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Kommittédirektiv

Oversyn av socialférsakringsskyddet for gravida — ett modernare
regelverk

Beslut vid regeringssammantride den 28 oktober 2021

Sammanfattning

En sirskild utredare ska se 6ver socialforsikringsskyddet f6r gravida, fram-
for allt regelverket om graviditetspenning i syfte att modernisera detta sa att
féormanen i hégre utstrickning dn i dag fungerar dandamalsenligt for gravida
arbetstagare och egenféretagare. Forsikringsskyddet for personer som har
nedsatt arbetsférmaga pa grund av graviditet ska vara likvirdigt med skyddet
tor personer som har nedsatt arbetsformaga pa grund av t.ex. sjukdom.
Vidare ska grunderna for ritt till graviditetspenning uppdateras utifran
aktuell forskning och férmansperioden och ersittningsnivan ska ses 6ver.
For- och nackdelar med en mer generellt utformad graviditetspenning under
graviditetens senare del ska analyseras. Inkomstbortfallsprincipen ska gilla.

Utredaren ska bl.a.

— utifran aktuell forskning limna forslag som syftar till att modernisera
regelverket om graviditetspenning nar det giller 1 vilka situationer och
under vilken period ritt till graviditetspenning ska finnas,

— undersoka i vilken utstrickning arbetsgivare vidtar relevanta atgarder for
att mojliggora att gravida kan fortsitta att arbeta genom graviditeten
samt hur Forsikringskassan handligger dessa uppgifter och, vid behov,
limna forslag som syftar till att arbetsgivarna i storre utstrickning ska
vidta relevanta dtgirder,



— utreda grinsdragningen mellan sjukpenning och graviditetspenning samt
se over inkomstbortfallsprincipen inom graviditetspenningen,

— limna forslag som syftar till att jimstalla forsakringsskyddet vid nedsatt
arbetsférmaga pa grund av graviditet med forsikringsskyddet vid ned-
satt arbetsformaga till f6ljd av sjukdom,

— analysera f6r- och nackdelar med en mer generell graviditetspenning
under graviditetens senare del, inklusive analysera vilka grupper som bor
omfattas av en sadan 16sning,

— limna nédvindiga férfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 mars 2023.

Behovet av en 6versyn

I ett internationellt perspektiv dr andelen gravida som arbetar hog i Sverige.
Regeringens utgangspunkt ir att kvinnor ska kunna arbeta under graviditeten
samtidigt som de pafrestningar som en graviditet kan innebira inte far
negligeras. Graviditetspenningen utformades for ett arbetsliv dar fysiska pa-
frestningar var mer vanligt forekommande dn i dag. Dagens arbetsmarknad
innebir stora skillnader mellan olika yrken vad giller méjligheten att arbeta
trots besvar orsakade av graviditet och ocksa avseende mojligheten att fa
arbetssituationen anpassad under graviditeten. Reglerna om graviditets-
penning har varit utformade pa ungefiar samma sitt sedan graviditets-
penningen inférdes 1980. Aven om det finns behov av att anpassa gravidi-
tetspenningen till dagens arbetsmarknad, ar utgangspunkten att gravida
kvinnor ska beredas maojlighet att arbeta i den utstrickning det dr méjligt. 1
torsta hand bor darfor anstrangningar goras for att anpassa gravida kvinnors
arbetssituation eller arbetsuppgifter sa att arbete dr mojligt under hela gravi-
diteten. Ansvaret vilar pa arbetsgivarna att underséka om det finns risker i
arbetsmiljon och dtgirda eventuella brister. Regeringen anser att det beh6vs
mer information avseende hur arbetsgivarna hanterar kraven pa att vidta
relevanta atgarder.

Graviditetspenning kan limnas i tre situationer. Férmanen kan limnas nar
den gravida kvinnans arbetsférmaga ar nedsatt pa grund av graviditeten eller
nir den gravida kvinnan pa grund av arbetsmiljoregleringen inte far syssel-
sittas 1 sitt forvirvsarbete for att det finns risker i arbetsmiljon. En forutsitt-
ning for att graviditetspenning ska limnas 1 dessa situationer ar att kvinnan
inte kan omplaceras till annat arbete. Graviditetspenning kan dven limnas till
egenforetagare for vilka forvarvsarbetet innehaller risk f6r skadlig inverkan
pa kvinnans hilsa, graviditeten eller fostret. For samtliga gravida giller att
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torildrapenning kan limnas for tid fran och med den sextionde dagen fére
den beridknade tidpunkten for barnets fodelse.

I en granskning av tillimpningen av lagstiftningen om graviditetspenning
och sjukpenning i drenden som rér kvinnor med graviditetsrelaterade besvir,
gjorde Inspektionen for socialforsikringen (ISF) bland annat bedomningen
att Forsikringskassan hade haft en for restriktiv tillimpning av regelverket
om graviditetspenning. Enligt ISF hade Forsakringskassan i alltfor liten ut-
strackning gjort en individuell provning och i alltfér hog utstrickning lutat
sig mot forekomsten av tunga lyft i arbetet for den forsikrade. ISF drog slut-
satsen att fler kvinnor borde kunna beviljas graviditetspenning. Myndigheten
konstaterade ocksa att det fanns problem i grinsdragningen mellan ersitt-
ningarna sjukpenning och graviditetspenning (ISF 2011:16, s. 67 f.). ISF
granskade 1 en uppfoljning ater Forsikringskassans tillimpning av lagstift-
ningen om graviditetspenning. Den huvudsakliga slutsatsen var att tillimp-
ningen hade blivit mer gener6s sedan den foérra granskningen, men att det
fortfarande fanns utrymme for att bevilja fler kvinnor graviditetspenning.
Fler kvinnor borde enligt ISF:s beddmning kunna beviljas graviditetspenning
om Forsikringskassan, vid bedomningen av arbetsférmagans nedsittning,
g0r en sammanvigd bedémning av arbetsuppgifternas art, kvinnans indivi-
duella férutsittningar och sirskilda besvir. ISF konstaterar ocksa att firre
kvinnor skulle beviljas ersittning om Forsakringskassan i storre utstrackning

utreder arbetsgivarens méjlighet att omplacera kvinnan, mer om det nedan
(ISF 2014:25, s. 71).

Det ar inte ovanligt att en graviditet innebir att kvinnans arbetsférmaga pa-
verkas. En nedsatt arbetsformaga pa grund av graviditet kan 1 vissa fall be-
rittiga till sjukpenning och i rittspraxis har vissa komplikationer som gir ut-
6ver dem som férekommer vid en normal graviditet ansetts vara sjukdom.
Men forsikringsskyddet motsvarar inte det som giller vid nedséttning i
arbetsformaga som ar orsakad av sjukdom. Orsaken ir att graviditet enligt
uttalanden i forarbetena till regleringen om sjukpenning anses vara en
normal del av livsprocessen, alltsa inte en sjukdom, och att sjukpenning
limnas for nedsittning av arbetsférmagan som beror pa sjukdom. Enligt
Jamlikhetskommissionen innebar detta att gravida diskrimineras jaimfért med
andra forsikrade (En gemensam angeligenhet, SOU 2020:46 s. 847).

Graviditetspenning pa grund av risker 1 arbetsmiljon kan limnas under den
tid da den gravida kvinnan pa grund av arbetsmiljoregleringen inte far syssel-
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sittas 1 sitt forvirvsarbete for att det finns risker 1 arbetsmiljon. Detta kan
ske redan i ett tidigt skede av graviditeten. Graviditetspenning pa grund av
nedsatt arbetsférmaga kan limnas tidigast fran och med den sextionde dagen
fore den beridknade tidpunkten for barnets fodelse. Fér bada situationerna
limnas ersittningen som lingst till och med den elfte dagen fére den berik-
nade tidpunkten for barnets fodelse och darefter ar kvinnan hinvisad till att
anvinda t.ex. semesterdagar eller férdldrapenning for fortsatt ledighet.

Regeringen anser mot bakgrund av det ovan beskrivna att det behovs en
oversyn av forsikringsskyddet for gravida. Det dr av stor betydelse att for-
siakringsskyddet 1 hogre utstrickning an i dag fungerar indamalsenligt f6r
gravida arbetstagare och egenféretagare som behdver avsta frin eller be-
grinsa sitt forvirvsarbetande pa grund av graviditeten. Ett fullgott skydd for
gravida anstillda och gravida egenféretagare ar en viktig jimstalldhetsfraga,
nir det giller méjligheten till egenforsorjning och méjligheten att kombinera
familjeliv och arbetsliv, och det ar en viktig fraga for att uppna regeringens
mal om jamstilld hilsa.

Uppdraget att modernisera regelverket

Om graviditeten innebir en nedsittning av den gravida kvinnans férméga att
utfora sitt forvarvsarbete med minst en fjardedel, kan hon ha ratt till gravidi-
tetspenning. Enligt uttalanden i férarbetena till regleringen om graviditets-
penning kan férmanen limnas om det ar fraga om arbetsuppgifter som inne-
bir fysiska anstringningar utéver det vanliga och avstaende fran forvirvs-
arbetet ar nédvindigt for att skydda kvinnans halsa. Vid provningen ska han-
syn tas till bade arbetets art och den enskilda kvinnans f6rmaga att klara av
arbetet. Fokus ligger pa tunga lyft och ensidiga belastningar. Det férhallandet
att arbetet innebir en psykisk pafrestning kan inte ge ritt till graviditets-
penning (prop. 1978/79:168 s. 52). I en analys av samtliga arbetsuppgifters
betydelse f6r mojligheten att fa graviditetspenning, som ISF gjorde inom
ramen for sin granskning fran 2014, framgar att forekomsten av psykiskt pa-
frestande faktorer saisom stress och oro minskar sannolikheten att fa an-
sokan om graviditetspenning beviljad, oavsett vilka arbetsuppgifter kvinnan
har i 6vrigt (ISF 2014:25, 5.74). Aktuell forskning tar dock upp bland annat
hog stress under graviditeten som ndgot som kan paverka fostrets utveck-
ling. ISF framfor att en 6versyn av lagstiftningen édr pakallad och att det i
samband med en sadan 6versyn behéver utredas vilka pafrestningar som kan
riskera kvinnans hilsa, inklusive bl.a. halsorisker pa grund av psykiskt pa-
frestande arbete. Regeringen anser att grunderna for ratt till graviditets-



penning, saval nir det giller nedsatt arbetsformaga som nir det giller risker i
arbetsmiljon, bor ses Gver och moderniseras. Aktuell forskning om vad som,
1 forvirvsarbetssituationen, kan vara skadligt for kvinnan och fostret ska
ligga till grund f6r nir graviditetspenning ska kunna limnas.

En forutsittning for att beviljas graviditetspenning pa grund av fysiskt pa-
frestande arbete eller pa grund av risker i arbetsmiljon 4r att kvinnan inte kan
omplaceras. ISF har i sin granskning fran 2014 funnit att Forsakringskassan
ofta inte utreder arbetsgivarens mojlighet till omplacering utan att 1 princip
vilken orsak som helst till varfér kvinnan inte kan omplaceras godtas (ISF
2014:25, 5. 77). Det ir regeringens uppfattning att det saknas information
kring hur arbetsgivare uppfyller sitt ansvar gillande omplaceringar, anpass-
ningar och dtgirder mot bakgrund av riskbedémningar. Regeringen anser
darfor att saval fragan om hur arbetsgivare uppfyller sitt ansvar att vidta rele-
vanta atgirder samt Forsikringskassans handldggning i dessa fragor bor ses

ovetr.

En nedsittning av arbetsférmagan som beror pa sjukdom ger inte ritt till
graviditetspenning, utan den ersittning som ar aktuell da ir sjukpenning. Det
finns emellertid inte alltid en tydlig grins mellan nir arbetsférmagan ir ned-
satt pa grund av sjukdom och nir den ir nedsatt pa grund av graviditet. I
aldre forarbeten till den lag som foregick socialférsakringsbalken (lagen
[1962:381] om allmin forsikring) frin 1940-talet finns dock vissa uttalanden
om sjukdomsbegreppets innebord i forhallande till sjukpenningen som fort-
farande anses vara vigledande. Enligt uttalandena bor man vid bedémningen
av om sjukdom foreligger halla sig till vad som enligt vanligt sprakbruk och
gillande likarvetenskaplig uppfattning anses vara sjukdom. Med denna ut-
gangspunkt kan varje onormalt kropps- eller sjilstillstind som inte hor ithop
med den normala livsprocessen betecknas som sjukdom. St6érningar och
tysiologiska forindringar som beror pa det naturliga aldrandet, havandeskap
och barnsbord betraktas dirmed inte som sjukdom eftersom de hor thop
med den normala livsprocessen. Konsekvensen av det som uttalas i f61-
arbetena ar att manga kvinnor med graviditetsbesvir som sitter ned arbets-
tormagan forvintas fortsitta arbeta medan icke-gravida som har liknande be-
svir kan fa sjukpenning. Det innebar enligt Jamlikhetskommissionen att
gravida stalls infor hogre krav f6r ritt till sjukpenning dn andra arbetstagare
(En gemensam angeldgenhet [2020:46], s. 847). Denna ojiamlikhet kan pa-
verka hilsan hos savil kvinnan som fostret. Regeringen anser att gransdrag-
ningen mellan sjukpenning och graviditetspenning bor utredas. Utgangs-



punkten bor vara att det ar besvirens art, inte deras ursprung, som ska vara
avgorande for ritt till ersdttning. Det kan, som Jamlikhetskommissionen
lyfter, 6vervigas om gravidas nedsatta arbetsformaga ska hanteras inom
ramen for sjukpenningen och att graviditetspenningen ska utvecklas till en
forman med fokus pa att skydda kvinnan och fostret mot risker 1 arbets-

miljon.

Enligt foraldraledighetslagen (1995:584) har en gravid kvinna ratt till ledighet
under en sammanhingande period av minst sju veckor fore den beriknade
tidpunkten for férlossningen och sju veckor efter forlossningen (4 §). Att
graviditetspenning inte kan limnas for de sista tio dagarna av graviditeten
har enligt uttalanden 1 férarbetena samband med att de flesta gravida kvinnor
behover vara lediga dd (prop. 1978/79:168, s. 36 och 51 f.). Utredningen om
en modern forildraforsikring foreslog att formanstiden f6r graviditets-
penning skulle férlingas sa att ersittning kan limnas lingst till och med da-
gen fore den beriknade tidpunkten for barnets fédelse (SOU 2017:101

s. 620). Det senare foreslogs dven av Jimstilldhetsdelegationen (SOU
2015:50) och férordades av Jimlikhetskommissionen. Sju av tio kvinnor far
antingen forildrapenning, graviditetspenning eller sjukpenning nigon gang
under graviditetens sista tre manader (ISF 2014:25, s. 29). Det faktum att
manga kvinnor har nagon form av ersittning i slutet av graviditeten har upp-
mirksammats vid flera tillfillen, da det indikerar ett behov av att trappa ned
eller avsta fran forvirvsarbete under i vart fall den fasen i graviditeten.
Tidigare utredningar har féreslagit att en ny féorman infors som ger alla
gravida forvirvsarbetande kvinnor ritt till ersattning under den senare delen
av graviditeten (se Foraldraforsakringsutredningens betinkande [SOU
2005:73] och Arbetsférmageutredningens betinkande [SOU 2009:89]). Ut-
redningen om en modern foraldraforsakring framférde att en utvidgning av
ritten till graviditetspenning var 6nskvird. Utredningen diskuterade moijlig-
heten att gora graviditetspenningen generell pa sa sitt att den omfattar alla
gravida under de tio sista dagarna fore den beraknade tidpunkten for barnets
fodelse. En generell graviditetspenning i slutet av graviditeten kan ha for-
delen att grinsdragningsproblematik mot exempelvis sjukpenning minskar.
Det kan dven finnas administrativa férdelar och ge en 6kad férutsebarhet f6r
gravida kvinnor. Men lingre franvaro frin arbetsmarknaden kan dven med-
tora nackdelar, tex avseende 16ne- och karridrutveckling, livscykelinkomst
eller att kvinnor ses som s.k. riskarbetskraft vid anstillning, dvs att arbets-
givare ser en storre risk 1 att anstilla en kvinna dn en man. Utredningen bor
ytterligare kartligga och analysera f6r- och nackdelar med en generell gravidi-

6 (8)



tetspenning. Mot bakgrund av det ovan beskrivna och som en del i att
modernisera regelverket ska utredaren utifran aktuell forskning limna férslag
avseende under vilken period ritt till ersittning med graviditetspenning bor
finnas.

Taket for den sjukpenninggrundande inkomsten vid berikning av gravidi-
tetspenning har varit detsamma under en lingre period. Samtidigt har de
reala inkomsterna Okat, varfor inkomstbortfallsprincipen inom graviditets-
penningen har urholkats. Foraldraférsakringsutredningen foreslog att in-
komsttaket vid berdkning av graviditetspenning ska vara samma som inom
sjukpenningen. Friagan bor ses 6ver som en del i moderniseringen av regel-

verket.

Utredaren ska darfor

— utifran aktuell forskning limna férslag som syftar till att modernisera
regelverket om graviditetspenning nar det giller 1 vilka situationer och
under vilken period ritt till graviditetspenning ska finnas,

— undersoka i vilken utstrickning arbetsgivare vidtar relevanta atgirder for
att mojliggora att gravida kan fortsitta att arbeta genom graviditeten och
hur Forsikringskassan handligger dessa uppgifter samt, vid behov,
limna forslag som syftar till att arbetsgivarna i storre utstrackning ska
vidta relevanta atgirder,

— analysera grinsdragningen mellan sjukpenning och graviditetspenning
samt se 6ver inkomstbortfallsprincipen inom graviditetspenningen,

— limna forslag som syftar till att jimstilla forsakringsskyddet vid nedsatt
arbetsférmaga pa grund av graviditet med forsakringsskyddet vid ned-
satt arbetsformaga till f6ljd av sjukdom,

— analysera for- och nackdelar med en mer generell graviditetspenning
under graviditetens senare del, inklusive analysera vilka grupper som bor
omfattas av en sadan 16sning,

— limna nodvandiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utover de kostnadsberikningar och konsekvensbeskrivningar som ska goras
samt de finansieringsforslag som ska limnas enligt kommittéférordningen
(1998:1474) och forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning ska utredaren sirskilt bedéma foérslagens konsekvenser nir det
giller det jamstilldhetspolitiska malet och relevanta delmal, frimst delmalet
jamstilld hilsa men dven ekonomisk jamstilldhet. Om forslagen i



betinkandet paverkar den kommunala sjilvstyrelsen ska de sérskilda 6ver-
viganden som gjorts i enlighet med 14 kap. 3 § regeringsformen redovisas.
Konsekvenser for Forsikringskassans administration och moijlighet till effek-
tiv kontroll ska redovisas. Utredaren ska redovisa konsekvenser ur ett EU-
rittsligt perspektiv och sikerstilla att forslagen dr forenliga med EU-rittsliga
regleringar sisom Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/1158
av den 20 juni 2019 om balans mellan arbete och privatliv f6r forildrar och
anhorigvirdare och om upphivande av radets direktiv 2010/18/EU samt
med internationella avtal som Sverige har ingatt. Vid genomforande av upp-
draget ska utredaren beakta tidigare utredningars kartliggnings- och analys-
arbete som ar av betydelse for utredningsuppdraget.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska halla sig informerad om och i férekommande fall beakta
relevant lagstiftningsarbete 1 Regeringskansliet. Utredaren ska i sitt arbete
fora en dialog med och himta in synpunkter frain myndigheter, niringsliv, ar-
betsmarknadens parter och andra organisationer, t.ex. inom det civila sam-
hillet, i den utstrackning som det beh6vs och bedéms limpligt f6r upp-
draget.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 mars 2023.

(Socialdepartementet)
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