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Grundlagsutskottet

Statsradets forordning om ibruktagning av befogenheter i enlighet med 118 § i beredskaps-
lagen

INLEDNING
Remiss

Statsrddets forordning om ibruktagning av befogenheter i enlighet med 118 § i beredskapslagen
(0 9/2020 rd): Arendet har remitterats till grundlagsutskottet for betdnkande.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- professor Tuomas Ojanen

- professor Janne Salminen

- professor Veli-Pekka Viljanen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgdangspunkter for bedémningen

Enligt 23 § i grundlagen kan det genom lag eller genom en forordning av statsrddet som utfardas
med stdd av ett sdidant bemyndigande med exakt avgriansat tillimpningsomrade som av sédrskilda
skal tagits in i lag inforas sadana tillfdlliga undantag fran de grundlédggande fri- och rittigheterna
som &r forenliga med Finlands internationella forpliktelser avseende ménskliga rittigheter och
som dr nédvindiga om Finland blir utsatt for ett vipnat angrepp eller om det rdder andra i lag an-
givna undantagsforhdllanden som allvarligt hotar nationen. Grunderna for tillfalliga undantag ska
dock bestimmas genom lag. Forordningar av statsradet som géller tillfdlliga undantag ska utan
drojsmal foreldggas riksdagen. Riksdagen kan besluta om forordningarnas giltighet.

Enligt grundlagsutskottet omfattar den ar 2011 dndrade definitionen av undantagsforhéllanden i
23 § i1 grundlagen utéver situationer som hanfor 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).

I beredskapslagen finns bestimmelser om befogenheter som avviker fran det normala, till exem-
pel avvikelser fran de grundldggande fri- och rittigheterna, skotseln av statsfinanserna under un-
dantagsforhallanden och ordnandet av forvaltningen. En forutséttning for att befogenheter enligt
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beredskapslagen ska kunna tas i bruk dr att undantagsforhallanden rader i landet. Statsradet i sam-
verkan med republikens president konstaterade den 16 mars 2020 att undantagsforhéllanden réa-
der i landet. Enligt grundlagsutskottets uppfattning rdder det, pa det sitt som nidrmare beskrivs i
utskottets betdnkande GrUB 2/2020 rd, i landet sddana undantagsfoérhallanden som avsesi3 § 5
punkten i beredskapslagen. I den punkten foreskrivs om en pandemi som till sina verkningar kan
jamforas med en synnerligen allvarlig storolycka. De befogenheter enligt beredskapslagen som
enligt statsradets forordning ska tillimpas &r sadana att de utifrén bestimmelserna om deras til-
lampningsomrade kan tillimpas under sddana undantagsforhallanden som avses i 3 § 5 punkten.

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 samhillets 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 innebér detta en mycket hog troskel for ibruktagandet av befogenheter enligt
beredskapslagen, och de bor inte tas i bruk pa litta grunder eller for sékerhets skull (GrUB 2/2020
rd, s.2)

Om statsradet i samverkan med republikens president konstaterar att det rdder undantagsforhél-
landen i landet, kan det genom forordning av statsradet foreskrivas att bestimmelserna i II avdel-
ningen i beredskapslagen ska borja tillimpas (ibruktagningsforordning). En sadan férordning kan
utfardas for viss tid, dock hogst sex ménader.

Statsradet godkénde vid sitt allmidnna sammantridde den 27 mars 2020 statsrddets forordning om
ibruktagning av befogenheter i enlighet med 118 § i beredskapslagen. Det &r frdgan om en sadan
ibruktagningsforordning som avses i 6 § i beredskapslagen. Genom foérordningen upphévs den ti-
digare forordningen med samma namn (140/2020). Riksdagen remitterade i plenum 27.3.2020
arendet till grundlagsutskottet for betédnkande.

Grundlagsutskottet har haft tillgang till sakkunnigyttrandena om den forordning som upphévts
genom den forordning som nu bedéms (se O 8/2020 rd).

Beredskapslagens 6 § 3 och 4 mom. géller behandlingen av drendet i riksdagen. Enligt 3 mom.
ska ibruktagningsforordningen omedelbart foreldggas riksdagen. Riksdagen beslutar om férord-
ningen fér forbli i kraft eller om den ska upphévas helt eller delvis samt om den ér i kraft den f6-
reskrivna tiden eller en kortare tid 4n vad som foreskrivits. Om forordningen inte har forelagts
riksdagen inom en vecka efter det att den har getts, forfaller den. Nér riksdagen har fattat ett be-
slut som avses i 3 mom., kan de bestimmelser som nédmns i ibruktagningsférordningen borja til-
lampas till den del riksdagen inte har beslutat att forordningen ska upphivas.

Grundlagsutskottet konstaterade i samband med beredningen av beredskapslagen att ibruktag-
ningsforfarandet dr befogat med tanke pa mekanismerna i lagstiftningen om undantagsférhallan-
den och det faktum att dessa situationer dr bade overraskande och bradskande. Konstitutionellt
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sett tillforsékras riksdagen paverkningsmojligheter i och med att det i vilket fall som helst i sista
hand &r riksdagen som utifran forslaget beslutar om villkoren for att inféra férordningen och inne-
héllet i och giltighetstiden for den (GrUU 6/2009 rd, s. 13/11).

Ibruktagning av befogenheter

Forordningen giller befogenheter gillande rorelsefriheten som tas i bruk under sddana undan-
tagsforhallanden som avses i 3 § 5 punkten i beredskapslagen. Enligt 118 § i beredskapslagen far
ritten att vistas eller rora sig pa en bestdmd ort eller ett bestimt omrade forbjudas eller begriansas
tillfalligt, for hogst tre manader &t gdngen genom forordning av statsradet, om det &r nédvéndigt
for att avvérja en allvarlig fara som hotar méinniskors liv eller hélsa.

Grundlagsutskottet har upprepade ganger fést uppmérksamhet vid att forordningar om tillamp-
ningen av beredskapslagen bor utfardas forst nar riksdagen har fattat ett beslut enligt 6 § om gil-
tigheten av ibruktagningsfoérordningen (GrUB 6/2020 rd, s. 6, GrUB 5/2020 rd, s. 2, GrUB 4/
2020 rd, s. 2, och GrUB 2/2020 rd, s. 6). Den férordning som utfirdades den 25 mars 2020 och
som upphévs genom den nu utfédrdade férordningen hade enligt férordningsingressen stiftats med
stod av 6 § i beredskapslagen. Den forordningen géllde emellertid inte bara ibruktagning av be-
fogenheter i enlighet med 6 § i beredskapslagen utan ocksa tillimpning av dem i enlighet med 118
§ i den lagen.

Den upphivda forordningens 2 § inneholl bestimmelser om begriansning av rorelsefriheten utfar-
dade med stdd av 118 § i beredskapslagen. Grundlagsutskottet papekar att regleringen i den for-
ordningens 2 § skulle ha kunnat utfardas forst efter det att riksdagen fattat beslut enligt 6 § i be-
redskapslagen om att ibruktagningsforordningen far forbli i kraft. Det forfarande som tilléimpa-
des nér man utfirdade den forordning av statsradet som antogs den 25 mars 2020 stér i strid med
grundlagsutskottets nyliga stéllningstaganden, och dessutom é&r den réttsligt ohéllbar med avse-
ende pé systematiken i beredskasplagen. Utskottet vill att statsradet faster mycket allvarlig upp-
mérksamhet vid detta.

I den forordning som utfardades den 27 mars 2020 har denna brist réttats till, och dess innehall
kan anses halla sig inom ramen for vad 6 § i beredskapslagen foreskriver om innehallet i en ibruk-
tagningsforordnng.

Syftet med regleringen

Syftet med ibruktagningen av de befogenheter som forordningen géller &r enligt motiverings-
promemorian att begrénsa och bromsa spridningen av virusinfektioner i kontakter ménniskor
emellan pa s sitt att den samtidiga sjukdomsborda som virusinfektionen medfor i befolkningen
blir sa liten som mdjligt. P& grund av ménniskors rorlighet och virusets egenskaper har de primé-
ra begransningséatgirder som lagen om smittsamma sjukdomar mdjliggdr bromsat spridningen av
viruset i befolkningen, dock inte tillrackligt, menar statsradet.

Befogenheter enligt beredskapslagen far enligt dess 4 § utdvas endast om situationen inte kan fés
under kontroll med myndigheternas normala befogenheter. Myndigheterna kan dessutom under
undantagsforhallanden bemyndigas att utéva endast befogenheter som dels dr nédvéndiga for att
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det syfte som ndmns i 1 § ska kunna nés, dels star i rétt proportion till detta syfte. Syftet med be-
redskapslagen dr enligt dess 1 § att under undantagsforhallanden bland annat skydda befolkning-
en samt trygga befolkningens forsorjning och landets néringsliv och upprétthalla rittsordningen,
de grundldggande fri- och rittigheterna och de ménskliga réttigheterna.

Enligt lagesbedomningen i statsradets promemoria dr det nddvéndigt att ta i bruk 118 § i bered-
skapslagen for att bromsa epidemins framskridande, sa att hilso- och sjukvérdssystemets funk-
tionsformaga under pandemin, och i synnerhet mojligheten att fa livrdddande intensivvard, kan
tryggas. Utbudet av intensivvard maste tryggas for att det inte ska behdva goras kraftiga begréns-
ningar i vem som fér intensivvérd nir epidemin &r som starkast och for att livet for de coronasmit-
tade och andra i behov av intensivvard inte ska riskeras. Eftersom viruset foljer med manniskorna
finns det inte ndgot annat sétt att hindra att viruset sprider sig frén Nyland till de 6vriga delarna av
Finland, och dérfor dr ibruktagandet nédvéndigt enligt promemorian.

Att upprétthélla funktionsférmagan hos hélso- och sjukvardssystemet under en pandemi &r enligt
grundlagsutskottet en synnerligen vigande grund med tanke pé de grundlaggande fri- och réttig-
heterna. Denna grund har samband med det allménnas skyldighet enligt 7 § 1 mom. i grundlagen
att trygga vars och ens ritt till liv samt att &ven under en pandemi tillférsidkra var och en tillrack-
liga hélsovards- och sjukvérdstjénster samt frdmja befolkningens hélsa (19 § 3 mom. i grundla-
gen). Detta beréttigar exceptionellt langtgaende myndighetsétgérder som ocksa ingriper i ménn-
iskors grundléggande fri- och réttigheter (se GrUB 2/2020 rd, s. 5, och GrUB 3/2020 vp, s. 3).

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 vélja bostadsort dér.

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 vdlja sin boséttningsort. Enligt ar-
tikel 45.1 1 Europeiska unionens stadga har varje unionsmedborgare rétt att fritt rora sig och up-
pehélla 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
omréde 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.

Med beaktande av de tungt vigande syftena for att ta i bruk beredskapslagen i den rddande pan-
demisituationen, det vill sdga att trygga hélso- och sjukvardssystemets funktion och ddrmed av-
vérja allvarliga hot mot ménniskors liv och hélsa, anser grundlagsutskottet att det i och for sig ar
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godtagbart att infora inskrénkningarna i rorelsefriheten i det avsedda omradet. Mot bakgrunden
av de uppgifter utskottet har fétt dr det ocksé nddvéndigt. Férordningen om ibruktagning av be-
redskapslagen tillater att befogenheterna i detta skede far tillimpas till och med den 19 april 2020.
Déarmed avses forordningen vara i kraft under relativt kort tid, mindre 4n en manad.

Enligt grundlagsutskottets uppfattning kan de foreslagna inskrdnkningarna i rorelsefriheten som
anses vara ett mycket vésentligt ingrepp i de grundléggande fri- och rittigheterna. Utskottet anser
att det uttalade behovet av att begira handrickning av den militért organiserade forsvarsmakten
och eventuellt ocksd av exempelvis Griansbevakningsvésendet for att genomfora kontrollerna vi-
sar hur betydelsefull den ingripande atgirden &r. Trots det anser utskottet inte med beaktande av
skél som lagts fram att det strider mot proportionalitetskravet att befogenheten infors.

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 karnkraftsolycka. Enligt grundlagsutskottets uppfattning tyder motivtexten pa
att det omrade som avses i bestimmelsen kan vara stdrre én en ort. Bestimmelserna i férordning-
en medfor inga problem i det hénseendet.

Enligt 11 § 1 mom. i beredskapslagen ska den géillande ibruktagningsforordningen eller forléang-
ningsforordningen upphévas nér undantagsforhillandena ér 6ver. Om forutséttningar for tillimp-
ning av ndgon bestdmmelse i Il avdelningen inte langre finns, ska ibruktagnings- eller forléng-
ningsfoérordningen enligt 11 § 2 mom. i beredskapslagen dndras pa motsvarande sitt. Grundlags-
utskottet betonar att om epidemilédget fordndras sa att det inte langre finns réittsliga grunder for en
begrénsning av rorelsefriheten enligt 118 § eller sa att grunderna dndras, ska begransningen énd-
ras eller forordningen upphédvs omedelbart. Statsradet ska dven i 6vrigt noga bevaka huruvida for-
utsittningarna for tillimpning av beredskapslagen och de befogenheter som anges i den uppfylls
och vara uppmaérksam péa eventuella problem vid tilldmpningen.

Om utovande av befogenheterna

Grundlagsutskottet betonar att befogenheterna enligt 4 § i beredskapslagen far utovas endast pa
ett sadant sétt som dr nodvéndigt for att syftet med lagen ska kunna nés och som stér i rétt pro-
portion till det mél som efterstrdvas genom utdvandet av befogenheterna. Grundlagsutskottet har
ansett att bestimmelserna i 4 § om principerna for att utdva befogenheterna spelar en viktig roll
med tanke pa proportionalitetskravet vid begransningar i de grundldggande fri- och réttigheterna,
och utskottet har framhallit att principerna inskrénker dels mojligheterna att infoéra befogenheter-
na, dels ritten att utdva dem (GrUU 6/2009 rd, s. 4/1). Det &r enligt grundlagsutskottet uppenbart
att en inskrénkning i de grundldggande fri- och réttigheterna inte kan vara relevant for sitt syfte
och ddrmed nddvindig, om den inte ens i princip kan na upp till det godtagbara mal som den byg-
ger pa (se GrUU 40/2017 rd, s. 4, GrUU 55/2016 rd, s. 4—5, och GrUU 5/2009 rd, s. 3/1I). Grund-
lagsutskottet framhaller att dessa aspekter fortsatt &r av betydelse ocksé vid tillimpningen av sé-
dana undantag frén de grundléggande fri- och réttigheterna som tillats enligt 23 § 1 grundlagen.
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Nir riksdagen beslutat att statsradets forordning om ibruktagning av befogenheter i enlighet med
118 § i beredskapslagen inte ska upphévas, kan statsradet utfdrda en férordning om tillimpning
av 118 § 1 beredskapslagen.

Nir begransningar av rorelsefriheten faststélls ska man med tanke pé regleringens proportionali-
tet beakta rétten att rora sig av tvingande skél. Regeringen ansag att deti 2 § i den upphévda for-
ordningen fanns en bestimmelse om sédan nodvéndig rorlighet. Grundlagsutskottet faster dock
uppmirksamhet vid att &ven exempelvis studier kan utgdéra en nddvéndig orsak for att fardas, om
den forordning som nu beddms ér i kraft langre 4n statsradets forordning om temporéra begréns-
ningar av skyldigheten att ordna smébarnspedagogik samt undervisning och utbildning. Utskot-
tet betonar dessutom att en sddan djupgéende inskrankning i rorelsefriheten, sédan den garante-
ras 19 § i grundlagen, kan basera sig endast pa exakta och noggrant avgransade bestimmelser,
inte pa exempelvis sdédana omndmnanden som framgar av motiveringen.

Polisen &r behorig myndighet vid dvervakningen av begrinsningar i rorelsefriheten. Enligt ut-
skottets uppfattning kommer det att begéras handrickning atminstone av forsvarsmakten for att
sdkerstilla att dvervakningen genomfors effektivt i enlighet med lagen om forsvarsmaktens
handréckning till polisen. Enligt grundlagsutskottet star det klart att de myndigheter som dverva-
kar inskrankningar i rorelsefriheten d4ven under undantagsforhallanden &r skyldiga att noggrant
folja lagen och handla i enlighet med principerna for god forvaltning. Utskottet faster sirskild
uppmirksamhet vid bestimmelserna i 1 kap. 2—5 § i polislagen om respekt for de grundlaggan-
de fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna, proportionalitetsprincipen, principen om
minsta oldgenhet och dndamalsbundenheten vid utdvandet av befogenheten. Det ar darfor moti-
verat att utgdngspunkten &r att polisen i forsta hand ska dvervaka att begransningarna iakttas ge-
nom rad, uppmaningar och befallningar.

Dessutom féster utskottet uppmérksamhet vid 5 § i beredskapslagen, enligt vilken internationella
forpliktelser som &r bindande for Finland och allmént erkidnda folkrattsliga 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 innebir ett mycket kénnbart ingrepp i rorelsefriheten, 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.

Grundlagsutskottet betonar ocksa betydelsen av riksdagens rétt att fa uppgifter och utskottets be-
hov av att fa all information, framlagd pa behorigt sitt, som ar av betydelse vid behandlingen av
ett drende. Vid behandlingen av den férordning som upphévdes genom foérordningen har utskot-
tet sett sig tvingad att sarskilt utdva rétten att f4 uppgifter enligt 47 § i grundlagen for att fa sddan
utredning som uppgiftsldémnaren pa eget initiativ borde ha stéllt till utskottets forfogande. Utskot-
tet anser att statsradet bor fésta sirskild uppmérksamhet vid detta.
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FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottets forslag till beslut:

Statsrddets forordning av den 27 mars 2020 om ibruktagning av befogenheter i enlighet
med 118 § i beredskapslagen far forbli i krafft.

Helsingfors 27.3.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemela 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 Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitdinen sd

ersittare Johannes Koskinen sd
erséttare liris Suomela grona
erséttare Sari Tanus kd

ersittare Juhana Vartiainen saml.

Sekreterare var
utskottsrad Matti Marttunen

utskottsrad Mikael Koillinen
utskottsrad Liisa Vanhala.
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