GruUu 7/2001 rd — RP 10/2001 rd

GRUNDLAGSUTSKOTTETSUTLATANDE

7/2001 rd

Regeringens proposition med forslag till lagar
om Folkpensionsanstalten och om andring av
folkpensionslagen och sjukférsakringslagen

Till social- och halsovardsutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 14 februari 2001 en
proposition med forslag till lagar om Folkpen-
sionsanstalten och om andring av folkpensions-
lagen och sjukférsakringslagen (RP 10/2001 rd)
till social- och halsovardsutskottet for bered-
ning och bestdmde samtidigt att grundlagsut-
skottet skall [amna utldtande till social- och hal-
sovardsutskottet.

Sakkunniga
Utskottet har hort

- hbitradande avdelningschef, regeringsradet
Tuulikki Haikarainen och &dre regerings-
sekreterare Liisa Perttula, social- och hélso-
vardsministeriet

- avdelningschef Juhani Rantaméki och plane-
ringschef Olli Va pola, Folkpensionsanstalten

- professor Mikael Hidén

- professor Arvo Myllymaki

- professor Olli M&enpaa

- ansvarigaforskare Maija Sakslin

- professor Ilkka Saraviita.

Utskottet har fatt ett skriftligt utldtande av pro-
fessor Kaarlo Tuori. Utlatandet har fogatstill ut-
skottets handlingar.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar en lag om Folkpensionsan-
stalten med bestdmmelser om anstaltens forvalt-
ning och placeringsverksamhet. Folkpensions-
anstaltens forvaltningsorgan skall vara fullmak-
tige och styrelsen. Enligt forslaget avskaffas for-
starkta styrelsen och merparten av dess uppgif-
ter 6verfors pa styrelsen.

Styrelsen, som i huvudsak skall besta av ut-
omstaende ledamoter, forordnas av fullméaktige
for tre & i sander. Folkpensionsanstaltens gene-
raldirektor och generaldirektorens stéllforetra-
dare hor ocksatill styrelsen. En representant for
personalen har rétt att nérvara och yttrasigi sty-
relsen. Styrelsen skall leda och utveckla Folk-
pensionsanstaltens verksamhet och fatta beslut i
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arenden, om dettainte hor till fullmaktiges kom-
petens eller om styrelsen inte har dverfort be-
slutsfattandet pa anstaltens direktorer eller tjans-
temén.

Folkpensionsanstalten har utover generaldi-
rektoren hogst fem andra direktorer. Republi-
kens president utndmner generaldirektéren och
direktorerna pa framstallning av fullméaktige.

| anknytning till Folkpensionsanstalten finns
en delegation for Folkpensionsanstalten, som
tillsétts av styrelsen. Dess uppgift ar att framja
samarbetet mellan de myndigheter och samfund
som tillhandahaller social trygghet och arbeta
for att servicetagaraspekten blir beaktad.
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De foreslagna lagarna avses tréda i kraft den
1 januari 2002.

| propositionens avsnitt om lagstiftningsord-
ningen tar regeringen upp fragan om fullmakti-
ges stallning utgdende fran 36 § 1 mom. grund-

lagen och kommer till slutsatsen att forslaget till
lag om Folkpensionsanstalten kan behandlas i
vanlig lagstiftningsordning. Men pa grund av
drendets natur anser regeringen det nddvéandigt
att utldtande begars av grundlagsutskottet.

UTSKOTTETS STALLNINGSTAGANDEN

Motivering

Fullméktiges stallning

Grundlagens 36 8. | 36 § 1 mom. grundlagen
sdgs: "Riksdagen vdljer fullmaktige att dverva-
ka Folkpensi onsanstaltens forvaltning och verk-
samhet enligt vad som nérmare bestdms genom
lag." Avsikten med den nya grundlagen var inte
att andra Folkpensionsanstaltens konstitutionel-
la stallning, som darforinnan hade varit forank-
rad i 83 a § riksdagsordningen fran 1937. Enligt
motiveringen till grundlagsreformen utférdas
ndrmare bestdmmelser om bland annat antalet
fullmaktige, suppleanter och uppgifter genom
lag (RP 1/1998 rd, s. 90 forsta spalten).

Grundlagsutskottet har behandlat fragan om
Folkpensionsanstaltens forvaltning i ett utlatan-
de fran 1985 (GrUU 4/1985 rd). Det da aktuella
forslaget (RP 120/1984 rd och RP 121/1984 rd)
gick ut pa att Folkpensionsanstaltens hogsta or-
gan skulle vara ett forvaltningsrad i stallet for
starkta styrelsen och fullméktige. Det nya orga-
net skulle utom Gvervakningsuppgifter ocksa ha
beslutanderétt. Meningen var att riksdagen skul -
levéaljatolv och statsradet sex av forvaltningsra-
dets 18 medlemmar.

Utskottet ansag det betankligt med tanke pa
riksdagens stallning att statsradet vid sidan av
riksdagen skulle vara beréttigat att valja med-
lemmar i forvaltningsradet. Det & inte sakligt att
dessa statsorgan jamstalls nar det géller forvalt-
ningen av en anstalt under riksdagens tillsyn,
menade utskottet. De foreslagna foérvaltningsar-
rangemangen skulle enligt utskottet som en hel-
het taget leda till en situation dar riksdagens

majligheter till inflytande vore otillrackliga. —
Det bor observeras att utskottet inte gjorde na
gon sarskild beddmning vad den utévning av in-
seende som ndmndes i 83 a § i den davarande
riksdagsordningen egentligen innebar.

Fullmaktiges uppgifter. Enligt den foreslagna
5 § har fullmaktige i stort sett samma uppgifter
som enligt 54 8 i den nuvarande folkpensionsla-
gen. Till uppgifterna hor att 6vervaka Folkpen-
sionsanstaltens forvaltning och verksamhet
(1 punkten), utse revisorer (3 punkten), faststél-
la anstaltens bokslut och besluta om beviljande
av ansvarsfrihet for styrelsen (5 punkten) och ar-
ligen avge en beréttelse dver sin verskamhet till
riksdagen (6 punkten). Som nya uppgifter till-
kommer att forordna styrelseledamdéterna och
faststélla deras arvode (2 punkten) och att fast-
stélla grunderna for anstaltens bokslut (4 punk-
ten). | 9 §i lagférslaget foreskrivs att det &r re-
publikens president som utndmner Folkpen-
sionsanstaltens generaldirektor och hogst fem
andra direktorer pa& framstallning av fullméakti-
ge. Né&r det galler utndmningsforfarandet kom-
mer fullmaktiges stéllning i sak att vara densam-
ma som nu.

Grundlagens 36 § 1 mom. bor anses kréva att
fullméktige genom lagen ges uppdrag och kom-
petens som gor det majligt for dem att faktiskt
bedriva en reell dvervakning. De uppgifter full-
maktige tilldelats i propositionen &r, &ven i for-
hallande till uppgifternafor anstaltens évrigaor-
gan, enligt utskottet nog for att uppfylla de krav
som féljer av grundlagen.



| motiveringen till lagstiftningsordningen re-
flekterar regeringen dven dver om de foreslagna
nya uppgifterna for fullmaktige kan anses vara
sadana 6vervakningsuppgifter som avsesi 36 §
grundlagen. En sddan reflektion &r inte helt kor-
rekt med hénsyn till att "6dvervakning" redan en-
ligt tolkningen av 83 a § riksdagsordningen, i
synnerhet mot bakgrunden av grundlagsutskot-
tets stallningstagande fran 1985, bor ses i ett
brett perspektiv. Grundlagen bor anses referera
till en strévan att garantera riksdagen adekvata
paverkansmojligheter visavi Folkpensionsan-
staltent. | propositionsmotiveringen har det ock-
saundgatt regeringen att instalIningen till att p&-
forariksdagen nya uppgifter har foréndratsi och
med den nya grundlagen. Detta kommer till ut-
tryck i sista meningen i 119 § 1 mom. grundla-
gen och motiveringen till den bertrda proposi-
tionen (RP 1/1998 rd, s. 76 andra spalten och
s. 173—174).

Regler till foljd av Folkpensionsanstaltens
sarstallning

Folkpensionsanstalten & en sjdlvstandig offent-
ligréttslig inréttning, som exempelvis star utan-
for den styrning och évervakning statsradet och
ministerierna utévar éver sinaunderlydande am-
betsverk. Lagen om forvaltningsfoérfarande och
lagen om offentlighet i myndigheternas verk-
samhet géller Folkpensionsanstalten. Dartill
reglerar den foreslagna 21 § anstaltens @mbets-
sprak. Daremot omfattas personalen inte av
statstjanstemannal agstiftningen.  Lagforslaget
gdller inte direktbrernas och den 6vriga persona-
lens réttsliga stéllning, sdsom anstéllningens art
och de dérmed sammanhéngande réttigheterna
och skyldigheterna (se dock 7 § 1 mom. 7—9
punkten).

Enligt 80 § 1 mom. grundlagen skall bestam-
melser om grunderna for individens réttigheter
och skyldigheter utfardas genom lag. Utifran
denna bestdmmel se och med hénsyn till motive-
ringen till grundlagsreformen har grundlagsut-
skottet sett det som en klar utgangspunkt att det

1 Sedven GrUU 5/1997 rd, dar utskottet analyserar Fin-
lands Banks bankful|maktiges tillsynsuppgifter.
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skall foreskrivas heltackande i lag om grunder-
na for kommunala tjansteinnehavares réttsliga
stallning och att tjanstestadgan i detta hanseen-
de bara kan betraktas som ett komplement till la-
gen (GrUU 3/2000 rd, s. 3 forsta spalten). Sam-
mai grundlagen forankrade omstandigheter gél-
ler sjalvfallet ocksa foreskrifterna om Folkpen-
sionsanstaltens personals réttsliga stallning. Har
bor sérskilt ndmnas 18 § 3 mom. grundlagen,
som sager att ingen far avskedas fran sitt arbete
utan laglig grund.

Den ovan pétalade bristen i propositionen &r
vésentlig i konstitutionellt hénseende och bor
foljaktligen atgardas. Med tanke pa den tidpunkt
da det &r tankt att reformen skall tradai kraft bor
grunderna for personalens réttsliga stéllning
l[&mpligen ges en lagfést grund redan i samband
med behandlingen av denna proposition. | fére-
kommande fall kan statstjanstemannalagen och
de fragor som regleras i den tas som utgangs-
punkt for bestammelserna. Lampligast vore att
riksdagen fick en kompletterande proposition
enligt 71 § grundlagen.

| lagforslaget saknas en heltdckande bestam-
melse om sbkande av andring i Folkpensionsan-
staltens beslut, och detta kan ledatill en del pro-
blem med tanke pa 21 § grundlagen. Pa denna
punkt bor i lagen tas in en allméan bestdmmelse
om att besvéren riktas till hogsta forvaltnings-
domstolen om inte ndgot annat bestams sarskilt
om &ndringssokande.

Ovriga omstandigheter

Folkpensionsanstaltens styrelse. Enligt 6 § i
lagforslaget har styrelsen higst tio ledaméter, av
vilka fullméktige férordnar hogst 8 ledaméter.
Till styrelsen hor ocksd generaldirektren och
den direktér som forordnats till generaldirekto-
rens stéllforetradare. Av styrel seledaméternare-
presenterar en social- och halsovardsministe-
riet, en arbetsgivarnas central organisationer, en
|dntagarnas centralorganisationer och en jord-
och skogsbruksproducenternas central organisa-
tioner. Representanterna for ministeriet och in-
tresseorgani sationerna skall uppenbarligen utgo-
raminoritet i styrelsen. Om forslaget forstas och
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tillampas pa detta sétt finns det ingenting att an-
mérka mot det i konstitutionellt hanseende.

En fraga som lagforslaget inte [amnar svar pa
ar vilket ansvar styrelseledaméterna har och hur
permanent deras position ar. Utskottet menar att
det i lagen bor utférdas bestémmelser om grun-
derna for styrelseledamoternas ansvar och om
hur en styrelseledamot kan skiljas eller befrias
fran sitt uppdrag mitt under mandatperioden.

Propositionsmotiveringen ger inte heller klart
besked om hur de olikainstanserna utser sin kan-
didat till representant i styrelsen. Med tanke pa
jamstélldhetsaspekten finner utskottet det vik-
tigt att det finns ett system dér det organ som for-
ordnar styrelseledamoterna, alltsd fullmaktige,
har tillgang bade till en kvinnlig och en manlig
kandidat fran dessa instanser.

Planeringen av Folkpensionsanstaltens ekono-
mi. Uttryckt i mark utgdr Folkpensionsanstal-
tens finanser den storstaindirekta biten av stats-
finanserna utanfor statsbudgeten. Enligt bokslu-
tet for 1999 uppgick intékterna och kostnaderna
sammantaget till cirka 55 miljarder mark. Inték-
terna kom huvudsakligen fran tre kallor: stats-
budgeten, arbetsgivaravgifter och de forsékra-
des premier. Statens finansiella bidrag har okat
kraftigt under de senaste &ren och utgér numera
Over hdlften av de sammantagna intékterna.
Sava den nuvarande lagstiftningen som lag-
forslaget saknar bestammelser om Folkpen-
sionsanstaltens budget. Folkpensionsanstaltens
styrelse skall visserligen enligt 78 1 mom.
1 punkten i lagforslaget arligen faststdlla en
verksamhets- och ekonomiplan for anstalten och
enligt 14 § 2 mom. utarbeta en plan for place-
ringen av anstaltens medel. Utskottet anser det
varapasin plats att i samband med den fortsatta
behandlingen av propositionen utreda om dis-
tinktafordelar, till exempel med tanke pariksda-
gens paverkansmdjligheter, kunde uppnas ge-
nom att anstalten alades att gora upp en budget.

Beslutanderatten i formansfragor. Av den fore-
slagna 19 § framgar att besluten om invaliditets-
pensioner fattas centraliserat medan besluten om
andraformaner tas antingen inom centralforvalt-
ningen eller, pa basis av delegerad beslutande-
rétt, vid lokalbyraer eller andra enheter inom lo-
kalforvaltningen. Ett formansarende kan ha en
viss koppling till de grundldggande fri- och
réttigheterna, i synnerhet i och med 19 § grund-
lagen. Eftersom bestdmmelser om grundlaggan-
defri- och réttigheter masteingdi lag, ar det pro-
blematiskt att lagen inte sager vilka enheter vid
Folkpensionsanstalten som har rétt att fatta be-
slut, invaliditetspensioner undantagna. Pa grund
av kopplingen till de grundldggande fri- och
réttigheterna anser utskottet det nédvéndigt att
bestdmmel serna om beslutanderétt och dverfo-
ring av beslutanderétt formuleras exaktare i la-
gen (jfr GrUU 21/1997 rd, s. 2 forsta spalten).

Offentlighet i fraga om |6neuppgifter. Den f6-
reslagna 20 § avviker fran 7 § 1 mom. matrikel-
lagen, som allmént foreskriver om offentlighet i
fraga om |6neuppgifter inom den offentliga for-
valtningen, sdtillvida att offentligheten géller
generaldirektorens, direktérernas och de ledan-
de tjanstemannens I6ner men inte de dvriga
tjanstemannens loner. | denna uttryckliga lag-
stiftning anser utskottet att grundlagen till&ter en
pa detta sitt begransad offentlighet (jfr Gruu
43/1998 rd, s. 7).

Utlatande

Grundl agsutskottet anfor vordsamt som sitt utld-
tande

att lagforslagen kan behandlasi vanlig
lagstiftningsordning och

att social- och halsovardsutskottet i Gv-
rigt bor vaga in det som ségs ovan.



Helsingfors den 7 mars 2001

| den avgdrande behandlingen deltog

ordf. PaulaKokkonen /saml

vordf. Riitta Prusti /sd

medl. TuijaBrax /grona
Klaus Hellberg /sd
Esko Helle /vanst
Jouko Jaaskeldinen /fkf

Jouni Lehtimaki /saml ers.

Johannes L eppénen /cent

Sekreterare vid behandlingen i utskottet var
utskottsradet Jarmo Vuorinen.
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Pekka Nousiainen /cent
Heli Paasio /sd

Osmo Puhakka /cent
Pekka Ravi /saml
Markku Rossi /cent
Petri Salo /saml

Jukka Mikkola /sd.
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