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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att det stiftas en lag om temporér begrinsning av rorelsefriheten och néira
kontakter.

Den foreslagna lagen avses tridda i kraft s& snart som mdjligt och gélla till och med den 14 maj
2021.

I propositionens motiv till lagstiftningsordningen granskas lagforslagets forhallande till grundla-
gen med tanke pa flera bestimmelser i grundlagen och internationella ménniskorittsforpliktelser.

Propositionen dverldmnas som ett i 23 § i grundlagen avsett tillfalligt undantag fran de grundlég-
gande fri- och rittigheterna under undantagsforhéllanden.

Regeringen anser att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Regeringen anser
det dock vara dnskvért att grundlagsutskottets utlaitande om propositionen inhdmtas.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

(1)For att skydda befolkningen mot spridningen av covid-19-epidemin foreslar regeringen be-
stimmelser om temporér begrinsning av den i grundlagen tryggade rorelsefriheten. Genom lagen
kan en persons rétt att rora sig och vistas ndgon annanstans én i bostaden i sin hemkommun eller i
nagon annan diarmed jimforbar bostad begrinsas i ett visst omrade, om det dr nodvéndigt for att
forhindra spridningen av en pandemi som till sina verkningar kan jémforas med en synnerligen
allvarlig storolycka. I propositionen foreslas dessutom bestimmelser om skyldighet att i omraden
for vilka det har foreskrivits begransningar i rorelsefriheten och vistelsebegriansningar, anvinda
ett mun- eller andningsskydd som técker mun och nésa, inomhus och i trafikmedel dér det finns
andra &n personer som hor till samma hushall.

(2)Enligt 2 § 2 mom. i lagforslaget utfardas genom forordning av statsrddet kompletterande be-
stimmelser om geografisk och tidsmissig tillimpning av lagen. I samband med utférdandet av
statsradets forordning bedoms inom vilka omraden covid-19-epidemin inte lingre kan bekédmpas
med andra dtgérder. Begrinsningen av rorelsefriheten berdr enligt forslaget endast omraden dér
det dr nddvéndigt att begransningen géller.

(3)Lagen foreslés bli stiftad som ett i 23 § i1 grundlagen avsett tillfélligt undantag fran de grund-
laggande fri- och réttigheterna under undantagsforhallanden. Enligt 23 § i grundlagen kan det ge-
nom lag eller genom en forordning av statsradet som utfirdas med stod av ett sddant bemyndi-
gande med exakt avgréinsat tillimpningsomrade som av sirskilda skél tagits in i lag inforas sada-
na tillfdlliga undantag fran de grundlaggande fri- och réttigheterna som &r forenliga med Finlands
internationella forpliktelser avseende ménskliga réttigheter och som ar nédvéndiga om Finland
blir utsatt for ett vépnat angrepp eller om det rdder andra i lag angivna undantagsforhallanden som
allvarligt hotar nationen. Grunderna for tillfdlliga undantag ska dock bestimmas genom lag.
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(4)Grundlagens 23 § dndrades i samband med en partiell reform av grundlagen. Syftet med &nd-
ringen var bland annat att utvidga definitionen av undantagsforhéllanden. Definitionen omfattar
utdver situationer som hanfor sig till ett vipnat angrepp eller ett allvarligt hot om vdpnat angrepp
dven till exempel sddana omfattande naturomvélvningar, pandemier och katastrofer som allvar-
ligt hotar nationen (GrUB 9/2010 rd). Grundlagsutskottet ansag att utvidgningen av definitionen i
praktiken innebar att exempelvis omfattande naturomvélvningar, pandemier eller stora olyckor
kan beréttiga tillimpning av lagstiftningen om undantagsforhéallanden (GrUB 9/2010 rd, s. 10/]).

(5) Grundlagsutskottet har nyligen bedomt att kravet i 23 § i grundlagen pé att det ska foreligga
undantagsforhallanden som allvarligt hotar nationen fortfarande uppfylls pa grund av coronapan-
demin (GrUU 11/2021 rd, stycke 2, GrUU 6/2021 rd, stycke 5). Utifran det som ségs i proposi-
tionen och annan inkommen utredning upprepar utskottet sin beddmning och konstaterar att un-
dantagsforhallanden fortfarande rader. Av sérskild betydelse vid bedomningen &r det stora anta-
let sjukdomsfall och incidensen av dem under de senaste veckorna samt att de muterade virusty-
perna sprids snabbare och att de paverkar uppkomsten av allvarligare sjukdomsformer. Tilldmp-
ningen av lagforslaget 4r som sig bor ocksa uttryckligen bunden till undantagsfoérhéllandena (jfr
GrUU 7/2020 rd, s. 3).

(6)Enligt 23 § i grundlagen ska tillfdlliga undantag fran de grundldggande fri- och rittigheterna
vara forenliga med Finlands internationella forpliktelser avseende ménskliga rittigheter. Bestdm-
melsen hinvisar bade till procedurkrav i samband med en begrénsning och till innehallsliga be-
gransningar (RP 309/1993 rd, s. 81/II). De fri- och rittigheter som folkréttsligt inte omfattas av
mdjligheten till begransningar far ett motsvarande skydd ocksé internt med stdd av grundlagen
(RP 309/1993 rd, s. 81/1I).

(7)123 § i grundlagen avsedda forordningar av statsradet som géller tillfdlliga undantag ska fo-
relédggas riksdagen utan dréjsmal. Riksdagen kan besluta om forordningarnas giltighetstid. Enligt
grundlagsutskottet kan en sadan riksdagsbehandling av forordningar genomforas exempelvis pa
samma sitt som i frdga om forordningar som utfirdats med stod av beredskapslagen (GrUU 7/
2020 rd, GrUB 10/2020 rd). Grundlagsutskottet bedomer séledes separat de forordningar som ut-
fardas med stod av det foreslagna 2 § 2 mom.

Allmdn bedémning av lagforslaget

(8)Den foreslagna regleringen innebér en djupgéende inskrdnkning av flera grundlaggande fri-
och rittigheter. Ocksa i motiveringen till lagstiftningsordningen ségs det att det dr frdga om en
tillfallig omfattande och djupgéende begrinsning av helheten av grundléggande fri- och réttighe-
ter (s. 74). Enligt den beddmning som presenteras i motiveringen till lagstiftningsordningen (s.
79—383) har de foreslagna begrinsningarna av rorelsefriheten atminstone konsekvenser for mo-
tesfriheten, skyddet for privatlivet och familjelivet, néringsfriheten, religionsfriheten och de kul-
turella rattigheterna.

(9) Grundlagsutskottet bedomer att de storsta verkningarna av regleringen géller rorelsefriheten.
Enligt 9 § 1 mom. i grundlagen har finska medborgare samt utlainningar som lagligen vistas i lan-
det ratt att rora sig fritt inom landet och att vilja bostadsort dir. Enligt grundlagsutskottet ticker 9
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§ 1 mom. i grundlagen in rétten att inom landet réra sig mellan olika orter och inom en enskild ort
(GrUB 8/2020 rd).

(10)Relevanta med tanke pa den rorelsefrihet som tryggas i 9 § 1 mom. i grundlagen éar till ex-
empel bestimmelserna om forbud mot och begrinsningar av rétten att rora sig pa land, pé vatten
eller i luften (GrUU 32/2009 rd, s. 3, GrUU 51/2006 rd, s. 6—7, GrUU 48/2005 rd, s. 4—5, GrUU
49/2002 rd, GrUU 21/2000 rd, s. 2, GrUU 21/1997 rd), rétten att spérra av ett omrade eller en
plats (GrUU 62/2010 rd, s. 6) och mojligheten att férordna om forbud att avldgsna sig fran en
plats eller ett omréde eller befogenhet att avldgsna ndgon fran en plats eller ett omrade (GrUU 43/
2010 rd, 3—4, GrUU 30/2010 rd, s. 4, GrUU 5/2006 rd, s. 6, GrUU 11/2005 rd, s. 7).

(11)Enligt artikel 2 i tilldggsprotokoll 4 till Europakonventionen har var och en som lagligen be-
finner sig inom en stats territorium rétt att fritt réra sig dar och att fritt vélja sin boséttningsort. En-
ligt artikel 45.1 i Europeiska unionens stadga har varje unionsmedborgare rétt att fritt rora sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier. Ocksé i konventionen om medborgerliga och
politiska réttigheter (MP-konventionen) finns en bestimmelse om rorelsefrihet. Enligt artikel 12 i
den konventionen har var och en som lagligen befinner sig inom en stats territorium rétt att rora
sig fritt och att fritt vdlja bosdttningsort.

(12)1de artiklar i MP-konventionen som tryggar rorelsefriheten och artikel 2 i det fjarde tilldggs-
protokollet till Europakonventionen finns en separat inskrankningsklausul dar uttryckligen skyd-
det av hilsan, utdver skyddet av andra rattigheter, nimns som en begransningsgrund. I konven-
tionerna ingér ocksa artiklar om ritten att i nodsituationer avvika fran de rittigheter som skyddas i
avtalen. Mojligheten till undantag stricker sig dock inte till rittigheter som under alla férhéllan-
den é&r ovillkorliga och okrédnkbara, sdsom rétten till liv och vissa diskrimineringsforbud.

(13)Enligt propositionen ger det aktuella lagforslaget inte anledning att underrétta FN:s och Eu-
roparadets generalsekreterare om avvikelser fran skyldigheterna enligt MP-konventionen och
Europakonventionen. [ motiveringen till lagstiftningsordningen (s. 85) hinvisas det till att grund-
lagens 23 § inte uttryckligen forutsitter att de underréttas. Som stdd for denna standpunkt fram-
fors det ocksa att de flesta stater som anslutit sig till ménniskoréttskonventionerna inte har med-
delat om avvikelser fran exempelvis rorelsefriheten, motesfriheten eller den personliga friheten
under pandemitiden. En sddan anmélan hor i sig till statsradets behorighet.

(14)Grundlagsutskottet noterar dock att réttslaget i Finland avviker fran forhallandet i de ndmn-
da jamforelseldnderna. Ordalydelsen i 23 § i grundlagen har utformats sa att den beaktar skillna-
den mellan 4 ena sidan méanniskorittskonventionernas bestimmelser om nddsituationer och & an-
dra sidan inskrénkningar och undantag som tillats i konventionerna. Enligt manniskoréattskonven-
tionernas systematik forutsétter ett undantag (derogation”) i princip att en anmélan gors. Stats-
radet bor ocksa i fortsdttningen beddma motiven for att inte [dmna en anmélan.

(15)Relevanta med tanke pa regleringen ér ocksa barnkonventionens artiklar rorelsefriheten (se
sarskilt artiklarna 9—11 och 22) och artiklarna som tryggar rorelsefriheten i konventionen om
rattigheter for personer med funktionsnedsittning (funktionshinderkonventionen; se sarskilt arti-
kel 9 om tillgénglighet och artikel 18 om rétt till fri rorlighet och till ett medborgarskap).
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(16)Den ritt att rora sig i landet som tryggas som en grundlédggande och méinsklig rattighet inne-
bar rétt att rora sig pa lika villkor utan diskriminering. Regleringen ska séledes vid behov bedo-
mas inte bara med tanke pa jidmlikhetsbestdimmelsen i 6 § i grundlagen utan ocksa med tanke pé
de forbud mot diskriminering som ingér i de ovanndmnda ménniskoréttsforpliktelserna. Artikel
26 i MP-konventionen, tolfte protokollet till Europakonventionen och artikel 5 i funktionshinder-
konventionen innehaller bestimmelser om likabehandling och forbud mot diskriminering. Lika-
s behandlar artikel 20 och 21 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande réttigheterna
likabehandling och forbud mot diskriminering.

(17)Grundlagsutskottet anser att ritten att rora sig fritt mellan olika platser &r en viktig delfaktor
i individens sjdlvbestimmanderatt (GrUB 8/2020 rd). Enligt 1 § 2 mom. i grundlagen ska konsti-
tutionen trygga manniskovérdets okrankbarhet och den enskilda ménniskans frihet och rittighe-
ter samt frdmja réttvisa i samhillet. Omndmnandet av tryggandet av den enskilda ménniskans fti-
het och réttigheter omfattar ocksa friheten att bestimma Sver sig sjilv och sitt handlande (RP 309/
1993 rd, s. 45/1I), vilket 4r en grund for att utéva manga andra réttigheter. Bestimmelseni 1 § 2
mom. i grundlagen ger uttryck for de grundldggande vérderingarna i regeringsformen och skall
beaktas vid tolkningen av regeringsformens ovriga bestimmelser (RP 1/1998 rd, s. 74/1). Utskot-
tet har i sin praxis ansett att sjalvbestimmanderitten &r kopplad till ett flertal grundldggande fti-
och réttigheter, sarskilt till grundlagens 7 § om personlig frihet och integritet och 10 § om skydd
for privatlivet (se GrUU 4/2021 rd, stycke 15—17, och GrUU 48/2014 rd, s. 2/1I).

(18)Enligt 7§ 1 mom. i grundlagen har alla rétt till liv och till personlig frihet, integritet och
trygghet. Enligt forarbetena till reformen av grundlagsbestimmelserna om de grundldggande fti-
och réttigheterna har den personliga friheten karaktéren av en allmén grundldggande fri- och rét-
tighet, som inte bara skyddar ménniskans fysiska frihet utan ocksé hennes viljas frihet och sjélv-
bestammanderatt (RP 309/1993 rd, s. 50/1, se aven GrUU 26/2004 rd, s. 2/1I).

(19)Skyldigheten enligt lagforslaget att anvéinda munskydd kan i viss mén jamstéllas med be-
stimmelser om en persons klédsel. Enligt utskottets praxis kan bestimmelser om en persons klad-
sel beddmas med tanke pé den personliga frihet som tryggas i 7 § 1 mom. i grundlagen. Exem-
pelvis ett maskeringsforbud som i och for sig har omvént fortecken och ett véisentligen annat mél
an det som nu foreslds begransar enligt utskottet individens viljefrihet och sjélvbestimmanderitt,
friheten att kla sig pé det sitt som han eller hon dnskar (GrUU 26/2004 rd, s. 2/11). Utskottet anser
saledes att ocksa den foreslagna skyldigheten att anvinda munskydd &r av betydelse med tanke pé
den personliga friheten.

(20)Enligt grundlagens 10 § 1 mom. &r vars och ens privatliv tryggat. Begreppet privatliv kan
uppfattas som ett allmdnbegrepp for en persons privata krets. Skyddet for privatlivet utgér fran att
individen har rétt att leva sitt eget liv utan godtycklig eller ogrundad inblandning fran myndighe-
ter eller andra utomstéende. Till privatlivet hor bland annat individens rétt att bestimma over sig
sjilv och sin kropp (RP 309/1993 rd, s. 56—57). Aven ritten till privatliv medverkar alltsa till att
uppfylla sjdlvbestimmanderétten.

(2 1) Enligt grundlagsutskottets uppfattning kan de foreslagna inskrédnkningarna i rérelsefriheten
anses vara ett mycket vésentligt ingrepp ocksa i andra grundlaggande fri- och rittigheter. Utskot-
tet anser att betydelsen av ingripandet framhévs av det aktualiserade behovet av att begira
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handriackning av den militirt organiserade forsvarsmakten for att genomfora Gvervakningen (se
dven GrUB 8/2020 rd och GrUB 11/2020 rd), &ven om det i propositionen (s. 53—54) bedoms att
overvakningen av de foreslagna begransningarna av rorelsefriheten i praktiken inte i ndgon bety-
dande utstrdckning kan genomforas som handrickning av férsvarsmakten, eftersom polisens be-
fogenheter krévs for att utreda om enskilda personer har rétt att rora sig eller inte.

(22)Enligt 1 § 1 lagforslaget ar syftet med lagen att skydda befolkningen mot en pandemi som till
sina verkningar kan jimforas med en synnerligen allvarlig storolycka genom att temporért be-
gransa ménniskors fysiska narkontakter och pa sa sétt striva efter att férhindra spridningen av den
allménfarliga smittsamma sjukdomen covid-19. Syftet dr ocksa att trygga hilso- och sjukvéardens
barkraft. Begrédnsningarna syftar enligt propositionen alltsa till att pa det sétt som forutsétts 1 22 §
i grundlagen genom det allménna trygga vars och ens ritt till liv enligt 7 § 1 mom. i grundlagen
och att genom det allménnas skyldighet enligt 19 § 3 mom. i grundlagen tillférsékra var och en
tillrackliga hilsovards- och sjukvérdstjanster samt frimja befolkningens hélsa (RP, s. 90).

(2 3)Skydd av befolkningens hilsa och ménniskors liv dr utan tvivel ett tungt vigande skil med
avseende pa systemet med grundlidggande fri- och rattigheter, menar utskottet. Enligt 22 § i
grundlagen ska det allménna se till att de grundldggande fri- och rittigheterna och de ménskliga
rattigheterna tillgodoses. Ocksa upprétthéllande av funktionsférmégan hos hélso- och sjukvards-
systemet under den pdgaende coronavirusepidemin &r enligt utskottet 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 trygga vars och ens ritt till liv och att
dven under en pandemi tillforsdkra var och en tillrickliga hélsovards- och sjukvérdstjénster samt
fraimja befolkningens hélsa (19 § 3 mom. i grundlagen). En sddan grund beréttigar enligt utskottet
exceptionellt langtgdende myndighetsatgiarder som ocksé ingriper i ménniskors grundlaggande
fri- och rattigheter (se t.ex. GrUB 10/2021 rd, stycke 5, och de betinkanden som det hénvisas till
dar).

(24)Enligt den princip som framgér av 23 § i grundlagen och bland annat uttrycks i 4 § 2 mom. i
beredskapslagen d4r myndigheternas normala befogenheter det priméira ocksé i undantagsforhal-
landen. Ocksé lagstiftningsédndringar som gors under undantagsforhéllanden ska enligt grund-
lagsutskottet i forsta hand vara inskrénkningar som uppfyller de allménna kriterierna for in-
skrankning av de grundldggande fri- och rittigheterna. Vid behov ska de ocksa uppfylla de sir-
skilda kriterierna for inskrinkning av respektive grundlidggande fri- och rittighet. Andringarna
ska alltsd inte avse sddana undantag fran de grundléggande fri- och réttigheterna som avses i 23 §
i grundlagen (GrUU 14/2020 rd, s. 2, GrUU 7/2020 rd, s. 2—3). Utskottet anser att det redan mot
bakgrund av det som sagts ovan &r uppenbart att de bestimmelser om begriansning av rorelsefri-
heten som foreslas i propositionen och som visentligen ingriper i rérelsefriheten och i manga an-
dra grundldggande fri- och rittigheter och ménskliga réttigheter inte kan utfardas inom ramen for
de allménna villkoren for inskrédnkning av de grundldggande fri- och réttigheterna.

(25)Tidigare har bestimmelser om tillfélliga undantag fran de grundldggande fri- och réttighe-
terna i grundlagen enligt vedertagen praxis tagits in i en pa forhand stiftad, i viss mén mer allmén
och sérskilt for krissituationer avsedd lagstifining, sésom beredskapslagen. Ordalydelseni 23 § i
grundlagen hindrar dock enligt grundlagsutskottet inte i sig ett forfarande av det slag som nu f6-
reslas, det vill séga att det under radande undantagsforhallande och separat fran géllande lagar om
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undantagsforhallanden foreskrivs om nddvéndigt ingripande i de grundldggande fri- och réttig-
heterna. Utskottet betonar att detta dock inte i sak talar for att befogenheterna under undantags-
forhallanden ska placeras i lagstiftningen under normala férhéllanden (se dven GrUU 44/2020 rd,
s. 4). En sadan 10sning &r enligt utskottet d4gnad att fordunkla skillnaden mellan lagstiftning for
normala forhallanden och lagstiftning for undantagsforhallanden.

(2 6) Grundlagsutskottet har papekat att forfarandet med en regeringsproposition om andring av
en lag battre tryggar riksdagens stéllning och mdjligheter att pdverka 4n till exempel forfarande-
na enligt beredskapslagen. Ett lagforslag som ges genom en proposition kan riksdagen ocksa gora
andringar i pa sedvanligt sétt under riksdagsbehandlingen, om riksdagen anser att dndringar be-
hovs (se t.ex. GrUU 7/2020 rd). Utskottet noterar dérfér den beddmning som gors i motiven till
lagstiftningsordningen om méjligheterna att foreskrivna om den foreslagna regleringen med stéd
av 118 § i beredskapslagen. Ett lagforslag som ges med stdd av 23 § i grundlagen mdjliggor ock-
s andra begrédnsningar av ritten att rora sig och vistas &dn bara de som anges i 118 § i beredskaps-
lagen. Utskottet har ingenting att invinda mot den valda regleringsldsningen till denna del.

(27)De undantag fran de grundldggande fri- och réttigheterna som infors med stod av 23 § i
grundlagen ska vara nddvindiga. Utskottet har dock ocksé betonat betydelsen av aspekter som
anknyter till de allménna villkoren for att inskrdnka de grundldggande fri- och réttigheterna ock-
s inom tillimpningsomradet fér undantagen fran de grundléggande fri- och rittigheterna enligt
23 § i grundlagen (se GrUB 2/2020 rd, s. 5, GrUB 3/2020 rd, s. 4). Vid beddmningen av regle-
ringen ska saledes ocksa de allméinna villkoren for inskrankning av de grundldggande fri- och rét-
tigheterna och vid behov de sirskilda villkoren for inskrdnkning av varje grundlaggande fri- och
rattighet beaktas.

Om foreskrivande av undantag frdan de grundldiggande fri- och rdttigheterna genom foérordning

(28)12 § 1 mom. i lagforslaget definieras det geografiska tillimpningsomréadet for utegangsfor-
buden som omradena for de kommuner dér ett forbud dr nddvéndigt for att forhindra spridningen
av en pandemi som till sina verkningar kan jimforas med en synnerligen allvarlig storolycka.
Faststéllandet av tillimpningsomréadet utifran detta allmédnna kriterium ska goras genom forord-
ning av statsradet. I 2 § 3 mom. i lagforslaget nimns allménna kriterier som ska beaktas nér for-
budens geografiska tillimpningsomrade bestdms. Till dessa hor incidensen for virusinfektioner-
na och utvecklingstrenden for smittfallen i omréadet, hur vél man har lyckats spara smittkdllorna i
omrédet, en regional prognos for kommande behov av sjukhus- och intensivvard och kommu-
nens befolkningstéthet och stéllning som en del av ndgon service- och pendlingsregion.

(29)Enligt lagforslaget ska det genom forordning av statsradet utfardas kompletterande bestim-
melser om geografisk och tidsméssig tillimpning av lagen (2 § 2 mom. i forslaget). Enligt 23 § i
grundlagen kan det genom lag, eller genom en férordning av statsradet som utférdas med stod av
ett bemyndigande med exakt avgrénsat tillimpningsomrade som av sirskilda skél tagits in i lag,
inforas sddana undantag frén de grundléggande fri- och rittigheterna som avses i grundlagen. En-
ligt grundlagsutskottet kan regleringen av lagens tillimpningsomrade genom forordning inte an-
ses vara helt problemfri med tanke pa 80 § i grundlagen och forfattningshierarkin (GrUU 14/2005
rd). Grundlagsutskottet har dock ansett att bland annat en sddan eventuell snabb fordndring av si-
tuationen som beskrivs i1 propositionen utgér en sddan sérskild orsak som kan ligga till grund for
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att det foreskrivs om det geografiska tillimpningsomradet genom forordning av statsrddet (GrUU
7/2020 rd).

(30)1 propositionsmotiven betonas att statsrddet ska goras en sérskild bedomning av huruvida
det dr nodvéndigt att utdva bemyndigandet att utfarda forordning. Ocksa grundlagsutskottet har
betonat behovet av en sddan bedomning (se t.ex. GrUB 3/2021 rd). Utskottet anser att det i och for
sig dr motiverat att de kriterier som ingér i bemyndigandet att utfarda férordning beaktas i lagen. I
bemyndigandet att utfarda forordning anges dock inte hur det 4r ténkt att kriterierna ska beaktas.
Utskottet anser att bemyndigandet att utférda férordning i 2 § 2 mom. i lagforslaget bor komplet-
teras med ett uttryckligt omndmnande av nddvéndigheten av att infora begrédnsningar och av hur
beddmningen av de kriterier som anges i momentet forhéller sig till nddvéndighetskravet. Det dr
ett villkor for att lagforslaget ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Det finns dock
inget hinder for att tillimpningsomréadet for begrinsningarna av rorelsefriheten redan i lagen fast-
stills sa att det géller exempelvis de kommuner som ndmns i motiveringen.

(3 1) Grundlagsutskottet har vid bedémningen av ibruktagningsforordningar enligt beredskapsla-
gen ansett det vara betydelsefullt att forordningens formulering om tillimpning av befogenheter
ar mojliggorande (“kan tillimpas™), och att befogenheterna alltsa inte tillimpas automatiskt utan
sdrskild provning. Utskottet har i detta sammanhang betonat att befogenheterna kan utovas en-
dast pa det sitt som dr nodvéndigt for att lagens syfte ska nds och som stér i ritt proportion till det
mal som efterstrivas med utdvandet av befogenheterna. Utskottet har ocksa betonat att principer-
na for att utdva befogenheterna inskrénker dels mojligheterna att inféra befogenheterna, dels rétt-
en att utova dem under undantagsforhéllanden (se t.ex. GrUB 2/2021 rd, stycke 13, se dven GrUU
6/2009 rd, s. 4/1). Bemyndigandet att utfirda forordning i 2 § 2 mom. i det lagforslag som nu ut-
vérderas har inte skrivits i en mojliggoérande form. Bemyndigandet ger intryck av att det forelig-
ger en skyldighet att utfirda forordning nér de forutséttningar som anges i paragrafen uppfylls.
Utskottet anser att en mojliggérande form i ett ssmmanhang som detta dr battre forenlig med nod-
véndighetskravet. Bemyndigandets ordalydelse maste &ndras.

Tillfdllig giltighet och giltighetstid

(32)Undantag fran de grundldggande fri- och rittigheterna enligt 23 § i grundlagen ska vara till-
falliga. Enligt grundlagsutskottet ricker det inte med att granska huruvida undantagen ar tillfalli-
ga endast utifran det formella kriteriet att lagen inte géller tills vidare; fragan om undantagens till-
falliga karaktér ska ocksa bedomas i sak. Undantagsforhéllandenas art och omfattning inverkar pa
tolkningen av kravet pé att undantag fran de grundldggande fri- och rittigheterna ska vara tillfal-
liga (t.ex. GrUU 6/2021 rd, stycke 19, och GrUU 14/2020 rd). Giltighetstiden har betydelse ock-
sa med tanke pa regleringens proportionalitet.

(33)Den foreslagna lagen avses tridda i kraft sa snart som mdjligt och gélla till och med den 14
maj 2021. Bestdmmelser om varaktigheten av forbuden mot att rora sig och vistas utférdas ge-
nom forordning av statsrddet for hogst 21 dygn at gangen. Statsradet ska ocksa enligt 4 § i lag-
forslaget noggrant folja upp huruvida forutsittningarna for begransningar fortfarande foreligger.
Om forutséttningarna inte ldngre uppfylls, ska statsrddet utan drojsmal vidta atgérder for att upp-
héva de bestimmelser som utfiardats med st6d av lagen. Propositionen innehaller ingen ndmn-
vérd motivering till lagens giltighetstid, varfor det i sig &r svart att bedoma denna faktor. Utskot-
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tet anser dock att giltighetstiden med beaktande av det rddande epidemiologiska ldget inte star i
strid med kravet pa tillfdllig natur, och den foreslagna regleringen kan anses vara tillféllig pé det
sétt som avses 1 23 § i grundlagen.

Grunder for bestimmelserna om begrdnsning av rérelsefriheten

(34)Enligt lagforslagets 2 § 1 mom. &r det forbjudet for personer att réra sig och vistas nadgon an-
nanstans én i bostaden i sin hemkommun eller i ndgon annan ddrmed jimforbar bostad inom de
omréden dir forbudet dr nddviandigt. Forbudet géller rétten att avlégsna sig fran det slutna eller
avgransade gardsomradet for bostadens fastighet. Grundlagsutskottet anser att det trots lagens
rubrik séledes inte dr frdga om en begrénsning av rorelsefriheten, utan om ett principiellt férbud
mot att rora sig.

(35)Enligt grundlagsutskottet dr problemet med den valda regleringslosningen att huvudregeln
ar att det dr helt forbjudet att rora sig, och att det sérskilt foreskrivs om undantag fran denna be-
gransning. Det stér enligt utskottets uppfattning klart att innehallet i ett sddant forbud méste vara
entydigt. Utskottet anser att det ocksé i samband med reglering som anknyter till coronaepidemin
ar mycket viktigt att bestimmelser som har kopplingar till de grundldggande fri- och réittigheter-
na och som géller fysiska personers normala dagliga aktiviteter ar klara och tydliga (GrUU 32/
2020 rd, se ocksa GrUU 45/2016 rd, s.3, GrUU 41/2006 rd, s 4). Mianniskorna ska pa férhand
kunna ta reda p& om det é&r tillatet att rora sig.

(3 6) Grundlagsutskottet ser det som mycket beklagligt att den foreslagna regleringen med tanke
pa detta dr ytterst svartolkad och mangtydig, delvis till och med felaktig. Till exempel bestim-
melseni?2 § 1 mom. i lagforslaget verkar gilla invanare i kommuner som hor till det geografiska
tilliampningsomradet for forbudet mot att rora sig, men enligt 3 § 2 mom. i lagforslaget géller for-
budet ocksé personer som bor utanfor kommunerna i fraga. Lagforslaget innebér saledes i sak
ocksé att de omrdden som definieras i forordningen isoleras fran andra omraden pa ett sitt som i
viss man kan jamforas med de restriktioner som infoérdes véren 2020 med stdd av 118 § i bered-
skapslagen (se GrUB 8/2020 rd och GrUB 11/2020 rd). Enligt 3 § 2 mom. i lagforslaget ar avsik-
ten dock att i bestimmelsen foreskriva om undantag fran forbudet mot att rora sig. Utskottet ser
det som mycket problematiskt att det pa detta sitt endast indirekt, genom undantagsbestimmel-
ser riktade till en mindre grupp personer, framgér att forbudet omfattar alla.

Ar begriinsningen av rorelsefriheten nédvindig och proportionerlig?

(37)Enligt 23 § i grundlagen ska tillfélliga undantag fran de grundléggande fri- och rittigheterna
vara nddvéindiga. Det har i grundlagsutskottets utlatande- och betédnkandepraxis ocksé under
coronaepidemin konstaterats att en inskrédnkning i de grundlaggande fri- och réttigheterna inte
kan vara relevant for sitt syfte och ddirmed nddvéandig, om den inte ens i princip kan né upp till det
godtagbara mal som den bygger pa (se t.ex. GrUB 17/2020 rd, s. 5, och de utlatanden som det
hanvisas till dar, GrUU 40/2017 rd, s. 4, GrUU 55/2016 rd, s. 4—35, och GrUU 5/2009 rd, s. 3/1I).
Det ér tillatet att inskrénka grundlaggande fri- och rittigheter bara om maélet inte kan nés genom
mindre ingrepp i réttigheterna (se GrUB 25/1994 rd, s. 5). En skyldighet eller begransning som
ingriper i de grundldggande fri- och rittigheterna kan till f61jd av nédvéndighetskravet saledes
tillgripas for att bekdmpa coronaepidemin endast om spridningen av epidemin inte kan hindras
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med metoder som innebédr mindre ingrepp i de grundldggande fri- och réttigheterna (se t.ex.
GrUU 10/2021 rd, stycke 10, och GrUU 44/2020 rd). Grundlagsutskottet har betonat betydelsen
av dessa aspekter ocksé vid tillimpningen av de undantag fran de grundldaggande fri- och réttig-
heterna som tillats enligt 23 § i1 grundlagen (se t.ex. GrUB 7/2020 rd).

(38)1 sin beddmning av beredskapslagen har grundlagsutskottet understrukit att den lagstiftning
som avser normala forhéllanden och befogenheter som i sé liten utstrickning som mdjligt ingri-
per i de grundldggande fri- och réttigheterna har hogsta prioritet (se t.ex. GrUB 9/2020 rd). I si-
tuationer som géller tillimpning av 23 § i grundlagen har utskottet dessutom betonat kravet pa att
myndigheternas normala befogenheter ska vara priméra (GrUU 6/2021 rd). Ocksa lagstiftnings-
andringar som gors under undantagsforhallanden ska enligt utskottet i forsta hand vara inskrank-
ningar som uppfyller de allménna kriterierna for inskridnkning av de grundlédggande fri- och rét-
tigheterna. Vid behov ska de ocksa uppfylla de sérskilda kriterierna for inskrankning av respek-
tive grundliggande fri- och rittighet. Andringarna ska alltsd inte avse sidana undantag fran de
grundldggande fri- och rattigheterna (GrUU 14/2020 rd, s. 2, GrUU 7/2020 rd, s. 2—3). Enligt ut-
skottet kan undantag fran de grundldggande fri- och réttigheterna vara nddvindiga endast om de
mal som efterstrivas med undantaget inte kan uppnés genom lagstiftning for normala férhallan-
den inom ramen for de allménna villkoren for inskrédnkning av de grundldggande fri- och réttig-
heterna, antingen med stdd av géllande lagstiftning eller genom ny lagstiftning.

(39)Enligt grundlagsutskottet bér man i motiveringen till begrédnsningsbefogenheterna kunna
motivera behovet av just de foreslagna dtgirderna (se t.ex. GrUU 11/2021 rd, stycke 6). Samti-
digt bor andra regleringsalternativ som dr mindre begrinsande med tanke pa de grundliggande
fri- och réttigheterna granskas (se t.ex. GrUU 31/2020 rd och GrUU 14/2020 rd, s. 5).

(40) Av propositionsmotiven (t.ex. s. 29) och 5 § 2 mom. i lagforslaget far man enligt grundlags-
utskottet den uppfattningen att det viktigaste syftet med propositionen &r att begrénsa privata
sammankomster samt utrittande av drenden i detaljhandelsbutiker och servicerdrelser genom att
forbjuda sddan mobilitet som utgdr en forutséttning for dessa verksamheter. Om lagforslaget tré-
der i kraft forvéntas det uttryckligen forhindra att sjukdomen sprids vid privata tillstdllningar och
religidsa sammankomster dér ett stort antal ménniskor deltar och till vilka de nuvarande befogen-
heterna enligt lagen om smittsamma sjukdomar inte utstrécker sig. Utskottet anser att det i och for
sig dr klart att motiveringarna till begransningarna visar en godtagbar grund for att begrénsa be-
gransningarna ocksa till privata, inofficiella sammankomster och religidsa sammankomster.

(4 1) Grundlagsutskottet anser dock att det valda regleringsséttet inte &r problemfritt med tanke pa
nddvindighet och proportionalitet. Genom propositionen begransas rorelsefriheten och flera an-
dra grundldggande fri- och réttigheter i stéllet for att begransningen direkt riktas till exempelvis
privata sammankomster. I propositionen har man inte heller i tillrdcklig utstrickning granskat
mdjligheterna till lindrigare dtgirder dn vad som nu foreslés. I friga om funktionsformagan hos
hélso- och sjukvardssystemet vill utskottet ocksa féasta uppmérksamheten vid behovet att jimfora
begrinsningsatgirderna och kostnaderna for dem med mdjligheten att trygga funktionsférmégan
genom dndamalsenlig resursfordelning inom systemet och bland annat genom upphandling.

(42)Med tanke pa proportionaliteten i den foreslagna regleringen bor man enligt grundlags-
utskottet ocksa beakta att det att en individ ror sig inte nddvéndigtvis leder till ett mote med en an-
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nan ménniska och ddrmed inte nddvéandigtvis medfor risk for virusinfektion. Att man kan rora sig
fran en plats till en annan ir ofta en forutséttning for att kunna moéta méanniskor, men risken for
smitta sammanhénger uttryckligen med moten och sammankomster. Risken sammanhénger allt-
s inte 1 forsta hand med att man fardas till m6tena eller sammankomsterna, &ven om mobilitet at-
minstone i vissa situationer dr en nddvindig forutsittning for moten eller ssammankomster som
medfor smittrisk. Mobiliteten kan ocksé fungera som en sjalvstindig kélla till smittrisk. Fardsat-
ten kan dock genomforas och genomfors ofta ocksa pa ett sétt som inte nddvandigtvis medfor risk
for virusinfektion.

(43) Syftet med den foreslagna regleringen é&r att indirekt begrinsa sammankomster och moten
genom att inom det omrade som anges i forordningen helt forbjuda ménniskor att réra sig utanfor
bostaden. Friheten att rora sig utanfor bostaden utgér en av grunderna for det dagliga livet. Enligt
grundlagsutskottet kommer forbudet séledes att omfatta en hel del dagliga aktiviteter och mycket
som hor till det vanliga livet och som é&r ofarligt med tanke pa spridningen av coronaviruset eller
som atminstone har ringa konsekvenser for spridningen. Bestdmmelsen &r dérfor problematisk
med avseende pa nddviandighetskravet i 23 § i grundlagen.

(44) En regleringslosning som bygger pa ett principiellt utegangsforbud blir extra problematisk
pa grund av det leder till ett accentuerat behov att féreskriva om en stor miangd undantag, vilka
kan motiveras ocksé utifran systemet med de grundlédggande fri- och réttigheterna. I 3 § i lagfor-
slaget finns en detaljerad och till karaktéren tdmligen kasuistisk forteckning over undantag fran
utegangsforbudet. Enligt grundlagsutskottet star det klart att en s detaljerad och kasuistisk reg-
lering av den rérelsefrihet som hor till grunderna for réttsstaten latt kan hamna i konflikt med kra-
ven pa nddvandighet och proportionalitet. Utskottet anser att den valda regleringslsningen ock-
sé delvis leder till en reglering som till och med kan beskrivas som absurd, dir fragan om huru-
vida ett parforhallande &r en laglig grund for att rora sig utanfor bostaden bedéms utifran nod-
véndigheten av att réra sig. Av motiveringen till lagforslaget framgar inte hur nddvéndigheten ska
beddmas i detta ssmmanhang.

(45)Grundlagsutskottet faster i exempelsyfte uppmérksamheten vid vissa undantag frén ute-
gangsforbudet. Enligt nimnda 3 § 2 mom. f&r man rora sig utanfor bostaden bland annat om det ar
nddvindigt pa grund av ett etablerat parforhallande. Till det centrala innehéllet i det skydd for pri-
vatlivet som tryggas i grundlagen hor individens rétt att fritt knyta och upprétthalla kontakter till
andra ménniskor (RP 309/1993 rd, s. 56). I tillimpningspraxisen for Europakonventionen har det
ansetts att skyddet for familjelivet enligt artikel 8 i konventionen utdver ett etablerat partnerskap
omfattar manga andra nérrelationer, sisom exempelvis familjekontakten mellan vuxna barn och
deras forédldrar och syskon samt mor- och farforéldrarnas forhallande till sina barnbarn (se t.ex.
Pellonpaa m.fl., Euroopan ihmisoikeussopimus, 2018, s. 808).

(46) Att pa detta sitt avgransa undantaget till etablerade parforhallanden beaktar inte mannisk-
ornas olika familjesituationer och exempelvis ensamboendes behov av ndra kontakter. Enligt
grundlagsutskottets uppfattning ar det dock just de ensamboende som lider mest av att person-
kontakterna minskar till f6ljd av begrédnsningar av rorelsefriheten. Utskottet anser att det &r svart
att inse betydelsen av att parforhallandet ska vara etablerat. Det &r likasé svart att se att det skulle
vara praktiskt mojligt att overvaka forbudet. Enligt diskrimineringsforbudet i 6 § 2 mom. i grund-
lagen &r det forbjudet att utan godtagbart skil sarbehandla ndgon pé grund av familjeférhallanden
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(RP 309/1993 1d, s. 47). Utskottet anser att det med avseende pé rorelsefriheten inte har lagts fram
nagon godtagbar grund for sérbehandling av etablerade parforhallanden i forhéllande till andra
parforhallanden och néra relationer mellan ensamboende. Liknande problem ingér ocksa till ex-
empel i bestimmelserna om forflyttning till en fritidsbostad. Regleringen &r bristfallig ocksé i fré-
ga om sadana vagande intressen som delvis atergar pa grundlagen, sdsom kampanjer i anslutning
till kommunalval, jadmlik behandling av néringsverksamhet och demonstrationer.

(47) Grundlagsutskottet anser att de nimnda problemen i grundldggande 16sningen for reglering-
en medfor ett accentuerat behov av att bedoma de foreslagna metodernas nédvandighet och pro-
portionalitet.

(48) 1 propositionsmotiven (s. 52) konstateras det att begrinsningarna av rorelsefriheten inom ett
avgransat omrade kommuner beréknas minska kontakterna med cirka 25 procent. Det har inte
presenterats ndgon specificering av hur beddmningen har gjorts och hur varje undantag enligt 3 §
paverkar antalet kontakter. I motiveringen konstateras ocksé som en helhetsbeddmning att kon-
sekvenserna ir forknippade med manga osikerhetsfaktorer (RP, s. 52). A andra sidan kan man ut-
ifran propositionsmotiven beddma att en begrénsning av rorelsefriheten med skélig sannolikhet
uppné de godtagbara mal som den bygger pa (se t.ex. GrUB 8/2020 rd, s. 5, se ocksa GrUU 40/
2017 rd, s. 4, GrUU 55/2016 rd, s. 4—S5, och GrUU 5/2009 rd, s. 3/1I).

(49) Utskottet har i synnerhet vid bedomningen av huruvida befogenheter enligt beredskapsla-
gen dr proportionerliga pekat pé behovet att med avseende pé de grundldggande fri- och réttighe-
terna bedoma vilka nackdelar begriansningsatgdrderna sammantaget orsakar samhéllet i relation
till fordelarna (se t.ex. GrUB 17/2020 rd, s. 4). Denna beddmning har sirskild betydelse med tan-
ke pé regleringens proportionalitet. Utskottet noterar att det i ett separat underavsnitt (s. 90—92) i
propositionens avsnitt om lagstiftningsordning ges en beddmning av de sammantagna nackdelar-
na for samhéllet i relation till férdelarna. Ocksé propositionens konsekvensbedémningar har be-
tydelse i detta avseende.

(50)1 fraga om nodvandighetsbedomningen noterar grundlagsutskottet ocksé den internationella
jamforelse som ingér i propositionen (RP, s. 54—58). Utskottet anser att det inte &r helt utan be-
tydelse att utegdngsforbud hittills inte har ansetts behdvliga eller nddvéndiga i de 6vriga nordiska
landerna, d4ven om incidensens av sjukdomen i dem delvis har varit hogre &n i Finland och den
brittiska varianten av coronaviruset ocksa i dessa linder under den senaste tiden har orsakat stors-
ta delen av infektionerna.

(5 1) Under coronaepidemin har grundlagsutskottet betonat att regleringen av restriktionerna och
befogenheterna ska grunda sig pa en tillborlig beddmning av att restriktionerna eller befogenhe-
terna dr nddvindiga. Nér epidemin har dragit ut pa tiden har utskottet ansett att dven historiska
uppgifter ar relevanta vid bedomningen av om restriktionerna och befogenheterna dr nédvéndiga
och proportionerliga. Darfor har utskottet ansett att det till exempel i propositionen om sténgning
av restauranger med stdd av 23 § i grundlagen borde ha gjorts en vésentligt grundligare bedom-
ning uttryckligen av huruvida stdngningen av restaurangerna ér nddvéndig och proportionerlig,
med beaktande dven av de erfarenheter som hittills gjorts av konsekvenserna av stdngningen
(GrUU 11/2021 rd, stycke 5—=6). Vissa begransningsatgirder enligt lagen om smittsamma sjuk-
domar har tagits i bruk forst i mars, s& information om atgérdernas verkningar finns bara for nig-
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ra veckor. Enligt inkommen utredning har till exempel 6kningen av antalet infektioner i HNS-
omrédet stannat upp genom dessa atgérder och till och med minskat nagot, och enligt HNS be-
domning kommer antalet patienter som fér sjukhusvard att 6ka “mattligt” under de nidrmaste
veckorna. Nagon betydande minskning av antalet infektioner dr dock inte i sikte. Situationen kan
ocksa fordndras snabbt.

(52)Vid bedéomningen av nddvéndighet och proportionalitet har det ocksa sérskild betydelse om
samma i och for sig godtagbara mél kan nas genom metoder som gor mindre intrdng i de grund-
laggande fri- och rittigheterna. I motiveringen till propositionen (s. 27—28) konstateras det att de
géllande restriktioner i de omraden som é&r i epidemins samhaéllsspridningsfas och accelerations-
fas minskar kontakterna mellan minniskor, men de minskar dnnu inte de fysiska kontakterna vid
olika privata tillstéllningar dar manniskor samlas, vid besok i detaljhandeln samt vid hobbyverk-
sambhet, vid religiosa sammankomster, pa arbetsplatser dér arbetet utfors pa plats, pad gemensam-
ma inkvarteringar for gést- och sdsongsarbetare samt for studerande. Enligt motiveringen utgjor-
de andra mdten och tillstillningar (inkl. stora familjefester och religiosa tillstdllningar) redan un-
der vecka 10 over 50 procent av de dvriga identifierade smittkdllorna, om man bortser fran de
smittor som sker i samma hushall (RP, s. 29).

(5 3) Grundlagsutskottet menar att det viktigaste syfte som propositionen vill férmedla, det vill
sdga att begrinsa privata sammankomster, vistelse i grupp och rorelsefrihet samt utréttande av
drenden 1 afférs- och servicerorelser samt kontakter i andra situationer som ndmns i propositio-
nen, ocksa kan nds genom begrinsningar och forbud som avsevért mindre ingriper i den enskil-
des frihet. Utskottet anser dessutom att det vid den konstitutionella bedémningen av lagforslaget
ar av betydelse om den grundldggande 16sningen for regleringen ar genomforbar pa ett sétt som ar
forenligt med kravet pa att bestimmelser ska utfardas genom lag.

Kravet pa att bestimmelser ska utfdrdas genom lag samt exakthet och noggrann avgrdnsning av
bestimmelserna

(54)Enligt 23 § i grundlagen kan bestimmelser om undantag fran de grundldggande fri- och rét-
tigheterna utfirdas genom lag eller genom en forordning av statsradet som utférdas med stdd av
ett sddant bemyndigande med exakt avgransat tillimpningsomrade som av sirskilda skil tagits in
i lag. Grundlagsbestimmelsens krav pa att bestimmelser ska utfiardas genom lag har samband
med kravet pé att bestimmelser om inskrdnkningar i de grundlédggande fri- och réttigheterna ska
utfirdas genom lag i 2 § 3 mom. i grundlagen, kravet pa exakthet och noggrann avgransning samt
den bestdmmelse 1 80 § 1 mom. i grundlagen enligt vilken bestimmelser om grunderna for indi-
videns rattigheter och skyldigheter ska utfardas genom lag (se dven t.ex. GrUU 14/2020 rd). En-
ligt utskottet &r kravet pa att bestimmelser ska utfdrdas genom lag vid inskrankning av de grund-
laggande fri- och réttigheterna dock i viss mén stréngare &n vid undantag fran de grundldggande
fri- och réttigheterna (se GrUU 14/2020 rd). Utskottet har & andra sidan ocksa betonat betydelsen
av aspekter som anknyter till de allménna villkoren for att inskrdnka de grundldggande fri- och
rittigheterna ocksa inom tillimpningsomréadet for undantagen fran de grundldggande fri- och rét-
tigheterna enligt 23 § i grundlagen (se GrUB 11/2020 rd, s. 5, GrUB 2/20201d, s. 5, GrUB 3/2020
rd, s. 2).
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(55)Betydelsen av kravet pé att bestimmelser ska utfirdas genom lag och kraven pé exakthet
och noggrann avgriansning accentueras dock i den aktuella regleringen av den straffrittsliga lega-
litetsprincipen som tryggas i 8 § i grundlagen, eftersom det i 6 § i lagforslaget foreskrivs om bo-
tesstraff som foljer om ndgon uppsétligen eller av grov oaktsamhet bryter mot en sddan begréns-
ning i rorelsefriheten som foreskrivs i 2 §.

(56)Enligt artikel 15.2 i Europakonventionen far under krig eller i annat allmént nddlége som ho-
tar nationens existens inga inskridnkningar goras bland annat i artikel 7 om den straffrittsliga le-
galitetsprincipen. Ocksa artikel 4.2 i MP-konventionen foreskriver att inskrdnkningar som tilléts
av konventionen under ett allmént nédldge som hotar nationens fortbestand inte far goras i artikel
15 i konventionen, som géller den straffréttsliga legalitetsprincipen. Med stdd av 23 § i grundla-
gen kan man séledes inte gora undantag fran det innehéll i den straffréttsliga legalitetsprincipen
som garanteras i manniskorattskonventionerna, vilket d&tminstone omfattar ett allmént krav pa att
bestimmelser ska utfirdas genom lag och det forbud mot retroaktiv strafflagstiftning som kon-
kretiserar kravet. Grundlagsutskottet papekar dessutom att avsikten med de nationella systemen
for de grundldggande fri- och réttigheterna har varit att ge en hogre skyddsnivé an skyddet enligt
ménniskoréttskonventionerna (se GrUU 24/2016 rd, s. 2). Utskottets praxis i frdga om kravet pa
exakthet och noggrann avgriansning i anknytning till den straffrittsliga legalitetsprincipen atergar
inte till alla delar till kraven i ménniskoréttskonventionerna.

(57)Lagforslaget ska dérfor i forsta hand bedomas med avseende pa den straffrittsliga legalitets-
principen enligt 8 § 1 grundlagen och sérskilt kravet pa exakthet i den straffrittsliga regleringen.
Enligt 8 § i grundlagen fér ingen betraktas som skyldig till ett brott eller domas till straff pa grund
av en handling som inte enligt lag var straffbar nér den utférdes. Enligt kirnan i den straffrittsliga
legalitetsprincipen ska brottsrekvisitet anges tillrdckligt exakt sé att det utifran en bestimmelses
ordalydelse gar att forutse om en viss atgird eller forsummelse ar straffbar. Kérnan i legalitets-
principen dr densamma i Europadomstolens och EU-domstolens praxis, ddr man har betonat
strafflagstiftningens forutsebarhet, dvs. att det utifrdn en bestimmelses lydelse ska ga att forutse
vad som ér straffbart (se GrUU 20/2018 rd, s. 2, GrUU 10/2016 rd och GrUU 56/2014 rd, s. 2/11,
och de utldtanden som ndmns i dem).

(5 8) Den straffrittsliga legalitetsprincipen forutsitter saledes en exakt definition av det straffba-
ra handlandet. I grundlagsutskottets praxis har 6ppna gérningssétt i straffbestimmelser i princip
ansetts vara problematiska med tanke pa den straffrittsliga legalitetsprincipen (t.ex. GrUU 6/
2014 rd, s. 3/11 och GrUU 48/2002 rd, s. 3/I1). Om straffbestimmelsen far sitt materiella innehall
av en bestimmelse som inte hor till den, ska ocksd denna bestimmelse formuleras med den ex-
akthet som forutsitts av straffrattslig reglering. Utskottet har i sin praxis stéllt villkor for anvand-
ningen av blancostraffsteknik, 4&ven om séddan reglering i sig inte har ansetts vara férbjuden enligt
grundlagen. Av orsaker som hinfor sig till legalitetsprincipen bor man enligt grundlagsutskottet
forhalla sig avvisande till sadana (t.ex. GrUU 10/2016 rd, s. 8, GrUU 31/2002 rd, s. 3, GrUU 15/
1996 rd, s. 2/11, och GrUU 20/1997 rd, s. 3/11).

(59)Enligt 6 § 1 lagforslaget dr det straffbart att bryta mot en sddan begriansning i rorelsefriheten
som foreskrivs i 2 § i lagen och i en forordning som utférdats med stod av den paragrafen. I 3 § f6-
reskrivs det dock om mycket visentliga och med tanke pa det principiella forbudets godtagbarhet
nddvindiga undantag frén begrinsning av rorelsefriheten. Det faktiska omradet for straftbart
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handlande bestdms séledes utifran den helhet som bildas av 2 och 3 § i lagforslaget samt den for-
ordning som utfardas med stdd av 2 §. Grundlagsutskottet har ovan ansett att bemyndigandet att
utfirda forordning méste preciseras for att lagen ska kunna stiftas i vanlig lagstiftningsordning.

(60) Grundlagsutskottet noterar med tanke pé den straffrittsliga legalitetsprincipen sérskilt att
regleringen dr komplicerad, mangtydig och svéarbegriplig. Pé basis av regleringen &r det mycket
svart for den enskilde att forutse nér det &r tillatet att rora sig utanfor bostaden. Forbudet enligt 2 §
1 mom. i lagforslaget géller rétten att avldgsna sig fran det slutna eller avgrinsade gardsomradet
for bostadens fastighet. Oklarhet orsakas till exempel av att enligt motiveringen avses med bo-
stad en fastighet och en byggnad eller en ldgenhet och adress pa fastigheten (s. 56), men enligt
lagbestdmmelsen ér fastigheten belégen pé bostaden (“asuinpaikalla olevan kiinteiston™ i den fin-
ska sprakdrikten). Begreppen bostad och gardsomréade definieras inte heller i lagen, d&ven om be-
tydelsen av gardsomrade har fortydligats ocksa i motiveringen (s. 60). Det i den finska sprakdrék-
ten anvinda ordet “asuinpaikka” kan i lagstiftningen ocksé avse hemkommun. Eftersom de be-
grepp som definierar tillimpningsomradet samtidigt avgriansar forbudets tillimpningsomréde,
bor de definieras i lag.

(6 1)Nar begransningar av rorelsefriheten faststills ska man med tanke pé regleringens propor-
tionalitet beakta ritten att rora sig av tvingande skél (GrUB 8/2020 rd, s. 6). Detta krav uppfylls av
de undantag fran utegdngsforbudet som anges i 3 § 2 och 3 mom. i lagforslaget. Syftet med und-
antagen dr ocksa att skydda de friheter som hor till kirnomréadet for rorelsefriheten. Enligt grund-
lagsutskottet har undantagen enligt 3 § definierats dnnu lsare och mer méngtydigt dn forbudet.
Utskottet har ovan hénvisat till bestimmelsen enligt vilken det av skil som hanfor sig till ett par-
forhallande &r lagligt att rora sig utanfor bostaden utan hot om straff endast om parforhéllandet ar
etablerat och det av skél som foljer av parforhéllandet dr nodvéandigt att rora sig utanfor bostaden.

(62) Grundlagsutskottet menar att atskilliga motsvarande exempel kan pavisas. I 3 § 3 mom. i
lagforslaget tillats utomhusvistelse i rekreations- eller motionssyfte. Utskottet anser att det pa ba-
sis av regleringen dr tdmligen oklart enligt vilka réttsliga kriterier tillaten utomhusvistelse kan
sarskiljas till exempel fran att en grupp av tre personer vistas utomhus pé gérden till ett kopcenter,
om deltagarna uppger att de deltar i sammankomsten i rekreationssyfte. Enligt samma bestdm-
melse dr det tillatet for alla att under vissa forutsittningar vistas utomhus i rekreations- eller mo-
tionssyfte, om det sker inom ett omrade dér ett forbud som avses i 2 § 1 mom. dr i kraft. Detta
innebér enligt propositionsmotiven (s. 68) att om en begrinsning infors pa vissa kommuners om-
rade exempelvis i landskapet Nyland, &r det mojligt att vistas utomhus inom alla de omrdden som
omfattas av den begransningen. Det dr svart for enskilda personer att utifrén bestimmelsen ta reda
pa om det i den situation som ndmns i motiveringen ar tillatet att vistas utomhus till exempel i
Salo stad, som ligger i Egentliga Finland och inte omfattas av den begrénsning som ndmns i mo-
tiveringen, och om den som vill vistas utomhus far passera grinsen for begransningsomradet i
Salo for att vistas utomhus.

(63)Enligt den grundldggande regleringslosningen &r all slags mobilitet som normalt ingér i
grunderna for vardagslivet forbjuden, med sérskilt angivna relativt omfattande undantag. Denna
16sning leder enligt grundlagsutskottet oundvikligen till mycket méngtydiga bestdmmelser. I den
vésterldndska rittsstaten dr det inte mdjligt att reglera manniskornas dagliga liv pa ett heltédckan-
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de sétt. Utskottet anser att detta inte saknar betydelse vid bedomningen av huruvida den grund-
laggande 16sningen i lagforslaget ér proportionerlig.

(64)Relevanta med tanke pé exakthet och noggrann avgrénsning &r ocksé lagforslagets bestim-
melser om myndigheternas behorighet att dvervaka begransningarna i rorelsefriheten. Enligt 5 § 1
mom. i lagforslaget &r polisen behorig tillsynsmyndighet. Enligt 5 § 2 mom. i lagforslaget ska en
person pa begéran av polisen ge en redogdrelse for vart och i vilket syfte han eller hon ror sig samt
for deni 3 § avsedda grund han eller hon har for att avvika fran de begrdnsningar som anges i la-
gen. Enligt 5 § 3 mom. i lagforslaget har en polisman rétt att befalla en folksamling att skingra sig
eller flytta pa sig, om den begrinsning av rorelsefriheten som anges i 2 § 1 mom. inte iakttas. Om
folksamlingen inte lyder en befallning att skingra sig eller att flytta pé sig har en polisman rétt att
med maktmedel skingra folksamlingen samt gripa personer som tredskas. Polisen ska enligt be-
stimmelsen om mojligt avgrinsa sina atgérder till att gélla endast dem som genom sitt upptradan-
de orsakar behovet att skingra folksamlingen eller be den flytta péa sig.

(65 ) Grundlagsutskottet har vid bedomningen av bestimmelser om myndigheters befogenheter
ocksé ansett att utgangspunkten for bedémningen ér att regleringen av myndigheters befogenhe-
ter dr av betydelse med tanke pa réttsstatsprincipen i grundlagens 2 § 3 mom. (GrUU 51/2006 rd,
s. 2/T). All utévning av offentlig makt ska enligt momentet grunda sig pa lag, och i all offentlig
verksamhet ska lag noggrant iakttas. Premissen &r att den som utovar offentlig makt alltid har en
behorighetsgrund som 1 sista hand atergar pa en av riksdagen stiftad lag (RP 1/1998 rd, s. 75/1).
For lagar géller det allménna kravet att en lag ska vara exakt och noga avgrinsad (GrUU 10/2016
rd, s. 2).

(66)Enligt grundlagsutskottet star det klart att de myndigheter som Overvakar inskrankningar i
rorelsefriheten dven under undantagsforhallanden 4r skyldiga att noggrant folja lagen och handla
i enlighet med principerna for god forvaltning. Utskottet har fést sédrskild uppmérksamhet vid be-
stimmelserna i 1 kap. 2—S5 § i polislagen om respekt for de grundldggande fri- och réttigheterna
och de ménskliga réttigheterna, proportionalitetsprincipen, principen om minsta olédgenhet och
andamélsbundenheten vid utdvandet av befogenheten (GrUB 11/2020 rd). Enligt 2 § 5 mom. i
den forordning om tillfélliga begransningar i rorelsefriheten som behovs for skyddande av be-
folkningen som statsrddet utfirdade varen 2020 fér polisen inte hindra resor for personer som
beropar en nddvindig orsak att rora sig (se GrUB 11/2020 rd, O 10/2020 rd). Det kan p& moti-
verade grunder anses att en forutsittning for god forvaltning &r att polisen i forsta hand 6vervakar
att begrédnsningarna iakttas genom rdd, uppmaningar och befallningar (GrUB 11/2020 rd).

(67)Med tanke pa skyddet for privatlivet kan det ocksa anses betydelsefullt att var och en enligt 5
§ 2 mom. ar skyldig att pa begéran ge polisen en redogdrelse for vart och i vilket syfte han eller
hon ror sig samt for den i 3 § avsedda grund han eller hon har for att avvika fran de begrénsningar
som anges i lagen. Den redogdrelse som krévs kan enligt den foreslagna bestimmelsen ocksa gél-
la uppgifter om till exempel en klientrelation inom socialvérden eller en nérstdendes privatliv.
Grundlagsutskottet betonar att polisen har tystnadsplikt i frdga om saddana uppgifter.

(68) Grundlagsutskottet féster dock uppmérksamhet vid att uppgifterna i enlighet med vad som
konstateras i propositionsmotiven (s. 66) kan ldmnas antingen muntligen eller skriftligen och att
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redogdrelsen ska ldmnas till polisen pé begéran. I motiven framhalls att om personen helt vagrar
lamna en redogorelse, kan drendet beddmas som tredska mot polis enligt 16 kap. 4 § i strafflagen.

(69) Enligt grundlagsutskottet &r det centrala innehéllet i det i 21 § i grundlagen tryggade skyd-
det mot sjalvinkriminering ritten att i brottmal végra vittna mot sig sjdlv samt rétten att lata bli att
medverka till att ens egen skuld bekriftas (GrUU 8/2016 rd, s. 5, GrUU 34/2012 rd, s. 3, RP 309/
1993 rd, s. 79/1). Utskottet anser saledes att utgangspunkten ar att en person inte dr skyldig att
medverka till utredningen av sin egen skuld. Utskottet anser att detta &r dgnat att forsdmra effek-
tiviteten 1 overvakningen av forbudet, vilket kan leda till att pafoljderna riktas sporadiskt och dér-
med ocksa oforutsdgbart.

Samlad bedomning av lagforslaget

(70) Grundlagsutskottet betonar att propositionens mal kan anses vara synnerligen vigande. De
mal i anslutning till hanteringen av epidemier som anges i propositionen kan dock utifran inkom-
men utredning uppnés i form av en lika effektiv minskning av smitta, om de forbud och begréns-
ningar som anges i lagforslaget inriktas endast pa de smittkéllor som ndmns i motiveringen till
propositionen, i synnerhet privata tillstdllningar, sammankomster, vistelse i grupp och utréttande
av drenden i butiker. Utskottet anser att den i propositionen valda grundlaggande 16sningen, det
vill séiga ett utegangsforbud, i princip helt strider mot proportionalitetskravet med beaktande av
de epidemiologiska motiveringar som framforts i propositionen, och l6sningen kan inte anses
nddvindig pa det sétt som avses i 23 § 1 grundlagen.

(7 1)Grundlagsutskottet anser att lagforslagets problematiska karaktér med tanke pa proportio-
nalitetskravet framhévs av den mangtydighet som ingar i regleringsldsningen och att det darfor i
praktiken dr omdjligt for ménniskor att forutse nér det &r forbjudet och straffbart att rora sig. Ut-
skottet anser det inte mojligt att avhjilpa denna brist inom ramen for de grundldggande 16sning-
arna i regleringen. Den grundldggande regleringslosningen maste &ndras. En dndring av den
grundldggande 16sningen innebar nddviandigtvis ocksa ett behov av en genomgripande dndring av
de 6vriga bestimmelserna. Utskottet anser det sdledes inte nodvéandigt att i detalj specificera de
andringsbehov som hanfor sig till 3 § 2 mom. i lagforslaget. Darfor anser utskottet det inte heller
nddvindigt att géra en samlad bedéomning av de foreslagna bestimmelserna om straff och dver-
vakning.

(72) Grundlagsutskottet anser att lagforslagen inte kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning,
Lagforslaget méste dndras sa att forbudet i stillet for att gélla all rorlighet inriktas pa de smittkal-
lor som ndmns i propositionsmotiven. Bestimmelserna om forbud ska vara exakta och noggrant
avgransade samt nodvéndiga och proportionella med tanke pa epidemildget. Enligt utskottets
uppfattning omfattas en del av de smittkéllor som ndmns i propositionen ocksé av nyligen antag-
na och redan gillande begriansningsbefogenheter enligt lagen om smittsamma sjukdomar. Det har
framforts att skyddet for hemfriden i 10 § i grundlagen skulle utgéra ett hinder for att pa de ndd-
véndighetsgrunder som anges i den nu aktuella propositionen genom lag foérbjuda privata sam-
mankomster och foreskriva om dvervakning av forbudet ocksé i frdga om hemfriden. Utskottet
konstaterar for tydlighetens skull att en sddan uppfattning enligt utskottets mening ér felaktig.
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(73 ) Grundlagsutskottet anser att en dndring av den grundldggande regleringen i denna riktning
ocksé undanrdjer behovet av att uppritta en omfattande lista av undantag. Utskottet betonar att
detta dock inte innebér att det av konstitutionella skil inte skulle vara mgjligt eller motiverat att
foreskriva om vissa undantag fran ndrmare angivna forbud. Utskottet anser att det finns sérskilda
skél att beakta inte bara tryggandet av de grundldggande fri- och réttigheterna utan ocksé bland
annat barnets rattigheter enligt barnkonventionen och férbudet mot éldersdiskriminering.

(74)Grundlagsutskottet har i detta slag av regleringssammanhang betonat behovet av skélig
kompensation for ekonomiska forluster som orsakas néringsidkare till f6ljd av restriktioner (se
t.ex. GrUU 11/2021 rd, stycke 12).

(75 ) Enligt grundlagsutskottets uppfattning skulle en éndring av lagforslaget pa detta sétt ingripa
i de grundldggande 16sningarna i lagforslaget. Utskottet har ansett att det &r nodvéndigt och hor
till god lagstiftningssed att beredningen av ett drende aldggs statsrdet, i synnerhet om det i en re-
geringsproposition foreslas mycket avgorande dndringar som i vésentlig grad péverkar de grund-
laggande 16sningarna i propositionen (GrUU 9/2020 rd, s. 3, GrUU 26/2017 rd, s. 76, se dven
GrUU 75/2014 rd, s. 8/I1). Utskottet har i friga om bestimmelser som dr kinsliga med avseende
pa de grundldggande fri- och rittigheterna forutsatt att mycket avgorande édndringar som i visent-
lig grad inverkar pa de grundldggande 10sningarna och som é&r betydande ska foreldggas grund-
lagsutskottet for ny beddmning (se t.ex. GrUU 4/2021 rd, stycke 41).

(76) Enligt grundlagsutskottet &r regleringen i det lagforslag som nu granskas inte sirskilt omfat-
tande. I propositionen anfors motiverade skél for en snabb behandling av lagstiftningsreformen
till foljd av den nu aktuella ytterst exceptionella situationen i anslutning till hanteringen av covid-
19-epidemin. De dndringar som utskottet forutsétter baserar sig ocksa delvis pa de uppgifter om
spridningen av epidemin som redan bedomts i propositionen. Regleringens betydelse talar & an-
dra sidan for att beredningen ska aldggas statsrddet. Utskottet anser att forvaltningsutskottet nog-
grant bor dvervidga om det dr mojligt att i riksdagen éndra lagforslaget pé det sétt som grundlags-
utskottet forutsitter. Aven forvaltningsutskottets eventuella betinkande ska foras till grundlags-
utskottet for ny behandling.

Skyldighet att anvéinda munskydd

(77)Enligt 2 § 4 mom. i lagforslaget ska var och en som é&r fodd 2007 eller tidigare och som ror
sig inom ett omrade som omfattas av forbudet mot att rora sig anvinda ett munskydd eller ett and-
ningsskydd inomhus och i trafikmedel dér det finns andra dn personer som hor till samma hus-
héll. Enligt grundlagsutskottet innebér regleringen till denna del ett ingrepp i sjélvbestimmande-
ritten och den personliga friheten i enlighet med vad som konstaterats ovan. Med beaktande av
motiveringarna till skyldigheten stér det enligt utskottet dock klart att en skyldighet som é&r bun-
den till den epidemiologiska nddvandigheten kan foreskrivas inom ramen for de allménna villko-
ren for inskrdnkning av de grundldggande fri- och rittigheterna. Det kan till exempel goras ge-
nom de bestdimmelser som géller tills vidare i lagen om smittsamma sjukdomar, utan att man be-
hover ty sig till lagstiftning om tillfélliga undantag fran de grundléggande fri- och réttigheterna
med stdd av 23 § i grundlagen. Skyldigheten att anvinda munskydd utgdr en relativt liten be-
gransning av de grundldggande fri- och rittigheterna. Statsradet bor inleda lagberedningen.
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(78)1 propositionen (s. 61) motiveras bestimmelsen med att det &r frdga om att det i dessa ut-
rymmen som dr Oppna for allménheten finns flera personer som kan dverfora smitta eller expo-
neras for coronaviruset. Grundlagsutskottet noterar att anvéindningsskyldigheten omfattar alla ut-
rymmen inomhus dér det finns personer som inte hor till samma hushall. Saledes dr exempelvis
personer som lever i ett etablerat parforhallande eller som annars stir varandra nira men bor at-
skilda, enligt lag skyldiga att inomhus nér de triaffar varandra anvinda ett munskydd eller and-
ningsskydd. Av skél som beror pé det skydd for privatlivet som tryggas i 10 § i grundlagen méste
lagforslaget preciseras till denna del.

(79)Grundlagsutskottet betonar behovet av att det allmédnna sikerstiller att sidana munskydd
som krévs for att fullgdra en lagstadgad skyldighet finns tillgéngliga for var och en trots eventuell
medelldshet.

(80) Skyldigheten att anvéinda munskydd enligt lagforslaget begransar sig till dem som é&r fodda
2007 eller tidigare. Bestdammelser om forseelse mot skyldigheten att anvinda munskydd eller
andningsskydd finns i 7 §. Den nedre gransen for straffrittsligt ansvar &r dock 15 ar. Grundlags-
utskottet noterar mer allmént behovet att granska hur pafoljder enligt lagforslaget riktas mot min-
derariga.

Tidsplanen for behandling av propositionen

(8 1) Propositionen ldmnades till riksdagen den 25 mars 2021. Den foreslagna lagen avses trida i
kraft sa snart som mojligt. Uppfattningen om behovet av skyndsam behandling av propositionen
grundar sig enligt propositionen pé att det dr fraga om en nddvéndig &tgéird for att hantera covid-
19—epidemin. Grundlagsutskottet paminner pé ett allmént plan att statsrddet i lagstiftningsforfa-
randet inte kan stélla riksdagens lagstiftningsbehorighet och tillsyn enligt 74 § i grundlagen over
lagforslagens grundlagsenlighet infor fullbordat faktum (se d&ven GrUU 14/2020 rd, s. 7, GrUU
15/2018 rd, s.60 ). Grundlagsutskottets uppgift enligt 74 § i grundlagen dventyras om det inte re-
serveras tillrdcklig och skalig tid for riksdagsbehandlingen av propositioner (GrUU 14/2020 rd, s.
7).

(82) Grundlagsutskottet har ansett det nddvandigt med lagstiftningsatgirder i syfte att hantera
covid-19-epidemin. Utskottet har redan tidigare ansett att om epidemin drar ut pa tiden bor man
inleda de dndringar som eventuellt behdvs i lagstiftningen for normala forhéllanden (se GrUB 17/
2020 rd, s. 4). Det dr dock motiverat att foreskriva om bestdende &ndringar forst under normala
forhallanden och efter noggrann beredning (GrUU 14/2020 rd och GrUB 11/2020 rd).Utskottet
betonar att det &r en central del av myndigheternas skyldighet att vidta forberedelser, som det fo-
reskrivs sdrskilt om i 12 och 13 § i beredskapslagen, att se till att lagstiftningen om undantagsfor-
héllanden ar uppdaterad och att bereda atgérder som krévs for att dvervinna undantagsférhallan-
den. Beredskapslagens bestimmelser om forberedelser giller med avvikelse fran de egentliga be-
fogenhetsbestimmelserna ockséa under normala forhallanden.

FORSLAG TILL BESLUT

Grundlagsutskottet anfor
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Utlidtande GrUU 12/2021 rd

att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning, men bara om utskottets kon-
stitutionella anmdrkningar till dess grundliggande losningar och till bemyndigandet att
utfirda forovdning i 2 § beaktas pd behorigt sdtt.

Helsingfors 31.3.2021
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Antti Rinne sd

vice ordférande Antti Hikkédnen saml
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona (delvis)
medlem Bella Forsgrén grona
medlem Jukka Gustafsson sd (delvis)
medlem Maria Guzenina sd

medlem Petri Honkonen cent
medlem Olli Immonen saf

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Mats Lofstrom sv

medlem Jukka Mikynen saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Ari Torniainen cent (delvis)
medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitdinen sd

ersittare Paavo Arhinmaéki vénst
ersittare Johannes Koskinen sd
erséttare Leena Meri saf

erséttare Sari Tanus kd.

Sekreterare var

utskottsrad Mikael Koillinen.
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