Begransningar i foraldrapenningen
for foraldrar som kommer till Sverige
med barn

Delbetinkande av

Utredningen om en modern forildraforsikring

Stockholm 2016

&&&&&

STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR

SOU 2016:73
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Uppdraget

Utredningens uppdrag ir att 1 delbetinkandet analysera och foresla
dtgirder for att begrinsa mojligheten att anvinda férildrapenning
for forildrar som kommer till Sverige med barn. Syftet med begrins-
ningen ir att forkorta tiden for etablering pd arbetsmarknaden. I
uppdraget ingdr att

foresld hur bestimmelserna 1 socialférsikringsbalken (SFB) kan
utformas s& att méjligheten att anvinda férildrapenning begrinsas
for forildrar som kommer till Sverige med barn,

sirskilt beskriva konsekvenserna f6r barn av de éverviganden
som gors 1 detta hinseende,

ta del av erfarenheterna av hur andra linders system for forildra-
ledighet och forildraforsikring utformas fér gruppen nyanlinda
flyktingar och anhériginvandrare och om méjligt géra en analys
av effekterna av dessa system, och

beakta internationella dtaganden s3 att forslagen dr férenliga med
EU-rittsliga regleringar och andra ingdngna internationella avtal.

Utredningen ska 1 ett slutbetinkande som ska redovisas senast den
1 oktober 2017 goéra en samlad 6versyn av reglerna for forildra-
ledighet och forildraférsikring.
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Utgangspunkter for utredningens 6vervaganden
och forslag

Bakgrund

Forildrapenning anvinds 1 hog utstrickning 1 enlighet med det
primira syftet, dvs. i samband med barnets fédelse och under &ren
nirmast efter fodelsen. Forildrarnas behov av ledighet fér omsorg
och vdrd av barnet ir di som storst, vilket anvindningen tydligt
visar. Efter barnets tvidrsdag dterstod i genomsnitt enbart ca 132 dagar
med forildrapenning, varav inte alla dagar anvinds innan ritten till
ersittning upphor. Efter barnets tvidrsdag anvinds férildrapenningen
oftare mer sporadiskt. En stor majoritet av barn som ir ¢ver tvd ar
har inte forildrar som ir forildralediga med dem pd heltid, 1 stillet
deltar de 1 hog utstrickning 1 férskola eller pedagogisk omsorg.

Bestimmelserna om forildrapenning far dock den konsekvensen
att nir forildrar kommer till Sverige med ildre barn kan de {3 ritt
till samma mingd forildrapenning for det dldre barnet som normalt
utges 1 samband med ett barns fodelse, dvs. 480 dagar. For barn som
fods frdn och med den 1 januari 2014 giller andra regler, och for-
ildrar som blir forsikrade for forildrapenning i Sverige fir totalt
96 dagar om barnet ir 6ver fyra dr. Regelverkets konstruktion leder
i dag till att det uppstdr en éverkompensation 1 foérhdllande till det
behov av ledighet och ersittning som forildrar med ildre barn har.
Det medfor en mojlighet till 18ngvarig frinvaro frin arbete, arbets-
sokande, utbildning eller andra aktiviteter som syftar till att fora for-
dldrarna nirmare arbetsmarknaden. Vissa av de personer som kommer
till Sverige har en l&ngsam och utdragen etablering pd arbetsmark-
naden.

Overkompensationen leder till att forildrarna, och di frimst
kvinnor, anvinder ett relativt sett hogt antal dagar med forildra-
penning for dldre barn. Uttaget skiljer sig dock mycket it mellan
olika forildrar, vissa forildrar anvinder férildrapenning intensivt
och l&ngvarigt, andra anvinder inte férildrapenning alls. For ett barn
som var fétt 2008 och som var tre r nir det kom till Sverige hade i
genomsnitt 340 dagar (for barn fédda i linder utanfor EU/EES)
respektive 243 dagar (f6r barn fédda i linder inom EU/EES) an-
vints for barnet nir det fyllde tta &r och ritten till ersittning upp-
hérde. Det idr betydligt fler dagar in vad som anvints f6r barn 1 det
dldersspannet som ir fédda i Sverige.
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Utredningens kartliggning visar att f6r de kvinnor som kommer
till Sverige med barn under &tta &r anvinds férildrapenning ofta
under de férsta dren 1 Sverige. Var tredje kvinna som invandrade till
Sverige 2012 med barn under &tta &r och sedan inte fick fler barn
under perioden 2012-2015 anvinde férildrapenning redan det férsta
dret 1 Sverige. Motsvarande andel f6r minnen var enbart sex pro-
cent. Uttaget av forildrapenning var innu mer intensivt dret efter
invandringen. Av kvinnor som kom med barn frin linder utanfér
EU och Norden och som inte fick fler barn var det 60 procent som
anvinde forildrapenning under 2013 och 43 procent under 2014.
Aven en hégre andel av minnen anvinde forildrapenning de nist-
kommande &ren, men de anvinde betydligt firre dagar in kvinnorna.

Ett l8ngvarigt och intensivt uttag av forildrapenning dren efter
ankomsten till Sverige kan framfér allt ses for de kvinnor som kom
till Sverige med barn frén linder utanfér EU/Norden och som sedan
fick fler barn 1 Sverige. Det var 40 procent av kvinnorna som fick
fler barn under perioden nirmast efter invandringen. Av dessa ir
det drygt 41 procent som anvinder férildrapenning redan férsta
dret 1 Sverige, en siffra som 6kar till 78 procent dret efter. Var fjirde
kvinna anvinder mer in 300 dagar med forildrapenning &ret efter
invandringen.

Det ir dock inte ovanligt att forildrarna inte tar ut en enda dag
med forildrapenning under de férsta fyra 8ren i Sverige. Det var
29 procent av kvinnorna som kom till Sverige med barn frin linder
utanfér EU/Norden och som inte fick fler barn som inte anvinde
forildrapenning alls under perioden 2012-2015. Bland minnen var
motsvarande andel 59 procent.

Vilka ramar ger direktiven vid utformning av en begrinsning?

Hinvisningen i direktiven till 6verenskommelsen mellan regeringen
och allianspartierna skulle mojligen kunna ge intryck av att det i
forsta hand dr forildrar som kommer till Sverige som asylsokande
som ska omfattas av begrinsningen. Ndgon sddan avgrinsning fram-
gir emellertid inte av direktiven. Utredningens utgingspunkt har
dirfor varit att begrinsningen ska utformas 1 enlighet med direk-
tivens ordalydelse, dvs. den ska omfatta forildrar som kommer till
Sverige med barn.
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Det anges inte heller nirmare i direktiven 1 vilken omfattning
forildrapenningen ska begrinsas. I direktiven beskrivs begrinsningen
pa tvd olika sdtt. Det anges sdvil att den ska avse ett “mindre antal
dagar” som “ett fital dagar”. Det redogors inte vad som avses med
dessa olika uttryckssitt. I avsaknad av nirmare precisering bor om-
fattningen av begrinsningen bestimmas med hinsyn till dels syftena
med forildraforsikringen och begrinsningen, dels de rittsliga forut-
sittningar som utredningen har att beakta. Direktiven anger ocksi
vissa andra utgdngspunkter som utredningen har att ta hinsyn till,
sdsom att forslaget ska bidra till jaimstilldhet och ha barnets bista 1
fokus.

Eftersom utredningen i slutbetinkandet ska goéra en samlad éver-
syn av forildraférsikringen och férildraledighetslagen (1995:584)
har det varit en viktig utgdngspunkt att de foérslag som nu limnas 1
hog grad ska bygga pd nuvarande regelverk for férildrapenning och
att storre dndringar far anst till slutbetinkandet.

Utredningens dvervaganden och forslag
Begrinsningsregelns utformning

Utredningen foresldr att en begrinsning av ritten ull férildra-
penning knyts till tidpunkten f6r nir ett barn blir bosatt 1 Sverige.
Utgdngspunkten bor enligt utredningens mening vara att dven for-
ildrar som omfattas av begrinsningen ska ges valfrihet och flexi-
bilitet inom de ramar som giller f6r forsikringen 1 dvrigt. Utred-
ningen foresldr dirfor att begrinsningen utformas s att den unge-
firligen motsvarar den mingd férildrapenning som en genomsnitt-
lig forsikrad anvinder efter barnets ettdrs- respektive tvairsdag.
Om ett barn blir bosatt hir i landet under barnets andra levnadsir
ska forildrapenning dirfér limnas under hogst 200 dagar samman-
lagt tor forildrarna. Vid flerbarnstodsel ska férildrapenning limnas
under ytterligare hogst 76 dagar f6r varje barn utéver det forsta.
Om barnet 1 stillet blir bosatt hir 1 landet efter det andra levnads-
dret ska forildrapenning limnas under hogst 100 dagar sammanlagt
for forildrarna. Vid flerbarnsfédsel ska forildrapenning limnas under
ytterligare hogst 38 dagar f6r varje barn utéver det forsta.

Forildrar som flyttar tillfalligt frén Sverige eller som omfattas av
vissa sirskilda skyddsregler 1 SFB kommer inte att omfattas av den
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foreslagna begrinsningsregeln nir de dtervinder till landet eftersom
de fortfarande anses bosatta hir 1 den mening som avses 1 balken.
Forildrar som diremot inte omfattas av dessa regler triffas av be-
grinsningsregeln om de flyttar tillbaka till Sverige och blir bosatta
hir 1 landet efter barnets forsta levnadsir. Detta giller dven om
forildrapenning limnats enligt huvudregeln innan familjen flyttade
frdn Sverige. Detsamma giller forildrar vars uppehallstillstdnd loper
ut och som direfter inte bedéms vara bosatta 1 Sverige men som
sedan fir ett nytt uppehillstillstind efter barnets forsta levnadsir
och som di 3terigen anses bosatta. Den personkrets som kommer
att omfattas av begrinsningsregeln ir alltsd forildrar och barn som
kommer frn utlandet och som inte tidigare har bott i Sverige samt
forildrar och barn som flyttar tillbaka till Sverige efter bosittning
utomlands. Det kan ocksd handla om barn som flyttar till Sverige
men dir en eller bdda forildrarna bor 1 Sverige sedan tidigare.
Begrinsningsregeln omfattar inte barn som adopteras.

Utredningen bedomer att befintliga dldersgrinser for uttag av
forildrapenning bor gilla dven f6r den som far forildrapenning en-
ligt begrinsningsregeln. Det innebir att for barn som ir fodda eller
adopterade 2014 och senare giller att forildrapenning limnas under
hogst 96 dagar frin barnets fyradrsdag eller dirmed likstalld tid-
punkt.

Begrinsningsregeln och diskriminering med avseende pd nationalitet
och etnisk tillhorighet

Eftersom begrinsningen ska omfatta forildrar som kommer till
Sverige med barn har utredningen bl.a. analyserat hur en begrins-
ning forhaller sig till f6rbuden mot diskriminering med avseende pa
etnisk tillhorighet och nationalitet. Forbud mot etnisk diskrimi-
nering finns bl.a. 1 diskrimineringslagen (2008:567) och 1 inter-
nationella dtaganden som Sverige dr bunden av, bl.a. 1 FN:s konven-
tion om barnets rittigheter.

En av de birande principerna inom EU-ritten ir att all diskrimi-
nering pa grund av nationalitet dr férbjuden inom EU. Utredningen
bedémer att mycket talar for att en begrinsning av ritten till for-
ildrapenning inte dr forenlig med likabehandlingsprincipen i1 Europa-
parlamentets och rddets férordning (EG) nr 883/2004 av den 24 april
2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen. Begrinsnings-

13



Sammanfattning SOU 2016:73

regeln bedoms dirfor inte kunna uppritthdllas for den personkrets

som omfattas av likabehandlingsprincipen (jfr 2 kap. 5 § SFB).
Utredningen bedémer diremot att forslaget inte strider mot fér-

budet mot diskriminering som har samband med etnisk tillhérighet.

Sarskilt om barnets bdsta

En av grundprinciperna i FN:s barnkonvention ir den om barnets
bista. Enligt artikel 3.1 ska barnets bista komma 1 frimsta rummet
vid alla 8tgirder som ror barn.

Eftersom antalet mojliga dagar med forildrapenning enligt be-
grinsningsregeln ungefirligen motsvarar ett genomsnittligt uttag
av forildrapenning kommer de barn som omfattas av regeln att ha
tillgdng till forildralediga forildrar under i stort sett lika minga
dagar som de barn som omfattats av férildrapenningen frin fodel-
sen. Att antalet dagar begrinsas for de barn som kommer till Sverige
borde, enligt utredningens mening, dirmed inte 1 sig vara negativt.
Utredningen bedomer ocksd att tillgdng till f6rskola och de posi-
tiva effekter det kan fd 1 form av bl.a. sprikutveckling, tillgng till
jimnariga kamrater och de nitverk forskolan kan ge familjerna till
overvigande del torde vara en fordel for de barn som kommer till
Sverige med sina férildrar. En forsenad etablering i samhillet och
pa arbetsmarknaden for forildrar kan ocksd ha negativa effekter for
de barn som ingdr i de hushill som drabbas. Av de barn som triffas
av den foreslagna begrinsningsregeln finns det dock barn som ir i
sirskilt utsatta situationer, t.ex. har mdnga kommit hit tillsammans
med sina forildrar och sokt skydd frdn traumatiska hindelser och
kan vara 1 behov av extra stdd frén forildrarna. Detta behov méste
vigas mot de fordelar som begrinsningsregeln medfor for barn och
hinsyn méste ocksi tas till att det i dessa situationer finns andra
funktioner i samhillet vars ansvar di trider in. Utredningen be-
domer att den foreslagna begrinsningsregeln till 6vervigande del
torde kunna ha positiva konsekvenser f6r de barn som omfattas.
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Ersdttningsnivd och fordelning samt avstdende av dagar
mellan forildrarna

Forildrapenningen ir 1dag delad med hilften var mellan barnets
bida virdnadshavare. Syftet ir att betona att bida virdnadshavarna
har ett gemensamt och delat ansvar f6r barnet och dven en indi-
viduell ritt till ersittning och till férildraledighet. Barnet har vidare
ritt till bida sina férildrar. Utredningen bedémer att nuvarande
bestimmelser 1 SFB vad giller vem som fir férildrapenning och hur
den fordelas mellan forildrarna bor gilla ocksd for forildrapenning
som limnas enligt den féreslagna begrinsningsregeln.

Aven nir det giller vilken ersittningsnivi foérildrapenningen kan
limnas pd gor utredningen bedémningen att det finns fordelar med
att nuvarande regler i SFB tillimpas. Samma sak bor gilla for reg-
lerna 1 SFB om hur férildrapenning p8 sjukpenningnivd ska berik-
nas.

I dag finns méjlighet att avstd ritt att f3 férildrapenning, utom
savitt avser de 90 s.k. reserverade dagarna pd sjukpenningnivd, till
den andra férildern. Det ir enbart dagar pd sjukpenningnivd som ir
reserverade. Utredningen kan konstatera att det ir otillfredsstill-
ande att ersittning pd grundnivd inte omfattas av kraven pd reser-
verade dagar. Utredningen anser dock att det ir for tidigt att foresld
indringar av regelverket i delbetinkandet men avser att dterkomma i
frigan 1 slutbetinkandet.

Nivdn pd forildrapenning vid flerbarnsfodsel

Utredningen foresldr att de ytterligare dagar med férildrapenning
som en forilder enligt den foreslagna begrinsningsregeln har ritt
till vid flerbarnsfodsel ska limnas pd sjukpenningniva, dock ligst pd
grundniva.

Avrikning av tid med fordldrapenningsformdn enligt utlindsk
lagstifining

Om férildrapenning limnas enligt den foreslagna begrinsnings-
regeln och den ena av férildrarna eller bida har fitt en motsvarande
forildrapenningsférman enligt utlindsk lagstiftning, foreslds att den
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tid som den utlindska fé6rmé&nen har limnats f6r ska riknas av. Ut-
redningen foreslar att formanen riknas av frdn det hégsta antal dagar
som forildrapenning hade kunnat limnas fér.

Ikrafttridande- och dvergingsbestimmelser

Utredningen foreslar att bestimmelserna ska trida 1 kraft den 1 juli
2017.

Om begrinsningsregeln inférs utan nigra dvergingsbestimmel-
ser kommer den dven att omfatta férildrar och barn som har blivit
bosatta 1 Sverige innan ikrafttridandet. En sddan tillimpning skulle
kunna {8 oskiliga konsekvenser for familjer som har behov av att
regelverket dr forutsigbart och som har planerat sitt foridldrapennings-
uttag utifrdn nuvarande regelverk. Utredningen bedémer dirfor att
den foreslagna regleringen bor foérenas med 6vergdngsbestim-
melser. Utredningen foreslar att bestimmelserna ska tillimpas forsta
gdngen pa forildrapenning f6r ett barn som blir bosatt hir 1 landet
efter ikrafttridandet.

Utredningen foreslar ocksd en dvergdngsbestimmelse som inne-
bir att 4ven om bosittning sker efter ikrafttridande si ska ildre
foreskrifter fortfarande gilla i de fall forildrapenning limnas eller har
limnats for ett barn for tid fore ikrafttridandet. Hir avses situa-
tioner dir bosittningen 1 Sverige och ritten till férildrapennings-
formaner upphor tillfillige. S8 kan vara fallet f6r en forilder som
bor en tid 1 utlandet och som sedan dtervinder till Sverige eller en
forilder vars uppehdllstillstdnd l6per ut och som sedan fir ett nytt.
I de fall forildrapenning limnas eller har limnats fér tid fore ikraft-
tridandet ska ildre foreskrifter gilla om férildern blir bosatt pd
nytt och anséker om forildrapenning.

Konsekvenser av utredningens foérslag

Som en f6ljd av utredningens férslag beriknas en utgiftsminskning
ske for forildrapenning och f6r den statliga dlderspensionsavgiften
for forildrapenning. Den beriknade utgiftsminskningen baserar sig
pa ett delvis osikert underlag eftersom antaganden och prognoser
ir en viktig del av berikningsunderlaget. SCB:s prognos &ver in-
vandringen visar pd en temporir dkning i antalet invandrade barn
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de nirmaste dren. Utredningen beriknar att under 2017 kommer
3 000 kvinnor och 200 min att minska sitt uttag av férildrapenning
som en f6ljd av forslaget om en begrinsning. Antalet berérda for-
ildrar okar till ca 5 700 kvinnor och 800 min under 2020.

Utredningen uppskattar att ungefir hilften av de forildrar som
direkt berors av forslaget om en begrinsning (dvs. som kan for-
vintas minska sitt uttag av forildrapenning) 1 stillet kommer att
delta 1 etableringsinsatser och dirmed dven ha ritt till etablerings-
ersittning. Kostnaderna for dessa ersidttningar kommer dirfor att
oka. Utgiftsokningen avser frimst de forildrar som inte alls skulle
ha deltagit 1 insatser pd grund av lingre forildraledigheter for dldre
barn. De forildrar som skulle ha deltagit 1 insatser pa deltid p.g.a.
forildraledighet eller som skjuter upp sitt deltagande en viss tid for
vard av ildre barn for att senare dtergd kan i stillet forvintas delta
pa heltid eller delta i insatser utan lingre avbrott. Utgiftsékningen
ar darfor tll viss del en omférdelning av utgifter 6ver tid, dir del-
tagare som skulle ha pdborjat insatser forst en tid efter invand-
ringen nu tidigareligger sddana aktiviteter.

Forsikringskassan behover anpassa sina IT-system f6r hantering
av forildrapenningsirenden 1 enlighet med forslaget, vilket innebir
okade utgifter. Arbetsférmedlingen fir ocksd 6kade kostnader for
handliggning av drenden med etableringsinsatser samt f6r utféran-
det av insatser. Dessa utgifter utgor liksom for etableringsersitt-
ningen till viss del en omfoérdelning av utgifter dver tid.

Kommunerna fir 6kade och tidigarelagda kostnader for forskola,
forskoleklass och fritidshem. Kommunerna piverkas dven av att
vissa av de forildrar som inte omfattas av etableringsuppdraget kan
f3 behov av ekonomiskt bistind nir mojligheten till {6rsérjning via
forildrapenningen begrinsas.

Utredningen bedomer att foérslaget har positiva effekter for eta-
bleringen pa arbetsmarknaden for vissa forildrar. Tiden innan t.ex.
etableringsinsatser inleds minskar. Det bor dock pipekas att dtgir-
den endast utgdr en del av arbetet med att snabba pd etableringen
av nyanlinda pd arbetsmarknaden.

Med nuvarande uttagsménster for forildrapenning ir det frimst
kvinnor som pdverkas av forslaget. Utredningens forslag forvintas
bidra till att nd en snabbare etablering pd arbetsmarknaden foér
framfor allt kvinnor, och dirigenom bidra till foérbittrad jimstilld-
het 1 form av 6kad ekonomisk sjilvstindighet fér kvinnor pd kort
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och pd lang sikt. Forslaget om en begrinsning av férildrapenningen
har som utgingspunkt att de dagar som ges till f6rildrar som kommer
till Sverige med barn ska delas jimstillt. Foérildrar med gemensam
vardnad har ritt tll hilften var av férildrapenningen. Utredningen
kommer 1 slutbetinkandet att limna férslag pd hur forildraforsik-
ringen kan moderniseras, och d& sirskilt gillande att forildraforsik-
ringen 1 hogre grad dn 1 dag kan fordelas jimstillt mellan forildrarna.

En generell regel i stallet for en sarregel

Eftersom det i dag finns en fyradrsgrins 1 férildraforsikringen som
giller for alla forsikrade dr det enligt utredningens mening rimligt
att overviga om det 1 stillet for en sirregel skulle vara mojligt att
begrinsa forildrapenningen genom att inféra en generell tvadrs-
grins som skulle gilla for alla férsikrade.

Det finns flera férdelar med en sidan generell begrinsning. Efter-
som direktiven inte foreskriver en generell begrinsning limnas
dock inte nigot sidant forslag. Det dr dessutom svirt att redan i
delbetinkandet ta ett helhetsgrepp om férildrapenningens regel-
verk. Det finns ind3 skil att redan nu redovisa hur ett sddant alter-
nativ skulle kunna se ut. Utredningen redovisar dirfér en sdan alter-
nativ reglering 1 en bilaga till betinkandet.
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