1979 ars reform i 1980-talets belysning

I rapporten konstateras att de underhallsskyldigas ekonomiska forhél-
landen omkring ar 1975. jamforda med vardnadshavarnas. inte motiverade
det stod till samtliga underhallsskyldiga som 1979 érs reform innebar.

Emellertid kan det vara sa att dven om reformen inte var motiverad pa
1970-talet skulle den kunna vara motiverad idag. Vi har darfor forsokt att
undersoka forhallandena under 1980-talet i vad giller de faktorer som
aktualiserades pa 1970-talet. Genomgangen visade emellertid pa ett tidigt
stadium att material som medger en jimforelse mellan underhallsskyldigas
och vardnadshavares ekonomiska forhallanden foreligger i endast mycket
begrinsad omfattning. Vi har déarf'or genom riksforsikringsverkets forsorg
tagit fram statistik over de sjukpenninggrundande inkomsterna for olika
kategorier underhdllsskyldiga och vardnadshavare (forildrapar) med ge-
mensamma barn i bidragforskottssystemet. I rapporten har ocksa gjorts ett
forsok att precisera ett par alternativa grinser for ““svag ekonomi™". Dess-
utom har specialbearbetning gjorts av visst material som av institutionen
for socialt arbete vid universitetet i Umead tagits fram for ensamforilder-
kommitténs riakning.

2.2.1 De underhallsskyldigas och vardnadshavarnas situation pa 1980-talet

Sammanfattningsvis redovisas 1 rapporten foljande om liget och utveck-
lingen pa 1980-talet.

Antalet underhdllsskxldiga och virdnad shavare sem ingér i bidragsfor-
skottssystemet uppgick i mitten av ar 1984 till 188000 resp. 186600 perso-
ner. Information om antalet 6vriga underhillsskyldiga och vardnadshavare
saknas. Fortfarande saknas statistik om antalet underhallsskyldiga och
vardnadshavare med svag ekonomi.

Ett forsok har gjorts att precisera begreppet svag ekonomi som antas
bero inte bara pa en lag inkomst utan dven pa torsorjningsbordan. Vi har
forsoksvis definierat svag ekonomi pa tva alternativa satt. Enligt den forsta
definitionen innebir svag ekonomi att en underhéllsskyldig eller vardnads-
havare med barn inom bidragsforskottssystemet inte har den bruttoin-
komst per ar som efter inverkan av skatt och underhillsbidrag motsvarar
riksskatteverkets normalbelopp for existensminimum. FOr t. ex. en under
hallsskyldig ensamboende person i Stockholm med ett underhallsbidrag pa
S00 kr./méan. var det — med tillaimpande av existensminiminormerna — ar
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1984 nodvandigt med en bruttoinkomst pa ca 61000 kr. for att inte anses ha
svag ekonomi. Enligt den andra definitionen innebar svag ekonomi att en
underhallsskyldig eller vardnadshavare med barn inom bidragsforskotts-
systemet inte har den bruttoinkomst per ar som efter inverkan av skatt och
underhallsbidrag motsvarar socialstyrelsens norm for skilig levnadsniva.
For t.ex. en underhillsskyldig ensamboende person i Stockholm med ett
underhdllsbidrag pa 500 kr./man. var det — med tillampande av socialsty-
relsens norm — ar 1984 nodvandigt med en bruttoinkomst pa ca 66000
kr. for att inte anses ha svag ekonomi. Vi far da tva olika granser for svag
ekonomi.

Gransen for svag ekonomi for underhallsskyldiga skulle ha kunnat séttas
hogre. sasom t. ex.i etterhand kan konstateras vid berikning av under-
héllsbidrag. Vi har dock valt ovannamnda tva alternativa granser som
allmént galler utanfor bidragsforskotts-underhéllsbidragsomradet. Darige-
nom faller blickpunkten pa de underhillsskyldiga och virdnadshavare som
enligt allman uppfattning har oacceptabla ekonomiska forhallanden.

Svag-ekonomi-berikningarna vilar pa manga forenklande forutséttning-
ar, varfor nagra exakta slutsatser ej kan dras av materialet. Bl.a. har
bedomningen begransats till det fall niar en ensamboende underhallsskyldig
och en ensamboende virdnadshavare har ett gemensamt barn inom bi-
dragsforskottssystemet.

Sasom kan forviantas medfor en hojning av ett underhillsbidrag att den
underhallsskyldiga foralderns bruttoinkomst maste 6ka for att han/hon ej
skall hamna under grinsen for svag ekonomi (enligt bida normerna).
Sasom ocksd kan forvantas paverkas 6ver huvud taget inte viardnadshava-
rens nddvandiga bruttoinkomst (for att undvika svag ekonomi) av under-
hillsbidragets storlek sa lange underhallsbidraget ligger lagre an nivan for
helt bidragsforskott.

De faktiska genomsnittliga sjukpenninggrundande inkomsterna for un-
derhallsskyldiga och vardnadshavare. indelade i grupper efter underhalls-
bidragets storlek, har satts i relation till den framriknade gransen tOr svag
ekonomi for resp. grupp. Resultatet av dessa berakningar ar att f6r ensam-
boende underhallsskyldiga med ett barni bidragsforskottssystemet och for
virdnadshavare i ett enfordaldrahushall med ett barn i bidragsforskottssy-
stemet tycks den ekonomiska situationen — genomsnitiligt sett — vdsent-
ligt ha forsamrats frén dr 1981 1ill dr 1984 inom samtliga underhallsbidrags-
grupper och enligt savil existensminiminormen som socialbidragsnormen.

Betraffande ekonomin visar statistik fran riksforsiakringsverket att de
underhallsshyldiga inom bidragsforskouissystemet har en genomsnitiligt
sett hogre sjukpenninggrundande inkomst (SGI) dan vardnadshavarna
(70488 kr. resp. 60242 kr. ar 1983). Fran ar 1980 till &r 1983 har de
underhallsskyldigas “‘forsprang’™ minskat. Skilet ar att vardnadshavarnas
SGI har okat kraftigare, relativt sett. an de underhallsskyldigas.

Information om underhallsskyldigas resp. vardnadshavares totala rll-
gdngar resp. skulder saknas aven for 1980-talet. En typ av skuld. namligen
skuld for underhillsbidrag till barn, finns dock statistiskt belagd.

Vardnadshavarna forefaller — beroende pa regelsystemet — ha ett storre
utbyte av bostadshidragen an de underhallsskyldiga.
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Betraffande socialbidrag och andra indikatorer pd den ekonomiska si-
tuationen (som t.ex.bostadsforhallanden. kapitalvaruinnehav) foreligger
inte statistik som medger jamforelse mellan underhallsskyldiga och vard-
nadshavare.

I tva undersokningar som avser att svara pa fragan huruvida underhdlls-
bordan for underhdllsskyldiga med svag ekonomi verkligen har blivit mild-
rad genom 1979 drs reform redovisas stor tveksamhet om den dsyftade
lindringen uppnétts.

Den ena undersokningen gjordes ar 1982 pd juridiska institutionen vid
Uppsala universitet. | uppsatsen Storleken pa underhallsbidrag till barn.
en jamforelse av praxis fore och bestamning efter 1978 ars lagstiftning av
Bo-Goran Jansson redovisas att i det stora tlertalet exempel gav en be-
stamning av underhallsbidraget enligt tidigare och nu gallande regler myc-
ket likartat resultat.

Betraffande syftet att mildra underhéllsbordan drar forfattaren slutsat-
sen att vildigt fa exempel tydde pa sadana konsekvenser.

Vidare har sociala institutionen vid universitetet i Umea i samverkan
med ensamforalderkommittén ar 1980 vint sig till forsakringskassorna med
en enkit rorande den ekonomiska situationen for de underhallsskyldiga
som ar med i bidragsforskottssystemet. Enligt tre tjardedelar av forsik-
ringskassorna hade kraven sankts for underhdllsskyldiga med hoga bo-
stadskostnader' och/eller hemmamake och hemmavarande barn. En all-
méin uppfattning var att vilavionade underhdllsskyldiga med hoga rianteav-
drag kom lindrigt undan.

Aven pa frigan om de nya riktlinjerna hade medfort en 6kad ekonomisk
belastning for ndgon kategori underhdllsskyldiga var svaren samstimmiga.
Naistan halften pekade hiar pa ensamboende underhallsskyldiga med laga
bostadskostnader. En majoritet ansdg att lag- och medelinkomsttagare
med sma mojligheter att aberopa avdrag hade faut en okad underhalls-
borda.

Med utgdngspunkt i det nu redovisade materialet for 1980-talets forsta
halft kan vi sammanfattningsvis notera att battre beslutsunderlag dn det nu
tillgangliga. framst i form av officiell statistik, fordras for en fullgod be-
domning av de underhdllsskyldigas och vardnadshavarnas ekonomiska
och sociala forhéllanden.

Utan ett sddant underlag dr det svart att ta stillning till olika alternativa
ansatser for ett stod. “"Okat stod till de barn vars foréldrar inte formar
forsorja dem pé en minimistandard™” dr exempel pé en generell ansats. Inte
heller kan mer selektivt inriktade forslag mot den mindre grupp underhélls-
skyldiga (och vardnadshavare) som dr ekonomiskt/socialt utslagna utfor-
mas utan battre bakgrundsmaterial.

" Ett 1ak for bostadskostnadens inverkan pa underhallsbidrag infordes i bérjan av
1980-talet (vdr anmirkning)
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2.2.2 Mera enhetlig bedomning pa 1980-talet?

Betriffande det andra syftet med reformen. en nigot mera enhetlig bedom-
ning av underhdllsbidragsfragorna. redovisar mani ett par undersokningar.
foretagna pa 1980-talet. stor tveksamhet infor fragan om nagra forbattring-
ar kommit till stand. Aven om 1979 rs reform givit bittre forutsittningar
for en mer enhetlig tillimpning av underhdllsbidragsreglerna. forefaller
inda de skonsmiissiga inslagen vara sa stora att man ej sikert kan uttala sig
om huruvida syftet med reformen uppnétts.

En sidan undersokning har gjorts vid hogskolan i Orebro. institutionen
for juridik. Uppsatsen Underhill, en bedomningsfriga” skrevs ar 1981 av
Sven-Erik Andersson. Ronnie Bjorkrot och Stellan Dahlgvist under hand-
ledaren Roland Haglund.

Syftet var att beskriva hur stort bedomningsutrymme som en enskild
handlidggare har niar han/hon gor forslag till avtal om underhilisbidrag inom
socialtorvaltningens ram. Den metod forfattarna valde for att askadliggora
bedomningsutrymmet bestod i att de konstruerade tva fiktiva fall. For
vardera fallet beriknades underhallsbidraget tva ganger. Vid den forsta
berikningen strivade de efter att erhilla ett sa lagt underhall som mojligt.
dvs. pa de punkter som medgav en bedomning sa gjordes en siddan med
malet att gynna den underhdlisskyldige. Vid den andra berikningen be-
domdes punkterna sa att barnei gynnades.

| fall | kom forfattarna fram till ett intervall for underhdlisbidraget pa
410—-625 kr. per manad. Differensen beror pa hur man bedomde den under-
hillsskyldiges bostadskostnader resp. kostnaderna for hans umgingesre-
sor.

I fall 2 kom forfattarna fram till ett intervall f6r underhalisbidraget pa 0—
502 kr. per minad. Differensen beror fraimst pA om man bedomde att den
underhallsskyldiges nya partner hade att hjilpa till med den ekonomiska
forsorjningen av familjen genom att ta ett lampligt och mojligt arbete.
Partnerns forvirvsarbete skulle leda till att kostnaderna for bostad. uppe-
hille och nytt gemensamt barn fordelades pa tva inkomsttagare samt att
barnomsorgskostnader for parets nya barn tillkom i beridkningen.

Direfter tog forfattarna kontakt med socialférvaltningarna i Hallefors,
Koping och Orebro och lat en handliggare pa resp.forvaltning gora en
berikning av underhallsbidraget utifrin de forutsittningar som fanns i de
tva konstruerade fallen.

De underhdllsbidrag som erholls fran dessa handliggares berikningar
hamnade i foljande tva intervall: 625—790 kr. (fall 1) resp. 0—575 kr. per
manad (fall 2).

Rapportens slutsatsidenna del dr att det drtveksamt om den genomfor-
da reformen uppfyller enhetlighetssyftct. Okad enhetlighet i bedomningen
av underhallsbidragsfragor tycks inte kunna uppnas med hjilp av forfinade
regler och dirtill médste man tillgripa en avslutande skilighetsbedomning.
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2.3 Rapportens slutsatser

Det beslutsunderlag som foreldg ar 1978 var ofullstindigt och motiverade
inte den i huvudsak generellt verkande underhallsreformen med lindring
for alla underhallsskyldiga.

Sélunda brister det i overensstammelsen mellan mélsattningen for refor-
men, namligen att mildra underhallsbordan for underhallsskyldiga med
svag ekonomi, och reformens faktiska utformning med lindring for alla
underhallsskyldiga.

Trots att reformen riktade sig till underhéllsskyldiga med svag ekonomi.
har begreppet ""svag ekonomi'" inte definierats i beslutsunderlaget infor
reformen.

Beslutsunderlaget som foreldg ar 1978 visade att de underhillsskyldigas
ekonomiska situation Overlag varit nagot battre dn vardnadshavarnas.
Detta borde ha lett till en narmare analys av forhallandena: t. ex. stallts
mot det material som pekar pa social utslagning (spritmissbruk. en hog
dodlighet m.m.) for en viss andel av de underhallsskyldiga. Huruvida
motsvarande reform skulle vara motiverad pa 1980-talet kan vi i dagslaget
knappast uttala oss om. dels pd grund av brist pa officiell statistik om
underhallsskyldiga och vardnadshavare. dels pa grund av osikerhet om
jamforelsegruppernas ekonomi.

Anmarkningsvart ar att statens kostnader for reformen aldrig berakna-
des.

Betraffande syftet att nd en nagot mera enhetlig bedomning vid berak-
ning av underhallsbidrag var det uppenbarligen motiverat med en reform.
Det ar dock tveksamt om den genomforda reformen uppfyller syftet. For
att fa fram lampligt beslutsmaterial for en eventuell omprovning av det
gallande systemet bor enligt rapporten foljande atgarder vidtas.

— Statistikmaterial utvisande underhallsskyldigas och vardnadshavares
ekonomiska forhallanden och levnadsstandard — jamfort med andra
foraldrars — bor tas fram.

— Arbete i syfte att i konkreta termer identifiera olika malgrupper for
statliga stodatgarder pa detta omrade bor initieras.

— Inneborden av enhetlighetsmalet bor provas.
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3 Ekonomiska konsekvenser av 1979 ars
underhallsreform
(Rapport 1984/85:6)

3.1 Inledning

I rapporten (1984/85:6) angaende de ekonomiska konsekvenserna av 1979
ars underhallsreform redovisas statens utgifter for bidragsforskotten bud-
getaren 1979/80 — 1983/84. For bl. a. budgetdret 1983/84 gors en analys av
utgiftsposterna i syfte att redovisa olika utgiftsposter i systemet samt
storleken av dessa. Harvid redovisas utgifter som beror pa automatiken i
systemet.utgifter som ar att harleda till 1979 ars underhallsreform samt
utgifter till foljd av genomforda hojningar av bidragsforskottsnivan fran
bl. a. 40 till 41 % av basbeloppet.

Da kostnadsberakningar for genomforandet av 1979 ars underhallisre-
form inte finns redovisade i propositionen 1978/79: 12 om underhall till
barn och franskilda m. m. har en jamforelse mellan faktiskt och beriknat
kostnadsutfall for reformen inte kunnat goras.

| redovisningen av de ekonomiska konsekvenserna gors analysen av
statens utgifter for bidragsforskotter enligt det regelsystem som tradde i
kraft den | januari resp. den 1 juli ar 1979 resp.den | januari ar 1980. |
redovisningen ingar saledes inte de 1agandringar som triadde i kraftfr. 0. m.
ar 1985 och som ocksa paverkar statens utgifter for bidragsforskotten. De
senare lagandringarna avser i det ena fallet riksdagens beslut om forlangt
bidragsforskott efter 18 ars alder till studerande vilket tullt utbyggt — enligt
propositionen 1984/85: 39 om utformningen av det 6kade stodet till barnfa-
miljerna — beridknas kosta ca SO milj. kr. for helt ar. ridknat pa 1984 érs
basbelopp. | det andra fallet avses riksdagens beslut om ett sarskilt stod till
barn som adopterats av ensamstdende foraldrar. Detta sarskilda stod skall
uppga till ett belopp som motsvarar bidragsforskottet och beriknas —
enligt samma proposition — kosta ca 3 milj. kr. for helt ar. riaknat pa 1984
ars basbelopp.

Infor den foljande ekonomiska redovisningen bor framhéllas att redovis-
ningen av barns och vuxnas forhallanden och behov vid olika tidpunkter
endast avser forhallanden och behov som gar att mita i ekonomiska
termer. Huruvida en underhdllsskyldig upplever en forbattring eller en
forsamring av forhallandet till sina barn efter 1979 ars underhallsreform
eller hur vardnadshavaren upplever sin situation genom det okade ansva-
ret och den praktiska omsorgen om barnen efter en skilsméssa ar naturligt-
vis faktorer som paverkar forialdrarnas och barnens sociala situation men
som inte omfattas av granskningen.

3.2 Statens utgifter for bidragsforskott (exkl. adm. kostn.)

For budgetaret 1983/84 utbetalades 1980 milj. kr. i bidragsforskott. vilket
ar en 0kning med 743 milj. kr. eller 60% fran budgetaret 1979/80. Av det
budgetaret 1983/84 utbetalade beloppet utgjorde 1135 milj kr. utfyllnads-
bidag och 845 milj. kr. forskott med aterbetalningsskyldighet for de under-
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hallsskyldiga. Sistnimnda belopp hade under jamforelseperioden 6kat med
177 milj. kr. eller 26%. Denna utveckling innebar naturligtvis en minskning
av andelen debiterade belopp i forhéllande till utbetalade belopp. under
foreliggande period fran S4% 1979/80 till 43 % budgetaret 1983,84.

Statens utgifter for bidragsforskott. brutto och netto. debiterade och
aterbetalda belopp och olika relativtal for budgetaren 1979/80— 1983/84
redovisas i rabell 3.1 och diagram 3:1.

Tabell 3: | Uthetalda bidragsforskott samt aterbetalda och debiterade forskott budget-
aren 1979/80—1983/84

Budgetar 1979/80  1980/81  1981/82  1982/83  1983/84
Utbetalda belopp.
. milj kr. 1237 1442 1 667 1812 1980
Aterbetalda be-

lopp. milj. kr. 478 558 615 648 658
Statens nettout-

gift. milj. kr. 759 884 1082 1164 ) shhs
Debiterade belopp.
_milj. kr. 668 747 801 837 84S
Aterbetalda belopp

1% av
a) debiterade belopp 12% 5% 77% 17% 78 %
b) utbetalda belopp 39% 319% 37% 6% I3%

Av tabellen framgér att dterbetalda belopp under perioden okat fran 478
milj. kr. till 658 milj. kr. (med 38%). Mot denna utveckling kan stallas
forandringen i statens nettoutgifter fran 759 milj. kr.till 322 milj. kr.
(74%). Av tabellen framgdr vidare att andelen éterbetalda belopp i procent
av debiterade belopp okat négot frdn 72% budgetaret 1979/80 till 78 %
1983/84 samtidigt som deras andel av totalt utbetalda belopp minskat fran
39 till 33%. Statens andel av de totala utgifterna for bidragsforskott 6kade
séledes fran 61 till 67%. Relationerna mellan utbetalda och &terbetalda
bidragsforskott samt statens nettoutgifter kan ocksa utlasas ur diagram
30
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Diagram 3: 1 Utbetalda och aterbetalda bidragsforskott samt statens nettoutgift bud-
getaren 1979/80—1983/84. milj. kr., lopande priser
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Totalt uppgick antalet barn med bidragsforskott till ca 257000 i decem-
ber 1984. vilket iar ca 14% av samtliga barn i aldrarna 0—17 ar. Den helt
overviigande delen, eller 86% av antalet bidragsberiittigade barn uppbir
fullt bidragsforskott. I denna grupp ingar dels de fall dir forsiikringskassan
forskotterar underhéllsbidrag som motsvarar eller ir ligre in bidragsfor-
skottsnivan dels de fall diar underhdlisbidraget ér faststallt till 0 kr. Om
underhallsbidraget ar faststilit till ett ligre belopp dn bidragsforskottsni-
van betalar staten idven ut utfyllnadsbidrag upp till bidragsforskottsnivan
utan krav pa den underhallsskyldige i denna del. | 14% av fallen betalar
den underhallsskyldige faststillt underhalisbidrag direkt till barnet (véard-
nadshavaren). | friga om dessa barn betalar forsikringskassan endast ut
utfylinadsbidrag.

Storleken av det genomsnittliga underhdllsbidraget som faststalls for
barn inom bidragsforskottssystemet har varit nira nog of orindrat sedan ar
1981. Medianvirdet har i stort sett legat pa en oforindrad nivd om 350
kr./man.. medan medelvirdet stigit med ett tiotal kronor och uppgick till
drygt 330 kr./man. i december ar 1983.

Genom att det genomsnittliga underhéllsbidraget i stort sett legat pa en
oforindrad niva samtidigt som bidragsforskottsnivan stigit i takt med bas-
beloppsforindringarna, har det s. k. utfyllnadsbidraget kommit att utgéra
en allt storre andel av de utbetalda bidragsforskotten. Det genomsnittliga
utfyllnadsbidraget. som i sin helhet bekostas av staten. utgjorde 46% av
det manatliga bidragsforskottsbeloppet om 591 kr. &r 1981 medan det for &r
1983 svarade for hilften av bidragsforskottsbeloppet om 663 kr. Antalet
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underhalisbidrag som faststallts till 0 kr. har mer an fordubblats sedan
reformen genomfordes och utgjorde ar 1983 ca 20% av samtliga under-
hélisbidrag inom bidragsforskottssystemet.

Anledningen till att andelen aterbetalda belopp i forhdllande till debite-
rade belopp okat fran 72% budgetaret 1979/80 till 78 % budgetaret 1983/84
kan naturligtvis diskuteras. Det kan vara ett uttryck for att betalningsviljan
eller betalningsformagan hos de underhallsskyldiga okat eller en avspeg-
ling av effekterna av 1979 ars underhéllsreform, namligen att faststallda
underhélisbidrag battre anpassats till de underhallsskyldigas betalningsfor-
maga.

Det bor har pdpekas att aterbetaining ett budgetdr av forskotterade
underhdllsbidrag kan avse utbetalningar som ér att hanfora till narmast tre
foregdende budgetdr. Dessa betalningsrorelser avseende aterbetalda och
debiterade forskott tenderar emellertid att ske tamligen jamnt. sett Over ett
antal ar. Vi har dock utifran sarskilt framtagen statistik fran riksforsak-
ringsverket analyserat hur de faktiska dterbetalningarna av forskotterade
underhéllsbidrag fordelar sig over tiden och darvid funnit att dterbetal-
ningstakten ar hogst i borjan av en aterbetalningsperiod — mer an 50%
betalas tillbaka inom ett ar efter det att fordran uppstod. Darefter sjunker
aterbetalningstakten mycket kraftigt for att under ar tre. dvs. dret som
narmast foregar preskriptionsaret. endast uppga till 2—3% av de debitera-
de beloppen av forskotterade underhallsbidrag.

Berikningar har gjorts for redovisning av hur beloppen for debiterade
underhallsbidrag slutligt fordelar sig pa aterbetalning. preskription och
eftergift. De visar att ca 73% aterbetalas. 8 % efterges och (9% preskri-
beras. Av det dterbetalade beloppet avser ca 58% frivilliga inbetalningar,
35% iniorsel, ca | % utmatning av I6n eller egendom samt ca 6% utmat-
ning av overskjutande skatt.

De bakomliggande faktorerna till att statens dtagande for bidragsforskot-
ten Okar skall vi forsoka klarlagga genom att i ekonomiska termer visa hur
forandringar inom systemet paverkar statens utgifter for bidragsforskot-
ten.

Viinleder med att visa storleken av de i systemet inbyggda automatiska
utgiftsokningarna, varefter de ekonomiska konsekvenserna av 1979 ars
underhallsreform belyses. Darutover kommer avslutningsvis att redovisas
i hur stor utstrackning som statens atagande vaxer vid en hdjning av
bidragsforskottsnivan fran bl. a. 40 till 41 % av basbeloppet.

3.2.1 Utgifter till foljd av automatiken i bidragsforskottssystemet

I det foljande lamnas forst en redovisning for utgiftsokningarna till foljd av
okningen av antalet barn med bidragsforskott och utgiftsokningarna till
folyd av basbeloppsforandringar. s. k. fullstandig automatik. Inom ramen
for bidragsforskottssystemet kan man naturligtvis utoka automatikbegrep-
pet till att aven omfatta andra faktorer som Okar statens utgifter utan att
regelsystemet andras.

Totalt 6kade antalet barn med bidragsforskott under budgetaret 1983/84
med 3468 eller i genomsnitt med 289 barn per manad. Med hansyn tagen
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till bidragsforskottsform, genomsnittligt underhallsbidrag resp. utfyllnads-
bidrag for de nytillkommande barnen kan statens direkta utgifter i form av
utfylinadsbidrag for de nya barnen beraknas uppga till 11 milj. kr.for
budgetiret 1983/84. Aven utbetalningarna av forskotterade underhallsbi-
drag okar till foljd av att nya barn tillkommer i systemet. FOor budgetaret
1983/84 beraknas okningen av forskotterade underhéllsbidrag for de nya
barnen uppgé till 7 milj. kr.

Till foljd av basbeloppsforandringarna mellan aren 1982 och 1983. resp.
mellan dren 1983 och 1984 Gkade statens utgifter for utfyllnadsbidragen
med 103 milj. kr. budgetaret 1983/84. Aven utbetalningarna av forskotte-
rade underhdllsbidrag okar till foljd av att basbeloppet andras. Forbudget-
aret 1983/84 beraknas 6kningen av forskotterade underhallsbidrag till foljd
av basbeloppsforandringarna 1982 —1983 resp. 1983 -1984 uppga till 27
mil j. kr.

3.2.2 Utgifter till foljd av 1979 ars underhalisreform
3.2.2.1 Begrinsningen av underhdllsbidragens upprdkning

En av de regelandringar som genomfdérdes i samband med reformen i syfte
att mildra underhallsbordan for underhallsskyldiga med svag ekonomi var
reduceringen av den arliga hojningen av underhallsbidraget till 7/10 av den
procentuella basbeloppshdjningen. Bakgrunden till regelandringen var
bl. a. att indexupprikningarna medfort kannbara pafrestningar for manga
underhallsskyldiga. De kostnadsaspekter som framfordes i propositionen
med anledning av denna lagandring var bl a.att denna atgard genom sin
generella karaktar kunde, mojligen mer an de Ovriga atgarderna. vara
agnad att medfora ett bortfall av dterbetalningarna av bidragsforskottsbe-
loppen, och att bortfallet givetvis blev beroende av hur basbeloppet ut-
vecklades i framtiden.

Enligt lagen (1966:680) om indring av vissa underhallsbidrag, den
s. k. indexlagen, skall underhéllsbidrag till barn dndras den | februari varje
ar om basbeloppet med minst 5% Over- eller understiger det basbelopp
som lag till grund for senaste andring. Bidragsbeloppet andras med ett
procenttal som utgor 7/10 av den procentuella basbeloppsforandringen. Ar
procenttalet for andring av bidragsbeloppet brutet. avrundas det till nar-
mast ldagre hela procenttal.

Som lagen ar uppbyggd paverkas utgifterna for staten i tre avseenden,
namligen forutom genom 7/10-regeln. genom S %-regeln och genom av-
rundningsregeln.

Berikningar som gjorts vid olika basbeloppsforandringar har gett vid
handen att staten far svara for en betydligt storre andel av de Okade
utbetalningarna vid nuvarande regelsystem in vid en foljsamhet av under-
héllsbidragen till basbeloppsforiandringarna. Sammantaget kan — beroende
pa storleken av basbeloppsforandringarna — statens utbetalningar av ut-
fyllnadsbidragen bli 20—50 milj. kr. lagre om underhallsbidragen foljer de
faktiska basbeloppsforindringarna.

Aven om S%-regeln och avrundningsregeln inte ar att hirleda till 1979
ars underhéllsreform vill vi anda fiasta uppmarksamheten pd hur dessa
lagregler paverkar statens utgifter for bidragsforskotten.
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S& t. ex. utgjorde utgifterna for 5 %-regeln 39 milj. kr. budgetaret 1983/84
— raknat pa utfyllnadsbidragen. Dessa hade varit 19 milj. kr. ligre om
underhallsbidragen raknats upp med den faktiska basbeloppsho jningen om
4,6% mellan aren 1983 och 1984.

Nar det galler avrundningsregeln framgar det av rapporten att vid en
antagen basbeloppsforandring om 7.0% skall — enligt lagen om andring av
vissa underhallsbidrag — underhallsbidragen andras med 7/10 av hdjning-
en. som ger 4,9% och som avrundas till narmast lagre hela procenttal som
ar 4,0%. Denna avrundningsregel innebar i detta exempel en 6kad merut-
giftom 10 milj. kr. for utfyllnadsbidragen.

3.2.2.2 Konsekvenserna av forbehdllsreglerna

En av de mest betydelsefulla regel‘andringar som genomfordes i samband
med 1979 ars underhallsreform var regeln om att underhéllsskyldigheten
inte langre skulle vara ovillkorlig utan beroende av foraldrarnas samlade
ekonomiska formaga och barnets behov. Denna lagandring fick sin storsta
praktiska betydelse nar det galler bestammandet av underhallsbidrag ge-
nom att den underhallsskyldige fick mojlighet att forbehalla en viss del av
sin inkomst for sin egen och sin familjs forsorjning.

| vart granskningsuppdrag har vi — i likhet med vad som framfirdes i
propositionen 1978/79: 12 — inte kunnat uppskatta de budgetmassiga kon-
sekvenserna av just denna del av reformen. En ansats blir da att i stallet
redovisa hur forbehéllsbeloppen paverkar den underhallsskyldiges betal-
ningsformaga och darmed underhéllsbidragets storlek. Utifran detta och
vad som framkommer av denna analys lamnas underlag till en bedomning
av de materiella reglernas inverkan pa underhéllsbidragens storlek och
darmed statens utgifter for bidragsforskotten.

Analysen har gjorts sa att man kan folja en underhallsskyldig i ¢n given
familjesituation for dren 1980. 1983 och 1985 — med beaktande av gallande
forbehallsbelopp for resp. ar. Syftet har varit att klarlagga vid vilka in-
komstnivaer den underhallsskyldige har forméga att betala underhallsbi-
dragav viss storlek, for att darefter jamfora dessa med de inkomstnivaer i
forhéllande till underhéllsbidragets storlek for underhéallsskyldiga inom
bidragsforskottssystemet som gallde for aren 1980 och 1983.

| den foljande inkomstanalysen. somsaledes redovisar beralningsfirmd-
gan for underhdllsskyldiga uiifrén gillande regler om féorbehdll. har ut-
gangspunkten varit att forbehall kan goras for hogsta godtagbara bostads-
kostnad samt att den s. k. reduceringsregeln tillampats. Denna regel inne-
bar att nar underhallsbidrag skall faststallas begransas underhallsbordan
till 60% av Gverskottet om det ar fraga om ett barn. till 70% vid tva barn
och till 80% vid tre barn. Nar reduceringsregeln inte tillampas har sdledes
100% av Overskottet kunnat utnyttjas for uttagande av underhélisbidrag.
Genom att ha utgangspunkten i tillampning av reduceringsregeln resp. den
hogsta godtagbara bostadskostnaden erhédlls den potentiella. eller snarare
maximala, inkomstgrans som de materiella reglerna resp.riktlinjerna
tillater.

Av inkomstanalysen, som baseras pa gallande forbehéllsbelopp for resp.
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ar, har framkommit att for en ensamstdende underhallsskyldig intradde ar
1980 formaga att over huvud taget kunna bor ja betala underhalisbidrag vid
en arsinkomst om S1000 kr. Ar 1985 var motsvarande belopp 75300 kr.
Formaga att betala underhdllsbidrag motsvarande ett helt bidragsforskott
till ett barn lag for motsvarande ar vid inkomsterna 69000 kr. resp. 102000
kr.. vilket framgar av rabell 3: 2.

Tabell 3:2 Betalningsformaga for ensamstaende underhallsskyldig vid forbehall for
hogsta godtaghara hostadskostnad och vid tillampning av den s. k. reduceringsregeln.
Bruttoinkomst per ar.

Betalningsformaga 1980 1983 1985
kr/ar kr/ar kr/ar

Forméga intrider att kunna borja
betala underhallsbidrag till

— ett barn 51000 69600 75300
— tvd barn 51000 69600 75300
— tre bam 51000 69600 75300

Formdaga att betala underhéllsbidrag
motsvarande ett falyt bidragsfor-

skott till

— ett barn 58200 79 800 85 800
— tva bam 63000 87000 94200
— tre barn 65400 91 200 99 000

Formaga att betala underhallsbidrag
motsvarande ett hielt bidragsfor-

skott till

— ett barn 69000 94200 102000
— tvd barn 82800 114000 118800
— tre barn 93000 127800 132600

Sasom framgar av tabellen kravdes det mycket stora inkomstokningar
for att den underhalisskyldige skulle kunna uppratthalla oférandrad betal-
ningsformaga mellan jamforelsearen. For att den underhdllsskyldige skulle
kunna betala underhillsbidrag motsvarande ett helt bidragsforskott saval
ar 1980 som ar (985 till ett. tva eller tre barn kravdes en inkomstokning om
43-48%, eller uttryckt i absoluta tal 33(0000-40000 kr.

For att 3 underlag till en bedomning av om detta kan anses motsvara
den verkliga loneutvecklingen har tillganglig statistik om I6neindex for
industriarbetare tagits fram for aren 1980 och 1983. Denna statistik ger vid
handen att en industriarbetarlon steg med mellan 18 och 25% under peri-
oden november 1980 till november 1983. Inkomstanalysen. som baseras pa
gallande forbehallsbelopp for motsvarande ar. visar att en ensamstaende
underhallsskyldig hade formdga att betala underhalisbidrag motsvarande
ett helt bidragsforskott till ett barn vid en arsinkomst om 94200 kr. ar [983.
Jamfort med ar 1980 ar detta en 6kning med 25200 kr. eller 37%.

For att uppratthalla oforandrad betalningsforméga kravdes — utifran
berakningarna om gallande forbehallsbelopp — en loneutveckling mellan
aren 1980 och 1983 som var 10-16% hogre an for en industriarbetare.
Aven vid underhallsskyldighet gentemot tva och tre barn var férhéllandet i
stort sett detsamma. likasa nar det galler den grans da formaga intradde att
over huvud taget kunna betala underhalisbidrag. resp.att betala under-
hallsbidrag motsvarande ett halvt bidragsforskott till ett. tva eller tre barn.

En jamforelse av forbehdllsbeloppens utveckling mellan aren 1980 och
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1985 visar att forbehdllsbeloppet for egen del resp.for hemmavarande
makes eller barns del okat med 35% under jimférelseperioden medan
normbeloppen for genomsnittligt resp. hogsta godtagbara bostadskostnad
okat med mer in 50%. Denna utveckling har saledes medfort att bostads-
kostnaden utgor en allt storre andel av de sammanlagda forbehallsbelop-
pens storlek.

Av intresse kan vara att jamfora de maximala forbehéllsbelopp for
bostadskostnad som angavs i familjelagssakkunnigas forslag till nytt ater-
kravssystem for underhallsskyldiga med bidragsforskott med de belopp
som anges som gransvarden i dag. Av en sadan jamforelse torde man fa en
anvisning om bostadskostnadens utveckling och dess betydelse {0r under-
héllsbidragets faststillande. Séledes var hogsta godiagbara bostadskost-
nad for ensamstdende underhdllsskyldig 7200 kr. &r 1977 jimfort med
25200 kr. &r 1985. Sett i relation till inkomstnivan for att 6ver huvud taget
kunna borja betala underhallsbidrag utgjorde hogsta godtagbara bostads-
kostnad 27% av denna inkomst ar 1977 resp. 33% ar 1985. Om detta
avspeglar den faktiska bostadskostnadsutvecklingen mellan aren eller om
berakningssattet for hogsta godtagbara bostadskostnad skil jer sig mellan
familjelagssakkunniga och de nu gillande allmanna raden fran riksforsak-
ringsverket och socialstyrelsen ligger inte inom ramen for denna utredning
att analysera. Vi far begransa oss till att enbart konstatera dessa forhallan-
den.

| det foljande redovisas den underhélisskyldiges betalningsformaga sett
utifrdn berikningarna om gallande forbehallsbelopp for ytterligare tva
familjetyper vid hogsta godtagbara bostadskostnad och med tillimpning av
den s. k. reduceringsregein. Redovisningen av betalningsformagan for 6v-
riga familjetyper aterfinns i rapporten 1984/85: 6. Ekonomiska konsekven-
ser av 1979 ars underhdllsreform. avsnitt 5.2.1. | rapporten redovisas
ocksé betalningsformagan for olika familjetyper vid {6rbehall for genom-
snittlig bostadskostnad liksom nir reduceringsregeln inte tillimpats vid
underhdllsbidragets faststillande.

For underhéllsskyldig med tvd hemmavarande barn och forvirvsarbe-
tande make intridde formdga att over huvud taget kunna borja betala
underhallsbidrag vid en arsinkomst om 54600 kr. ar 1980 jimfort med
78900 kr. ar 1985. Formaga att betala underhallsbidrag motsvarande ett
helt bidragsforskott till ett barn lag for motsvarande ar vid inkomsterna
73800 kr.resp. 105000 kr. Aven for denna familjetyp kriivdes en relativt
hog inkomst av den underhallsskyldige for att ha formaga att betala under-
héllsbidrag motsvarande ett helt bidragsforskott till ett barn. trots antagan-
det att denne endast gjort forbehdll for halva bostadskostnaden och de
hemmavarande barnens halva behov.

For underhallsskyldig med tvd hemmavarande barn och hemmamake
intridde formaga att 6ver huvud taget kunna borja betala underhallsbidrag
vid en drsinkomst om 142800 kr. ar 1980 resp. 162900 kr. ar 1985. Formaga
att betala underhallsbidrag motsvarande ett helt bidragsforskott till err
barn lag for motsvarande &r vid inkomsterna 199 200 resp. 204000 kr. For
denna familjetyp. som omfattar en underhallsskyldig med ritt au gora
forbehall for hemmamake och tva hemmavarande barn. krivs redan bety-
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dande inkomster for att ha formaga att 6ver huvud taget kunna bor ja betala
underhallsbidrag. Detta medfor saledes att utfylinadsbidrag kan utga och
staten har att utge dessa vid inkomster for den underhallsskyldige som
overstiger 200000 kr./ar.

Vi har nu redovisat vilka inkomster resp.inkomstokningar som fordras
for att en underhallsskyldig — oavsett om denne ingér i bidragsforskotts-
systemet eller inte — skall kunna betala underhéllsbidrag av viss storlek i
olika familjesituationer. Nasta steg i analysen ar att forsoka ge en bild av
inkomstnivd och inkomsturveckling for underhallsskyldiga inom bidrags-
Sorskortssystemer for bedomning av vilken betydelse forbehallsbeloppen
har. | dettasyfte har berdkningar gjorts utifran dels riksforsakringsverkets
officiella statistik om bidragsforskott, dels av riksforsiakringsverket sar-
skilt framtagen statistik for revisorernas rakning.

| statistiken. som bl. a. omfattar inkomstuppgifter for underhallsskyldiga
och vardnadshavare i december dren 1980 och 1983. har en fordelning
gjorts med hansyn till underhélisbidragets storlek och den genomsnittliga
arsinkomsten vid resp. tidpunkt. Det inkomstmaterial som riksforsakrings-
verket har att tillga och som statistiken bygger pa ar underhallsskyldigas
och vardnadshavares uppgifter om den sjukpenninggrundande inkomsten
for resp. ar. Dessa uppgifter om inkomstniva resp. inkomstokningar ligger
sdledes till grund for denjamforelse av betalningsformagan for underhalls-
skyldiga inom bidragsforskottssystemet med den betalningsformaga for
underhallsskyldiga som redovisats ovan och som bygger pa inkomster som
beriaknats utifran gallande forbehallsbelopp for december ar 1980 resp.
december ar 1983.

Mot bakgrund av vissa begransningar i statistikunderlaget har jamforel-
sen inriktats pa forhallandena for ensamstdende underhallsskyldiga. Den-
na kategori underhalisskyldiga torde dock vara den helt 6vervagande kate-
gorin av underhallsskyldiga inom bidragsforskottssystemet. vilket vi delvis
fau bekraftat av en undersokning som gjorts inom Stor-Stockholmsomra-
det. Av denna undersokning framkom att ca 80% av de underhallsskyldiga
mot vilka ansokan om bidragsforskott riktats i september 1984 inte hade
hemmavarande barn. Hur inkomststrukturen for andra familjetyper an
ensamstaende underhallsskyldiga ser ut kan vi sdledes — med utgangs-
punkt i den statistik som finns att tillgd — inte helt overblicka. | de fall
materialet lamnat utrymme for tolkningar i sddan riktning. har uppgifter
om detta tagits fram och redovisas i det foljande.

Vi vet att den genomsnittliga underhallsbidragsnivan for underhallsskyl-
diga inom bidragsforskottssystemet i det narmaste varit ofdrandrad under
en foljd av ar. Mellan ar 1980 och ar 1983 steg det genomsnittliga under-
héllsbidraget med 4%. Om vi diaremot jamfor det genomsnittliga under-
hallsbidraget for underhallsskyidiga som saval ar 1980 som ar 1983 fanns
inom bidragsforskottssystemet blir bilden en annan. For denna identiska
population steg det genomsnittliga underhalisbidraget med 11 %. vilket i
stort motsvarar den forandring av underhalisbidragen som erhalls om
bestammelserna enligt lagen (1966: 680) om dndring av vissa underhallsbi-
drag tillampas.
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En jiamforelse av faktiska och utifrin forbehallsreglerna beriknade in-
komstnivaer visar att den genomsnittliga inkomsten for ensamstaende
underhallsskyldiga inom bidragsforskottssystemet med ett bidragsberatti-
gat barn meilan ar 1980 och ar 1983 steg med 27 % vid forméga att betala
underhallsbidrag motsvarande ett helt bidragsforskott. Motsvarande ok-
ning for den — i enlighet med forbehdllsreglerna — beriknade inkomsten
var ca 30% vid forbehill for genomsnittlig bostadskostnad. resp. 37% vid
forbehall for hogsta godiagbara bostadskostnad. | faktiska belopp var
inkomstokningen for de ensamstdende underhallsskyldiga inom bidrags-
forskottssystemet 16800 kr.. vilket 1 stort sett motsvarar den inkomstok-
ning som fordrades for att uppratthilla oférdndrad betalningsformaga i
enlighet med inkomstberdkningarna vid forbehdll for genomsnittlig bo-
stadskostnad och tillampning av reduceringsregeln. Vid forbehall for hogs-
ta godtagbara bostadskostnad var motsvarande 6kning 25 200 kr.

Sammanfattande kan sagas att de genomsnittliga inkomsterna vid forma-
ga att betala underhallsbidrag motsvarande ett halvt resp. ett helt bidrags-
forskott for ensamstiende underhallsskyldiga med ett bidragsberittigat
barn inom bidragsforskottssystemet i stort sett lag i niva med de — i
enlighet med forbehallsreglerna — beriaknade inkomsterna vid forbehall for
genomsnittlig bostadskostnad och med tillampning av reduceringsregeln.

For en ensamstiaende underhdllsskyldig med tva bidragsberattigade barn
var bilden delvis en annan. Vid formaga att for varje barn betala under-
hallsbidrag motsvarande ett halvt bidragsforskott lag den genomsnittliga
inkomsten for de underhdllsskyldiga inom bidragsforskottssystemet ar
1983 pa ca 70000 kr.. dvs.i nivd med den — i enlighet med forbehallsreg-
lerna — berdknade inkomsten vid forbehall for genomsnittlig bostadskost-
nad och med tillampning av reduceringsregeln. Vid ctt helt bidragsforskott
lig diremot den genomsnittliga inkomsten ca 10000 kr. under den inkomst
som erholls vid forbehdll for genomsnittlig bostadskostnad och med
tillampning av reduceringsregeln.

| fraga om ensamstiaende underhdllsskyldiga inom bidragsforskottssy-
stemet med tre bidragsberattigade barn kan namnas att vid gransen for att
kunna betala underhdllsbidrag motsvarande ett helt bidragsforskott var
den genomsnittliga inkomsten 85200 kr. ar 1983. Detta var en inkomstniva
som klart understeg de inkomster som réaknats fram utifran forbehall for
genomsnittlig bostadskostnad vid sdval med som utan tillampning av redu-
ceringsregeln.

Underhallsskyldiga med bidragsskyldighet gentemot tre barn kan alltsa
betala underhéllsbidrag motsvarande fullt bidragsforskott trots att de enligt
forbehallsreglerna egentligen inte skulle ha férmaga till detta. Orsaken kan
vara att de underhdllsskyldiga har haft en lagre faktisk bostadskostnad én
normbeloppet for genomsnittlig bostadskostnad ellzer lagre levnadsomkost-
nader an vad som motsvarar 120% av basbeloppet. Har bor papekas att
bostadsbidrag som den underhéllsskyldige kan vara berattigad till inte
beaktats for de inkomstgranser som beridknats utifran gallande forbehalls-
belopp ar 1980 resp. ar 1983.

Om vi gor ett antagande om att det utgdu ctt bostadsbidrag om 500
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kr./man. och lagger detta till den genomsnittliga inkomsten om 85200
kr. for en ensamstdende underhallsskyldig med tre bidragsberattigade
barn. erhalls en inkomst om 91 200 kr.. vilket motsvarar den inkomst man
tar fram vid forbehall for genomsnittlig bostadskostnad och vid ett uttag av
hela inkomstoverskottet vid underhdllsbidragets faststallande. Det bor
dock tillaggas att underhdllsskyldiga med bidragsskyldighet gentemot tre
barn och som betalar underhallsbidrag motsvarande fullt bidragsforskott
till dessa endast utgor en obetydlig andel. ca 3% av samtliga underhalls-
skyldiga inom bidragsférskotissystemet,

Om vi skall sammanfattande kommentera och fasta uppmarksamheten
pa vad som framkommit av analysen av inkomstnivderna for ensam-
staende underhallsskyldiga. bor det i forsta hand pekas pa att de genom-
snittliga inkomsterna ar 1983 for ensamstdende underhallsskyldiga inom
bidragsforskottssystemet med bidragsskyldighet gentemot ett barn i stort
sett sammanfoll med de inkomster som erhallits utifran berakningarna vid
forbehall for genomsnittlig bostadskostnad och tillampning av reducerings-
regeln. Detta gillde vid formaga att betala underhallsbidrag motsvarande
saval ett helt som ett halvt bidragsforskott. Vid bidragsskyldighet gent-
emot tva eller tre barn gallde motsvarande forhallande vid formaga att
betala underhallsbidrag motsvarande ett halvt bidragsforskott. Vid forma-
ga att betala underhallsbidrag motsvarande ett helt bidragsforskott var de
genomsnittliga inkomsterna i dessa fall narmare den inkomstniva — berak-
nad utifrdn forbehallsreglerna — som erholls da reduceringsregeln inte
tillampades.

Analysen visar ocksa att inkomstutvecklingen mellan ar 1980 och ar
1983 for ensamstaende underhallsskyldiga inom bidragsforskottssystemet i
stort sett motsvarade |6neutvecklingen for en industriarbetare for motsva-
rande ar.

Av analysen framgar ocksa att den procentuella basbeloppsf orandringen
och darmed forandringen i forbehallsbeloppens storlek var lagre an in-
komstutvecklingen for de ensamstaende underhallsskyldiga inom bidrags-
forskottssystemet. medan normbeloppens procentuella forandring for sa-
val genomsnittlig som hogsta godtagbara bostadskostnad klart dversteg
den procentuella inkomstutvecklingen for de underhallsskyldiga inom sy-
stemet.

For analys av statens utgifter for bidragsforskott ar det angelaget att
kanna till antalet s. k. 0-avral. Inom ramen for gallande regelsystem utgar
fullt bidragsforskott till 22% av de bidragsberattigade barnen utan krav
gentemot den underhallsskyldige om aterbetalning. dvs. hela bidragsfor-
skottet utgor utfyllnadsbidrag. | dessa fall ar underhallsbidraget 0 kr. an-
tingen beroende pa att den underhéllsskyldige saknar ekonomisk formaga
(19 %) eller att faderskapsutredning pagar resp. att faderskapet inte gatt att
faststalla (3 %). Forhallandena avser juni manad ar 1984. Jamfort med juni
ar 1980 har antalet underhallsbidrag som faststallts till 0 kr. 6kat fran 22900
till 48600 i juni 1984. vilket ar mer an en fordubbling.

Antalet barn for vilka fullt bidragsforskott utgdu till foljd av at fader-
skapsutredning pagatt eller aut faderskapet inte gau att faststalla har varit
tamligen konstant eller ca 8000 per ar de senaste fem ren.
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Totalt uppgick budgetaret 1983/84 statens utgifter for underhallsbidrag
som var faststallda till 0 kr. till 374 milj. kr. och for underhallsbidrag med
faderskapsutredning etc. till 65 milj. kr. Jamfort med budgetaret 1981/82 ar
detta en 6kning med 129 resp. S milj. kr. Statens nettoutgift for bidragsfor-
skotten 6kade mellan motsvarande ar med 270 milj. kr.. vilket saledes ger
vid handen att hiilften av denna 6kning faller pa 0-avtalen.

Statens utgifter for bidragsforskott har alltsa stigit betydligt under senare
ar. En del av forklaringen hartill ligger i att nivan pa det genomsnittliga
underhallsbidraget for underhallsskyldiga inom bidragsforskottssystemet
varit oforandrad. vilket i sin tur bl a.torde forklaras av den kraftiga
okningen av 0-avtalen under senare ar. For ar 1984 okade antalet 0-avtal
med ndarmare 4900, vilket dr ca 1 900 mer dn nettookningen av antalet barn
med bidragsforskott.

Vi har ocksa funnit att de genomsnittliga inkomsterna for bl. a. ensam-
staende underhillsskyldiga inom bidragsforskottssystemet i stort sett
overensstammer med de inkomster som erhallits utifrin berakningar om
gallande frbehillsbelopp for ar 1980 och ar 1983.

Den genomsnittliga drsinkomsten for underhallsskyldiga inom bidrags-
forskottssystemet med 0-avtal var 53000 kr. ar 1983. Dcnna arsinkomst
kan jamforas med motsvarande som erhallits utifran berakningar om gal-
lande forbehallsbelopp for ensamstiaende underhallsskyldiga for ar 1983.
Om forbehall for genomsnittlig bostadskostnad medgavs sa lag formagan
att kunna borja betala underhallsbidrag vid 54600 kr. Har har reducerings-
regeln inte nigon praktisk betydelse. Utifran dessa berdkningar har ocksa
framkommit at: det fordrades inkomster vid motsvarande forméaga om ca
100000 kr.eller mer da den underhallsskyldige hade hemmamake och ett
eller tva hemmavarande barn.

En fordelning av inkomsterna 6ver olika inkomstintervall for underhalls-
skyldiga med 0-avtal inom bidragsforskottssystemet visar att det forekom-
mer mycket hoga inkomster for denna kategori underhallsskyldiga. For det
hégsta inkomstintervallet som redovisas i rapporten — en arsinkomst om
150000 kr. eller mer — var den genomsnittliga arsinkomsten 170 100 Kkr. for
ar 1983. Detta belopp kan naturligtvis forefalla val hogt. men utifran vad
som framkommit av den pa gillande forbehéllsbelopp baserade inkomst-
kalkylen for motsvarande ér. sa intridde inkomstgransen for att Kunna
bor ja betala underhallsbidrag vid 171600 kr. for en underhillsskyldig med
hemmamake och tvdA hemmavarande barn och med forbehall for hogsta
godtagbara bostadskostnad.

En fordelning av inkomsterna over olika inkomstintervall for vardnads-
havare inom bidragsforskottssystemet som har bidragsberattigade barn for
vilka underhallsbidraget ar faststallt till 0 kr. visar att det dven hir fore-
kommer mycket hoga inkomster.

Utifran vad som framkommit av redovisningen i det foregaende lamnas
resp.den tillimpade reduceringsregeln inverkar pa den underhallsskyl-
diges betalningsformaga.

For foljande tva exempel antar vi att basbeloppet och den genomsnittliga
resp. hogsta godtagbara bostadskostnaden forandras mellan aren 1985 och
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1986 med ett arligt genomsnitt som motsvarar forandringen av basbeloppet
och bostadskostnaden mellan ar 1980 och ar 1983 samt att skatteuttaget
forblir oforandrat. Da maste en ensamstiende underhillsskyldig med bi-
dragsskyldighet gentemot ett barn och med en arsinkomst om 75000 kr.
Oka sin inkomst med ca 11 % vid forbehéll for genomsnittlig bostadskost-
nad, resp.med ca 14% vid forbehall for hogsta godtagbara bostadskost-
nad. for att ar 1986 kunna betala ett lika stort underhallsbidrag som ar
1985.

Om samma underhallsskyldige har en arsinkomst om ca 100000 kr. ar
1985 blir motsvarande berdknade inkomstokningar ca 8 resp.ca 10%. |
detta fall kravs dock formodligen inte en inkomstokning om 8 resp. 10%
for att den underhalisskyldige skall kunna betalaett lika stort underhillsbi-
drag ar 1986 som ar 198S. Det beror pa att det reducerade 6verskottet. som
skall tas i ansprak for underhallsbidrag. kan komma att vara storre an det
faststdllda underhillsbidraget. Hirmed finns visst utrymme for att lata
detta extra overskott i forsta hand ga till underhall.

| rapporten redovisas olika exempel pa hur bostadskostnad och reduce-
ringsregel inverkar pa den underhallsskyldiges betalningsformaga. | dessa
exempel utgar man fran en genomsnittlig drsinkomst om 70500 kr. for
samtliga underhallsskyldiga inom bidragsforskottssystemet ar 1983 samt
ett genomsnittligt underhallsbidrag for dessa om 332 kr. per manad. Vidare
utgar vi ifran dels att betalningsformagan for den underhallsskyldige kan
beriknas utifran forbehall for genomsnittlig resp. hogsta godtagbara bo-
stadskostnad enligt de allmanna raden for ar 1983 dels utifran en — efter ett
underhdllsbidrag om 332 kr. per manad — framraknad teoretisk bostads-
kostnad. Med detta som utgdngspunkt kan vi bl. a. visa hur olika nivaer i
bostadskostnaden far effekter pa den underhallsskyldiges betalningsfor-
maga och darmed pa underhallsbidragets storlek.

Foren ensamstaende underhallsskyldig med bidragsskyldighet gentemot
ett barn blir i dessa exempel den teoretiskt framriaknade bostadskostnaden
1 S8S kr./mén. vid formaga att betala ett underhéllsbidrag om 332 kr./mén.
Vid forbehall for genomsnittlig bostadskostnad. som ar 1983 uppgick till
1275 kr./man. enligt de alimanna raden. hade mots varande underhallsskyl-
dig formaga att betala ett underhalisbidrag om S18 kr./méan. Bostadskost-
naden i det senare fallet ar 310 kr. lagre dn i det forra, vilket medfor en
Ookad betalningsforméaga om 186 kr. vid ett uttag om 60% av overskottet.
Vid forbehall for hogsta godtagbara bostadskostnad blir overskottet 40
kr./méan. och det reducerade overskottet 24 kr./man.. vilket formodligen
torde leda till att underhallsbidraget kommer att faststallas till 0 kr.

Utifrdn vissa givna antaganden har berdkningar i rapporten gjorts i syfte
att fasta uppmarksamheten pa hur reduceringsregeln paverkar statens
utgifter for bidragsforskott.

Vi utgar ifran de faktiska forhallandena i december ar 1983. dvs. att det
fanns ca 253 800 barn med bidragsforskott. att det genomsnittliga under-
hallsbidraget till dessa var 332 kr./man. samt att en andel om 65% av
overskottet i genomsnitt togs i ansprak for underhall. Om i stallet hela
dverskottet togs i ansprak for underhalisbidrag skulle statens utgifter for
utfyllnadsbidragen rent teoretiskt kunna minska med 545 milj. kr. per &r.
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Detta skulle motsvaras av en hojning av det genomsnittliga underhallsbi-
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draget med 179 kr./mén. 1 motsvarande omfattning skulle utbetalningarna  Bil. 2
av forskotterade underhallsbidrag. dvs. debiteringen. 6ka. Vi vet dock att
ca 25% av forskotterade underhalisbidrag inte kommer att dterbetalas av
de underhalisskyldiga. vilket i detta exempel saledes far som konsekvens
en aterbetalning med ca 410 milj. kr./ar.
1 praktiken torde det inte vara realistiskt att kalkylera med en ho jning av
det genomsnittliga underhallsbidraget med 179 kr./man. och inte heller
med att 75 % av forskotterade underhallsbidrag skulle komma att aterbeta-
las nir hela 6verskottet tas i ansprak for underhéll. Om 75% eller 85% av
overskottet i genomsnitt skulle tas i ansprak for underhall skulle vid de
angivna forutsattningarna statens utgifter teoretiskt kunna minska med 116
resp. 233 milj. kr.per ar. vilket framgar av sammanstillningen nedan. 1
detta sammanhang bor padminnas om att familjelagssakkunniga pekade pa
att det avgorande for kostnaderna vid en liberalisering av aterkraven var
vilken nivd man bestamde for vad som skulle férbehallas den underhalls-
skyldige och vad som skulle tas ut av overskottet.
Okning av det Minskade utbetal- Okade utbetalningar ~ Minskade ut-
genomsnittliga ningar av utfyll-  av forskotterade gifter for
underhallsbidraget  nadsbidrag underhdllsbidrag staten
kr./man. milj. kr./ar milj. kr./ar milj. kr./ar
100% av Overskottet tas i
ansprak for UHB' +179 —545 +545 —409
95%-"" - +153 ~-466 +466 -349
90%-"" - +128 -390 +390 =00
85%-"" - +102 =81} +311 =233
80% - - + 77 —235§ +235 -176
5% - - + Sl =SS +155 =116
0% - - + 26 - 79 + 79 - 59
65% -"" - + 0 0 0 0

' Underhalisbidrag

3.2.2.3 Forkortningen av preskriptionstiden

Forkortningen av preskriptionstiden fran tio till tre ar innebar att ca 300
milj. kr. av utestdende fordringar pa bidragsforskott preskriberades i janua-
ri ar 1980. Totalt for budgetaret 1979/80 preskriberades 371 milj. kr. Daref-
ter har fordringar pa ca 70 milj. kr. preskriberats per halvar, eller mellan
136 och 144 milj. kr. per budgetar. Utifrdn vissa antaganden kan statens
utgifter berdknasbli 4—17 milj. kr. lagre per budgetar vid en forlingning av
preskriptionstiden fran tre till tio ar.

3.2.2.4 Eftergift, gemensam vdrdnad och umgéingesavdrag

Genom 1979 ars underhallsreform dndrades eftergiftsinstitutet pa sa satt
att forsakringskassorna lattare skulle kunna meddela eftergift. Summan av
de arligen bevil jade kraveftergifterna har uppgatt till ca 70 milj. kr. fr.o. m.
budgetaret 1980/81.



Lagdndringarna som gallde réatten till bidragsforskott vid gemensam
vardnad samt ritten att gora avdrag pa underhallsbidraget for kostnader
som uppstar vid umginge med barnet infordes ocksa i samband med 1979
ars underhallsreform. Dessa lagiandringar har dock inte behandlats sarskilt
i rapporten. Dar har endast gjorts en berakning av utgifterna for ar 1983.
Denna visar att utbetalningarna av utfyllnadsbidrag resp. forskotterade
underhallisbidrag till sarlevande foraldrar med gemensam vardnad uppgick
till vardera ca 76 milj. kr. och det sammanlagda umgiangesavdraget som
beviljades underhallsskyldiga till ca 2.5 milj. kr.

3.2.3 Utgifter till foljd av hojningen av bidragsforskottsnivan

1 den foljande analysen redovisas de budgetmaissiga konsekvenserna vid
olika antaganden om bidragsforskottsnivan med avseende pa den andel av
basbeloppet soin bidragsforskottet skall utgora. Denna andel har dndrats
vid fyra tillfallen sedan bidragsforskottslagens tillkomst ar 1964,

Den nu gélland:: lagen (1964: 143) om bidragsforskott tradde i kraft | juli
1664. Lagen innebar ett vdsentligt forbaturat skydd ull barn med ensam-
stdende foraldrar. Dessa barn garanterades da ett generellt underhall som i
princip motsvarade 25% av basbeloppet enligt lagen om allméan forsakring.
Foredragande departements-chefen anforde i propositionen (1964: 70) med
forslag om lag om bidragsforskott m. m. att bidragsforskottets storlek
borde anpassas efter barnpensionens regler. Bidragsforskottets belopp
borde alltsd anknyta till basbeloppet enligt lagen om allmén forsakring och
i princip utgora 25% av basbeloppet. Forelag rau till bidragsforskott i
forhallande till bada foraldrarna. borde forskottet utgora 17.5 % av basbe-
loppet for vardera foraldern eller tillsammans 35 %. Om barnet atnjot
barnpension fran folkpensioneringen — 25% av basbeloppet — borde bi-
dragsforskottet utgora 10 %.

Bidragsforskottslagen har senare dndrats vid tlera tillifdllen. senast den |
juli &r 1981. Andringen innebar att bidragsforskotten — i likhet med barn-
pensionerna — bestadmdes till 41 % av basbeloppet enligt lagen om allméan
forsiakring och till 62% (31 +31) i de fall bidragsforskott utgick i forhéllande
till bada foraldrarna. Om barnet var berattigat till barnpension faststalldes
nivan till 31% av basbeloppet. Dessa hojningar genomfordes for att ge
kompensation for den nagot ldngsammare utvecklingen av basbeloppet.
enligt de nya berdkningsgrunderna for dndring av basbeloppet.

En redovisning av de budgetmassiga konsekvenserna vid olika antagan-
den om bidragsforskottsnivin med avseende pa den andel av basbeloppet
som bidragsforskottet skall utgdra. visar att vid ett uttag om 40% av
basbeloppet i stallet for nu gallande uttag om 41 % skulle utbetalningarna
av utfyllnadsbidragen blivit 995 milj. kr. 1 stillet for | 04S milj. kr. for bud-
getaret 1983/84. dvs. 50 milj. kr. lagre. Vid ett uttag om 30% skulle utbetal-
ningarna av utfyllnadsbidragen uppgatt till 494 milj. kr., och vid ett uttag
om 25% till 243 milj. kr.. dvs. SSI resp. 802 milj. kr. lagre in vid ett uttag
om 41% av basbeloppet. For varje procentenhet med vilket uttaget av
bidragsforskottet forandras paverkas utbetalningarna av utfyllnadsbidra-
gen. Sa skulle t.ex. vid ett uttag om 40% av basbeloppet bidragsforskotts-
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nivan vara 17 kr. lagre per mdnad an vid ett uttag om 41% av basbeloppet
och minska statens utgifter med ca 50 milj. kr. raknat pa 1984 ars basbe-
lopp.

Aven hir, och i likhet med vad som framkommit av analyser i tidigare
avsnitt i rapporten. framgar att sma forandringar i bidragsforskottsnivan.
med avseende pa savil forskotterade underhallsbidrag som utfyllnadsbi-
drag, paverkar statens utgifter for bidragsforskotten i stor omfattning.

3.3 Rapportens slutsatser

Av den ekonomiska analysen har framkommit att utgifter till foljd av regel-

andringar pa grund av 1979 ars underhallsreform samt de efter ar 1964 vid

olika tidpunkter genomforda hojningarna av bidragsforskottsnivan ar de

tunga utgiftsposterna i systemet. Nar det galler utgifter till foljd av automa-
tiken i bidragsforskottssystemet utgor basbeloppsforandringarna den kost-
samma utgiftsposten.

Dessa slutsatser grundas framst pa foljande konstateranden.

— Lagandringarna innebidrande att underhdllsskyldigheten inte skall vara
ovillkorlig utan beroende av forildrarnas ekonomiska formaga och bar-
nets behov. samt att den underhélisskyldige vid underhallsbidragets
faststallande far forbehalla visst belopp for egen del och for eventuellt
hemmavarande make eller barn, ar tillsammans med de darav foljande
tillimpningsreglerna. den storsta orsaken till statens alltmer okade ut-
gifter for bidragsforskotten under senare ar. Bakgrunden ar foljande.

— Inkomstutvecklingen (métt med den sjukpenninggrundande inkoms-
ten) for underhallsskyldiga inom bidragsforskottssystemet har varit
lagre an den sammanlagda forandringen av forbehallsbeloppen —
varav bostadskostnaden utgor en allt storre andel — vilket medfort att
de underhallsskyldigas formaga. beraknad utifran gillande regler om
forbehall, successivt minskat och statens ataganden i form av utfyli-
nadsbidrag i motsvarande grad kontinuerligt 6kat.

— Tillampningsregeln om att endast en viss andel av den underhalls-
skyldiges overskott skall tas i ansprak for underhalisbidrag medfor
okade utgifter for staten. Till exempel skulle en hgjning av det ge-
nomsnittliga uttaget av tillgangligt overskott inom bidragsforskotts-
systemet fran 65 till 80% resp.fran 65 till 85% teoretiskt kunna
minska statens arliga utgifter med upp till ca 175 resp.ca 235 milj. kr.

— Ett uttag om exempelvis 35 resp. 40% av basbeloppet i stallet {6r nu
géllande uttag om 41 % skulle ha minskat statens utbetalningar av utfyll-
nadsbidrag med i rundatal 300 resp. S0 milj. kr. budgetaret 1983/84.

— Av statens totala utbetalningar av bidragsforskott budgetdret 1983/84
utgjorde utbetalningar av forskotterade underhéllsbidrag och utfylinads-
bidrag till foljd av basbeloppsforandringar 27 resp. 103 milj. kr.
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4 Handlaggningen av bidragsforskottsarenden
(Rapport 1984/85:7)

4.1 Inledning

I rapporten 1984/85:7 granskas vissa konsekvenser av bidragsforskottssy-
stemets utformning liksom dven hur bidragsforskottssystemet i olika av-
seenden fungerar i praktiken. Syftet ar att visa hur de olika regelsystemen
for underhdllsbidrag och bidragsforskott samverkar och paverkar hand-
laggningen av bidragsforskott. Samtidigt pekas pa vissa detaljer dar sma
forandringar av regelsystemet kan forenkla handlaggningen. Aven hand-
laggningskostnaderna for bidragsforskott belyses.

Administrationen av bidragsforskottssystemet handhas av landets 26
allmanna forsakringskassor. Dessa ar organiserade lansvis i centralkontor
under vilka hor ett varierande antal lokalkontor. sammanlagt 455 stycken.
Pa det lokalkontor som vardnadshavaren tillhor handlaggs fragor som ror
barnet och vardnadshavaren. Har beviljas t. ex.bidragsforskott. Pa det
centralkontor som den underhallsskyldige tillhor handliggs aterkraven
mot denne. En mindre del av. centralkontorens resurser anvands for rad-
givning till och tillsyn over lokalkontoren och dven utbildning av lokalkon-
torspersonal. Varje drende ar salunda standigt aktuellt dels pa vardnadsha-
varens lokalkontor. dels pa den underhallsskyldiges centralkontor.

En enkat angiende forsakringskassornas bidragsforskottsverksamhet
har genomforts. Enkidten har rort dels vilka personalresurser forsakrings-
kassorna under budgetaret 1983/84 disponerat for bidragsforskottsverk-
samheten. dels tillimpningen av regelsystemet i vissa hianseenden under ar
1984.

4.2 Sambandet mellan underhallsbidrag och bidragsforskott

Samordningen mellan ratten till bidragsforskott och rétten till underhélisbi-
drag har storabrister. Ratten till bidragsforskott ar i princip oberoende av
savil den underhillsskyldiges betalningsformaga som underhallsbidragets
storlek. Bidragsforskott utgar vidare utan behovsprovning mot barnets
eller vardnadshavarens ekonomi. Underhdllsbidrag utgr daremot endast
om barnet har behov av det.

Ett barn kan alltsa ha rau till bidragsforskott trots att det saknar ratt till
underhallsbidrag eftersom det ar sjalvforsorjande. En 0kning av sociala
formaner. t.ex. barnbidrag. minskar ocksa i princip barnets behov av
underhillsbidrag. Om bidragsforskottet ar oférandrat okar utfyllnadsbidra-
get och harigenom statens utgit'ter for bidragsforskott.

Ett lagt underhillsbidrag kan ocksa bero pa att vardnadshavarens in-
komst ar hog och den underhallsskyldiges lag. ettersom den totala forsor j-
inbordes formaga. Ett underhallsbidrag kan dartor jamkas nedat om vard-
nadshavarens inkomst okat. Bidragsforskottet paverkas dock inte vilket
innebér att utfyllnadsbidraget stigeroch det trots att fordldrarnas samman-
lagda forsorjningsformaga okat.
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Ritten till forlangt bidragsforskott for studerande paverkas av vid vilken
tidpunktunder aret den studerande ir fodd. Forskottet utgér langst till och
med juni mdnad det ar han eller hon fyller 20 &r. dvs. niar barnet dr mellan
19 1/2 0ch 20 1/2 ar gammalt. Barnets ratt till underhallsbidrag kan daremot
kvarstd tills barnet fyller 21 &r. Underhdllsbidrag for tiden efter barnets
18-arsdag tar inte mot den underhéllsskyldiges bestridande bestimmas
innan det kan tillforlitligt bedomas om underhallsskyldighet foreligger.

4.3 Avtalsfrihet och spéarregler

Ett barns foraldrar kan ingd avtal om underhéllsbidrag at barnet pa de
villkor de sjilva bestimmer. De kan dven lata domstol avgora underhalls-
fragan. Aven da har emellertid forildrarna stora mojligheter att styra
provningen. Mal om underhdllsbidrag ar namligen dispositiva. | sddana
mél disponerar parterna Gver processen pa sa satt att domstolen ar bunden
vid de yrkanden och medgivanden som parterna gor. Domstolen tar heller
inga egna initiativ for att komplettera processmaterialet. dvs. det underlag
som parterna tar fram for domstolens bedomning.

Skiligheten i faststillt underhdlisbidrag skall alltid. alltsa d4ven om dom-
stol faststallt underhdllet. provas av forsakringskassan nar bidragsforskott
soks. Kassan tillampar da officialprincipen. Denna innebar att kassan
kontrollerar och — om sa ar erforderligt — inforskaffar uppgifter om
parternas ekonomi. Beroende pa de olika handlaggningssatten kan dom-
stolen och forsakringskassan komma till helt olika resultat trots att ingen
av dem forfarit felaktigt.

Parternas mojligheter att rdda over utgangen i underhallsmal skiljer sig
inte fran vad som galler i andra dispositiva mal. Vid riusforhallanden i
allmanhet foreligger emellertid normalt en intressekonflikt mellan parterna
som — oavselt om de ingir avtal eller for tvisten till domstol — gor dem
obeniigna att medverka till ett for dem sjalva ofordelaktigt avtal eller en
ofordelaktig dom. Vad giller underhéllsbidrag under bidragsfirskottsnivan
har emellertid denna intressekonflikt satts ur spel. eftersom ingen av
parterna har intresse av ett hogt underhdllsbidrag sa linge detta i vart fall
ligger under bidragsforskottsnivan.

I avtalsfriheten ingdr dven riatten att underlata att traffa avtal. Harifran
finns emellertid ett undantag. Nar forédldrarna inte ar gifta skall social-
namnd sorja for att faderskap tll barn faststalls och se till att barnet
tillforsidkras underhdll. Socialnimnden torde dock utnyttja sin taleratt
framst i de fall dar barnets foraldrar inte sammanbor och dar den utpekade
mannen bestrider faderskapet och/eller vigrar att betala underhdllsbidrag.

For att missbruk av utfyllnadsbidraget skall kunna stidvjas har vissa
sparregler inforts 1 bidragsforskottslagen. Det befarades namligen 1 propo-
sitionen 1964:70 att systemets konstruktion skulle kunna leda till en
minskning i vardnadshavarens beniagenhet att utverka underhéllsbidrag
eller storsta mojliga bidrag av den underhéllsskyldige. Det allmdnna skulle
siledes kunna dsamkas kostnader utan en hiremot svarande &terbetal-
ningsskyldighet for den underhéllsskyldige. Utfylinadsbidrag skall darfor
vigras om det faststillda underhdllsbidraget uppenbarligen understiger
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vad den underhillsskyldige bor betala i underhallsbidrag. Bidragsforskott
skall vagras om vardnadshavaren uppenbarligen utan giltigt skal underlater
att vidta eller medverka till atgarder for att fi underhallsbidrag eller fader-
skap faststallt.

En foljd av sparreglerna ar att forsakringskassan. innan bidragsforskott
beviljas, i varje enskilt fall maste kontrollera att underhallsbidraget ar
rimligt. Kassans kontroller kan dock vara oversiktliga. da bidrag endast
kan vagras i uppenbara fall.

Mojligheten att vagra utfylinadsbidrag skall enligt forarbetena till bi-
dragsforskottslagen utnyttjas restriktivt. Forsakringskassorna accepterar
normalt ett upp till 100— 149 kr. for lagt underhéllsbidrag. Det kan noteras
att om underhallsbidragen inom bidragsforskottssystemet genomsnittligt
ar 10 kr.for laga, innebar detta okade utgifter for utfylinadsbidrag for
staten med omkring 30 milj. kr. arligen.

| propositionen 1978/79: 12 synes man ha rdknat med att forsakringskas-
sorna skall begira att barnets vardnadshavare skall medverka till att un-
derhallsbidraget jamkas uppét nar barnets behov 6kat pa grund av att det
blivit dldre. En sddan begiaran om jamkning framstalls dock endast undan-
tagsvis. En vigran att medverka kan medféra att utfyllnadsbidraget dras
in.

Ett barn kan i vissa fall stallas utan saval underhallsbidrag som bidrags-
forskott. Teoretiskt kan detta intraffa dven om vardnadshavaren etter
basta forméaga medverkat vid faststallandet av underhdllsbidraget. Enligt
riksforsakringsverket kravs dock att en ingaende utredning foretas innan
forsakringskassan kan vigra bidragsforskott.

4.4 Umgéangesavdraget

Umgingesavdraget ir ett avdrag som den underhallsskyldige far gora pa
underhallsbidraget nar han haft barnet hos sig.

Avdrag sker enligt huvudregeln fran det manatliga underhalisbidraget
med 1/40 per dygn. som barnets vistelse varar.under forutsattning att
vistelsen varat minst fem hela dygni foljd. Foraldrarna kan dveni avtal —
eller i dom — bestamma att avdrag skall utga tér kortare tid an fem dagar.

Det ar ocksa mojligt. om an sallan forekommande. att underhillsbidra-
get sdlts lagre an vad som eljest skulle ha skett pa grund av det planerade
umginget mellan barnet och den underhéllsskyldige. Ett sadant avial kal-
las nettoavtal medan ett avtal dir de ekonomiska konsekvenserna av
umganget inte berors kallas bruttoavtal.

I 4a§ bidragsforskottslagen finns en mot foraldrabalkens huvudregel
svarande reglering av avdragsritten vid barnets vistelse hos den under-
héllsskyldige. Denna innebar vid nettoavtal att bidragsforskott inte utgar
for den del av avtalet som motsvarar umginget. Vid bruttoavtal har den
underhallsskyldige ratt att goraavdrag pa underhallsbidraget enligt huvud-
regeln i foréldrabalken. | dessa fall utbetalas inte det kronbelopp av bi-
dragsforskottet till vardnadshavaren som motsvarar umgingesavdraget.

Vid den indexupprikning som enligt lag sker av underhallsbidrag. blir
utfallet olika beroende pa om det ror sig om ett netto- eller ett bruttoavial.
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Regleringen i bidragsforskottslagen innebar att umgangesavdraget blir
stort vid hoga underhilisbidrag, litet vid sma ochinget alls da underhallsbi-
drag inte utgar. Om underhéllsbidraget ar 0 kr. kommer barnet och vard-
nadshavaren alltsi inte att drabbas av avdragsritten utan fullt bidragsfor-
skott utgar trots umginget. Om daremot underhéllsbidraget ar lika hogt
som bidragsforskottet kommer avdraget per dygn att uppga till 1/40 av
dettaellerar 1985 till 18 kr. Reglerna slar olika ocksa for de underhallsskyl-
diga. Ett hogt underhallsbidrag medfor namligen for den underhéllsskyl-
dige att han kan tillgodogora sig ett hogt umgingesavdrag medan den
underhallsskyldige som saknar formaga att utge underhallsbidrag da ocksa
maste klara kostnaden for umginget sjalv.

Ensamforalderkommittén har fgr att rada bot pa dessa forhallanden
foreslagit att umgéangesavdraget normalt skall uppga till 1/40 av bidrags-
forskottet per dygn och att vardnadshavaren skall fa vidkdnnas motsvaran-
de avdrag. Darutover har kommittén foreslagit att ett sarskilt umgangesbi-
drag skall kunna utga till den underhallsskyldige i vissa fall.

Inom bidragsforskottssystemet ges inte mojlighet till avdrag for kortare
tids umgange an fem dygn. Vidare forlorar den underhallsskyldige ratten
till avdrag om han inte anméler umgéanget inom tre méanader. Enligt forald-
rabalken diaremot kvarstar avdragsritten sa linge det finns ett obetalt
underhallsbidrag som avser tid hogst sex manader efter umgéanget. Dessa
skillnader orsakar problem framst vid indrivning av underhallsbidrag.

Innan umgéingesavdrag far goras maste den underhélisskyldige styrka att
han haft barnet hos sig. Detta sker enklast genom ett intyg fran den andre
foraldern. Om denne inte vill medverka kan intyg 1 stillet ges av en granne
eller annan som kanner till forhallandena. | sistnimnda fall maste kassan
goraen utredning om barnets vistelse innan umgéangesavdrag kan bevil jas.
Konflikter mellan fordldrarna med anledning av umgéngesavdraget ar inte
ovanliga. Det méaste dock anmarkas att det. som nedan framgar, begars
avdrag for umgangeskostnader for endast nagra fa procent av barnen i
bidragsforskottssystemet. | ovriga fall dar villkoren for avdrag ar uppfyllda
skoter forildrarna sjalva detta eller bryr sig inte om avdrag. Det kan alltsé
tankas att konflikter mellan foréldrarna leder till att avdrag begéars och att
dessa fordldrapar darfor ar overrepresenterade i den grupp som forsak-
ringskassan kommer 1 kontakt med.

Vid handliaggningen inoin kassan skall umgangesavdraget beaktas bade
vid utbetalningen av bidragsforskott och i kravverksamheten. Detta kraver
omstandliga rutiner.

Ar 1984 utbetalades 2.5 milj. kr. i umgingesavdrag. Handliaggningskost-
naderna uppgick till 1.4 milj. kr. motsvarande S6% av de totala avdragsbe-
loppen. Endast en liten del av de underhéllsskyldiga inom bidragsfor-
skottssystemet. 6,.8%. utnyttjar sin ratt till umgangesavdrag. Det genom-
snittliga sammanlagda avdraget per underhallsskyldig under ar 1984 kan
beridknas till 194 kr. och den genomsnittliga administrationskostnaden till
109 kr. per underhallsskyldig.

De hoga administrationskostnader som umgangesavdraget fororsakar
framstar knappast som forsvarliga om man ser till de sma belopp avdraget i
regel uppgar till. Avdraget har vidare en konstruktion som kan upplevas
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som orattvis av bade vardnadshavare och underhalisskyldiga. Umganges-
avdraget kan ocksa tjana so m katalysator for konflikter mellan foraldrarna.

De tlesta foraldrar som inte Klarar av att losa ekonomiska fragor om
barnet efter separationen finns sannolikt redan i dag i bidragsforskottssy-
stemet. Ett borttagande av ratten till umgangesavdrag i forédidrabalken
skulle darfor endast berora ca 4% av samtliga underhdllsskyldiga med i
genomsnitt ett avdrag ar 1984 pa 194 kr. per underhalisskyldig. Det kan
daremot stalla sig svart att ta bort umgangesavdraget enbart i bidragsfor-
skottslagen och inte i foraldrabalken, da detta skulle 6ka olikheterna i
avdragsratt mellan fordldrabalken och bidragsforskottslagen.

4.5 Delgivning av beslut om bidragsférskott

Delgivning med den underhélisskyldige av ett beslut om bidragsforskott
medfor dels att tiden for besvar Over beslutet borjar I6pa och dels att den
underhélisskyldige inte lingre kan betala underhallsbidraget direkt till
barnet med befriande verkan.

Forsakringskassan intrader i barnets ratt till underhalisbidraget sé snart
ett mot underhdlisbidraget svarande bidragsforskott utbetalas. Den under-
héllsskyldiges skyldighet att betala direkt till kassan intrader daremot forst
nar denne har delgetts bidragsforskottsbeslutet. Vad nu sagts galler aven
beslut om forlangt bidragsforskott. Konsekvensen av denna reglering ar att
varken forsikringskassan eller barnet kan fa en ansokan om indrivning
bifallen under perioden mellan beslutet och delgivningen av beslutet.

Kravelt pa delgivning enligt bidragsforskottslagen ar mer langtgaende an
vad som vanligen galler vid overlatelse i fordringsforhallanden av motsva-
rande slag. Det orsakar i praktiken problem i de fall den underhallsskyidige
inte betalar underhdllsbidraget och medvetet haller sig undan. Problemet
kan l6sas genom en reglering i bidragsforskottslagen motsvarande den i
29§ skuldebrevslagen. Motsvarande bor aven galla for forlangt bidragsfor-
skott. Enligt skuldebrevsiagen 298. som generelit sett torde vara tillamplig
paunderhéllsavtal, galler betraffande enkla skuldebrev att gildenaren inte
kan freda sig mot krav fran den nye borgenaren om han visste eller hade
skalig anledning att misstanka att overlatelse av fordran skett. Om daremot
galdenaren i god tro betalar till den tidigare borgenaren riaknas betalningen
honom till godo. Det ligger alltsd i den nye borgenéarens intresse att under-
ratta galdenaren om overlatelsen.

Forsakringskassans delgivningsskyldighet paverkas inte av den har skis-
serade I6sningen. Delgivning av beslutet kommer allyamt att vara en
forutsattning for att besvarstiden skall borja l6pa.

Kassorna delger i forsta hand beslut om bidragsforskott genom oversan-
dande av brev innehdllande besiutet och ett delgivningskvitto som skalil
undertecknas och atersandas. Forsakringskassorna ar enligt en uttrycklig
bestammelse i 19§ bidragsforskottslagen forhindrade att utnyttja de delgiv-
ningssatt som normalt star till buds om nagon saknar kant hemvist eller om
det kan antagas att han avvikit eller eljest haller sig undan. Kungorelsedel-
givning (annonsering i pressen) och s. k. spikning (handlingen fasts pa den
underhallsskyldiges dorr eller liggs i dennes brevidda) kan alltsd inte
anvandas.
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4.6 Utbetalning av bidragsforskott

Forfallodagen for underhdllsbidrag avseende en viss manad ar den sista i
manaden innan. Bidragsforskottet utbetalas emellertid redan den 20:e i
sistnamnda minad. medan alltsd forsiakringskassan trader in i barnets rat
till underhéllsbidraget forst den sista i manaden. Denna tidsdifferens med-
for ett rantebortfall for staten som teoretiskt kan berdknas till drygt 3
milj. kr.

Om barn och underhéllsskyldig foralder flyttat ihop efter den 20:e.
dvs. sedan bidragsforskott utbetalats, har forsakringskassan inte mojlighet
att krava in underhdlisbidraget for den kommande mdnaden eftersom
underhdllsbidrag inte skall betalas nar barnet och den underhillsskyldige
sammanlever.

Aterkrav av bidragsforskottet kan endast ske om vérdnadshavaren for-
orsakat utbetalningen obehorigen. vilket ej ar fallet om foraldrarnas flytt-
beslut fattades efter utbetalningen. Kassan méste emellertid alltid gora en
utredning for att fa underlag for beslutet att underlata aterkrav.

Det finns ingen principiell anledning till att bidragsforskottet skall beta-
las ut innan underhdllsbidraget skulle ha betalats. Utbetalningarna av
bidragsforskott och barnbidrag ar emellertid samordnade till den 20:e 1
var je mdnad. vilket beridknas spara omkring 2.8 milj. kr. i portokostnader
under ar 1985.

En utbetalning av bidragsforskottet den 20:e i bidragsméanaden skulle i
stallet medfora en teoretisk ranteintéikt for 20 dagar med 6 milj. kr. érligen.
Med hinsyn till de underhdlisskyldigas betalningsfrekvens ar dock en mer
realistisk uppskattning att staten skulle fa en ranteintiakt pa ca | milj. kr.
arligen. Dessutom skulle besparingar goras pa utredningssidan och pa
bidragsforskott som inte behover betalas ut. En sddan forandring skulle
dock forutsiatta ansingen att underhdlisbidrag forfaller till betalning redan
den 20:e i manaden innan den manad bidraget avser (dndring i foraldrabal-
ken) eller att den underhallsskyldiges betalningsskyldighet till férsakrings-
kassan intrader pa underhalisbidragets forfallodag dven om motsvarande
bidragsforskott da inte utbetalats. En omliaggning kan medfora vissa over-
géngsproblem. Dessa torde dock g att 16sa.

4.7 Aterkrav och preskription
4.7.1 Synen pa skulden pa underhallsbidrag

Skyldigheten att betala ett faststallt underhdlisbidrag till barnet ar absolut.
Den underhéllsskyldige kan alltsd inte freda sig mot barnets krav pa
underhéllsbidrag genom att pastd att han inte kan betala. Underhallsbidra-
get kan drivas in oavsett den underhdllsskyldiges betalningsforméga. dock
med de begriansningar som foranleds av utsokningsbalkens regler om for-
behdllsbelopp for levnadskostnader. For att undvika betalningsskyldighet
ar den underhallsskyldige hanvisad till att genom dom eller avtal fa under-
héllsbidraget jamkat. [ det rattsliga forhallandet mellan barnet och den
underhdllsskyldige saknas ocksa eftergiftsinstitutet.

Om daremot barnet har beviljats bidragsforskott och den underhallsskyl-
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dige darfor ar betalningsskyldig mot forsakringskassan. dr betalningsskyl-
digheten inte ldngre ovillkorlig utan enligt bidragsforskottslagen beroende
av den underhallsskyldiges sociala och ekonomiska férhallanden. Den
absoluta skyldigheten att betala har ersatts av en skyldighet att betala efter
formaga.

Det kan framsta som lockande for underhallsskyldiga att fingera betal-
ningsforsummelse for att komma i atnjutande av bidragsforskottssyste-
mets fordelar bade vad giller service och den trygghet reglerna for ater-
krav och kraveftergift erbjuder vid eventuella framtida betalningssvarig-
heter.

Skuld till staten for obetalda underhillsbidrag loper dessutom utan rinta
och forsakringskassans service ar kostnadsfri.

4.7.2 Betalningsformagan i krav- och eftergiftssammanhang

Det ankommer pa forsikringskassan att avgora om den underhdllsskyldige
fullgor betalningsskyldigheten efter formiga. vilket innebir att kassan
mdste gora en utredning om orsaken till den bristande betalningen. Enligt
riksforsiakringsverket skall denna forméageprovning i princip ske fortlo-
pande allt eftersom underhdllsbidragen forfaller till betalning.

Av propositionen 1978/79: 12 framgér att den underhallsskyldiges betal-
ningsformaga i krav- och eftergiftssammanhang skall bestimmas med led-
ning av de riktlinjer som giller vid faststillande av underhdllsbidrag. Vissa
skillnader finns dock. Nagon reducering av 6verskottet skall inte ske. Inte
heller behover barnets behov av underhallsbidrag provas och viardnadsha-
varens ekonomi lamnas helt utanfor.

Effekten av berdkningssattet blir att mindre forandringar till det samre i
den underhdllsskyldiges ekonomi inte paverkar skyldigheten att betala det
faststiallda underhallsbidraget. eftersom underhdllsbidraget bor ha fast-
stallts till hogst 80% av Overskottet.

Underhallsskyidiga kan komma att behandlas olika beroende pa om de
vid betalningssvarigheter kontaktar kassan eller ej. En underhéllsskyldig
som kontaktar kassan och far sin betalningsformdga omprovad, far ett
forbehallsbelopp som beriknats efter forialdrabalkens regler om faststil-
lande av underhallsbidrag. En underhéllsskyldig som ar passiv far diaremot
noja sig med utsokningsbalkens som regel mindre formanliga forbehalls-
regler.

Om underhallsbidraget bestamts till ett hogre belopp dn bidragsforskot-
tet och den underhallsskyldiges betalningsformaga av forsiakringskassan
bestamts till ett lagre belopp dn forskottet kommer den underhallsskyldige
likval att bli betalningsskyldig mot barnet for skillnaden mellan underhalls-
bidraget och bidragsforskottet.

4.7.3 Eftergift

Forsikringskassan kan — antingen efter ansokan av den underhéllsskyl-
dige eller ex officio — bevilja den underhallsskyldige eftergift av kravet pa
forskotterade underhallsbidrag. Eftergift kan helt eller delvis medges om
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det ar pakallat av dndring i den underhallsskyldiges ekonomiska forhallan-
den eller om det eljest framstiar som skiligt med hansyn till den under-
héllsskyldiges personliga forhillanden eller annan sirskild anledning. Bud-
getaret 1983/84 eftergavs 70 milj. kr.

I propositionen 1978/79: 12 betonas att eftergift inte skall ses som ett
alternativ till jamkning. Den underhillsskyldige bor i stillet uppmanas att
forsoka fa underhallsbidraget jamkat. Med hansyn till utformningen av
nuvarande regler kan man dock formoda att det kan vara svart att astad-
komma den 6nskade aktiviteten hos den underhallsskyldige. Dennes passi-
vitet i jamkningshinseende far ofta samma resultat. dvs. han fir betala ett
mindre belopp dn det faststillda underhallsbidraget. Arbetsinsatsen for
forsakringskassan torde daremot bli storre genom aterkommande betal-
ningsformage- och eftergiftsprovningar.

4.7.4 Preskription

Genom 1979 érs underhallsreform forkortades preskriptionstiden for obe-
talda underhallsbidrag fran tio till tre ar. Samtidigt togs mojligheten till
preskriptionsavbrott bort. Budgetaret 1983/84 preskriberades 144 milj. kr.

Det framsta skélet till forkortningen av preskriptionstiden var enligt
propositionen 1978/79: 12 att underhallsskulder for vissa underhallsskyldi-
ga medforde betydande sociala pafrestningar. Hoga skulder kunde ocksa
medfora okat betalningsmotstand. Dessutom fanns det skil att soka undvi-
ka tvister kring aldre rausforhallanden och att bespara myndigheterna
tidskravande och ofta resultatlosa indrivningsatgarder. Bl. a.dessa syn-
punkter vigdes i propositionen mot barnets ratt till det obetalda under-
héllsbidraget. Hirom anfordes att underhallsfordringar skiljer sig fréan tler-
talet andra fordringar genom sin starka inriktning pa ett aktuellt behov. Det
allmanna siakrar dven i de flesta fall barnets uppehille genom bidragsfor-
skott.

Mot vad som anforts i propositionen kan anforas att det finns ett uppen-
bart intresse for saval barnet som staten av att erhalla underhéllsbidraget
ocksa i efterhand. Om barnet inte har bidragsforskott eller om underhalls-
bidraget Overstiger bidragsforskottsnivan. medfor det uteblivna under-
hallsbidraget en standardsankning for barnet och i samsta fall en skuld-
sattning for vardnadshavaren. Om & andra sidan bidragsforskott utgér,
utgor underhallsbidraget egentligen inte lingre medel for barnets [0pande
forsorjning. Dessa har ju redan utbetalats i form av bidragsforskott. Ur
statens synvinkel blir dct da mer betydelsefullt arr forsakringskassans
fordran pa underhillsbidrag betalas dn ndr den betalas.

Vid en omprovning av preskriptionstiden bor en avvigning goras mellan
preskriptionstidens langd och mgjligheterna att bevil;a eftergift. Vidare bor
hansyn tas till att betalningsfrekvensen i slutet av den nuvarande preskrip-
tionstiden ar mycket lag.
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4.7.5 Kravverksamheten

Kostnaden for kravverksamheten kan enligt centralkontorens egna upp-
gifter i bidragsforskottsenkaten for budgetaret 1983/84 beraknas till om-
kiing 46 milj. kr. Det dterbetalda beloppet uppgick under samma period till
658 milj. kr. Budgetaret 1983/84 gjordes 58.3 % av inbetalningarna frivilligt.
dvs. antingen spontant eller efter pdminnelse eller annan atgard fran for-
sakringskassan, medan 41.7 % aterbetalades forst efter tvangsétgarder. Av
tvangétgarderna avsag 35.1 % inforsel. 0.9% utmatning av egendom m. m.
och 5.7% utmétning av Oversk jutande skatt.

Aven om betalningar som sker utanexekutiva atgarder betecknas frivifli-
ga ar det bara en liten del — 12% — av de forskotterade underhéllsbidragen
som betalas i ratt tid. Ovriga frivilliga betalningar sker antingen for sent
eller forst efter det att kassan vidtagit ndgon kravatgard eller senast pa
kronofogdens anmodan innan exekutiva atgarder vidtas.

Innan ett kravarende overlamnas till kronofogdemyndigheten tillstalls
den underhéllsskyldige en inbetalningsavi fore forfallodagen. en pAminnel-
se en manad senare samt en betalningsanmaning ytterligare en manad
senare. Efter det att reaktionen pa betalningsanmaningen avvaktats over-
lamnas arendet till kronofogdemyndigheten. Detta torde alltsé kunna ske
tidigast 2 1/2 manad efter forfallodagen for underhélisbidraget.

Om underhdllsbidraget betalas frivilligt kan den underhallsskyldige rikta
betalningen, dvs. ange att den avser . ex. det underhdllsbidrag som nar-
mast skall forfalla, och harigenom uppna att en aldre skuld preskriberas.
Om den underhéllsskyldige inte riktat betalningen sker avrikning mot den
aldsta skulden. Antalet riktade betalningar torde enligt riksforsakringsver-
ket uppga till ca 2 500 per ar.

De rvingsdigdrder som kan tillgripas om den underhéllsskyldige inte
betalar underhallsbidraget ar inforsel och utmatning. Algérderna verkstalls
av kronofogdemyndigheten efter ansokan av forsakringskassan om bi-
dragsforskott utgar.

For inforsel far tas i ansprak bl. a.16n och vissa loneliknande inkomster
sdsom pension och livranta samt sjukpenning. Daremot far bl. a. arbetslos-
hetsersattning, arbetmarknadsutbildningsbidrag och utbildningsbidrag inte
tas i ansprdk. Fragan om att vidga mojligheterna till inforsel ar for narva-
rande under Overviagande inom regeringskansliet.

Forsakringskassans arbete med inforselarenden utfors i1 forsta hand i
samband med att den underhéllsskyldiges betalningsforméaga provas och
resultatlosa forsok gors att forma den underhdllsskyldige att betala frivil-
ligt.

Utmatning for underhallsbidrag anvands huvudsakligen da det blir fraga
om att ta i anspradk den betalningsskyldiges Overskjutande skatt. Detta
torde sammanhinga med att en forutsittning for utmatning el jest ar att den
underhéllsskyldige har utmatningsbara tillgdngar. 1 sallsynta fall kan aven
utmatning i l6n forekomma.
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4.7.6 Allmint eller enskilt mal

Forsakringskassans krav pa underhéllsbidrag behandlas av kronofogde-
myndigheterna vid indrivning som enskilt mal'. | sddana mal vidtar krono-
fogdemyndigheten endast den indrivningsatgard som ansokan avser. Sta-
tens fordran pa t. ex. obetalda skatter ar daremot ett allmant mal’. | sadana
mal ar kronofogdemyndigheten s6kandens foretradare och Gvertar dirmed
ansvaret for att genom olika dtgarder driva in hela beloppet.

Konsekvensen av skillnaden mellan enskilda och allmanna mal ar
bl.a. att ett arende angdende underhéllsbidrag atersands till forsakrings-
kassan nar den begarda atgarden vidtagits oavsett om atgarden medfort att
skulden reglerats eller ej. Kassan maste da Overvaga vilken ny indrivnings-
atgard som kan vara lamplig. Harigenom uppstar ett visst merarbete jam-
fort med att kronofogdemyndigheten vid allmanna mal behaller arendet till
dess att skulden betalats eller preskriberats. Vissa uppgifter tyder dock pa
att merarbetet dr av begransad omfattning.

Om forsakringskassans fordran pa underhallsbidrag handlades som all-
mant mal skulle kronofogdemyndigheten battre kunna prioritera indriv-
ningen fran varje galdenar. Vidare skulle dven lagen (1985: 146) om avrak-
ning vid aterbetalning av skatter och avgifter kunna goras tillamplig. Av-
rakningslagen innebar i princip att det allmanna inte skall behova betala ut
skatte- eller avgiftsbelopp till ndgon som stér i skuld till staten for t. ex.
skatter, avgifter eller boter.

Ensamforalderkommittén har ansett att denna fraga bor utredas narma-
re. Detta ar en uppfattning som vi kan instimma i. En sadan utredning bor
dock inte avse endast de principiella skillnaderna mellan de bada olika
typerna av mal och vad detia har for konsekvenser. Ett forsok bor ocksa
goras att uppskatta indrivningsresultatet i forhéllande till nedlagda kostna-
deri det ena eller andra fallet.

4.7.7 Rantor och avgifter

Som tidigare namnts medfoér utbetalningen av bidragsforskott tio dagar
innan underhallsbidrag forfaller till betalning att staten dsamkas rantekost-
nader om ca 3 milj. kr.om aret.

Vad avser for sent dterbetalade underhdllsbidrag uppgar statens rinte-
forluster till ca S3 milj. kr. per ar. Huvuddelen av rantekostnaderna hanfor
sig till tiden fr. 0. m. andra halvaret efter det halvar utbetalningarna avser,
da fordringsbeloppen visserligen inte ar sa stora men tidsfaktorn betyder
desto mer.

Den underhallsskyldige har vissa servicefordelar av att lata forsakrings-
kassan forskottera underhallsbidragen (inbetalningsavier etc). Underlaten-
het att betala vid utsant krav pa forskotterade underhallsbidrag medfor inte
heller att niagon avgift eller drojsmalsranta maste betalas. Detta leder i
praktiken till att den underhallsskyldige kan lata sidana krav komma i sista
hand.

"Jfr | kap. 6 § utsokningsbalken
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Antalet aviseringar. paminnelser och betalningsanmaningar frén riksfor-
sakringsverket eller forsdkringskassorna som direkt eller slutligt sands till
de underhallsskyldiga ar ca 750000 per &r. Om en avgift pa 10 kr. debite-
rades for varje sddan forsiandelse skulle det ge staten en arlig kostnadser-
siattning av mellan S och 7.5 milj. kr. beroende pa hur stor andel av de
underhallsskyldiga som slutligen betalar.

Det skulle vara rimligt att debitera drojsmélsranta enligt forordning
(1975: 1318) om drojsmalsrinta pa statliga fordringar eller reglerna i riante-
lagen (1975:635) eller forordningen (1981: 475) om ranta pa statens kapital.

Drojsmalsrantan enligt rintelagen uppgick i augusti 1985 till 18,5%.
Tillampades forordningen om statens utldningsrinta pa statens fordringar
pa for sent inbetalade underhallsbidrag skulle det budgetaret 1984/85 inne-
bara att en arsranta av 13 % skulle debiteras.

De rinteintidkter staten skulle kurna erhdlla genom att rintebeligga
underhallsfordringar skulle teoretiskt kunna uppga till drygt 50 milj. kr. vid
rantenivdn 13%. Detta under forutsattning av oforandrad struktur for
aterbetalningarna samt att drojsmélsranta faktiskt erlaggs av alla gélde-
narer som fullgor forsenade betalningar. Detta ar dock inte ett helt realis-
tiskt antagande.

Eut system med avgifter for aviseringar. paminnelser och betalningsan-
maningar till de underhallsskyldiga skulle tillsammans med en belaggning
av bidragsskulderna med drojsmalsranta kanske i gynnsamma fall kunna
tillfora statsverket inkomster av storleksordningen 50 milj. kr. per ar. Rin-
teberikning av statens fordran p& underhdllsbidrag skulle dock bli mycket
komplicerad. Om problemen gar att 16sa till en rimlig kostnad géar inte att
bedoma utan sarskild utredning.

4.8 Centralkontorens kontroll av underhallsbidraget

En stickprovskontroll av lokalkontorens beslut ingar i varje centralkontors
arbetsuppgifter enligt riksforsakringsverkets instruktion. Kontrollen skall
utforas av vardnadshavarens centralkontor. Dirjamte kontrollerar den
underhallsskyldiges centralkontor underhéllsbidraget. Denna kontroll.
som rutinmassigt utfors av 24 av de 30 centralkontoren (80%). saknar
daremot stod i kassornas instruktion. Det framstar i och for sig som
sannolikt att centralkontoren har anser sig inte kontrollera underhallsbi-
dragets skilighet utan den underhallsskyldiges betalningsformaga. Denna
kontroll bor dock kunna ansta till dess att bristande betalning konstaterats.
Héarigenom undviks onddigt arbete.

Orsaken till den omfattande kontrollen dr enligt underhandsuppgifter
fran riksforsakringsverket att felfrekvensen i lokalkontorens beslut dr hog.
Det ar uppenbart att kontrollerna i sadana fall ar svara att undvika.

4.9 Missbruk av bidragsforskottssystemet

Missbruk av systemet forekommer i princip i tva olika former. Antingen
bor barnet och den underhéllsskyldige i realiteten tillsammans eller over-
enskommer foraldrarna om ett for 1agt underhdllsbidrag. vilket medfor att
barnet far ett for hogt utfyllnadsbidrag.
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Antalet fall av misstankt sammanboende som varit aktuella under 1984
har av lokalkontoren uppgetts till sammanlagt 2 754 och av centralkontoren
till 768. Detta kan jamforas med att det under 1984 fanns 257 000 barn och
189000 underhallsskyldiga i bidragsforskottssystemet. Utifrdn denna syn-
punkt skulle missbruket kunna bedomas niarmast som negligerbart.

Lokalkontorens svar varierar mycket kraftigt. Enstaka lokalkontor sva-
rar for en anméarkningsvart stor del av de uppgivna fallen. Av centralkon-
toren har tre stycken over huvud taget inte besvarat fragan om antalet fall
av misstankt sammanboende. Samtidigt har ett annat centralkontor upp-
gett att man normaltupptidcker sammanboendefallen i samband med krav-
arbete, som ju handhas av centralkontoren. Slutligen har 129 lokalkontor
(28 %) och 12 centralkontor (40%) ingen uppfattning om hur missbruks-
frekvensen forandrats under ar 1984.

Den rimliga forklaringen hartill ar att forsakringskassorna som regel helt
saknar eller har endast en vag uppfattning om missbrukets omfattning.
Detta maste anses allvarligt, sarskilt d& systemet i nu berort hianseende ar
svarkontrollerbart och darfor ger mo jlighet till missbruk.

Vid misstankt sammanboende utreder lokalkontoret frigan och beslutar
om bidragsforskottet skall dras in. Det ar daremot centralkontoret som
provar om utgivet bidragsforskott skall aterkravas och om adrendet skall
polisanmaélas.

Det ar svért att se nagra birande skl till den nuvarande arbetsfordel-
ningen mellan central- och lokalkontoren. Det maste ifrgasittas om inte
lokalkontoren bor kunna anfortros att dven besluta om aterkrav och polis-
anmalan. Den nuvarande ordningen medfor dubbelarbete genom att tler
personer nodvandigtvis maste sitta sig in i och prova varje arende.

Polisanmalningar sker mycket sallan. d& kassorna vanligen inte anser sig
kunna bevisa att sammanboende faktiskt foreligger. Det far har anses
naturligt och dndamaélsenligt att kassan gor utredningen vid misstankt
bedrageri. Denna utredning erfordras dessutom som nyss framgatt av flera
skdl. Om bevisningen ér tillracklig for atal bor emellertid i vanlig ordning
provas av en aklagare och inte av forsakringskassan.

4.10 Forsdkringskassans handlaggningstid

Ett bidragsforskottsarende handlaggs normalt pa ca 25 dagar. For lands-
ortskontoren ar tidsatgéngen i medeltal 23 dagar och for storstadskontoren
32 dagar. Skillnaden i medeltid mellan landsorts- och storstadskontor ar
alltsd nio dagar. Vidare ir andelen drenden med extremt lang handligg-
ningstid (48 dagar eller mer) péfallande stor i storstiderna medan andelen
arenden med kort handlaggningstid (mindre dn 14 dagar) dar éar liten.

4.11 Administrationskostnaderna for
bidragsforskottsverksamheten

| forevarande avsnitt skall vi peka pa vilka faktorer som kan vara av
betydelse for kostnadssammanhangen i bidragsforskottsverksamheten.
Grunden for den foljande redovisningen utgors dels av uppgifter fran
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riksforsdakringsverket. dels av uppgifter ur den tidigare namnda bidrags-
forskottsenkaten (Jfr. avsnitt 4.1).

Begrepp som anvinds i det foljande ar drendekvot. som hir definierats
som antalet drenden per helarsarbetare. och direndekostnad. som har ar
definierat som lonekostnad inkl. sociala avgifter per drende. En hog dren-
dekvot innebir saledes att drendekostnaden ar lag. Vidare ar anralet
drenden pa lokalkontoren definierat som summan av antalet nybeviljade
bidragsforskott. antalet avslag och antalet indragningar under budgetiret
1983/84. For centralkontorens del har antalet drenden definierats som
antalet underhallsskyldiga.

Det bor hdr noteras att vi 1 fortsdattningen endast diskuterar Ionekostna-
den for bidragsforskottsverksamheten. | andra sammanhang har man rik-
nat med ett pislag pd 40% av lonekostnad inkl.sociala avgifter for att
tacka lokaler. telefon och material m. m.

Utlandsavdelningen vid Stockholms ldans allmdnna forsdkringskassa.
som motsvarar ett centralkontor, handligger arenden dir den underhalls-
skyldige ar bosatt utomlands. Dessa drenden har en speciell karaktar och
ingdr darfor inte i enkatundersokningen.

4.11.1 Kostnadsutvecklingen

Den totala lonekostnaden for bidragsforskottsverksamheten (inkl. utlands-
avdelningen) har enligt riksforsakringsverkets uppgifter fordubblats mellan
budgetdren 1980/81 och 1983/84. Antalet helarsarbetare har okat fran 555
till 837, dvs. med 51% medan antalet bidragsberittigade barn 6kat med
endast 8%. Antalet bidragsberittigade barn per helarsarbetare uppgick
budgetaret 1980/81 till 426 jamfort med 305 budgetdret 1983/84. vilket
innebar en produktivitetsminskning med 28%. Utvecklingen ar for ar
illustreras i rabell 4.1.

Tabell 4.1 Kostnadsutvecklingen for bidragsforskottsverksamheten budgetaren
1980/81 —1983/84 i forhallande till antalet bidragsherattigade barn

Budgetir  Antal heldrs- [.0nekostnad Lonekostnad Antal bidrags-
arbetare ink l. sociala per bidrags- berittigade barn
avgifter berittigat barn  per helirsarb.
antal index  milj. kr. index  Kkr. index  antal index
1980/81 555 100 527 100 i) 100 426 100
198182 64l 1S 70.6 134 289 130 38l 89
1982/83 712 128 81.9 155 327 147 350 83
1983/84 837 151 104.6 198 410 184 308 72

Killa: Riksforsidkringsverket

Den sammanlagda lonekostnaden for bidragsforskottsverksamheten
(exkl. utlandsavdelningen) uppgick budgetaret 1983/84 enligt bidragsfor-
skottsenkaten till 117 milj. kr. medan riksforsakringsverket beraknat sam-
ma kostnad till 101 milj. kr. Skillnaden beror huvudsakligen pa att lokal-
kontoren Overskred den berdknade personalstyrkan med i genomsnitt
39%. Centralkontoren anvinde daremot genomsnittligt S % mindre perso-
nal dn riksforsakringsverket beraknat.
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4.11.2 Centralkontorens kostnader

Centralkontoren dgnar uppskattningsvis 80 % av sina resurser for bidrags-
forskottsarenden at kravarbete.

Den genomsnittliga kostnaden per underhdllsskyldig budgetaret 1983/84
var enligt enkaten 341 kr. och den genomsnittliga arendekvoten 373. For
landsortskontorens del stiger arendekvoten med okat antal arenden. Stor-
stadskontoren har en lagre genomsnittlig arendekvot {dvs. hogre kostna-
der) an genomsnittet for landsortskontoren.

Tabell 4.2 Genomsnittlig arendekvot och idrendekostnad (UHS) budgetaret 1983/84 for
olika stora centralkontor

Antal handlagda Arendekvot Arendekostnad
UHS-iirenden per ar kr.
—-4499 358 374
4500-5499 408 23
S500—- 409 320
Stockholm. Goteborg
och Malmo KA iss
Totalt 373 341

Killa: Enkiten

| stor utstrackning kan centralkontoren sjilva bestamma hur aktivt
kontorets kravarbete skall vara. Detta giller inte endast hur manga aren-
den som Overlamnas till kronofogdemyndigheten och hur ménga betal-
ningsplaner (amorteringsplaner) som upprattas utan aven hur manga efter-
giftsutredningar som gors. Forsakringskassorna har namligen sjalva moj-
ligheten att ta upp fragan om kraveftergift och behover alltsa inte avvakta
en ansOkan frén den underhallsskyldige.

En analys av kravverksamheten visar att en storre andel av underhélls-
bidragen betalas om betalningarna sker utan kronofogdemyndigheternas
medverkan. Samband saknas mellan graden av frivillig betalning och dren-
dekvoten. Vidare ar bendagenheten att frivilligt betala ungefiir densamma
oavseltt det debiterade beloppets storlek. Anda var det totala indrivnings-
resultatet markant samre for gruppen centralkontor med hogst debiterat
belopp.

Resultatet skulle kunna peka péa att ett effektivt indrivningsarbete inte
behover 6ka kostnaden for bidragsforskottsverksamheten. Viser ocksd att
forsakringskassans kravarbete medfor resultat i form av att en hog andel
frivilliga betalningar leder till ett battre totalt indrivningsresultat.

Analysen visar genomgdende samre resultat for storstaderna. Det torde
alltsd inte vara nigon tvekan om att bidragsforskottsverksamheten ar mer
svararbetad i storstéiderna. Foljdriktigt ar ocksa arendekvoten lagre dar an
vad som galler for landsortskontoren.

4.11.3 Lokalkontorens kostnader

De i bidragsforskottssammanhang minsta lokalkontoren behandlade enligt
enkiten mindre an fem arenden under budgetaret 1983/84. medan det
storsta kontoret handlade mer an 1000 arenden. Aven arendekostnaden
och arendekvoten varierar kraftigt.
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Under budgetaret 1983/84 varierade den genomsnittliga l6nekostnaden
per drende mellan 716 kr.och 1031 kr. och drendekvoten mellan 129 och
180 for olika stora lokalkontor. Fran nivan 100 drenden per ar steg dren-
dekvoten och minskade Ionekostnaderna med 6kande antal drenden.

Forhallandena framgar av rabell 4.3.

Tabell 4.3 Antalet bidragsforskottsarenden samt genomsnittlig drendekvot och aren-
dekostnad for olika stora lokalkontor budgetaret 1983/84

Antal drenden Antal lokalkontor Genomsnuttlig Genomsnittlig
drendekvot lonekostnad
per drende

- 49 126 129 1031
50— 99 131 138 966
100-199 9§ 129 998
200-299 44 134 970
300-399 22 143 916
400—-499 2 159 L)
S00—- 16 180 716
Totalt 456 143 98

Killa: Enkiten

Enligt riksforsakringsverkets normer for personaldimensionering pa lo-
kalkontoren erfordras. med den drendedefinition vi anvdnt i enkdten. 199
arenden for att sysselsatta en helarsarbetare (normalkvoten). Drygt hilften
av lokalkontoren handligger sa fa arenden arligen att de inte bor sysselsit-
ta mer an hogst en halv arsarbetare med bidragsforskottsarenden. medan
endast ca 8% av kontoren har tillcackligt manga drenden for tva heldrsar-
betare eller mer. Den genomsnittliga drendekvoten uppnar inte i nagot fall
normalkvoten. Den genomsnittliga drendekvoten ar 134 om antalet 4ren-
den understiger vad som krivs for att sysselsétta tva heldrsarbetare, Om
antalet drenden ar tillcackligt manga for tva helarsarbetare eller fler stiger
kvoten till 169 eller med 26 %. se rabell 4.4.

Tabell 4.4 Genomsnitttig arendekvot for lokalkontor som enligt riksforsakringsverkets
normer bor sysselsatta ett visst antal helarsarbetare

Antal handlagda drenden Genomsnittlig
budgetaret 1983/84 drendekvot
—199 (Mindre én en heldrsarbetare) 131 }
134
200-399 (En-tva helarsarbetare) 138
400— (Tva eller fler helarsarbetare) 169

Killa: Enkiten

Resultatet pekar pé att bidragsforskottsverksamheten vid sma kontor ar
betydligt dyrare an vid stora kontor. Vidare synes det som om betydande
kostnadsfordelar uppnds om verksamheten har en sddan omfattning att
den kraver minst tva heldrsarbetare.

Riksrevisionsverket foreslog i revisionsrapporten (1979: 763) att mgjlig-
heten skulle provas att flytta over beviljandet av bidragsforskott till cen-
tralkontoren. Syftet var att forbattra effektiviteten. Lokalkontoren skulle
endast ha hand om uppgiftsinsamlandet. I den efterfoljande utredningens
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slutrapport ingick dock inte forslaget. Liknande forslag framfordes i en
promemoria 1982-04-23 inom ett rationaliseringsprojekt inom riksforsak-
ringsverket. Forslaget togs emellertid inte heller d& med bland de rationali-
seringsatgarder som foreslogs i slutrapporten.

Forsakringskassan i Viasternorrlands lian begirde i december 1984 att fa
disponera medel for att pé prov fa 6verfora arbetsuppgifterna med bidrags-
forskott fran ett lokalkontor till centralkontorets bidragssektion. | ansékan
berdknades personalbehovet for bidragsforskottsverksamheten pa samtli-
ga kassans lokalkontor kunna minskas frén ca tio arsarbetare till sex eller
med 40 % om hela bidragsforskottsverksamheten centraliserades. Av den
skriftvaxling med riksforsakringsverket som foregétt ansokan framgar att
forsakringskassan i Vasternorrland ridknade med att uppnd en besparing pa
atminstone 25 % pé lokalkontorens nu aktuella Ioncanslag aven med bibe-
héllande av en omfattande service pa lokalkontoren. Mede! har inte bevil-
jats,

Storleken pa de uppskattade rationaliseringsvinsterna. 25 % pé lokal-
kontorens personalanslag for bidragsforskottsverksamheten, Overens-
stammer med vad vi funnit vid granskningen av drendekvoten pd olika
stora lokalkontor. se tabell 4.4. Som tidigare framgétt fann vi en produkti-
vitetsokning pé 26% i de fall antalet drenden pa lokalkontoren var tillrack-
ligt manga for tva helarsarbetare eller mer.

4.12 Rapportens slutsatser

Bidragsforskottssystemet har stora brister av savil principiell som prak-
tisk natur. Vi vill har sarskilt peka pa att ratten till bidragsforskott till
skilinad fran ratten till underhéllsbidrag inte dr behovsprovad. Vidare ar
det en brist att den underhalisskyldiges betalningsskyldighet till forsak-
ringskassan kan vara mindre omfattande an betalningsskyldigheten till
barnet. Bidragsforskottssystemet innehaller ocksd pa en rad punkter mind-
re lyckade losningar av huvudsakligen praktiska problem. Slutligen ar
sjilva verksamheten organiserad pd ett sddant satt att onodigt hoga hand-
laggningskostnader uppstar.

Manga av de problem som vi i rapporten redogjort for kan atgardas inom
ramen for det nuvarande bidragsforskottssystemet. | andra fall kan det
finnas anledning att gora vissa punktvisa insatser pa utredningssidan for att
kunna bedoma om sjilva systemet eller administrationen av det kan for-
enklas. Vi anser emellertid inte att en Oversyn av gillande regler bor
forordas i forsta hand. Orsaken hartill 4r att bristerna i systemet ar si
visentliga att ett atgardande av dem inom ramen for systemet med all
sannolikhet skulle gora detta an krdngligare och svérare att tillimpa. Det
bor darfor overviagas om inte inforande av ett helt nytt system for statens
stod till barn som inte lever tillsammans med bada sina foraldrar vore en
béttre 10sning.
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S Internationell jAmforelse av regelsystem for
underhall till barn (Rapport 1985/86: 1)

S.1 Inledning

| rapporten 1985/86: | jamfors olika landers familjeréttsliga regler for un-
derhéll till barn. bidragsforskottsregler. regler for indrivning av underhalls-
bidrag och i viss man administrativa regler.

Framst har regelsystemen for underhéll till barn i Danmark. Finland och
Norge jamforts med det svenska systemet. (Har kallade de nordiska lan-
derna.) Jamforelserna har skett framst ur juridisk synvinkel.

5.2 Den familjerattsliga underhallsskyldigheten
S.2.1 Foraldrars underhallsskyldighet

I samtliga undersokta rattssystem har fordldrarna en skyldighet att forsor ja
sina barn. Detta skall ske genom penningbidrag i de fall en foralder inte bor
tillsammans med barnet.

1 de nordiska landerna har utvecklingen gétt ddarhan att individen ses
som referens i manga sammanhang i stillet for som tidigare familjen.
vilken i vad avser underhdllsskyldighet fatt till foljd en minskad skyldighet
for individen att direkt forsorja sina barn.

1 Sverige skall barnet i forsta hand forsorjas av sina foraldrar. Foréldrars
underhalisskyldighet ar emellertid endast villkorlig. vilket medfor att un-
derhalisbidrag endast behover betalas om barnet inte kan forsorja sig sjalv
och om foraldern har forméga att betala bidraget efter sina utlagg for egen
forsorjning. Som subsididr forsorjare star staten.

| de ovriga nordiska landerna finns liknande lagregler som i Sverige.
dvs. att underhéllsskyldigheten dr beroende p& bade barnets behov och
foraldrarnas forméaga. Nar det sedan galler att faststélla ett underhéllsbi-
drag varierar dock praxis kraftigt mellan landerna. 1 Danmark har utveck-
lingen gatt mot en i det nairmaste absolut underhéllsskyldighet vid bidrags-
faststdllelsen, med undantag for de fall dar barnet har egen storre inkomst.

| friga om Danmark kan vidare noteras att foraldrarna dven har en
lagstadgad offentligrattslig underhéllsskyldighet gentemot sina barn.
dvs. de ar gentemot staten skyldiga att forsorja sina barn. Denna forsorj-
ningsplikt dr inte ndrmare preciserad. men i praxis far den framst betydelse
sa till vida att barnet vid en behovsprovning inte i ekonomiskt hinseende
betraktas som en sjalvstandig individ.

Till skillnad mot i Sverige ar det i Norge inte mojligt att avtala bort
forsorjningsplikten. vilket medfor att inte heller orealistiskt ldga under-
hallsbidrag tillats. Som en foljd av detta synséatt kan inte underhdllsbidrag
genom avtal mellan foraldrarna faststallas till ett lagre belopp an det
indexreglerade s. k. minstebeloppet. Lagre underhélisbidrag dn minstebe-
loppet kan dock faststdllas av fylkesman (administrativ myndighet) eller
domstol.
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5.2.2 Andra underhallsskyldiga an foraldrar

I Sverige anses principen att alla barn i en och samma faktiska familje-
bildning skall leva pd samma standard som sjalvklar. Darfor ar dven en
styvforilder underhéllsskyldig gentemot ett styvbarn. Underhéllsskyldig-
heten galler 4ven om parterna inte ar gifta. fast dd endast i de fall de har
barn tillsammans.

En styvforalders underhéllsskyldighet medfor ingen forandring i den
underhallsskyldighet som aligger den biologiske forialder som inte bor
tillsammmans med sitt barn. Eftersom reglerna om bidragsforskott och
barnpension alltid garanterar att underhéllsbidrag utbetalas till en viss
niva. far styvforalderns underhéllsskyldighet frimst betydelse d& ekono-
min tilldter en standardokning for barnet.

I frdga om underhall frén styvforalder kan aldrig bidragsforskott komma
i frAga. Daremot kan underhdlisbidrag utdomas i det fall styvforaldern
misskoter sin forsogningsplikt under den tid han bor tillsammans med
barnet och den vardnadshavande foraldern. Regelns syfte ar dock framst
att vara normbildande.

I Finland ar en styvforilder skyldig att bidraga till underhéllet av den
andra makens barn, sdvida barnet omhandertagits for att i deras gemen-
samma hem eller pd annat satt gemensamt underhéllas. Styvforalderns
underhallsskyldighet medfor dock ingen fordandring i den underhélisskyl-
dighet som dligger den biologiske fordldern som inte bor tillsammans med
barnet, men det kan observeras att bidragsforskottsbeloppet ar lagre om
virdnadshavaren ar gift eller sammanbor under dktenskapsliknande for-
héllanden.

Den danska lagen namner inget om styvforalders underhdllsskyldighet.
men i doktrinen har denna tystnad tolkats sé att underhéllsskyldighet inte
foreligger for styvforaldrar. Inte heller 1 Norge ar en styvforalder under-
héllsskyldig gentemot en makes barn.

Det skall noteras att man i de nordiska landerna ser familjen som en
snavare krets an i manga andra lander. dar anhoriga 1 bdde upp- och
nedstigande led och syskon kan raknas in i den skara som underhallsskyl-
dighet foreligger gentemot.

5.2.3 Underhalisskyldighetens langd

I alla de nordiska landerna ar foraldrarna underhéllsskyldiga tills dess
barnet blir myndigt. vilket sker niar barnet fyller 18 ar. Mgjlighet finns dock
att forlanga underhéllsskyldigheten om barnet gér i skolan.

I Sverige kan underhdllsskyldigheten forlangas om det ar frdga om
grund- eller gymnasieskola. Barnet maste dock vara under 21 &r for att
foraldrarna skall kunna vara forsorjningspliktiga vid skolgang.

Denna aldersgrins var tidigare aven i Danmark 21 ar, men den hojdes till
24 &r med motiveringen att de krav som samhiillet stiller pa kunskap och
utbildning har okat.

I den finska lagstiftningen finns det ingen hogsta aldersgrans for nar
barnets ratt att erhalla underhéll frén sina foraldrar upphor i de fall barnet
gar i skolan. Forildrarna dr dar skyldiga au svara for kostnaderna for
barnets utbildning efter det att barnet fyllt 18 &r i den utstrackning som kan
anses skahg.
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S.2.4 Berikning av underhallsbidragets storlek

I alla de nordiska linderna skall underhdlisbidrag betalas av foraldrar som
inte bor tillsammans med sina barn efter liknande grundprinciper. Beridk-
ningsmetoderna for underhdllsbidraget varierar emellertid betydligt mellan
olika lander.

Av de jamforda lindernas olika berikningspraxis for underhéllsbidrag
kan en grov indelning i tre olika berdkningsmetoder goras. Den danska och
norska metoden med tyngdpunkt pé ett normalbidrag, metoden dir en viss
procent av den underhallsskyldiges inkomst skall utges i underhéllsbidrag
—~ som t.ex.anvands 1 Wisconsin, USA. och foreslagits i en norsk utred-
ning fran 1982 (NOU 1982: 14). samt den svenska och finska metoden dar
bidraget skall faststillas s3 att barnets behov tacks av forildrarna gemen-
samt efter formaga. Berikningsmetoderna ar for enkelhets skull nedan
kallade normalbidragsmetoden, procentmetoden och individualmetoden.

Foraldrarna kan dock alltid fritt avtala om underhéllsbidragets storlek.
Ett undantag harifran finns emellertid i Norge. dar foraldrarna som namnts
inte kan avtala om ett lagre belopp dn minstebeloppet.

§.2.5 Normalbidragsmetoden

Den mest utpriaglade formen av normalbidragsmetoden finns i dansk fast-
stillelsepraxis. Enligt den danska lagtexten skall man emellertid vid berik-
ningen av underhallsbidragets storlek utgé ifran barnets behov och forald-
rarnas forvarvsformaga. I praktiken tas det dock ingen hansyn till om en
underhdlisskyldig har déliga ekonomiska forhéllanden. Hansyn tas inte
heller till eventuellt biattre ekonomiska forhéllanden hos den andre foral-
dern. Den underhallsskyldige foraldern far alltid betala minst ett normalbi-
drag i underhall till barnet, om det inte har egna inkomster.

Ett normalbidrag for en fader ar for narvarande 3426 dkr./halvar (571
dkr./mén), medan om den underhallsskyldige 4r en moder sa utgér normal-
bidraget ett ligre belopp, for narvarande 2 280 dkr./halvér (380 dkr./mén).

| de fall barnet har egna inkomster kan underhéllsbidraget faststallas till
ett ligre belopp dn normalbidraget. Underhéllsbidraget faststills i dessa
fall till halva normalbidraget om barnet tjanar 6ver 2 I/2 normalbidrag.
Skulle barnet tjana dver 3 normalbidrag bortfaller skyldigheten att betala
underhallsbidrag helt.

Om en underhéllsskyldig tjanar sd pass mycket att denne inte kan
betraktas som obemedlad. anvinds i praxis normalbidraget som utgngs-
punkt vid bidragsfaststéllelsen. Normalbidraget 6kas sedan med en viss
procentsats. som varierar beroende pa den underhdllsskyldiges bruttoin-
komst och pd hur manga barn som denne skall forsorja.

Aven i Norge anvinds ett normalbidrag som utgéngspunkt vid bidrags-
faststéllelser. Fordldrarna skall dar bara forsorjnings- och utbildningsutgif-
terna for barnet i forhéllande till deras ekonomiska villkor och barnets
forméga. Inbordes ar foraldrarna skyldiga att efter forméga tacka barnets
underhallskostnader.

Utgangspunkten vid bidragsfaststallelsen ar att underhéllsbidraget skall
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beriknas efter skonsmassig viardering pa individuell grund, men att bidra-
get i normalfallet inte skall faststéllas till ett lagre belopp dn det indexreg-
lerade normalbidraget. som for narvarande ar 660 nkr./mén.

5.2.6 Procentmetoden

Procentmetoden anvinds bl. a.i Wisconsin, USA. Underhallsbidrag be-
riknas enligt en norm med procentsatser av den underhallsskyldiges brut-
toinkomst, procentsatser som i avtagande grad 6kar med antalet barn. | ett
nyligen framlagt lagforslag krdvs att domstolarna beridknar underhdllsbi-
drag efter procentsatserna, om det inte dr bevisat att resultatet skulle bli
oskaligt for barnet eller ndgon av forildrarna.

I den norska utredningen fran 1982 foreslas att underhdllsbidrag skall
beridknas etter en metod som ar lik den i Wisconsin. Enligt forslaget skall
underhallsbidragets storlek beridknas utifran en procentsats av den under-
hallsskyldiges pensionsgrundande inkomst. Procentsatserna varierar bero-
ende pa antalet barn som skall forsorjas. Denna enkla regel for beriaknande
av underhallsbidrag har dock utvidgats med ett flertal undantag som fore-
slds medfora skonsmassig faststallelse av underhallsbidraget.

5.2.7 Individualmetoden

Principen vid bidragsberdkningar i Sverige ar den att forst skall barnets
behov beriknas, Direfter berdknas hur mycket varje foralder kan bidraga
med. Slutligen fordelas barnets berdknade behov mellan fordldrarna efter
en avviagning av deras formaga sinsemellan. Stort utrymme ges for indivi-
duella variationer och uppgiftsinhamtningen dr omfattande.

Aven i Finland skall bidragsberakningen ske pa individuell basis. For-
dldrarna skall gemensamt svara for barnets underhall efter sin forméaga.

5.2.8 Jamforelse av berakningsmetoderna

Bidragsfaststallelser enligt en strikt normalbidragsmetod har den fordelen
att de dr enkla. Jamfort med de nuvarande svenska underhéllsprinciperna
— att barnets behov skall tickas av fordldrarna gemensamt efter deras
formaga — medfor dock ett inforande av en normalbidragsmetod att under-
hallsskyldigheten inte liangre skulle vara villkorlig. Barnets faktiska behov
beaktas e) vid bidragsberdkningen. och det tas inte heller hiansyn till den
andra makens formaga att forsorja barnet. vilket medfor att forildrarnas
solidariska ansvar over sina barns forsofning dven det miste overges.

Nir underhallsbidrag faststalls med hjalp av en procentmetod — vilket
daven det ar en tamligen enkel faststillelse — ses i forsta hand till den
underhallsskyldiges formaga att betala bidrag. dven om barns behov har
legat till grund vid valet av de aktuella procentsatsernas storlek. Vid
beridkningen tas det inte hdansyn till den andre foralderns forsorjningsfor-
maga. Foraldrarnas solidariska ansvar for sina barns forsorjning far séle-
des overges vid ett inforande av en procentmetod.
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| de lander ddr normalbidragsmetod eller procentmetod anvinds, finns
det ett varierande antal undantagssituationer dar den enkla huvudregeln
frangas och en mer eller mindre skonsmassig faststallelse i stallet sker. | de
fall undantagssituationerna ar manga blir den valdametoden narmast att se
som en riktlinje.

Den svenska berdkningsmetoden dr i sin grund tamligen enkel:

Den underhalls-

skyldiges disponibla overskott
Forildrarnas samman-

lagda disponibla 6verskott

Barnets behov x = underhéllsbidrag

Den svenska beriakningsmetoden avspeglar val de famil jerausliga grund-
principerna som namnts. dvs. att barnets behov skall tdckas av foraldrarna
gemensamt efter deras formaga.

Att den svenska bidragsberidkningen har blivit komplicerad beror i forsta
hand inte pd valet av berdkningsmetod utan pd att de stravanden som
gjorts for att uppna en s riattvis berikning som majligt i sin tur medfort att
en ingdende bedomning av varje inblandad individ méste goras. Vid bi-
dragsberakningen skall siledes en mangd omstandigheter beaktas. Att
infora en procentmetod eller en normalbidragsmetod som riktlinje vid
bidragsberikningen utan att samtidigt gora avkall pad denna rattvisestra-
van. dvs. att lika manga omstandigheter skall beaktas som vid nuvarande
svenska bidragsberikning. skulle inte medfora forenklade faststillelser av
underhallsbidragen till barn.

Forenkling av bidragsberiakningen uppndr man i forsta hand inte genom
att vilja en ny berakningsmetod utan genom att franga noggrannaindividu-
ella bedomningar.

5.3 Bidragsforskott

5.3.1 Bidragsforskottens syften

I Sverige. liksom i Norge och Finland. fyller bidragsforskottssystemet tva
syften. Det skall dels fungera som ett forskott pa faststillt underhallsbi-
drag. dels garantera barnet en minimistandard oberoende av den under-
héllsskyldiges forsorjningsformaga.

Det danska bidragsforskottssystemet ar teoretiskt ett rent forskottssy-
stem. Denna strikta praxis i Danmark att faststalla underhdllsbidraget till
atminstone normalbidraget far dock till foljd att barnet nistan alltid kan
erhélla normalbidragsbeloppet som forskott vid bristande betalning frén
den underhéllsskyldige. Underhéllsreglerna som helhet garanterar sdledes
barnet i nastan alla fall en minimistandard som ar oberoende av den
underhallsskyldiges forsorjningsforméga.

§.3.2 Villkor for att kunna erhalla bidragsforskott

De lander som tillampar bidragsforskottssystem har mer eller mindre kom-
plicerade regler med forutsattningar som skall vara uppfyllda for att bi-
dragsforskott skall kunna utgd. Av stor principiell betydelse ar for Sveriges
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del fradgan om behovsprovning av bidragsforskottet. d& den icke-behovs-
provade garantifunktionen hos bidragsforskottet. dvs. utfylinadsbidraget,
stér i en grundlaggande motsattning till principen att underhéllsbidrag till
barn skall faststallas med hansyn till barnets behov och att en avvagning
mellan bada foraldarnas formaga skall ske.

I Danmark och Finland ar bidragsforskottet behovsprovat sé till vida att
det finns en mojlighet for myndigheterna att viagra utgivandet av bidrags-
forskott. om barnet skulle ha erhéllit egna medel till sin forsorjning sedan
underhallsbidraget faststalldes.

Enligt en rekommendation ar 1982 fran Europarédet till medlemslander-
nas regeringar angdende bidragsforskottssystem bor bidragsforskott kunna
vagras om vardnadshavaren har tillrackliga finansiella resurser for att
tacka barnets behov. Inget av de nordiska landerna har emellertid nigon
sadan regel. 1 Finland utbetalas dock bidragsforskottet med ett lagre be-
lopp om vardnadshavaren ar gift eller sammanbor under aktenskapslik-
nande forhéllanden.

Vad avser for lagt faststallda underhéllsbidrag véllar dagens svenska
regler stora problem for forsakringskassan. da det nir bidragsforskott
utgdr ar kassan som har intresse av att underhallsbidraget inte ar for lagt
faststallt, medan det fortfarande ar barnet som ar den underhéllsskyldiges
motpart i en process om underhall.

Har bidragsforskott utgivits i Finland ar det allmanna berattigat att pa
barnets vagnar fora talan om hojning av underhdllsbidraget. I Norge ar det
i stallet ett villkor for att utfyllnadsbidrag skall utgd att det bidragsbe-
rattigade barnet forpliktar sig att ansoka om hojning av underhélisbidraget
om det allmanna s kraver.

5.3.3 Aldersgrinser

I de nordiska landerna kan bidragsforskott erhéllas tills dess ett barn fyller
18 ar, vilket ar samma ar som barnet blir myndigt. I Sverige infordes
nyligen aven mo jligheten att erhélla forlangt bidragsforskott for studerande
barn som fyllt I8 &r. Det forlangda bidragsforskottet utgdr dock langst
t.0.m.juni ménad det &r barnet fyller 20 ar.

5.3.4 Utbetalningsperioder

Underhéllsbidrag skall i Sverige utbetalas i forskott varje ménad. Enligt
bidragsforskottslagen skall aven bidragsforskottet utges i forskott varje
manad. Bidragsforskottet utbetalas redan den 2(k:e varje ménad (samtidigt
med barnbidraget), dvs.ca 10 dagar innan underhdllsbidraget forfaller till
betalning, vilket medfor ranteforluster for staten. kostnader for utbetalda
bidragsforskott som inte svarar mot ndgot underhallsbidrag samt admini-
strationsproblem for forsakringskassorna.

Aven i Norge och Finland skall underh3lisbidrag betalas i férskott varje
manad. I dessa lander behover det allmanna daremot inte betala ut bidrags-
forskott innan den 10:e i varje méanad.

I Danmark betalas underhéllsbidraget normalt halvarsvis i forskott. vil-

6 Riksdagen 1985/86. 2 saml. Nr 17
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ket har medfort att dven bidragsforskott normalt utbetalas halvarsvis i
forskott.

5.4 Indrivning

Det svenska regelsystemet for indrivning av underhdllsbidrag skiljer sig
inte i ndgon storre utstrackning fran de 6vriga nordiska landernas, bortsett
fran att fangelse inte anvinds i Sverige som patryckningsmedel. Preskrip-
tionstiden varierar dock kraftigt mellan de olika landerna.

5.4.1 Indrivning via skattemyndigheten

Den norska utredningen fran ar 1982 foresldr andringar i det nuvarande
norska indrivningssystemet. Utredningen foreslar att det krav det offent-
liga har gentemot den underhallsskyldige skall indrivas via skattemyndig-
heterna i samband med och pa samma sitt som inbetalning av preliminér-
skatt. Det privata kravet, dvs. det belopp som Oversk juter forskottsbelop-
pet eller hela underhéllsbidraget om ej bidragsforskott utgatt, skall dar-
emot indrivas enligt den existerande ordningen for indrivning av allmidnna
privata krav, dock med vissa sarregler. Anledningen till den foreslagna
overgangen till att utnyttja skattemyndigheterna dr att man 6nskar utnyttja
deras effektiva indrivningsorganisation.

Enligt utredningens forslag dr det tankt att trygdekontoren, som i framti-
den foreslas administrera bidragsforskotten, skall meddela skattemyndig-
heterna hur mycket som skall kravas tillbaka av den underhallsskyldiges
skuld till staten. Trygdekontoren skall enligt forslaget starta tvangsindriv-
ning direkt efter det att bidragsforskott utbetalats. Den underhallsskyldige
ges saledes ingen mo jlighet att betala skulden till staten pa frivillig vag.

Vad avser de privata bidragskraven sag utredningen det som ett mal att
indrivningsreglerna for dessa krav skall vara sa lika som mojligt de som
galler for andra privata krav. Darfor foreslas det att den nuvarande special-
lagen for indrivning av underhallsbidrag skall upphavas och att den all-
manna lagen for indrivning av fordringar i stallet skall tillampas.

Da underhallsbidragen ar av stor betydelse for den bidragsberittigades
ekonomiska och sociala situation. foreslas dock vissa sarregler gentemot
andra privata krav for att effektivisera indrivningen. Den viktigaste sarre-
geln ar att inforsel i 10n dven fortsattningsvis skall tillatas for bidragskrav.

Inforsel foreslas emellertid bara kunna anviandas for bidrag som varit
forfallna i hogst | &r fran det att ansokan om indrivning gjorts. Anledningen
till denna tidsbegransning dr att syftet med sarregler for underhélisbidrag,
dvs. att hdansynen till den bidragsberittigades liv och levnad krdaver en
snabb och effektiv indrivning. inte gor sig lika starkt géallande efter ett ar
eller mer. Efter denna tidpunkt behandlas saledes privata bidragskrav som
andra privata krav.
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5.4.2 @bligatorisk loneinforsel

Indrivning av underhéllsbidrag genom obligatorisk 16neinforsel provas for
nirvarande i Wisconsin. USA. Ar den underhallsskyldige l6ntagare skall
bidraget alltid drivas in genom loneinforsel. Det ar for dessa underhalls-
skyldiga sédledes inte mojligt att betala underhallsbidraget frivilligt med
befriande verkan. Domstolen har dock en mojlighet att besluta att'obligato-
risk 10neinforsel inte skall ske. om domstolen anser detta lampligt med
hansyn till barnets basta och no jaktiga arrangemang for barnets forsorjning
dessutom finns.

Nir en domstol faststiller ett underhéllsbidrag skall den meddela en
statlig myndighet om faststillelsen. Den statliga myndigheten kommer
sedan att ansvara béde for indrivningen och formedlingen av bidraget. (Det
skall noteras att det ej finns ndgot bidragsforskottssystem i Wisconsin.) De
som inte ar lontagare far sjialva inbetala underhdllsbidraget till myndighe-
ten varje manad.

5.4.3 Ranta

Rinta pé forfallna underhdlisbidrag som staten forskotterat utgar for nar-
varande inte i ndgot av de nordiska linderna. Ett forslag att rantebeliagga
utestdende bidragsfordringar dar dock for narvarande under Gverviagande
hos den finska regeringen. Aven den norska utredningen frin ar 1982
foreslog en rantebeliaggning av utestdende bidragsfordringar.

5.4.4 Preskription

Preskriptionstiden for underhallsbidrag varierar i de olika jamforda lan-
derna fran tre till tjugo ar. Den svenska preskriptionstiden ar tre ar och
mojlighet till preskriptionsavbrott finns e}

I den danska lagstiftningen ar preskriptionstiden olika vad géller privata
och offentliga bidragskrav. Privata bidragskrav preskriberas efter fem ar.
Offentliga bidragskrav preskriberas dock inte forrian efter tjugo ar.

1 Finland och Norge giller en tioérig preskriptionstid. I en finsk utred-
ning fran &r 1984 (Kommittébet. 1984: 62) foreslas emellertid att preskrip-
tionstiden skall andras till fem ar efter utgédngen av det ar d& fordran
forfallit till betalning.

5.5 Faststillande av underhallsbidrag

For Sveriges del giller att underhdllsbidrag aldrig kan faststallas av admi-
nistrativ myndighet. Har faststills underhdllsbidrag i avtal eller i dom av
allmin domstol.

I Danmark kan underhdlisbidrag ej faststillas av domstol. Alla under-
hallsbidrag som inte faststalls i avtal skall faststillas av Qverdvrigheden,
som ar en statlig myndighet.

Finland har ett system dér faststillelsen antingen kan ske genom avtal
eller genom dom. Ett avtal skall dock ha godkants av socialndmnden i
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resp. kommun for att bidragsforskott skall kunna beviljas samt for att
indrivning av underhdllet skall kunna ske.

Underhallsbidrag kan i Norge faststillas genom avtal, genom beslut av
fylkesmannen (statlig myndighet) eller i vissa fall genom dom. Den norska
utredningen fran ar 1982 foreslar att faststillelse enbart skall kunna ske av
en administrativ myndighet, sdvida inte foraldrarna tecknat underhéllsav-
tal.

Den storstaskillnaden i administrativt hanseende ar alltsd att deti alla de
jamforda nordiska landerna utom i Sverige finns en mojlighet for en admi-
nistrativ myndighet att faststélla underhéllsbidrag till barn.

5.6 Rapportens slutsatser

Vara grannlidnder tycks brottas med i princip samma problem som finns i
Sverige. Som en genomgéende tendens — vad avser de i rapporten jam-
forda reglerna — synes dock gilla att det svenska systemet dr nadgot mera
generost fran statens sida dn de ovriga jamforda lindernas system.
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Bilaga 3

SAMMANFATTNING AV
REMISSYTTRANDEN OVER RAPPORTERNA
1984/85: 5—7 OM STATENS UTGIFTER FOR
BIDRAGSFORSKOTT

I Inledning

I granskningsdrendet Statens utgifter for bidragsforskott har yttranden
avgetts av nedan namnda myndigheter och organisationer 6ver foljande
delrapporter. niamligen 1979 ars underhallsreform. bakgrund och utveck-
ling (1984/85: 5), Ekonomiska konsekvenser av 1979 ars underhallsreform
(1984/85: 6) och Handlaggningen av bidragsforskottsarenden (1984/85: 7).

1984/85: 5 1984/85:6  1984/85:7

Socialstyrelsen

Riksforsikringsverket

Riksskatteverket

Statistiska centralbyrdn

Svea hovriitt

Hovritten for Nedre Norrland
Stockholms tingsratt

Stockholms ldns allménna forsikringskassa
Malmé allminna forsiakringskassa
Orebro lins allménna forsiakringskassa
Forsilkringskasseforbundet
Familjelagssakkunniga

Ludvika kommuns socialforvaltning
Stockholms kommuns socialforvaltning
Umed kommuns socialforvaltning
Orebro kommuns socialforvaltning
Svenska kommunforbundet
Tjénstemiinnens centralorganisation, TCO
Centralorganisationen SACO/SR
Sveriges advokatsamfund

Svenska domareforbundet

KX HEXHKXHKHKHKXAHKHKHKKHXRXK XXX
XX XXX X XXXXXXXX XXX
HKXXX X HKREXXXXXXXX XXX

Forsakringskasseforbundet har till sitt yttrande bilagt yttranden frén ytter-
ligare femton forsiakringskassor. Centralorganisationen SACO/SR har som
eget yttrande bifogat yttrande fran JUSEK (Forbundet for jurister, sam-
hillsvetare och ekonomer). | det foljande ges en sammanfattning av yttran-
dena i den ordning fragorna tas upp i avsnittet Revisorernas overviaganden
i revisorernas skrivelse till riksdagen.

Forst redovisas remissinstansernas mer overgripande och allmdnna syn-
punkter rorande bidragsforskottssystemet. Darefter foljer de synpunkter
som forts fram pé konkreta omraden.

2 Allmédnna synpunkter

Remissinstanserna har overlag pekat pa bristerna i nuvarande bidragsfor-
skottssystem. Nira nog samtliga tar pa olika satt upp behovet av ytterliga-
re utredningar pa omradet. Vissa pekar hirvid pa behovet av en 6vergri-
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pande Oversyn av systemet som kan leda fram till mer grundliggande
forandringar medan andra pekar pa behovet av forandringar pa begriansade
omraden.

Socialstyrelsen anser att ett helt nytt bidragsforskottssystem i forsta
hand bor overvigas. I andra hand kan bristerna avhjilpas genom en bittre
anpassning av bidragsforskottslagen till reglerna i foraldrabalken. Aven
riks forscikringsverket pekar i sitt remissvar pa behovet av forandringar pa
omraden som skulle ge en bittre 6verensstimmelse mellan de badaregel-
systemen. Aven ett flertal andra remissmyndigheter pekar pa konsekven-
serna av kopplingen mellan bidragsforskottslagen och foraldrabalken.
Bl. a. menar familjelagssakkunniga att ett fortsatt utredande bor styras av
en bestamd politisk malsittning att komma bort fran denna ordning. For-
sakringskasse forbundet och flertalet forsakringskassor anser att en and-
ring av nuvarande bestammelser bor ske sa att forsakringskassans tillamp-
ning bittre 6verensstimmer med forildrabalkens anda. Som exempel pa
en bristande Overensstimmelse mellan fordldrabalken och bidragsfor-
skottslagen anfors att barnets behov och dess egna inkomster och tillgang-
ar inte vigs in i kassans beslut om bidragsforskott.

I likhet med socialstyrelsen anser Stockholms tingsrdit tillsammans med
ett flertal andra remissmyndigheter att ett inforande av ett helt nytt bi-
dragsforskottssystem ar en onskvird 16sning. Inforandet av en sddan re-
form kan dock ta lang tid vartor det ar av intresse att vidta atgarder under
tiden i syfte att fa bort bristerna i det nuvarande bidragsforskottssystemet.

De kommunala remissmvndigheterna har i stor utstriackning pekat pa
det komplicerade regelsystemet och hur reformen snarare kommit att
gynna hoginkomsttagare i stillet for laginkomsttagare. Bl. a. foreslar Lud-
vika kommun att en forandring av reformen skall goras sa att det blir en
allmant omfattande lagstiftning med enhetliga bedomningar och ett sarskilt
skydd for utsatta grupper av underhallsskyldiga.

Umed kommun menar att bristerna i det nuvarande systemet ar sa stora
att marginella forbattringar inte kan anses ge tillrackliga effekter, utan man
borde utifrdn hittills gjorda erfarenheter genomfora mer grundiiggande
forandringar. Tviartemot den ursprungliga malsittningen med reformen
tycks, framhaller Ume& kommun, personer med lag standard missgynnas,
medan personer med hog standard gynnas. Handliaggarna av underhalls-
arenden i kommunen har frigat sig om det inte vore mojligt att ge alla
bidragsberattigade barn ett generellt bidragsforskott och att reglera under-
hallsskyldigheten via skattesystemet.

Orebro kommun framfor liknande tankegéngar och konstaterar att un-
derhallsskyldiga med hog inkomst och till synes god ekonomi hamnar pa
relativt laga underhéilsbelopp genom att fa forbehdlla sig manga poster
sasom resor. egen bil. hog boendekostnad etc. medan underhallsskyldiga
med lag inkomst, lag hyra och inte avdragsgilla 1an omvint tvingas betala
ett hogt belopp i underhall. Vidare anser kommunen att de socialt utslagna
borde motas med selektiva insatser i stdllet for med en generellt verkande
underhéllsreform.

Svenska kommunforbunder patalar behovet av forandringar och vid-
haller den uppfattning som forbundet framfort i anslutning till ensamforal-
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derkommitténs arbete, namligen att regelsystemet snarast maste forenk-
las. Vidare framfors i kommunférbundets remissvar uppfattningen att de
ekonomiska konsekvenserna av forildrars siarlevnad har fau ett opropor-
tionellt stort utrymme i forhallande till andra sociala konsekvenser som
kan behova uppmirksammas i en sddan situation. Kommunforbundet pe-
kar ocksa pa hur underhallsskyldiga med hoga bostadskostnader gynnas i
de flesta fall medan underhéllsskyldiga med laga bostadskostnader miss-
gynnas.

Tidanstemdnnens centralorganisation. TCO, anser att underhallsbidrag
och bidragsforskott inte kan ses isolerade fran andra typer av famil jepoli-
tiska stod. TCO menar darvid att som grupp betraktat befinner sig barnfa-
miljerna, och da i synnerhet de med flera barn. i en simre ekonomisk
situation 4n manga andra grupper i samhillet. Det kan darfor finnas anled-
ning, fortsatter TCO i sitt yttrande, att 6ka det generella kontantstodet till
barnfamil jerna genom att hdja barnbidragen. Ett sddant starkare generellt
stod till barnfamiljerna skulle bl. a. minska trycket pa bidragsforskotts-
systemet.

Stockholms tingsréirt framhaller att det inom systemets ram finns mo jlig-
het att gora inte obetydliga samhalleliga besparingar genom Oversyn av
olika myndigheters rutiner vad galler samhallets stdd till barn. Tingsratten
pekar hiarvid pa utbetalningsrutinerna for barntilligg och bostadsbidrag
samt anser att det uppkommer oldgenheter pa grund av domstolarnas och
forsiakringskassornas olika kompetensomraden.

3 Statens utgifter for bidragsforskott

Statens stora utgifter och utgiftsokningar for bidragsforskott behandlas
framst i rapporterna 1984/85:6 och 1984/85: 7.

De sakforhallanden som beskrivits har remissinstanserna. forutom pa
vissa punkter, uttryckligen ansett korrekta eller lamnat utan kommentar.

Flera remissinstanser har emellertid kritiserat att revisorernas rapport
endast utrett bidragsforskottshanteringen utifran ett ekonomiskt perspek-
tiv, vilket enligt vissa instanser bortser fran den sociala grundsyn som
hittills varit vagledande for myndigheternas handlaggning av bidragsfor-
skotten.

| riksforsikringsverkets yttrande dver rapport 1984/85:6 pekar verket
bl. a. pa att utrymmet for besparingar kan vara mer begransat an vad
berikningarna i rapporterna ger vid handen. Detta papekande grundas pa
en berdkning av utgiftsokningen som verket gor i fast penningvirde for att
harigenom visa pa den reala kostnadsutvecklingen. Okningen av under-
skottet (statens nettoutgift) — uttryckt i 1984 ars penningviarde — blir da
21.1% mellan aren 1978 och 1984, vilket kan jamforas, papekar riksforsak-
ringsverket, med det faktum att antalet barn inom bidragsforskottssyste-
met Okat med 18,5% under motsvarande period.

Stockholms tingsréitt finner granskningens syfte att nedbringa statens
kostnader for bidragsforskotten synnerligen lovvart. Uttalat eller under-
forstatt pekar rapporterna — enligt tingsritten — pa att malet kan nds
genom att 6ka den underhéllsskyldiges betalningsansvar. Har lurar emel-
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lertid den faran. anser tingsratten. att om underhallsbordan blir for tung
riskerar man att den underhallsskyldige antingen resignerar och blir ett
socialfall eller struntar 1 att betala: i bagge fallen blir den tdankta vinsten i
stallet en forlust for det allmdnna.

Forsdikringskasse forbundetr anser att analysen av sambandet mellan de
politiska intentionerna bakom bidragsforskottsinstitutet och den darmed
sammanhdngande nodviandigheten av ett relativt finmaskigt regelsystem
kommit i skymundan. Detsamma giller enligt forbundet analysen av hur
forsamrade realloner. forandrade vardnadsformer etc. har paverkat saval
kostnaderna for utgdende forskott som for administrationen av bidrags-
forskottssystemet.

Flertalet remissinstanser har en starkt negativ installning till det radande
bidragsforskottssystemet. Forslaget att ett helt nytt bidragsforskottssy-
stem bOr Overviagas har mottagits positivt. Vid fortsatt utredningsarbete
poingteras fran flera instanser att dven andra konsekvenser dn rent ekono-
miska maste tas i beaktande.

Vad avser mojliga forandringar inom det nuvarande bidragsforskottssy-
stemelt har remissinstansernas synpunkter gatt isar i manga fragor. Det
verkar foreligga vissa skillnader mellan de olika instanserna i deras syn pa
besparingar inom den offentliga verksamheten och hur dessa besparingar
skall fa paverka den sociala sektorn.

Familjelagssakkunniga menar att det inte ar utgiftsokningen for bidrags-
forskott som det finns anledning att anméarka pa utan den omstiandigheten
att denna ar undandragen riksdagens kontroll. Detta beror enligt de sak-
kunniga pa att bidragsforskotten ar kopplade till de civilriattsliga under-
héllsbidragen och att summan av utbetalningar automatiskt okar. nir for-
magan att betala underhallsbidrag mera allmint minskar. De sakkunniga
anfor vidare att det ocksa dr denna koppling som medfGr att reglerna ar
krangliga och att administrationen av bidragsforskott ar tungrodd och
kostsam.

Nagra remissinstanser har kommenterat berikningarna av statens ut-
gifter for bidragsforskott vid gemensam vdrdnad i rapport 1984/85: 6.

Saledes papekar socialsivrelsen au regelindringarna om gemensam
vardnad helt naturligt medférde att fler barn fordes in i bidragsforskotts-
systemet och darmed okade statens utgifter. Genom andringarna i for-
aldrabalken rorande den gemensamma vardnaden kommer allt fler forald-
rar att i framtiden behdlla den gemensamma vardnaden dven efter en
separation, fortsatter socialstyrelsen 1 sitt yttrande. For att fordldrar med
gemensam vardnad sinsemellan kan reglera underhalisskyldigheten ar des-
sa knappast att betrakta som en sarskild grupp. Socialstyrelsen menar
dock att reglerna om ratt till bidragsforskott innebar en viss begransning
for foraldrar med gemensam vardnad pa sd satt att bidragsforskott inte
utbetalas om barnet flyttar till ndgon annan dn foraldrarna eller om de har
delat den faktiska varden lika.

Ettparforsakringskassor har dock framfort vissa synpunkter somgeren
antydan om att statens utgifter till foljd av den gemensamma vardnaden
aven okat 1 andra avseenden. Malmaos allméinna forsdkringskassa fram-
haller bl. a. att antalet drenden med gemensam vardnad 6kat markant och
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att man i dessa drenden ofta far vidta mer omfattande utredningar for att
kunna faststialla hos vem av fordldrarna barnet ar stadigvarande bosatt.

4 Forbehallsbeloppen

1 rapport 1984/85: 6 om de ekonomiska konsekvenserna av 1979 ars under-
hallsreform, som bl. a. innebar att en forilder vid faststillande av under-
halisbidrag far forbehalla sig ett belopp for egna levnadskostnader. anges
att denna forandring liksom vissa tillampningsregler dr den framsta orsa-
ken till statens alltmer 6kade utgifter for bidragsforskott under senare ar.

Socialstyrelsen anser att de samst stillda underhéllsskyldiga i alimanhet
fau en lattnad genom inforandet av forbehallsbeloppen. Reglerna om for-
behall far ocksa anses generellt innebira att underhéllsbidrag inte tas ut till
sd hoga belopp att det inkraktar pa den underhdlisskyldiges formaga att
forsorja sig och sin familj. Styrelsen anser vidare att lagstiftaren var vl
medveten om att inforandet av bestaimmelsen om att den underhallsskyl-
dige har raut att forbehalla sig ett visst belopp for sin egen och sin familjs
forsorjning skulle medfora okade utgifter for bidragsforskotten.

Socialstyrelsen upplyser om att styrelsen och riksforsakringsverket i
gemensam skrivelse till regeringen den 17 september 1982 ansett det 6nsk-
vart med enOversyn av reglerna i foraldrabalken. De bidda myndigheterna
ar i skrivelsen ense om att forbehaéllsbeloppet for en forilders egna vanliga
levnadskostnader om 120% av basbeloppet ar for lagt och anfor vidare
foljande.

Genom rekommendationen att inte hela overskottet skall tas i ansprak for
underhallsbidrag ges en mojlighet att undvika att det i vissa fall skulle bli
ett orimligt hogt underhallsbidrag. Eftersom denna reducering ar relaterad
till overskottets storlek, och darmed fér storre effekt ju storre overskottet
ar, ar denna rekommendation inte helt tillfredsstidllande. Socialstyrelsen
och riksforsiakringsverket ifragasatter om inte en hojning av forbehallsbe-
loppets storlek vore en bittre I0sning.

Socialstyrelsen har i yttrandet till revisorerna anfort foljande nar det galler
forbehallsbeloppens storlek.

— — — Nair det giller forbehallsbeloppet 120% av basbeloppet for egna
vanliga levnadskostnader har i propositionen angivits vad som avses
tackas med detta belopp. Vid en jamforelse med konsumentverkets berak-
ningar i Hushéllets kostnader kan konstateras att flera poster inte kan
tickas genom det lagstadgade forbehalisbeloppet. Bl. a. ger det inte utrym-
me for fritid, semester och umgidnge med barnet — — —

Riks forsdkringsverket har hianvisat till sitt yttrande ar 1984 6ver ensamfor-
alderkommitténs betiankande (SOU 1983:51) Ensamforildrarna och deras
barn, i vilket verket redovisat en annan syn pa forbehéllsbeloppens storlek
an i ovannamnda skrivelse fran 1983.

I yttrandet pekade verket pa att det borde ha utretts hur stora levnads-
kostnader olika familjemedlemmar i ett hushall kan beriknas ha. Denna
fraga var av grundliaggande betydelse for bedomningen av underhallsbidra-
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gens storlek ansag verket och ifrdgasatte om inte de berikningar som
anvinds — och som ensamforilderkommittén utgick ifran — ar alltfor
hoga.

Nir det galler forbehallsbeloppens storlek hanvisar verket till foljande
berakningar som gjorts inom riksforsakringsverket.

— — — Hosten 1984 tog riksforsakringsverket fram nagra exempel pa en
metod att jamfora ekonomisk formaga i enforilder- respektive tvaforildra-
hushall med et till fyra barn. Som utgangspunkt gillde den standard som
man anser att barn och vuxna bor fa ha nar man faststiller underhallsbi-
drag, dvs. de schabloner som ligger till grund for beriakning av forbehalls-
belopp enligt 7 kap. 3 § FB och de normalbelopp for barns levnadskost-
nader som anvinds vid bedomning av barns behov. Beridkningarna forut-
satte att alla vuxna hade en drsinkomst pa 80000 kr. per ar.

Exemplen visade att hushall med mer dn tva barn inte klarade sin
forsorning pa denna standard om de hade genomsnittshyror. Sa snart
familjerna bodde i det nyproducerade ligenhetsbestiandet var det endast
familjer med tvd vuxna och ett barn som klarade sin forsorjning med en
sadan standard.

Samtliga hushall med tre och fyra barn hade underskott i sin forsorjning
redan vid genomsnittshyror. Situationen for hushall med en vuxen fram-
stod dock har som genomgéende bittre dn for hushall med tva vuxna — —

Med utgangspunkt i dessa exempel ifragasatte riksforsakringsverket hos-
ten 1984 om inte schabloner for levnadskostnader som ger sddana resultat
som i exemplen dr alitfor hoga. Erfarenhetsmaissigt, menade verket, maste
manga hushall klara sin forsorjning pa en lagre standard dan den som
berikningen av underhallsbidrag utgar ifran.

Med hansyn till att forbehallsbeloppet om 120% av basbeloppet innefat-
tar samtliga vanliga levnadskostnader utom bostadskostnader anser Feér-
sikringskassefGrbunder att mojligheten att faststalla ett lagre forbehdllisbe-
lopp for makar och sammanboende bor utredas. En sddan siankning av
forbehallsbeloppet skulle kunna leda till minskade statsutgifter for bidrags-
forskotten. Vidare framfor forbundet synpunkten att man bor fa till stdnd
en samordning av reglerna for forbehallsbeloppet. Reglerna, menar for-
bundet, skiftar i dag mellan olika forvaltningar, vilket skapar problem i
samband med handlaggningen av underhdllsbidrag och bidragsforskott.

Stockholms tingsrdt anmarker pa att reglerna om forbehallsbelopp en-
ligt tingsrattens erfarenhet medfort att ett 6kat antal underhéllsskyldiga
ansetts sakna formaga att utge bidrag.

Sveriges advokatsamfund anser att foraldrabalkens 7 kap. 3 § harfatten
svartolkad lydelse. som givit utrymme for socialstyrelsen att i samband
med anvisningar for bestimmande av underhdllsbidrag ange den andel av
overskottet som skall tas i ansprak med olika procenttal beroende pa
antalet barn. Samfundet menar att det ar rimligt att en 6versyn av lagrum-
met resulterar i att den underhéllsskyldiges verkliga omkostnader och
utgifter laggs till grund for det underhallsbidrag som den underhallsskyl-
dige skall utge.

I remissyttrandet dver ensamforalderkommitténs betiankande pekade
riksforsiakringsverket ocksé pa att det i dagens samhille finns manga olika
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existensminimiregler. Verket understryker aterigen i sitt yttrande over
rapporten 1984/85: 7 att det behdvs en Oversyn av de olika forbehdlls- och
existensminimireglerna. Denna Oversyn bor enligt verkets mening dven
innefatta en kritisk granskning av de belopp som bor anses utgora skaliga
levnadskostnader for olika typer av hushall.

Riksskarteverker har bl. a. hanvisat till sitt yttrande 6ver ensamforalder-
kommitténs betankande (SOU 1983: 51). 1 detta har verket mot bakgrund
av kommitténs uttalande om en mer samordnad syn pa forbehéllsbeloppen
m. m. understrukit vikten av att man ser over skattereglerna om existens-
minimum och extra avdrag for nedsatt skatteforméga. reglerna om Ione-
exekution samt socialtjanstlagens regler. En siddan 6versyn kan bl. a. dven
ta upp frigan varfor det familjerattsliga forbehallsbeloppet dr knutet till
basbeloppet och det exekutionsrittsliga till konsumentprisindex.

S Indexregleringen

Béde underhallsbidragen och bidragsforskotten har en indexreglering med
anknytning till basbeloppet enligt lagen om allmdn forsakring. dock av
olika utformning. Bl.a. dndras underhillsbidragen med endast sju tionde-
lar av basbeloppets fordndring, som ndrmare redovisas i rapport
1984/85: 6.

Socialstyrelsen anser liksom tidigare att det inte finns tillrackliga skal att
frangd den ar 1979 beslutade begransningen av upprikningen av under-
hillsbidragen. Motiveringen anfor socialstyrelsen vara foljande.

Det kan konstateras att forsorjningsformagan for de bidragsskyldiga ge-
nomsnittligt har sjunkit. Den reella 16nedkningen foljer inte dkningen av
basbeloppet. En 16nedkning for den bidragsskyldige medfor ocksa en
okning av skatten sa att han i sjilva verket far ut hogst 50% av 6kningen.
Samtidigt hojs underhallsbidraget i de flesta fall med 70% av basbelopps-
hojningen. Det dr darfor svart att utan vidare siga att den lagandring som
innebar en siankning av indexhdjningarna till 7/10 var obefogad.

Nar det giller bidragsforskottets storlek anser dock socialstyrelsen att det
finns skal att utreda om indexregleringen av bidragsforskottet generellt
borde begriansas. En jamforelse kunde darvid goras med vad en sammanle-
vande familj disponerar till forsorjningen av barnen och hur dessa belopp
forandras.

Enligt riksforsckringsverkers mening bor indexregleringen inom under-
héllsbidrags- och bidragsforskottssystemet diskuteras forutsattningslost.
Verket framfor vidare att hiar borde exempelvis en jamforelse med forhal-
landena for andra grupper goras. Vidare. menar verket, bor man diskutera
frigan om indexupprikningarna bor ske med utgangspunkt i prisutveck-
lingen, Ioneutvecklingen eller med hjilp av nagot annat matt.

Regeln om den begriansade hojningen av underhéllsbidragen har dven
tagits upp av Svenska domareférbundetr, som menar att syftet med denna
regel maste vara att nedbringa antalet jamkningar genom att leda till sa
lingt som majligt samma resultat som en jamkningsprocess skulle ha gjort.
Orebro lins allménna forsdikringskassa har liknande tankegangar och an-
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ser att mot bakgrund av efterslapningar i loneutvecklingen jamfort med
basbeloppshojningarna under de senaste dren kan man befara att behovet
av jamkningar och kraveftergifter skulle 6ka om indexupprikningarna av
underhallsbidragen skulle folja de faktiska basbeloppsforandringarna.

Familjelagssakkunniga anfor att det visst kan sidgas att den valda meto-
den att begriansa indexho jningarna var diskutabel. Familjelagssakkunniga
hade foreslagit en annan metod. Meningen var ocksa att man skulle folja
verkningarna av reformen.

6 Bakgrunden till 1978 ars beslut om en underhallsreform

Sasom anges och vidare utvecklas i rapport 1984/85:5 var malet for 1978
ars beslut om en underhéllsreform framst att mildra underhallsbordan for
underhallsskyldiga med svag ekonomi samt att fa till stand en niagot mer
enhetlig bedomning av underhalisbidragsfragorna och tillgodose vissa re-
formkrav fran riksdagens sida. Underlaget for reformen. begreppet ““svag
ekonomi’® m. m. behandlas i rapporten.

6.1 Malsattningen

Kritiken i rapporten 1984/85: § av den bristande Overensstammelsen mel-
lan malsattningen for reformen, namligen att mildra underhallsbordan for
underhallsskyldiga med svag ekonomi, och reformens faktiska utformning
med lindring for alla underhéllsskyldiga har pa ett undantag niar motts av
ett starkt gensvar hos remissorganen.

Familjelagssakkunniga havdar namligen att de flesta inslagen i 1979 ars
reform var inriktade pd de underhéllsskyldiga som levde under svéra
ekonomiska forhéllanden och att det egentligen bara var begrinsningen av
indexhdjningarna som kom hela gruppen underhallsskyldiga till del.

Andra remissorgan som berort denna fraga anser att reformen till storsta
delen var en generell reform for samtliga underhallsskyldiga, trots malsatt-
ningens inriktning pa de underhalisskyldiga med svag ekonomi.

Socialstyrelsen menar att de atgiarder som innebar en generell ekono-
misk lindring for de underhdllsskyldiga trots allt kunde vara befogade.
Bl. a. anges att man pd grund av den sjunkande realloneutvecklingen inte
utan vidare kan siga att den generella begransningen av den arliga index-
ho jningen av underhallsbidraget till sju tiondelar av kostnadsutvecklingen
var obefogad. Aven det generella umgingesavdraget kunde enligt styrelsen
vara befogat med hansyn till hur oerhort viktigt det ar for barn att umgas
med bada sina foraldrar.

Saval socialforvaliningar som allméinna férsikringskassor har utifran
sin egen erfarenhet synpunkter pa vad reformen har betytt for de under-
hallsskyldiga med svag ekonomi.

Orebro socialforvaltning anfor foljande.
Med de berikningsgrunder som nu giller konstateras att underhallsskyldi-
ga med hog inkomst och till synes god ekonomi hamnar pa relativt laga
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underhallsbelopp, genom att fi forbehalla sig ménga poster sdsom resor,
egen bil, hog boendekostnad etc. Omvint tvingas en underhallsskyldig
med ldg inkomst, med lag hyra och med exempelvis lan, som ej ir avdrags-
gilla, att betala ett hogt belopp i underhdll. Detta skapar irritation och
orattvisetankande hos de underhdllsskyldiga, vilket framskymtar i kontak-
ten med handlaggarna av underhéllsiarenden.

Departementschefen ansdg i propositionen att reformen skulle medfora
samhalleliga vinster genom att den skulle mildra riskerna for social utslag-
ning av de underhallsskyldiga med sarskilt svdra problem. Vad departe-
mentschefen da ansdg har emellertid inte. enligt socialférvaltningens me-
ning, forverkligats i praktiken alldenstund reglerna vid beridkning av under-
hall blivit generellt verkande for hela gruppen underhdllsskyldiga. De
socialt utslagna borde motas med selektiva insatser i stéllet for en generellt
verkande underhéllsreform, vilket ocksa ar revisorernas tankegangar.

Socialnimnden i Ludvika anser att det framfor allt ar hoginkomsttagarna
som gynnats av den nya lagstiftningen. bl. a. genom den s. k. kvotdels-
effekten som medfor att vardnadshavarens overskott paverkar den andre
fordlderns skyldighet att betala underhédllsbidrag. Staten far ga in med
storre stod ju storre overskott vardnadshavaren har i forhallande till den
underhallsskyldige.

Angdende syftet med reformen anser Stockholms lins allménna férsdik-
ringskassa att for dem med mycket dalig ekonomi och/eller svar social
situation har reformen fétt avsadd verkan. Detta har forhoppningsvis med-
fort att antalet socialt utslagna underhéllsskyldiga har minskat vilket man
riaknade med nar dndringarna genomfordes. Daremot ar det mer tveksamt
om Ovriga med svag ekonomi verkligen fatt det battre. Forsakringskassan
menar att forbattringarna snarare kommit dem till godo som redan har god
ekonomi. For valavionade med hoga ranteavdrag och stabil social situation
medfor reformen formodligen de storsta ldattnaderna, vilket inte var avsik-
ten. Som exempel papekar kassan att det dr ovanligt att domstolar och
socialforvaltningar anvander sig av mojligheten att gora standardtillagg.

Aven Orebro lins allméinna forsikringskassa har den erfarenheten att
aven underhéllsskyldiga med relativt god ekonomi har fau en lindring i
underhéllsbordan bl. a. genom att det vid berdkning av underhallsbidra-
gens storlek gors stora forbehall for rantor och amorteringar.

Malmaé allmdénna forsdkringskassa sager att man delar uppfattningen att
den i huvudsak generellt verkande underhéllsreformen for hela gruppen
underhallsskyldiga inte har uppfyllt malet som avsetts. namligen att stodja
underhallsskyldiga som har svag ekonomi.

6.2 Mildrad underhallshorda
6.2.1 Begreppet "'svag ekonomi’’

I rapporten 1984/85:5 har ocksa havdats att trots att reformen riktade sig
till underhallsskyldiga med '‘svag ekonomi’" har begreppet svag ekonomi
inte definierats i beslutsunderlaget infoér reformen. En del remissmyndig-
heter instimmer i denna kritik.

Socialstyrelsen och familjelagssakkunniga anser emellertid att begrep-

Fors. 1985/86: 17

Bil. 3

93



pet svag ekonomi har blivit preciserat genom det nya berakningssattet for
underhallsbidrag. Socialstyrelsen anfor bl. a. foljande.

Den som har en nettoinkomst som understiger elier obetydligt dverstiger
det totala forbehallsbeloppet anses inte kunna betala underhallsbidrag och
far darmed anses ha svag ekonomi. Det hade varit 6nskvart med en
undersokning av pa vilken niva forbehéllsbeloppen borde ligga for att
tacka det som i propositionen angavs ingd i vanliga levnadskostnader. En
narmare granskning visade redan vid reformens genomférande att samtliga
poster beraknade efter konsumentverkets kostnader inte kunde rymmas
inom det lagstadgade forbehallsbeloppet. Socialstyrelsen har i kontakter
med kommunerna erfarit att bidragsskyldiga manga ganger hamnar i niva
med socialbidragstagare.

Endast en remissinstans, socialstyrelsen. har synpunkter pa forslagen i
rapporten till definition av begreppet "'svag ekonomi'*, namligen anknyt-
ning till riksskatteverkets normalbelopp for existensminimum alternativt
den av socialstyrelsen rekommenderade normen for skalig levnadsniva.
Socialstyrelsen anser att gransen for svag ekonomi for de underhallsskyldi-
ga i stallet skall bedomas som summan av aktuella forbehallsbelopp for
egna och familjemedlemmars levnadskostnader, bostadskostnader osv.
Skalet ar att denna summa utgor en av berakningsfaktorerna vid faststal-
landet av underhalisbidrag. Betraffande vardnadshavarnas grans for svag
ekonomi har socialstyrelsen daremot inte uttalat sig.

6.2.2 De underhdllsskyldigas och vdrdnadshavarnas ekonomi

1 rapport 1984/85: S kritiseras 1979 ars underhdllsreform darfér att det —
mot bakgrunden av det beslutsunderlag som forelag ar 1978 vilket visade
att de underhallsskyldigas ekonomiska situation 6verlag varit nigot battre
an vardnadshavarnas — var omotiverat med en generell lindring for alla
underhallsskyldiga.

Riks forsdkringsverket tar i detta sammanhang upp ett principiellt argu-
ment att det inte ar sjalvklart att underhallsskyldiga och vardnadshavare
skall jamforas vad géller behov av ekonomiskt stod. Verket anser att
riksdag och regering sjalvfallet ar fria att satta olika reformer mot varandra
inom ett visst ekonomiskt utrymme.

De flestaremissinstanserna har intet att invanda mot kritiken i rapporten
att den generella reformen var omotiverad pa den grunden att de under-
hallsskyldigas ekonomi genomsnittligt var battre dn vardnadshavarnas.
Hovrdren for Nedre Norrland hade redan i sitt remissvar 6ver famil jelags-
sakkunnigas betankande angdende underhall till barn och franskilda, SOU
1977: 37, ifragasatt om det redovisade materialet gav fog for de sakkunni-
gas narmast generelia slutsats om de underhéllsskyldigas svara ekonomis-
ka situation. Mot bakgrunden av rapporten vidhéller hovritten sin uppfatt-
ning om materialets ohallbarhet. Srockholms lins allmdnna forsdkrings-
kassa anfor att den ensidiga fokuseringen pa de underhallsskyldiga kan ha
letttill att lagstiftareninte uppmarksammat barnens och vardnadshavarnas
situation i tillrackligt hog grad. Som tidigare namnts uttalade Ludvika
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socialférvalining en formodan att reformen kunde baseras pa foréldrad
statistik, eftersom de underhdllsskyldigas svaga ekonomi hade uppgivits
som det verkliga skalet till lagen.

Socialstyrelsen anser att de underhéllsskyldigas genomsnittligt hogre
inkomster inte betyder att de har mojlighet att betala hogre underhéll och
pekar pd att de nya mer sammansatta familjebildningarna gor det svéart att
dra generella slutsatser. Socialstyrelsen sager vidare att det ar sjalvklart att
en underhdlisskyldig skall betala ett i forhallande till formagan rimligt
underhéllsbidrag. Styrelsen hiavdar dock att si lange vardnadshavare i
allmanhet har en siamre ekonomisk situation dn de underhélisskyldiga och
dessa inte rimligen kan betala hogre underhéllsbidrag blir konsekvensen
att staten maste std for mellanskillnaden i form av utfyllnadsbidrag.

Familjelagssakkunniga hiavdar att reformen inriktades pa underhlls-
skyldiga med samst ekonomisk barkraft. De framhéller att dven om de
underhallsskyldigas pressade liage inte fanns dokumenterat i nigon veten-
skaplig undersokning kravdes det inte sarskilt stora métt av medménsklig
fantasi for att begripa det demoraliserande i att inforsel for underhéllsskyl-
diga medforde att de under ménga ar endast hade existensminimum att
leva pa. Med hinsyn till de underh3llsskyldiga med svag ekonomi anser de
sakkunniga att reformen var motiverad. dven om de underhdllsskyldigas
genomsnittliga ekonomiska situation var béttre an vardnadshavarnas. Det
anfors att situationen for de underhéllsskyldiga som inte kan betala under-
héllsbidrag inte hjalps upp av att det finns andra underhéllsskyldiga som
har god ekonomi. Den genomsnittliga ekonomiska situationen matt i brut-
toinkomst ar till stor del beroende av hur ménga som saknar arbete eller
endast arbetar deltid.

6.3 Enhetligare bedomning

Betraffande det andra syftet med 1979 ars underhéllsreform — att uppnden
ndgot mera enhetlig bedomning av underhéllsbidragsfrdgorna — har i rap-
porten 1984/85: 5 redovisats den nigot osikra slutsatsen att reformen tycks
ha gett battre forutsattningar for storre likformighet. men att de skonsmas-
siga inslagen forefaller vara si stora att man ej klart kan uttala sig om
huruvida syftet uppnétts. De flesta remissorganen har kommenterat denna
punkt.

Ett par remissorgan, namligen socialstyrelsen och Svea hovrditt. kriti-
serar de undersokningar som ligger till grund for slutsatserna med motive-
ringen att de gjordes alltfor nira lagiandringen &r 1979 och inte 4r represen-
tativa for dagens situation. Remissinstanserna har mycket skilda uppfatt-
ningar betraffande denna fraga.

De narmast ansvariga myndigheterna, socialstyrelsen och riksforsdk-
ringsverket, vilka gemensamt gett ut allmanna rad for bl. a. faststillande av
underh3lisbidrag, anser bdda att storre stadga har uppndtts genom de
detaljerade anvisningarna. Riksforsakringsverket anser dock att tickande
regler fortfarande saknas pa flera punkter. medan socialstyrelsen havdar
att en Okad schablonisering vore onskvard. Enligt socialstyrelsen ar den
nuvarande detaljregleringen problematisk dels darfor att det tar tid att
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komma fram till ett skiligt belopp. dels darfor att det dr svart for den
enskilde att sjilv bedoma om berikningen ar riktig och forsta varfor
beloppet blir det foreslagna.

Samiliga domstolar som ingick bland remissmyndigheterna samt Sveri-
ges domareforbund anser att rattstillampningen vad giller faststallande av
underhdllsbidrag har blivit mer enhetlig efter 1979 ars underhdlisreform.
Domareforbundet papekar att det nuvarande utrymmet for skilighetsbe-
domning inte innebar ndgon nackdel och att det ar tveksamt om en liangre
driven schablonisering ar att rekommendera. Hovrdrten for Nedre Norr-
land anser att tills man har gjort en representativ undersokning med
avseende pa hur domstolar och andra organ, som har kontakt med under-
héllsreglerna, faktiskt tillimpar reglerna om underhallsbidrag, bor nidgon
schablonisering inte komma i fraga.

De forsdkringskassor som fatt rapporten pa remiss har pa denna punkt
en fran de juridiska organen fullstandigt skild uppfattning. Enligt kassorna
tycks den av reformen asyftade enhetligheten inte ha uppnatts.

Stockholms ldans allménna forsdakringskassa redovisar foljande erfaren-
heter:

Vir erfarenhet ar att den slutliga skilighetsbedomningen varierar visent-
ligt mellan olika socialférvaltningar och framfor ailt mellan olika domsto-
lar. Rauspraxis dar oenhetlig och kan svarligen tjana till vigledning for dem
som har att tillimpa reglerna. Tyvirr far vi konstatera att det stundtals
foreligger betydande samarbetsproblem mellan kassan, socialférvaltning-
arna och atskilliga advokater. De mest patagliga bristerna ligger i att
gallande bestammelser manga géanger inte foljs samt i svarigheter att till-
agna sig lagstiftarens synsatt vid t. ex. “'forvarvsformagebedomningen’'.
Det forefaller Aven som vissa socialforvaltningar tar storre hansyn till den
underhallsskyldiges situation dn till barnets vilket de egentligen har att
foretrada.

Malmé allménna férsaikringskassa anser att det bor vidtas atgirder som
kan leda till att det blir en mer enhetlig bedomning av underhallsbidragen.
Berikningssittet for underhdlisbidrag bor. enligt kassan, om mdojligt till
viss del utgoras av fasta beriakningsbelopp och majligheten till skilighets-
bedomning bor kvarsta.

Orebro lins allméinna forsikringskassa pekar pa att enhetligheten fort-
farande ar otillfredsstiallande och anser att den huvudsakliga anledningen
till detta ar aut fragor om underhallsbidrag handliggs av for méanga olika
organ. Dessutom anser kassan att den nuvarande berakningsmetoden ar
for komplex och att den medger for stort utrymme for skalighetsbedom-
ningar 1 olika led av beridkningen. Av rittssikerhetsskdl anser kassan
darfor att berikningsmetoden bor forenklas och att administrationen av
fragor om underhallsbidrag och bidragsforskott bor samordnas inom for-
sakringskassorna.

Forsdakringskasse forbunder anser att den egentliga bristen inte ligger i
berakningsreglerna utan i att fragor om underhallsbidrag handlaggs av for
manga organ. Darfor skulle rapportens tentativa forslag om en okad scha-
blonisering inte hjilpa.
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| remissvaren fran kommunerna och Svenska kommunfdirbundet pekas

genomgdende pa de svarigheter som har sin grund i det komplicerade
regelsystemet.

Ludvika kommun redovisar foljande erfarenheter:
Det vi kunnat miarka med lagen ar att vi inte fatt enhetliga bestammelser
utan detaljregleringen som finns i dessa drenden ger till resultat att man
hamnar i skdlighetsbedomningar oftare an tidigare (ex. skulder. skattere-
duktioner, bostadskostnader. barnomsorg. umgingeskostnader m.m.
m.m.). Behovet av resurser hos kommunerna var ocksa daligt utrett innan

lagen tradde i kraft. Det blev darfor aven for kommunerna en ““dyrkopt™
reform.

Umed konunun anser att nuvarande regelsystem tenderar att bli obegripligt
for en vanlig medborgare. Det ger ett sken av rattvisa och exakthet som
inte finns. Qrebro kommun pekar pa att trots de forfinade och komplicera-
de berdkningsmetoderna. s maste vart och vartannat drende skalighets-
provas.

Kommun forbundet anser att varje forandring gor berakningsunderlaget
inaktuellt och framkallar behov av omréakning. Arbetet med att bestaimma
underhallsbidragen ar enligt forbundet tidsodande och upplevs som ett
onodigt byrakratiskt forfarande av savial handlaggande personal som be-
rorda forildrar. For den enskilde har det inneburit svarigheter att sitta sig
in i regelsystemet, vilket enligt forbundet torde vara en anledning till att
antalet mal som forts till alimin domstol okat.

6.4 Beslutsunderlaget for 1979 ars underhallsreform

Remissinstanserna. med undantag av famil jelagssakkunniga. instammer i
den bedOmning som gors i rapport 1984/85:5 att beslutsunderlaget infor
reformen var alltfor bristfilligt.

Familjelagssakkunniga anser att underlag for reformen inte saknades
eftersom det inte ingick i reformen att gora en oversyn av samhillsstodet
till familjer, dar forédldrarna lever isdr. De sakkunniga havdar ocksa att det
fanns kostnadsberiakningar men att departementschefen, sedan han redo-
gjort for kostnadsfaktorerna. avbojde att ange beloppen.

Riks forséikringsverker instammer i asikten att det dr av vikt att riksdagen
har ett fullgott underlag for sina prioriteringar och vialkomnar en debatt om
vilket underlag riksdagen bor ha vid sitt beslutsfattande.

Socialstyrelsen framfor argumentet att aven om underlag och kostnads-
berikningar saknades infor reformen sa var den motiverad. Styrelsen
pekar pa att vid denna tidpunkt var frdgan om de underhdllsskyldigas
situation under standig debatt och att den ovillkorliga skyldigheten att

betala underhall till barn lett till stora indrivningsproblem for myndigheter-
na.

Aven socialnéiimnden i Ludvika kommun tar upp opinionens roll som
bakgrundsfaktor till lagstiftningen:
Det verkade som att man ej hade gjort ndgon utredning om vilka konse-
kvenser denna form av lagstiftning skulle ge. Vi vill ocksa ifragasitta om

7 Riksdagen 1985/86. 2 sami. Nr 17
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grunden till lagen togs mot bakgrund av en fordldrad statistik. eftersom
svag ekonomi hos de underhallsskyldiga uppgavs som det verkliga skilet
till lagen. Frdn oss som jobbar pa filtet tycker vi inte att dessa pastadenden
har bevisats utan undrar om bakgrunden till lagstiftningen fanns att finna i
starka opinionsbildande grupper.

Tianstemdnnens centralorganisarion (TCO) anser att det sjalvfallet ar en
brist att fordelningspolitiskt underlag i stort saknades nar reformen genom-
fordes och pekar pé svérigheterna att jamfora lontagares resp. foretagares
inkomstfoérhallanden.

6.5 Beslutsunderlag for ett nytt system

For att fa fram ett lampligt beslutsunderlag for en eventuell omprovning av
systemet hade i rapporten 1984/85: 5 foreslagits foljande atgarder, namli-
gen framtagande av statistik rorande underhéllsskyldigas och vardnadsha-
vares ekonomi jamfort med andra foraldrars, identifiering av mélgrupper
for statliga stodatgarder pd detta omrdde samt en omprovning av behovet
av detaljreglering vid faststallande av underhéllsbidrag.

Samtliga remissorgan som yttrat sig instimmer i att det foreslagna be-
slutsunderlaget och i vissa fall ytterligare material maste tas fram infor en
eventuell omprovning av det gillande systemet.

Betraftande forslaget att ta fram statistik 6ver underhélisskyldigas och
vardnadshavares ekonomiska forhdllanden ar det endast staristiska cen-
tralbyran som specificerat sina synpunkter.

Statistiska centralbyrédn redovisar tva Iopande urvalsundersokningar
namligen inkomstfordelningsundersokningen (HINK) och undersokningen
av levnadsforhdllanden (ULF), vilka bada innehéller uppgifter om under-
héllsskyldiga och vardnadshavare. Hittills har SCB inte publicerat uppgif-
terna i en sadan form att jamforelser kan goras mellan underhdllsskyldiga
och vardnadshavare. Centralbyran anser att adekvat statistik skulle kunna
sammanstillas om man pa de medicinska fodelsemeddelandena registrerar
barnets bdda ursprungliga foraldrar i samtliga fall d& faderskapet inte ar
omstritt, vilket torde galla narmare 99% av samtliga fall. Om denna uppgif't
tillfogades skulle det — enligt centralbyrédn — finnas battre forutsattningar
att belysa sociala och ekonomiska forandringar for barn, vardnadshavare
och underhallsskyldiga.

7 Bristande samordning mellan underhallsbidrag och
bidragsforskott

Samordningen mellan fordaldrabalken och bidragsforskottslagen har enligt
rapport 1984/85: 7 vissa brister eftersom ratt till bidragsforskott kan forelig-
ga trots att barnet saknar ratt till underhallsbidrag.

7.1 Behovsprovning

Det har hos flertalet remissinstanser upplevts som stotande att bidragsfor-
skott kan utgd utan att barnet har ratt till underhdllsbidrag. Behovsprov-
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ning av bidragsforskottet gentemot bade barnet och vardnadshavaren fore-
sprakas. nagot som skulle ge storre samstammighet mellan foraldrabalken
och bidragsforskottslagen samt minskade utgifter for utfyllnadsbidrag.

Socialstyrelsen hinvisar bl. a. till styrelsens och riksférsdkringsverkets
gemensamma skrivelse till justitie- och socialdepartementen ar 1982, dar
man ifragasatte om inte en rege! i bidragsforskottslagen om behovsprov-
ning av bidragsforskottet kunde Overviagas. Srockholms Iéiins allmdnna
forsdkringskassa anser att bade ekonomi- och rattviseskal talar for be-
hovsprovning av bidragsforskotten. Kassan uttrycker dock farhdgor over
de handliaggningsproblem en behovsprovning medfor om inte ndgon form
av schablonisering samtidigt infors.

Negativa till behovsprovning av bidragsforskotten ar emellertid Tjansre-
mdnnens centralorganisation (TCO), som i stallet forordar ett starkare
generellt stod till barnfamiljerna. TCO menar att fler selektiva inslag i det
socialpolitiska systemet skarper de flerdubbla marginaleffekterna och
medfor krav pa individuell granskning, som bade ar administrativt kri-
vande och forutsatter en kontroll av den enskilde som kan upplevas som
integritetskrankande.

Effekten att en socialforman som barnbidraget medfor okade utgifter for
staten i form av utfyllnadsbidrag har dven den ansetts negativ. Riksfeirscik-
ringsverker uttrycker hir att en berakningsmetod dar barnbidragets inver-
kan pa barnets behov av medel till sin forsorjning far en likvardig effekt pa
underhallsbidraget och bidragsforskottet ar en onskvird forbattring for att
minska det allmédnnas utgifter.

7.2 Forlangda bidragsforskott

Enligt rapport 1984/85:7 brister det i samordningen mellan underhéllsbi-
drag och det forlangda bidragsforskottet for studerande. vad avser hur
lange resp. stod skall utga.

Riksforsdkringsverker forordar har att foraldrabalkens regler anpassas
till bidragsforskottslagens, dd nuvarande aldersgrins for det forlangda
bidragsforskottet — t. 0. m. juni manad det ar barnet fyller 20 ar — stimmer
vil gverens med det stod barnet och dess familj far genom annan lagstift-
ning, som t ex. den rorande studiebidrag. bostadsbidrag och flerbarns-
tillagg.

Socialstyrelsen foresldr a sin sida en 16sning dar bidragsforskott skall
utbetalas langst t. 0. m. den manad da det bidragsberittigade barnet avslu-
tar sin grundutbildning. Styrelsen Onskar att denna tidsgrans dven infors i
foraldrabalken.

Vad avser handlaggningen av det forlangda bidragsforskottet framhaller
Stockholms léins allmdnna forsékringskassa att det ofta ar svart att fa ett
nytt underhallsbidrag faststallt eller att det i vart fall tar lang tid. Vidare
framhalls att det aven dr omstandligt att kontrollera om barnet géri skolan.
samt att det inte ar ovanligt att dterkrav maste riktas darfor au det i
efterhand kommer fram att barnet avbrutit sina studier. Kassan menar
darfor att en lagandring, som innebar att den underhéllsskyldige foralderns
skyldighet att betala underhallsbidrag automatiskt fortsatter efter 18-arsda-
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gen om barnet fortsatter sin skolgdng. skulle visentligt forenkla handlagg-
ningen av det forlangda bidragsforskottet.

Ludvika kommuns socialforvalining uttrycker en tveksamhet till info-
randet av ratt till bidragsforskott for barn 6ver 18 ar. Reformen borde ha
fau sta tillbaka i det nu trangda kostnadsliaget. da de administrativa mer-
kostnaderna enligt socialforvaltningen overskuggar de eventuellt positiva
effekterna for den enskilde.

7.3 Avtalsfrihet och forsiakringskassornas medverkan

S&som beskrivs i rapporten 1984/85S: 7 réder det avralsfriher vid bestam-
mandet av underhdllsbidrag. vilket medfor att forsakringskassan vid fast-
stallande av bidragsforskott i varje enskilt fall méste kontrollera under-
héllsbidragets rimlighet. Bidragsforskott i form av utfyllnadsbidrag skall
vigras om det faststidllda underhdlisbidraget uppenbarligen understiger
vad den underhdllsskyldige bor betala i underhallsbidrag.

Forsdkringskasseforbunder anfor bl. a.

Den grundlaggande bristen i nuvarande bidragsforskottssystem dratt sam-
hiillet avstar fran att pa ett enhetligt och malinriktat sitt skaffa sig garantier
for att rau faststdllda underhallsbidrag ligger till grund for ratt faststillda
bidragsforskott och att de underhéllsskyldiga pa ett rattvist satt efter
faktisk betalningsformdga bidrar till intiktssidan 1 systemet. F4 andra
“langivare’ torde Overlata &t andra att i dispositiva mal avgora vad som
skall aterbetalas.

Med hinsyn till de stora kostnader samhallet dsamkas genom en alltfor
omfattande administration. som ofta leder till att alltfér hoga bidragsfor-
skott betalas ut. anser forbundet att det ar mycket angelaget att man si
snart som mojligt far till stdnd en dndrad administration i friga om faststal-
lande av underhallsbidrag. Forsikringskassorna. som svarar for admi-
nistrationen av bidragsforskott, bor enligt forsakringskasseforbundet dven
ges uppgiften att bevaka samhallets intressen av att underhéllsbidrag som
svarar mot bidragsforskott faststalls till ratt niva.

Jonkopings lins allmdnna forsikringskassa foreslar har att parterna
aven i fortsattningen fritt far besluta om underhallsbidragets storlek. men i
de fall bidragsforskott soks bor forsdakringskassan ges uppdraget att enligt
vissa gemensamma regler faststilla det underhallsbidrag som skall erlag-
gas. Vid tvist bor drendet gé till domstol med forsakringskassan som part,
anser Jonkopingskassan vidare. Kassan framhaller dven att kassorna har
en officialprincip som garanterar att domstolen fér ett fullstindigt underlag
for en dom.

Vid faststallelser av underhdllsbidrag som inte kan bli hogre dn bidrags-
forskottet foreligger inte ndgot direkt intresse fran vardnadshavarens sida
att fa ett sd hogt underhdllsbidrag som mojligt. Lagstifiningens konstruk-
tion i denna del innebar enligt riksforsakringsverkers mening stora risker
for att underhallsbidrag under nivan for bidragsforskottet satts tll for liga
belopp. Stockholms lins allméinna forsikringskassas erfarenhet ar att
vardnadshavarna har ett svagt intresse att driva underhéllsfrdgan i dessa
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fall. Vidare anfors att fordldrarna inte sallan uttrycker att de ar negativa till
en process om hogre resp. lagre underhéllsbidrag da detta kan stora parter-
nas relationer och t. ex. g& ut 6ver umginget med barnen. Kassan onskar
darfor att forsakringskassorna ges mojlighet att intrdda som part i en
underhéllsprocess.

For att undvika dubbelarbete i form av kontroller av underhallsfaststal-
lelsen hos forsakringskassan foreslar socialstyrelsen att — i de fall da
socialnamnd har medverkat till ett underhéllsavtal — en underskrift av
socialnamndens handliaggare skall goras pa avtalet. som en upplysning till
kassanatt avtalet ar upprattat i enlighet med bestimmelsernai fordldrabal-
ken. | dessa fall torde enligt styrelsen kassan kunna ndja sig med en enkel
kontroll.

Socialstyrelsen anser vidare att mal om underhallsbidrag bor goras indis-
positiva och att domstolens avgorande darmed skall goras bindande for
kassan. | drenden dir varken socialnamnd eller domstol har medverkat
anser socialstyrelsen att forsiakringskassan bor laggas att lamna bindande
forhandsbesked.

Riks forsdkringsverket anser att den forsoksverksamhet med faststillelse
och jamkning av underhdllsbidrag som fOr narvarande bedrivs av fyra
forsakringskassor forst méste utvarderas innan verket kan ta stallning till
var underhdllsbidragen bor faststallas resp. jamkas. Négra forandringar i
administrationen bor enligt verkets mening inte beslutas forran forsak-
ringskassornas projekt har utviarderats.

Forsoksverksamhet bedrivs vid forsakringskassorna i Jonkopings lan.
Kalmar lian. Orebro lan och Goteborgs lan.

| rapporten 1984/85: 7 anfors att det endast undantagsvis forekommer att
forsakringskassorna begar att barnet skall medverka till att underhdllsbi-
draget jamkas uppét nar dess behov okat pa grund av att det blivit ildre,
ndgot som man synes ha raknat med i 1978 ars proposition.

Malmé allménna forsikringskassa papekar i sammanhanget. att for att
vardnadshavarens medverkan till hojning av underhéllsbidrag skall kunna
kravas, maste underhéllsbidraget vara “‘uppenbarligen for lagt™. Ett even-
tuellt 6kat behov av underhdlisbidrag hos barnet utgor ofta ett sa pass ringa
belopp per manad att detta inte heller kan dberopas som dndrade forhallan-
den vid en eventuell stamning vid tingsratten for ett forho jt underhallsbi-
drag.

En anledning till att kassorna endast undantagsvis begir barnets med-
verkan till jamkning i dessa fall ar. enligt Bohusldns allmdénna forsdkrings-
kassa, att den underhéllsskyldige trots barnets behov av bidrag inte har
forméga att betala hogre underhéllsbidrag pa grund av maximalt uttag av
hans 6verskott. Det ar darfor foga sannolikt att kassornas praxis harvidlag
medfor att statens utgifter for utfylinadsbidrag blir onodigt stora anfor
Bohuskassan.

Forslaget i rapport 1984/85: 7 att forsakringskassorna skall ges mojlighet
att birréida fordldrar vid ingdende av avtal om jamkning av underhallsbi-
drag till barn i bidragsforskottssystemet samt bitrada foraldrarna nar fré-
gan om forlangt bidragsforskott blir aktuell har. med undantag for de
famil jelagssakkunniga, mottagits positivt av remissinstanserna.
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Familjelagssakkunniga anser att forslaget att forsakringskassorna skulle
bitrada foraldrar vid ingaende av avtal om jamkning av underhallsbidrag
till barn inom bidragsforskottssystemet ar alldeles galet. Familjelagssak-
kunniga anfor att "’'bitrada fordldrar™ inte bara ar en fraga om att fyllai en
blankett nar man redan ar ense. utan vad fragan galler ar att forhandla med
dem om den 16sning som man vill komma fram till. Forsakringskassorna ar
i denna situation inte ojaviga. anfor de sakkunniga vidare. Det uppkommer
tviartom ett behov for vardera forildern att fa bitrade for att tillvarata sina
intressen mot kassan. som vid forhandlingen maste betraktas som part.
Kassan som samtidigt har till uppgift att besluta om aterkrav av bidrags-
forskottet kommer darigenom i en oklar mellanstallining. menar de sakkun-
niga. och forsiakringskassan bor. som nu. kunna uppmana den underhalls-
skyldige att pa vanligt satt soka fa till stdnd en jamkning genom avtal eller
domstols avgorande. Men det bor inte tillkomma kassan att i sadant
hanseende stilla sdsom villkor att kraveftergift annars inte beviljas. avslu-
tar famil jelagssakkunniga.

7.4 Missbruk av bidragsforskottssystemet

1 rapport 1984/85: 7 redovisas resultaten av fragor till forsikringskassorna
om missbruk av hidragsforskottssystemet.

Blekinge ldins allmdéinna forscikringshassa anfor:
At bidragsforskottssystemet ar svart att kontrollera och latt att missbruka
anser revisorerna som en brist och sa dr det forstds om man ser med fiskala
dgon pa ett trygghetssystem som bygger pa fortroende for medborgaren
och vari ingen anses som presumtiv brottsling i forsta hand.

Blekingekassan anfor vidare att det maste vara att hanfora till en feltolk-
ning att pastd att den vanligaste orsaken till att polisanmalan inte sker sa
ofta dr bevissvarigheter. Orsaken dr naturligtvis att kassorna har fértroen-
de for den allménhet de har att betjana. Kassan anfor emellertid vidare att
hiarmed ar naturligtvis inte sagt att all kontroll dr onddig — rimligheten
maste fa gilla har som i Ovrigt hos oss.

Blekingekassan skriver dven att risken for “'missbruk i form av samman-
boende'" inte bor dvervarderas till sina for samhéllet negativa konsekven-
ser. Barnet (barnen) har ju da bade en pappa och en mamma. en hel familj,
vilket fortfarande (eller rattare sagt alltmer) anses som det lyckligaste for
barnens utveckling.

Orebro liins forsikringskassa anser att det saknas grund for pastienden
om ett omfattande avsiktligt missbruk av bidragsforskottssystemet. Med
hansyn till integriteten torde det inte vara onskvart att ge forsakringskas-
sorna utokade befogenheter for ytterligare kontroller i d&renden med miss-
tankt sammanboende.

Stockholms léins allménna forsédkringskassa diskuterar for narvarande, i
samband med en total oversyn av missbruket av olika formaner, hur den
skall handskas med missbruket av bidragsforskottssystemet. Kassan anfor
att mojligheten finns att ett inte obetydligt antal felaktigt utbetalda bidrags-
forskotti sjilva verket ar bedrigerier. Stockholmskassan papekar de stora
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bevissvarigheter som foreligger i den hir typen av drenden. Det ar t.ex.
mycket svart att dra griansen mellan sammanboende och utnyttjande av
umgingesritten. Bevissvarigheterna anger kassan som den framsta anled-
ningen till att den polisanmilt s fa drenden (ca 15 st. under aren 1981—
1984). De nuvarande folkbokféringsbestimmelserna. som ger stora mojlig-
heter till skenskrivningar. forsvarar arbetet att beivra otillborligt utnyttjan-
de av bidragssystemet.

Sadermanlands lins allménna forsékringskassa anfor att missbruks-
problematiken forefaller 6verdriven. Den vanligaste orsaken till att sa fa
arenden polisanmals ar troligen att sa fa av de anmalda faktiskt atalas.

Socialvtvrelsen menar att det ndgon enstaka gang forekommer att bi-
dragsforskottssystemet missbrukas genom att man felaktigt uppger var
barnet bor eller genom att man uppger att parterna har separerat trots att
sdinte ar fallet. Styrelsen anfor att mo jligen skulle en dndringi sekretessla-
gen kunna gora det liauare att lamna sadana uppgitier myndigheter emellan
att det kan undvikas att bidragsforskott felaktigt betalas ut. Forsdkrings-
kassan torde enligt socialstyrelsen ocksa ha skal ait vara mer aktiv i fall da
man misstanker missbruk.

Riksforsckringsverker. som ser allvarligt pa problemen kring det eventu-
ella missbruket av bidragsforskotten. har for niarvarande tva metoder att
anvisa kassorna for att stivja ett eventuellt missbruk. Den ena ar en
visentligt forbittrad information till vardnadshavaren i samband med an-
sokan om bidragsforskott. En sdrskild broschyr som ror enbart samman-
boende och anmalningsskyldighet har tagits fram for detta andama). Den
andra metoden ar stickprovskontroller.

Under forsta halvaret 1986 har verket dven for avsikt att som vigledning
tll kassorna ge ut en rattslagesanalys rorande beviskravet vid misstankt
sammanboende inom bidragsforskottsomradet. Riksforsakringsverket har
aven for avsikt att — efter kontakt med riksdklagaren — i form av aliminna
rad ge kassorna ledning om nir arenden bor lamnas till aklagarmyndighe-
ten.

Flera forsdkringskassor instammer 1 vad som anfors 1 rapport 1984/85: 7.
att bidragsforskottssystemet kan upplevas sa forméanligt att underhalls-
skyldiga fingerar betalningsforsummelse for att komma in i systemet.

Riks forsikringsverker stiller sig diremot mera tveksamt till att sa skulle
vara fallet. och socialstyrelsen anfor att det knappast ar troligt att under-
hallsskyldiga i allmdnhet har sddan kunskap om systemet och effekterna av
den ena eller den andra atgiarden att det Gver huvud taget skulle vara
mojligt att nagot dylikt kan intriffa. Enligt socialstyrelsen finns det heller
ingen anledning att tro att det foreligger nagon risk for en allméan spekula-
tion i dessa avseenden.

8 Centralkontorens kontroll av underhallsbidraget

Stockholms lins allménna forsékringskassa kommenterar vad som anforts
i rapport 1984/85: 7 om centralkontorens kontroll av lokalkontorens beslut
sa. att det ar angeldget att uppticka eventuella fel sa snart som majligt.
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Stockholmskassan. som kontrollerar fran lokalkontoren inkomna drenden
i en mycket stor omfattning. anser sig inte kunna dra ned pa denna
kontroll. Kassan menar att ndgot stod i kassornas instruktion givetvis inte
fordras for att de skall kunna kontrollera drenden i en omfattning de sjilva
anser lampligt.

Enligt riks forsiikringsverkets mening behover centralkontoren inte kon-
trollera varje drende ur den aspekten att sjalva beslutet skulle varafelaktigt
fran lokalkontoren. Men eftersom centralkontoren framdeles skall krava in
underhdlisbidraget fran den underhéllsskyldige menar verket att det dr av
stor vikt att alla uppgifter dr korrekt inlagda i ADB-registret. i synnerhet
som senare korrigeringar innebar bade merarbete for kassan och ibland
ocksdolagenheter for den enskilde. Det ar mot denna bakgrund man bor se
centralkontorens kontroll av de arenden som kommer in enligt riksforsak-
ringsverket.

9 Synen pa skulden pa underhallsbidrag

| rapporten 1984/85:7 anfors att nar ett underhdllsbidrag ar faststallt ar
skyldigheten att betala detta till barnet absolut. Om emellertid barnet har
bevil jats bidragsforskott och den underhéllsskyldige darfor ar betalnings-
skyldig mot forsakringskassan. ar betalningsskyldigheten inte langre ovill-
korlig utan beroende av den underhéllsskyldiges sociala och ekonomiska
forhallanden.

Familjelagssakkunniga finner resonemanget formalistiskt i Overkant. De
sakkunniga menar att det ena kravet inte ar mer ovillkorligt an det andra.
d& domstol kan satta ned eller ta bort obetalda bidrag aven for tid innan en
jamkningstalan vackts. Den underhallsskyldige kan lika litet “"genomdri-
va" en kraveftergift som en jamkning anfor de sakkunniga och menar
vidare att det inte har ndgon mening att tala om en absolut betalningsskyl-
dighet ocksa nar betalningsformaga saknas.

Det ar bara i praktiskt hianseende som man enligt familjelagssakkunniga
kan tala om skillnader. | allmdnhet bygger ett avtal eller en dom pa en
forvantad forvarvsformaga. Om det visar sig att forvantningarna inte héller
och bidragsforskott har lamnats. innebar kraveftergift en enklare atgard for
att anpassa kravet till den aktuella situationen dn en jamkning, menar de
sakkunniga. De anfor vidare att eftergift ocksé ar den naturliga atgarden
eftersom forsakringskassan i den situationen ar den verklige fordringsédga-
ren. Endast om nedsattningen i betalningsformagan kan antas bli varaktig.
har det nigon mening att soka fa till stdnd en jamkning av underhdllsbidra-
get. Familjelagssakkunniga framhéller dven att enskilda fordringsagare
normalt inte pdkallar indrivning om det inte kan antas att den leder till
resultat.

10 Kravverksamhet och eftergift

Vad avser forsakringskassans krav pa obetalda underhallsbidrag foreslas i
rapporten 1984/85: 7 att utgdngspunkten bor vara att den underhallsskyl-
dige kan och skall betala det faststillda underhéllsbidraget. Forst om
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underhalisbidraget jamkas nedat skall frdgan om eftergitt normalt aktuali-
seras. Flertalet av de remissinstanser som kommenterat forslaget ar dock
negativa.

Endast Srocklolms lins allménna forsdakringskassa staller sig positiv till
forslaget. Malmao allmdnna forsdkringskassa anseratt andring intebor ske
innan en eventuell 6versyn av bidragsforskottssystemet har skett. da de
menar att det finns risk for att underhéllsskyldiga med svag ekonomi och
sociala problem dribbas negativt.

Riksforscikringsverker ar dtminstone delvis negativt till forslaget i rap-
porten. Verket anfor att en forenkling som i hog grad skulle minska
kassornas problem med handlaggningen, utan att for den skull innebéra att
den sociala grundsynen pd handlaggningen forandrades, vore att det i
hogre grad ankom pa de underhdlisskyldiga att styrka pastadd betalnings-
formaga i stallet for att, som nu. lata formégeprovningen ex officio avila
kassorna i den lopande handliggningen. Riksforsakringsverket foreslar
darfor att i arenden dar underhallsbidrag faststillts sedan juli 1979. dar det
kan forutsattas att hansyn tagits till de underhallsskyldigas ekonomiska
behov, skall forsdakringskassan presumera att ratt bidrag faststallts. Verket
anfor vidare att forslaget kan genomforas utan lagandring men menar att
det kan vara lampligt att kassornas forandrade handlaggning sker med det
stod som en dndrad forfattningstext erbjuder.

Med hiansyn till de ansenliga vintetider som for niarvarande géller vid
Jjamkningsarenden anser riksforsiakringsverket attdet ter sig mindre lamp-
ligt att i nulaget fororda en handlaggning som utokar antalet jamknings-
arenden och som samtidigt innebidr att exekutiva atgarder skall vidtas
gentemot den som inte betalar faststallt underhdllsbidrag i avvaktan pé
jamkning, trots att den underhélisskyldige har skil att erhalla jamkning.
Verket anfor dven att den 6kande betalningsbenagenheten som sker med
nu radande regelsystem bor beaktas vid oOverviigande av forslag med
starkare tvangsinslag.

Orebro léins allménna forsikringskassa anser att kravverksamheten
aven i fortsattningen bor utgd fran den underhallsskyldiges betalningsfor-
maga och att bedomning av formagan bor goras av forsakringskassan. En
malsittning i kravet bor enligt Orebrokassan vara att underhilisbidraget
betalas genom frivilliga inbetalningar. Vidare menar kassan att det bor
inom kravverksamheten finnas utrymme for hansynstagande till tillfilliga
betalningssvérigheter och personliga forhédllanden i Gvrigt.

Familjelagssakkunniga finner rapportens forslag totalt oacceptabelt da
de menar att det triffar livsnerven i det nuvarande systemet och riskerar
att fora aterkraven tillbaka till de forhédllanden som radde tidigare, da stora
fordringar lagrades for en del underhallsskyldiga. De sakkunniga menar att
denna andring av systemet skulle drabba just de underhallsskyldiga som
lever under osakra forhallanden och pa grund av sjuklighet eller arbetslos-
het har vaxlande perioder av goda och daliga inkomster.

Familjelagssakkunniga ser det tvdartom angeldaget att forsakringskas-
sorna i tillracklig omfattning gor bruk av sina befogenheter att meddela
kraveftergitt. Det ar pd den viagen som man enligt de sakkunniga effektivt
kan rensa bort vardelosa fordringar som tynger administrationen och vallar
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kostnader for det allmanna. Famil jelagssakkunniga anfor vidare att nadgon
minskning av kostnaderna inte sker om man begransar antalet arenden hos
forsakringskassorna men i stallet valtrar Over ett okat arbete pa social-
namnder. domstolar och kronofogdar.

| rapporten anfors bl.a. att forslaget skulle fa till f6l)d att den under-
héllsskyldige far ett eget intresse av att underhéllsbidraget inte ar for hogt.
Familjelagssakkunniga anfor som kommentar till detta. att den under-
héllsskyldiges egna initiativ i manga fall inte fungerade tidigare och det var
darfor som man fann det nodvandigt att fa till staind en mera effektiv
kraveftergift. De sakkunniga papekar avendenroll reglerna om rittegangs-
kostnader spelar for att avhdlla den betalningsskyldige fran att vacka talan
om jamkning i fall da resultatet ter sig ovisst.

Socialstyrelsen anfor att en merarigoros tillampning av aterkravsregeln
obonhorligen kommer att medfora en okad belastning pd den kommunala
ekonomin i form av fler socialhjalpsfall.

Il Riktade betalningar av underhallsbidrag

Av rapport 1984/85:7 framgar att om den underhallsskyldige anger att det
belopp han frivilligt betalar in avser det bidrag som narmast skall forfalla
till betalning kan aldre skuld preskriberas.

Det ar i dag alltfor lau for underhallsskyldiga att satta preskriptionsreg-
lerna ur spel genom att rikta sina inbetalningar av underhallsbidrag anser
forsdkringskasseforbunder och menar att avrakning enligt 15 kap. 15 §
utsokningsbalken darfor bor galla alla inbetalningar. dvs. avrakning skall
goras pa aldsta fordran. Asikten delas dven av riksférséikringsverket och
riksskatteverket.

Familjelagssakkunniga ar av annan uppfattning. De anfor att det bor
efterstravas att barnet kan ha en naturlig forbindelse med bada sina forald-
rar ocksd nar dessa inte formar att leva tillsammans. De sakkunniga anser
darfor att det ar viktigt att tillse att denna stravan inte saboteras av ett
Overambitiost indrivningsvdasen. Det kan inte vara riktigt. fortsatter de
sakkunniga. att i situationer med oforutsedda. 6vergaende betalningssva-
righeter berova den underhéllsskyldige dennes rattighet att i forsta hand
bidra till barnets I0pande underhall. ;\lerbelalning for en uppkommen
skuld under tidigare manader bor darfor komma i andra hand. En invind-
ning att detta 6kar risken for att skulden kan komma att preskriberas anser
de sakkunniga inte kan ha nagon betydelse, utan menar att det tvartom ar
meningen att viardeldsa fordringar skall rensas ut och inte tillatas att valla
onddigt arbete och onddiga kostnader.

Famil jelagssakkunniga foreslar att den angivna principen bor komma til}
uttryck genom ett tillagg till 15 kap. IS § tredje stycket utsokningsbalken
av innebord att, da inférsel for underhallsbidraget enligt foraldrabalken
avser bade bidragsbelopp som ar forfallet nar verkstallighet sker och
belopp som forfaller nast darefter. avriakning pa det senare beloppet skall
ha foretrade. Regeln bor enligt de sakkunniga daven galla vid frivillig inbe-
talning. om den underhallsskyldige inte harutpekat den fordran som betal-
ningen skall avse.
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12 Administrationskostnaderna

12.1 Forsakringskassornas produktivitet

I rapport 1984/85: 7 har utifran riksforsakringsverkets uppgifter beriknats
att produktiviteten hos forsdakringskassorna har minskat med 28 9% mellan
budgetiaren 198(/81 och 1983/84. sa till vida att antalet bidragsberittigade
barn per helirsarbetare minskat fran 426 till 30S under dessa ar. Riksfor-
sakringsverket har inte kommenterat denna berikning. men vissa forsak-
ringskassor har visat stor skepsis gentemot pastaendet om produktivitets-
minskning.

Bohusldins allmdnna forsdikringskassa anser att en heltackande bild av
sanningen inte erhdlls genom att strikt jamfora bidragsberiattigade barn
med antal helarsarbetare vid olika tidpunkter utan att ta hansyn till genom-
stromningshastigheten av drenden. Kassan menar att barnens rorlighet
mellan fordldrarna okat markant de senaste aren. vilket ger merarbete for
kassorna. En annan forklaring till produktivitetsminskningen anser Bohus-
kassan vara att drendena tenderar att bli alltmer komplicerade. da de
allminna raden som publicerades 1982 innebir att detaljeringsgraden av
kassornas provning av underhdllsbidragens skalighet har okat. Vidare
menar kassan att det med aren blivit vanligare med s. k. villkorade avtal.
dvs. avtal som skall gdlla mellan parterna under forutsattning att forsak-
ringskassan beviljar fullt bidragsforskott.

Malmé allmdnna forsdikringskassa framhaller att antalet drenden med
gemensam vardnad har okat markant genom de nya reglerna angaende
virdnad om barn och barns umginge som tradde i kraft den | juli 1983. 1
dessa darenden far kassan ofta vidia mer omfattande utredningar for att
kunna faststdlla vem av fordldrarna barnet ar stadigvarande bosatt hos.

Viistmanlands léins allmdanna forsdkringskassa anfor att en jamforelse
bor ske mellan “‘inkomster och utgifter”™ for att fa en rattvis bild av
kostnaden for handlaggningen av bidragsforskott.

Visterbottens ldins allmdanna faorsdakringskassa anfor att produktivitets-
berakningen egentligen inte anger annat dn att personaltitheten 6kat men
inget om produktiviteten per arsarbetare.

Stockholms liins allmdnna forsikringskassa ifragasatter om berikning-
en att produktiviteten har minskat med nastan 30% ar korrekt. Stock-
holmskassan anfor att de uppgifter som kassorna lamnat i enkiten i flera
fall ar direkt felaktiga. Den troliga forklaringen till felaktigheterna uppger
kassan vara att fel uppstatt di kompletterande uppgifter infordrats fran
kassorna i efterhand.’

Stockholmskassan framhaller dven att man inte har nagon kinsla av att
produktiviteten sjunkit och inte heller nigon kinsla av att man pa lokal-
kontoren sysselsatter sig med "‘onodigt arbete™".

Orebro lins allménna forsikringskassa anfor att produktivitetsminsk-
ningen i bidragshandidggningen har sin forklaring i att kvaliteten pa arbetet

' Som angetts i rapporten ir kassornas uppgifter behiiftade med viss osiikerhet. Det
kan dock poingteras att nagra uttalanden vad giiller enskilda lokalkontor ej gjorts i
rapporten. Stockholmskassan ir for ovrigt den enda kassan som framfort att det
skulle foreligga felaktigheter i lokalkontorens svar.
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avsevirt forbattrats, bl. a. efter impulser fran riksforsikringsverket och
justitieombudsmannen.

Blekinge allmdnna forsakringskassa finner for sin del att ““produktivi-
tet’" ar ett ointressant matt i sammanhanget — det enda som kan ha nagot
virde méaste vara mattet effektivitet’’. som inrymmer grad av maluppfyl-
lelse och service och som beaktar “"yttre' omstindigheter som lagindring-
ar och t.ex. personalrorlighet och utbildningstérhillanden pa kassorna.

| rapporten anges att lokalkontoren Overskred den av riksforsikrings-
verket beriiknade personalstyrkan for bidragsforskottsverksamheten med i
genomsnitt 39%. medan centralkontoren anviinde 1 genomsnitt 5% mindre
personal in riksforsikringsverket beriknat.

Riksforsaikringsverker anfor att dessa uppgifter inte kan anses tillrickligt
tiliférlitliga for att nagra lingre giaende slutsatser skall kunna baseras pa
dem. Skillnaden mellan verkets normer och kassornas svar pa cnkiiten
menar riksforsikringsverket kan bero pa tlera olika faktorer. som t. ex. nir
enkiiten besvarats, olika mittidpunkter. olikheter vad betriffar irendefor-
delningen mellan olika kassor. att personlig tid inte beaktats samt att nagon
uppdelning av personal- och administrationskostnader mellan olika forsiik-
ringsgrenar inte gors av verket.

| rapporten 1984/85:7 uttrycks att det forefaller tinnas ett samband
mellan lag drendekvot och hog andel egna foretagare. Riksforsikringsver-
ket anfor att man av eirfarenhet vet om att kassorna tidigare inte har lagt
ned stora utredningsinsatser niir det galler egna foretagare. Dirf6r menar
verket att man inte torde kunna dra slutsatsen att denna kategori under-
hallsskyldiga medfor hogre arbetsbelastning pa kassorna éin andra under-
héllsskyldiga. | dag har emellertid eniigt riksforsikringsverket kravverk-
samheten intensifierats gentemot de egna foretagarna pa grund av ett
meddelande fran verket till kassorna.

12.2 Centralisering av bidragsforskottshanteringen

| rapporten 1984/85: 7 hiivdas att uppskattningsvis 25% av lokalkontorens
lonekostnader skulle kunna sparas in om besluten om bidragsforskott
fattades pa centralkontoren och lokalkontoren endast svarade for informa-
tion och service gentemot allmiinheten.

Riksforscikringsverker har hir den principiella uppfattningen att decen-
tralisering av handliggningen av olika drendetyper bor drivas sa langt det
ar praktiskt mojligt och kan dérfor inte stilla sig bakom ett centraliserings-
forslag, trots att det kan medfora kostnadsbesparingar. Om administra-
tionskostnaderna tor vare stodform skulle ses isolerat. anser verket att
man ytterst aventyrar synen pa socialforsikringsadministrationen och dess
mojligheter att betjina allminheten.

Forsékringskasseforbundetr. som ocksa har en negativ instillning till
centraliserad handliggning. papekar att regeringen inom kort kommer att
ligga en proposition om vidgat fortroendemannainflytande i forsikrings-
kassorna. Att i1 detta lige centralisera bidragsforskottshandligningen
torde enligt forbundet vara ett steg 1 fel riktning.

Bland forsiikringskassorna synes uppfattningarna skifta. Bl.a. har det
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framhallits att det bor ankomma pa varje enskild kassa att gora avvigning-
en om bidragshandliggningen bor koncentreras inom resp. distrikt. Det
har dven framforts att handliggningen skulle kunna koncentreras till ett
farre antal lokalkontor.

Forbundet for jurister, samhdllsvetare och ekonomer. JUSEK. tinner att
det sannolikt finns avsevirda rationaliseringsvinster att géra om bidrags-
forskotten centraliseras till centralkontoren. Forbundet anser dock att en
mer djupgaende analys krivs innan man med siikerhet kan saga hur stora
vinsterna blir.

13 De laga underhallsbidragen

I rapport 1984/85:6 anges bl. a. oforindrat laga underhallsbidrag som en
orsak till 0kningen av statens utgitter {or bidragsforskott.

Socialstyrelsen anser att en av orsakerna till att underhallsbidragen i
genomsnitt bibehallits relativt oforindrade fran ar 1981 till ar 1984 ir att de
underhallsskyldigas betalningsformaga inte okat i takt med basbeloppsfor-
iandringarna. Andra orsaker kan vara den okade arbetslosheten och nya
familjebildningar med flera barn. En ytterligare orsak. framhaller social-
styrelsen, kan vara att vardnadshavarna i flera fall fatt hogre inkomst én
tidigare. vilket verkat i sinkande riktning pa underhallsbidragen pa grund
av den inbordes fordelningen mellan forildrarna.

Socialstyrelsen faster uppmirksamheten pa att systemets utformning
gor att det inte enbartir den underhéllsskyldiges formaga att betala som ér
avgorande for underhallsbidragets storlek. Styrelsen erinrar om att om
vardnadshavaren har en hogre f6rmiga in den underhéllsskyldige sa mins-
kar dennes andel. Likasa blir beloppet ligre om barnets behov minskar pa
grund av att barnet har egen inkomst eller fbrmogenhet. Trots att barnets
behov i dessa fall blir tickt har barnet ritt till fullt bidragsforskott. Detta dr
ett forhallande som socialstyrelsen anser mycket otillfredsstillande. Sam-
ma uppfattning framfors av flera andra remissinstanser.

Riksforsdikringsverker har framhallit att de okade bostadskostnaderna
antagligen varit en bidragande orsak till att underhallsbidragen sedan ar
1975 sjunkit i forhallande till bidragsforskotten.

Stockholms lins allmdnna forsékringskassa tar delvis upp en annan
aspekt nir det giller underhallsbidragets storlek. Saledes har kassan fol-
jande synpunkter att framfora nir det giller bidragsforskottslagens 4 &.
Enligt detta lagrum limnas inte bidragsforskott med hogre belopp in
underhallsbidraget om det underhallsbidrag som harblivit faststillt uppen-
barligen understiger vad den underhéllsskyldige bor erligga i bidrag. Med
hianvisning till detta lagrum sa framhaller kassan att

.... savil i forarbetena som i allminna rdden och i praxis gors en
mycket restriktiv tolkning av vad som ér uppenbart for lagt. Det har visat
sig vara svart att med framgdng hivda att t. ex. ett underhall pa 400 kr. per
manad och barn ir uppenbart for lagt om kassans berikningar, strikt efter
forildrabalkens regler. visar att underhallet borde vara S00 kr. Man kan
kanske tycka att 100 kr. per manad inte ir nagon stor summa. men med
tanke pa att underhallsbidrag utgér under lang tid — maximalt mer én 19 ar
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— kan det totalt rora sig om ansenliga belopp. En underhallsskyldig med
t. ex. tre barn tolv. tio och fyra ar gamla och 100 kr. for lagt underhallsbi-
drag per barn och underhallsskyldighet till barnen ar 18 ar skulle “slippa™
betala 34600 kr. Om man vidare tinker sig att det skulle finnas 1000
liknande fall blir ju beloppet som de underhéllsskyldiga inte blir kravda pa
narmare 35 milj. kr.

14 Bristerna svdra att atgirda

| rapport 1984/85: 7 har anforts att bristerna i systemet ar sa vasentliga att
ett atgardande av bristerna inom ramen for systemet med all sannolikhet
skulle gora systemet an krdngligare och svarare att tillampa. Dartor bor det
overvagas om inte inforande av et helt nxyte bidragsforskottssystem dr en
bcittre losning.

Majoriteten av de remissinstanser som kommenterat fragan instimmer i
denna uppfattning.

Hovriitten for Nedre Norrland anser dock att det i rapporten inte pa ett
Overtygande satt visats att bristerna i det gillande regelsystemet ar sa
vasentliga att en fullstindig reformering av bidragsforskottslagen skulle
vara nodvandig. Hovritten menar att de 6kade statsutgifterna for bidrags-
forskott till helt 6vervigande del torde bero pa de forandringar som riksda-
gen beslutade om i samband med 1979 ars underhallsreform och ar saledes
uttryck for en politisk viljeinriktning. Det framgar enligt hovritten inte
heller av vare sig bidragsforskottslagen eller rapportens innehall att géllan-
de forfattningsbestammelser skulle vara sarskilt krangliga eller svara att
tillampa. Forsakringskassorna torde stillas infor betydligt besvirligare
tillimpningsproblem inom andra verksamhetsomraden anfor hovritten vi-
dare. En annan sak ar att bidragsforskottsverksamheten under hansynsta-
gande till rattssakerhetsaspekter givetvis bor organiseras pa ett sa ratio-
nellt satt som mo jligt. Hovritten kan dock inte heller finna att gallande
bestimmelser innebir ndgra hinder for sddana atgarder. Slutligen anser
hovratten att det ar angeldget att dven konsekvenser pa andra plan dn rent
ekonomiska utreds innan ett stallningstagande till behovet av férandringar
i det gillande regelverket tas.

Forsdkringskasseforbundet anser att man bor ratta till bristerna i det
nuvarande systemet. da forbundet har svart att forestalla sig att ett nytt
system i grunden kan komma att te sig sarskilt mycket annorlunda till sin
utformning dn nuvarande system. om inte de bakomliggande intentionerna
bakom bidragsforskottssystemet forandras. Forbundet avvisar dock be-
stamt en sddan forandring.

Familjelagssakkunniga ansluter sig till stindpunkten i rapporten att ett
helt nytt bidragsforskottssystem bor 6vervagas och anfor vidare. att det ar
meningslost att orda om allehanda brister i det nuvarande systemet innan
man har tagit itu med de grundlaggande principerna for ett samhallsstod till
barn. Det primara maste vara att klarlagga vad som bor vara syftet med ett
sddant samhillsstod och de metoder med vilka syftet bast tillgodoses. De
sakkunniga onskar sdledes att frigan om samhillsstod till barn tas upp till
en allsidig och forutsittningslos utredning. en dsikt som flera remissinstan-
ser uttryckt.
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Familjelagssakkunniga foreslar vidare att det bor undersokas om inte
bidragsforskottet kan avskaffas och ersittas med ett sarskilt barnbidrag
eller annat samhallsstod utan aterbetalningsskyldighet.

Umed kommun anger bl. a. foljande:

Bristerna i det nuvarande systemet ar sa stora. att de marginella forbatt-
ringar som utredarna har diskuterat inte kan anses ge tillrdackliga effekter. 1
stillet bor man utifrén hittills gjorda erfarenheter genomfora mer grundliag-
gande forandringar. Vid utformningen av ett nytt regelsystem bor insatser-
na begransas till den ursprungliga malsattningen att mildra underhallsbor-
dan for underhéllsskyldiga med svag ekonomi.

Kommunen vicker tanken att via skattesystemet reglera underhllsskyl-
digheten.

1S Rintebeliggning av underhallsskuld

Rantebelaggning av underhéllsskulder samt aviserings- och paminnelseav-
gifter diskuteras i rapporten 1984/8S: 7.

Riksforsdkringsverket. riksskarteverket och Malmao allménna forsdik-
ringskassa stiller sig positiva till att frigan om rintebelaggning av under-
hallsfordringar och avgifisbelaggning av aviseringar och betalningspamin-
nelser fran forsakringskassan utreds.

Riksforscikringsverker anfor att det ar angelaget att ytterligare kravbe-
lopp som uppstdr inom bidragsforskottssystemet sa ldngt som mo jligt
jamstalls med fordringar for underhéllsbidrag, s att inte skilda regler for
inforsel, utmatning och preskription kommer att galla i samma kravérende.
| annat fall menar verket att en avgifts- eller rantebelaggning skulle inneba-
ra stora problem saval tekniskt som juridiskt for forsakringskassan.

For att fa en 0verensstammelse mellan avgiftstillaimpningen vid frivillig
betalning och exekution bor det. enligt riksskatieverket, i samband med
utredningen dven Overvigas huruvida det finns skal att dndra bestimmel-
serna om avgiftsfrihet for underhdllsbidrag i samband med verkstallighet
hos kronofogdemyndighet. Verket anfor vidare att om kronofogdemyn-
digheterna skall handligga &terkrav av bidragsforskott som allmant mal
skulle eventuellt en avgift motsvarande restavgiften kunna paforas den
underhallsskyldige i samband med indrivningen. Vidare bor diskuteras om
avgift som pafors galdenar skall kunna tas ut genom inforsel och nar den
skall preskriberas.

Socialstyrelsen anser att det inte foreligger ndgra principiella hinder mot
att ockséd underhallsskulder — i likhet med andra skulder — beldggs med
ranta. | de fall d& formégan till aterbetalning ar 1ag elier obefintlig fram-
héller styrelsen att det alltid finns mojlighet till kraveftergift. varfor ett
sddant system inte skulle drabba de betalningssvaga. Diaremot anser inte
socialstyrelsen att kassornas arbete med inbetaining av underh3ll kan
belaggas med avgift. Frdgan om barns forsorjning ar enligt styrelsen en
samhillsangeldgenhetjamforbar med socialt jansten och den bor darfor inte
vara avgiftsbelagd.

Stockholms tingsrdit ar positiv till att bade ranta och avgifter infors.
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Forsikringskasseforbundet samt Orebro och Stockholms lins allmdnna
Jorsdkringskassor ar positiva till avgifter men tveksamma till en rintebe-
laggning da de befarar att denna skulle bli krdnglig att administrera. Stock-
holmskassan anser att det i vissa fall vore befogat med avgifter dels av
ekonomiska skal, dels for att underhallsbidrag inte skall framstd som den
minst viktiga skulden att betala. Vad avser rantebeliggning av underhalls-
fordringar anser kassan att denna fraga bor ses i ett storre sammanhang
och ges en mer generell 16sning for socialforsakringsomrédet som helhet.
Orebrokassan menar att ett inforande av avgifter inom bidragsforskotts-
systemet dstadkommer en storre rittvisa for underhéallsskyldiga inom och
utom bidragsforskottssystemet. Orebrokassan anfor vidare att avgifterna
inte bor vara for hoga med hansyn till att manga underhalisskyldiga i
bidragsforskottssystemet har svag ekonomi samt att det bor finnas en
mojlighet for forsiakringskassorna att under vissa omstandigheter avskriva
avgifterna.

Ostergétlands lins allmcinna forsikringskassa ar av uppfattningen att
det skulle strida mot vedertagen praxis att avgiftsbeldgga den forsta avise-
ringen. Vidare anser kassan det stotande att ligga en kostnadsokning pa
dem som betalar frivilligt — en kostnadsokning som ej skulle drabba alla
dem som betalar via inforsel i l6n t. ex.

16 Allmint eller enskilt mal

De fem remissinstanser som behandlat fragan huruvida indrivning av for-
sakringskassans krav pd forskotterade underhéllsbidrag skall handlaggas
som allméant eller enskilt mal (rapport 1984/85: 7) har stallt sig positiva till
fortsatt utredning. Riksskarteverker ar positivt till att aterkrav handlaggs
som allmant mal. Riksforsdkringsverker samt Malmé och Stockholms léins
allmdénna forsdkringskassor synes emellertid skeptiska till att kronofogde-
myndigheten Overtar alltfor stor del i indrivningsarbetet. De betonar sir-
skilt de uppgifter av social skyddskaraktar som anfértrotts kassorna enligt
bidragsforskottslagen.

Stockltolms lins allmdanna forsdkringskassa anfor att kronofogdemyn-
digheten ar funktionellt en renodlad tiskal myndighet och menar att redan
pa grund hirav foreligger ett principiellt hinder att anfortro kronofogde-
myndigheten den provning med socialt hdnsynstagande som skall ske
enligt bidragsforskottslagen. Om kronofogdemyndigheten anfértroddes
denna provning. fortsatter kassan. skulle lagstiftarens krav pa kronofogde-
myndigheten att alltid prestera basta mo jliga resultat i det exekutiva arbe-
tet uppenbarligen kollidera med de sociala hinsyn som bestammelserna i
angivna lag anger.

Det kan inte enligt Stockholmskassan komma i fraga att kronofogde-
myndigheten — i stéllet for kassan — intrader i barnets ratt till underhdlls-
bidraget omedelbart i och med att bidragsforskott beviljas. Ndgon principi-
ell inviandning mot att kronofogdemyndigheten — sedankassan dverlamnat
fall for exekutiva atgarder — generellt 6vertar det kontinuerliga bevak-
nings- och indrivningsansvaret for det allmdnnas fordran gentemot den
underhallsskyldige har inte kassan. Den anser att ett sddant generellt
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overtagande av indrivningsansvaret dock bor forenas med en skyldighet
for kronofogdemyndigheten att nar omstiandigheterna motiverar det pakal-
laeftergiftsprovning hos kassan.

Malmé allméinna forsdkringskassa poangterar i sammanhanget att hu-
vuddelen av inbetalningarna av underhdlisbidrag gors genom frivilliga in-
betalningar, vilka har kommit till stdnd efter kontakter mellan handlaggare
och den underhdllsskyldige. Speciellt vad avser gruppen av underhélls-
skyldiga egna foretagare dr det de personliga kontakterna i utredningen
som leder till det basta indrivningsresultatet.

Som exempel pa nar underhéllsbidragsarenden med fordel skulle be-
handlas som allmant i stallet for enskilt mal anges i rapporten de fall da
kronofogdemyndigheten vill prioritera indrivningen frén en galdenar for att
t. ex. undvika preskription av skattefordran. Enligt riks forscikringsverkets
mening kan en dndrad prioritetsordning i dessa drenden erhéllas genom
andrade regler om foretrdadesratt. I kombination med en forlangd preskrip-
tionstid for fordringar pad underhéllsbidrag erhalls d& en avvagning mellan
de motstridiga intressena menar verket.

En annan fordel som namns i rapporten ar att den nyligen antagna lagen
(1985: 146) om avriakning vid aterbetalning av skatter och avgifter borde
kunna bli tillamplig i bidragsarenden. Riksforsakringsverket anser att ef-
tersom kravrutinerna vid utmatning i fortida uttag av overskjutande skatt
numera ar s& pass avancerade att de tillgodoser hogt stallda krav, kan det
ifrdgasattas om den ifrdgavarande lagen skulle innebira nagot egentligt
medelstillskott ifall den kunde tillampas pa drenden med bidragsforskotts-
fordran.

Det begriansade merarbete som uppstar hos forsakringskassan och kro-
nofogdemyndigheten under nuvarande ordning anser riksforsakringsver-
ket vara forsumbart.

17 Reduceringsregeln

Regeln att endast en del av den underhéllsskyldiges s. k. Overskott skall tas
i ansprak for underhéllsbidrag, den s. k. reduceringsregeln. behandlas i
rapport 1984/85: 7.

Socialstyrelsen anfor nir det giller denna regel att da socialstyrelsen och
riksforsiakringsverket ar 1979 utarbetade anvisningar for socialnimndernas
och forsakringskassornas tillampning av de nya bestimmelserna f6ljdes
anvisningarna i proposition 1978/79: 12. Det kunde konstateras, fortsitter
socialstyrelsen i sitt yttrande,

— att forbehdllsbeloppet inte helt tackte vad som i propositionen angivits
bor ingé i vanliga levnadskostnader,

— att vid framrédkning av den bidragsskyldiges Overskott hdnsyn inte tas
till hans faktiska I6pande kostnader utan att det sker en reduktion av
dessa,

— att den faktiska bostadskostnaden ofta arhogre dn vad som medges utan
att den underhdllsskyldige for den skull utan vidare kan andra p3 sin
bostadssituation och

— att underhalisbidrag i regel betalas under méanga ar och darfor far en
avgorande effekt pd den underhéllsskyldiges ekonomi.

x
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Med hinsyn till ovanstdende infordes i anvisningarna en sparregel mot
alltfor hoga uttag, den s. k. reduceringsregeln. Den innebar att nar en
fordelning gors mellan forildrarna enligt den angivna formeln och utifrén
foraldrarnas hela overskott gors en kontroll i efterhand av det erhdlina
beloppet. Om beloppet ryms inom angivna ramar kan det accepteras. |
annat fall gors en reducering. Regeln ar alltsd avsedd att vara en sparr i
vissa fall sd att inte hela 6verskottet tas i ansprak. Manga géanger ryms det
framriknade underhéllet inom den angivna ramen och nigon reducering
behover darfor inte goras. Det forefaller som om utredaren antagit att det
sker en reducering i samtliga drenden. vilket inte ar fallet. Sparregeln ar
inte att betrakta som en generell regel att alltid ta ut en viss procentuell
andel av Overskottet, vilket system lagradet hade avvisat. Ett av skilen till
det foreslagna systemet var ocksa att man borde forsoka undvika orimliga
marginaleffekter i inkomstskiktet narmast 6ver forbehéllsbeloppet.

Socialstyrelsen framhdller avslutningsvis i denna fraga att det ar nodvan-
digt att bibehalla en grins for vad som kan tas ut av 9verskottet. | annat fall
skulle situationen till stor del bli densamma som fo6re dndringen i lagstift-
ningen ar 1979.

Riksforsdkringsverket har gjort ett par papekanden med anledning av
revisorernas berdkningar av hur statsutgifterna skulle kunna minska vid ett
Okatianspriktagande av de underhéllsskyldigas overskott samt framhaller
att andra metoder dn en generell ho jning av uttagsprocenten enligt verkets
mening kan diskuteras. Dessa fradgor bor dock 6vervigas noggrant innan
ndgra andringar genomfors. Verket menar bl. a. att en metod som tar den
underhéllsskyldiges hela 6verskott i ansprak skulle innebéra ett 6kat antal
jamkningar och ett visentligt merarbete for forsakringskassorna, ovriga
inblandade myndigheter och berorda enskilda.

Forsdakringskasseforbundet papekar att fragan om overskottet ar starkt
knuten till frigan om forbehéllsbeloppen. Forbundet anser att 9verskottet i
sin helhet bor tas i ansprak for barnets behov av underhéllsbidrag.

| flera underremisser till Forsakringskasseforbundet har frdgan om det
reducerade Overskottet tagits upp. Séledes anser Jonkopings lins all-
mdéinna forsdikringskassa att overskotteti sin helhet bor kunna tas i ansprak
for barnets behov av underhallsbidrag. Viisterbottens lins allmdnna fér-
sckringskassa stoder ensamforialderkommitténs forslag om att 80% av
overskottet tas i ansprdk for underhdllsbidrag oavsett antalet barn intill
dess hilften av barnets normalbehov tackts.

Bohusldns allmdnna forsdkringskassa instammer i att statens utgifter for
bidragsférskotten ar starkt beroende av vilken procentsats av den under-
héllsskyldiges 6verskott som tas i anspréak for underhdlisbidrag men menar
att en minst lika viktig kostnadsaspekt ar frigan om vilka s. k. sarskilda
forbehall som kan godtas. Kassan anser att en minskning av den under-
hallsskyldiges overskott p& grund av sarskilt forbehdll kan bli en direkt
subvention frén statens sida exempelvis for inkop av mobler, bil etc. — en
subvention som personen i fraga inte skulle vara berattigad till enligt t. ex.
socialyjanstlagen. Kassans erfarenhet ar att tveksamhet réder bland dem
som har att beridkna/bedoma underhéllsbidrag vad géller hur socialstyrel-
sens och riksforsakringsverkets anvisningar skall uppfattas och tillampas.
Denna tveksamhet beror enligt kassans mening till storsta delen pa att

Fors. 1985/86: 17

Bil. 3

114



anvisningarna ar oklart utformade. Det ar vidare. fortsétter kassan, omo j-
ligt att finna niarmare ledning av motivuttalandena 1 proposition
1978/79: 12, 5. 99.

Norrbottens lins allmédnna forsdkringskassa anser att ven om inte hela
dverskottet tas i ansprdk for underhallsbidrag, borde en storre del av
overskottet ga till barnets forsorjning. Antal bidragsberattigade barn bor
inte foranleda ndgon skillnad i uttaget fran overskottet sa linge uttaget
ligger under bidragsforskottsnivan och inte Overstiger barnets behov. |
detta sammanhang gor kassan foljande konstaterande.

.... ndr skilighetsbedomningen och avrundningen sker av underhallsbi-
draget sa blir det nistan uteslutande nedat. mycket sillan uppat. trots att
uttaget ar baserat pa det procentuellt reducerade uttaget av overskottet.
Detta bidrar till stora kostnader for staten. trots att den underhallsskyldige
har en dokumenterad betalningsformaga.

Svenska Kommunforbunder anser att reduceringsregeln inte bor foriand-
ras generellt. Vill man gynna laginkomsttagarna bor det procentuella utta-
get inkomstrelateras sa att liginkomsttagare far behélla en storre andel av
overskottet dn hoginkomsttagare. Konsekvenserna for den enskilde i olika
familjesituationer och inkomstlagen maste dock forst belysas ordentligt
innan en slutlig stallning till en hojning av uttagsprocenten kan tas.

Stockholms lins allmdnna forsdkringskassa anser det vanskligt att dis-

kutera det reducerade Gverskottet utan att samtidigt diskutera forbehalls-
beloppen och speciellt de sarskilda forbehdllsbeloppen. Kassan anfor i
detta sammanhang.
Ar man mycket restriktiv nar det galler dessa ar det formodligen nodvin-
digt att begrinsa den del av 6verskottet som tas i ansprak for UHB. Nar
det giller underhalisskyldighet ar ju dven tidsfaktorn mycket betydelsefull.
Detir skillnad att leva pd ““griansen’ en kort tid mot att se en period av
kanske 18 ar framfor sig med en begrinsad ekonomi. Detta paverkar
formodligen betalningsbendgenheten. Att ta hela 6verskottet i ansprak kan
ocksa forsvara umganget med barnen. Det finns helt enkelt inga pengar
over.

Kassan anser det svart att bedoma om ett hogre ianspraktagande av
overskottet skulle paverka samhillets utgifter totalt sett.

Orebro lins allmdnna forsikringskassa anser att reduceringsreglerna i
socialstyrelsens och riksforsakringsverkets allmianna rad bor ses over sa
att de enbart inriktas pa att skydda de ekonomiskt svaga.

Svea hovrdnr menar att det ingalunda ar sakert att reduceringsregeln
generellt tillimpas sd aut det i rapporten gjorda antagandet om ett genom-
snittligt uttag om 65 % inom bidragsforskottssystemet ar berattigat. Visser-
ligen, fortsatter hovritten i sitt remissvar. har reduceringsregeln i de
allmanna raden givits en mycket generell utformning och synes bl. a. vara
tillimplig oberoende av hur stort den underhallsskyldiges 6verskott ar. |
denna del synes emellertid rdden inte ha stod i lagens forarbeten och det ar
tveksamt om domstolarna tillampar reduceringsregeln pa detta satt. |
anslutning till detta pekar ocksa hovritten pa vad som framhalls i rappor-
ten. namligen att en besparing for staten t. ex. genom slopande av reduce-
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ringsregeln i sig innebar en risk for att viss del av besparingen kan gé
forlorad genom att formégan eller viljan att dterbetala forskotterat under-
héllsbidrag minskas.

18 Bidragsforskottsnivan

Bidragsforskottsnivan behandlas i rapport 1984/85:6.

Socialstyrelsen anser att det finns skal att gora en forutsattningslos
utredning om nivan pé bidragsforskottet. Det finns eventuellt skal att
dldersdifferentiera bidragsforskottet.

I detta sammanhang framfor socialstyrelsen foljande synpunkter.

Om bidragsforskottet ar avsett att utgora den bidragsskyldiges andel av
barnets forsorjning kan den nuvarande nivan innebira en viss overkom-
pensation for barn i de lagre dldrarna. Bidragsforskottet. 745 kr.. dr avsett
att tacka den ena forilderns del i barnets forsorning. Detta kan jamforas
med konsumentverkets beridkning av barns behov. diar kostnader for bo-
stad och barntillsyn dock inte dr inrdknade. Som exempel kan ndmnas
beloppet 1 140 kr. for barn i dldern 4—6 ar. Detta motsvarar bidragsfor-
skottet och barnbidraget tillsammans. Vid en utredning av bidragsforskot-
tets niva bor darfor utgdngspunkten vara barnets totala behov.

En sdnkning av bidragsforskottet skulle medféra att antalet barn inom
bidragsforskottssystemet skulle minska och att storleken pa utfyllnadsbi-
dragen skulle minska. Socialstyrelsen anser ocksa att det kan ifragasattas
varfor bidragsforskottet skall vara 41% av basbeloppet medan forbehalls-
beloppet for hemmavarande barn dr 40% av basbeloppet.

Umed konumun menar att storleken pa bidragsforskotten kan ifrgasit-
tas om man jamfor med den ekonomiska standard som sammanlevande
fordldrar kan ha for sina barn. Kommunen finner det stotande att behovs-
provning inte sker av bidragsforskottet i forhéllande till virdnadshavarens
inkomst och menar att bade underhallsskyldig och virdnadshavare kan ha
mycket stora ekonomiska resurser och dnda fa samhillets stod till barnets
underhall. Kommunen anser vidare att

....foraldrarnabor ha ett fortsatt ekonomiskt ansvar for barnen efter en
separation analogt med det nya tankeséattet i reformen med gemensam
vardnad dar fordldrarna uppmuntras att ta ett gemensamt vardnadsansvar
for barnen dven om de inte bor tillsammans.

I flera underremisser till Forsakringskasseforbundet har fragan om bi-
dragsforskottsnivan behandlats.

Om maélet ar att finna sitt att minska statens utgifter bor det enligt
Skaraborgs lins allménna férsdkringskassa i forsta hand utredas om 41 %
av basbeloppet dr en rimlig niva for bidragsforskottet. Skulle det visa sig
att nivan ar for hog, skulle ingen annan atgard fa en sddan pataglig bespa-
ringseffekt som ett lagre uttag. 1 detta sammanhang for kassan ocksa fram
foljande synpunkter.

Ett bidragsforskott (f.n. 745 kr.) ar tankt attersatta uteblivet underhéllsbi-
drag frdn en av barnets forildrar. Dettorde d& ocksa vara underforstatt att
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den andre forildern (vardnadshavaren) bor bidra till barnet med ett belopp
av motsvarande storlek. I ménga fall 4r detta ocksd mojligt. Tillsammans
med det allmidnna barnbidraget erhaller i sadant fall barnet 1 890 kr./man.
Detta belopp overstiger betydligt de olika schablonbelopp som finns for
barns levnadskostnader.

Om bidragsforskottsnivan i stéllet 1dg mellan 30 och 35% av basbeloppet
skulle det bli vanligare att underhdllsbidraget blev lika stort som bidrags-
forskottet. Den av ensamforidlderkommittén forordade hilftendelnings-
principen vid beridkning av underhallsbidrag skulle i sa fall i storre ut-
strackning kunna forverkligas. Om den forédlder som bor ihop med barnet
inte har formaga att betala sin del till barnets forsorjning bor hjalp inte ske
genom bidragsforskottsinstitutet utan genom socialyjansten.

Visterbottens lins allméinna forsikringskassa anser att det finns anled-
ning att titta pa storleken av bidragsforskottet och menar att det i dag
foreligger en risk for en snedfordelning av forsérjningsansvaret mellan
foraldrar som separerat och de som sammanbor. Det kan vara tveksamt.
menar kassan. om foréldrar i ett samboforhallande eller i ett bestdende
aktenskap kan avsitta 2x745 kr. perbarn for deras underhall. Med hansyn
till att kostnaderna for sma barn ir betydligt lagre an for tonarsbarn anser
kassan att bidragsforskottet borde differentieras i likhet med den differen-
tiering som anvands vid utrdkning av barnets normalbehov.

Norrbottens allmdinna forséikringskassa sager i sitt yttrande att den i
olika diskussioner fragat sig om inte bidragsforskottsnivan ar for hog.
Kassan pekar pa att statens utgifter kraftigt skulle minska om ett normalbi-
drag i stillet infordes med vardnadshavaren som bidragsmottagare och
underhallsskyldig som betalningsskyldig. Storleken pa normalbidraget
skulle rdknas ut i forhallande till barnets behov och med hilftendelning
mellan fordldrarna. Detta belopp skulle dessutom Overensstimma mer
med de ekonomiska situationer karnfamiljerna har. avslutar kassan.

19 Delgivning

Flertalet av de remissinstanser som kommenterat delgivningsfragan, som
tagits upp i rapporten 1984/85: 7. stoder revisorernas forslag att en regle-
ring bor ske i bidragsforskottslagen sa att en motsvarighet till 29 § skulde-
brevslagen uppnas. Detta skulle innebira att den underhalisskyldiges be-
talningsskyldighet gentemot forsiakringskassan intrader nar underhallsbi-
draget forfaller till betalning och motsvarande bidragsforskott har utbeta-
lats. Delgivning av beslut om bidragsforskott skulle alltsd inte kridvas.

Riks forséikringsverket anfor att en andring valkomnas da delgivningskra-
vet medfor betydande oldgenheter i kronofogdemyndigheternas verksam-
het.

Stockholms ldins allméinna forsdkringskassas erfarenhet ar att utebliven
delgivning stoppar upp fortsatt handlaggning i drendet och 6kar handligg-
ningssvarigheterna i dan hogre grad an vad revisorerna anger i rapporten.
Orebro lins allminna forsdikringskassa anser diaremot att nuvarande
reglér for delgivning. med mgjlighet att anvanda stimningsman. fungerar
tillfredsstallande. Blekinge lins allmdnna forscikringskassa menar att del-
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givningsproblemet ar helt forsumbart och att delgivningsproblem bara
forekommer med dem som dnda inte betalar.

Riks forsckringsverket anser att forslaget har sina fordelar vid vissa
indrivningsirenden men vid frivilliga inbetalningar befarar verket daremot
att tilldmpningen av 29 § narmast kommer att komplicera kravverksamhe-
ten. Rekvisitet god tro i paragrafen medfor namligen enligt verket att en
underhallsskyldig som inte vill betala till forsiakringskassan kan fortsitta
att betala till virdnadshavaren genom att pasta att han varken visste eller
misstinkte att vardnadshavaren saknade ratt att uppbira underhallsbidra-
get.

En annan l6sning pa problemet kan enligt riksforsiakringsverkets mening
vara att i bidragsforskottslagens 7 och 15 §§ ta bort kopplingen till delgiv-
ningslagen. Fortsitter den underhélisskyldige att betala underhallsbidrag
direkt till vdrdnadshavaren. anfor verket vidare. bor konsekvensen da bli
att forsakringskassan med stod av 12 och 13 §§ bidragsforskottslagen
provar aterbetalningsskyldighet gentemot vardnadshavaren for belopp
som erlagts direkt. For framtida underhéllsbidrag kan forsiakringskassan
begira indrivning genom kronofogdemyndighetens forsorg. avslutar riks-
forsakringsverket.

20 Utbetalningsdagen

Bidragsforskott utbetalas den 20:e i manaden fore den manad underhallsbi-
draget avser. vilket medfor ranteforluster for staten. kostnader for utbe-
talda bidragsforskott som inte svarar mot nagot underhillsbidrag samt
administrationsproblem for forsakringskassorna.

Riks forsdkringsverker och flertalet remissinstanser staller sig positiva till
att utbetalningsdagen flyttas. en fraga som aktualiserats i rapport
1984/85: 7. Flertalet remissinstanser forordar att bidragsforskottet — samt
daven det allmianna barnbidraget. som utbetalas samtidigt med bidragsfor-
skottet — skall utbetalas den sista i varje manad. vilket skulle 6verens-
stimma med forildrabalkens regler om betalning av underhallsbidrag.

Stockholms léiins allménna forscikringskassa pekar pa att antalet ater-
kravsirenden som ror felaktigt utbetalda bidragsforskott har okat betydligt
sedan mo jlighet 6ppnades att bevilja bidragsforskott vid gemensam vard-
nad. Kassan papekar att i de fall barnet och den underhallsskyldige flyttar
samman mellan den 20:e och niastkommande ménads borjan saknas grund
for aterkrav. Inom denna period, framhaller kassan vidare. sker ett stort
antal sammanflyttningar. En framflyttning av tidpunkten for inbetalning av
bidragsforskott till den sista i manaden fore den manad forskottet avser
skulle l6sa detta problem.

Orebro lins allméinna forsdikringskassa forordar att utbetalning av bi-
dragsforskott gors den 20:e for innevarande manad i stillet for som nu i
forskott, och anfor vidare att savil bidragsforskott som barnbidrag dirige-
nom kommer att utbetalas for innevarande manad. En sddan ordning
menar kassan blir littare for bidragsmottagaren att forstad och den medfor
aven positiva effekter pa handlaggningen vid indragning av bidragsfor-
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skott. Kassan forordar vidare en successiv overgang for att mildra eventu-
ella negativa konsekvenser for bidragsmottagarna.

Enligt riksskatteverker bor bidragsforskott inte utbetalas senare dn un-
derhallsbidragets forfallodag. Om utbetalningen gors senare uppstar pro-
blem. Forutom att partsforhdllandet andras under pagaende indrivning kan
forsakringskassan fa en oformanligare fordelning vid konkurrens med and-
ra bidragsberittigade i inforselmalet. Verket anfor vidare att enligt 1S kap.
15 § utsokningsbalken skall i forsta hand underhallsberattigad med 16-
pande bidrag tilldelas innehdllet belopp. Har belopp innehdllits fore bi-
dragsforskottsutbetalningen ar det barnet och inte forsiakringskassan som
ar part vid avdragstillfallet. Eftersom forsakringskassan i detta 6gonblick
inte har fordran avseende lopande bidrag, far den samre rat vid fordel-
ningen, papekar riksskatteverket.

Riksforsdikringsverket — som forordar att utbetalningen av bidragsfor-
skott sker den 20:e den manad forskottet avser — dr av uppfattningen att
en andring av utbetalningsdag dven bor foranleda en dndring i bidragsfor-
skottslagen sa att ratten till underhallsbidraget 6vergar till forsakringskas-
san redan pa forfallodagen trots att utbetalningen av bidragsforskottet gors
senare.

21 Preskriptionstid

Remissvaren pa rapport 1984/85:7 foreter en splittrad uppfattning i synen
pa hur l&ng preskriptionstiden for underhallsbidrag bor vara. Vissa instan-
ser onskar forlianga preskriptionstiden medan andra anser att den tre-ariga
preskriptionstiden bor behallas.

Stockholms Iéiins allménna forsékringskassa — som Onskar en forlangd
preskriptionstid — delar uppfattningen i rapporten att det ar mer betydelse-
fullt att den underhallsskyldige betalar an nir denne betalar. Med den
instdllningen ar det lautare att krava utestdende skuld och det gar oftare att
komma Overens om uppskov med betalningen eller om ett lagre belopp
under en viss tid. Kassan delar darfor inte uppfattningen att en forlangd
preskriptionstid inte skulle kunna komma att medfora nagon storre okning
av betalningsfrekvensen.

Riksforsikringsverket ar for en forlangning av saval preskriptions- som
inforseltiden till fem ar. Verket anfor bl. a. att t.ex. underhéllsskyldiga
som studerar eller som arbetar utomlands kan med nuvarande korta pre-
skriptionstid medvetet underlata att fullgora sin betalningsskyldighet i
visshet om att uppkommen skuld till stor del kommer att ha preskriberats
nar betalningsformaga senare erhalls.

Orebro lins allménna forsdikringskassa synes tveksam till en forlingd
preskriptionstid men papekar att en utvirdering av den forlangning av
inforseltiden for underhallsbidrag som genomfordes fran och med juli 1984
skulle mojligen kunna ge en antydan om vilken effekt en forlangning av
preskriptionstiden skulle fa.

Av de remissinstanser som onskar behdlla den tre-driga preskriptionsti-
den anfor socialstyrelsen utover de skal som anfordes i propositionen till
reformen, att motivet till sankningen var bl.a. att en andring av den
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allmianna preskriptionstiden overviagdes. Det blev ingen dndring av den
allmanna preskriptionstiden fortsatter socialstyrelsen. men en regel infor-
des 1981 med innebord att preskriptionstiden numera ar tre ar for fordran
mot en konsument, om fordringen avser en vara. tjanst eller annan nyt-
tighet som en naringsidkare i sin yrkesmassiga verksamhet har tillhanda-
héllit konsumenten for huvudsakligen enskilt bruk. Enligt socialstyrelsen
overensstammer detta ocksd med den preskriptionstid som géller i social-
tjanstlagen (36 §). Det finns darfor inte skél att andra preskriptionstiden for
fordran pa underhillsbidrag anser socialstyrelsen.! Vidare menar social-
styrelsen att det kan ge psykologiskt negativa effekter att krdava ut under-
héll dratal efter det att de forfallit“till betalning, vilket i sin tur kan f
negativ effekt pad umganget med barnet.

En forlangning av preskriptionstiden har i riksdagens revisorers rapport
(1983/84: 6) Ekonomiska konsekvenser av 1979 ars underhéllsreform be-
riaknats inbringa 4—17 milj. kr. per ar. Familjelagssakkunniga Kritiserar
berikningarna och uttrycker att man gor nog klokt i att rdkna med att en
forlangning av preskriptionstiden skulle leda till 0kade kostnader for sta-
ten, dd hoga underhdllsskulder medfor en stegrad ovillighet att gora frivilli-
ga betalningar och da exekutiva tgarder ar kostsamma for staten. Hartill
kommer de sakliga skdl som talar for att den nuvarande preskriptionstiden
for underhallsbidrag bor ligga fast menar famil jelagssakkunniga.

22 Inforsel

Riksforsdikringsverker framhdller i yttrandet Gver rapport 1984/85:7 sin
onskan att inforsel skall tilldtas i ytterligare ersattningsformer vid inkomst-
bortfall som t. ex. arbetsloshetsersittning och utbildningsbidrag. Andring-
en har dven forordats av nagra ytterligare remissinstanser.

23 Umgingesavdraget

Umgangesavdraget har behandlats i rapport 1984/85:7. Remissinstanser-
nas syn pa umgingesavdraget varierar kraftigt. Drygt hilften har en nega-
tiv syn pd umgingesavdragen. medan Ovriga remissinstanser onskar behal-
la umgingesavdragen.

Ludvika kommuns socialforvaltning menar hiar att umgangesavdraget
helt borde tas bort, eftersom det snarare ar en kélla till konflikter mellan
foraldrarna an en resurs i umginget med barnen. Aven Srockholms lins
allménna forséikringskassa ar tveksam till om umgangesavdraget verkligen
framjar umganget. De anser det ocksd osidkert om den i proposition
1978/79: 12 avsedda lattnaden for underhdllsskyldiga natts med tanke pé
det ldga genomsnittliga avdragsbeloppet. Stockholmskassan anser vidare
att det helt borde ligga pé foraldrarna att 16sa sjilva kostnadsfordelningen
dem emellan i samband med barnets umginge med andra foraldern.

' Den av socialstyrelsen nimnda trearsfristen ir inte preskriptionstid utan talefrist-
regel. Riltten att fora talan om ersitining gar enligt paragrafen forlorad om talan inte
har vickts inom tre ar fran det att kostnaden uppkom. Om talan vickts inom
niamnda tidsfrist géiller den allmédnna tio-ariga preskriptionstiden.
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Visterbottens ldns allmédnna forsdkringshkassa menar att umgangesav-
draget har en liten ekonomisk betydelse i dag och att det skulle kunna tas
bort. I stallet for umgingesavdrag foreslar Visterbottenskassan att bidrag
skall lamnas till umgédngesresor. som enligt kassan ar den storsta kostna-
den for underhadlisskyldiga vid utnyttjandet av umgéangesratten.

Hovrdtren for Nedre Norrland anser att den nuvarande ordningen knap-
past kan anses forsvarlig. Den enligt hovrittens mening enklaste I0sningen
ar att nuvarande regler om umgangesavdrag ersitts med en bestimmelse 1
7 kap. foraldrabalken, som anger att underhalisbidrag i normaifallet skall
faststiallas med beaktande av att den underhéllsskyldige forildern till viss
del fullgor sin underhallsskyldighet mot barnet genom att utova sin um-
gangesratt, Vdrmlands lins allménna forsdikringskassa anfor a sin sida att
umgingesavdraget i bidragsforskottssystemet mahinda bor upphora eller i
vart fall 5-dygnsregeln forlangas vasentligt, exempelvis till minst en halv
manad.

Forsdikringskasseforbundet forordar att umgingesavdraget behdlls men
alt reglerna ses over $a att en bittre overensstimmelse upp nas mellan
foraldrabalkens och bidragsforskottslagens regler om umgangesavdrag. 1
syfte att dstadkomma en okad rittvisa foreslar forbundet att avdraget pa
underhélisbidrag bor begrinsas till 1/40 per vardnadsdag av underhdllsbi-
dragets storlek och att avdraget pa bidragsforskott faststalls till lagst 1/40
per vardnadsdag av bidragsforskottsbeloppet. Forbundet bedomer det an-
gelaget att forsakringskassorna dven fortsattningsvis administrerar um-
gangesavdraget.

Riksforsakringsverket finner att trots att umgéangesavdraget utgors av
relativt sma belopp kan avdraget vara av stor betydelse for de underhalls-
skyldiga saval principiellt ur rattvisesynpunkt som ekonomiskt. Problemen
med umgangesavdragen inom bidragsforskottsadministrationen hianger en-
ligt verkets mening frimst samman med det dubbla beslutsforfarandet och
skillnaderna i foraldrabalkens och bidragsforskottslagens forutsdttningar.
Verket framfor att det dubbla beslutsforfarandet som nu tillaimpas genom
lagdndring kan dndras sa att den underhallsskyldiges centralkontor blir
behorigt att fatta beslut om avdrag pa saval underhéllsbidraget som bi-
dragsforskottet.

Riksforsakringsverket vialkomnar dven en utveckling dar nettoavtal
skrivs oftare an vad som ar fallet i dag. da dessa avtal ur adminstrativ
synpunkt ar att foredra framfor bruttoavtal. Med anledning av att det i
rapporten 1984/85: 7 anforts att en okad anviandning av nettoavtal kan te
sig oformanlig for staten och oka utgifterna for bidragsforskott vill verket
papeka mojligheten att i viss man gora indexlagen tillamplig dven pa
nettoavtalets umgangesdel. Detta skulle kunna ske genom att umgéangesde-
len uttrycks i andel av det belopp som faktiskt skall erlaggas i pengar.

Socialstyrelsen anfor att med hansyn till hur oerhort viktigt det ar for
barn att fa umgas med den forilder det inte bor hos och med hinsyn till att
alltfor manga barn inte har den mojligheten, maste varje reform som
medverkar till att barn och foralder far umgas vara av stor betydelse.
Statens kostnad for umgingesavdrag anser socialstyrelsen liten i forhallan-
de till betydelsen av reformen och anser darfor att det inte finns skal att
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ifrigasitta denna. Daremot finns det enligt socialstyrelsens mening skal att
Overvigade av ensamforilderkommittén foreslagna reglerna for ersattning
for langa resor vid umginge. Sé linge denna fraga inte ar reglerad méste
sddana kostnader. enligt socialstyrelsen. i vissa fall beaktas vid faststal-
lande av underhdlisbidraget. De administrationsproblem och oréattvisor
som finns i systemet borde kunna avhjilpas genom att dstadkomma sam-
stammighet mellan reglerna i forédldrabalken och bidragsforskottslagen.
menar socialstyrelsen.
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Bilaga 4
BIDRAGSFORSKOTTSENKATEN

Inom ramen for den forevarande granskningen har en enkdt om bidrags-
forskottsverksamheten genomforts. Enkéten har rort dels vilka personal-
resurser forsiakringskassorna under budgetaret 1983/84 disponerat for bi-
dragsforskottsverksamheten. dels tillampningen av regelsystemet i vissa
hanseenden under ar 1984,

Enkaten skickades ut i december 1984. De fragor som rort kassornas
rutiner m. m. har alltsd rort forhdllandena under det kalenderdr som da
narmade sig sitt slut. Frdgorna om resursutnyttjandet har diremot hanforts
till budgetaret 1983/84. Enkiten har besvarats av landets samtliga central-
och lokalkontor. Med centralkontor har darvid jamstallts Stockholms ldns
allmanna forsakringskassas fem sektioner.

Central- och lokalkontoren har bl. a. angett den totala personalstyrkan,
omraknad till helérsarbetare, som utnytyjats for bidragsforskottsverksam-
heten under budgetdret 1983/84. Kontoren har vidare angett den totala
Ionekostnaden inklusive sociala avgifter under samma tid.

Kassornas uppgifter angéende resursutnyttjandet ar behaftade med viss
osakerhet. Denna sammanhanger med svarigheter for personalen vid for-
sakringskassorna att i efterhand uppskatta den faktiska tidsdtgdngen for
arbetet med bidragsforskottsarenden. Detta géller sarskilt nar handlaggare
haft arbetsuppgifter utover bidragsforskottsverksamheten. vilket ar fallet
om kontoret endast har ett fatal bidragsforskottsarenden varje ar. Det far
darfor antas att uppgifterna om tidsatgéngen pa lokalkontoren och da
sarskilt sddana med fé bidragsforskottsarenden ar osikrare dn motsvaran-
de uppgifter for centralkontoren.

Forlokalkontorens del finns en dimensioneringsnorm som baseras pé att
en heldrsarbetare under ett ar kan handliagga ett visst antal drenden.
Lokalkontoren kan darfor tamligen enkelt rakna ut den i forhéllande till
dimensioneringsnormen korrekta tidsatgéngen. Detta kan tankas ha paver-
kat lokalkontorens svar. Om sd ar fallet ar det rimligt att anta att lokalkon-
toren, efter att ha kontrollerat den faktiska tidsdtgdngen mot dimensione-
ringsnormen, justerat den faktiska tidsdtgdngen ned&t om denna 6verstigit
dimensioneringsnormen. Detta innebar att undersokningsresultatet for lo-
kalkontorens del skulle ange en minimitid snarare dn en maximitid.

Det har vid genomgéng av enkitsvaren visat sig att vissa kassor utgatt
frén en schabloniserad l6nekostnad. Atskilliga har ocksd glomt att rikna
med sociala kostnader. Nar detta har framgétt, t.ex. genom att den angivna
lonekostnaden forefallit ldg, har kontakt tagits med resp. kontor. | de fall
det darvid framkommit att sociala avgifter inte inkluderats har tillagg
harfor skett med 39 % pa den angivna ldnesumman,

Uppenbara riknefel och s. k. avrundningsfel har rattats utan féregdende
kontakt med resp. kontor. | 6vrigt har inga andringar gjorts utan att
medgivande erhallits.

Riksforsakringsverket liksom dven forsakringskasseforbundet och vissa
forsakringskassor menar att enkitresultatet inte kan anses sa tillforlitligt
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att det kan utgora grund for nagra mer vittgdende slutsatser. Som skal
harfor anfor riksf orsakringsverket foljande.

— Enkéten avser budgetaret 1983/84 men besvarades ar 1985.

— Subjektiva enkidtsvar jamfors med objektiva uppgifter som inhamtats
fran kassorna i annat sammanhang.

— "Maitpunkterna' ar olika. Personalldaget géller 1984-01.

— Fordelningen av arbetet med bidragsforskottsarenden resp. barnbi-
dragsidrenden varierar kraftigt mellan olika kassor.

— Tidsatgangen 420 min/bidragsforskottsidrende (dimensioneringsnormen)
ar en genomsnittstid som grundar sig pa frekvensstudier ar 1983. Aren-
detiden innehiller inte s. k. personlig tid.

Betriaffande dessa punkter kan konstateras fol jande.

— Enkiten skickades ut i december ar 1984.

— Med subjektiva enkitsvar avses formodligen den pa forsakringskas-
sorna gjorda uppskattningen av hur mycket personal som arbetar med
bidragsforskottsarenden. Det ar riktigt att den salunda uppskattade
tidsatgangen jamforts med “objektiva™ eller statistiskt belagda upp-
gifter, t. ex. antalet bidragsberattigade barn, under samma period. En-
ligt véar uppfattning ar den har redovisade tekniken inte dgnad att minska
siakerheten i resultatet jamfort med alternativet. namligen att ocksa
t. ex. antalet bidragsberittigade barn hade uppskattats av forsakrings-
kassorna. Inte heller ar det jamforande momentet i sig dgnat att gora
tidsuppskattningen mer osaker.

— Det av riksforsakringsverket redovisade antalet arsarbetare grundar sig
som framgér av rapporten pa forhillandena i januari 1984, dvs. i mitten
av undersokningsperioden. Med hinsyn till att forsakringskassorna far
anslag for ett budgetar i taget bor. enligt var mening, néagra storre
avvikelser harifréan inte ha skett under undersokningsperioden.

— Invdndningen att fordelningen av arbetet mellan bidragsforskotts- och
barnbidragsarenden ar mycket olika fran kassa till kassa ar riktig. Detta
paverkar emellertid inte analysen av enkitresultatet di denna bygger pa
lokalkontorens uppgifter om faktiska forhéllanden.

— Att dimensioneringsnormen inte innehaller personlig tid pa verkar inte
sjalva enkitresultatet och inte heller det totala antalet arsarbetare som
enligt riksforsakringsverkets budget disponeras for bidragsforskotts-
verksamheten.

Stockholms ldns allménna forsédkringskassa har i sitt remissvar anfort att
uppgifterna for tflera av kassans lokalkontor ar felaktiga. Vi anser att
sannolikheten ar mycket liten for att de genomsnitt som anvénts for den
totala bedomningen av lokalkontorens resursutnytyande namnvart skulle
ha paverkats av dessa fel.

Vi anser sammanfattningsvis att inga avgorande invandningar framforts
mot enkdtundersokningen. Tvirtom far den anses ge en god bild, bl. a. av
den genomsnittliga resursatgangen pa forsakringskassorna. Daremot ar vi
val medvetna om att det inte ar lampligt att enbart utifran undersoknings-
resultatet dra slutsatser om kostnaderna vid ett enskilt lokalkontor.
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