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Regeringens proposition med forslag till lag om
kommunala pensioner och lag om inférande av

lagen om kommunala pensioner

Till social- och hdlsovardsutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 4 september 2002 en
proposition med forslag till lag om kommunala
pensioner och lag om inférande av lagen om
kommunala pensioner (RP 94/2002 rd) till
grundlagsutskottet for beredning och bestimde
samtidigt att grundlagsutskottet skall ldmna ut-
latande om drendet till social- och hilsovardsut-
skottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort
- regeringsrad Arto Sulonen, inrikesministeriet

- lagstiftningsrdd Arja Manner, justitieministe-
riet

- regeringsrad Tuulikki Haikarainen, social-
och hélsovardsministeriet

- verkstdllande direktor Simo Limséd, vice
verkstillande direktor Eija Lehto-Kannisto
och chefen for juridiska drenden Anne Peri-
lehto-Virkkala, Kommunernas pensionsfor-
sdkring

- professor Mikael Hidén

- professor Olli Mdenpdd

- professor Ilkka Saraviita

- professor Kaarlo Tuori.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar en ny lag om kommunala
pensioner, i vilken samlas det géllande innehal-
let i den nuvarande lagen om pension for kom-
munala tjdnsteinnehavare och arbetstagare samt
den kommunala pensionsanstaltens pensions-
stadga, som utfdrdats med stod av den.

De foreslagna lagarna avses trida i kraft sa
snart som mdjligt efter det att de har antagits och
blivit stadfésta.

I motiveringen till propositionens lagstift-
ningsordning ndmns att inrikesministeriets be-
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myndigande att utfirda forordning inte giller
grunderna for individens réttigheter och skyldig-
heter eller saker som enligt grundlagen annars
hor till omréadet for lag. Enligt propositionen bi-
behaller den kommunala pensionsanstaltens de-
legation sin ritt att med vissa begrédnsningar be-
sluta om sin egen forvaltning och sin ekonomi
samt om de ekonomiska skyldigheter som aldggs
medlemssamfunden. De foreslagna lagarna kan
enligt motiveringen behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning.
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Materiella bestimmelser om pensionsskyddet

Avsikten med propositionen &r inte att dndra
innehallet i pensionsskyddet. I forslaget till lag
om inférande av lagen ingdr bestimmelser som
motsvarar de bestimmelser i kommunala pen-
sionsstadgan som skyddar tagna och intjdnade
pensioner i samband med dndringar i pensions-
skyddet. Reformen ir sétillvida teknisk att savél
innehéllet i pensionsskyddet som Overgangsar-
rangemang 1 anslutning till tidigare dndringar
kvarstar oforindrade.

Huvudsyftet med reformen &r att lyfta upp
regleringen till lagniva och dirigenom uppfylla
de krav grundlagen stéller. Utover 80 § 1 mom. i
grundlagen har 19 § 2 mom. betydelse i detta av-
seende. Enligt nimnda lagrum skall genom lag
var och en garanteras ritt att fa sin grundldggan-
de forsorjning tryggad i de situationer som
ndmns i momentet. En reglering pa lagniva for-
utsétter ocksa den av grundlagsutskottet i prakti-
ken ofta upprepade stindpunkten enligt vilken
omstidndigheter av betydelse for utdvningen av
grundliggande fri- och rittigheter skall regleras
genom lag (exempelvis GrUU 31/1997 rd, s.
3M).

Den kommunala pensionsanstalten

Kommunal sjilvstyrelse. Enligt motiveringen &r
syftet med forslaget att alla kommuner och sam-
kommuner direkt med stod av lagen dr medlems-
samfund i den kommunala pensionsanstalten vil-
ket medfor olika forpliktelser. Detta bor bedo-
mas utifrin den kommunala sjédlvstyrelse som
tryggasi 121 § i grundlagen. I sin tolkningsprax-
is har utskottet fast uppméarksamhet vid att det
redan i flera decennier stiftats lagar i vanlig lag-
stiftningsordning om tvangsbildade samkommu-
ner och motsvarande samverkans organ och an-
sett detta mojligt trots att ett patvingat samarbe-
te i viss man begrinsar den kommunala sjdlvsty-
relsen (GrUU 32/2001 rd, s. 2/T).

Ett patvingat medlemsskap i den kommunala
pensionsanstalten bor enligt utskottet bedomas
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utifran likadana infallsvinklar och med hinsyn
till sdrskilt samverkansuppgiftens éverkommu-
nala karaktir och en rationell forvaltning av den
(GrUU 32/2001 rd, s. 2/1). Med tanke pa dylika
faktorer finner utskottet att det for ndrvarande
inte dr mojligt att pa ett andamalsenligt sétt ord-
na pensionsskyddet for kommunalt anstéllda i ett
rent kommunvis uppbyggt system. Att verkstal-
ligheten av det lagfista pensionsskyddet centra-
liserat ankommer pa en for kommunerna gemen-
sam pensionsanstalt leder ocksa till betydande
besparingar i forvaltningskostnaderna. Av dessa
orsaker stir kommunernas och samkommuner-
nas skyldighet till medlemsskap i den kommuna-
la pensionsanstalten enligt utskottet i harmoni
med den i grundlagen skyddade kommunala
sjalvstyrelsen. Det bor dock klart framga ur la-
gen att kommunerna och samkommunerna re-
dan med stod av lagen dr medlemssamfund i den
kommunala pensionsanstalten.

Garantier for god forvaltning. I  motiveringen
till lagstiftningsordningen kopplas den kommu-
nala pensionsanstaltens stillning till kommunal
sjdlvstyrelse enligt 121 § i grundlagen och syn-
barligen anses det att den kommunala pensions-
anstalten inte omfattas av tillimpningsomradet
for 124 § i grundlagen eftersom anstalten for-
verkligar kommunal sjdlvstyrelse. Utskottet de-
lar inte uppfattningen om att pensionsanstalten
har sddan behorighet som avses i grundlagens
121 § om tryggad kommunal sjdlvstyrelse. Den
kommunala pensionsanstaltens relativt omfat-
tande delegation baserar sig delvis pa fackfoéren-
ingsrepresentation och bestar till dvriga delar av
personer som foreslagits av Finlands kommun-
forbund. I den formen dr den mycket fjarran fran
den sjdlvstyrelse for invanarna som den kommu-
nala sjélvstyrelsen pa grundval av 121 § 1 mom.
1 grundlagen avser.

Syftet med 124 § i grundlagen dr att begrdnsa
overforingen av offentliga forvaltningsuppgif-
ter utanfor det egentliga myndighetsmaskineriet
(RP 1/1998 rd, s. 178/11). Till det egentliga myn-
dighetsmaskineriet rdknas enligt utskottets upp-



fattning de myndigheter som hor till statens och
sjalvstyrelsesamfundens normala organisation
samt sadana sjélvstindiga institutioner som Fin-
lands bank och folkpensionsanstalten liksom
dven kommunala arbetsmarknadsverket (tidiga-
re avtalsdelegationen) och kommunala pen-
sionsanstalten, dvs. i regel de specialorgan som
ir gemensamma for alla kommuner. Utskottet
har kommit fram till att den kommunala pen-
sionsanstalten direkt berors av bestimmelserna i
21 § i grundlagen om vars och ens ritt att fa sin
sak behandlad pa behorigt sdtt och utan drojs-
mal samt att garantier for en god forvaltning
tryggas genom lag.

Procedurbestimmelserna i forslaget uppfyl-
ler inte till alla delar de minimikrav som skall
stillas pa god forvaltning. Med tanke pa 21 § 2
mom. i grundlagen ridcker det inte att den kom-
munala pensionsanstalten i enlighet med 164 §
endast tillimpar principerna i vissa paragrafer i
lagen om forvaltningsforfarande och dessutom
ar bestimmelsen om horande av part ocksa for
16st formulerad (GrUU 17/2002 rd, s. 3/T). I mo-
tiveringen till propositionen ndmns att 164 § inte
lingre dr nodvindig om forvaltningslagen plan-
enligt trider i kraft 2004. Aven under denna mel-
lanperiod ar det nodvéndigt att bestimmelserna i
lagen om forvaltningsforfarande iakttas i pen-
sionsanstalten. Enligt utskottets tolkningspraxis
innebér tryggandet av kraven pa rittssikerhet
och god forvaltning ocksa att spraklagen och la-
gen om offentlighet i myndigheters verksamhet
iakttas (GrUU 46/2002 rd, s. 10/T). Om den all-
minna lagstiftningen inte leder till detta resultat
bor regleringen kompletteras. Ett villkor for be-
handling i vanlig lagstiftningsordning dr att pa-
ragrafen dndras pa detta sitt.

Kommunernas pensionsndmnd

For besviarsforfarandet finns enligt 153 § kom-
munernas pensionsndmnd 1 anslutning till den
kommunala pensionsanstalten. Det ér friga om
en besvirsinstans som berors av principen i 98 §
3 mom. i grundlagen och om vilken f6ljaktligen
skall foreskrivas i lag och som i sin verksamhet
maste uppfylla de krav pa garantier for en rittvis
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rittegdng som finns inskrivna i 21 § 2 mom. i
grundlagen (GrUU 15/2002 rd, s. 3/1I).

Enligt 154 § bestdar kommunernas pensions-
ndmnd av en ordférande och en viceordfdrande
och nio andra medlemmar. Tre av medlemmarna
forordnas bland personer som foreslagits av Fin-
lands kommunfoérbund och tre bland personer
som foreslagits av de kommunala huvudavtals-
organisationerna. Intresserepresentationen i ett
beslutsorgans sammansittning har enligt utskot-
tet inte i sig varit problematisk med tanke pa den
oavhingighet som krdvs i 21 § 1 mom. i grund-
lagen, men om medlemmarna fran intresseorga-
nisationerna bildar majoritet &r detta inte foren-
ligt med oavhingighetskravet (GrUU 15/2002
rd, s. 4/T). Enligt forslaget dr medlemmarna fran
intresseorganisationerna i majoritet i pensions-
ndmnden.

Med tanke pa den ritt som foreskrivsi 21 § 1
mom. i grundlagen kan det anses betydelsefullt
att pensionsndmndens beslut kan 6verklagas hos
forsdkringsdomstolen. Utifran deni 21 § 2 mom.
i grundlagen foreskrivna principen om rittvis
rittegang dr det dock problematiskt om ett ritt-
skipningsorgan till sin sammansittning dr sa-
dant att det inte uppfyller kravet pa oavhingig-
het. Ett villkor for vanlig lagstiftningsordning &r
enligt utskottet att lagforslaget dndras sa att
medlemmarna fran intresseorganisationerna inte
bildar majoritet i pensionsndmnden.

Utskottet upprepar sin i ett annat samman-
hang uttryckta oro for att ett pa intresserepresen-
tation baserat baslutsfattande i sd stor omfatt-
ning medverkar i genomforandet av skyddet av
individens grundliggande fri- och rittigheter
(GrUU 46/2002 rd, s. 9/T).

Ovriga omstindigheter

Ldamnande och erhdllande av uppgifter. Be-
stimmelserna i 11 kapitlet i pensionslagen om
den kommunala pensionsanstaltens och besvirs-
anstaltens ritt att erhalla uppgifter och limna
dylika till andra samt om &vrigas skyldighet att
lamna uppgifter motsvarar allmént taget de syn-
punkter som utskottet i dylika sammanhang an-
sett nodvidndiga med tanke pa grundlagen
(GrUU 14/2002 rd, s. 2—4 och GrUU 15/2002
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rd, s. 2—3). Med anledning av 148 § 1 mom. 1
punkten papekar utskottet dock att personupp-
gifter far ldamnas ut till utlandet endast om det
sker i enlighet med bestimmelserna i 5 kap. i
personuppgiftslagen (GrUU 51/2002 rd, s. 3).

Besvdrsforbud. 1158 § 1 forslaget foreskrivs om
besvirsforbud i fraiga om beslut som giller reha-
bilitering, rehabiliteringspenning eller rehabili-
teringsunderstdd enligt provning eller ersétt-
ning for kostnader for rehabilitering. Besvérsrit-
ten gillande rehabilitering avses enligt motive-
ringen bli dndrad i samband med den totalre-
form av rehabiliteringen som avses trida i kraft
frén ingangen av 2004. Den kommande dndring-
en konstateras motsvara grundlagsutskottets
tolkningspraxis nir det giller besvdrsmojlighet i
anslutning till beviljande av behovsprovade for-
maner (GrUU 32/2000 rd, s. 2—3 och GrUU
14/2002 rd, s. 6—7).

Det foreslagna besvirsforbudet giller beslut
som i sista hand riktas mot forméner som bevil-
jas enligt provning. Med anledning av 21 § 2
mom. i grundlagen har utskottet i sin praxis an-
sett att myndighetens provningsritt inte i sig un-
danrdjer behovet av att soka dndring. De beror-
da bestimmelserna i lagforslaget ger inte bara
uttryck for att beslutsfattandet dr beroende av
provning utan lyfter ocksd fram ber6ringspunk-
ter som utgdr villkor for ett avgdrandes laglig-
het. Bland annat detta talar for besvérsritt och
darfor konstaterar utskottet att det av skl som
hénfor sig till grundlagen pa allvar bor Gvervi-
gas om inte besvirsforbuden skall strykas
(GrUU 46/2002 1d, s. 9/1I).

Fullmakt att utfarda normer. Inrikesministeri-
ets bemyndigande att utfirda forordning, som
baserar sig pd 61 § 3 mom. och 107 § 1 mom.,
star i harmoni med 80 § 1 mom. i grundlagen.

I pensionslagen overfors ritt att utfirda nor-
mer dven pa den kommunala pensionsanstalten.
Den i 98, 99, 133 och 146 § foreslagna regle-
ringsritten giller med avseende pa 80 § 2 mom. i
grundlagen (RP 1/1998 rd, s. 133/I1) sddana tek-
niska detaljer ddr uttryckligen pensionsanstal-

ten kan anses sitta inne med nodvéindig sakkun-
skap. Ritten att utfirda normer forefaller ytligt
sett dven att regleras genom 131 § 2 och 4 mom.
som beror faststillande av grunderna for vissa
prestationer. I dessa fall dr det dock fraga om av-
goranden som organiskt och naturligt har sam-
band med pensionsanstaltens delegations inom
ramen for sin behorighet i 1 mom. givna betal-
ningsandelsbeslut, vilka enligt utskottet inte bor
betraktas som dkta normutfirdande.

Enligt 8 § 2 mom. (och 168 §) godkénner den
kommunala pensionsanstalten dven tilliggspen-
sionsstadgan. I den foreskrivs om det av pen-
sionsanstalten ordnade tilliggspensionsskyddet
for anstillda och fortroendevalda. Att ordna till-
laggspensionsskydd ar frivilligt for medlems-
samfunden. P4 grundval av 9 § kan de som till-
laggspensionsskydd for en anstilld dven teckna
en icke formbunden pensionsforsikring eller be-
vilja honom en extra pension. Néar det géller be-
fogenheten att godkédnna en tilliggspensions-
stadga dr det med beaktande av den frivillighet
som priglar ordnandet av tilliggspensionsskydd
enligt utskottets uppfattning inte fraga om utfér-
dande av sddana bestimmelser om grunderna for
individens rittigheter eller skyldigheter som av-
ses 180 § 1 mom. i grundlagen.

Villkoren i 80 § 2 mom. i grundlagen (RP
1/1998 rd, s. 133/II) uppfylls ddremot inte. For
det forsta d4r bemyndigandet inte klart avgrédnsat
utan av allmén karaktdr. Det synes inte heller
vara frdga om en punkt som ger befogenhet att
reglera tekniska och obetydliga detaljer och som
inte ger mojlighet till betydande provningsritt.
Med tanke pa grundlagen kan det dock anses
godtagbart att tilliggspensionsstadgan tar fram
exempelvis olika alternativ till tilliggspensions-
skydd och villkoren fér dem som medlemssam-
funden kan ordna. Om bemyndigandet uppfattas
pa detta sitt inverkar detta inte pa behandlings-
ordningen for lagforslaget. Lagens foreskrifter
om tilliggspensionsskyddet bor dock komplette-
ras och sjilva bemyndigandet bor till sitt inne-
hall anges skarpt avgrinsat i relation till lagen.
Detta &dr en forutsdttning for normal lagstift-
ningsordning.



Utlatande
Grundlagsutskottet anfor som sitt utlatande

att lagforslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning, men det forsta

Helsingfors den 12 december 2002

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Paula Kokkonen /saml

vordf. Riitta Prusti /sd

medl. Klaus Hellberg /sd
Esko Helle /vinst
Gunnar Jansson /sv
Jouko Jadskeldinen /kd

Saara Karhu /sd ers.

Sekreterare var

utskottsrdd Jarmo Vuorinen.
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lagforslaget bara om utskottets konsti-
tutionella anmdrkningar om 8 § 2 mom.
samt 154 och 164 § beaktas.

Marjukka Karttunen /saml
Jouni Lehtimiki /saml
Johannes Leppénen /cent
Pekka Nousiainen /cent
Pekka Ravi /saml

Markku Rossi /cent

Veijo Puhjo /vinst.
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