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RIKSDAGENS
GRUNDLAGSUTSKOTT

Helsingfors
den 24 april 1992
Utldtande nr 8

Till Social- och hélsovdrdsutskottet

Nir riksdagen den 25 februari 1992 remittera-
de regeringens proposition nr 230/1991 rd med
forslag till lagstiftning om arbetstagares pen-
sionsavgift till social- och hilsovardsutskottet
for beredning bestdmde den samtidigt att grund-
lagsutskottet skall avge utldtande i drendet till
social- och hélsovardsutskottet.

Utskottet har hort regeringsradet Tuulikki
Haikarainen och #4ldre regeringssekreteraren
Anja Kairisalo vid social- och hilsovards-
ministeriet, lagstiftningsdirektéren Seppo Mike-
14 och konsultative tjinstemannen Veikko Liuk-
sia vid finansministeriet, utvecklingschefen Riit-
ta Korpiluoma vid Pensionsskyddscentralen,
styrelseordféranden Kari Puro vid Arbetspen-
sionsanstalternas Forbund, vicehdradshovding-
en Markus Aimili vid Arbetsgivarnas i Finland
Centralférbund, juristen Olavi Sulkunen vid
Finlands fackférbunds centralorganisation, pro-
fessorn Edward Andersson, professorn Mikael
Hidén, professorn Antero Jyrdnki, professorn
Iikka Saraviita, kanslern Kauko Sipponen, pro-
fessorn Kari S. Tikka och forskarprofessorn
Kaarlo Tuori. Utskottet har dessutom mottagit
en gemensam skrivelse frin Arbetspensions-
anstalternas Forbund, Finlands fackférbunds
centralorganisation, Finlands tekniska funktio-
nérsorganisationers centralférbund, Tjénste-
mannaorganisationernas centralfdrbund, Aka-
va, Arbetsgivarnas i Finland centralforbund och
Affirsarbetsgivarnas centralférbund.

Efter att ha behandlat drendet frin statsfor-
fattningsrattslig synpunkt anfor grundlagsut-
skottet vorsamt foljande.

Regeringens proposition
I propositionen foreslds att de som stir i
arbets- eller tjédnsteforhallande eller i nigot an-

nat anstéllningsférhillande skall delta i kostna-
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derna for forvirvspensionsskyddet med en ar-
betstagarpensionsavgift. Avgiften skall enligt
forslaget 1993 vara tre procent av den forskotts-
uppbord underkastade I6nen. Arbetsgivaren
skall skota innehdllningen och redovisningen av
avgiften.

De foreslagna lagarna avses trida i kraft
vid ingdngen av 1993 och gilla till slutet av
samma 4r.

Enligt motiveringen till lagstiftningsordning-
en i propositionen 4r arbetstagarens pensions-
avgift inte ndgon fristdende avgift utan en del av
den pensionsforsikringsavgift som arbetsgivaren
svarar for. Regeringen anser att avgiften inte ar
en skatt eller dirmed jaimforbar offentligrittslig
avgift och att de foreslagna lagarna kan stiftas i
enkel lagstiftningsordning, dvs. enligt 66 § riks-
dagsordningen. Regeringen anser dock det vara
onskvirt att utlitande av grundlagsutskottet
begirs om forslagen.

Utskottets stillningstaganden

1 propositionen foreslds ett Overgripande
arrangemang som innebir att de som stdr i
anstillningsforhdllanden av olika slag skall delta
i kostnaderna for forvirvspensionsskyddet.
Inom den privata sektorn dr det for niarvarande
arbetsgivarna som skall bekosta pensions-
skyddet, inom statens pensionssystem staten och
inom den kommunala sektorn de kommuner
och kommunalforbund som dr medlemssamfund
i den kommunala pensionsanstalten. Enligt pro-
positionen ir arbetstagarnas pensionsavgift i alla
dessa pensionssystem tre procent av 16nen. Bero-
ende pd pensionssystem skall arbetsgivaren be-
tala innehéllen pensionsavgift till den pensions-
anstalt som har hand om pensionsskyddet eller
redovisa avgiften till statens pensionsfond eller
den kommunala pensionsanstalten. Arbetstagar-



nas pensionsavgifter minskar de for pensions-
skyddskostnaderna annars ansvariga arbetsgi-
varnas finansieringsandel.

Det nuvarande forvirvspensionssystemet har
— visserligen utan grundlagsutskottets medver-
kan — inf6rts i vanlig lagstiftningsordning. En-
ligt utskottets &sikt dr ocksd en uppdelning av
kostnadsansvaret inom systemet med f6rvirvs-
pensionsskydd mellan arbetsgivarna och arbets-
tagarna pd det sitt som foreslds i propositonen
en friga som kan avgoras i vanlig lagstiftnings-
ordning.

Utskottet har separat beddmt vilken betydelse
den omstindigheten har att arbetstagarnas pen-
sionsavgift enligt det andra och tredje lagforsla-
get tillfaller staten och kommunerna, som bor
betraktas som normala skattetagare, for att
redovisas till statens pensionsfond och den
kommunala pensionsanstalten. Ocksd i dessa
fall, liksom inom den privata sektorn ir arbets-
tagarnas pensionsavgift avsedd att fordela den
ekonomiska bdrda som hinger samman med att
staten och kommunerna &r arbetsgivare och som
baserar sig pd frigan om arbetsgivarens, dvs. i
detta fall statens och kommunernas, skyldighet
att svara for kostnaderna for pensionsskyddet
for sin personal, en friga som i och for sig kan

I den avgdrande behandlingen deltog ordfo-
randen Zyskowicz, vice ordforanden Alho, med-
lemmarna Jansson, Ji4tteenméki (delvis), Kaari-

regleras genom en vanlig lag. Arbetstagarnas
pensionsavgift har samma syfte oberoende av
pensionssystem och arbetsgivare. Med hénsyn
till detta anser utskottet att det i friga om
arbetstagarnas pensionsavgift inom statens
pensionssystem frdn statsférfattningsrittslig
synpunkt undantagsvis foreligger en sidan spe-
ciell grund som hidrroér av att staten dr arbets-
givare och som innebér att denna penningpresta-
tion till staten inte heller i statsforfattningsrétts-
ligt hinseende kan betraktas som en skatt. 1
analogi med detta kan inte heller arbetstagarnas
pensionsavgift inom det kommunala pensions-
systemet betraktas som en skatt.

Regeringens proposition dndrar finansierings-
principerna for forvirvspensionsskyddet. Enligt
utskottets dsikt bor regeringen folja upp situatio-
nen och med tanke pd rittssikerheten fista
uppmirksamhet vid att 16ntagargrupperna blir
lika behandlade.

Med stdd av det ovan sagda anfér grundlags-
utskottet vordsamt

att lagforslagen i regeringens proposi-
tion kan behandlas i den ordning som 66 §
riksdagsordningen stadgar.

lahti, Kekkonen, Koskinen, Laine, M. Laukka-
nen, J. Leppinen, Nikula, Nési, Vistbacka och
Viahidndkki samt suppleanten Saastamoinen.

Avvikande asikter

Som min avvikande 3sikt till grundlagsutskot-
tets utldtande till social- och hilsovardsutskottet
om regeringens proposition nr 230/1991 rd med
forslag till lagstiftning om arbetstagares pen-
sionsavgift anfor jag vordsamt f6ljande.

Av de tre lagforslagen i regeringens proposi-
tion borde det forsta, dvs. forslaget till lag om
arbetstagares pensionsavgift stiftas med iakt-
tagande av den ordning for stiftande av grund-

I

lag som 67§ riksdagsordningen f&rutsitter.
Diremot kan det andra och det tredje lagfor-
slaget i och for sig behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning, dvs. med iakttagande av 66 § riks-
dagsordningen, om inte den 1 5§ regeringsfor-
men stadgade grundliggande medborgarrittig-
heten att medborgarna skall vara likstillda infor
lagen stdller hinder i végen. Enligt min &sikt
krianker det forsta lagforslaget det 1 6§ 1 mom.



regeringsformen reglerade egendomsskyddet for
medborgarna, eftersom arbetstagarens 16n dr
hans egendom. Jag menar att den inkomstpoli-
tiska uppgorelsen, som man har &beropat vid
irendets behandling, inte ger ndgra mojligheter
att ingripa i egendomsskyddet. Detta vore ¢j
mojligt speciellt i friga om icke-organiserade
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arbetstagare, ens om det hade avtalats i saken
genom ett avtal enligt kollektivavtalslagen, vilket
den inkomstpolitiska uppgorelsen inte kan anses
vara. Man har ansett det vara mojligt att gora
avvikelse frin egendomsskyddet pd arbetsrittens
omrade, om avvikelsen anknyter till skyddet for
arbetare och ir till férdel for arbetstagaren.

Matti Vihinikki

Regeringens proposition (RP 230/1991 rd)
med forslag till lagstiftning om arbetstagares
pensionsavgift innebdr en lagstiftningséndring,
varigenom de som stér i arbets- eller tjinstefor-
hallande eller i ndgot annat anstéllningsforhal-
lande genom en sirskild pensionsavgift kommer
att delta i kostnaderna for sidant lagstadgat
forvirvspensionsskydd som hittills enbart be-
kostats av arbetsgivarna.

Utskottet har haft i uppgift att frdn stats-
forfattningssynpunkt bedéma lagstiftningsord-
ningen for pensionsavgiften inom de olika pen-
sionssystemen. For att utreda detta har utskottet
bl.a. varit tvunget att dryfta om pensionsavgiften
uppfyller de kriterier som grundlagsutskottet i
tidigare tolkningspraxis stéllt pd en skatt eller
avgift.

Pensionsavgiftens juridiska karaktdr har i
sakkunnigutlitandena bedomts separat i friga
om varje lagforslag i propositionen. Hirvid har
den centrala frigan varit om lagarna skall stiftas
i vanlig lagstiftningsordning, den ordning som dr
stadgad for en skattelag eller grundlagsordning
och ifall friga dr om en skatt, vem som kan vara
skattetagare.

For dessa problems vidkommande har ut-
skottsmajoriteten omfattat den stindpunkten att
det forsta lagforslaget, som giller APL-systemet,
dvs. overforing av arbetsgivaravgifter inom for-
virvspensionsskyddet pa arbetstagarna, kan
godkinnas med enkel majoritet i vanlig lagstift-
ningsordning. Om 67 riksdagsmin si onskar kan
lagforslaget ocksa rostas for att vila till f6ljande
riksdag.

I strid med ett flertal sakkunnigas stindpunkt
kan det enligt utskottsmajoritetens mening stad-
gas ocksd genom en vanlig lag stadgas om den

pensionsavgift som skall betalas av statstjéinste-
min och statsanstillda. Flera sakkunniga be-
domde forslagen till denna del s& att eftersom
staten fir pensionsavgiften 4r det friga om ett
arrangemang som bor genomforas genom en
skattelag pd grund av att pensionsavgiften for
statens del sdtts in i en fond utanfér budgeten
(RO 68 §).

Maénga sakkunniga ansdg att pensionsav-
giften for de kommunala tjéinsteménnen ir en
kommunal skatt som borde behandlas i vanlig
lagstiftningsordning (RO 66 §).

T utskottets betdinkande har man for det andra
lagforslagets vidkommande pd klart politiska
grunder avvikit frin tidigare tankegingar som
hirletts ur formella kriterier i statsforfattningen
och behandlingssystematiken f{or statens in-
komster (jfr GrUU 3/1957 rd om exportavgift till
exportavgiftsfonden och GrUU 1/1991 rd om
arbetsgivaravgifter inom folkpensionssystemet).
D4 utskottet beddmde behandlingsordningen
fér lagen gav den de medel som i form av
statstjansteminnens pensionsavgifter skall upp-
biras till statens pensionsfond en annan stillning
4n Ovriga avgifter till staten.

Enligt min uppfattning har nigon over-
tygande motivering for denna dndrade stand-
punkt inte kunnat anféras och dirfor anser
jag att stadgandet i RO 68§ bor tillimpas
pd behandlingen av det andra lagf6rslaget i
regeringens proposition, eftersom det 4r friga
om en ny avgift som kan jimstillas med en skatt.

En annan dimension som enligt min uppfatt-
ning ocksd maste beddmas nir lagstiftnings-
ordningen faststills for det forsta lagforslaget dr
hur arbetstagarnas pensionsavgift bor tolkas frdn
arbetstagarnas synpunkt i forhdllandet mellan



arbetstagarna och arbetsgivarna, da det inte 4r
fraga om en skatt eller en avgift av skattenatur.

Ocksd med beaktande av sakkunnigutldtan-
dena innebidr propositionen for APL-systemets
del att det forsta lagforslaget i propositionen
inte kan betraktas som en skattelag. I detta fall
ir det antingen en privat arbetsgivare eller en
pensionsanstalt som mottar arbetstagarens pen-
sionsavgift, vilket utesluter den mojligheten att
den pensionsavgift for arbetstagarna som det
skall stadgas om inom APL-systemet skulle
kunna betraktas som en skatt. Till foljd av denna
konklusion mdste lagstiftningsordningen for det
forsta lagforslaget bedomas frin arbetstagarnas
synpunkt. Frigan 4r om man i vanlig lagstift-
ningsordning kan stadga om Aatgirder som é&r
jamforbara med lonesénkningar.

Med tanke pd forhéllandet mellan arbets-
tagarna och arbetsgivarna kan pensionsavgiften
bedomas ocksé sé att nyttan av avgiften tillfaller
arbetsgivaren, vars pensionsforsikringsavgift till
pensionsanstalten arbetstagarens pensionsavgift
sinker, och pa detta sitt skulle arbetstagarna
genom sina pensionsavgifter delta i kostnaderna
for de lagstadgade skyldigheter som arbets-
givarna for nirvarande har pd grund av ett
arbetsforhdllande. P& si sitt ingriper lag-
stiftningsitgérder 1 gillande avtalsférhillanden.
Men innebidr pensionsavgiften en si visentlig
forandring i géllande avtalsforhdllanden att av-
giften borde inféras i grundlagsordning?

Pensionsskyddscentralen har uppskattat att
det pensionsgrundande l6nebeloppet 1992 for
lontagare i APL-forhdllande uppgér till 126 640
Mmk. Arbetstagares pensionsavgift enligt det
forsta lagforslaget i propositionen innebdr en
overforing av utgifter pd mer dn fem miljarder
mark frin arbetsgivarna till arbetstagarna, och
detta skulle utstrickas till att gilla arbetsférhdl-
landen som medfér APL-pensioner. Enligt min
uppfattning 4r arbetsgivarnas lagstadgade andel
av pensionsavgifterna en del av arbetstagarnas
[6n som betalas i form av pensionsgrundande [6n
och pensioner pa basis av den.

Dessutom skulle pensionsavgiften uppbéras
ocksd hos arbetstagare som inte 4r fackfor-
bundsmedlemmar, allts§ hos sidana som inte
ens i princip (via sina representanter) har kunnat
vara med om att avtala om den inkomstpolitiska
helhetsuppgorelsen som propositionen motive-
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ras med. Enligt min &sikt dr hédnvisningen i
propositionen till denna del felaktig och har
dessutom ingen betydelse med tanke pd lagstift-
ningsordningen.

Den tekniska verkstélligheten av pensionsav-
giften skulle dessutom leda till att arbetstagares
pensionsavgift uppbérs hos arbetstagare i arbets-
forhallanden som varat en kortare tid 4n en
ménad trots att dessa loner inte forkovrar ar-
betstagarens pensionsgrundande [6n. Inom
APL-systemet utgdr dessa loner och erséttningar
sammanlagt 2,3 % av de egentliga APL-16nerna,
dvs. 2 900 Mmk. Det pensionsavgiftsbelopp som
betalas pa basis av denna summa och som inte
dkar pensionerna skulle uppgd till sammanlagt
90 Mmk. Enligt pensionsskyddscentralens kal-
kyler skulle beloppet av dessa pensionsavgifter
for arbetstagare, som inte dkar pensionerna, i
alla de pensionssystem dir den nya pensionsav-
giften for arbetstagarna tas i bruk uppga till
sammanlagt 126 Mmk. Pensionsanstalterna har
emellertid uppgett att om arbetstagaren senare
fortsdtter i ndgot annat arbetsforhéilande, som
varar over en minad, inberdknas de 16ner samt
vissa ersidttningar, som han tidigare fatt pa basis
av ett arbetsforhdllande som varat mindre &n en
manad, i den pensionsgrundande 16nen. Enligt
min uppfattning 4r saken till denna del oklar.
Det dr i varje fall klart att dessa 16nebelopp (som
eventuellt inte kommer att inrdknas i den pen-
sionsgrundande lonen) stir till arbetsgivarnas
disposition péd grund av deras aterlaningsritt.

P4 dessa grunder anser jag att propositionens
forsta lagforslag om arbetstagares pensionsav-
gift ingriper s& vésentligt i existerande arbets-
avtalsforhallanden och dndrar det gillande sys-
temets struktur i en sidan omfattning att lag-
forslaget bor behandlas i den grundlagsordning
som avses i RO 67§.

P4 basis av det ovan sagda anfor jag

att det forsta lagforslaget bor behandlas
i den ordning som stadgas i RO 67 § och

att det andra lagforslaget bér behandlas
i den ordning som foreskrivs i RO 68 §.

I friga om det tredje lagforslaget omfattar jag
den i utskottets betinkande anférda uppfatt-
ningen om lagstiftningsordningen.

Ensio Laine



Grundlagsutskottet har i sitt utldtande till
social- och hilsovardsutskottet om regeringens
proposition nr 230/1991 rd efter omrostning
anfort att lagforslagen i propositionen kan be-
handlas pd det sétt som stadgas i 66 § riksdags-
ordningen. Propositionen innehéller tre separata
lagforslag dir regeringen foreslar att de som star
i arbets- eller tjdnsteférhdllande eller i ndgot
annat anstéllningsforhdllande skall delta i
kostnaderna for forvirvspensionsskyddet med
en avgift som kallas arbetstagarnas pensions-
avgift.

De sakkunniga som har blivit horda i ut-
skottet har haft olika dsikter om lagstiftnings-
ordningen for lagforslagen. Dessutom har de
anfért avvikande uppfattningar om pensionsav-
giftens karaktir, En del av de sakkunniga ansag
att arbetstagares pensionsavgift, som ingér i det
forsta lagforslaget, vore en avgift av skattenatur.
Majoriteten av de sakkunniga ansig att ocksd
avgiften i det andra lagforslaget 4r en dylik
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avgift. Ddremot var majoriteten av de sakkunni-
ga av den &sikten att avgiften i det tredje lagfor-
slaget bor jimstillas med en kommunal skatt
och att man silunda bor stadga om den pa det
sdtt som avses i 66 § riksdagsordningen.

Jag anser att alla de i lagforslagen avsedda
pensionsavgifterna for arbetstagarna till sin ka-
raktdr dr avgifter av skattenatur eller &tminstone
avgifter som motsvarar skatter och som skall
uppbiras hos arbetstagarna for att ticka kom-
mande pensionskostnader. Silunda kan avgif-
terna inforas genom ettiriga skattelagar. Enligt
min uppfattning finns det i detta sammanhang
ingen anledning att jimstilla pensionsavgiften
for kommunala tjinsteinnehavare och arbets-
tagare med en kommunal skatt.

P4 basis av det ovan sagda anfor jag

att lagforslagen bor behandlas i den
ordning som stadgas i 68 § riksdagsord-
ningen.

Raimo Vistbacka

Vi godkinner utskottsmajoritetens stind-
punkt om lagstiftningsordningen for lagforsla-
gen. Enligt vir uppfattning borde man i utla-
tandets motivering emellertid klarare ha konsta-
terat orsakerna till att de i propositionen fére-
slagna #dndringarna i finansieringsansvar inte
krinker egendomsskyddet eller avtalsfriheten pd
ett sitt som skulle forutsitta grundlagsord-
ning.
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Johannes Koskinen

Utskottet borde enligt var asikt i motivering-
en speciellt ha beaktat att den pensionsavgift
som hérefter uppbérs hos arbetstagarna ir rela-
tivt liten och tidsbestimd samt i de flesta fall
kommer betalaren sjilv till godo. Sdlunda for-
andrar eller rubbar de nya stadgandena inte
avtalsforhallanden som uppstitt pa grundval av
gillande lagar-i sdédan omfattning att de borde
behandlas i den ordning som foreskrivs i 67 §
riksdagsordningen.

Arja Alho






