GrUU 45/1996 rd — RP 241/1996 rd

GRUNDLAGSUTSKOTTET

Utlatande 45/1996 rd
Regeringens proposition 241/1996 rd

Till Social- och hilsovdrdsutskottet

Riksdagen remitterade den 2 december 1996
proposition 241/1996 rd med forslag till nya sol-
vensregler for pensionsanstalterna till social- och
halsovardsutskottet for beredning och bestimde
samtidigt att grundlagsutskottet skall avge utla-
tande i saken till social- och hilsovardsutskottet.

Utskottet har hort 6verdirektéren Tarmo
Pukkila, bitriddande avdelningschefen Jorma
Heikkild och forsakringsoverinspektoren Hillevi
Mannonen vid social- och hilsovirdsministeriet,
medlemmen av Finlands Banks direktion Matti
Louekoski, verkstillande direktéren for Pen-
sionsférsidkringsaktiebolaget Imarinen Kari
Puro, verkstillande direktdren Pentti Kostamo
vid Arbetspensionsanstalternas Férbund, pro-
fessorn Mikael Hidén, professorn Antero Jy-
rianki, professorn Olli Méenpai, bitrddande pro-
fessorn Martin Scheinin och professorn Kaarlo
Tuori.

Grundlagsutskottet har behandlat drendet
fran statsforfattningsréttslig synpunkt och anfor
vordsamt foljande.

Regeringens proposition

Propositionen avser att mojliggdra sadana
dndringar i den privata sektorns forvirvspen-
sionssystem som de forandrade betingelserna foér
forsikringsbolagens placeringsverksamhet och
sankningen av rantenivdn fOrutsétter. I sjalva
pensionsskyddet féreslds inga dndringar. Pa for-
sikringsbolag som bedriver lagstadgad pensions-
forsiakring stills stringare solvenskrav och hela
kontrollmekanismen fér bolagens solvens ses
over. I finansieringen av pensionerna gors vissa
andringar som tillater att den ranta utifran vilken
arbetspensionsanstalternas ansvarsskuld berik-
nas sinks utan att premierna behover hojas i
vasentlig grad.

De foreslagna lagarna avses trdda i kraft den

260747

31 december 1996 till den del det giller det andra-
de siittet att bestimma ansvarsskulden och i 6v-
rigt den 1 januari 1997.

Enligt motiveringen till lagstiftningsordning-
en innefattar det forsta lagforslaget bestimmel-
ser som maste granskas med héinsyn till egen-
domsskyddet i 12 § regeringsformen. Foreslagna
7 kap. 8 § inverkar pd den beslutanderitt som
deldgarna i ett arbetspensionsbolag utévar i bo-
lagets forvaltning. Regeringen framhéaller i moti-
veringen att forsdkringstagarna och de forsakra-
de, vars stillning i ett sidant bolags forvaltnings-
r&d och styrelse forslaget ber6r, har néastan lika
mycket orsak som dgarna att delta i beslutsfat-
tandetibolaget pa det sitt som foreslas. I 12 kap.
1 a § ingér bestimmelser om d4ganderitten till ett
arbetspensionsforsakringsbolags nettotillgéng-
ar. I motiveringen konstateras att det till f6ljd av
sdrdragen i virt arbetspensionssystem ochienlig-
het med den inom forsékringsrorelsen etablerade
och i lagstiftningen beféasta skéilighetsprincipen
anses att till forsakringstagarna hor en sddan del
av arbetspensionsfoérsakringsbolagets nettotill-
gingar som inte hénfdrs till de andelar som till-
kommer sddana aktiegare eller 4gare till garan-
tiandelar i bolaget som har gjort placeringar i
bolagets eget kapital. Skalighetsprincipen in-
skranker p grund av forsidkringstagarnas och de
forsidkrades ansvar ritten till bolagets formogen-
het nir det géller 4garna till aktier och garantian-
delar i ett arbetspensionsforsikringsbolag.

Regeringen har den uppfattningen att egen-
domsskyddet inte inskrinks i forslagen pé ett sitt
som kraver behandling enligt 67 § riksdagsord-
ningen. Detta beror framf6r allt pa att arbetspen-
sionsforsdkringsbolag inte kan jamstillas med
vanliga privatrittsliga sammanslutningar. Tolk-
ningspraxis betriffande egendomsskyddet har
utformats for dem. Lagf6rslagen kan darfor en-
ligt regeringens mening behandlas i vanlig lag-
stiftningsordning, Aven om det anses tillradligt
att inhdmta utldtande av grundlagsutskottet.



Utskottets stillningstaganden

De betydelsefulla lagrummen med hénsyn till
statsforfattningen

Utskottet har bedomt 7 kap. 8 § och 12 kap.
1 a §i forslaget till Andring av lagen om forsak-
ringsbolag (det forsta lagforslaget) i ett statsfor-
fattningsréttsligt perspektiv. Den forra paragra-
fen giller ett arbetspensionsforsikringsbolags
forvaltning och den senare den ritt som aktier
och garantiandelar i bolaget ger till bolagets net-
toformogenhet. Bada forslagen ar viktiga med
tanke pd egendomsskyddet i 12 § regeringsfor-
men.

Ett arbetspensionsforsdkringsbolags forvaltning

Enligt forslaget skall ett arbetspensionsfor-
sakringsbolag ha ett férvaltningsrad, som viljs
av bolagsstimman. Forvaltningsridet utser i sin
tur styrelsen, som har minst tre medlemmar. For-
sakringstagarna och de forsékrade skall ha lika
representation i forvaltningsradet och styrelsen,
dvs. de skall sammanlagt utgdra minst halften av
hela medlemsantalet i forvaltningsradet respekti-
ve styrelsen. Representanterna valjs bland de per-
soner som har foreslagits av de centrala arbetsgi-
var- och lontagarorganisationerna. Om forvalt-
ningsradets och styrelsens sammansittning och
om valet av férvaltningsrid och styrelse bestims
nirmare i bolagsordningen.

Det ar fraga om en reglering som inverkar pa
en juridisk persons utévning av sin beslutande-
ritt. Den giller de nuvarande arbetspensionsbo-
lagen, bade de som ir inrdttade som aktiebolag
och de som 4r dmsesidiga bolag. Regleringen kan
ha en viss betydelse for de berdrda juridiska per-
sonernas egendomsskydd, eller rittare sagt de
fysiska personers egendomsskydd som star bak-
om dem.

Grundlagsutskottet har inte pa ett tag behand-
lat ngon friga som direkt kunde jamstéllas med
denna. Vad giller tidigare praxis ar det skil att
hénvisa framfor allt till utldtandet om proposi-
tionen om forsoksverksamhet betriffande hog-
skolornas inre forvaltning (GrUU 4/1969 rd). |
detta utlitande behandlade utskottet fOrslaget
bland annat med tanke pa privata hdgskolor med
separata privatrattsliga rattssubjekt som huvud-
man. Utskottet framholl att om ett universitets
forvaltning ordnas s& att den avviker frdn det
tidigare, kan det betyda ingrepp i forvaltningen
av det riattssubjekt som ar huvudman for hogsko-

lan, vilket 1 sin tur skulle innebéra att i organen
med beslutanderitt i det riattssubjekt som ar hu-
vudman fér hogskolan kunde forordnas eller in-
viljas personer utanfor réttssubjektets krets. Ut-
skottet menade att lagforslaget leder till en situa-
tion dér personer som dr ovidkommande i férhal-
lande till huvudmannen ges bestimmanderitt
Sver dess egendom och ansig att att detta krank-
te det grundlagsfista egendomsskyddet (se dven
GrUU 6/1969 rd och i ndgot avvikande samman-
hang GrUU 4/1946 rd och 9/1961 rd).

Den normala utgdngspunkten utifran en asso-
ciationsrattslig bedémning ar att om en bolags-
stimma, som representerar dgarna, genom lag
forpliktas att utse representanter i de beslutsfat-
tande organen s att hélften av dem &r helt utom-
stdende, star det i strid med Agarens ritt att be-
stimma over sin egendom. Detta ar visserligen
forknippat med en sddan reservation med tanke
pa 12 § regeringsformen att det verkligen gar att
identifiera enskilda personer som Agare. Det ar
namligen befogat att anse att ju langre en juridisk
person stér fran enskilda individer och analogt ju
obetydligare och mer indirekta konsekvenser 4t-
girderna har for enskilda personers konkreta
ekonomiska intressen, desto osannolikare dr det
att tgirder mot en juridisk person kan st i strid
med enskilda personers egendomsskydd enligt
12 § regeringsformen.

Enligt tillgdngliga uppgifter kan detta slag av
privat dgande inom de bolag som ar aktiebolag
mdjligen forekomma i Pensionsforsakringsaktie-
bolaget Verdandi och Forsikringsaktiebolaget
Pensions-Alandia pd Aland, medan dgandet i
Pensionsforsikringsaktiebolaget Ilmarinen och
Forsédkringsaktiebolaget Pensions-Sampo forde-
las mellan juridiska personer. Forsdkringstagar-
na och eventuellt ocksd dgarna till garantikapita-
let 4r i sin tur aktiedgare i ett dmsesidigt forsak-
ringsbolag. Bland arbetspensionsforsidkringsbo-
lagen ar det Omsesidiga forsikringsbolaget Pen-
sions-Varma och Omsesidiga Pensionsforsik-
ringsbolaget Tapiola exempel pa detta.

Utskottet dr av den dsikten att normala associ-
ationsrittsliga utgdngspunkter inte giller som
sddana vid en konstitutionell beddmning av lag-
stadgade atgarder i friga om arbetspensionsfor-
sdkringsbolag. Forsdkringsbolag som bedriver
arbetspensionsforsakringsrorelse skiljer sig nim-
ligen till sina uppgifter och sin juridiska status
liksom betriffande hur medien flyter in 1 bety-
dande grad fran vanliga aktiebolag och forsak-
ringsbolag som bedriver frivillig férsikringsro-
relse.



Arbetspensionsfoérsdkringsbolagen dr inte
vanliga forsakringsbolag som bedriver en rorel-
se, utan de har trots sin privatréittsliga organisa-
tionsform frin forsta borjan haft hand om lag-
stadgade uppgifter av offentligtrittsligt slag. Syf-
tet med bolagen ér att tillgodose den lagstadgade
pensionstryggheten och dédrmed garantera bli-
vande pensionstagares pensioner. Verksamheten
ar beroende av tillstind och star under sarskild
offentlig tillsyn. Inte minst med hénsyn till att
Finland i samband med &verenskommelsen om
Europeiska ekonomiska samarbetsomrddet for-
band sig att dela upp den lagstadgade pensions-
forsikringen pa separata forsikringsbolag och
skilja den fran bolag som bedriver annan forsik-
ringsrorelse, ar det i sak motiverat att betrakta
arbetspensionsforsikringsbolagen som sociala
trygghetsinstitutioner med lagstadgade uppgifter
och att i rittssystematiskt hdnseende hinfora
dem till den s.k. indirekta offentliga forvaltning-
en. Det kan nimnas att justititcombudsmannens
och justitickanslerns laglighetsovervakning till
foljd av vissa dndringar i grundlagen 1990 stréck-
er sig till forsdkringsbolag som fungerar som
arbetspensionsanstalter, pd grund av att de har
hand om offentliga uppgifter (RF 46,1§ och
49,1 9).

Ar§l)3etspensionsférsékringsbolagens formo-
genhet har till stor del bestitt av forsdkringspre-
mier och gor det Aven framgent. Arbetsgivarnas
och arbetstagarnas arbetspensionsavgifter av
nuvarande typ ir lagstadgade och didrmed é&r
skillnaden mellan dem och vanliga konkurrens-
utsatta bolag avsevird. Arbetspensionsforsak-
ringsbolagen har en sddan kapitalstruktur att
aktiekapitalet 4r mycket litet, vanligen bara om-
kring en promille av det placerade kapitalet. Bo-
lagen har kunnat bygga ut sin placeringsverk-
samhet frimst med hjilp av influtna férsakrings-
premier. Placeringsriskerna ticks analogt pa an-
nat sitt in med eget kapital, huvudsakligen med
hjilp av avgiftspolitiken. Arbetspensionsbolagen
har dartill ett lagstadgat solidariskt ansvar vid
konkurs. Det betyder att dvriga bolag vid kon-
kurs solidariskt svarar for att de forsiakrade inte
blir lidande pa grund av forlusterna. I praktiken
ticks forlusten vid konkurs med arbetspensions-
avgifterna. I sista hand 4r det alltsa forsakrings-
tagarna och de forsdkrade som svarar for kostna-
derna. Vidare har skélighetsprincipen och princi-
pen om likabehandling av forséikringstagarna ut-
format praxis att de medel som vid dverlatelse av
forsakringsbestdndet Overstiger bolagets an-
svarsskuld utan vederlag &verfoérs med foérsik-

ringsbestindet till det 6vertagande bolaget och
att de fordelas mellan dgare och forsékringstaga-
re i forhallande till placerat kapital, med hinsyn
till den risk som dr férknippad med dgandet.

Utskottet anser att arbetspensionsforsik-
ringsbolagens ovan beskrivna sirstillning 4r en
viktig omstdndighet att beakta vid en statsfor-
fattningsrittslig bedémning. Det finner det vé-
sentligt i ett konstitutionellt perspektiv att bo-
lagsdgarnas aktieplaceringar pa grund av de lag-
stadgade arbetspensionsavgifterna bara har spe-
lat en marginell roll for bolagens kapitalbildning.
Sett ur denna synvinkel dr den inskrdnkning i
dgarens bestammanderidtt som den foreslagna
forvaltningsmodellen avser inte bara acceptabel
till sina grunder utan ocksa s3 till vida ratt pro-
portionerad att den inte gér langre 4n vad som 4r
motiverat fér att detta acceptabla syfte skall upp-
nds. Av dessa orsaker harmonierar forslaget ock-
s& med kravet att inskrankningen inte far krinka
deras ritt att anvinda sin egendom pi ett nor-
malt, skiligt och férnuftigt sitt som innehar
agarstillning., Enligt utskottets uppfattning in-
verkar 7 kap. 8 § om ett arbetspensionsforsik-
ringsbolags forvaltning inte pa lagforslagets be-
handlingsordning.

Meningen &r att representanterna for forsik-
ringstagarna och de forsdkrade viljs bland de
personer som de centrala arbetsgivar- och 16nta-
garorganisationerna foreslar. Representanter
som véljs pd detta sitt har kanske bara indirekta
kontakter med de parter de representerar, men
nagon klart béttre urvalsgrund gér inte att peka
ut. De som véljs in i forvaltningsorganen kom-
mer attha ett stort ansvar pd grund av de aktuella
fragorna. Det ar skil att understryka att de som
viljs méste vara tillrackligt vil insatta i sina upp-
gifter och ha adekvata mojligheter att dgna sig it
dem. Utskottet hdnvisar ytterligare till att 11§
sjdlvstyrelselagen for Aland féreskriver att rdtten
att i landskapet utdva rorelse eller yrke som na-
ring for den som inte har hembygdsritt kan in-
skrdankas genom en landskapslag.

Fordelningen av dganderdtten till nettoformégen-
heten

Enligt forslaget om bolagets férmégenhet hor
till aktiedgarna eller 4garna till garantiandelarna
i samband med en reglering vid férdelning av
bolagets tillgdngar en andel av placeringarna i
bolagets eget kapital som motsvarar aktierna och
garantiandelarna och av en skilig beridknad av-
kastning p4 dem. Den 6vriga delen av de tillgdng-



ar som Overstiger skulderna, uppskrivningsfon-
den medriknad, tillhor forsikringstagarna sa-
som en del av forsakringsbestandet.

Arbetspensionsforsikringsbolagens ovan be-
skrivna sirstdllning spelar en statsfdrfattnings-
rattsligt viktig roll vid beddmningen ocksé av
detta forslag. Det garanterar dgarna till aktier
och garantiandelar en skélig 4garandel av bola-
gets nettofdrmogenhet i ett 1age dir bolagets till-
gdngar maste fordelas. Aterstoden av nettofor-
mogenheten tillhor forsdkringstagarna, inte som
sddan men som en del av forsédkringsbestadndet.
Utskottet anser att detta férslag pd samma grun-
der som den foreslagna forvaltningsmodellen
med tanke pd egendomsskyddet dr acceptabelt
till sina grunder och ritt proportionerat och att
det inte kranker deras ritt att anvéinda sin egen-
dom pa ett normalt, skiligt och fornuftigt sitt
som innehar agarstéllning i bolaget. Vidare hian-
visar utskottet till sin praxis att en reglering som
till sin natur narmast ar verkstillighetsrattslig,
som den nu aktuella, i regel kan séttas i kraft
genom en vanlig lag 4ven om den riktar sig mot
egendom (se sarskilt GrUU 23/1992 rd). Enligt
utskottets mening inverkar 12 kap. 1 a § 1 mom.
inte pa lagforslagets behandlingsordning.

Enligt samma paragrafs 2 mom. meddelar so-
cial- och héilsovardsministeriet vid behov fore-
skrifter om tillimpningen av paragrafen. Utskot-
tet 4r av den asikten att ministeriets normgiv-
ningsbefogenhet i detta fall vilar pa ett alltfér
opreciserat bemyndigande. Av statsforfattnings-
réttsliga orsaker finner utskottet det nddvéndigt
att precisera bemyndigandet sa till vida att minis-
teriets normgivning inskrédnks till bestimmelser

Helsingfors den 10 december 1996

I den avgdrande behandlingen deltog ordf6-
randen Ville Itila /saml, vice ordfdéranden Johan-
nes Koskinen /sd, medlemmarna Gunnar Jans-
son /sv, Ulla Juurola /sd, Marjut Kaarilahti

av teknisk art for att verkstilla 1 mom. Bemyndi-
gandet kan formuleras till exempel som foljer:
”Social- och hilsovardsministeriet meddelar vid
behov foreskrifter om verkstalligheten av 1 mom.
i tekniskt hanseende.”

Ikrafttradelsestadgandet i det forsta lagforslaget

Sista momentet i ikrafttridelsestadgandet gil-
ler bland annat fall dir ett nuvarande arbetspen-
sionsforsdkringsbolag tidigare ocksa har bedrivit
livférsakringsrorelse i betydande omfattning.
Den s.k. skilighetsprincipen har haft en vidlyftig-
are tolkning inom livférsakringen och darfér bor
bedrivande av livférsdkringsrorelse kunna beak-
tas i dgarnas andel nér det bestims om bolagets
tiligdngar. Enligt forslaget gir detta for sig med
tillstind av ministeriet.

Utskottet framhéller att denna friga dock inte
bor bli beroende enbart av ministeriets tillstind,
s& som nu foreslds. Det bor till exempel stadgas i
lag att om ett bolag ocksd har bedrivit annan
forsakringsrorelse kan detta beaktasideldgarnas
andelar av bolagets tiligingar pa det sitt som
ministeriet bestimmer. P4 grund av 16 § reger-
ingsformen maéste beslutet dessutom vara dver-
klagbart.

Med stod av det ovan sagda anfor grundlags-
utskottet vordsamt

att lagforslagen kan behandlas i den
ordning som 66 § riksdagsordningen fore-
skriver.

/saml, Valto Koski /sd, Osmo Kurola /saml, Jo-
hannes Leppénen /cent, Paavo Nikula /gréna,
Riitta Prusti /sd, Veijo Puhjo /vgr och Jorma
Rantanen /sd samt suppleanten Reijo Kallio /sd.



