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INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om temporér dndring av lagen om in-
kvarterings- och forplagnadsverksamhet (RP 25/2020 rd): Arendet har remitterats till grundlags-
utskottet for utldtande till ekonomiutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort:

- regeringsrad Liisa Huhtala, arbets- och néringsministeriet

- justitiekanslern i statsrddet Tuomas POysti, justitiekanslersdmbetet
- professor Tuomas Ojanen

- professor Veli-Pekka Viljanen.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- social- och hilsovardsministeriet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Grunder for bedémningen

Regeringen foreslér att lagen om inkvarterings- och forplagnadsverksamhet &dndras. Lagen fore-
slds fd en ny 3 a §, enligt vilken forplagnadsrorelser med tillhérande utrymmen inomhus och ut-
ombhus ska hallas stdngda for kunder. Bestimmelsen géller inte sddana personalrestauranger som
avses 1 lagen och inte heller férsiljning av sddan mat eller dryck som avnjuts ndgon annanstans.
Lagen avses vara i kraft till slutet av maj 2020.

Forslaget innebir att utévande av en viss néring forbjuds nistan helt for viss tid. Dadrmed ingriper
det mycket kraftigt i ndringsfriheten, sidan den garanteras i 18 § i grundlagen. Dessutom begréin-
sar forslaget restaurangidkarnas egendomsskydd enligt 15 § i grundlagen. Forslaget bedoms yt-
terligare 6ka antalet permitteringar och uppségningar inom restaurangbranschen. Lagforslaget &r
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dérmed av relevans ocksa med avseende pé den skyldighet att frimja sysselséttningen som det
allménna har enligt 18 § 2 mom. i grundlagen.

Grundliggande rdttigheter under undantagsforhdllanden

I propositionens motiv till lagstiftningsordning (s. 8) bedomer regeringen att ett sa betydande in-
gripande i den néringsfrihet som garanteras som en grundldggande fri- och réttighet normalt inte
kan goras i vanlig lagstiftningsordning. Enligt motiveringen dr grunden for regleringen 23 § i
grundlagen, som géller de grundldggande fri- och réttigheterna under undantagsforhallanden.

Enligt 23 § i grundlagen kan det genom lag eller genom en forordning av statsrddet som utférdas
med stdd av ett sdidant bemyndigande med exakt avgréinsat tillimpningsomrade som av sirskilda
skél tagits in i lag inforas sddana tillfalliga undantag fran de grundlaggande fri- och réttigheterna
som é&r forenliga med Finlands internationella forpliktelser avseende ménskliga réttigheter och
som ér nddvéindiga 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 bestimmas genom lag.

Grundlagens 23 § dndrades i samband med en partiell reform av grundlagen. Syftet med &ndring-
en var bland annat att utvidga definitionen av undantagsférhallanden. Definitionen omfattar ut6-
ver situationer som hinfor sig till ett vipnat angrepp eller ett allvarligt hot om vipnat angrepp
dven till exempel sddana omfattande naturomvélvningar, pandemier och katastrofer som allvar-
ligt hotar nationen (GrUB 9/2010 rd). Grundlagsutskottet anség 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/]).

Statsradet konstaterade i samverkan med republikens president den 16 mars 2020 att undantags-
forhallanden enligt 3 § 5 punkten i beredskapslagen rader i landet. Riksdagen godkénde indirekt
att undantagsforhéllanden enligt nimnda punkt i beredskapslagen foreligger nér den beslutade att
statsrddets forordningar om tillimpning av befogenheter enligt beredskapslagen far forbli i kraft
(se GrUB 2/2020 rd, GrUB 3/2020 rd).

Tidigare har bestimmelser om tillfdlliga undantag frén de grundlédggande fri- och réttigheterna i
grundlagen enligt vedertagen praxis tagits in i en pa forhand stiftad, i viss man mer allmén och
sarskilt for krissituationer avsedd lagstiftning, sdsom beredskapslagen. Ordalydelsen i 23 § i
grundlagen hindrar dock inte i sig ett forfarande av det slag som nu foreslés, det vill sdga att det
under rddande undantagsforhallande och separat fran gillande lagar om undantagsférhéllanden
foreskrivs om nddvéndigt ingripande i de grundldggande fri- och rittigheterna. Grundlagsutskot-
tet papekar att forfarandet med en regeringsproposition om éndring av en lag battre tryggar riks-
dagens stéllning och mdjligheter att pdverka &n till exempel forfarandena enligt beredskapslagen.
Ett lagforslag som ges genom en proposition kan riksdagen ocksa gora éndringar 1 pé sedvanligt
sitt under riksdagsbehandlingen, om riksdagen anser att &ndringar behdvs.

Grundlagsutskottet betonar dock att 23 § i grundlagen endast kan tillimpas i exceptionella fall.
Utskottet hinvisar till den princip som framgér av 23 § i grundlagen och bland annat av 4 § 2
mom. i beredskapslagen, det vill séga att myndigheternas ordinarie befogenheter ocksa i undan-
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tagsforhéllanden &r primdra. Ocksé lagstiftningsédndringar som gors under undantagsférhallan-
den ska i forsta hand vara inskrédnkningar som uppfyller de allménna kriterierna for inskrdnkning
av de grundlidggande fri- och réttigheterna. Vid behov ska de ocksa uppfylla de sérskilda kriteri-
erna for inskriinkning av respektive grundliggande fri- och rittighet. Andringarna ska allts3 inte
avse sddana undantag fran de grundlaggande fri- och réttigheterna som avses i 23 § i grundlagen.
Enligt grundlagsutskottets uppfattning kan den nu foreslagna regleringen dock anses grunda sig
pa 23 § i grundlagen.

Utskottet ser det som problematiskt att tillimpningen av bestimmelsen i den foreslagna lagtex-
tens ordalydelse inte &r bunden till foreliggandet av undantagsforhéllanden. Den foreslagna reg-
leringen strider till denna del mot kravet i 23 § i grundlagen pa att bestimmelser om undantags-
forhallanden ska finnas i lag. Till lagen ska fogas ett omnédmnande av att den tillimpas under un-
dantagsforhallanden. Den hér dndringen ér ett villkor for att lagforslaget ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning. Enligt grundlagsutskottets uppfattning kan 3 a § 1 mom. formuleras
t.ex. pa foljande sitt: "Under en pandemi som till sina verkningar kan jaimforas med en synnerli-
gen allvarlig storolycka ska forplidgnadsrorelser med tillhdrande utrymmen inomhus och utom-
hus héllas stingda for kunder i de omraden dar detta r nodvéndigt for att forhindra spridning av
den smittsamma sjukdomen." Utskottet foreslar for tydlighetens skull ocksé att man 6vervéger att
ocksaé i1 paragrafens rubrik ndmna syftet att forebygga spridningen av en smittsam sjukdom.

Enligt 23 § 1 mom. i grundlagen ska tillfdlliga undantag fran de grundldggande fri- och réttighe-
terna vara nodvéndiga och forenliga med Finlands internationella forpliktelser avseende méansk-
liga réttigheter.

Om regleringens innehdll

Bakom lagforslaget ligger mycket vigande skdl som berdr de grundldggande fri- och rittigheter-
na. Grundlagsutskottet anser att upprétthéllande av funktionsférmégan hos héilso- och sjukvérds-
systemet under den pagéende coronavirusepidemin ér en synnerligen vigande grund med tanke
pa de grundldggande fri- och réttigheterna. Denna grund har samband med det allminnas skyl-
dighet enligt 7 § 1 mom. i grundlagen att trygga vars och ens rétt till liv och att &ven under en pan-
demi tillférsékra var och en tillrickliga hilsovards- och sjukvardstjinster samt frémja befolk-
ningens hélsa (19 § 3 mom. i grundlagen). En sddan grund beréttigar enligt utskottet exceptionellt
langtgdende myndighetsatgédrder som ocksé ingriper i manniskors grundldggande fri- och rittig-
heter (GrUB 2/2020 rd, s. 5).

For uppfyllandet av nddvéndighetskravet talar den i propositionsmotiven framf6érda uppfattning-
en att de atgirder som hittills vidtagits for att begrénsa spridningen av coronaviruset i det rdidande
laget inte har varit tillrdckliga for att ingripa i spridningen av smitta bland befolkningen. Enligt
motiveringen (s. 9) dr det just pé restaurangerna som umgénget mellan ménniskor &r sé tétt att
droppsmitta &r mycket mojlig. For att minska dessa kontakter kan en stingning av forplagnads-
rorelser saledes anses vara ett effektivt sétt att forhindra spridning av smitta.

Grundlagsutskottet pdpekar med tanke pé regleringens proportionalitet att bestimmelser om &t-
gérder av det slag som nu foreslés och som ingriper i néringsfriheten ocksé finns t.ex. 1 58 § i la-
gen om smittsamma sjukdomar och 1 51 och 52 § i hilsoskyddslagen. Enligt 58 § i lagen om smitt-
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samma sjukdomar kan det kommunala organ som ansvarar for bekdmpningen av smittsamma
sjukdomar och regionforvaltningsverket besluta bland annat om férbud mot offentliga tillstéll-
ningar nér en allménfarlig smittsam sjukdom eller en sjukdom som med fog missténks vara en all-
ménfarlig smittsam sjukdom som medfor omfattande smittrisk véntas forekomma. En ytterligare
forutsattning &r att atgdrden dr nddvindig for att forhindra spridning av en allménfarlig smittsam
sjukdom eller en sjukdom som med fog missténks vara en allméinfarlig smittsam sjukdom. Den
kommunala hélsoskyddsmyndigheten har enligt 51 § i hilsoskyddslagen rétt att meddela enskil-
da forbud och foreldgganden som ar nddvéndiga for att avhjilpa eller forebygga sanitér olédgen-
het. Om en sanitér oldgenhet stricker sig till ett vidstrackt omréde eller annars ar sirskilt betydel-
sefull, kan Tillstdnds- och tillsynsverket for social- och hilsovérden eller regionfoérvaltningsver-
ket inom sitt verksamhetsomrade meddela foreskrifter som ar nodvéndiga for att undanrdja eller
forebygga den sanitira oldgenheten. Med sanitir oldgenhet avses bland annat sjukdom och annan
hélsostorning som konstateras hos ménniskor.

Regionalt och tidsmdssigt tillimpningsomrdde for stingningen av forpldgnadsrorelser

Med tanke péd nodvéndighetskravet dr ockséd fragan om det regionala tillimpningsomradet for
stangningen av forpldgnadsrorelser relevant. Hittills har coronavirusinfektionerna regionalt varit
réitt spridda sé att storsta delen av infektionerna forekommer i Nyland, medan det i en stor del av
landet endast finns enstaka faststéllda infektioner. I propositionen lyfts det fram ett alternativ dér
det foreskrivs om stdngning av forplagnadsrorelser i en del av landet eller genom en geografisk
gradering som baserar sig pa separata beslut. I propositionen avvisas dock detta alternativ genom
hinvisning till propositionens mal att minska alla sociala kontakter och bromsa sjukdomens for-
lopp. I propositionen (s. 7) anses det att faststéllande av landskapsgrénser eller andra omradesspe-
cifika granser dr onddigt eftersom situationen kan foréndras pa négra dagar.

Att utstricka mycket langtgdende atgirder som ingriper i néringsfriheten och dven i egendoms-
skyddet och skyldigheten att frimja sysselsittningen till hela landet forefaller problematiskt med
tanke p& nodvindighetskravet, i det fall att coronaviruset inte alls har hunnit na epidemiskedet
inom ett visst omrade. For att kravet pd nodvéndighet ska anses ha uppfyllts talar & andra sidan
den exceptionellt snabba spridningen av coronaviruset savél i Finland som pé andra hall i Europa
samt det faktum att fakta om epidemins spridning kan antas bli kiinda med viss fordrojning jam-
fort med det faktiska léget for spridningen. Ocksa i ljuset av den tillgéngliga informationen om
spridningen av viruset anser grundlagsutskottet att regleringens tillimpningsomrade ska kunna
graderas regionalt och tidsmissigt. Andringen ér ett villkor for att lagforslaget ska kunna behand-
las 1 vanlig lagstiftningsordning.

Grundlagsutskottet har inte ansett att reglering av en lags tillimpningsomréde genom forordning
ar helt problemfritt med tanke pa 80 § i grundlagen och de hierarkiska relationerna mellan for-
fattningarna (se t.ex. GrUU 14/2005 rd). Enligt 23 § i grundlagen kan dock bestimmelser om un-
dantag frén de grundldggande fri- och réttigheterna som géller undantagsforhéllanden utférdas
inte bara genom lag utan ocksa genom forordning av statsradet som utfardas med stdd av ett sa-
dant bemyndigande med exakt avgrinsat tillimpningsomrade som av sérskilda skél tagits in i lag.
Grunderna for tillfalliga undantag ska dock bestimmas genom lag. Grundlagsutskottet anser att
en sddan eventuell snabb fordndring av situationen som beskrivs i propositionen utgdr en sadan
sérskild orsak som kan ligga till grund for att det foreskrivs om det regionala tillimpningsomra-
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det genom forordning av statsradet. Avgransning av det regionala tillimpningsomradet kan ge-
nomforas exempelvis genom att det till 3 a § fogas en bestimmelse enligt vilken ndrmare bestim-
melser om de omraden som avses i | mom. utfiardas genom forordning av statsradet. Utskottet be-
tonar att det dr viktigt att statsrddet snabbt kan reagera pa spridningen av viruset. Utskottet pa-
minner om att nir undantagsforhéllandena upphor ska till f6ljd av nédvéndighetskravet den gil-
lande forordningen om regionalt tillimpningsomrade upphévas helt eller delvis.

Forordningar av statsradet som géller tillfdlliga undantag ska enligt 23 § 2 mom. i grundlagen
utan drojsmal foreldggas riksdagen. Riksdagen kan besluta om forordningarnas giltighet. Enligt
grundlagsutskottets uppfattning kan en sadan riksdagsbehandling av forordningar genomforas
exempelvis pa samma sétt som géller for forordningar som utférdats med stod av beredskapsla-
gen (se 10 § i beredskapslagen).

Med tanke pa regleringens proportionalitet dr det ocksé av betydelse att den foreslagna lagen av-
ses gilla temporirt till utgdngen av maj. Pa det hela taget maste bestimmelsernas giltighetstid be-
grénsas till vad som ar absolut nédvéandigt. Statsradet maste noga bevaka huruvida det dr nodvén-
digt att bestimmelserna forblir i kraft samt beakta eventuella problem som kan iakttas vid til-
lampningen och vidta dtgérder for att avhjélpa dessa problem. Utskottet pdminner om att nir un-
dantagsforhallandena upphdr ska den géllande forordningen till f6ljd av nddvandighetskravet
upphévas helt eller delvis.

Kompensering till foljd av inskrdnkningarna

Med tanke pé regleringens proportionalitet &r det ocksa av betydelse vilka mojligheter néringsid-
karen har att anpassa sin verksamhet till &ndringarna i lagstiftningen. Utskottet har i detta avse-
ende granskat bland annat bestimmelserna om dvergangsperioder (se t.ex. GrUU 18/2013 rd, s. 3/
I). Det ar forstéeligt att den foreslagna regleringen avses trida i kraft sa snart som mgjligt. Dess-
utom har det redan skett betydande forédndringar i forplagnadsrorelsernas verksamhet pa grund av
ménniskors beteende och myndighetsrekommendationerna. Med beaktande av de exceptionellt
betydande och akuta konsekvenserna av den nu foreslagna regleringen anser grundlagsutskottet
att det dr nodvéndigt att det genom lag foreskrivs savél om skélig kompensation till naringsidkare
for verkningarna av forbudet enligt 3 a § som om arrangemang som lindrar verkningarna.

FORSLAG TILL BESLUT

Grundlagsutskottet anfor
att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men bara om utskottets kon-
stitutionella anmdrkningar om knytande av tillimpningsomrddet for 3 a § till undantags-

forhdllandena samt om mdéjligheten till geografisk och tidsmdssig avgrdnsning beaktas pd
behorigt sitt.
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Helsingfors 25.3.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemeld sd
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona
medlem Bella Forsgrén grona

medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Anna Kontula vénst

medlem Markus Lohi cent

medlem Mats Lofstrom sv

medlem Jukka Mikynen saf

medlem Sakari Puisto saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Tuula Vaitdinen sd

ersittare Johannes Koskinen sd (delvis)
ersittare Merja Makisalo-Ropponen sd
erséttare liris Suomela grona (delvis)
ersittare Sari Tanus kd.

Sekreterare var
utskottsrad Matti Marttunen

utskottsrad Mikael Koillinen
utskottsrad Liisa Vanhala.
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