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RIKSDAGENS
GRUNDLAGSUTSKOTT

Helsingfors
den 18 november 1992
Utlatande nr 23

Till Lagutskottet

Nar riksdagen den 2 oktober 1992 remitterade
regeringens proposition nr 182 med forslag till
lagstiftning om sanering av foretag och nr 183
med forslag till lag om skuldsanering for privat-
personer till lagutskottet for beredning bestimde
den samtidigt att grundlagsutskottet skall avge
utlitande om dem till lagutskottet.

Utskottet har hort lagstiftningsrddet Pauliine
Koskelo och lagstiftningsradet Mikko Konkko-
14 vid justitieministeriet, avdelningschefen Erkki
Kontkanen vid Bankféreningen i Finland, pro-
fessorn Erkki Havansi, professorn Mikael Hi-
dén, professorn Antero Jyrinki, professorn Ilk-
ka Saraviita, juris doktorn, kansler Kauko Sip-
ponen och professorn Thomas Wilhelmsson.

Grundlagsutskottet har behandlat propositio-
nerna fran statsforfattningsrittslig synpunkt och
anfor vordsamt foljande.

Regeringens propositioner
Proposition nr 182

Regeringen foreslar en lag om foretagssane-
ring. Syftet med reformen ir att skapa rittsliga
forutsdttningar for att sanera livsdugliga foretag
och undvika onddiga konkurser. Ett bolags
samtliga borgenirer skall enligt forslaget omfat-
tas av saneringsforfarandet.

Enligt propositionen skall domstolen p4 ansd-
kan besluta om att saneringsférfarande skall
inledas. Forfarandet gdr ut pa att ett sanerings-
program gors upp, dvs. ett program om 4tgérder
for att forbittra ett foretags verksamhetsbeting-
elser. I lagen skall stadgas om de skuldreglering-
ar som ingér i saneringsprogrammet, m.a.o. de
eftergifter som kan krdvas av borgendrerna i
saneringsprogrammet. Programmet faststills av
domstolen sedan borgenirerna har getts tillfille
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att ta del av programforslaget eller programfér-
slagen och att uttala sin uppfattning om dem.
Domstolen skall préva om de lagstadgade forut-
sittningarna for att faststilla programmet fore-
ligger. Programmet skall kunna faststillas dven
om alla borgenirer inte har godkint det.

I propositionen foreslds ocksd dndring av dtta
géllande lagar.

Propositionen anknyter till budgetpropositio-
nen fér 1993 vad giller personalanslagen for
domstolarna.

De foreslagna lagarna avses trdda i kraft si
fort som mojligt sedan de godkints och stad-
fasts,

Proposition nr 183

I propositionen foreslds en lag om skuldsane-
ring for privatpersoner. Syftet med reformen ir
att uppritta ett regelverk som gor det mojligt att
ritta till den ekonomiska situationen for en
privat gildendr som rakat i svarigheter. Skuld-
problemen skall i forsta hand 16sas pa frivillig
vig. Skuldsanering kommer i friga bara om
frivillig forlikning inte har kunnat uppnés.
Skuldsanering &r ett insolvensférfarande som
giller alla gildenirens borgendrer och som isi-
dositter den verkstillighet som for ndrvarande
kan riktas mot gildendren, dvs. konkurs och
utsdkning.

Domstolen foresids besluta om skuldsanering.
I det sammanhanget faststiller domstolen ett
betalningsprogram for gildendren. Programmet
ersitter gildenirens ursprungliga betalningsfor-
pliktelser. Enligt betalningsprogrammet f&rplik-
tas gildeniren att anviinda alla sina inkomster
till att betala sin skuld utom den del som behévs
for nodvindiga levnadskostnader och for att
fullgéra eventuell underhallsskyldighet. Gilde-



ndren 4r skyldig att realisera all sin egendom
utom det som kan rdknas till hans grundldggan-
de trygghet. Ett betalningsprogram skall i all-
ménhet gilla i fem dr. Det kan faststillas mot
borgenirernas vilja om det finns forutsittningar
for en skuldsanering och om programmet mot-
svarar det som stadgas i lagen och gildenérens
betalningsférmaga.

Propositionen hinger samman med budget-
propositionen for 1993.

Den foreslagna lagen avses trada i kraft s& fort
som mojligt sedan den godkints och stadfists.

Lagstiftningsordningen

Regeringen pdpekar i sin ytterst detaljerade
motivering till lagstiftningsordningen att den
ldmnar rum for tolkning nir det giller de tvad
huvudlagforslagen och att det ddrfor 4r nodvén-
digt att begiira utlatande i saken av riksdagens
grundlagsutskott. Bida propositionerna utgdr
dock frin att alla lagforslagen kan behandlas i
den ordning som foreskrivs i 66 § riksdagsord-
ningen.

En viktig aspekt att beakta vid den statsfor-
fattningsrittsliga bedomningen 4r enligt motive-
ringen att sivil lagen om foretagssanering som
lagen om skuldsanering fér privatpersoner be-
grinsar borgendrernas ritt att fi prestation for
sin fordran enligt de ursprunghga villkoren.
Skuldsaneringen &r enligt forslaget forknippad
med ett indrivnings-, betalnings- och utmit-
ningsforbud. Borgenirernas rittigheter begrin-
sas eventuellt ocksd av de foreslagna skuldregle-
ringarna som kan faststéllas 4ven mot en enskild
borgenirs vilja. En annan viktig synpunkt pé
lagstiftningsordningen i motiveringen &4r att
bdda dessa lagar dven giller skulder som upp-
kommit innan lagen tritt i kraft. Lagarna kom-
mer sdledes att inverka retroaktivt.

Utskottets stiillningstaganden

Grunderna for den statsforfattningsréttsliga
bedomningen

Den statsforfattningsrittsliga bedémningen
av denna fraga 4r intimt forknippad med deti 6 §
regeringsformen garanterade egendomsskyddet.
Utskottet har i sin praxis hittills utgitt frdn att
civil- och straffrittsliga verkstillighets- och sik-
ringsdtgirder dven da det giller egendom i regel

skall kunna séttas i kraft genom en vanlig lag
(GrUU 10/1982 rd). Utskottet har anfort still-
ningstaganden som bygger pd denna utgings-
punkt t.ex. betriffande lagstiftningen om for-
mansritt i sina utlitanden nr 1/1940 rd, 1/1972
rd och 20/1992 rd.

De foreslagna reformerna avser att erbjuda en
16sning pa problemen med en insolvent géldenir.
Hittills har framfor allt konkurslagstiftningen
tagits till hjdlp for att losa problemen mellan
gildenidrer och borgendrer samt borgenirernas
inbordes problem. Meningen ir att genom refor-
merna skapa andra losningar pd insolvenspro-
blem 4n konkurs och samtidigt rittsliga forut-
sittningar for att sanera livsdugliga foretag och
ritta till den ekonomiska situationen for privat-
personer med skuldproblem.

De foreslagna nya regleringarna vid insolvens
eller hotande insolvens for gildendren kan enligt
utskottets uppfattning i sak och till sin betydelse
jdmstillas med den verkstillighetslagstiftning
som nu ir forknippad med gildenirens insol-
vens, framfor allt konkurs- och utsékningslag-
stiftningen. Den ovan anférda synpunkten att
civilrittsliga verkstillighetsitgirder kan regleras
genom en vanlig lag bor darfor enligt utskottets
mening ocksd betraktas som en generell grund
for den statsforfattningsrittsliga bedomningen
av de foreslagna reformerna. Likasid bor det
accepteras som utgangspunkt fér denna bedém-
ning att verkstillighetsdtgirderna pa ett eller
annat sitt ingriper i borgenirens stillning som
innehavare av vissa formdgenhetsrittsliga rittig-
heter som foljer av skuldforhdllandet. Om behs-
rig hiinsyn tas till det i regeringsformen garante-
rade egendomsskyddet betyder det i samband
med en exceptionell reglering som denna framfér
allt att borgendrens situation, som i sig oundvik-
ligen blir simre, inte fir forsvagas i oskilig grad.

Skulder som uppkommit efter det reformen trétt
i kraft

Med beaktande av den ovan anférda allmén-
na synpunkten och sin bedémning av borgeni-
rens situation utgiende frin forslaget till lag om
foretagssanering och forslaget till lag om
skuldsanering for privatpersoner anser utskottet
att 6 § regeringsformen inte stiller ndgot hinder
for att lagforslagen behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning till den del lagarna avses bli tillim-
pade pd skuldforhdllanden som uppkommit ef-
ter det lagen trétt i kraft.



Lagarnas retroaktiva verkan
Allmént

Vad giller de nya stadgandenas retroaktiva
verkan framgdr utskottets redan havdvunna in-
stillning till en utveckling av géllande verkstil-
lighetsrittsliga institutioner av t.ex. dess utlitan-
de nr 20/1992 rd. I detta utldtande anser utskot-
tet att fordringarnas inbdrdes férménsordning
kan #ndras retroaktivt genom en vanlig lag sd
linge de nya stadgandena inte &ndrar fordring-
arnas inbordes formansordning nir det giller en
konkurs som redan inletts eller utsdkning som
redan verkstillts.

Denna tolkningspraxis kan dock inte som
sddan iakttas hir eftersom de foreslagna regle-
ringarna vid insolvens giller nya verkstillighets-
rittsliga institutioner. I detta sammanhang bor
det noteras att den foreslagna reformens betydel-
se i praktiken i detta fall i hog grad beror pd om
de nya lagarna ocksa kan tillaimpas pé skuldfor-
héllanden som uppkommit innan reformen tri-
der i kraft. Utskottet anser att huvudvikten vid
den statsforfattningsrittsliga bedomningen av
saken i en situation som denna, som inte varit
reglerad forut, bor ldggas vid regleringens verk-
stillighetsrittsliga natur, trots att denna synvin-
kel dr exceptionell t.ex. med tanke pa den sed-
vanliga statsforfattningsrittsliga tolkningen av
avtals fortbestdnd.

Av detta foljer sdsom konstaterats tidigare att
regleringen — i detta fall alltsd dven en retroak-
tiv reglering — kan ske genom en vanlig lag, om
inte annat foljer av borgenérens situation. Om
borgenirens situation ir skilig eller inte bor —
speciellt nir det giller vanliga skulder som avses
i propositionerna — beddmas med beaktande av
att eventuell insolvens for gildeniren utgor ett
sjalvskrivet riskmoment i all ldngivning. Som en
allmén synpunkt pd borgendrens situation spelar
det ocksa en viss roll att de foreslagna verkstil-
lighetssystemen vid insolvens uttryckligen avser
forlikning av de ekonomiska relationerna mellan
gildendrer och borgendrer samt mellan borgené-
rerna. Att de faststills i en domstol kan i
allminbet ocksid anses ligga i borgenirernas
intresse. Vad giller borgenérernas inbordes still-
ning hénvisar utskottet till den i 46§ 1 mom. i
forslaget till lag om foretagssanering anforda
principen om likstélldhet mellan olika borge-
nirsgrupper betriffande skuldregleringarna i ett
saneringsprogram och 31 § 1 mom. i forslaget till
skuldsanering for privatpersoner, som anger den

grundliggande principen att vanliga borgenéirer
bor behandlas lika vid skuldsanering. Dessa
forslag 4r i sin tur ett uttryck for strivan att
uppné en s rittvis reglering som mojligt mellan
borgenidrerna.

Indrivningsforbud och andra forbud

Enligt lagforslagen skall inledande av sane-
ringsforfarande och skuldsanering for en privat-
person leda till betalnings-, indrivnings- och
verkstillighetsforbud i friga om samtliga skul-
der som uppstétt innan forfarandet inleddes.
Dessa forbud innebir i sig en exceptionell in-
blandning med betydande verkningar i borgeni-
rens situation.

Utskottet har behandlat denna typ av friga i
sitt utldtande nr 8/1932 rd. Utskottet tog dir
stillning till de stadganden som skulle ha for-
hindrat bl.a. utsokning av skuld hos banken,
utmitning av bankens egendom, férsittande av
banken i konkurs och realisering av pant som
banken gett. Utskottet konstaterade om ett si-
dant stadgande: “Stadganden av anfort slag
innehdlla ldngt giende undantag fran den all-
minna, for bevakande av rittigheter faststillda
rittegdngs-, utsdknings- och konkurslagstift-
ningen. Men da sjilva omrédet for denna lag-
stiftning ordnas genom vanlig lag, fordras jim-
vil for stadgande av undantag frin densamma
icke ndgon i annan ordning stiftad lag.” T &ver-
ensstimmelse med detta tidigare stillningstagan-
de bor det enligt utskottets mening dven nu anses
att det inte finns ndgot generellt hinder for att
stadga om de férbud som avses ovan genom en
vanlig lag s& att de kopplas samman med inle-
dande av de foreslagna férfarandena och dven
giiller skulder som uppkommit innan reformen
trider i kraft.

I sin beddmning av konsekvenserna av de
foreslagna regleringarna for borgendren poidng-
terar utskottet att det visentliga nir det giller
vanliga skulder 4r att gildeniren nir som helst
kan uppnd samma effekt genom att ans6ka om
att bli forsatt i konkurs. I detta hiinseende har
reformen snarast en neutral effekt pd borgeni-
rens stillning. Didremot spelar saken en mycket
storre roll for sikerhetsskulderna i statsforfatt-
ningsrittsligt hinseende. Med beaktande av att
indrivningsférbudet dr temporirt och de syn-
punkter som till denna del anforts pd lagstift-
ningsordningen samt atgirderna for att tillgodo-
se borgendrens rittsskydd, kan det inte anses att



borgenérens situation forsvagas oskéiligt eller att
den foreslagna regleringen siledes stir i strid
med egendomsskyddet.

Skuldsaneringsmetoder

For borgenidren spelar framfor allt sidana
skuldsaneringsmetoder en stor roll som ingriper
i de ursprungliga villkoren i ett skuldférhéllande.
Denna péfoljd 4r exceptioneil med tanke pd
réttsprincipen i friga om ett avtals fortbestind,
men den utgdr sdsom redan framhallits en oskilj-
aktig del av denna typ av verkstillighetslagstift-
ning,

I propositionen foreslas foljande metoder: 1)
att betalningstiderna for skulden justeras, 2) att
gildendrens prestationer forst betraktas som
amortering pa skuldkapitalet, 3) att betalnings-
skyldigheten betréffande rintor och kreditkost-
nader som hénfor sig till den dterstdende kredit-
tiden nedsitts och 4) att beloppet pd den obetal-
da skulddelen nedsitts. En ytterligare metod att
sanera privatpersoners skulder dr 5) att skulden
avskrivs i sin helhet. Det 4r 6ver huvud taget inte
mojligt att nedsitta beloppet pd den obetalda
delen av en sidkerhetsskuld till den del sikerhe-
tens virde ticker den eller att helt avskriva
skulden, varken vid foretagssanering eller
skuldsanering for privatpersoner. Dessa metoder
kan anlitas bara nir det giller vanliga skulder.

I forteckningen ovan ror sig skuldsanerings-
metoderna pa en skala frin lindriga till stringa,
vilket framhalls i propositionens motivering. I
motiveringen till forslaget till lag om skuldsane-
ring for privatpersoner nimns uttryckligen att
”man alltid pd skulder skall tillimpa den ur
borgenédrens synvinkel lindrigaste metod som ér
tillricklig for att korrigera gildenirens ekono-
miska situation”. Utskottet anser det vara skl
att Overviiga att ta in denna princip i lagtexten,
ocksd 1 lagen om foretagssanering.

Utskottet pdpekar generellt att ett bevis pa att
tillborlig hdnsyn har tagits till borgendrens still-
ning &r att sdvil saneringsprogrammet som be-
talningsprogrammet f6r en privatperson kan
justeras om gildenirens ekonomiska situation
forbattras. De forsdmringar i de ursprungliga
villkoren i skuldférhillandet som programmen
innebdr for borgenidrerna dr siledes inte ovill-
korligen slutgiltiga, utan en eventuell forbéttring
av gildendrens ekonomiska situation bdr anvén-
das till nytta for borgeniren.

Foretagssaneringsforfarandet stiller inte sir-
skilda begrinsningar fér enskilda skuldregle-

ringsmetoder nidr det giller vanliga skulder.
Enligt 53 § 1 mom. 5 punkten bestims borgeni-
rens minimisikerhet dock sd att en betalning
som skall tillfalla honom till sitt virde skall vara
minst lika stor som hans andel vid konkurs.
Detta stadgande om det minsta védrdet inverkar
pa tillimpningen av alla skuldregleringsmetoder
pé vanliga skulder vid en fOretagssanering. S
bor borgendren vid behov kompenseras med
rdnta for t.ex. en forlingd betalningstid for att
den totala prestationen till sitt virde skall vara
minst lika stor som konkursutdelningen. Utskot-
tet anser det vara skiiligt for borgenéren att hans
stillning tryggas pa detta sitt och att det dirfor
ar statsforfattningsrittsligt sett acceptabelt.

Vid saneringsforfarande dr sdkerhetsskulder
skyddade mot skuldregleringar p3 sa sitt att
borgeniren alltid maste fi prestationer som
motsvarar sikerhetens virde. Detta lindrar in-
greppets effekt i vdsentlig grad. Enligt forslaget
dr det vid saneringsforfarande bara friga om
ingrepp i sdttet att realisera det skydd som
sikerheten skall ge. Om skuldregleringarna t.ex.
prioriterar amorteringar av skuldkapitalet skall
rintan for de rédnteposter som framskjuts be-
stimmas s att de bibehdller sitt penningvirde.
Moijligheten att nedsitta rintan begrinsas i sin
tur speciellt nir det giller sikerhetsskulder som
uppkommit innan lagen trider i kraft genom att
rdntan inte fir nedsittas till den del sékerhetens
védrde vid den tidpunkt d& forfarandet inleddes
skulle ha rickt till for att ticka skuldkapitalet
och de totala aterstidende rintekostnaderna till
gingse virde. Forslaget ger pd det hela taget
sakerhetsborgeniren tillrickliga garantier for att
sdkerheten bibehdller sitt virde som garanti for
att fordringen aterbetalas. Mot den foreslagna
regleringen kan inte anforas nigra statsforfatt-
ningsrittsliga anmirkningar.

Med stéd av 34 § 1 mom. i forslaget till lag om
foretagssanering kan en ny kredit beviljas bittre
formansritt till sdkerheten. Ett villkor for detta
ir att regleringen inte i viisentlig grad krinker de
borgendrers intresse vars formansrittsstillning
skulle forsvagas. Enligt utskottets uppfattning
kan en sidan reglering i sig inféras genom en
vanlig lag. Grinsen f6r dtgdrdens tillitlighet
kunde dock dras rittvisare dn vad regeringen
foresldr om det slds fast att regleringen inte fir
krinka gamla borgenirers intresse “mer 4n i
obetydlig grad”.

Vid skuldreglering for privatpersoner har si-
kerhetsborgendren ett likadant skydd som vid
foretagssanering.



Nir det giller vanliga skulder dr situationen
didremot en annan, Skillnaden beror i sista hand
pa att en privatperson enligt konkurslagstift-
ningen inte befrias frin sitt skuldansvar efter
konkurs. Dirfor bor konsekvenserna av de fore-
slagna skuldregleringsmetoderna for borgeni-
rerna enligt utskottet bedomas med tanke pd
vilka mojligheter borgenérerna har att f4 presta-
tion fridn gildendrens framtida inkomster och
formogenhet i 6vrigt jaimfoért med hurdana moj-
ligheter de annars har.

Genom ett betalningsprogram i enlighet med
lagforslaget fir borgendren enligt utskottets me-
ning ett sd stort belopp som &r mojligt med
hénsyn till gdldendrens omstéindigheter. Denna
beddmning bygger for det forsta pa att 5§ 1
mom. faststiller en maximal betalningsmdn for
gildeniren och for det andra pa att paragrafens
2 mom. innebir en mycket omfattande skyldig-
het for gildeniren att anviinda sin f6rmogenhet
for betalning av skulderna, Om gildeniren hil-
ler fast vid betalningsprogrammet betyder det att
hans levnadsstandard kommer att vara synnerli-
gen lag, i allménhet under fem 4rs tid. Det dr
mycket svirt att komma med ndgra alternativ till
den foreslagna regleringen som i verkligheten
kunde inbringa mer f6r borgenéren.

Med tanke pd borgendrerna bor det vidare
noteras att de radikalaste skuldregleringsmeto-
derna, dvs. nedsatt skuldbelopp och avskrivning
av hela betalningsskyldigheten, kan anlitas bara
om skuldsanering inte annars kan ordnas. Med
andra ord dr dessa metoder mojliga bara da
gildendren har s 1dga inkomster att betalnings-
madnen blir for knapp for att hela skuldbeloppet
skall kunna betalas enligt saneringsprogrammet
eller att det 6ver huvud taget inte finns ndgon
betalningsman eller utmitbar formoégenhet. I
detta fall 4r det i allménhet friga om en gildenir
som man enligt allmin erfarenhet inte annars
heller lyckas indriva skulden hos, dtminstone
inte till fullt belopp. I verkligheten férsvagas
borgenirens stillning sidledes inte av att dessa
skuldsaneringsmetoder anlitas.

I den avgérande behandlingen deltog ordfo-
randen Zyskowicz, vice ordfoéranden Alho, med-
lemmarna Jansson, Jditteenmiki, Kaarilahti,

Utskottet har gétt in for att bedoma lagforsla-
gen sérskilt med tanke pd sidana situationer dir
borgendren dr en privatperson. Den forindring
som skuldsaneringsmetoderna dstadkommer i de
ursprungliga villkoren i ett skuldférhéllande kan
i sa fall vara speciellt genomgripande med tanke
pa borgeniren. Skuldregleringen kan fa en sddan
betydelse speciellt d& man t.ex. utgdende frén
skuldbeloppet och borgenirens forhéllanden ge-
nerellt kan sluta sig till att han inte bedriver
regelritt kreditverksamhet. Utskottet anser det
vara skil att dverviga att beakta siddana situa-
tioner sérskilt vid saneringen och dirigenom ge
detta slag av privat borgenir tryggade vilikor.
Utskottet hinvisar till att 46 § 2 mom. i forslaget
till lag om foretagssanering eventuellt kunde
tillimpas for detta syfte, men att det ocksa kan
vara behovligt att dverviga entydiga stadganden
om detta i vardera lagen.

Andring av lagen om arbetsavtal

I proposition nr 182 foreslds ocksd lagen om
arbetsavtal bli 4ndrad. Den foreslagna dndring-
eni4l a §4r betydelsefull i statsférfattningsréitts-
ligt hdnseende, eftersom den giller uppsédgning i
samband med saneringsférfarande. Enligt ut-
skottets mening finns det dock inget statsforfatt-
ningsrittsligt hinder att stadga om denna And-
ring med foreslagna ikrafttridelsebestimmelser i
vanlig lagstiftningsordning, d& ocksd detta for-
slag utgor ett led i den verkstillighetsrittsliga
totalreform som propositionen syftar till. Ut-
skottet uppmérksammar dessutom att uppség-
ningstiden i konkursfall 4r 14 dagar.

Med stod av det ovan sagda anfor grundlags-
utskottet vordsamt

att lagforslagen i regeringens proposi-
tioner nr 182 och 183 kan behandlas i den
ordning som foreskrivs i 66 § riksdagsord-
ningen.

Laine, J. Leppinen, Moilanen, Nikula, Vist-
backa, Vahanikki och Viisto (delvis) samt supp-
leanten Saastamoinen.






