Finsk krishantering 1 fredstid

— beredskapslagen tillampas for forsta gangen

Av professor JANNE SALMINEN

I demna artikel diskuteras den finlindska krisbehandlingen fran en kon-
stitutionell synvinkel. Huvudvikten dr pa ldaget under varen 2020 dd dven
beredskapslagen tilldmpades. Beredskapslagen i sin tur dr speciell lagstifi-
ning som pa det satt som avses i 23 § Finlands grundlag mojliggor inforan-
det av tillfalliga undantag fran de grundliggande fri- och rittigheterna
under i lag angivna undantagsforhallanden som allvarligt hotar nationen.

1 Inledning

Finland har en sarskild konstitutionell reglering betraffande krishan-
tering. Nu har den ocksd tillimpats i exceptionella féorhdllanden pa
grund av Covid-19-pandemin. Pandemin har namligen lett till tillamp-
ningen av den sa kallade beredskapslagen for forsta gdngen.

I Finland har behovet av speciell lagstiftning under undantagsfor-
hallanden sdledes identifieras pa grundlagsnivan. Hittills har stravan
att i forvag forbereda sig och reglera mojliga krissituationer varit ut-
gangspunkten aven for vanlig lagstiftning. Det ledande tankesattet
hos lagstiftaren har darmed varit att om undantagsforhallanden och
om de speciella behorigheter och behovliga dtgarder som mojligtvis
behdvs under sidana exceptionella féorhdllanden regleras i huvudsak
pa forhand. I Finland regleras dven ett sadant undantagstillstand som
orsakas av annat an vapnade angrepp eller andra liknande hotsitua-
tioner sasom en synnerligen allvarlig storolycka eller en pandemi som
till sina verkningar kan jamforas med en dylik storolycka. I borjan av
Covid-19-pandemin, under viaren 2020, har den lagstiftning som gal-
ler under undantagsférhdllanden, namligen beredskapslagstiftning-
en, tagits i bruk. Aven helt ny lagstiftning har stiftats med sirskild héin-
visning till undantagstillstind. Dartill har man starkt myndigheternas
befogenheter t.ex. genom andringar i lagen om smittosamma sjuk-
domar.

Trots att konstitutionell reglering finns, ar regleringen pa grund-
lagsnivan dock relativt knapp. Narmast ar det fragan om 23 § i Fin-
lands grundlag som galler de grundliggande fri- och rattigheterna
under undantagsforhallanden. Trots denna knapphet ar det klart att
den i 2 § i grundlagen stipulerade legalitetsprincipen ligger sa djupt i
det nutida Finlands rattskultur, att det inte finns ndgot utrymme for
oreglerad konstitutionell nodratt.!

! Liisa Vanhala, Valmiuslaki — mita ja miksi, Lakimies 2020, s. 502-507, s. 502. Se
aven diskussion i Kaarlo Tuori, Hatdilaoikeus teoriassa ja kaytiannossa, i Kaarlo
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I denna artikel diskuteras den finldandska situationen och pandemi-
krishanteringen fran en rattslig, narmast konstitutionell synvinkel.
Huvudvikten i diskussionen ligger pa beredskapslagen och dess till-
lampning i detta sammanhang under varen 2020. Det bor dock note-
ras att de atgarder som vidtagits med stod i beredskapslagen utgor
bara en del av helheten. Som ett exempel kan ndmnas att atergangen
till striktare gransbevakning och de olika restriktionerna vid Finlands
granser inte har utforts med stod av beredskapslagen. De har tagits
bruk i enlighet med grinsbevakningslagen (FFS 578/2005). Dartill
har dven utlanningslagen tillimpats delvis for detta andamal. Betraf-
fande unionens interna granser har aterféringen av granskontroller
tagits i bruk dels med stod av gransbevakningslagen, dels med kodex-
en om Schengengranserna.? Konstitutionellt intressant ar aven att i
samband med konstaterandet av att undantagsforhdllandet rader i
Finland, har en rad av olika linjedragningar av statsradet, rekommen-
dationer och anvisningar kommunicerats i forpliktande ordalag,
vilket ledde till att individer har dndrat sitt beteende. Aven statens
regionala myndigheter har fattat sina respektive beslut enligt dessa
allmanna anvisningar.®

Pa ytan forefaller det sasom nastan allt ha fungerat bra. Med tanke
pa spridningen av pandemin och i ljuset av t.ex. antalet personer som
behovt intensivvard eller antalet avlidna personer med Covid-19 har
Finland lyckats relativt bra hittills trots att pandemin under hosten
2020 aterigen verkar vaxa i styrka.

Fran en konstitutionell synvinkel framkommer dock alla de foérut
kianda och sedvanliga problem som ar typiska vid reglering i kristider
och speciellt under undantagsforhallanden. For det férsta utgdr an-
vandningen av lagar for krissituationer en risk for grundlaggande fri-
och rattigheter. Samtidigt forstairker undantagsférhallanden regering-
ens och dven experternas makt. Dartill leder situationen till en 6kad
anvandning av myndighetsbefogenheter, vilket i sin tur latt leder till
en forvirring betraffande ansvarskedjan inom den regelbundna for-
valtningen. De typiska undantag som man tyr sig till i friga om rattig-
heter under undantagstillstind forsvarar ytterligare de individers po-
sition som redan dr i en utsatt och svag situation. I den finlandska
kontexten har t.ex. riksdagens grundlagsutskott i flera av sina utla-
tanden varit valdigt kritisk till sjalva forfarandet i tillimpningen av be-
redskapslagen samt till hur statsrddet har f6ljt alla de principer som
galler for utovandet av befogenheter enligt beredskapslagen.

Krissituationen har aven lett till ett flertal lagstiftningsandringar
som lindrar naringslivets och individernas stiallning samt de ekonom-

Tuori och Martin Scheinin (red.) Lukeeko hata lakia, Hakapaino 1988, s. 1-64,
s. 44 och 59-60.

* Statsradets beslut har fattats enligt 15 § i gransbevakningslagen betriffande s.k.
inre granser och enligt 16 § i gransbevakningslagen betraffande s.k. yttre granser.

* Se statsradets https://valtioneuvosto.fi/-/10616/hallitus-totesi-suomen-olevan-
poikkeusoloissa-koronavirustilanteen-vuoksi, aven pa svenska (29.9.2020).
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iska foljdverkningarna av pandemin och av de olika restriktioner som
har varit ikraft i syfte att kontrollera spridningen av sjukdomen.
Miangden av olika temporara andringar i lagstiftningen betraffande
olika typers arbetsloshetsunderstdod och andra former av sociala stod
ar stor. Det finns aven ett stort antal andringar betraffande ekonomisk
verksamhet, sisom t.ex. tempordra andringar i rantelagstiftningen
och arbetslagstiftningen samt i konkurs- och utsokningslagstiftningen.
Trots att det ar viktigt att notera hur hela lagstiftningsagendan pa-
verkas av den snabbt forandrade situationen, kan dessa lagandringar
inte behandlas hdr, ma vara att de tydligt utgoér en del av den akuta
krishanteringen.*

2 Konstitutionell ramverk for hanteringen av en pandemi

I Finland ar det beredskapslagen (FSS 1552/2011) som i dagens lage
innehaller den lagstiftning som foreskriver vilka myndigheternas be-
fogenheter ar under allvarliga undantagsféorhallanden.

Myndigheterna kan i undantagsforhallanden med st6d av bered-
skapslagen beviljas vissa tillaggsbefogenheter, forutsatt att de normala
befogenheterna, dvs. de befogenheter som myndigheterna har med
stod av annan lagstiftning, inte visar sig vara tillrackliga.

Syftet med beredskapslagen, som tradde i kraft i mars 2012, ar att
"skydda befolkningen samt trygga befolkningens forsorjning och lan-
dets naringsliv, uppratthdlla rattsordningen, de grundliggande fri-
och rattigheterna och de manskliga rattigheterna samt trygga rikets
territoriella integritet och sjalvstindighet.” Beredskapslagen ar dock
inte den enda lagen som reglerar undantagsférhdllanden i Finland.
Samtidigt med den tidigare beredskapslagen (FFS 1080/1991), som
upphavdes med den nuvarande lagen, stiftades namligen aven lagen
om forsvarstillstand (FFS 1083/1991) som kan tillimpas “for tryg-
gande av sjalvstandigheten och uppratthallande av rattsordningen”
genom att effektivisera forsvaret och forstarka sikerheten "genom att
forsvarstillstand inférs under krig som riktar sig mot Finland” och un-
der krigsliknande interna storningar som inbegriper vald och allvar-
ligt paverkar uppritthallandet av allman ordning och som syftar till
att upphava eller andra det grundlagsenliga statsskicket”. Lagen om
forsvarstillstand kan alltsa tillimpas under krig och dven under inter-
na, valdsamma oroligheter. Lagen reglerar de allmanna sikerhets-
atgarder som stoder rikets forsvar samt tryggandet av landets militira
forsvar. Genom beredskapslagen forsoker man i sin tur rent generellt
trygga civilsamhallets viktiga funktioner genom att forstairka myndig-
hetsbefogenheter samt genom att mojliggora en viss prioritering

* Ett eget kapitel ar naturligtvis den nationella handldggningen av de olika Covid-
19-relaterade drenden om vilka beslutas pa EU-nivan. T.ex. en plan for aterhamt-
ningen efter coronakrisen inom EU i samband med EU:s nya langsiktiga budget
for 2021-2027 har behandlats hektiskt under sommaren 2020 i riksdagens olika
utskott, dven i grundlagsutskottet, se t.ex. StoUU 7/2020 rd och GruUU 16,/2020
rd, aven t.ex. GrUU 12/2020 rd.
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bland de allra mest kritiska funktionerna inom samhallet. Saledes in-
nehdller beredskapslagen bestimmelser om styrning av t.ex. social-
och halsovarden, tjanste- och arbetsforhdllanden, administrationen
och aven naringslivet.’

Utgangslaget for all krishantering bor vara att myndigheter anvan-
der de befogenheter som galler deras funktioner och uppgifter i en-
lighet med de vanliga lagarna. Detta kommer fram dven i 4 § 2 mom. i
beredskapslagen. Enligt den far befogenheter enligt beredskapslagen
utdvas endast om situationen inte kan fas under kontroll med myn-
digheternas normala befogenheter. Det har kan kallas for normali-
tetsprincipen. I fall undantagsférhallanden konstateras rada ska myn-
digheterna anda strava efter att man sa snabbt som mojligt kan avsta
fran de befogenheter som giller under undantagsférhdllanden. Ifall
undantagstillstindet rdder far myndigheterna endast bemyndigas att
utova sadana befogenheter som ar noédvandiga for att syftet med be-
redskapslagen ska kunna uppnas och som stir i ratt proportion till
detta syfte. Dartill far dessa befogenheter utévas endast pa ett sidant
satt som ar nodvandigt for att syftet med lagen ska kunna uppnas och
som star i ratt proportion till det mél som efterstravas genom utévan-
det av befogenheterna. Vid sidan av normalitetsprincipen ar nédvan-
dighetsprincipen samt proportionaliteten de barande rattsprinciper-
na enligt 4 § 1 mom. i beredskapslagen.

Troskeln att konstatera undantagsforhdllanden bor saledes vara
hog och 6vergivandet av undantagsbefogenheter bor ske sd fort som
det ar mojligt.

Myndigheterna har redan med stod av vanlig lagstiftning en del be-
fogenheter som ger dem mojligheter till ett relativt intensivt ingri-
pande i individernas stallning i samband med olika krissituationer.
Lagstiftningen har utvecklats i denna riktning systematiskt. T.ex.
raddningslagen (FFS 379/2011) ar ett typiskt exempel pa en sidan
lagstiftning. I det aktuella pandemildget ar lagen om smittsamma
sjukdomar (1227/2016) den lag som myndigheterna kan basera sina
befogenheter pa. Lagen erbjuder myndigheterna maéjligheter att vidta
t.ex. olika atgarder for att begransa spridningen av pandemin. Med
stod av denna lag kan personer héllas i karantin och isoleras. Aven
obligatoriska halsokontroller med laboratorieundersokning osv. ar
moijliga. Dartill kan myndigheterna med stod av denna lag fatta beslut
om att begransa olika aktiviteter. T.ex. kommunala organ kan besluta
om att stanga verksamhetsenheter inom socialvirden och halso- och
sjukvarden, de kan stinga liroanstalter, daghem, bostader och mot-
svarande lokaler samt féorbjuda allmanna sammankomster eller offent-
liga tillstallningar om atgarderna anses vara nodvandiga for att for-
hindra spridningen av sjukdomen. Dartill kan regionfoérvaltningsver-
ket fatta motsvarande beslut inom sitt omrade om atgarderna ar be-

5 Se aven Vanhala 2020, s. 503.



1120 Janne Salminen SvJT 2020

hovliga inom flera kommuners omrade. Dessa befogenheter har
ocksd anvants under aret 2020.

Dessa inskrankningar ar inte undantag fran grundliggande fri- och
rattigheter, utan de har konstaterats vara grundlagsenliga begrans-
ningar av de grundlaggande fri- och rattigheterna. Inskrankningarna
uppfyller saledes de allmidnna och sarskilda foérutsittningar som
grundlagen staller for att begransa grundlaggande fri- och rattighet-
erna i sidan lagstiftning som tillampas i helt normala foérhéllanden. I
pandemildget leder detta till en stor mangd olika individuella beslut
t.ex. betriffande karantin. Med tanke pa individernas rattslige ar
detta dock rattvist eftersom de da far ett motiverat beslut och har alla
de rattigheter som en person har betraffande forvaltningsbeslut, in-
klusive en mojlighet att 6verklaga beslutet och en ratt till ersattning
for inkomstbortfall i form av dagpenning vid karantan eller isolering.

Undantagssituationer kan betyda att de normala befogenheterna
och begrinsningarna med stéd av vanlig lag inte ricker till. Aven i
denna situation maste man ta hansyn till mojligheten att anta en ny,
helt vanlig lag, om det bara ar mojligt. Grundlagen utgar fran att dven
i undantagsférhdllanden ska alla konstitutionella institutioner fun-
gera. Aven riksdagen ar samlad.

For sarskilt svara situationer géller 23 § i grundlagen om undantag
fran grundlaggande fri- och rittigheter. Lagrummet ar relativt kom-
plicerat och innehdller flera element.

Enligt 23 § i grundlagen kan det genom lag, eller genom en for-
ordning av statsradet som utfirdas med stod av ett sidant bemyndi-
gande med ett exakt avgransat tillimpningsomrdade som av sarskilda
skal tagits in i lag, inféras "sadana tillfilliga undantag fran de grund-
laggande fri- och rattigheterna som ar forenliga med Finlands inter-
nationella forpliktelser avseende manskliga rattigheter och som ar
nodvandiga om Finland blir utsatt for ett vipnat angrepp eller om det
rader andra i lag angivna undantagsférhallanden som allvarligt hotar
nationen. Grunderna for tillfilliga undantag skall dock bestimmas
genom lag. Forordningar av statsradet som géller tillfdlliga undantag
skall utan drojsmal foreliggas riksdagen. Riksdagen kan besluta om
forordningarnas giltighet.”

Lagrummet, som i grundlagens systematik hor till 2 kap. som galler
grundliggande fri- och rattigheter, innehdller flera element betraf-
fande regleringen av undantagsférhallanden. 23 § i grundlagen til-
later tillfilliga undantag som baserar sig pa lag eller pa statsradets
forordning ifall undantaget har en grund i en delegering i lagen och
den delegeringen har ett exakt tillimpningsomrade och grunderna
for undantag i sig ar stadgade i lag. Paragrafen innehdller saledes ett
bemyndigande att under undantagsforhdllanden gora avsteg fran de
grundlaggande fri- och rattigheterna. Grundlagen forutsitter att un-
dantag i alla lagen aven ar forenliga med internationella forpliktelser.
I lagstiftningen ska olika undantagsforhallanden definieras. Dartill
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ger grundlagen riksdagen en ratt att alltid i efterhand granska de for-
ordningar som statsradet utfirdar.® Dessutom ar det viktigt att lagga
marke till vad grundlagen inte ger majlighet till under undantagsfor-
hallanden. Undantag ar mdjliga betraffande grundlaggande fri- och
rattigheter, men daremot ar undantag t.ex. betraffande institutioner-
nas funktioner under krisen inte mojliga. Siledes kan t.ex. den in-
stitutionella rollen av republikens president inte andras pa basen av
undantagslagstiftningen. Det enda elementet i namnda paragraf som
paverkar aven den institutionella nivan har att géra med statsradets
forordningar: 23 § i grundlagen tilliter lite mera utrymme for stats-
radets forordningar an 80 § i grundlagen medan 23 § aven i dessa fall
forsakrar att riksdagen har ratt att granska dessa forordningar efterat.

Aven den tidigare regeringsformen (16 a § 2 mom.) innehdll en
moijlighet att géra undantag fran konstitutionella rattigheter. Det lik-
nande lagrummet for undantag kom till grundlagen i samband med
reformen av de grundlaggande rattigheterna och overfordes sedan till
den nya grundlagen.” Sedermera vid revisionen av grundlagen dndra-
des detta lagrum sa att det ar majligt att delegera lagstiftningsmakt
under undantagsféorhdllanden pa ett siatt som siakerstaller riksdagens
lagstiftningsmakt. Samtidigt forenklades sjdlva definitionen av undan-
tagsforhdllanden.®

Beredskapslagen ar den lag som forsoker uppfylla de krav som 23 §
i grundlagen staller. I och for sig forutsatter 23 § 1 grundlagen inte att
en sadan detaljerad lagstiftning finns fardigt till hands, men det ar
mojligt. Riksdagen kan dven under krisen stifta lagstiftning i ett nor-
malt lagstiftningsforfarande med stod av 23 § i grundlagen. Det mark-
liga och konstitutionellt sett problematiska ar att den nuvarande be-
redskapslagen ar en sa kallad undantagslag — i det finlandska kon-
stitutionella systemet har lagen konstaterats vara materiellt i strid med
grundlagen, men den har trots detta stiftats i ett speciellt lagstiftnings-
forfarande med en stor majoritet utan att andra grundlagen och utan
att beredskapslagen har grundslagstatus.® Med andra ord uppfyller
inte beredskapslagen de krav som grundlagen stéller fér en sidan lag
trots att grundlagen uttryckligen reviderades ocksa for att battre han-
tera de praktiska problem som framkommit i samband med stiftandet
av beredskapslagen. Fastin grundlagens formuleringar i nagon man
oppnades vid revideringen av grundlagen ar beredskapslagen en un-

® Se RP 1/1998 rd, s. 81 med referenser till dokument fér reformen av grundlag-
gande fri- och rattigheter .

7 Se RP 309/1993 rd, s. 80-81, GrUB 25/1994 rd, s. 11.

® Se RP 60/2010 rd, s. 36.

 Personligen anser jag det vara hogst problematiskt att den centrala lagen for
krishantering star i konflikt med grundlagen och ar stiftad samt ar i kraft som en
“undantagslag” som ar en speciell finliandsk institution som numera undviks av
konstitutionella skl och ér sdledes i konstitutionell praxis numera relativt sallsynt.
Egentligen ar beredskapslagen den enda for interna skdl anvant (inte relaterad till
internationella forpliktelser) och relativt nya tillimpningen av undantagslags-
institutionen.
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dantagslag narmast eftersom normgivningsdelegeringarna i lagen ar
for 6ppna med tanke pa grundlagens krav.?

Som undantagsforhallanden enligt beredskapslagen anses 1) ett
mot Finland riktat vipnat angrepp eller annat sa allvarligt angrepp att
det kan jamstdllas med ett vipnat angrepp och foérhallandena ome-
delbart efter angreppet, 2) ett mot Finland riktat avsevart hot om
vapnat angrepp eller om annat sa allvarligt angrepp att det kan jam-
stallas med ett vipnat angrepp, om befogenheter enligt denna lag
maste tas i bruk omedelbart for att avvirja verkningarna av hotet,
3) sadana synnerligen allvarliga hindelser eller hot mot befolkning-
ens forsorjning eller mot grunderna for landets naringsliv som inne-
bar en vasentlig risk for samhallets vitala funktioner, 4) en synnerlig-
en allvarlig storolycka och férhallandena omedelbart efter den, samt;
5) en pandemi som till sina verkningar kan jamforas med en synnerligen all-
varlig storolycka. Pandemin som en grund fér undantagsférhallanden
introduceras forst i den nu ikraftvarande beredskapslagen. Forarbe-
ten innehdller inte mycket information betraffande detta nya forslag.
Det konstateras att en pandemi, alltsa en epidemi med mycket stor
utbredning, kan ha fatt vairldsomfattande spridning utan att annu ens
ha natt Finland och att pandemier innefattar ocksa sjukdomar som
smittar mellan djur och méanniskor, alltsa olika zoonoser."

Det konstitutionella ramverket for krishantering aven pa grund av
en pandemi finns sdledes i finldndsk ratt.

Forutom definitionerna om undantagsférhallanden innehaller be-
redskapslagen bestimmelser om forfarandet och beslutsfattandet om
ibruktagandet av beredskapslagens befogenheter. Dartill innehaller
lagen de materiella befogenheterna. Trots att beredskapslagen ar
ikraft som lag maste ibruktagandet av de befogenheter som bered-
skapslagen innehdller folja en viss procedur dar man forst konstaterar
att undantagsforhallanden rader och dérefter fattar beslut om att ta i
bruk vissa befogenheter. Dessa kallas for statsradets forordningar om
ibruktagning av beredskapslagen (ibruktagningsforordning). Darefter
avges genom statsradets forordning sa kallade tillimpningsférord-
ningar som innehaller de aktuella befogenheterna. Vilka férordning-
ar om ibruktagning av beredskapslagen som 6verhuvudtaget ar moj-
liga varierar beroende pa typen av undantagsféorhdllandet ifraga.

Mot bakgrunden av alla de befogenheter som beredskapslagen
innehaller ar pandemirelaterade befogenheter relativt fi. De tiacker
styrningen av vagtransporter under undantagsforhdllanden enligt

1 Se GrUB 9/2010 rd, s. 9, samt RP 60/2010 rd, s. 36-37 och aven Johannes
Heikkonen, Pauli Kataja, Juha Lavapuro, Janne Salminen och Mira Turpeinen,
Valmiuslaki ja perusoikeudet poikkeusoloissa: Valtiosaantooikeudellinen kokonai-
sarvio valmiuslain ja perustuslain 23 §mn suhteesta. Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnan julkaisusarja 64,/2018, s. 115 och 116: Vid sidan av delegerings-
stadgandena i lagen ar dven definitionen av undantagsforhallanden problematiska
till den delen de galler for ekonomiska kriser.

" RP 3/2008 rd, s. 34.
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75§ 3 mom. i beredskapslagen samt bradskande evakueringstrans-
porter (84 §). Styrningen av social- och hélsovardsenheternas verk-
samhet (86 §) samt aven annan styrning av halsovarden inklusive styr-
ning av t.ex. lakemedelsfabriker, lakemedelspartiaffairer och apotek-
are (87 §) hor till dessa befogenheter. Ytterligare kan det for
tryggande av befolkningens social- och halsovard foreskrivas att kom-
munen kan avsta fran t.ex. iakttagandet av i hdlso- och sjukvardslagen
foreskrivna frister vid ordnande av icke bradskande vard, om det ar
nodvandigt for ordnande av bradskande vard och om patientens halsa
inte riskeras av att tidsfristen 6verskrids samt bedomning av individens
servicebehov (88 §). En del av befogenheterna i denna situation ger
mojligheter att paverka social- och hélsovardspersonals arbetsvillkor,
arbetstider och semesterrattigheter (93 §). Aven personalens upp-
signingsratt kan begrinsas (94 §). Aven viss arbetsplikt for halso-
vardspersonalen samt for de personer som har den utbildningen kan
tas i bruk (958§) och dessa personer kan aven registreras (103 §).
Undervisnings- och utbildningsfunktioner kan ocksa paverkas genom
de befogenheter som baserar sig pa 109 § i beredskapslagen. Slutligen
kan begransningar i rorelsefriheten och vistelsebegransningar for
skyddande av befolkningen tas i bruk i enlighet med 118 § bered-
skapslagen.

For beslutsfattandet forutsitter beredskapslagen att bade lag-
stiftaren och regeringen ar delaktiga. Det ar statsrddet som till-
sammans med republikens president konstaterar att undantags-
forhallanden rader. Detta konstaterande ar en fas i ibruktagandet av
beredskapslagens befogenheter, men ensamt har det inga rattsliga
verkningar. Efter detta kan det genom en forordning av statsradet
foreskrivas att vissa materiella bestimmelser kan tillampas. Forord-
ningen om ibruktagning av beredskapslagen ska forelaggas riksdagen.
Den beslutar om foérordningen far forbli i kraft eller om den ska
upphavas helt eller delvis samt om den ar i kraft den féreskrivna tiden
eller en kortare tid dn vad som foreskrivits. I en bradskande situation
finns det en mojlighet att ta forordningen i bruk fore riksdagen har
tagit del av den, men i normala fall granskar riksdagen férordningen
och befogenheterna kan utovas forst efter riksdagens beslut. Siledes
ar det i normala fall egentligen riksdagen som fattar beslut om
huruvida ett konstaterande om att undantagsforhallanden rader
egentligen har ndgra rattsliga verkningar eller inte. Efter riksdagens
beslut kan statsrddet fatta de beslut som de ibruktagna lagrummen
befullmdktigar. I de flesta fall betyder det att statsrddet utfardar sa
kallade tillimpningsforordningar. Nastan alla befogenheter som
pandemier medfor kraver aven tilliampningsférordningar, men annan
styrning av hilsovirden sker genom ministeriets beslut. Aven
tillampningsforordningar ska granskas av riksdagen. Riksdagen
beslutar om de ska upphavas eller inte.
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Forordningar om ibruktagning av beredskapslagen ar tidsbundna.
Vanligen kan de vara ikraft hogst sex manader. Forordning om
ibruktagning av befogenheter i bradskande fall far dock utfardas for
hogst tre manader.

3 Tillampningssituationer under varen 2020

Statsradet konstaterade tillsammans med republikens president
16.3.2020 att i Finland rader undantagsféorhallanden. Da hanvisades
till tvd undantagsféorhdllanden som namns i beredskapslagen: for det
forsta till pandemin i sig (en pandemi som till sina verkningar kan
jamforas med en synnerligen allvarlig storolycka) och for det andra
till den ekonomiska krisen (sidana synnerligen allvarliga handelser
eller hot mot befolkningens forsorjning eller mot grunderna for lan-
dets ndringsliv som innebar en vasentlig risk for samhallets vitala
funktioner). Sedermera i samband med ibruktagningsférordningar
hanvisades det enbart till pandemin som grund for undantagsférhal-
landet. Aven riksdagen har accepterat anvindningen av denna grund
for undantagsforhdallandet, eftersom den har fattat beslut om att stats-
radets ibruktagningsféorordningarna far vara ikraft.”? Riksdagen har
konstaterat att pandemin i form av Covid-19-epidemin ar grund for
undantagsforhallanden i Finland samt noterat att statsradet i ibruk-
tagningsforordningarna inte hanvisar till den ekonomiska krisen 6ver-
huvudtaget.” Jag anser att det var forhastat fran statsradets och presi-
dentens sida att konstatera att aven den ekonomiska krisen skulle ut-
gora en grund for undantagsforhdllanden i Finland, eftersom den
grunden inte alls skulle ha behovts for ibruktagningsforordningarna.
I Jjuset av 23 § i grundlagen och Finlands internationella forpliktelser
ar den ekonomiska krisen som grund fér undantagsforhallanden ut-
tryckligen den mest problematiska och det finns all orsak att vara
aterhdllsam i dess anvandning.

Statsradet har under varen utfirdat over tjugo forordningar, ibruk-
tagningsforordningar och tillampningsforordningar.!* Riksdagen har
handlagt alla. Grundlagsutskottet ar det utskott som har gett betank-
anden i dessa arenden. Forutom betinkanden finns det i tva drenden
aven grundlagsutskottets utlitanden.” I alla drenden har slutsatsen
varit att féorordningarna far forbli i kraft (ibruktagningsférordningar)
eller att forordningen inte ska upphavas (tilliampningsfoérordningar).'

Detta torde inte leda till den uppfattningen att arenden i sig skulle
ha varit oproblematiska i riksdagen. Egentligen ar det snarare sa att
nastan alla drenden har gett anledning till ratt sa kritiska anmark-

2. GrUB 2/20 rd, GrUB 3,/2020 rd, GrUB 7/2020 rd; se aven GrUU 9,/2020 rd och
GrUB 12/2020 rd.

13 GrUB 2/2020 rd och GrUB 3/2020 rd.

" M 1-23/2020 rd (i riksdagens datasystem).

5 GrUu 7/2020 rd och GrUU 8/2020 rd.

' T tva arenden har statsradet upphavt forordningen foére grundlagsutskottets be-
tankande, se om dessa i betankanden GrUB 6,/2020 rd och GrUB 8/2020 rd.
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ningar fran grundlagsutskottets sida. I flera av dess betinkanden och
utlitanden finner man allvarliga stallningstaganden.” De tva férord-
ningar som statsradet sjilvmant har upphavt fére grundlagsutskottets
beslut skulle hogst antagligen ha lett till att de inte fick vara ikraft."

Till och med forfarandet och systematiken i fraga om de olika for-
ordningarna verkade vara okdnda for statsradet i borjan av undantags-
tillstandet. Riksdagens grundlagsutskott har namligen varit tvunget att
i samband med flera drenden papeka for statsradet skillnaden mellan
ibruktagningsforordningarna och tillampningsféorordningarna som
instrument. Statsradet hade inte tagit hansyn till det att riksdagen i
normala fall méste ha godkant ibruktagandet fére utfairdandet av till-
lampningsforordningarna.” Aven senare forsokte statsridet koppla
ihop tvd typer av forordningar till en hybrid.*

I flera fall har grundlagsutskottet fatt anmarka pa statsradets forbe-
redelser betriffande nodvandigheten av forordningar och krava till-
aggsutredning betraffande deras proportionalitet. Det ar ytterst viktigt
att statsradet och ministerierna delar den information som de har be-
traffande pandemin med riksdagen.? Ibland har jamforelsen mellan
olika alternativ att agera i den aktuella situationen saknats.?? Nagra
forordningar och deras motiveringar har varit problematiska eftersom
pandemin kan krava féorberedande atgarder medan beredskapslagen i
sin tur inte tillater att olika dtgarder tas i bruk "bara for sakerhetens
skull” utan att man visar att de verkligen beho6vs.* Fore sommaren
2020 borjade grundlagsutskottet krava mer utforliga motiveringar be-
traffande behovet att fortsatta anvandningen av befogenheterna och
papekade dven behovet av att i motiveringarna diskutera ocksa moj-
ligheterna att avsta fran undantagsbefogenheterna.* I detta samman-
hang borjade grundlagsutskottet aven betona att restriktioner som
riktas mot enskilda personer ska foredras framom summariska atgar-
der.”

Under undantagsforhallandena anvandes befogenheterna som hor
ihop med styrningen av social- och halsovardsenheternas verksamhet i
enlighet med 86 § i lagen samt dven annan styrning av halsovarden i
enlighet 87 §. Forordningar som gav mdjligheten att avsta fran t.ex.
iakttagandet av i halso- och sjukvardslagen foreskrivna frister vid ord-
nande av icke bradskande vard anviandes ocksa i enlighet med 88 §.
Dartill utnyttjades de befogenheter som gav mojligheten att paverka
social- och hélsovardspersonalens arbetsvillkor enligt 93 §. Detsamma

'7 Se aven Tuomas Ojanen, Perustuslaki ja perustuslainmukaisuuden valvonta ko-
ronakriisin aikana, Lakimies 2020, s. 508-518, s. 514.

18 Ibid.

¥ GrUB 2/2020 rd,

% GrUB 8/2020 rd.

21 GrUB 11/2020 rd.

2 Se t.ex. GrUB 12/2020 rd.

% GrUB 9/2020 rd samt GrUB 12/2020 rd och GrUB 13/2020 rd.

# GrUB 13/2020 rd, GrUB 14,/2020 rd och GrUB 15/2020 rd.

% GrUB 11/2020 rd och GrUB 14,/2020 rd.
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gallde begransningar av personalens uppsagningsratt enligt 94 §.
Viérdsystemet har forberetts till massivt sjukvardsbehov genom foérbe-
redelser av arbetsplikt for halsovardspersonalen enligt 95 §. Under-
visnings- och utbildningsfunktioner har justerats med stod av forord-
ningar i enlighet med 109 §.

Isoleringen av landskapet Nyland, som dr befolkningsmassigt det
mest tatbefolkade omradet i Finland, har varit det allra svaraste fallet
under undantagsforhallandet. Tanken bakom isoleringen av Nyland
var att personer utanfor Nyland inte kunde resa till Nyland och per-
soner som ar bosatta i Nyland inte heller fick lamna landskapet: allt
gjordes i syfte att hindra spridningen av epidemin fran Nyland dér
smittldget var varst under varen. Bara nagra undantag tillits. Isole-
ringen togs i anvandning i enlighet med 118 § i beredskapslagen som
galler begransningar i rorelsefriheten och vistelsebegransningar for
skyddandet av befolkningen aven om det namnda lagrummet enligt
sin ordalydelse egentligen inte passar i denna situation.*

Det har redan konstaterats att 23 § i grundlagen inte forutsatter att
beredskapslagen finns och att den inte heller forbjuder riksdagen att
under undantagsféorhdllanden stifta daven ny lagstiftning i enlighet
med 23 §. Aven denna mojlighet har anvints under varen 2020.
Under pandemin stiftade riksdagen en temporar andring (FFS
153/2020) i lagen om inkvarterings- och forplagnadsverksamhet (FFS
308/2006). Med den temporara andring som stiftades med hanvis-
ning till 23 § i grundlagen och som var ikraft 30.3.-31.5.2020 begran-
sades forplagnadsrorelsers oppethdllningstider i syfte att forebygga
spridning av sjukdomen. Enligt lagen tvingades forplagnadsrorelser
med tillhérande utrymmen inomhus och utomhus héllas stingda for
kunder i de omraden dar detta var noédvandigt for att férhindra sprid-
ning av den smittsamma sjukdomen, vilket praktiskt taget stingde alla
restauranger och nattklubbar samt liknande pa basen av den férord-
ning som avgavs med stod av denna andring.”

4 Diskussion

Det ar klart att 23 § i grundlagen endast kan tillampas i exceptionella
fall. Denna princip framgar i nimnda lagrummet och bekréftas bl.a.
av 4 § 2 mom. i beredskapslagen. Myndigheternas ordinarie befogen-
heter dr primédra dven i undantagsféorhdllanden. Dartill ar utgangs-
punkten for olika lagstiftningsandringar som gors under undantags-
forhallanden att de i forsta hand ska vara inskrankningar som upp-
fyller de allmanna kriterierna for inskrankning av de grundlaggande
fri- och rattigheterna. Vid behov ska de ocksd uppfylla de sarskilda
kriterierna for inskrankning av respektive grundliaggande fri- och
rattighet. Sdsom dven grundlagsutskottet har papekat, ska dandring-

% GrUB 8/2020 rd.
7 GrUU 7/2020 rd.
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arna alltsa inte utgoéra saidana undantag fran de grundliggande fri-
och rattigheterna som avses i 23 § grundlagen.*

Personligen kan jag forstd motiveringarna till ibruktagning av de
befogenheter som beredskapslagen erbjuder i den situation som
radde i Finland under varen 2020. Om man speciellt tinker pa upp-
ratthdllandet av funktionsférmagan hos halso- och sjukvardssystemet
under en pandemi kan man se viagande grunder att inskranka de
grundliggande fri- och rattigheterna. Sdsom grundlagsutskottet i
dessa sammanhang systematiskt konstaterade har denna grund ett
samband "med det allmdnnas skyldighet enligt 7 § 1 mom. Grund-
lagen att trygga vars och ens ratt till liv samt att aven under en pan-
demi tillférsikra var och en tillrackliga hdlsovards- och sjukvardstjans-
ter samt fraimja befolkningens halsa” enligt 19 § 3 mom. grundlagen.
Detta kan i sin tur berittiga langtgaende myndighetsitgarder som
ocksd ingriper i manniskors grundliggande fri- och rattigheter.

Trots att krisbehandlingen av pandemin har visat att beredskaps-
lagen inte primart har forberetts med tanke pa de befogenheter som
forhindrandet av pandemin kréaver, innehaller beredskapslagen anda
aven pandemin som ett mojligt undantagsférhallande, vilket i sig kan
anses vara i linje med de internationella forpliktelserna. Beredskaps-
lagen har sin regleringsbakgrund i mera traditionella undantagsfor-
hallanden, typ hotet av vipnat angrepp, men den erkdnner dock,
sasom aven de internationella forpliktelserna, dven storolyckor och
pandemisituation som grund fér undantagsféorhdllanden. Fastin det
har funnits flera tillfillen i riksdagen dar man gett anmarkningar be-
traffande statsradets arbete under krisen, har statsradet manga ginger
reagerat snabbt pa de krav som riksdagen har stillt. Statsradet har
ocksa snabbt avstatt fran de bemyndiganden som visats sig vara ono-
diga. Detta galler speciellt isoleringen av landskapet Nyland.

I borjan av krisen kravde oppositionen en mer aktiv roll av rege-
ringen, men efter att regeringsmakten faktiskt konstaterade att un-
dantagsforhdllanden rader kan man konstatera att 6ppen opposition
praktiskt taget “abdikerade”. A andra sidan vintade sig knappast
nagon att riksdagen skulle konstatera att nagon av statsradets férord-
ningar inte kunde trada ikraft. Det har konstaterats att Covid-19-
pandemin kravde snabba och tillfilliga dtgarder.”

I akademiska diskussioner om undantagsforhdllanden debatterar
man ofta om suverana aktorer och vem som har makten att forklara
undantagstillstindet. Det som ovan har beskrivits betraffande den fin-
landska situationen visar att aven under undantagsféorhallanden ar det
riksdagen i Finland som sist och slutligen ger rattsliga verkningar och
en betydelse for undantagsforhdllanden trots att regeringsmakten i
sig ar aktiv i konstaterandet av situationen och far styra genom férord-

* Ibid.
* Martin Scheinin, Valmiuslain ongelmista ja ansioista koronaviruskriisin oloissa,

Lakimies 2020, s. 519-527, s. 526.
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ningar. De forordningarna ar dock i kraft enbart och eftersom riks-
dagen fungerar i sin roll. Konstaterandet av undantagsféorhallandet
som sadant har inte nagon konstitutionell rattslig verkning utan bety-
delsen kommer med férordningarna. For tillfillet rader inte ett kon-
stitutionellt undantagsférhdllande i Finland eftersom beredskaps-
lagen inte tillampas. Anmarkningsvart ar att i beredskapslagen saknas
bestimmelser om hur man ska konstatera att ett undantagsforhal-
lande inte lingre rader. Detta kan anses vara en brist i sig, men i prak-
tiken kan man tolka det aven sa att undantagsférhallande inte rader
ifall de forordningar som baserar sig pa undantagsféorhdllanden inte
lange ar ikraft. De ar ju alltid enligt lagen temporara. Under perioden
av undantagsforhallande forsokte statsradet aven strava efter normali-
tet genom att avge forordningar for betydligt kortare tid an bered-
skapslagen i sig skulle ha tillatit.

Vid kontrollen av olika féorordningar har riksdagen visat aktivitet
och grundlagsutskottet har hallit god kvalitet i sitt arbete. Fran rattslig
synvinkel har hanteringen av krissituationen underlattats av att det ar
fragan om en pandemi som faktiskt ar global och som har lett till lik-
nande dtgarder i flera system i var narhet och egen referensgrupp. De
klassiska och svdra evalueringarna i fraga om undantagsforhallanden
som kannetecknar de traditionella undantagsforhdllandena saknas i
det hanseende. Jamfort med t.ex. hotet mot territoriell integritet eller
risken for internt eller externt vipnad angrepp, ar pandemisitua-
tionen dar rddandet av pandemi stods av t.ex. Varldshalsoorganisa-
tionen valdigt annorlunda. Detta betyder inte att narvaron av undan-
tagsforhallanden skulle ha varit speciellt enkel.

Med tanke pa institutionerna ar det typiskt i det finska konstitu-
tionella systemet att domstolarna inte, atminstone hittills, har haft
nigonting att gora med dessa drenden. An si linge har alla dtgirder
fatt sin konstitutionella legitimitet genom arbetet i riksdagen och sar-
skilt i riksdagens grundlagsutskott. En del klagomdl om olika beslut
finns anhangiga hos justitiecombudsmannen och justitiekanslern.

Det har ovan konstaterats att undantagsféorhallandet inte ger ndgon
mojlighet att géra undantag i det system som rader mellan de poli-
tiska institutionerna eller i deras forhallande med domstolsvasendet.
T.ex. rollen av republikens president torde konstitutionellt sett inte
vaxa i dessa situationer. Egentligen borde beredskapslagen inte heller
andra t.ex. det ordinarie systemet for forvaltningen eller statsradets
och ministeriernas roll inom statsforvaltningen eller gentemot den
kommunala nivan. Det ar dock klart att statsradet far stérre roll i un-
dantagsférhdllanden. Darutover 6kar undantagsforhallandet som or-
sakas av pandemin experternas betydelse. I den nuvarande pandemi-
situationen har det dock uppstatt en viss forvirring betraffande for-
valtningens och enskilda individers skyldigheter att folja statsradets
icke-juridiskt bindande anvisningar, s.k. allmdnna rad. Det har till och
med lett till oklarheter i individers skyldigheter t.ex. betraffande iso-
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lering och karantan, eftersom statsradet i sin har kommunikation har
anvant ordalydelser som hanvisar sig till skyldighet t.ex. i samband
med utlandsresor. Som ett annat exempel kan man namna att i bor-
jan av pandemin “forpliktades” personer éver 70 ar att undvika kon-
takter med andra personer i den mdn det ar mojligt och de skulle
aven halla sig i nagot som motsvarar karantan. Statsradet hade inte
nagon som helst befogenhet till detta. Statsradet sjalv ansag dessutom
att det klart var fragan om en rekommendation. Delvis verkar det som
om ocksd de kommunala och regionala statliga myndigheter inom
sina respektive ansvarsomraden har fattat de facto beslut som fatt sitt
innehdll direkt fran statsradets eller ministeriernas anvisningar. Detta
galler t.ex. beslut som fattats med stod av lagen om smittsamma sjuk-
domar betraffande allmanna samlingar och deras tillatna storlek eller
betraffande stangnings av skollokaler.

Trots dessa delvis mycket kritiska synpunkter kan man vara nojd
med hur den finldndska rattsstaten har fungerat i det att det en gang
konstaterade undantagsforhallandet tog slut trots att sjilva pandemin
annu finns hos oss. Det visar stravan att na normalitet.* Det dr dock
inte uteslutet att man hamnar i samma situation pa nytt. De vanliga
lagarna har dock under tiden stirkts sd att de pa ett battre siatt kan
svara pa de behov som undantagsféorhdllandet med pandemin har vi-
sat. Med tiden kommer dven beredskapslagen forhoppningsvis att re-
videras sa att den klart fyller de krav som grundlagen stiller. Vid den
revisionen kan aven olika lirdomar fran denna period tas i beak-
tande.

% Se aven Scheinin 2020, s. 527.



