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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Forslag

Regeringen foreslar att lagen om smittsamma sjukdomar bland annat ska fa en ny 58 a §, déir det
foreskrivs om tempordr begriansning av forpldgnadsrorelsers verksamhet i syfte att forhindra
spridning av en smittsam sjukdom. Avsikten dr bestimmelserna ska trida i kraft nér det tempo-

rira forbudet mot s& gott som all verksamhet vid forplagnadsrorelserna upphor att gélla.

Regleringen har betydelse med avseende pa yttrandefriheten enligt 18 § i grundlagen. Dessutom
begrinsar forslaget restaurangidkarnas egendomsskydd enligt 15 § i grundlagen. Lagforslagets
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konsekvenser ér av relevans ocksd med avseende pa den skyldighet att fraimja sysselséttningen
som det allménna har enligt 18 § 2 mom. i grundlagen.

Begriinsning av och avvikelse fran grundliggande fri- och rittigheter

Regeringen bedomer att den foreslagna regleringen utgor ett tillfalligt undantag fran de grundlég-
gande fri- och réttigheterna i den mening som avses i 23 § i grundlagen. Bestimmelser om tillfil-
liga undantag frén de grundldggande fri- och rittigheterna i grundlagen har enligt vedertagen
praxis tagits in i en pa forhand stiftad, i viss man mer allméin och sérskilt for krissituationer av-
sedd lagstiftning. Ordalydelsen i 23 § i grundlagen hindrar trots det inte i sig ett forfarande av det
slag som nu foreslés, det vill sidga att det under rddande undantagsforhéllande och separat fran
géllande lagar om undantagsforhéllanden foreskrivs om nddviandigt ingripande i de grundlaggan-
de fri- och réttigheterna (se &ven GrUU 7/2020 rd, s. 2). Med tanke pa systematiken i lagstiftning-
en bor det dock inte pé det sétt som nu foreslas foreskrivas om undantag fran de grundldaggande
fri- och réttigheterna som en del av en lag som ska tillimpas &ven under normala forhallanden.

Grundlagsutskottet har emellertid understrukit att 23 § i grundlagen endast kan tillimpas i excep-
tionella fall. Enligt den princip som framgar av 23 § i grundlagen och bland annat uttrycksi4 § 2
mom. i beredskapslagen dr myndigheternas normala befogenheter det priméra ocksé i undantags-
forhallanden. Ocksa lagstiftningsdndringar som goérs under undantagsforhéllanden ska i forsta
hand vara inskrdnkningar som uppfyller de allménna kriterierna for inskrédnkning av de grundlég-
gande fri- och rittigheterna. Vid behov ska de ockséd uppfylla de sérskilda kriterierna for in-
skriinkning av respektive grundliggande fri- och rittighet. Andringarna ska allts4 inte avse sida-
na undantag fran de grundldggande fri- och rittigheterna som avses i 23 § i grundlagen (GrUU 7/
2020 rd, s. 2—3).

I propositionen beddms det att strivan kunde vara att i lagen om smittsamma sjukdomar eller na-
gon annan lag bereda sddana motsvarande bestimmelser som stiftas i vanlig lagstiftningsordning
och som dr noggrant avgriansade och uppfyller villkoren for begrédnsning av de grundldggande fri-
och rittigheterna, med stod av vilka en myndighet kan besluta om motsvarande begrénsningar i
forplagnadsverksamheten. I propositionen hinvisas det ocksa till att det 4r motiverat att bedoma
de principiella dndringsbehoven i lagen om smittsamma sjukdomar under normala forhéllanden
och i den omfattning som deras natur forutsétter. Grundlagsutskottet anser det motiverat att under
normala forhéllanden foreskriva om permanenta dndringar som eventuellt visar sig nddviandiga,
men dé efter en omsorgsfull beredning (se aven GrUB 11/2020 rd, s. 6). Utskottet vill framhéva
att ett sddant 1 sig lampligt tillvigagangssitt inte ar en tillrdcklig motivering for att tillfélliga in-
grepp i de grundlaggande fri- och rittigheterna gors i form av undantag frén dessa fri- och rittig-
heter i stéllet for genom inskrénkningar i dem.

Tillfilliga undantag frdan de grundliggande fri- och rittigheterna

Undantag fran de grundlidggande fri- och rittigheterna enligt 23 § i grundlagen ska vara tillfalli-
ga. Motiveringen till den bestimmelsen i grundlagen och till 16 a § 2 mom. i den regeringsform
som foregick den innehaller ingen beddmning av hurdana tidsperioder det kan vara fraga om. En
forordning om ibruktagande av beredskapslagen far exempelvis utfirdas for hogst sex ménader,
och beslut om fortsatt utovning av befogenheterna i den lagen far fattas for hogst sex manader &t
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gangen. Forsvarstillstdnd infors genom forordning av republikens president for hogst tre mana-
der och kan forlédngas for hogst ett ar &t gdngen.

Under den pagéende coronaepidemin har befogenheter enligt beredskapslagen som langst inforts
for en period pa omkring en och en halv ménad. Dessutom ér giltighetstiden for den lag om sting-
ning av forplagnadsrorelser som grundar sig pa 23 § i grundlagen cirka tvd méanader.

Den foreslagna lagen avses trida i kraft den 1 juni 2020 och gélla till och med den 31 oktober
2020, dvs. i fem manader. Lagen ar temporér och dérfor innebar forslaget att man ingriper tillfal-
ligt 1 de grundldggande fri- och rittigheterna. Utskottet anser dock att det inte &r tillrdckligt att
granska huruvida undantagen ér tillfalliga endast utifrén det formella kriteriet att lagen inte géiller
tills vidare, utan att fragan om undantagen ér tillfélliga ocksa ska bedémas i sak.

Den foreslagna lagen har en mycket lang giltighetstid jamfort med att besluten om att utova be-
fogenheter enligt beredskapslagen har fattats for en eller en och en halv manad i sdnder. Det ror
sig om en relativt lang tid ocksé i forhallande till den géllande totala giltighetstiden for tillamp-
ning av befogenheterna enligt beredskapslagen.

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 undantagsforhallanden enligt punkten i beredskapslagen foreligger nér den beslutade att stats-
radets forordningar om tillimpning av befogenheter enligt beredskapslagen far forbli i kraft (se
GrUB 2/2020 rd, GrUB 3/2020 rd och GrUB 7/2020 rd) och ocksa nir den beslutade att forord-
ningarna om fortsatt tillimpning av befogenheter far forbli i kraft (GrUB 9/2020 rd, GrUB 17/
2020 rd och GrUB 18/2020 rd). Grundlagsutskottet anser att antagande av en lag som grundar sig
pa 23 § i grundlagen ocksa kan ses som ett uttryck for den standpunkten att det i Finland réder un-
dantagsforhallanden som allvarligt hotar nationen. Utskottet har ansett det vara nodvéndigt att i
kommande forslag betydligt mer ingdende bedoms vilka grunder det finns for att inféra undan-
tagsforhéllanden (GrUB 17/2020 rd, s. 2).

Enligt grundlagsutskottet inverkar undantagsforhallandenas art och omfattning inte bara pé vilka
atgirder som kan anses nddvéndiga i varje enskilt fall, utan ocksé pé tolkningen av kravet pa att
undantag frén de grundldggande fri- och rittigheterna ska vara tillfélliga. Det forhéllandet att
myndigheternas normala befogenheter dr priméra och, nér det giller beredskapslagen, dven be-
stimmelserna om upphdrande av tillimpningen av befogenheterna bidrar till att garantera att und-
antagen fran de grundlédggande fri- och réttigheterna é&r tillfdlliga. Utskottet anser dock att det ar
nddvindigt att bedoma lagforslagets giltighetstid med avseende pé kravet pa temporér giltighet.
Utifrén den sammantagna informationen om epidemilédget och dess konsekvenser har utskottet
inte kunnat forsékra sig om att den foreslagna giltighetstiden uppfyller kravet pé att undantag fran
de grundldggande fri- och réttigheterna ska vara tillfalliga. Utskottet anser utifran inhdmtad ut-
redning det vara mojligt att det finns nédvéndiga grunder for reglering av det foreslagna slaget ex-
empelvis fram till utgéngen av den foreslagna giltighetstiden. Men samtidigt menar utskottet att
det dr omojligt att gora en sdédan bedomning for en period pé fem manader.

Grundlagsutskottet anser déarfor att den foreslagna regleringen inte ér tillféllig pa det sétt som for-
utsétts i 23 § 1 grundlagen. Lagforslaget kan séledes inte som sédant grunda sig pé den paragra-
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fen. Med beaktande av att begransningar av de grundlidggande fri- och réttigheterna har foretrade
framfor undantag fran de réttigheterna maste regleringen éndras sa att den uppfyller de allménna
forutsittningarna for begransning av de grundlédggande fri- och réttigheterna. I det f6ljande gran-
skas lagforslaget med avseende pa forutséttningarna for begransning av de grundldggande fri-
och réttigheterna.

Inskrinkningar i de grundliggande fri- och rittigheterna
Nodvindighet och proportionalitet

Syftet med de foreslagna begransningarna av forpldgnadsrorelsernas verksamhet ér att skydda be-
folkningens hélsa och bevara hélso- och sjukvérdssystemets funktionsférméga genom att forhin-
dra spridningen av pandemin i landet. Syftet med begrénsningarna &r alltsa att pa det sétt som for-
utsétts i 22 § 1 grundlagen genom det allménna trygga vars och ens ritt till liv enligt 7 § 1 mom. i
grundlagen, vars och ens rétt till oundgénglig omsorg enligt 19 § 1 mom. och det allménnas skyl-
dighet enligt 19 § 3 mom. att tillférsékra var och en tillrdckliga hélsovérds- och sjukvérdstjénster
samt fraimja befolkningens hélsa.

Skydd av befolkningens hélsa &r utan tvivel ett mycket vigande skél vad betriffar systemet med
grundldggande fri- och réttigheter. Enligt utskottet dr ocksé uppritthallande av funktionsforma-
gan i hilso- och sjukvérdssystemet dven under en pandemi, med avseende pé de grundlidggande
fri- och réttigheterna, ett tungt vigande skil med koppling till det allménnas skyldighet enligt 7 §
1 mom. i grundlagen att trygga vars och ens ritt till liv och tillforsékra var och en tillrickliga hal-
sovards- och sjukvardstjanster samt frimja befolkningens hélsa (19 § 3 mom. i grundlagen) Det-
ta berdttigar exceptionellt langtgdende myndighetsatgérder som ocksé ingriper i manniskors
grundldggande fri- och réttigheter (GrUB 2/2020 rd, s. 5, GrUB 3/2020 rd, s. 3, GrUB 7/2020 rd,
s. 3, och GrUB 9/2020 rd, s. 4). Det finns ddrmed tydligt godtagbara grunder for regleringen.

Enligt den foreslagna 58 a § i lagen om smittsamma sjukdomar ska flera olika begriansningar in-
foras i forplagnadsrorelsers verksamhet. I synnerhet de begransningar som géller hogsta tillatna
antal kunder och de som géller Sppettider och serveringstider innebér enligt propositionen ett
mycket betydande ingrepp i néringsverksamheten, och enligt statsradets bedomning skulle det
inte vara mojligt att under normala férhallanden foreskriva om ett sa betydande ingrepp i nirings-
friheten 1 vanlig lagstiftningsordning.

Grundlagsutskottet delar inte regeringens uppfattning pa denna punkt. Det foreslagna ingripan-
det i ndringsfriheten kan f4 mycket betydande konsekvenser och delvis innebéra ett synnerligen
detaljerat ingripande i hur verksamheten ordnas. Men de aspekter av verksamheten dér det fore-
slas inskrdnkningar dr samtidigt sédana som ocksa normalt sett omfattas av reglering. Det ror sig
exempelvis om serveringstider, det hogsta tillatna antal personer som fér vistas i lokalerna och
den hygien som ska iakttas i verksamheten. Syftet med regleringen é&r att restaurangverksamhet
fér bedrivas 1 betydligt storre omfattning dn vad som &r mdjligt under den géllande tidsbundna
regleringen. Grundlagsutskottet anser att de foreslagna tidsbegransade atgdrderna under radande
forhallanden kan inforas som begrénsningar av de grundldggande fri- och rittigheterna, forutsatt
att bestimmelserna till alla delar uppfyller de allménna och sérskilda villkoren for att begransa
grundldggande fri- och rittigheter.
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I motiveringen till lagstiftningsordningen redogors det for de omsténdigheter som paverkar de {6-
reslagna bestammelsernas nddvéndighet och proportionalitet. Regeringen faster i sin motivering
avseende vid att storsta delen av befolkningen inte har smittats av viruset och fortfarande ar utsatt
for sjukdomen och dven for dess allvarliga f6ljder. Situationen é&r fortfarande mycket riskfylld néir
det géller att hantera epidemin och se till att sjukhusvérdskapaciteten récker till. I restauranger
och kaféer kan coronaviruset smitta till foljd av fysisk nirhet och ocksé via ytor och bestick. Mo-
tiveringen tar ocksé sirskilt upp alkoholkonsumtionen i barer och restauranger och hur berusning
kan fa4 manniskor att forsumma forsiktighetsatgiarderna for att forhindra epidemin. I propositio-
nen bedoms det att de omfattande begrinsningar som géller forplagnadsverksamhet inte kan av-
vecklas helt och héllet ens med stdd av andra metoder som forhindrar att epidemin forvérras.

I propositionsmotiven har man dock inte i detalj granskat nddvandigheten av och proportionali-
teten i varje foreslagen atgérd. Grundlagsutskottet anser att detta &r problematiskt. En sédan be-
domning forsvéras dock avsevirt av att den tillgéngliga informationen om epidemin fortfarande
ar ofullstindig. Enligt propositionen bromsas epidemin genom den samlade effekten av flera oli-
ka atgérder och genom att atgdrderna stoder varandra. Enligt de internationella erfarenheter som
beskrivs i propositionen kan exponeringen for sjukdomen vara omfattande i forplagnadsrorelser,
och de begransningar som géller forplagnadsverksamheten har allmént ansetts behovliga och ef-
fektiva. Trots dessa omsténdigheter betonar grundlagsutskottet att man vid beredningen av sédda-
na begriansningar som nu foreslas betydligt mer detaljerat bor kunna motivera nddvéndigheten av
just de foreslagna atgédrderna. Samtidigt bor ocksa andra regleringsalternativ som &r mindre be-
griansande med tanke pa de grundlaggande fri- och rittigheterna granskas (se t.ex. GrUB 14/2020
rd).

Med tanke pa regleringens nddvandighet och proportionalitet &r det ocksa av betydelse att den f6-
reslagna lagen avses gilla temporirt till utgdngen av oktober. Ocksa regleringens regionala til-
lampningsomrade 4r av betydelse i detta avseende. Grundlagsutskottet ansdg i samband med be-
handlingen av lagforslaget om stingning av forplagnadsrorelser att det 4r nddvéndigt att bestdm-
melsernas tillimpningsomrade kan begrénsas regionalt (GrUU 7/2020 rd, s. 4). De nu aktuella be-
stimmelserna mojliggdr visserligen stegvisa begriansningar pa olika nivaer och tillater att be-
gransningarna justeras omradesvis pa det sétt som det vid varje tid rddande coronavirusléget for-
utsétter. Utskottet betonar dock att det lagstadgade kravet pa nodvéndighet ska styra besluten om
regional tillimpning och att begransningar inte kan foreskrivas eller bibehallas i regioner dér det-
ta inte dr nddvandigt med hénsyn till den epidemiologiska situationen.

Grundlagsutskottet ldmnade ett utlatande (GrUU 13/2020 rd) om regeringens proposition med
forslag till lag om stdd for dteranstillning och gottgorelse for verksamhetsbegriansningar till for-
plagnadsforetag, det vill siga den lag som ska ge forplédgnadsforetagen forutséttningar att klara av
de begrinsningar i verksamheten som grundar sig pa coronaepidemin. Av orsaker som hinfor sig
till lagforslagets syfte och 6 § i grundlagen anser utskottet att kravet pa skélig kompensation for
forluster utifran 15 och 18 § i grundlagen innebir att alla forpldgnadsforetag som orsakas ekono-
miska forluster till f61jd av att forséljningen minskar uttryckligen under den tid som avses i lagen
ska omfattas av det da foreslagna sérskilda kompensationssystemet.

Statsradet bedomer for niarvarande forutséittningarna for ett allmént stod som betalas till foretag
pa grund av undantagsforhédllandena och som inte 4r branschbundet (se RP 67/2020 rd, s. 8). Ut-
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skottet anser att det &r nodvéndigt att dven de begransningar som nu foreslas beaktas pa behorigt
sitt vid beredningen av det allménna stodet.

Kravet pa bestimmelser i lag

Bestdmmelser om begransning av forplédgnadsrorelsers verksamhet foreslas delvis i den nya 58 a
§ i lagen om smittsamma sjukdomar och delvis i den forordning av statsrddet som ska utfiardas
med stdd av den foreslagna paragrafen. Regleringen ér saledes av betydelse med tanke pa kravet
pa bestimmelser i lag och kravet pé exakthet och noggrann avgransning, vilka hor till de allmén-
na forutséttningarna for begriansning av de grundldggande fri- och réttigheterna. Regleringen ar
ocksa av betydelse med tanke pa 80 § i grundlagen.

Grundlagens 23 §, som i propositionen tas till grund for regleringen, tillater att det med stod av ett
bemyndigande i lag under undantagsforhallanden dven genom forordning av statsradet utfardas
tillfalliga undantag frén de grundlidggande fri- och rittigheterna. Kraven i 23 § pa att grunderna
for undantag fran de grundléggande fri- och réttigheterna ska regleras genom lag och pa en exakt
avgransning av forordningens tillimpningsomrade har ett nira samband med kravet pé att be-
gransningar av de grundldggande fri- och rittigheterna ska regleras genom lag samt med kravet
pa exakthet och noggrann avgrinsning, liksom ocksd med den bestimmelse i 80 § 1 mom. i
grundlagen enligt vilken bestimmelser om grunderna for individens réttigheter och skyldigheter
ska utfirdas genom lag. Syftet med dndringen av 23 § var att i friga om lagstiftning om undan-
tagsforhéllanden ge lagstiftaren en av drendets natur pakallad nagot mer omfattande delegerings-
fullmakt &n i frdga om annan lagstiftning (GrUB 9/2010 rd, s. 10/1I).

Kravet pa att bestimmelser ska utfirdas genom lag ar séledes i viss man strangare vid begréns-
ning av de grundldggande fri- och rittigheterna 4n vid undantag fran dessa réttigheter. Enligt
grundlagsutskottet uppfyller den foreslagna regleringen delvis ocksa kravet pa att bestimmelser
om begrinsning av de grundldggande fri- och rittigheterna ska utfardas genom lag. Det ar dock
nddvindigt att &ndra de foreslagna bestimmelserna sé att det av lagen tydligare framgar vilka de
skyldigheter for verksamhetsutovare &r som det far utfirdas ndrmare bestimmelser om genom
forordning av statsradet (se t.ex. GrUU 17/2010 rd). Den hér dndringen &r enligt grundlagsutskot-
tet en forutséttning for att lagforslaget ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

Giltighetstid

Grundlagsutskottet understryker att de foreslagna bestimmelsernas giltighet ocksa tidsméssigt
maste begrinsas till vad som dr absolut nodviandigt. Statsradet maste noga bevaka huruvida det ar
nddvindigt att bestimmelserna forblir i kraft samt beakta eventuella problem som kan iakttas vid
tillimpningen och vidta atgérder for att avhjélpa dessa problem.

Enligt 3 mom. i forslaget till ny 58 b § i lagen om smittsamma sjukdomar ska statsrddet noggrant
folja huruvida de i 58 a § 1 mom. avsedda forutséttningarna for begrénsningar fortsatt foreligger.
Om forutsittningarna inte langre uppfylls, ska statsradet utan dréjsmal vidta atgirder for upphé-
vande av 58 a § och de bestimmelser som hénfor sig till den. Om de begriansningar som det har f6-
reskrivits om med stod av 58 a § 3 mom. inte ldngre dr nddvéndiga i vissa omraden eller i den f6-
reskrivna omfattningen, ska statsradet utan drdjsméal vidta atgérder for att dndra statsradets for-
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ordning. Enligt grundlagsutskottet har statsradet pa grund av kravet att begridnsningar ska vara
nddvindiga en sddan skyldighet 4ven utan nagon sérskild bestimmelse om saken. Utskottet be-
tonar att man av bestdimmelsen inte kan dra nadgon kontradiktorisk slutsats om att statsradet inte
utan bestimmelsen skulle ha skyldighet att fo6lja upp situationen och vidta atgérder.

Tidsplanen for behandling av forslaget i forhdllande till grundlagskontrollen

Statsradet lamnade den aktuella propositionen den 19 maj 2020. Den foreslagna lagen avses trida
i kraft den 1 juni 2020. Enligt grundlagsutskottet dr tidsplanen for propositionen ytterst proble-
matisk med tanke pé grundlagen, sirskilt med beaktande av regleringens konstitutionella betydel-
se.

I sak handlar propositionen om att restauranger som i huvudsak varit stingda i cirka tvd ménader
ska Oppnas pa ett kontrollerat sitt. Grundlagsutskottet anser att regleringen ar nddvéndig, varfor
utskottet har behandlat propositionen exceptionellt snabbt. Utskottet faster dock uppmérksamhet
vid att regeringen lidnge har ként till att de nuvarande begrinsningarna upphor i slutet av maj. Den
proposition som nu beddms kunde séledes ha lamnats i god tid. Med beaktande av propositionens
principiella betydelse borde regeringen ha reserverat tillrackligt med tid for riksdagens behand-
ling av drendet. Utskottet har redan tidigare fast uppmérksamhet vid att bestimmelser om be-
gransningar vid behov snabbt kan utfédrdas genom forordning (se t.ex. GrUB 9/2020 rd). Fordro;-
ning i beredningen av en férordning utgor séledes enligt utskottet inte ndgon godtagbar grund for
att ett lagforslag som faststéller grunderna for begransning laggs fram pé ett sétt som leder till att
det i riksdagen maste behandlas enligt en problematiskt bradskande tidsplan.

Grundlagsutskottet betonar att statsradet i lagstiftningsforfarandet inte kan stélla riksdagens lag-
stiftningsbehdrighet och tillsyn enligt 74 § i grundlagen &ver lagforslagens grundlagsenlighet in-
for fullbordat faktum (se dven GrUU 15/2018 rd, s. 60). Statsradet kan inte foreldgga grundlags-
utskottet tidsfrister for fullgdrandet av en uppgift enligt 74 § i grundlagen. Utskottet féster stats-
radets allvarliga uppmérksamhet vid att ett korrekt fullgdrande av utskottets uppgift enligt 74 § i
grundlagen dventyras om det inte reserveras tillriacklig och skilig tid for riksdagsbehandlingen av
propositioner.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att den foreslagna lagen inte kan stiftas med stod av 23 § i grundlagen och

att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning, men bara om utskottets kon-
stitutionella anmdrkning om kravet pa bestimmelser i lag beaktas pd behorigt sdtt.
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Helsingfors 25.5.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemeld sd
vice ordférande Antti Hikkédnen saml
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 Sakari Puisto saf

medlem Wille Rydman saml (delvis)
medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitdinen sd

ersittare Johannes Koskinen sd
erséttare Sari Tanus kd.

Sekreterare var
utskottsrad Matti Marttunen

utskottsrad Mikael Koillinen
utskottsrad Liisa Vanhala.
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