
MINNISBLAÐ

Til: Fjarmilla- og efnúagsróðherra

Fró: Markúsi Sigurbjörnssyni, Viðari Mó Matthíassyni og Þorgeiri Örlygssyni, fiirrverandi
hæstaréttardómurum

Dags.: 6. desember 2023

I. Inngangur
Fjórmóla- og efnúagsróðuneytið kynnti 12. október 2023 i samróðsgótt stjórnvalda drög að

frumvarpi til heildarlaga um slit ógjaldfærra opinberra aðila, mól nr. 19612023, meö
umsagnarfresti til 22. nívember 2023.

Í kynningu í samróðsgóttinni segir að róðgert sé að leggja fram frumvarp sem hafi að geyma
almennar reglur um hvernig ljúka megi tilvist tiltekinna ógjaldfærra opinbena aðila með slitum
sem um maÍgt svipi til gjaldþrotaskipta. Kveikjan að samningu frumvarpsins sé só

fiarhagsvandi sem Ít-s.jóður standi frammi fyrir. Opinberar stofnanir sem njóti ríkisóbyrgðar
verði ekki teknar til gjaldþrotaskipta samkvæmt 3. mgr. 5. gr. laga nr. 2lll99l um
gjaldþrotaskipti o.fl., nema mælt sé 6 annan veg í lögum, og þurfi því sérstaka lagaheimild til
að koma fram slitum a Íf-s.jOOi og uppgiöri skulda hans. Slík lagúeimild sé ekki til staðar sem
standi og sé helsti tilgangur frumvarpsins að bæta þar ur.

Athugasemdir við frumvarpsdrögin bórust fró níu aðilum, þ.e. 1) Hagsmunasamtökum
heimilanna, 2) Logos slf. furir hönd 20 lífeyrissjóða, 3) Sambandi íslenskra sveitarféIaga,4)
Landssamtökum lífeyrissjóða, 5) Samtökum flilrmillafyrirtækja,6) Lanasjóði sveitarfelaga
ohf., 7) Samtökum atvinnulífsins, 8) Reykjavíkurborg og 9) sameiginlegafríAlþyðusambandi
Íslands (ASD og Bandalagi starfsmanna ríkis og bæja (BSRB).

Þær athugasemdir sem barust fró ofangreindum aðilum er misítarlegar og lúta að ólíkum
atriðum en aðallega snúa þær að eftirtöldu:

l) að um sé að ræða óform um sértæka lagasetningu sem eigi aðeins að taka til ÍL-sjóðs en
klædd sé í búning almennrar löggjafar,

2) að fyrirhuguð lagasetning sé ekki til þess fallin að nó markmiðum sínum heldur myndi
hún beinlíns vinna gegn þeim,

3) að lögin myndu fela í sér eignarnóm eða bótaskylda takmörkun eignarréttar rín þess að

fullnægt væri skilyrðum um gæði lagasetningar, almenningsþörf, fullt verð og meðalhóf;
4) að ríkið ætli með lagasetningunni að losa sig undan óbyrgðarskuldbindingum sínum og

velta þeim yfir |kröfuhafa ÍL-s.jóðs,

5) að ekki hafi farið fram fullnægjandi greining ó þeim firírhagslegu afleiðingum sem
setning laganna heöi í ftir með sér,

6) að ekki hafi verið haft samróð við sveitarfelög vegna fyrirhugaðrar lagasetningar og
7) að ó skorti að regla um skaðabætur í 7. gr. frumvarpsins sé nægilega skfr.
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Í pví sem fer hér 6 eftir verður framangreindum athugasemdum svarað, en að því búnu verður
vikið að faeinum öðrum atriðum sem okkur þykir óstæða til að nefna. Rétt er aóhafaí huga að

einstakar athugasemdir tengjast innbyrðis og því verður óhjókvæmilega eitthvað um
endurtekni ngar i svörunum.

II. Er fyrirhuguð lagasetning sértæk en ekki almenn?
Í athugasemdum Lónasjóðs sveitarfelaga ohf., Landssamtaka lífeyrissjóða og Logos slf. er því
haldið fram að frumvarpið sé klætt í búning almennrar löggjafar en það feli í raun í sér óform
um sértæk lög um slit ó ÍL-sjóði. Lagasetningunni sé þannig beint að tilteknum kröfuréttindum
og eigendum þeina.

Það er jafnan svo að lagasetning sprettur ekki úr tómarúmi heldur ó hún sér aðdraganda og
hefur þann tilgang að mæta iíkveðnum samfelagslegum þörfum. Í greinargerð með

frumvarpsdrögunum kemur fram að kveikjan aö samningu þess sé só fiórhagsvandi sem ÍL-
sjóður standi frammi $'rir. Opinberar stofnanir sem njóti óbyrgðar ríkisins verði ekki teknar til
gjaldþrotaskipta nema mælt sé 6 awran veg í lögum og þurÍi því sérstaka lagaheimild til að

koma fram slitum ó sjóðnum og uppgjöri skulda hans. Slík lagúeimild sé ekki til staðar og
helsti tilgangur frumvarpsins sé að bætaír þeirri vöntun.

Í greinargerðinni er í framhaldinu bent 6 aö í þessum efnum séu tveir kostir ffrir hendi, þ.e.
annars vegar sértæk löggjöf um slit tiltekins opinbers aðila hverju sinni sem ó reynir og hins
vegar almenn lög sem 6tt getivið í öllum tilvikum þegar ó ógjaldfærni opinbers aðila reynir og
tilefni þykir til að koma fram slitum ó honum. Sú leið hafi verið valin að leggja til setningu

almennra laga í stað sértækra. Helgist það af því í fyrsta lagi aó lög séu í eðli sínu almenn og

eigi að fela í sér almennar leikreglur, í öðru lagi aö í framtíðinni geti verið þörf ó

lagafyrirmælum um slit ógjaldfærra opinberra aðila, i þriðja lagi aö með almennum lögum í
stað sértækra gefist að öðru jöfnu fyn færi 6 aó grípa inn í rós atburða en ella myndi vera og í

fiórða lagí aö almenn lagasetning sé síður til þess fallin að valda tortryggni um lögmætan
tilgang lagasetningar.

Samkvæmt framansögðu er engum vafa undirorpið að hin furirhugaða lagasetning er almenn
en ekki sértæk, þótt hún eigi sér vissulega það tilefni sem óður er rakið. Skal í þessu sambandi
einnig minnt 6þaó sem fram kemur um mólsefnið í kynningu í samróðsgótt, en þar segir eins

og óður er rakið að róðgert sé að leggja fram frumvarp sem hafi að geyma almennar reglur um
hvernig ljúka megi tilvist ógjaldfæna opinberra aðila með slitum sem um margt svipi til
gjaldþrotaskipta. Þ6 er einnig rétt að hafa í huga að frumvarpið, ef að lögum verður, leiðir
hvorki sjólfkrafa til þess að einhver tiltekinn opinber aðili verði tekinn til slita né er mælt þar
Srir um skyldu til að taka slíkan aðila til slita í tilefni af ógjaldfærni hans, heldur yrði það hóð

ókvörðun róðhena eða sveitarstjórnar hverju sinni að fenginni tillögu fyrirsvarsmanns aðilans,

sbr. 1. mgr.2. gr. frumvarpsins. Í skyringum við þó grein segir: ,,Að slíku erindi fram komnu
yrði komið undir ókvörðun róðherra eða sveitarstjórnar hvort leita ætti eftir slitum ó aðilanum
eða bregðast ó annan hótt við fiórhagsstöðu hans, en í þessum efnum yrði róðhena eóa

sveitarstj órn óbundin af tillö gum fu rirsvarsmaÍlÍrs. "

III. Væri lagasetningin fallin til að nó markmiðum sínum eða ynni hún gegn þeim?
Í athugasemdum ASÍ og BSRB, Samtaka fiórmólafyrirtækja, en þó fyrst og fremst Logos slf.,
er því haldið fram að því fari fiani að lagasetningin myndi nó yfirlystum óformum og
markmiðum flarmíla- og efnúagsróðherra í tengslum við hana. Þvert ó móti myndu lögin um
nónast öll atriði beinlínis vinna gegn markmiðum sínum. Er í því sambandi nefnt 1) að í stað
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þess að spara íslenska ríkinu útgiöld myndu lögin að öllum líkindum auka við þau,2) að í stað

þess að draga ur óvissu um uppgjör ó skuldbindingum ÍI--s.10ðs myndu lögin skapa óvissu um
uppgjörið, 3) að í stað þess að skapa stöðugleika 6 flfumillamarkaði myndu lögin leiða til
röskunar og 4) að í stað þess að auka túverðugleika ríkisins og styrkja lanshæfi myndu lögin
skaða orðspor og grafa undan truverðugleika þess sem mótaðila í viðskiptum.

Um þetta er fyrst til þess að líta sem fram kemur í 1. kafla í almennum hluta greinargerðar með
frumvarpsdrögunum. Þar segir að lögum samkvæmt verði hvorki Ít-sjOður né aðrir opinberir
aðilar í sambærilegri eða svipaðri stöðu teknir til skuldaskilameðferðar vegna ókvæða 3. mgr.

5. gr. laganr.2lll99l um gjaldþrotaskipti o.fl., nemamælt sé ó annanveg í lögum. Sé markmið
frumvarpsins að bæta úr vöntun slíkrar lagúeimildar og mæla með almennum hætti fyrir um
skipulögð slit og uppgjör slíkra aðila með hagfelldri niðurstöðu fyrir þó sem hafi hagsmuna að

gæta. Að þessu markmiði frumvarpsins er einnig vikið í kafla 4 og ítrekað í kafla 6, þar sem

segir að frumvarpið hafi þann tilgang að sett verði heildarlög um slit ógjaldfærra opinberra

aðila. Þar er einnig tekið fram að frumvarpið beinist að því að sett verði almenn lög um hvernig
ljúka megi tilvist ógjaldfæna opinberra aðila með slitum sem um maÍgt svipi til
gfaldþrotaskipta en markist þó af því að þeir opinberu aðilar sem reglurnar eigi aó nh til séu

þannig settir að ríkið eða sveitarfélag beri einfalda abyrgð ó skuldbindingum þess.

Í þessu sambandi er rétt að ítreka það sem óður segir að frumvarpið leiðir ekki sjólfkrafatil
slitameðferðar ógjaldfærs opinbers aðila, hvorki ÍI--s3OOs né annarra, heldur myndi það veita
róðherra viðkomandi mólaflokks, eða sveitarstjórn ef þannig hagar til, að fengnu rökstuddu
erindi furirsvarsmanns ógialdfærs opinbers aðila heimild til þess að krefiast slita ó honum. Við
töku ókvörðunar um hvort neyta ætti þessarar heimildar í einstökum tilvikum yrði róðherra eða

eftir atvikum sveitarstjórn að meta hverju sinni hvort slík róðstöfun væri heppileg, hagkvæm

og þjónaði tilgangi sínum að virtum öllum hagsmunum sem undir væru. Í því mati, og þó fyrst,

kæmi að því að taka yrði afstöðu til þess hvort slit í einstaka tilviki myndu þjóna markmiði

löggf afarinnar. Að þessu sögðu mó ljóst vera að frumvarpið, ef að lögum verður, er mjög til
þess fallið aó ndmarkmiði sínu og vinnur 6 engan hótt gegn því.

IV. Felur frumvarpið í sér róðagerð um eignarnóm eða bótaskylda takmörkun
eignarréttar?

Í athugasemdum Lrínasjóðs sveitarfelaga ohf., Samtaka fiilrmillafyrirtækja, Landssamtaka

lífeyrissjóða og Logos slf. er ó því byggt að í frumvarpinu felist róðagerð um eignarnóm eða

bótaskylda takmörkun eignanéttinda. Nanar tiltekið er þetta orðað svo í athugsemdum Logos

slf., sbr. mgr. 8, að lögin ,,fælu í sér eignarnóm eða bótaskylda takmörkun eignarréttar an þess
að uppfyllt væru skilyrði um gæði lagasetningar, almenningsþörf, fullt verð og kröfur sem gera

verður um meðalhóf'. Í mgr. 51 er hnykkt ó því sama og sagt að ,,furirhuguð lagasetning um

slitameðferO Ít-siOOs hefði í Íiir með sér eignarnóm ó kröfum skuldabréfaeigenda að því marki

sem þeir fengju ekki fullar efndir í samræmi við skilmóla skuldabréfanna, þ.m.t.
samningsbundna vexti til lokagjalddaga." ÞessaÍ fullyrðingar fó með engu móti staðist.

Í Tyrsta lagi er þess að geta sem óður er rakið að ffrirhuguð lagasetning er ekki ,,um
slitameðferð ÍL-s3óðs", heldur ó hún að skapa almenn skilyrði að lögum til þess að taka

ógjaldfæra opinbera aðila til slita eftir því ferli sem frumvarpið mælir niínar $rrir um. A ninn

bóginn er það í ljósi kveikjunnaÍ að samningu frumvarpsins í dæmaskyni rækilega útskfrt í

greinargerð með frumvarpinu hvemig akvæði þess, ef að lögum verður, myndu snerta

hagsmuni þeirra sem eiga kÍöfur ó hendur Íf-s;OOi eða öðrum opinberum aðila sem líkt stæði

ó um.
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Í aðru lagi aö verði frumvarpið að lögum er ókvörðunarvald um það, hvort leita skuli eftir
slitum Ít-s.jOOs eða annars ógjaldfærs opinbers aðila, eins og óður segir í höndum róðherra
viðkomandi mólaflokks eða sveitarstjórnar. Yrði þó að gera kröfu um það fyrir dómi að
opinberi aðilinn yrði tekinn til slita, sbr. 2. gr. frumvarpsins. Slitameðferð leiðir því ekki
sjólfkrafa af gildistöku laganna og er hvorki róðherra né sveitarstjórn skylt að krefiast slita,
heldur mó ókveða að leita aÍtnar::a leiða til að greiða ur fiarhagsvanda viðkomandi opinbers
aðila.

Í prnia hgi er eins og n6nar er rakið í greinargerð með frumvarpinu unnt að greina takmarkanir
eignarréttinda sem leiða af lögum í tvo flokka, þ.e. aÍrnars vegar þann sem ekki veldur
bótaskyldu og svo hins vegar í þann sem hefi.r bótaskyldu í ftir með sér. Þetta mó sjó ó
eftirfarandi yfirliti:

Takmarkanir sem ekki leiða til bótaskyldu:
1. venjuhelgaðar skerðingar, sbr. ólagningu skatta, upptöku eigna í refsiskyni og

brottfall eignarréttinda ó grundvelli reglna um hefð, fyrningu, vanlysingu og
traustnóm

2. Almennar takmarkanir eignarréttinda

Takmarkanir sem haft geta bótaskytdu í fiir með sér:
1. Eignarnóm í þrengri merkingu
2. Lagaikvæði sem fela í sér skerðingu og eru ranglega reist ó því aö ekki sé um

bótaskyldu að ræða

3. Lagaíkvæði sem fela í sér skerðingu og virðast réttilega reist ó því að ekki sé um
bótaskyldu að ræða, en síðar kemur í ljós að þau bitna hart |tilteknum aðila

Hvað ffrri flokkinn varðar, þ.e. þann sem úmar þær takmarkanir sem ekki leiða til bótaskyldu,
er ljóst að slit ó opinberum aðila eftir ókvæðum frumvarpsins geta hvorki leitt af sér
venjuhelgaða skerðingu eignarréttinda í líkingu við ólagningu skatta, upptöku eigna í refsiskyni
eða brottfall eignarréttar ó grundvelli lagareglna um hefð, fyrningu, vanlysingu og traustnóm,
né almennar takmarkanir eignarréttinda í lögfræðilegri merkingu þess hugtaks. Hvað seinni
flokkinn varðar er til þess að líta að verði frumvarpið að lögum myndi það aðeins hafa í ftir
með sér að heimilt væri að leita eftir slitum ó ógjaldfærum opinberum aðila, en meðal afleiðinga
slitanna, ef til þeina kæmi, yrði sú aðstaða að kr<ifur ó hendur aðilanum myndu sjólfkrafa falla
þegar í stað í gjalddaga an tillits til þess sem óður kynni að hafa verið umsamið, sbr. fyni
mólslið 1. mgr. 4. g.frumvarpsins. Er það í samræmi við viðtekna almenna reglu ó sviði
skuldaskilaréttar, sbr. 1.mgr. 99.g.laga nr. 21ll99l um gfaldþrotaskipti o.fl. Í frumvarpinu
felst að þessar gialdftillnu kröfur myndu greiðast að fullu eins og þær stæðu ó greiðsludegi, en
með þessu yrði gjalddaga eftir atvikum flyttfró,því sem óður stóð til og kæmi furir vikið ekki
til þess að greiddir yrðu vextir og verðbætur sem krafa hefði ella hugsanlega borið eftir þann
tíma. Greiðslan yrði innt af hendi með peningum eða eftir atvikum annarri eign eftir ósk
viðkomandi kröfuhafa, en upp fró,því gæti hann notið óvöxtunar af greiðslunni og ekki orðið
verr settur en ef upphafleg krafa hans hefði staðið óhögguð til loka kröfuréttarsambandsins. Ef
eiuhvað kynni að vanta þar upp 6nyti kröfuhafi réttar til skaðabóta eftir 7. gr. frumvarpsins. Í
þessu ljósi myndu slit eftir ókvæðum frumvarpsins hvorki leiða af sér eignarnóm í þrengri
merkingu þess hugtaks né takmarkanir sem fælu í sér bótaskylda skerðingu eignarréttinda. Yrði
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reyndin gagnstætt þessu sú að kröfuhafar yrðu í einstökum tilvikum fyrir tjóni vegna slitanna
felst í ókvæðum 7. gr. frumvarpsins viðurkenning ó bótaskyldu ríkisins eða sveitarfelags eftir

þeim reglum sem fram koma í þeini grein. Slík tilvik myndu þ6fallaundir 3. tölulið í seinni
flokknum í yfirlitinu hér að framan.

ÍlAraa hgi veröur löggjöf sem felur í sér inngrþ í eignarréttindi að fullnægja skilyrðum l.
mgr.72. gr. stjórnarskrarinnar. Þannig verður slíkt inngrip að eiga sér stoð í lögum, helgast af
almenningsþörf og fullar bætur að koma fyrir ef af þessu verður tjón. Í því tilviki sem hér um
ræðir er ljóst að askilnaði um lagastoð væri fullnægt, þar ó meðal með því að af lögunum myndi
ekki verða óvissa um réttarstöðu þeina sem hlut ættu að móli. Í því sambandi verður að benda
ó að verði frumvarpið að lögum og yrði heimild samkvæmt því nftt til að koma fram slitum ó

opinberum aðila væri fyrirséð að sérhver kröfuhafa fengi fullar efndir ó kröfuréttindum sínum,
eftir atvikum ó grundvelli skaðabótareglunnar í 7. gr. frumvarpsins, þó svo að í slíku tilviki
yrði að bíða þess tíma sem þar um ræðir til að geta haft uppi kröfu um bætur. Þó er rangt sem

haldið er fram í athugasemdum Logos slf. að ekki séu tiltæk réttaúrræði til að lóta reyna strax
ó lögmæti einstaka reglna frumvarpsins, verði það að lögum og heimilda samkvæmt þeim neytt,
enda verða þau únæði hæglega leidd af almennum reglum laga. Aspurningu um hvort óskilnaði
um almenningsþörf væri fullnægt yrði hverju sinni að leggja mat þegar róðherra eða eftir
atvikum sveitarstjórn tæki ókvörðun um að hvort leita ætti slita ó opinberum aðila eftir reglum
frumvarpsins, en slíku geta ókvæði þess vitanlega ekki svarað í eitt skipti $'rir ö11um sérhvert
hugsanlegt tilvik. A sama hótt yrði hverju sinni að meta hvort óskilnaði um meðalhóf væri

fullnægt til að geta beitt akvæðum frumvarpsins, eftir atvikum að gættri skaðabótareglunni í 7.

gr. þess, en með því væri um leið tryggt að gætt væri jafnvægis milli einkúagsmuna og
almannúagsmuna.

V. Er ríkisvaldið með fyrirhugaðri lagasetningu að losa sig úr óbyrgð og velta henni yfir
í aóra?

Í athugasemdum ASÍ og BSRB, Lónasjóðs sveitarfélaga ohf., Samtaka flírmillafyrirtækja,
Landssamtaka lífeyrissjóða og Logos slf. er því haldið fram að með hinni furirhuguðu
lagasetningu sé stefnt að því að losa ríkissjóð úr þeini óbyrgð sem hann ber ó skuldbindingum
ÍI--s.jOOs og velta henni yfu ó,aðra, fyrst og fremst lífeyrissjóðina í landinu.

Þessum athugasemdum hefur í reynd þegar verið efnislega svarað í næsta kafla hér að framan.
Enn og aftur verður að ítreka að með frumvarpinu er ekki stefnt að setningu laga um slit ó ÍL-
sjóði, heldur að almennum lögum um slit ó ógjaldfærum opinberum aðilum. Verði frumvarpið
að lögum og neyti róðherra eða sveitarstjórn heimilda samkvæmt þeim til að koma fram slitum
ó slíkum aðila væri vissulega uppi sú staða að ríkið eða sveitarfélag bæri óbyrgð ó
skuldbindingum hans, sbr. 1. mgr. 1. gr. frumvarpsins. Eftir reglum frumvarpsins myndi ríkið
eða sveitarfelagið engan veginn losa sig undan þeina étbyrgö, heldur þvert ó móti efna hana að

fullu, eftir atvikum með því að greiða skaðabætur eftir 7. gr. frumvarpsins. Fara því víðs fiani
staðhæfingar um að ríkið vilji með þessari lagasetningu losa sig úr óbyrgð og velta henni, eða

öllu heldur tjóni af því, yft 6 aöra.

VI. Vöntun ó greiningu ó fjórhagslegum afleiðingum lagasetningar.
Í athugasemdum Samtaka atvinnulífsins, Reykjavíkurborgar, Lanasjóðs sveitarfelaga ohf.,
Samtaka flarmillatyrirtækja og Logos slf. er því haldið fram að við undirbúning frumvarpsins
hafi ekki verið gerð fullnægjandi greining ó fiarhagslegum afleiðingum þess að það yrði að

lögum.

5



Eins og margsinnis hefur verið tekið fram í þessu minnisblaði felur frumvarpið í sér heimild til
handa ríkinu og sveitarfélögum til að leita slita ó ógjaldfærum opinberum aðilum sem reknir
eru ó óbyrgð þeina. Lögfesting frumvarpsins hefði ekki í ftir með sér að nokkur slíkur aðili
væri tekinn til slita, heldur yrði róðhena eða sveitarstjórn að taka ókvörðun um að leita slita í
hverju og einu tilviki með því að bera fram beiðni um það efni fyrir dómi. Fjarhagsleg greining
ó stöðu Íf-siOOs eða einhvers annars opinbers aðila sem gæti fallið undir reglur frumvarpsins

þjónar því ekki nokkrum einasta tilgangi við umfiöllun um lögfestingu þess. Ekkert frekar gæti
ótt við að fialla í greinargerð með frumvarpinu um hugsanlegar afleiðingar slitameðferðar ó
slíkum aðila fyrir orðspor ríkisins eða sveitarfelags, lónshæfi þess eða fiórmólastöðugleika
almennt. Til atriða sem þessara yrði róðhena eða sveitarstjórn ó hinn bóginn að líta hverju sinni
sem metið yrði hvort neyta ætti heimilda samkvæmt frumvarpinu, verði það að lögum.

Í pessu samhengi m6þ6 huga að því að í fyrirliggjandi frumvarpi er í nokkrum mæli greint í
dæmaskynifr|fiarhagsstöðu Ít-s.jOOs og hugsanlegum afleiðingum þess að ekkert verði aflrafst
í tengslum við ógialdfærni hans, en þetta var þar gert til aó méúa reglur frumvarpsins við það
tilvik sem margítrekað hefur verið sagt að sé kveikjan að samningu þess. Í qnirtlggianOi
athugasemdum Logos slf. er rakið í löngu móli að uppl;isingar í greinargerð með frumvarpinu
um firírhag ÍI--s3OOs séu orðnar úreltar og í verulegum atriðum rangar. Þó svo að þetta geti ekki
með nokkru móti skipt því móli gagnvart lögfestingu frumvarpsins sem haldið er fram í
athugasemdunum gæti verið rétt að róðuneytið leitaði eftir nfjum útreikningum um stöðu
sjóðsins sem mætti síðan hafa til hliðsjónar við frekari vinnslu frumvarpsins.

VII. Skortur ó samróði við sveitarfélög.
Í athugasemdum Sambands íslenskra sveitarfelaga er gagnqfnt að við undirbúning
frumvarpsins hafi ekki verið haft samróð við sambandið, sbr. 1. mgr. 128. gr.
sveitarstjómarlaga nÍ. I38l20ll. Sama gagnryni kemur fram í athugasemdum
Reykjavíkurborgar, auk þess sem þar er bent ó að ekki hafi farið fram sérstakt mæ ó
fiórhagslegum óhrifum lagasetningar fyrir sveitarfélög, sbr. 1. mgr.I29. gr. sömu laga.

Um þessar athugasemdir verður að líta til þess að samkvæmt 1. mgr. 128. gr. sveitarstjórnarlaga
er ríkisstjórninni skylt að tryggja formlegt samróð við sveitarfelög meðal annars um
framlagningu lagafrumvarpa sem varða þau og kæmi frumkvæði að slíku samróði í þessu tilviki
væntanlega í hlut fiórmilIa- ogefnúagsróðherra. Um þörfina ó slíku samróði um þetta frumvarp
verður ó hinn bóginn að hafa í huga að það geymir aðeins heimildir til handa sveitarfélögum,
sem telja mó ívilnandi, til að ljúka tilvist ógjaldfæna opinberra aóila 6 sínum vegum með
slitameðferð. Akvörðun um að neyta þeina heimilda væri með öllu í höndum hvers og eins
sveitarfelags og aldrei væri skylt aö fara þó leið sem frumvarpið gerir róð frrir. Sveitarstjórn
mundi því með öðrum orðum eiga þess kost að velja milli þeina úrræða að fara leiðina sem
frumvarpið heimilar eða róða fram úr fiórhagsvanda stofnunar sinnar eða fyrirtækis með öðrum
hætti. Þrótt furir þetta verður því ekki neitað að ókvæði frumvarpsins geta talist ,,varða
sveitarfelögin" í skilningi óðurnefndrar 1. mgr. 128. gr. og væri því varlegra fyrir framvindu
mólsins að leita samróðs um það ó vettvangi samstarfsnefndar ríkis og sveitarfelaga samkvæmt
3. mgr. sömu greinar. Aftur ó móti verður ekki séð að reglur frumvarpsins gætu haft fiórhagsleg
6hrif ó, sveitarfelög í skilningi 1 . mgr. 129 . gr. laganna, enda væri þeim í sj ólfsvald sett hvort
þau myndu velja leið frumvarpsins til að standa skil ó óbyrgð ó skuldbindingum stofnana sinna
og fyrirtækja eða standa undir henni með öðrum hætti. Í pessu ljósi þjónar {órhagsleg greining
samkvæmt síðastnefndu akvæði ekki tilgangi.
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VIII. Skfrleiki skaðabótareglu í7. gr. frumvarpsins.
Í nokkrum umsögnum um frumvarpið er vikið sérstaklega að skaðabótareglu 7. gr. þess og
sþiringum við hana. Bent er meðal annars ó að hún sé óskyr og þannig orðuð að kröfuhafi
(tjónþoli) geti ekki leitað réttar síns ffrr en löngu eftir tjónsatburð. Þó segir í umsögn ASÍ og
BSRB að útfærsla skaðabótareglunnar sé ,,óþarflega þvæld og tímafrek."

Um framangreint er það að segja að efni reglunnar að þessu leyti er óhjókvæmilegt. i fyrsta
lagivegnaþess að því grundvallaratriði skaðabótaréttar verður að vera fullnægt að kröfuhafinn
sfni fram ó að hann hafi orðið finir tjóni og hvert sé umfang þess. Það getur hann ekki frn en

liðinn er só tími sem upphafleg krafa hans ótti að standa. i aðru lagi er það ekki réttur skilningur
að reglan sé útfærð þannig að beiting hennar sé þvæld og tímafrek eins og vitnað er til að ofan.
Hið rétta er að einkenni reglunnar, eins og flestra annana reglna sem mæla ffrir um hlutlæga
óbyrgð hins bótaskylda, er að hún er einftild í notkun. Einungis þarf að sanna tjón og umfang

þess, svo og orsakatengsl. Þó þarf að liggja fyrir að tjónþoli hafi leitast við með sanngjörnum
hætti að takmarkatjón sitt. Ijónþoli sem vill sækja skaðabætur ó grundvelli reglunnar þarf ekki
að sanna það sem flestum tjónþolum er þungbærast, það er að algengasti grundvöllur
skaðabótúbyrgðar, súnæmið, sé fyrir hendi.

Þó eru, fyrst og fremst í athugasemdum Logos slf., gagnr;ind þau ummæli í greinargerð með
ftumvarpinu að ólíklegt sé að til bótagreiðslna komi ó grundvelli 7 . gr. þar sem ætla megi að

kröfuhafi (tjónþoli) geti óvaxtað þó fiórmuni sem hann fær við slitin með sama eða meiri
óvinningi en hann hefði haft af því að réttarsamband sitt við opinberan aðila heöi fengið að

standa óhaggað til loka umsamins tíma. Ekki er óstæða til að rekja frekar efnisatriði í
athugasemdunum um þetta, heldur skal einungis óréttað að framangreind ummæli eru reist ó
tveimur atriðum. Annars vegar uppl;fsingum um raunóvöxtun ó fiórmunum lífeyrissjóða
síðustu l0 og 20 érin að því leyti sem þær eru aðgengilegar.ÞeÍta ó sérstaklega við um stærri
lífeyrissjóði. Hins vegar greiningu og mati Analytica, sem gert var imaí2023.

IX. Önnur atriði.
Í fyrirliggjandi athugasemdum er vikið að ymsum öðrum atriðum en þeim sem fiallað hefur
verið um hér aö framan. Mörg þeina eru því marki brennd að þau eru reist ó misskilningi eða
jafnvel m6 ætla að þau séu færö fram til þess vísvitandi að valda slíku, en of langt mól yrði að

fialla hér um hvert þeina og eitt og mó reyndar efast um að óstæða sé til að rekja þau ö11. Um
eftirfarandi viljum við þó fialla stuttlega til að fyrir liggi hvernig svara mætti sambærilegum

athugasemdum ef þeim yrði hreyft ó n;i við frekari meðferð frumvarpsins.

ifiyrsta lagi er þess að geta að ;imsir þeir sem hafa sent athugasemdir í samróðsgótt hafa hreyft

því að skilgreining í l.mgr. 1. gr. frumvarpsins ó hugtakinu opinber aðili sé ekki nægilega

skfr. Til athugasemda um þetta höfum við sérstaklega litið og teljum þær ekki gefa tilefni til
að breyta fyrirliggjandi texta 1. mgr. 1. gr. Aftur 6m6ti gæti verið óstæðatil að taka fram í
greinargerð með frumvarpinu að af sjólfu leiði að ekki væri unnt að koma fram slitum ó
opinberum aðila sem gegnir lögókveðnu hlutverki og sinnir samkvæmt sérlögum tilteknu
viðfangsefni nema þess hafi óöur verið gætt að brefiaþeim lögum ó þann hótt að annaðhvort

leggist af sú starfsemi sem um ræðir í viðkomandi tilviki eða hún flytjist í hendur eiúvers
annars. Gætu slík ummæli ótt heima í niðurlagi 6. mgr. skyringa við 1. gr. frumvarpsins.

Í aðru lagi koma fram óbendingar í athugasemdum um að óljóst sé hvernig fara eigi með

margvíslegar stofnanir og fyrirtæki sveitarfélaga gagnvart 1. mgr. 1. gr. frumvarpsins, meðal

annaÍs byggðasamlög sem sæti slitum eftir 5. mgr.95. gr. sveitarstjómarlaganr. l38l20ll,
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veitustofnanir, felagslegar íbúðir og hafnir. Um tilvik sem þessi verður að leggja til grundvallar

þó meginreglu að akvæði í sérlögum um stofnanir eða fyrirtæki af þessum meiði myndu ganga
framar almennum reglum frumvarpsins um heimildir til slita og meðferð þeina. Jafnframt þarf
að taka tillit til þess að sveitarstjórn væri í sjólfsvald sett hvort hún vildi nyta sér heimildir
frumvarpsins, verði það að lögum, en teldi hún aðra leið heppilegri eða eftir atvikum
nauðsynlega til að róða fram úr mólefnum stofnunar sinnar eða ffrirtækis væri henni frjólst að
gera það.

Í prnia hgi er fiallað nokkuð í athugasemdum um 1. mgr. 2. gr. frumvarpsins með tilliti til
hlutverks sem þar er falið fyrirsvarsmönnum opinberra aðila sem heyra undir sveitarfelög, þar
ó meðal um óbyrgð sem lögð yröi a herðar þeirra, svo og kostnað sem fflgt gæti umsyslu og
vinnu að þessu. Um þetta þarf að líta til þess að óbyrgð slíkra fyrirsvarsmanna næði aldrei
lengra en svo að sinna því einfalda verki að vekja athygli sveitarstjómar 6 flírhagsstöðu
opinbera aðilans með viðeigandi sk;iringum og gera tillögu um hvernig rétt væri að bregðast
við. Þetta verk verður að teljast svo gott sem útlótalaust, enda hluti af almennum starfsskyldum
slíkra forróðamanna aö gæta að fiórhag stofnunar sinnar og leitast við að koma honum í rétt
horf.

ÍlAraa hgi er gagnr;int í fram komnum athugasemdum að í 5. gr. frumvarpsins sé ekki róðgert
að eignir opinbers aðila verði metnar formlega til verðs við slitameðferð, einkum með tilliti til
tilvika sem fallið gætu undir 2. mgr. eða 3. mgr. þeirrar greinar með því að eignum aðilans yrði
róðstafað ón sérstakrar greiðslu til ríkisins eða sveitarfelags sem bæri óbyrgð ó skuldbindingum
hans eða þær afhentar kröfuhöfum sem greiðsla ó grundvelli tilboða þeina. Þó hefur einnig
verið gagnrynt að í 6. mgr. 5. gr. sé gert róð fyrir því að slitastjórn myndi því aðeins leita
riftunar ó róðstöfun, sem gerð hefði verið ó hagsmunum opinbers aðila ffrir upphaf slita, að
ríkið eða sveitarfélag sem stæði í óbyrgð fyrir skuldbindingum hans myndi krefiast þess. Um
frrrnefnda atriðið er það að segja að verðmat ó eignum opinbers aðila, sem róðstafað yrði við
slitin til ríkisins eða hlutaðeigandi sveitarfélags, myndi engum tilgangi þjóna, því slík róðstöfun
myndi einungis hækka þ6f16rhæó sem það þyrfti að standa skil ó til slitastjómar til að fullnægja
óbyrgð sinni, sbr. 2. mgr. 6. gr. Í tilvikum þar sem eignum yrði róðstafað til kröfuhafa eftir 3.

mgr. 5. gr. væri formlegt verðmat óþarft, því kröfuhöfum er þar ætlað að gera tilboð í eignir
sem þeir vilja taka sem greiðslu ó kröfum sínum, en eðlilegt væri undir þeim kringumstæðum
að slitastjóm hefði til hliðsjónar upplysingar um verðgildi eigna sem hún gæti stuðst við þegar
mat yrði lag! 6 tilboð, svo sem vikið er að í sþfringum við 5. gr. Varðandi síöarnefnda atriðið
verður að taka tillit til þess að reglur um riftun róðstafana í XX. kafla laga nr.2lll99l m
gjaldþrotaskipti o.fl., sem róðgert er að geti gilt við slit opinbers aðila samkvæmt 6. mgr. 5. gr.
frumvarpsins, þjóna einkum þeim tilgangi að draga undir skipti verðmæti sem þrotamaður
hefur róðstafað fyrir upphaf skipta og tryggja þannig jafnræði milli lónardrottna hans og auka
um leið greiðslu sem lónardrottnar f;í upp í kröfur sínar. Við slit opinbers aðila eftir reglum
frumvarpsins yrðu allir lónardrottnar jafnt settir með því að þeir fengju í skjóli óbyrgðar ríkisins
eða sveitarfélags fulla greiðslu ó kröfum sínum. Í pvi ryOsi er engin þörf ó riftun til að tryggja
stöðu lónardrottna að þessu leyti við slitin, en aftur ó móti gæti skipt móli furir ríkið eða
hlutaðeigandi sveitarfélag að endurheimta verðmæti, sem ranglega hefði verið róðstafað fró
opinberum aðila frir upphaf slitameðferðar, til að draga ur umfangi óbyrgðar þess ó skuldum
hans. Fram komnar athugasemdir um efni 5. gr. frumvarpsins kalla því ekki ó breytingar 6því.

Ífimmta lagihefur verið bent 6þaö íathugasemdum að í tilviki Íl-s;Oðs hafi í reynd lítið reynt
ó tilraunir af hendi ríkisins til að nó samkomulagi viö kröfuhafa hans um uppgjör skulda, en



slíkar samningaumleitanir séu almennt skilyrði þess að löggjöf sem felur í sér röskun óeignarrénindum flí sraðist 1. mgr. 72. gr. rtio-*rú,iri** ru;;" ,*ru*oi verður enn ogaftur að taka fram að frumvarpið er ekki um ir, aii*:ooi rr"rau. nefur það að geyma almennarreglur um slit opinberra aðila' parf því ekki að leitasi við að nó samkomuragi við riinardrottnaIl-sjóðs * tpqry.:r ó krttfum þeirra. óður en r.u-uurpio yrði lagt fyrir Alþingi, en ó hinnbóginn yrði að sjólfsögðu hverju sinni að Íeyna a p"íi ut iði óður róóhena eða sveitarstjórntæki akvörðun um að leita eftir slitum ó opinberum aðila.
Í siötto tagíhefut.því verið velt upp í athugasemdum hvort bann í síðari mólslið 6. mgr.2. gr.frumvarpsins við *t "9 

kröfuhafi opinu.r, uoila höfði Íli .ou krefiist fullnustugerðar ó hendurríkinu eða sveitarfélagisem ber óbyrgð ó.skuldbindi;g;; hans ó fyrsta arinutrauppkvaðningudómsúrlausnaÍ'm slitameðferðina slndist ríkvæði f;;, 70. gr. stjómarsknírinnar. um þettaverður að benda ó að þessi rcgla étsér ymsar samsvaranií iywn ioggiof,-iil dæmis í 4. mgr.1 16' gr' laga nr' 2l/lggr um gialdþrotaskipti 
".f1. 

Í ú;; tilviki þjónar reglan þeim tilgangi aðskapa róðúm og frið til að vinna ur maternum opinuers aðila rín-þe* uo-iinurarottnar hefiisthanda um aðgerðir til að knÍja fram snemmbúna greiðslu úr hendi þess sem ber óbyrgð óskuldum aðilans',rl 
19J1ræ!it.t gert róð rvrir plinireglu í ftrri matsiio 6. mgr. 2.gr.frumvarpsins að óbyrgð ríkisins eða h"lutaðeigandi sveitarfelag, u".ói ,t u* uirt við upphaf slitaog losar það' ósamt 

!'1i3ælum í 6. gr.þess um g."iortu í skjóli óbyrgðarinnar, lónardrottnaundan því að þurfa að leita aðfararheimildar fyrir úon .i*i -.0 mólsókn. Að auki bæri krafalónardrottins eftir atvikum dróttarvexti allt fró upprrun ,ttuona fram til greiðslu, sbr. 1. mgr. 4.gr' verður því ekki séð að tilefni sé til að breyta atu-ou- frumvarpsins með tlliti til þessa.
Loks er þess í siöunda tagi aö geta að athugasemdir hafa verið gerðar um hvernig hóttað yrðisönnunarbyrði fvrir því að krötuhafi ltjonþúi) hufi g;;;ægilega að því að takmarka tjón sittvegna skaðabótakröfu samkvæmt 7. gr frurnvarprúr, ,ur. eiúum 4. mgr.þeirrar greinar. Ígreinargerð með frumvarpinu, eins og'það nú ligg; ryrir, ., 

"itið 
lítillega að þessu í niðurlagiskyringa við 3' mgr'7' gr', þar semiekið 

", 
.ðtil óroa ao kröfuhafi yrði að sanna að hannheöi gert allt sem með sanngirni hefði mótt ætlast til af honum til að takmarka umfang tjónssíns' Eftir ó að hyggia getur verið að þessi setning sé fallin til að valda misskilningi, enda felurhún í sér allnokkra einÍiildun ó þeini stöðu að bæri kröfuhafi fram skaðabótakröfu samkvæmt1' mgr' 7' gr' 6 hendur ríkinu eða sveitarfelagi og puo t*ti til varna gegn krofunni ó þeimgrundvelli að kröfuhafinn hafi ekki gætt pgilega uo .tyto., sinni til-aítaúarka dón sinsamkvæmt 4. mgr. sömu greinar, Lynou slík andmæri ekki ein út af s,rir sig snúasönnunarbyrði upp ó kröfuhafann. Fælist aftw 6móti í andmælunum rökstudd staðhæfing umað kröfuhafi hefði mótt gera betur í viðleitni til að takm*tu rlon sitt, svo sem skírskotun tilupplysinga um óvöxtun eða arð aföðrum eignum hans, myndi sönnunarbyrði snúast við oghvíldi þó ó köfuhafa að rökstyðja ó viðhlítanúi natt uo ,a tortu, hafi ekki verið fyrir hendi ogfæra eftir þörfum fram gögn því til stuðnings. íÞ.,J; dr., "nr* veginn að sönnunarbyrði óþessu sviði myndi almennt úla ó kröfuhafa, held'ur þvert a moti yrði hann að bera byrði afþvíað hrekja röksemdir gagnaðila síns. Er aðstaða sem pessi uirr*ut"g undir rekstri dómsmóla. Íþessu ljósi þarf að umorða niðurlag skyringa við 3. ;;. ?. ;.

.CIuÍ- ,)-dt
Reykjavík, 6. desember
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