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RIKSDAGENS
GRUNDLAGSUTSKOTT

Helsingfors
den 26 november 1993
Utldtande nr 32

Till Social- och hdilsovdrdsutskottet

Nar riksdagen den 22 oktober 1993 remittera-
de regeringens proposition nr 235 med forslag
till lagstiftning om arbetsmarknadsstdd samt till
lag om 4ndring av lagen om utkomstskydd {or
arbetslosa till social- och hélsovardsutskottet for
beredning bestimde den samtidigt att grundlags-
utskottet skall avge utldtande i saken till social-
och hilsovardsutskottet.

Utskottet har hort 4dldre regeringssekreteraren
Hannu Hakkola vid social- och hélsovardsmi-
nisteriet, Overinspektéren Pasi Jarvinen och
overinspektoren Tuija Leminen vid arbetsminis-
teriet, verkstillande direktdren Jussi-Pekka Ala-
nen och bitridande avdelningschefen Rolf Eriks-
son vid Finlands Kommunférbund, professorn
Mikael Hidén, juris licentiaten Heikki Karapuu,
juris doktorn Matti Mikkola, professorn Ilkka
Saraviita och bitridande professorn Martin
Scheinin.

Grundlagsutskottet har behandlat 4rendet
fran statsforfattningsrittslig synpunkt och anfor
vordsamt foljande.

Regeringens proposition

Regeringen foreslar att lagen om utkomst-
skydd for arbetslosa skall 4dndras. For att en
arbetslds skall f4 arbetsloshetspenning skall han
ha fyllt 18 4r. En arbetslos har ritt till grunddag-
penning pa det villkor att han arbetat i 6 mana-
der. Dagpenningsperiodens lingd 4r hogst 500
dagar under fyra kalenderdr i foljd.

Vidare foreslar regeringen en lag om arbets-
marknadsstod. Stddet avser att trygga en ut-
komst for dem som forsta gingen kommer ut pé
arbetsmarknaden och dem som fatt arbetslos-
hetspenning till hogsta mojliga belopp. Arbets-
marknadsstod betalas for hogst 300 dagar. Det
svarar till storleken mot grunddagpenning utan
barnférhodjning. Arbetsmarknadsstodet kommer
inte att vara knutet till ndgon sjdlvrisktid. Ar-
betslosa som bor hos sina fordldrar och forsta
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gingen kommer ut pa arbetsmarknaden skall fa
partiellt arbetsmarknadsstéd, som 4dr 60 procent
av det normala stodet.

Propositionen har samband med budgetpro-
positionen for 1994.

De foreslagna lagarna avses trdda 1 kraft 1
borjan av 1994.

I motiveringen till lagstiftningsordningen re-
dovisas grundlagsutskottets tolkningar om 6 § 2
mom. regeringsformen och dess karaktir och om
vilken betydelse rdtten till utkomstskydd for
arbetslosa har med hidnsyn till detta lagrum i
grundlagen. Med stod av utskottets stallningsta-
ganden anser regeringen att lagforslagen inte
kriver den behandlingsordning som stadgas 1
67 § riksdagsordningen men att de nog innebéir
att lagférslaget kan limnas vilande med stod av
66 § 7 mom. riksdagsordningen. Regeringen har
dock ansett det viktigt att grundlagsutskottet tar
upp propositionens forhillande till 60 § 2 mom.
regeringsformen till provning.

Utskottets stillningstaganden
6 § 2 mom. regeringsformen

Tidigare tolkningspraxis

Nir lagen om utkomstskydd for arbetslosa
stiftades tog grundlagsutskottet stillning till vad
utkomstskydd under arbetsloshet betyder med
tanke pa grundlagen. Utskottet ansdg (GrUU 4/
1984 rd) att “utkomstskyddet for arbetslosa
trider i stillet for sidan utkomst som ordnas
genom arbete i det fall di statsmakten inte kan
ordna mojlighet till arbete. Att anordna arbete
ir silunda alltjimt statsmaktens primira for-
pliktelse enligt regeringsformens 6 § 2 mom.”

Som utskottet sig det hade statsmakten som
primir forpliktelse att ordna mojlighet till arbete
fér de medborgare som behovde arbete och



sekundédr forpliktelse att ordna med utkomst-
skydd under arbetsloshet.

Vad giéller den primira forpliktelsen i 6§ 2
mom. regeringsformen har utskottet senare an-

-sett det mojligt for det forsta att minska pd den
offentliga maktens sysselsittningsforpliktelser
(GrUU 6/1991 rd och 10/1992 rd) och for det
andra att helt avlyfta statens och kommunerna
skyldighet att ordna arbete enligt de lagstadgade
forpliktelserna (GrUU 32/1992 rd).

Statsmaktens sekunddra forpliktelse, som pd
ovan redovisat sitt kan hirledas ur 6 § 2 mom.
regeringsformen och som gdr ut pd att garantera
ritten till utkomstskydd for arbetslosa, var aktu-
ell i utskottet vid ungefdr samma tid som sist-
namnda friga. Utskottet utgick d4 i sin statsfor-
fattningsrittsliga beddmning (GrUU 34/1992
rd) frén sitt stillningstagande 1984, nimligen att
utkomstskyddet for arbetslosa dr en skyldighet
for statsmakten som sekundirt foljer av 6§ 2
mom. regeringsformen. Att utkomstskyddet fér
arbetslosa har denna karaktir kunde dock enligt
utskottets mening inte i sig hindra att det stadga-
des genom en vanlig lag t.ex. om villkoren for
utkomstskydd for arbetsiosa och utkomstskyd-
dets materiella substans.

Hiérefter har utskottet i sitt utldtande nr 6/
1993 rd och i sitt pinfdrska utldtande nr 28/1993
rd utgatt frAn samma premisser. [ sitt foregdende
stdllningstagande att en delegering av den lastif-
tande makten enligt det foreliggande lagforslaget
i sin dppenhet dr en frdga om lagstiftningsord-
ningen “pé grund av de statsforfattningsréttsliga
kopplingar som ritten till arbetsloshetspenning
har”.

Det 1:a och det 2:a lagforslaget

De enda lagrummen som &r virda att upp-
mirksamma med tanke pd 6 § 2 mom. i reger-
ingsformen 4r 26 § 1 mom. i det forsta lagférsla-
get och 27 § 1 mom. i det andra lagforslaget till
den del de sitter en grins for hur linge dels
grunddagpenningen, dels arbetsmarknadsstodet
hogst betalas. I 6vrigt giller dessa lagforslag till
exempe! hur villkoren for utkomstskydd fér
arbetslosa och utkomstskyddets materiella sub-
stans skall ordnas, vilket kan ske genom en
vanlig lag.

Att det stadgas om en maximitid innebir ett
sddant avbrott i ritten till utkomstskydd for
arbetslosa som det med hinsyn till vad som
stadgas i 6 § 2 mom. regeringsformen bara kan
stadgas om i grundlagsordning. Denna bedém-
ning rubbas inte av att utkomstskyddet for en

arbetslos 1 detta fall skulle ordnas enligt det
kommunala utkomststddet. Denna formén kan
pa grund av sin natur och sina grunder nimligen
inte anses uppfylla den skyldighet for statsmak-
ten som sekundirt foljer av 6 § 2 mom. regerings-
formen, dven om utkomststodets materiella sub-
stans i sig uppfyllde de villkor som enligt detta
lagrum i grundlagen bér stéllas pd utkomstskyd-
dets materiella substans. Férménens inverkan pa
behandlingsordningen bestims i sista hand enligt
66 § 7 mom. riksdagsordningen.

Enligt regeringens proposition upphér ritten
till utkomstskydd for arbetslosa till foljd av att
den arbetslosa fitt arbetsmarknadsstdd till fulit
belopp, eftersom de arbetslosa som fitt arbets-
loshetsdagpenning till fullt belopp dérefter om-
fattas av arbetsmarknadsstod. Detta framgar av
2 § 2 punkten i det andra lagforslaget. Enligt en
beddmning bara ur denna synvinkel kan det
anses att behorigt lagrum i 26§ 1 mom. i det
forsta lagforslaget inte har nigon betydelse med
tanke pa 6 § 2 mom. regeringsformen.

P4 detta stadium i lagstiftningsprocessen, dé
det galler att ta stillning till lagstiftningsordning-
en, dr det dock ingalunda helt sdkert att bada
forslagen gir igenom. I denna betraktelse giller
det ocksd att ta hénsyn till den, i sig nirmast
teoretiska mojligheten att det med stdd av pro-
positionen stiftas en lag om &ndring av lagen om
utkomstskydd for arbetslosa men ingen lag om
arbetsmarknadsstod. I sd fall skulle de facto
rétten till utkomststdd f6r arbetslosa upphéra pa
grund av en lag som stiftats enligt det forsta
lagforslaget.

Med tanke pé lagstiftningsordningen bér de
aktuella lagférslagen sdledes anses vara till den
grad knutna till varandra att fragan om behand-
lingsordningen for delarna i detta komplex inte
kan avgoras separat. P4 grund av ovan nimnda
lagrum bor béde det forsta och det andra lagfor-
slaget ddrfor behandlas i grundlagsordning.

Utskottet har gjort en bedomning av vilka
dndringar som bor goras for att dessa lagforslag
1 propositionen skall kunna behandlas i den
ordning som foreskrivs i 66 § riksdagsordningen.
Nedan anfors tv alternativ.

Det racker f6r det forsta med att stadgandena
om hur linge arbetsmarknadsstddet lingst kan
betalas stryks i 27§ i det andra lagforslaget.
Detta alternativ kan dock leda till att betalas en
hel del lagtekniskt komplicerade dndringar be-
hovs pa annat hall.

Det andra alternativet vore att 4ndra det
forsta lagforslaget sd att en arbetslos ster omfat-
tas av lagen om utkomstskydd for arbetsldsa nar



perioden for arbetsmarknadsstdéd upphor och
han alltsd uppfyller villkoren for fortsatt stéd i
300 dagar. I detta syfte kunde 13 § kompletteras
med ett nytt 3 mom. om att arbetsvillkoret anses
ha blivit uppfyllt dven nér en arbetslos har fatt i
lagen om arbetsmarknadsstod stadgat arbets-
marknadsstod till fullt belopp. I detta samman-
hang bor 14 § som regeringen nu vill upphéva std
kvar och gillande paragraf 4ndras s att grund-
dagpenningen blir behovsprévad sisom enligt
24 § lagen om arbetsmarknadsstod sedan arbets-
villkoret enligt 13 § 3 mom. blivit uppfylit.

Det lagstadgade grundliggande utkomstskyddet

Det férsta och det andra lagforslaget

For den hidndelse att det forsta och det andra
lagforslaget dndras pd ett siddant sdtt att den I
67§ riksdagsordningen stadgade behandlings-
ordningen inte lingre giller dem, har utskottet
beddmt forslagen med tanke pd mojligheten att
limna dem vilande enligt 66 § 7 mom. riksdags-
ordningen. Grunddagpenningen och barnfor-
hojningen samt den fortjanstbetingade dagpen-
ningens grunddel enligt lagen om utkomstskydd
for arbetslosa dr namligen det slag av grund-
skyddsformdner som avses i 66 § 7 mom. riks-
dagsordningen (se RP 234/1991 rd och GrUB 7/
1992 rd).

Enligt utskottets betinkande nr 7/1992 rd bér
grundskyddsforménerna med tanke pd 66§ 7
mom. riksdagsordningen i princip ges institutio-
nellt skydd dven om det utan att ett lagforslag
ldimnas vilande dr mojligt att ”i nidgon man
justera forutsattningarna for att f& en av skyddet
omfattad férmdn och i ringa man ocksd dess
storlek sd linge de for vilka férmanen enligt en
totalbedomning 4r oundginglig med tanke p&
det grundliggande utkomstskyddet fortfarande
skulle f4 en tillrackligt stor forman”.

Vilikoren for att en arbetslos skall fa utkomst-
skydd for arbetslosa skidrps bade i 5 §i det forsta
lagforslaget och i 15§ 1 det andra lagforslaget i
och med att dldersgrinsen for bdda stédformer-
na hojs frdn 17 till 18 &r. Enligt utskottets
uppfattning innebdr en dndring av detta slag inte
en sadan obetydlig forsimring av grundskyddet
som inte skulle inverka pa méjligheten att limna
lagforslaget vilande (jfr GrUU 34/1992 rd).

Villkoren for dagpenning skidrps genom ar-
betsvillkoren i 13 § 1 det forsta lagforslaget. Det
faktum att arbetsvillkoret inte uppfylls leder till
att den arbetslose omfattas av arbetsmarknads-
stdd och didrfér bor frigan betraktas utgdende

frdn det lagforslag som giller saken. Enligt
lagens 16§ 4r vintetiden for den som forsta
gingen kommer ut pd arbetsmarknaden, med
undantag for dem som fullbordar yrkesutbild-
ning, fyra-mdnader. I linje med utskottets still-
ningstagande i utlitande nr 34/1992 rd leder
denna pafoljd till att lagforslaget kan limnas
vilande. Med beaktande av att lagforslagen pé
ovan konstaterat vis 4r bundna vid varandra
giiller denna mojlighet bida lagarna.

En arbetslos blir upptagen inom systemet med
arbetsmarknadsstod ocksd ndr han fitt dagpen-
ning under maximitiden enligt 26 § i det forsta
lagforslaget. 1 denna liksom i1 ovan ndmnda
situation spelar det en viss roll for det lagstadga-
de grundldgganade utkomstskyddet vilka konse-
kvenser en dvergdng frin det ena systemet till det
andra far for grundskyddsforménens storlek.

Arbetsmarknadsstddet foreslds vara lika stort
som grunddagpenningen enligt lagen om ut-
komstskydd for arbetsldsa. Den som far arbets-
marknadsstdd skall inte f4 barnfoérhdjning, som
ansetts vara en grundskyddsférmén. Att barn-
forhojningen slopas helt dr inte ndgon obetydlig
justering av grundskyddsférménens storlek, och
dirfor leder ocksa denna pafoljd i propositionen
till att lagforslaget kan lamnas vilande. Ocksé i
detta fall betyder kopplingen mellan lagforslagen
att bada forslagen kan ldmnas vilande.

Med tanke pé det lagstadgade grundliggande
utkomstskyddet spelar ytterligare 26 §ilagen om
arbetsmarknadsstod en viss roll. Enligt paragra-
fen &r arbetsmarknadsstddet for dem som avses
i 2§ 1 punkten och som bor i sina fordldrars
hushall 60 procent av det lagstadgade stodet i
ovrigt. Med beaktande av vad det i normala fall
betyder for en ménniskas verkliga levnadskost-
nader att hon bor i sina fordldrars hushall anser
utskottet att en nedskdrning av arbetsmarknads-
stodet enligt 26 § inte forsvagar det grundldggan-
de utkomstskyddet. Detta lagrum paverkar sile-
des inte behandlingsordningen fér det andra
lagforslaget.

Det fjarde lagforslaget

Utskottet uppméarksammar dessutom 4 ¢ § |
mom. 3 punkten i det fjirde lagforsiaget. Enligt
denna punkt beror ritten till arbetsléshetspensi-
on for en lingvarigt arbetslos arbetstagare som
har fyllt 60 ar bland annat p4 att han inte kan
anvisas sddant arbete som han inte kan vigra ta
emot utan att forlora sin ritt till arbetsmark-
nadsstdd. Om ett forordnande om arbetspraktik
enligt lagen om arbetsmarknadsstod pa grund av



detta kunde anses tyda pa att en arbetslos kan
sysselsittas och att han siledes inte har ritt till
arbetslgshetspension, som ocksd 4r en grund-
skyddsforman (GrUB 7/1992 rd), betyder forsla-
get enligt utskottets uppfattning att det grund-
laggande utkomstskyddet forsvagas pa ett sitt
som leder till att lagforslaget kan ldmnas vilande.

Med anledning av 33 § och 30 § 2 mom. i det
andra lagforslaget hanvisar utskottet till det som
det konstaterat om en delvis likadan situation i
sitt utlatande nr 22/1993 rd.

Om ritten till utkomstskydd for arbetslosa
enligt propositionen knyts till en maximitids-
grins leder det vid fortsatt arbetsloshet oundvik-
ligen till att den arbetslose madste ty sig till
kommunalt utkomststdd, som dr medborgarnas
sistahandsalternativ for utkomstskydd. Att byg-
ga reformen pd en sddan pafoljd stir enligt
utskottets uppfattning inte i samklang med att
6 § 2 mom. regeringsformen giller statsmakten.

Nir reformen har tritt i kraft upphor det
foreslagna arbetsmarknadsstodet for dem som
forsta gangen kommer ut p4 arbetsmarknaden
och inte fir arbete i mars 1995 och fér dem som
tidigare har haft arbete i mars 1997. Regeringen
har inte gjort ndgon sirskilt detaljerad beddm-
ning av hur reformen inverkar p4 den kommuna-
la ekonomin och i vilken utstrickning den hojer
kostnaderna for utkomststddet under denna pe-
riod som dr mycket viktig for kommunerna.

I den avgorande behandlingen deltog ordfo-
randen Niinistd, vice ordféranden Alho, med-
lemmarna Jansson, Jdidtteenmiki, Kaarilahti,
Laine, M. Laukkanen, J. Leppénen, Moilanen,

Detta 4r i sak tvivelaktigt med tanke pd kommu-
nernas grundlagsfista sjilvstyrelse.

De foreliggande lagforslagen innehdller en
svartydd kombination. De foéreslagna dndringar-
na i utkomstskyddet for arbetsldsa och ndrstaen-
de dndringsfSrslag har dessutom delats upp pd
flera olika propositioner. Detta forfarande goér
det svirt for riksdagen att beddma 4ndringarnas
sammantagna effekter.

Med stod av det ovan sagda anfor grundlags-
utskottet vérdsamt

att det 3—7 lagforslaget kan behandlas
i den ordning som foreskrivs i 66 § riks-
dagsordningen och att det fjdrde lagforsia-
get med hdnsyn till 66 § 7 mom. kan
ldmnas vilande i det fall som avses i detta
utldtande,

att det 1 och 2 lagforslaget bor bli
behandlade | den ordning som forskrivs i
67 § riksdagsordningen, men att de kan
behandlas i den ordning som foreskrivs i
66 § riksdagsordningen, om ndgotdera
Sorslaget dndras pd det sitt som anfors i
detta utldtande och

att dessa lagforslag i sistnimnda fall
med beaktande av 66 § 7 mom. riksdags-
ordningen kan limnas vilande av de orsa-
ker som anférs i detta utldtande.

Nikula, Varpasuo, Vistbacka, Vuoristo, Vi-
hanikki och Viistd samt suppleanterna Helle
och Viljanen.

Avvikande dsikter

1. Frdgan om att stifta en lag i grundlagsordning

Enligt utskottets utldtande kan det forsta och
det andra lagforslaget i regeringens proposition
med forslag till lagstiftning om arbetsmarknads-

1

stdd med vissa korrigeringar stiftas som vanliga
lagar, som visserligen kan limnas vilande med
tvd tredjedelsmajoritet. En majoritet i utskottet
anser att detta ldter sig goras genom att maximi-
tidsgrinsen for grunddagpenning (500 dagar)



stryks 1 26§ 1 mom. i det forsta lagforslaget
(forslag till &ndring av lagen om utkomstskydd
for arbetslosa) och 27§ 1 mom. i det andra
lagforslaget (forslag till ny lag om arbetsmark-
nadsstod). Vi omfattar till denna del utskottets
stillningstagande i1 utlatandet till att det forsta
och det andra lagforslaget maéste stiftas i grund-
lagsordning (5/6 majoritet om de forklaras brad-
skande) bland annat pd detta grund.

Dessutom foreslog vi och rostade for att det
forsta och det andra lagforslaget kréver grund-
lagsordning ocksa till den del dir det foreslds att
dldersgrinsen for ritt till arbetsloshetspenning
hojs (5 § 1 mom. i det forsta lagforslaget) och att
ett arbetsvillkor skall stillas fér grunddagpen-
ning (13 § 2 mom. i det forsta lagforslaget).

Vi menar att regeringens proposition med
forslag till lagstiftning om arbetsmarknadsstod
bér synas enligt den tolkning som grundlagsut-
skottet gitt in fér 1984 (GrUU 4/1984 rd).
Utskottet ansdg dé att utkomstskyddet for ar-
betslosa triader i stillet for sddan utkomst som
ordnas genom arbete i det fall di statsmakten
inte kan ordna mojlighet till arbete. Utskottet
ansdg det viktigt att det inte fir uppkomma
luckor i systemet med utkomstskydd for arbets-
16sa och att det bor utvecklas s att det técker
alla arbetstagargrupper. Betydelsen av denna
tolkning accentueras genom att vért fordldrade
system med grundliggande rattigheter saknar ett
heltdckande stadgande om rdtt till utkomst-
skydd. Att vissa -arbetslosa frantas utkomst-
skydd genom att dldersgrinsen sinks och genom
att ett arbetsvillkor stélls for grunddagpenning-
en under rddande arbetsldshet 4r 4ndringar som
betyder djupgdende ingrepp i de arbetslosas
grundliggande rittigheter.

Dirfor har vi inte heller omfattat tanken i den
sista meningen i det fjortonde stycket i utlatandet
om att det i ovriga delar 4n de ovan ndmnda bara
vore frdga om att ordna villkoren for utkomst-
skydd for arbetslosa och utkomstskyddets mate-
riella substans, vilket kunde ske genom en vanlig
lag. Det ir inte bara friga om att “ordna ut-
komstskyddets materiella substans” nir stodet
forsvagas genom att unga i aldern 17—18 4r
frintas utkomstskyddet for arbetslosa och pa-
fors ett arbetsvillkor.

Helsingfors den 26 november 1993

Ensio Laine
Paavo Nikula

Arja Alho

Esko Helle

Vi foreslog och rostade for att de tva sista
satserna i den néstsista meningen och den sista
meningen i det femtonde stycket (Stycket borjar
”Att det stadgas om en maximitid...) skall stry-
kas. Vi kan inte omfatta den tanken att mojlig-
heten att f4 utkomststéd kunde uppfylla det syfte
som grundlagsutskottet avser med de arbetsldsas
grundldggande rittighet till utkomstskydd under
arbetsloshet, detta bland annat for att utkomst-
stédet i hog grad ir beroende av provning (en
marginell forman) och att villkoren for det ar
betydligt strangare dn for arbetsloshetspenning.

Vi féreslog och réstade for att sista meningen
i det sextonde stycket skall strykas eftersom det
ger upphov till sidan tvetydighet i utltandet
som inte kan anses vara lamplig. Utlitandet ger
rent av intryck av att alla de punkter i regering-
ens proposition som leder till att en hégsta grins
om 500 dagar stills for grunddagpenning inte
skulle kriva grundlagsordning.

Vi foreslog och rostade for att férteckningen
over stadganden som skall strykas i det tjugonde
stycket, dir utskottet ldgger fram de villkor pi
vilka propositionen kunde behandlas som en
vanlig lag, kompletteras med 5 och 13 §§ och 26 §
1 mom. i det forsta lagforslaget.

2. Frdgan om det grundldggande utkomst-
skyddet

Vi foreslog och rostade for att det tjugodtton-
de stycket 1 utlitandet 4ndras sd att en sinkning
av arbetsmarknadsstodet for dem som bor i sina
fordldrars hushdll innebédr ett sddant ingrepp i
grundskyddet att det bor rostas att det andra
lagforslaget ocksd pa denna grund limnas vilan-
de.

Med stod av det ovan anforda foreslar vi

att det 3—7 lagforslaget kan behandlas
i den ordning som stadgas i 66 § riksdags-
ordningen och att det fjirde lagforslaget
med beaktande av 66 § 7 mom. kan ldmnas
vilande i det fall som avses i detta utldtan-
de och

att det forsta och det andra lagforslaget
skall behandlas i den ordning som forskrivs
i 67 § riksdagsordningen.

Matti Vihianikki
Raimo Vuoristo

Raimo Vistbacka



Vikan inte omfatta utskottsmajoritetens stéll-
ningstagande till den del den anfér att det forsta
och andra lagforslaget kan limnas vilande ocksi
pa den grunden att dndringar enligt 5 och 16 §§
1 det forsta lagforslaget och 15§ i det andra
lagforslaget forsvagar grundskyddet. Enligt var
mening 4r det i dessa fall friga om att villkoren

Helsingfors den 26 november 1993

Sauli Niinisto

I

for grundskydd visserligen férsdmras ndgot men
att forsdmringarna inte leder till att lagforslaget
kan limnas vilande. Det tredje stycket 1 klamfor-
slaget ger enligt vir mening sdledes inte en
moijlighet att 1dmna det férsta och andra lagfor-
slaget vilande pd ovan redovisade grunder.

Piivi Varpasuo



