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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar en sirskild lag om finansie-
ring av arbetsloshetsforméner. Enligt forslaget
finansierar staten den del av det inkomstrelatera-
de utkomstskyddet for arbetslésa som anses mot-
svara grundtryggheten, medan arbetsloshetskas-
sorna med sina medlemsavgifter finansierar 5,5
orocent av formansutgifterna for varje arbetsios-
tetskassa och arbetsloshetsforsakringsfonden
star for resten av finansieringen.
Arbetsloshetsforsdkringsfondens utgifter fi-
1ansieras med arbetsloshetsforsikringspremier
;amt med avkastningen av investerade av pre-
nier. Vederborande ministerium faststéller stor-
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leken pd arbetsgivares respektive 10ntagares ar-
betsloshetsforsikringspremie. Den del av de me-
del som flyter in till arbetsloshetskassorna i 16n-
tagares arbetsloshetsforsdkringspremier som
motsvarar den andel som flyter in i arbetstagares
arbetsldshetsforsakringspremie for arbetstagare
utanfor arbetsldshetskassor skall till den del
dessa inte ar berattigade till forméaner finansiera-
de av arbetsloshetsforsdkringsfonden redovisas
till folkpensionsanstalten for finansiering av
grunddagpenningen inom utkomstskyddet for
arbetslésa och for utbildningsstdd inom den ar-
betskraftspolitiska vuxenutbildningen.
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For att fluktueringarna i arbetsloshetsforsak-
ringspremierna skall jimnas ut far arbetsloshets-
forsdkringsfonden en konjunkturbuffert som ut-
gors av skillnaden mellan intdkterna och utgifter-
na. For att balansera upp statens arbetsloshets-
uppgifter ingdr i forslaget ett specialarrange-
mang under en Overgdngstid, ndmliigen att ar-
betsloshetsforsikringsfonden betalar en dverfo-
ringsavgift som anvidnds for att tdcka statens
tillaggskostnader.

De foreslagna lagarna avses trada i kraft si
snart som mojligt for att betalningsgrunderna for
arbetsloshetsforsakringspremierna 1999  skall
kunna faststillas utifrin dem. Detta innebar att
lagarna bor trada i kraft senast vid ingingen av
augusti 1998.

I motiveringen till lagstiftningsordningen
granskas forst och framst arbetsloshetsforsak-
ringspremiens relation till skattebegreppet i 61 §
regeringsformen. Regleringen avseende arbetsgi-

varpremien uppges motsvara nu gillande princi-
per. Att premien tas ut av lontagare innebar
enligt motiveringen att lontagarna finansierar
sitt arbetsloshetsskydd av forsakringskaraktér
till den del staten och de enskilda arbetsloshets-
kassorna inte ansvarar for det. I propositionen
havdas ocksa att Sverféringsavgiften, en special-
reglering under ett 6vergdngsskede, inte kan be-
traktas som en avgift enligt regeringsformen och
inte heller som en skatt. Nar centralkassan for
arbetsloshetskassorna omvandlas till en arbets-
l6shetsforsakringsfond handlar det inte om att
inratta en ny fond utom statsbudgeten och inte
heller om att dndra centralkassan pé ett sddant
satt att denisak bliren ny fond. Av dessa orsaker
anser regeringen att lagforslagen kan behandlas i
den ordning 66 § riksdagsordningen féreskriver.
Regeringen anser det dock behovligt att utlatan-
de om lagforslaget begirs av grundlagsutskottet.

UTSKOTTETS STALLNINGSTAGANDEN

Motivering

Arbetsloshetsforsdkringspremiens statsforfatt-
ningsrdttsliga karaktdr

I lagstiftningspraxis har sdvil arbetsgivares ar-
betsloshetsforsakringspremie som lontagares ar-
betsloshetsforsikringspremie  betraktats som
skatter enligt 61 § regeringsformen.
Grundlagsutskottet granskade redan 1959 fr4-
gan om arbetstagarnas och arbetsgivarnas pre-
mier till arbetsloshetsforsikringsfonden till sin
statsforfattningsrattsliga karaktar ar avgifter el-
ler skatter enligt regeringsformen. I det samman-
hanget ansdg utskottet att den da foreslagna “ar-
betsloshetsforsikringen icke utgor forsakrings-
verksamhet i ordets juridiska bemérkelse och att
arbetstagarens arbetsloshetsférsakringspremie
och arbetsgivarens arbetsldshetspremie icke ut-
goéra i 62 § regeringsformen omformilda avgif-
ter” (GrUU 5/1959 rd). Utskottets stdndpunkt
var att premierna statsforfattningsrattsligt sett ar
skatter (se dven GrUU 2/1960 rd). Samma asikt
om arbetsgivarens arbetsléshetsforsakringspre-
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mie uttalade utskottet nir den nuvarande lagen
om arbetsloshetskassor stiftades (GrUU 4/1984
rd) och sedermera ocks& om den extra arbetslos-
hetsférsakringsavgiften for arbetsgivare (GrUU
28/1993 rd).

Hittills har 16ntagarens arbetsloshetsforsik-
ringspremie reglerats genom ettériga lagar.
Grundlagsutskottet har inte uttryckligen tagit
stillning till premiens stasforfattningsrittsliga
karaktir. Regeringen utgick dock frin att avgif-
ten har karaktér av skatt redan i den proposition
som lag till grund fér den forsta lagen om 16n-
tagares arbetsloshetsférsikringsavgift (RP 339/
1992 rd), ett faktum som ocksa framgar av moti-
veringen till den nu foreliggande propositionen.
Lontagarens arbetsloshetsforsakringsavgift har
en lika obestridlig betydelse ur fiskal synvinkel
som den hos olycksfalls- och trafikforsikrings-
anstalter 1993 uppburna avgiften. Avgiften, som
betalades till folkpensionsanstalten for att min-
ska statens finansieringsandel, var enligt utskot-
tets asikt en skatt (GrUU 22/1992 rd).

Motiveringen till lagstiftningsordningen i pro-



positionen tyder pd att den foreslagna anvind-
ningen av lontagares arbetsloshetsforsakrings-
premie ar férenlig med forsdkringsprincipen och
att premien foljaktligen statsforfattningsrattsligt
sett r en avgift och inte en skatt. Utskottet anslu-
ter sig dock inte till detta synsitt eftersom den
andel lontagares arbetsloshetsforsékringspremie
har i finansieringen av arbetsloshetsférmanerna,
regleringarna kring avgiften och ocksa lagstift-
ningshistorien visar att premien inte kan anses ha
en civilrittslig grund och karaktiren av en for-
sakringspremie. Mellan premien och den ersitt-
ning som eventuellt i sinom tid betalas ut med
anledning av den forekommer inte ett sidant pa
forsakringsprincipen baserat samband att pre-
mien skulle utgdéra vederlag for ett forsakrings-
skydd. Av denna orsak &r Iontagares arbetslos-
hetsforsidkringspremie enligt propositionen fort-
farande till sin statsforfattningsrattsliga karaktir
en skatt enligt 61 § regeringsformen dven om den
tas ut for ett bestimt och avgrinsat Andamal.

Av 61 § regeringsformen forarledda krav pd
laginnehdllet

161 § regeringsformen foreskrivs: ”Om statsskatt
stadgas genom lag som skall innehilla stadgan-
den om grunderna for skattskyldigheten och
skattens storlek samt om de skattskyldigas rétts-
skydd.” I samband med revieringen av denna
grundlagsparagraf konstaterade grundlagsut-
skottet att kraven pa en skattelag enligt vederta-
gen praxis “for det fOrsta dr att det méste stadgas
sa noggrant om grunderna for skattskyldigheten
och skattebeloppet att den prévning de myndig-
heter som tillimpar lagen anlitar vid paférandet
av skatten anses vara bunden provning och for
det andra att det stadgas om den skattskyldiges
rattsskydd” (GrUB 17/1990 rd, s. 3).

Bestimmelserna om skattskyldighet for savil
arbetsgivare som 16ntagare ir tillrackligt exakta i
11 och 14 § i det forsta lagforslaget. Ocksa be-
stimmelserna om adndringssdkande i 24 § i detta
lagforslag uppfyller kravet i friga om innehéllet
enligt 61 § regeringsformen.

Det som dr problematiskt med hdnsyn till 61 §
regeringsformen ar bestimmelserna om storle-
ken pé arbetsloshetsforsikringspremien till den
del premiebeloppet inte entydigt foljer av be-
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stimmelserna. Enligt 17 § 1 mom:. faststéller ve-
derbérande ministerium pd ansdkan av arbets-
loshetsforsiakringsfonden premiebeloppen. En-
ligt den allmdnna bestimmelsen i foreslagna 2 §
skall premierna bestdimmas si att arbetsloshets-
forsakringsfonden kan klara av sina férpliktelser
enligt lagen, med beaktande av bestimmelserna i
9 § 2 mom. om en buffert vid fonden. Beslut om
forkovrande eller upplosning av bufferten fattas
enligt forslaget av arbetsloshetsforsakringsfond-
ens forvaltningsrad. Arbetsgivares arbetslshets-
forsakringspremie kan enligt 13§ 1 mom. vara
graderad enligt den 16nesumma fGretaget beta-
lar. Grunderna for 16ntagares arbetsloshetsfor-
sakringspremie finns inskrivnai 17 § 2 mom. En-
ligt dem &r premiebeloppet beroende av den ge-
nomsnittliga storleken pa arbetsgivares arbets-
loshetsforsiakringspremie.

Det som den foreslagna regleringen ldmnar
oppet ar vilket arbetsloshetsforsikringsfondens
totala behov av finansiering 4r. Fondens utgifter
tacks med arbetsloshetsforsakringspremier fran
arbetsgivare och l1ontagare. En del av de influtna
medlen kan ocksd anvédndas for en sdrskild kon-
junkturbuffert. Andra sétt att finansiera fonden
ar enligt propositionen investeringar och 14n. Ef-
tersom arbetsloshetsforsikringspremierna stats-
forfattningsrattsligt sett har karaktaren av skat-
ter krivs det att deras storlek noga anges i lag.
Provningsritt visavi premiestorleken har enligt
forslaget sdvil ministeriet, somi sista hand beslu-
tar om den (17§ 1 mom.), som indirekt ocksi
arbetsloshetsforsidkringsfondens forvaltningsrad
nir den beslutar om férkovrande eller upplos-
ning av bufferten (9 § 2 mom.). Ministeriet bor i
sitt beslutsfattande ta hiansyn till kriterierna i
foreslagna 2, 13 och 17 §. De ar dock sa kursoris-
ka och 6ppna att de inte binder ministeriets prov-
ningsritt pa det sitt som enligt tolkningspraxis
géllande 61 § regeringsformen ansetts nodvan-
digt. Utskottet anser darfor att det forsta lagfor-
slaget skall behandlas i den ordning 67 § riks-
dagsordningen foreskriver.

Utskottet har gjort en bedémning av om det
forsta lagforslaget eventuellt kunde omformule-
ras s& att ministeriets provningsratt blir teknisk
och ringa.

For att begrdnsa ministeriets provningsritt i
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fraga om storleken pd arbetsloshetsforsakrings-
premien bor det for det forsta i 2 § klarare anges
den generella principen for vilken niva arbetslos-
hetsforsdkringspremierna  sammantaget skall
uppgd till. Enligt utskottet bor premier tas ut till
ett belopp som arbetsloshetsférsakringsfonden
behover for att klara av finaniseringen av arbets-
16shetsforménerna och redovisningen enligt £o-
reslagna 22 och 23§ till folkpensionsanstalten
och overforingsavgiften till staten. Denna pd en
generell princip pekande reglering innebor samti-
digt att faststdllandet av arbetsloshetsforsak-
ringspremien inte, med undantag for det under-
skott som lagen tilliter for arbetsloshetsforsak-
ringsfonden, fir grunda sig pd att férmanerna
finansieras med 1an. I lagen bér dessutom enty-
digt anges hur stor 16ntagares respektive arbets-
givares arbetsldshetsforsakringspremie dr 1999, i
praktiken uttryckt i procent av 16ntagarens 16n
eller den l6nesumma arbetsgivaren betalt. Dar-
med uttrycker lagen entydigt den utgingsniva
som laggs till grund for senare ars arbetsloshets-
forsdkringspremier.

Med tanke pa tiden efter 1999 borilagen anges
de grunder pa vilka storleken pd arbetsloshets-
forsikringspremien genom ministeriets beslut far
dndras och hur mycket. Av lagen bor dessutom
fram gd att ministeriets beslut om premiestorle-
ken fattas arligen i férskott, vilket innebir att det
iar férbjudet att hoja premierna under skattearet.
Ett eventuellt of6rutsett behov av tilldggsfinan-
siering bor darfor tillgodoses exempelvis med 1an.
Det ar av vital betydelse att denna bestimmelse,
som pé satt och vis reglerar Andringar i premie-
storleken, dr tillriackligt entydig for att lagen skall
begransa ministeriets prévningsritt s& mycket att
provningen kan anses teknisk och ringa och dar-
med problemfri med hinsyn till 61 §regeringsfor-
men. Bestimmelsen om #Andringar i arbetslos-
hetsférsdkringspremierna kan enligt utskottet
kopplas till férdndringar i fondens investerings-
behov till foljd av fluktuationer i arbetslosheten.
Nir en beddmning gors av hur stor féridndringen
i finansieringsbehovet ir ger bestimmelsen moj-
lighet att beakta hur konjunkturbufferten/under-

“skottetiarbetstoshetsforsdkringsfonden i realite-
ten forhaller sig till det exakta lagfasta maximibe-
loppet. Vidare bor i lagen ingd bestimmelser om
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hur de premier som skall tas in férdelar sig mellan
lontagare och arbetsgivare.

Nér det géller ndringsregeln och dess detaljer
bor social- och halsovdrdsutskottet férsidkra sig
om att samma konsekventa, entydiga metod an-
vinds for att faststilla forindringen i arbetslos-
hetsgraden och utreda vilken tidpunkt som lamp-
ligen kunde utgora jaimforelseobjekt. Dessutom
bor social- och hilsovardsutskottet diskutera om
dessa frigor eventuellt kunde uttryckas i sjalva
lagtexten.

Pa grundval av det ovan sagda anser utskottet
attdet fOrsta lagforslaget dr forenligt med de krav
pa exaktinnehéll i friga om arbetsloshetsforsik-
ringspremiens storlek som foljer av 61 § reger-
ingsformen, om f6ljande dndringar gors.

1§
Lagens syfte

Arbetsloshetsdagpenningarna enligt lagen om
utkomstskydd for arbetslosa (602/1984), utbild-
ningsstdden enligt lagen om arbetskraftspolitisk
vuxenutbildning (763/1990), alterneringsersitt-
ningarna enligt lagen om fors6k med alterne-
ringsledighet (1663/1995) och utbildningsdag-
penningarna enligt lagen om stodjande av arbets-
losas frivilliga studier (1402/1997) finansieras
med en statsandel som motsvarar grundtrygg-
hetsandelen och forsidkringspremierna enligt
denna lag och medlemsavgifter enligt lagen om
arbetsloshetskassor (603/1984) (utesl) si som
bestims i denna lag. De i arbetspensionslag-
stiftningen avsedda arbetspensionstilliggen, de
forméner som avses i lagen om utbildnings- och
avgingsbidragsfonden (537/1990) samt I6nega-
rantin enligt lagen om lonegaranti (649/1973) fi-
nansieras med avgifterna enligt denna lag
(utesl. ) sdsom bestdms i denna lag.

(2 mom som i RP)

28§
Arbetsloshetsforsikringspremier

Arbetsgivaren skall betala arbetsgivares ar-
betslshetsforsakringspremie och arbetstagare
lontagares arbetsloshetsforsakringspremie sé
som bestdms nedan. (Utesl.)



Arbetsloshetsforsdkringspremierna skall be-
stimmas s4 att den i denna lag avsedda arbetslos-
hetsforsakringsfonden kan klara av finansiering-
en av de arbetslishetsformdner som den ansvarar
for samt i 22 och 23 § ndmnda éverforingar av
betalningsandelar. (Nytt)

3§(9§2mom.)
Konjunkturbuffert

For tryggande av betalningsberedskapen och
utjémning av dndringar i arbetsloshetsforsikrings-
premierna till foljd av prognostiserbara samhdlls-
ekonomiska konjunkturfluktuationer har arbets-
l6shetsforsciikringsfonden en konjunkturbuffert,
som bildas av skillnaden mellan fondens avkast-
ning och utgifter och som uppgdr till hogst ett
belopp motsvarande utgifterna for en arbetslos-
hetsgrad pd procentenheter. Vid vikande
konjunkturer fdr arbetsloshetsforsikringsfonden
ha ett underskott som motsvarar samma arbetslos-
hetsgrad.

14§ (139

Bestidmmande av arbetsgivares arbetslishetsfor-
sdkringspremie

Arbetsgivares arbetsloshetsforsikringspremie
dr graderad enligt den 16nesumma som foretaget
betalar.

(2 mom. somi RP)

18§ (179

Arbetsloshetsforsdkringspremiernas belopp

Lontagares  arbetsloshetsforsdkringspremie
for 1999 dir x,x procent av 10nen (utesl. ). Arbets-
givares arbetsloshetsforsikringspremie dr grade-
rad enligt det I6nebelopp som foretaget betalar sd
att den 1999 dr y,y procent av linen fir ett linebe-
lopp upp till miljoner mark och z,z procent
for den éverskjutande delen av lonebeloppet. (2
mom. i RP)

Nir arbetsloshetsforsdkringspremierna fast-
stills efter 1999 beaktas inte de férdndringar i
arbetsldshetsforsdkringsfondens finansierings-
behovsom foranleds av variationer i arbetsldshe-
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ten till den del arbetsloshetsforsikringsfondens
konjunkturbuffert eller underskott understiger
maximibeloppet i3 §. (Ny1t)

Andringarna i [ontagares och arbetsgivares ar-
betsloshetsforsdkringspremie skall faststillas sd
att de fordelar sig jamnt mellan arbetsgivares ge-
nomsnittliga arbetsloshetsforsdkringspremie och
lontagares arbetsloshetsforsdikringspremie. Ar-
betsgivares arbetslishetsfirsdkringspremie skall
graderas sd att premien for ett lonebelopp upp till

miljoner mark faststills till en del
uttryckt i fulla tiondedels procent av premien for
ett lénebelopp pd mer dn miljoner mark. Om
arbetsgivares genomsnittliga arbetsloshetsforsdk-
ringspremie och lontagares arbetsloshetsforsik-
ringspremie sammantagna dr mindre dn tvd pro-
cent, skall Iontagares arbetsloshetsforsikringspre-
mie dock faststdllas till 15 procent av det ovan
angivna sammantagna premiebeloppet. (Ny)

Vederborande ministerium faststéiller drligen i
forhand pd ansdkan av arbetsloshetsforsakrings-
fonden beloppen av arbetsgivares arbetsloshets-
forsakringspremie och 16ntagares arbetsldshets-
forsakringspremie. (1 mom. i RP)

(5 mom. som 4 mom. i RP)

Arbetsloshetsforsikringsfonden

Enligt forslaget ombildas centralkassan for ar-
bestloshetskassorna till en arbetsloshetsforsik-
ringsfond. Den nuvarande centralkassan 4r inte
en sddan fond inom statsekonomin som skulle ha
limnats utanfor statsbudgeten. Centralkassan
har juridiskt karakteriserats som en sjilvstindig
offentligrattslig anstalt.

De nya bestimmelserna om arbetsloshetsfor-
sakringsfonden innebér enligt utskottets uppfatt-
ning inte sddana férindringar i centralkassans
juridiska status gentemot staten att den nya ar-
betsloshetsforsdkringsfonden i statsforfattnings-
rattsligt hinseende skulle betraktas som en fond
utanfor budgeten. Den fdreslagna &dndringen
saknar foljaktligen relevans med avseende pa det
forbud mot inrdttande av fonder utanfor stats-
budgeten som revideringen 1992 av statshushali-
ningsbestimmelserna i grundlagarna medférde
(se exempelvis GrUU 11/1998 rd).
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Overforingsavgift
Arbetsloshetsforsikringsfonden skallenligt 23 §i
det forsta lagforslaget eventuellt for tva ars tid till
staten betala en sarskild overféringsavgift for att
balansera upp de extra kostnader som betal-
ningsandelarna for utkomstskyddet for arbetslo-
sa och dndringarna i férdelningsgrunderna visavi
intdkterna frin lo6ntagares arbetsloshetsforsak-
ringspremie ger upphov till. Regleringens stats-
forfattningsrattsliga betydelse ateranknyter till
frigan om en sddan betalning till staten frin
grundlagssynpunkt bor anses som en skatt eller
avgift eller om den undantagsvis kan betraktas
som en av konstitutionen sanktionerad sui gene-
ris-prestation utanfor dessa kategorier.

I ett tidigare sammanhang har utskottet ansett
att den Overgdngsavgift som pensionsanstalterna
i samband med bolagiseringen av statliga dm-
betsverk, inrdttningar och affirsverk betalade till
staten for att balansera pensionsutgifterna var ett
speciellt fall och skulle “betraktas som en sddan
penningprestation till staten som varken 4dren i
regeringsformen avsedd avgift eller en i 61 § re-
geringsformen avsedd skatt” (GrUU 24/1992 rd).
Nar det giller 6verforingsavgiften enligt den nu
foreliggande propositionen handlar det ocksi
om ettengdngsarrangemang under en Gvergdngs-
period. Dessutom &r arrangemanget mycket kort
jamfort med bolagiseringsfallet. Syftet med regle-
ringen ar generellt acceptabelt och dessutom ar
reglerna for skyldigheten att betala Sverférings-
avgift och avgiftsbeloppet tilirackligt exakta vad

Helsingfors den 5 juni 1998
I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Ville Itala /saml
vordf. Johannes Koskinen /sd
medl. Esko Helle /vinst
Anneli Jadtteenméki /cent
Marjut Kaarilahti /saml
Juha Korkeaoja /cent
Valto Koski /sd
Heikki Koskinen /saml]

innehallet betraffar. Utskottet anser foljaktligen
att 23 § inte paverkar behandlingsordningen for
det forsta lagforslaget.

Jamlikhet

Utskottet har tagit fasta pd 5 § regeringsformen
och noterat att 16ntagarna vid arbetsloshet fatt
olika stora arbetsloshetsformaner dven om de i
proportion betalt en lika stor arbetsloshetsfor-
sdkringspremie av 16nen. Detta beror bland an-
nat p& om de &r medlemmar i en arbetsloshets-
kassa eller inte eller om arbetsvillkoret for arbets-
16shetsdagpenning uppfyllts eller inte. Utskottet
finner det viktigt att det ur ett helhetsperspektiv
utreds om denna skillnad dventyrar jimlikhets-
principen i 5 § regeringsformen.

Utlatande

P4 grundval av det ovan sagda framfoér grund-
lagsutskottet vordsamt

att det forsta lagforslaget bor behandlas i
den ordning 67 § riksdagsordningen fore-
skriver men att det kan behandlas i den
ordning 66 § riksdagsordningen fireskri-
ver forutsatt att utskottets statsforfatt-
ningsrdttsliga anmdrkningar om det beak-
tas pd ldmpligt sdtt och

att de évriga lagforslagen kan behandlas i
den ordning 66 § riksdagsordningen fore-
skriver.
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Jukka Mikkola /sd

Riitta Prusti /sd

Veijo Puhjo /vgr
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