1994 rd

RIKSDAGENS
GRUNDLAGSUTSKOTT

Helsingfors
den 14 juni 1994
Utlatande nr 10

Till Social- och hilsovdrdsutskottet

Nir riksdagen den 1 juni 1994 remitterade
regeringens proposition nr 104 med forslag till
lag om undantagstillimpning 1995 av 9 § lagen
om pension for arbetstagare och till lag om be-
aktande av arbetstagares pensionsavgift och ar-
betsloshetsforsdkringsavgift i friga om vissa
dagpenningar och regeringens proposition nr
105 med forslag till lag om undantagstillamp-
ning 1995 av lagen om bindande av de i folk-
pensionslagen stadgade pensionerna och un-
derstéden vid levnadskostnaderna till social-
och hilsovardsutskottet for beredning bestimde
den samtidigt att grundlagsutskottet skall avge
utlatande om propositionen till social- och hal-
sovéardsutskottet.

Utskottet har hort regeringsradet Tuulikki
Haikarainen vid social- och hilsovirdsministe-
riet, formanschefen Seppo Virtanen och chefs-
matematikern Jussi Haapa-aho vid Folkpension-
sanstalten, utvecklingschefen Riitta Korpiluoma
vid Pensionsskyddscentralen, verkstillande di-
rektoren Pentti Kostamo vid Arbetspensionsan-
stalternas Forbund, professorn Mikael Hidén,
juris licentiaten Heikki Karapuu och bitrddande
professorn Martin Scheinin.

Grundlagsutskottet har behandlat &rendet
fran statsforfattningsréttslig synpunkt och anfor
voérdsamt foljande.

Regeringens propositioner

I proposition nr 104 forslar regeringen en ex-
ceptionell APL-indexjustering for 1995 i arbets-
pensionerna och andra forméiner som &r bundna
till APL-index. Justeringen svarar mot 6kningen
i loneindextalet enligt 9 § lagen om pension for
arbetstagare mellan 1994 och 1995 minskad med
hilften av det belopp som arbetstagarnas pen-
sionsavgift stiger med i borjan av 1995. Proposi-
tionen betyder att de pensioner och andra férma-
ner som avses i sammanhanget hojs med upp-
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skattningsvis 1,5 procent, jamfort med att hoj-
ningen utan en adndring av lagen hade varit upp-
skattningsvis 4,9 procent. Propositionen géller
ocksa registrerade tilliggspensioner. Vad betraf-
far formaner som bygger pd dagpenning och be-
riknas enligt en persons 16n beaktas i friga om
1995 att inkomstnivan sjunker med 4,5 procent
pa grund av arbetstagarnas pensionsavgift och
arbetsloshetsforsikringsavgift.

Isin proposition nr 105 foreslar regeringen att
de forméaner som betalas ut med stéd av folkpen-
sionslagen skall indexjusteras 1995 i motsvarig-
het till stegringen i levnadskostnaderna mellan
oktober 1993 och oktober 1994. Pensionerna
kommer att héjas med uppskattningsvis 2 pro-
cent.

Propositionerna har samband med budget-
propositionen foér 1995,

De foreslagna lagarna avses trada i kraft den 1
januari 1995,

I motiveringen till lagstiftningsordningen be-
doms lagforslagen i ett statsforfattningsrattsligt
perspektiv framfor allt utifrdn grundlagsutskot-
tets utlatande nr 27/1993 rd. I propositionerna
framhalls att lagforslagen kan behandlas i den
ordning som foreskrivs i 66 § riksdagsordningen
utan att de kan limnas vilande.

Utskottets stéllningstaganden

Utskottet har i sitt utldtande nr 27/1993 rd (se
dven GrUU 28/1992 rd) bedomt férslag till lagar
om slopad indexjustering som i strukturellt han-
seende kan jamstillas med de foreliggande lag-
forslagen. I linje med det som utskottet dd anfor-
de kan det konstateras att de lagstiftningsatgar-
der som regeringen foreslar dr viktiga ur statsfor-
fattningsrattslig synvinkel av tva orsaker. Fér det
forsta giller det i vilket férhallande 1 §idet forsta
lagforslaget i proposition nr 104 star till egen-
domsskyddet 1 anknytning till 16pande pensio-
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ner. Den andra statsforfattningsrittsliga frigan
giller om lagforslagen forsvagar det lagstadgade
grundldggande utkomstskyddet pa det sétt som
avses 166 § 7mom. riksdagsordningen, vilketi s
fall betyder att lagforslaget i friga kunde ldmnas
vilande.

Indexjustering av pensioner

En exceptionell APL-indexjustering i enlighet
med propositionen betyder att pensionerna 1995
hojs med omkring 1,5 procent. Meningen ir att
det inte skall foretas en indexjustering till fullt
belopp, vilket betyder att pensionshéjningen
skdrs med sammanlagt ca 3,4 procentenheter.
Med hansyn till att 2,8 procentenheter av detta
drabbar pensionerna redan i 4&r kommer pensio-
nerna att skiras med ytterligare omkring en halv
procentenhet. Av propositionens motivering
framgdr att arbetstagarnas pensionsavgift 1995
avses vara en procentenhet hogre dn i ar.

Indexjusteringarna i pensionerna avser att ga-
rantera att pensionstagarna kan bibehalla en ski-
lig konsumtionsnivd. Indexen tar hinsyn till
medeltalet av forindringarna i den allménna
16ne- och prisnivan.

Med hénsyn till dessa sérdrag i APL-index
anser utskottet att det med tanke pé vissa syn-
punkter pa egendomsskyddet for beviljade pensi-
oners storlek r mojligt att stifta en vanliglag om
en exceptionell justering av APL-index, som till
den del den ir &gnad att minska en indexjustering
till fullt belopp i friga om storleken och 1 propor-
tion till de faktorer som inverkar p4 l6ntagarnas
inkomstnivd &r av den typ som regeringen nu
foreslar. Ocksa denna gang anser utskottet i an-
knytning till denna sin stindpunkt till lagstift-
ningsordningen att det finns anledning att under-
stryka att den foreslagna lagstiftningsatgirden i
vasentlig grad beror pa det exceptionella ekono-
miska ldget samt att den &r temporér och att den
inte betyder nigon bestiende dndring i den fast-
slagna pensionsnivan.

Det lagstadgade grundliggande utkomstskyddet

Hinvisande till det som utskottet anfor i sitt
utlatande nr 27/1993 rd om reglerna for samord-
ning av arbets- och folkpensionssystemen anser
detatt 1 §idet forsta lagforslaget i proposition nr
104 inte leder till att lagforslaget kan ldmnas
vilande.

APL-index anvinds ocksé vid indexjustering
av vissa grundtrygghetsférméaner. Till forméner
av detta slag rdknas ersittningar enligt militér-
skadelagen, minimibeloppet av sjukdagpenning
samt moderskaps-, faderskaps- och féraldrapen-
ning enligt sjukférsikringslagen och den lagsta
rehabiliteringspenningen enligt lagen om rehabi-
literingspenning (GrUU 28/1992 rd). Av dessa ar
minimidagpenningarna enligt sjukférsikringsla-
gen mindre 4n formAanerna enligt folkpensionsla-
gen. Darfor togs de speciellt upp i utskottets
utlatande nr 27/1993 rd, medan den d4 aktuella
nedskidrningen i indexjusteringen av andra for-
méner ansigs liten och betydelselos ur statsfor-
fattningsréttslig synvinkel.

Den nu foreslagna partiella nedskdrningen i
indexjusteringen, som betyder att dagpenningar-
naifraga hojs med 1,5 procent, bor ocksa denna
ging beddmas som i ovan nidmnda utlitande.
Med tanke p& 66 § 7 mom. riksdagsordningen
spelar siledes de faktorer som inverkar pé storle-
ken av minimidagpenningen enligt sjukférsak-
ringslagen en viss roll.

Regeringen foreslar (2 § | mom.) att minimibe-
loppet for dagpenningen 1995 precis som i 4r hojs
med 2,8 procent utdéver den allmdnna APL-in-
dexforhdjningen om 1,5 procent. Hirigenom
skérs indexjusteringen av denna minimidagpen-
ning med omkring en halv procentenhet. Enligt
utskottets uppfattning innebir detta en sddan
obetydlig justering av formdnens storlek att det
inte foranleder att lagforslaget kan 1dmnas vilan-
de.

Vad giller det andra lagforslaget i regeringens
proposition nr 104 anser utskottet med hanvis-
ning till vad det anfort i sitt utldtande nr 27/1993
rd om ett férslag av motsvarande typ att det gar
att stadga om en Atgéird av foreslagen typ, som
inverkar pd vissa inkomstbundna foérmaners
storlek, utan att lagforslaget kan lamnas vilande,
om det arbetsinkomstbortfall som skall beaktas
svarar mot de sirskilda avgifter som sénker 16n-
tagarnas inkomstniva.

Regeringens forslag till en sdnkning med 4,5
procent ar en procentenhet storre dn i ar. En
nedskdrning av denna storleksklass har en lika-
dan inverkan p inkomstnivin som den i pensi-
onsavgiften planerade totala hojningen med en
procentenhet av dessa specialavgifter, dvs. ar-
betstagarnas pensionsavgift och arbetsloshets-
forsakringsavgift, med hénsyn till ocksd dessa
avgifters inverkan pa beskattningen. P4 denna
grund anser utskottet att lagforslaget inte kan
ldmnas vilande.



Regeringen foreslarisin proposition nr 105 att
den indexforhojning pa 1,6 procent av férméner-
na enligt folkpensionslagen som skars bort for
1994 inte skall genomf6ras under 1995 heller och
att en indexforhéjning om uppskattningsvis 2
procent skall goras i dem i motsvarighet till hur
mycket levnadskostnaderna stigit efter denna
nedskirning.

I sitt utlatande nr 27/1993 rd ansag utskottet
att en nedskédrning som den nu aktuella p4 om-
kring 40 mark i det lagstadgade grundliggande
utkomstskyddet forsvagade det i s pass ringa
grad att det di aktuella lagforslaget inte kunde
limnas vilande. P4 ett annat stélle i samma utla-
tande ansig utskottet det statsforfattningsrétts-
ligt sett betydelsefullt att indexjusteringen i mini-
misjukdagpenningen stod inf6ér en nedskirning
for andra aret i foljd.

Situationen da skiljde sig visentligt fran den
nu radande vad giller den verkliga utvecklingen i
forméanernas storlek. Denna omstindighet bor
tillmétas en alldeles séarskild betydelse vid en be-
démning av det grundlaggande utkomstskyddet
med tanke pd 66 § 7 mom. riksdagsordningen.
Vad giller sjukdagpenningen var det friga om en

I den avgorande behandlingen deltog ordfo-
randen Niinistd, vice ordféranden Alho, med-
lemmarna Jansson, Kaarilahti, Koskinen, Laine,

nedskdrning i indexjusteringen med kumuleran-
de verkningar som da gjorde att féorméanen bibe-
holl sin gamla niva. Enligt propositionen forestar
en sidan indexjustering i férméaner enligt folk-
pensionslagen som till fullo svarar mot stegring-
en i levnadskostnaderna under de tolv foregéen-
de méanaderna. Den fOreslagna nedskdrningen
skall alltjimt vara tempordr och fOGrménerna
kommerialla fall p4 angivet sétt att hdjas till fullt
belopp enligt regeringens forslag och dérfor an-
ser utskottet att om forménen ocksd under 1995
skérs ned pa samma sitt som i ir innebir det en
atgard som forsvagar det lagstadgade grundlag-
gande utkomstskyddet i si pass ringa grad att
lagférslaget inte kan ldmnas vilande p4 denna
grund.

Med stdd av det ovan sagda anfér grundlags-
utskottet vordsamt

att lagforslagen i regeringens proposi-
tioner nr 104 och 105 kan behandlas i den
ordning som foreskrivs i 66 § riksdagsord-
ningen och att de med beaktande av 7 mom.
i sagda paragraf inte kan limnas vilande.

M. Laukkanen, J. Leppinen, Moilanen, Molsi,
Nikula, Varpasuo, Vistbacka, Vuoristo, Vi-
hinékki och Viists,

Avvikande asikter

Vi kan inte omfatta utskottsmajoritetens
standpunkt att det forsta lagforslaget i proposi-
tion nr 104 och lagforslaget i proposition nr 105
inte kan lamnas vilande.

Vad giller 1§ i det férstndmnda lagforslaget
aberopar utskottet konsekvenserna av reglerna
for samordning av arbets- och folkpensionssys-
temen till st6d for sitt stallningstagande till lag-
stiftningsordningen. Oberoende av samord-
ningsreglerna har det i praktiken ging pa gng
visat sig att den som far arbetspension inte
omfattas av folkpensionssystemet. I de fall dér
nigons arbetspension &r lika stor som full

folkpension eller @nnu mindre betyder den
partiella nedskédrningen (3,4 %) i indexjustering-
en enligt 1§ att det grundliggande utkomst-
skyddet forsvagas till den grad att lagforslaget
med stdd av 66 § 7 mom. riksdagsordningen kan
limnas vilande.

Sasom utskottet pdpekar innebér 2 § | mom. i
samma lagforslag att indexjusteringen av mini-
misjukdagpenningen minskar med omkring en
halv procentenhet. I linje med den stindpunkt
utskottet anforisitt utldtande nr 27/1993 rd anser
vi att ocksd detta gor det mojligt att lamna lagfor-
slaget vilande.



Lagforslaget i proposition nr 105 betyder att
indexjusteringen ocksd 1995 precis som 1994
skall skidras med 1,6 procent. Under den forra
riksdagen kunde denna &tgird p& grund av sina
obetydliga konsekvenser i pengar och sin tempo-
réra natur anses forsvaga det grundlaggande ut-
komstskyddet i s& ringa grad att lagforslaget inte
kunde ldmnas vilande. Nir samma nedskirning
nu foreslas for andra aret i foljd betyder det en
mycket storre ekonomisk forlust fér pensionsta-
garna. Vi anser att denna atgird forsvagar det
grundlidggande utkomstskyddet pa det satt som

Helsingfors den 14 juni 1994

Arja Alho
Raimo Vuoristo

avses i 66 § 7 mom. riksdagsordningen och att
lagforslaget darfor kan ldmnas vilande.
Med stod av det ovan sagda anfor vi

att lagforslagen i regeringens proposi-
tioner nr 104 och 105 kan behandlas i den
ordning som foreskrivs i 66 § riksdagsord-
ningen och

att de med undantag for det andra lag-
Jorslaget i proposition nr 104 kan limnas
vilande med beaktande av 66 § 7 mom.
riksdagsordningen.

Johannes Koskinen
Matti Vihinikki

Jag omfattar rdm. Alhos m.fl. avvikande asikt
ifraga om det forsta lagforslaget i proposition nr

104.

Helsingfors den 14 juni 1994

Marjut Kaarilahti

1 Allmadnt

Det dr friga om sipass betydande férsdmring-
ar i det lagstadgade grundliggande utkomst-
skyddet att lagforslagen enligt vir mening bor
lamnas vilande, varvid 67 riksdagsmén har ratt
att rosta for att lagarna limnas vilande over
foljande riksdag (RO 66 § 7 mom.).

Vi anser att de foreliggande propositionerna
104 och 105 bor forkastas eftersom de har si
orittvisa konsekvenser for inkomstnivin for
pensiondrer med de minsta pensionerna och for
dem som lever pé sjukforsdakringsforméner och
andra dagpenningar.

2 Regeringens forslag till minskad APL-index-
Jorhdjning 1995 (RP 104) och lagstiftnings-
ordningen

Enligt den permanenta lagen faststiller social-
och hilsovardsministeriet pa basis av 9 § lagen
om pension for arbetstagare APL-indextalet for

varje kalenderdr med hinsyn till medeltalet av
forandringarna i den allménna l6ne- och prisni-
van. Regeringen foreslar nu for tredje ret i foljd
att staten skall spara genom att 1ata bli att verk-
stilla férhojningar i arbetspensionerna till fullt
belopp i motsvarighet till stegringen i inkomstni-
van och delvis enligt stegringen i levnadskostna-
derna.

Enligt propositionen skall arbetspensionerna
och andra APL-indexbundna formaner justeras i
borjan av 1995, men inte till det fulla belopp som
stadgas for indexjusteringar i den permanenta
lagstiftningen. Genom lagen 1074/93 skars in-
dexjusteringen fér 1994 ner och samma nedskir-
ning foreslas ocksd i forménerna 1995. Dessutom
foreslas en del av den nya indexjustering som
bestams enligt 16neindex for 1994 och 1995 bli
verkstilld bara till en del.

Grundlagsutskottet har under de gingna 4ren
(1992—1994) i vasentlig utstrackning begrinsat
betydelsen och behovet av mdgjligheten att limna
ett lagforslag, som ar avsett till skydd for det



lagstadgade grundlidggande utkomstskyddet, vi-
lande genom att mekaniskt jimfora dndringen i
berdrda sparlag med gillande fé6rmén i (den re-
dan urvattnade) lagen. P4 grund av denna tolk-
ningsdoktrin har nedskirningar, som ansetts
vara obetydliga, kunnat genomf6ras med en en-
kel majoritet i riksdagen under flera r i foljd utan
att lagforslagen kunnat lamnats vilande, trots att
den sammantagna effekten av forsimringarna
vore betydande jAmfort med nivan 1991, da stad-
gandet om skydd for det lagstadgade grundldg-
gande utkomstskyddet togs in i riksdagsordning-
en.

Vi anser att utskottets tolkning pd denna
punkt 4r oskiligi och med att den tillater ingrepp
i en grundlidggande forman under flera &r i f6ljd
genom lagar som kan godtas av en enkel majori-
tetiriksdagen. Tolkningen leder till att det inte &r
behovligt att forhandla med oppositionen i riks-
dagen om ingrepp i pensionsformaner och att de
sammantagna konsekvenserna av propositione-
rna inte kan bedomas.

Genom en lag (1343/92) fran december 1992
skar den borgerliga regeringen indexférhGjning-
en for 1993 med 1,5 procentenheter, alltsd med
ca 725 miljoner mark frin APL-pensionerna och
ca 340 miljoner mark frin de APL-bundna dag-
penningarna. Med regeringspartiernas benfigna
bistdnd stiftades en lag (1074/93) i december
1993 genom vilken indexforhojningen for 1994
skars med 1,3 procentenheter. Att detta lagfor-
slag godkindes kostade arbetspensionstagarna
sammanlagt 1,5 miljarder mark och betydde att
dagpenningsférmanerna minskade med 430 mil-
joner mark. De sammantagna besparingarna i
samtliga arbetspensioner 1993—1994 uppgick
till 2225 miljoner mark och dagpenningarna
minskade med sammanlagt 770 miljoner mark.

Genom den foreliggande propositionen vill
regeringen skira forhojningen fér 1995 med 3,3
procentenheter. Detta betyder att de som far
arbetspension far lov att skjuta till 1,8 miljarder
mark for bank- och niringsstdd samt for extra
jordbruksstéd och att andra APL-bundna for-
méaner minskar med 150 miljoner mark. P4 grund
av att inkomstnivan sjunkit blir den totala bespa-
ringen i dagpenningsférmaner siledes 500 miljo-
ner mark.

Det ar skél att observera att de nedskurna
arbetspensionshdjningarna under de tva senaste
aren och de nu foreslagna nedskérningarna sam-
mantaget uppgér till 6,1 procent. Detta procent-
tal 6verskrider klart 5 procent, ddr grinsen enligt
tolkningen av egendomsskyddet f6ér pensioner

har ansetts gi. Grundlagsutskottet har i sin tolk-
ningspraxis ansett att det kridvs grundlagsord-
ning for att genomfo6ra en si stor forsdmring med
en ging. De foreslagna nedskirningarna i arbets-
pensionerna och nedskirningarna under 1993—
1994 uppgéir sammanlagt till Gver 4 miljarder
mark och nedskarningarna i andra APL-index-
bundna férméner samt andra spareffekter har
under denna tid haft en sammantagen effekt pa
dver 1,4 miljarder mark. Samtidigt maste det
givetvis papekas att arbetstagarnas reella in-
komster under denna tid har gatt ner.

Nir det géller att bedéma om det finns goda
grunder for att 1dmna ett lagforslag vilande och
hurdana nedskirningar i APL-index det kan bli
friga om ar det skél att beakta de sammantagna
effekterna av de redan verkstillda och nu fore-
slagna nedskérningarna i folkpensionsindex for
det reella vardet av forménerna f6r dem som far
liten arbetspension.

Regeringens forslagiproposition 104 att skira
ner arbetspensionsindex med 3,4 procentenheter
arklart storre dnringa och innebir en forsimring
av flera andra APL-indexbundna grundtrygg-
hetsférmaner. Darfor anser vi att bada lagforsla-
gen i proposition nr 104 bor behandlas med be-
aktande av mdjligheten att lamna lagf6rslagen
vilande (RO 66§ 7 mom.), vilket betyder att
67 riksdagsledamoter har rétt att rosta for att
lagforslagen ldmnas vilande &ver foljande riks-
dag.

3 Regeringens forslag till nedskdrningar i pensio-
ner och understad enligt folkpensionslagen
(RP 105)

Det dr fraga om en sparlag genom vilken re-
geringen vill sinka indexférhéjningen i folkpen-
sionerna. Forslaget gir ut pa att sinka de hoj-
ningar som enligt lagen skall betalas under 1995
och som beror pa hdjningen i levnadskostnader-
na mellan oktober 1992 och oktober 1993. Héj-
ningen skall betalas bara enligt den hojning i
levnadskostnaderna som intraffar mellan okto-
ber 1993 och oktober 1994.

Formaéner enligt folkpensionslagen som skall
betalas ut 1995 foreslds bli hojda med bara 2
procent. Utgifterna for denna hdjning uppgar till
uppskattningsvis 400 miljoner mark. Den ned-
skurna indexférhdjningen betyder att regeringen
under 1995 sparar in 300 miljoner mark i kostna-
der for Folkpensionsanstalten och medel som
rattmatigt tillhor pensionirerna samt 30 miljoner
mark i utgifter for andra formaner som skall



justeras enligt folkpensionsindex. Under 1994
har regeringen redan 1itit bli att indexjustera
folkpensionerna med 1,6 procent och ddrigenom
har den sparat in 460 miljoner mark i Folkpen-
sionsanstaltens pensionsutgifter och 50 miljoner
mark i utgifter for andra formaner som skall
justeras enligt folkpensionsindex.

Propositionen innebér en avgérande sinkning
av det reella virdet pa full folkpension och en
hogst vasentlig forsaimring av pensionerna, om
effekterna av propositionen och forsimringarna
under 1994 riknas ihop. Meningen ar att det
under 1994—1995 skall sparas sammanlagt 760
miljoner mark i folkpensionsanstaltens pensions-
utgifter och 80 miljoner mark i utgifterna for
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Ensio Laine

andra forméner som justeras enligt folkpensions-
index.

P4 dessa grunder anser vi att de foreslagna
pensionsforsakringarna ingriper i den lagstadga-
de grundtryggheten for dem som far folkpension
och att lagen enligt 66 § 7 mom. riksdagsordning-
en kan limnas vilande.

Med stod av det ovan sagda anser vi

att lagforslagen i regeringens proposi-
tioner nr 104 och 105 kan behandlas i den
ordning som foreskrivs i 66 § riksdagsord-
ningen och

att de enligt 66 § 7 mom. kan ldmnas
vilande.

Raimo Vistbacka



