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behovs for skyddande av befolkningen
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Ovrigt drende: Statsradets forordning om temporéra begrénsningar i rorelsefriheten som behdvs
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- professor Janne Salminen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgdangspunkter for bedémningen

Grundlagsutskottet har for bedomning fatt en statsradsférordning som utfardats med stod av 118
§ 1 beredskapslagen. Forordningen innehaller bestimmelser om rorelsefriheten 1 118 § i bered-
skapslagen som tas i bruk under undantagsforhéllanden. Bestimmelser om ibruktagning av befo-
genheter i enlighet med 118 § i beredskapslagen finns i den statsrddsférordning om ibruktagning
av befogenheterna som utfardades den 27 mars 2020. Enligt 2 § i forordningen far de befogenhe-
ter i enlighet med 118 § i beredskapslagen som géller forbud mot och begriansning av rétten att
vistas och rora sig utdvas inom landskapet Nyland.

Enligt 23 § i grundlagen kan det genom lag eller genom en férordning av statsradet som utfardas
med stod av ett sddant bemyndigande med exakt avgrinsat tillimpningsomrade som av sérskilda
skal tagits in i lag inforas sadana tillfdlliga undantag fran de grundldggande fri- och réttigheterna
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som é&r forenliga med Finlands internationella forpliktelser avseende ménskliga réttigheter och
som &r nddvéndiga om Finland blir utsatt for ett vipnat angrepp eller om det rader andra i lag an-
givna undantagsforhallanden som allvarligt hotar nationen. Grunderna for tillfalliga undantag ska
dock bestdmmas genom lag. Férordningar av statsradet som géller tillfilliga undantag ska utan
dr6jsmal foreldggas riksdagen. Riksdagen kan besluta om forordningarnas giltighet.

Enligt 23 § i grundlagen ska tillfdlliga undantag frén de grundlédggande fri- och réttigheterna vara
forenliga med Finlands internationella forpliktelser avseende ménskliga réttigheter. Enligt 5 § i
beredskapslagen ska de internationella forpliktelser som &r bindande for Finland och allmént er-
kénda folkrittsliga regler iakttas vid tillimpningen av den lagen.

Enligt grundlagsutskottet omfattar den &r 2011 &ndrade definitionen av undantagsforhallanden i
23 § i grundlagen, utdver situationer som hinfor sig till ett vipnat angrepp eller ett allvarligt hot
om vépnat angrepp, dven till exempel sddana omfattande naturomvélvningar, pandemier och ka-
tastrofer som allvarligt hotar nationen (GrUB 9/2010 rd, s. 8/II). Pandemier ingér ocksé i den all-
ménna definitionen av nddlage och motsvarar séledes ocksé den allvarlighetsniva som forutsétts i
internationella avtal.

Utskottet har bedomt godtagbarheten i forordningarna enligt 2 kap. i beredskapslagen utifran
principen att upprétthallandet av funktionsformégan hos hélso- och sjukvardssystemet under en
pandemi &r en synnerligen vigande grund med tanke pa de grundldggande fri- och rittigheterna.
Denna grund har samband med det allménnas skyldighet enligt 7 § 1 mom. i grundlagen att tryg-
ga vars och ens ritt till liv samt att &ven under en pandemi tillférsékra var och en tillrdckliga hal-
sovards- och sjukvardstjanster samt frimja befolkningens hélsa (19 § 3 mom. i grundlagen) Det-
ta berittigar exceptionellt langtgdende myndighetsatgérder som ocksé ingriper i manniskors
grundldggande fri- och réttigheter (se GrUB 2/2020 rd, s. 4—5, GrUB 3/2020 rd, s. 3). Utskottet
betonar betydelsen av aspekter som anknyter till de allménna forutséttningarna for begransning
av de grundldggande fri- och rittigheterna ocksé inom tillimpningsomradet for undantagen fran
de grundliaggande fti - och rittigheterna enligt 23 § i grundlagen (se GrUB 2/2020 rd, s. 5, GrUB
3/2020 rd, s. 4).

Grundlagsutskottet har bedomt ibruktagningen av befogenheter enligt 118 § 1 beredskapslagen
(GrUB 8/2020 rd). Den ibruktagningsforordning som da bedémdes upphivde ocksa den ibruk-
tagningsforordning som utfardats den 25 mars 2020 med stéd av 6 § i beredskapslagen. Den inne-
holl inte enbart bestimmelser om ibruktagning av befogenheter i enlighet med 6 § i beredskaps-
lagen, utan ocksé bestimmelser om deras tillimpning enligt 118 § i den lagen. Den upphévda for-
ordningens 2 § inneholl bestimmelser om begransning av rorelsefriheten utfirdade med stéd av
118 § i beredskapslagen. Riksdagen ansag att statsradets forordning om ibruktagning av befogen-
heter i enlighet med 87 § i beredskapslagen far forbli i kraft.

Inskrinkning av rorelsefriheten

Enligt 9 § 1 mom. i grundlagen har finska medborgare samt utlainningar som lagligen vistas i lan-
det rétt att rora sig fritt inom landet och att vilja bostadsort dér.
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Enligt artikel 2 i tilldggsprotokoll 4 till Europakonventionen har var och en som lagligen befinner
sig inom en stats territorium rétt att fritt rora sig dér och att fritt vélja sin boséttningsort. Enligt ar-
tikel 45.1 1 Europeiska unionens stadga har varje unionsmedborgare rétt att fritt rora sig och up-
pehalla sig inom medlemsstaternas territorier.

Grundlagsutskottet anser att rétten att rora sig fritt mellan olika platser ar en viktig delfaktor i in-
dividens sjélvbestdimmanderétt. Enligt grundlagsutskottet tdcker 9 § 1 mom. i grundlagen in rétt-
en att inom landet rora sig mellan olika orter och inom en enskild ort.

Enligt 118 § i beredskapslagen far ritten att vistas eller rora sig pa en bestdmd ort eller ett bestdmt
omrade forbjudas eller begrénsas tillfalligt, for hogst tre ménader at gangen genom forordning av
statsrddet, om det dr nodvéndigt for att avvirja en allvarlig fara som hotar méinniskors liv eller
hilsa. Enligt 2 § i forordningen far de befogenheter i enlighet med 118 § i beredskapslagen som
géller forbud mot och begrinsning av ritten att vistas och rora sig utdvas inom landskapet Ny-
land.

Enligt 2 § 1 mom. i den aktuella tillimpningsférordningen fér personer som befinner nagon an-
nanstans 4n i landskapet Nyland inte komma in i landskapet Nyland. De som befinner sig i land-
skapet Nyland far inte lamna landskapet Nyland.

Enligt grundlagsutskottets uppfattning kan de foreslagna inskrédnkningarna i rérelsefriheten an-
ses vara ett mycket vésentligt ingrepp i de grundlaggande fri- och rittigheterna. Utskottet anser att
det uttalade behovet att begéra handriackning av den militirt organiserade forsvarsmakten och
eventuellt ocksa av exempelvis Griansbevakningsvésendet for att genomfora kontrollerna visar
hur betydelsefull den ingripande &tgérden &r (se ockséd GrUB 8/2020 rd).

Grundlagsutskottet bedomer ibruktagningsforordningens lamplighet och nédvéndighet med be-
aktande av de mycket vigande maélen for att ta i bruk beredskapslagen i den radande pandemisi-
tuationen, det vill séga att trygga hélso- och sjukvardssystemets funktionsforméga och déarige-
nom avvérja allvarliga hot mot ménniskors liv och hélsa. Utskottet ansag att det i och for sig var
godtagbart att infora inskrankningarna i rorelsefriheten i det avsedda omradet och ockséa nédvén-
digt mot bakgrunden av de uppgifter utskottet hade fatt. Utskottet noterade ocksa att forordning-
en om ibruktagande av beredskapslagen i detta skede far tillimpas till och med den 19 april 2020.
Med andra ord avses forordningen vara i kraft en relativt kort tid (GrUB 8/2020 rd). Utskottet an-
sag inte med beaktande av skél som lagts fram att det strider mot proportionalitetskravet att be-
fogenheten tas i bruk.

Aven den nu aktuella forordningen gller till den 19 april 2020. Med beaktande av utredningen i
motiveringspromemorian till forordningen fornyar utskottet sin beddmning om acceptabiliteten
och proportionaliteten betrdffande begrénsningen av rorelsefriheten. Utskottet pekar dock pa be-
hovet att med avseende pé de grundlidggande fri- och rittigheterna framdver bedoma begréns-
ningsétgérdernas kumulativa effekter for samhéllet och i synnerhet begransningarnas samlade ne-
gativa effekter i relation till fordelarna.

Grundlagsutskottet papekar att forbudet i forordningens 2 § 1 mom. att komma in i landskapet
Nyland och ldmna landskapet Nyland inte helt naturligt motsvarar ordalydelseni 118 §. Befogen-
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heten enligt 118 § i beredskapslagen innefattar mojligheten att forbjuda rétten att vistas och rora
sig pa en bestdmd ort eller i ett bestdimt omrade eller begrinsa denna rétt om det &r nodvéndigt for
att avvirja en allvarlig fara som hotar ménniskors liv eller hélsa.

Enligt 118 § i beredskapslagen kan forbud och begriansningar gélla pa en ort eller ett omrade. I re-
geringens proposition med forslag till beredskapslag (RP 3/2008 rd) ségs det att ett forbud eller en
begrinsning kan tillimpas exempelvis om stralvirdena inom ett omrade har stigit till en farlig
niva till foljd av en kdrnkraftsolycka. Enligt grundlagsutskottet tyder motivtexten pa att det om-
radde som avses i bestimmelsen kan vara storre dn en ort (se ocksa GrUB 8/2020 rd). Bestimmel-
serna i forordningen medfor inga problem i det hénseendet.

Utskottet pekade ocksé pa att beredskapslagen stiftades innan 23 § i grundlagen dndrades. Defi-
nitionen av undantagsforhallanden utvidgades dé sa att den ocksa géller pandemier av den typ vi
nu stér infor och som allvarligt hotar nationen (GrUB 2/2020 rd, s. 2). Nér utskottet bedomde be-
redskapslagen papekade det att tillimpningen av bestimmelserna i beredskapslagen pé en pande-
mi knappt hade motiverats i propositionen (GrUU 6/2009 rd, s. 4/I1). Inte heller i férsvarsutskot-
tets betdnkande granskas bestimmelsens rickvidd innehallsmissigt (FsUB 3/2010 rd, s. 17/1).

Grundlagsutskottet har bedomt 2 § i ibruktagningsférordningen, som ligger till grund for utfar-
dandet av den férordning som nu ska beddmas, enligt vilken befogenheterna enligt 118 § i bered-
skapslagen att forbjuda och begrénsa vistelse och rorlighet kan tillimpas i landskapet Nyland. Ut-
skottet ansdg att forordningen fick forbli i kraft (GrUB 8/2020 rd).

Enligt ordalydelsen i 118 § i beredskapslagen ar det mojligt att inte bara forbjuda utan ocksa be-
grénsa rétten att rora sig och uppehélla sig pd omradet. Forbudeti2 § i den férordning som nu ut-
vérderas kan forstds som en begransning av ritten att rora sig pd omradet. Det forbud som avses i
2 § 1 mom. i forordningen ryms séledes i den aktuella exceptionella situationen i reglerings-
kontexten om pandemin om det forstas s hér, med beaktande av riksdagsbehandlingen av 118 § i
beredskapslagen, inom omradet for den begransning av omradet som avses i 118 § i beredskaps-
lagen.

Enligt 2 § 2 mom. i férordningen har var och en rétt att tervinda till sin hemort eller bostadsort.
Vidare innehaller 3 mom. i den paragrafen bestimmelser om de undantag fran forbudet enligt 2 §
1 mom. som é&r kopplade till nédvandigheten av att fa rora sig. Som utskottet ser det star den re-
lativt kortvariga forordningen inte i strid med proportionalitetsprincipen nir man ser till begrans-
ningarna av rorelsefriheten.

Enligt 11 § 1 mom. i beredskapslagen ska den géillande ibruktagningsforordningen eller forléang-
ningsforordningen upphévas nér undantagsforhallandena ér 6ver. Om forutséttningar for tillimp-
ning av ndgon bestdmmelse i Il avdelningen inte langre finns, ska ibruktagnings- eller forléang-
ningsfoérordningen enligt 11 § 2 mom. i beredskapslagen éndras i enlighet med det.

Grundlagsutskottet betonar att om epidemilédget forédndras sa att det inte ldngre finns rittsliga
grunder for en begrinsning av rorelsefriheten enligt 118 § eller sa att grunderna dndras, ska be-
gransningen dndras eller forordningen omedelbart upphévas (se ocksd GrUB 8/2020 rd). Statsréa-
det ska dven i Ovrigt noga bevaka huruvida forutsittningarna for tillimpning av beredskapslagen
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och de befogenheter som anges i den uppfylls och vara uppmérksam pa eventuella problem vid
tillampningen. Det som &r problematiskt med avseende de grundlédggande fri- och réttigheterna ar
att motiveringspromemorian knappt alls behandlar de negativa effekterna av en begrénsade rorel-
sefriheten, vilka ocksa kan beréra dem som stannar inom Nyland till f61jd av en hdgre smittorisk.
Utskottet faster dessutom sérskilt avseende vid behovet att utreda vilken betydelse begrédnsning-
arna av rorelsefriheten har for dem som omfattas av verkningarna nér det giller spridning av epi-
demin och vid behovet att i ljuset av informationen om spridningen vid behov vidta sérskilda at-
girder med avseende pé riskgrupperna.

Grundlagsutskottet féster statsradets allvarliga uppmérksamhet vid det valda regleringsséttet. En-
ligt motiveringspromemorian till férordningen handlar begransningen egentligen inte om ett for-
bud som hor till 118 § 1 beredskapslagen. Beredskapslagen kan inte tolkas extensivt sé att det in-
fors mer omfattande begransningar én vad som foreskrivs i den. Utskottet anser att ett mer moti-
verat forhéllningssitt med avseende pa uppfattningen i motiveringspromemorian skulle ha varit
att statsradet skulle ha utarbetat en sddan lagstifining om nddvéndiga begrénsningar i rorelsefri-
heten som 23 § i grundlagen mojliggér under de nuvarande undantagsforhallandena (se dven
GrUU 7/2020 rd, s. 2—3).

Om utovande av befogenheterna

Grundlagsutskottet betonar att befogenheterna enligt 4 § i beredskapslagen far utovas endast pa
ett sdtt som ar nodvéndigt for att syftet med lagen ska kunna nés och som stér i ritt proportion till
det mél som efterstrdvas genom att befogenheterna utdvas. Dessutom har grundlagsutskottet an-
sett att bestimmelserna i 4 § om principerna for att utdva befogenheterna spelar en viktig roll for
proportionalitetskravet vid begrdnsningar i de grundldggande fri- och réttigheterna. Utskottet har
ocksa framhallit att principerna inskranker dels mojligheterna att inféra befogenheterna, dels rétt-
en att utova dem under undantagsforhallanden (GrUU 6/2009 rd, s. 4). Utskottet understryker att
begrinsningar som géller individer &r priméra i forhallande till summariska begrinsningar som
géller storre grupper. Utskottet betonar saledes att de individuella begransningarna enligt lagen
om smittsamma sjukdomar ar priméra. Det dr enligt grundlagsutskottet ocksa uppenbart att en in-
skrankning i de grundldggande fri- och rittigheterna inte kan vara relevant for sitt syfte och dér-
med nddvindig, om den inte ens i princip kan nd upp till det godtagbara mal som den bygger pa
(se GrUU 40/2017 rd, s. 4, GrUU 55/2016 rd, s. 4-5, och GrUU 5/2009 rd, s. 3). Samtidigt fram-
haller grundlagsutskottet dn en gang betydelsen av dessa aspekter ocksé vid tillimpningen av sa-
dana undantag frén de grundléggande fri- och réttigheterna som tillats enligt 23 § 1 grundlagen.

Grundlagsutskottet betonar att en djupgéende inskrdnkning i rorelsefriheten sidan den garanteras
19 § 1 grundlagen kan grunda sig endast pé exakta och noggrant avgransade bestimmelser, inte pa
exempelvis sdédana omndmnanden som gors i motiveringen. Med tanke pa den straffréttsliga le-
galitetsprincipen enligt 8 § 1 grundlagen faster utskottet uppméarksamhet ocksé vid regleringens
transparens.

Polisen &r behorig myndighet vid dvervakningen av begrinsningar i rorelsefriheten. Enligt ut-
skottets uppfattning har &tminstone forsvarsmakten ombetts Idmna handrickning for att sékerstal-
la att 6vervakningen genomfors effektivt i enlighet med lagen om forsvarsmaktens handrackning
till polisen. Enligt grundlagsutskottet star det klart att de myndigheter som dvervakar inskrénk-
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ningar i rérelsefriheten dven under undantagsforhéllanden ar skyldiga att noggrant folja lagen och
handla i enlighet med principerna for god forvaltning. Utskottet féaster sirskild uppmérksamhet
vid bestdimmelserna i 1 kap. 2—5 § i polislagen om respekt for de grundldggande fri- och réttig-
heterna och de ménskliga réttigheterna, proportionalitetsprincipen, principen om minsta oldgen-
het och dndamalsbundenheten vid utdvandet av befogenheten. Det &r dérfér motiverat att ut-
gangspunkten &r att polisen i forsta hand ska dvervaka att begransningarna iakttas genom rad,
uppmaningar och befallningar.

Dessutom féster utskottet uppmérksamhet vid 5 § i beredskapslagen, enligt vilken internationella
forpliktelser som ar bindande for Finland och allmént erkdnda folkrittsliga regler ska iakttas vid
tillimpningen av beredskapslagen.

Till £f6ljd av begransningarnas nodvandighet betonar grundlagsutskottet betydelsen av det faktau-
nderlag som begransningarna grundar sig pa och de fakta som behdvs for att bedoma dem. Med
beaktande av att regleringen innebér ett mycket kénnbart ingrepp i rérelsefriheten, borde det i mo-
tiveringspromemorian till férordningen ha gjorts en mer omfattande utredning om regleringens
nddvindighet och om att andra till buds stdende medel ar otillrdckliga.

Beslutsfattande under undantagsforhallanden

Vid bedomningen under de nu rddande undantagsforhallandena av de lagforslag som hor till om-
radet for 23 § 1 grundlagen och som géller avvikelse fran de grundldggande fri- och réttigheterna
samt statsradets forordningar som utfiardats med stod av beredskapslagen eller nagon annan lag,
har grundlagsutskottet fast uppmarksamhet vid behoven att revidera lagstiftningen om undan-
tagsforhéllanden.

Med tanke pé grundlagen ar det av betydelse att beredskapslagen kan tillimpas endast under sér-
skilt allvarliga kriser (se d&ven RP 3/2008 rd, s. 100). Beredskapslagens tillimpningsomrade om-
fattar endast sérskilt allvarliga kriser som berdr hela landet eller &tminstone en stor del av det och
som paverkar hela samhéillets funktion. Bestimmelserna om befogenheter i enlighet med bered-
skapslagen kan tillimpas endast under noggrant avgransade undantagsforhallanden. Befogenhe-
ter enligt beredskapslagen far utdvas endast om situationen inte kan fas under kontroll genom
myndigheternas normala befogenheter. Vare sig den géllande beredskapslagen eller den tidigare
beredskapslagen har négonsin tillimpats fore de nu aktuella undantagsforhédllandena. Enligt
grundlagsutskottet har detta ansetts innebéra en mycket hog troskel for ibruktagandet av befogen-
heter enligt beredskapslagen, och de bor inte tas i bruk pa létta grunder eller for sékerhets skull
(GrUB 2/2020 rd, s.2)

Grundlagsutskottet uttrycker sin oro dver tryggandet av riksdagens stdllning som hogsta statsor-
gan under undantagsforhéllanden. Bestimmelserna om undantagsforhallanden gor det mojligt att
gora sddana vésentliga och djupgéende undantag fran ménniskors grundléggande fri- och réttig-
heter som direkt eller indirekt giller rentav de grundléggande forutsittningarna for ett ménnisko-
vardigt liv och réttsstatens existens.

Grundlagsutskottet faster statsradets uppmarksamhet vid behovet av en omfattande och grundlig
granskning av bestimmelserna om undantagsforhéllanden i grundlagen och beredskapslagen ef-
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ter att de nu aktuella undantagsforhéllandena har upphort. Utskottet betonar behovet av att nog-
grant utreda om beslutsfattandet i riksdagen om ibruktagande och tillimpning av befogenheter
under undantagsforhallanden i alla situationer kan grunda sig enbart pa en majoritet av rosterna.
Statsradet maste utreda om beslutsfattande som grundar sig pa kvalificerad majoritet lampar sig
for riksdagens beslutsfattande. Utskottet betonar dock att lagstiftningsreformer som géller forfa-
randet inte bor genomforas under undantagsforhallanden utan en grundlig efterhandsgranskning
av erfarenheterna under de nuvarande undantagsforhallandena. For att trygga grunderna for rétts-
staten under undantagsférhéllanden krévs en stabil och vélfungerande lagstiftning.

Grundlagsutskottet faster ocksa uppmarksamhet vid att riksdagens beslutanderétt i fraga om for-
ordningarna om infrande, tillimpning och forléngning av befogenheter enligt beredskapslagen
ar oklar och snév. Enligt beredskapslagens 6 § som géller ibruktagningsférordningar beslutar
riksdagen om forordningen far forbli i kraft eller om den ska upphévas helt eller delvis samt om
den édr i kraft den foreskrivna tiden eller en kortare tid &n vad som foreskrivits. Enligt bestimmel-
serna om bradskande fall i 7 § i beredskapslagen ska forordningen upphévas helt eller delvis om
riksdagen sa beslutar. Enligt bestimmelserna om forléngningsforordningar i 8 § i beredskapsla-
gen beslutar riksdagen om forordningen ska forbli i kraft eller om den ska upphévas helt eller del-
vis. Bestimmelser om efterkontroll av forordningar som utfardats med stdd av beredskapslagen
finns i 10 § 1 beredskapslagen. Enligt den paragrafen ska forordningar som statsrddet och minis-
terier utfardat med stod av II avdelningen i beredskapslagen genast foreldggas riksdagen. Riks-
dagen beslutar om forordningarna ska upphévas eller inte.

Enligt grundlagsutskottet framgér det inte till alla delar tillrackligt tydligt av beredskapslagens
bestdammelser hur omfattande riksdagens beslutanderitt dr i drendet. Utskottet anser att det med
tanke pé grundlagen &r viktigt att de bestimmelser som géller undantagsforhallanden tillrackligt
tydligt anger de olika aktorernas beslutanderitt och grunderna for det forfarande som ska iakttas i
arendet. Utskottet anser att riksdagens stéllning som hogsta statsorgan ocksé talar for riksdagens
behorighet att &ndra innehéllet i forordningar som utférdats med stod av beredskapslagen. Utskot-
tet faster ocksd uppméarksamhet vid att bestimmelsen i 10 § i beredskapslagen i fraga om riksda-
gens beslutanderitt inte till sitt innehéll stér i proportion till 6—8 § i beredskapslagen (se FsUB 3/
2010 rd, s. 6/1 och 9/1I).

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottets forslag till beslut:

Riksdagen beslutar att statsrddets forordning av den 27 mars 2020 om tempordra begrdns-
ningar i rorelsefriheten som behdvs for skyddande av befolkningen inte upphdvs.

Helsingfors 3.4.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemela sd
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vice ordférande Antti Hikkédnen saml
medlem Maria Guzenina sd

medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent (delvis)
medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Anna Kontula vénst

medlem Mats Lofstrom sv

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitidinen sd

ersittare Johannes Koskinen sd (delvis)
erséttare liris Suomela grona
erséttare Sari Tanus kd

ersittare Esko Kiviranta cent.

Sekreterare var
utskottsrad Matti Marttunen

utskottsrad Mikael Koillinen
utskottsrad Liisa Vanhala.



