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Grundlagsutskottet

Talmanskonferensens forslag till temporar dndring av riksdagens arbetsordning

INLEDNING
Remiss

Talmanskonferensens forslag till temporér dndring av riksdagens arbetsordning (TKF 3/2020 rd):
Arendet har remitterats till grundlagsutskottet for betdnkande.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- riksdagens generalsekreterare Maija-Leena Paavola, Riksdagens kansli
- dataskyddsombud Mikko Virtanen, Riksdagens kansli

- professor Mikael Hidén

- justitierad Juha Lavapuro

- professor Tuomas Ojanen

- professor Veli-Pekka Viljanen.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- professor Kaarlo Tuori
- professor Tomi Voutilainen.

TALMANSKONFERENSENS FORSLAG

Talmanskonferensen foreslar att det till riksdagens arbetsordning fogas temporira bestimmelser
med stod av vilka riksdagen vid en synnerligen allvarlig pandemi kan besluta om en mojlighet att
verkstilla omrostning i plenum pé distans och om en mojlighet for utskotten att sammantrada pa
distans. Bestimmelserna behovs for att garantera riksdagens funktionsforméga. De foreslagna
andringarna avsags trada i kraft i borjan av riksdagens hostsession 2020 och gélla till och med den
30 juni 2021.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Talmanskonferensen foreslar att riksdagens arbetsordning far ett nytt 8 a kap. om distansarbete
under exceptionella forhallanden. I kapitlet foreslas det bestimmelser om en mdjlighet att under
undantagsforhéllanden halla utskottssammantraden pa distans (80 b §) och rosta pa distans i ple-
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num (80 ¢ §). Dessutom foreskrivs det i 80 a § hur beslut om tillimpning av bestimmelserna i 8 a
kap. ska fattas. I forslaget ingér ocksé ett avsnitt om forslagets forhallande till grundlagen.

Enligt 52 § 1 mom. i grundlagen ska ndrmare bestdimmelser om forfarandet under riksmétena
samt om riksdagens organ och riksdagsarbetet utfirdas i riksdagens arbetsordning. Enligt samma
paragraf i grundlagen ska arbetsordningen godkénnas i plenum i den ordning som géller for be-
handling av lagforslag och publiceras i Finlands forfattningssamling.

I grundlagsreformen var utgédngspunkten att med tanke pa grundlagens bestindighet och for att
riksdagsarbetet skulle kunna utvecklas under smidiga former ta in endast principiellt viktiga be-
stimmelser om riksdagen i grundlagen. Dessutom skulle grundlagens bestimmelser om sadant
som maste anses vara riksdagens interna angeldgenheter vara sa generellt utformade att riksda-
gen sjilv pa ett flexibelt sétt kunde utveckla sin verksamhet (RP 1/1998 rd, s. 25). Av bestdmmel-
serna om riksdagen togs i grundlagen in fraimst de som visentligen hade samband med riksda-
gens stéllning som det hdgsta statsorganet eller som pa ett grundldggande sétt normerade riksda-
gens uppgifter, organisation och beslutsfattande samt riksdagsledamoéternas stdllning och som
klart inte var av enbart riksdagsintern betydelse (RP 1/1998 rd, s. 37).

Grundlagsutskottet anser att man i arbetsordningen ocksé kan foreskriva om forfaranden som det
inte finns bestimmelser om i grundlagen. Meningen har inte varit att i grundlagen ta in heltick-
ande grundlidggande bestdmmelser om alla sddana tillvigagéngssétt i riksdagen som inte politiskt
eller annars &r av den kalibern att de skulle kriva reglering pa grundlagsniva. Den bestimmelse i
grundlagen som anger regleringsomradet i arbetsordningen ska tolkas sa att den avser bestimmel-
ser som kompletterar grundlagen. For denna tolkning talar bakgrunden till den géllande grundla-
gens uppkomst. Ett syfte med grundlagsreformen var att litta upp regleringen om riksdagen pa
grundlagsnivé och flytta tyngdpunkten till arbetsordningen (RP 1/1998 rd, s. 24—25).

Enligt grundlagsutskottet maste man se till att grundlagen ger en réttvisande bild av den statliga
maktutévningen och grunderna for individens réttsliga stéllning (GrUB 4/2018 rd, s. 3, GrUB 5/
2005 rd, s. 2/1). Att regleringen pa grundlagsniva dr fullstindig &r en statsforfattningspolitisk
princip som framfor allt giller de grundldggande arrangemangen kring utdvningen av offentlig
makt. Det far foreskrivas om forfarandena i riksdagen i arbetsordningen dven om det inte finns
nagra grundliggande bestimmelser i grundlagen. Men det fér inte ske i strid med bestimmelser-
na i grundlagen eller de principer som dessa ger uttryck for.

Enligt talmanskonferensens forslag bygger de bestimmelser i grundlagen som géller riksdagens
verksamhet pa tanken om att riksdagsledamoterna sammantrader till riksmote i en gemensam lo-
kal. Vidare sdgs det i forslaget att bestimmelserna i grundlagen om nér riksdagen sammantrader
till riksmote och dr sammankallad pekar pé att riksdagen ska fatta beslut vid formbundna sam-
mantriden.

Grundlagens bestdmmelser om riksdagen och dess verksamhet utgér i sig fran tanken att riksda-
gen fysiskt ska sammantrida till riksméte. Enligt bestimmelsen om riksdagen i 2 § 1 mom. i
grundlagen tillkommer statsmakten i Finland folket, som foretrdds av riksdagen, och i 33 § 1
mom. foreskrivs det att riksdagen arligen sammantréder till riksmoéte vid en tidpunkt som riksda-
gen bestdammer. Som det konstateras i motiven till talmanskonferensens forslag pekar bestimmel-
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serna i grundlagen om nér riksdagen sammantréder till riksmote och dr sammankallad & ena sidan
pa att riksdagen ska fatta beslut vid formbundna sammantridden och & andra sidan pa att vissa at-
gérder far vidtas endast nir riksdagen arbetar och ar beredd att reagera pa atgirderna vid form-
bundna sammantraden.

Enligt grundlagsutskottet motiverar kravet pa formbundenhet i riksdagens arbete behovet av den
nu foreslagna regleringen. For ndrvarande foreskrivs det i arbetsordningen inte ens om rétt for tal-
mannen att besluta att riksdagen eller dess utskott kan sammantrdda och fatta beslut med hjélp av
it-utrustning och it-forbindelser och utan att riksdagsledamdterna eller en del av dem ar fysiskt
nérvarande. Enligt grundlagsutskottet far riksdagens verksamhetsformer i princip inte ens under
undantagsforhallanden grunda sig enbart pa dverenskommelser mellan riksdagsgrupperna eller
inofficiell praxis i stéllet for p& grundlagen, arbetsordningen eller de allménna anvisningar som
talmanskonferensen utfardar med stod av 6 § 1 mom. 10 punkten eller 43 a § 5 mom. i riksdagens
arbetsordning. Exempelvis bestimmelser om omrdstningssétt i plenum finns i 61 § i arbetsord-
ningen. Utskottet anser det ocksa vara klart att de bestimmelserna ska tillimpas pa forfarandet
nér drenden behandlas i utskotten.

I grundlagen foreskrivs det rétt allmént om omrdstningsforfarandet i plenum. Enligt 41 § 2 mom. i
grundlagen fattas beslut i plenum med flertalet av de avgivna rsterna, om inte nadgot annat fore-
skrivs sdrskilt i grundlagen. Vid lika rostetal avgor lotten, om inte kvalificerad majoritet kravs for
att ett forslag ska bli godként. Narmare bestimmelser om rostningsforfarandet finns i riksdagens
arbetsordning.

Enligt grundlagsutskottet kan man dock inte av bestimmelserna i grundlagen dra den slutsatsen
att de absolut skulle krdva att ledamdterna ér fysisk nérvarande i plenum eller utskotten, oavsett
om det handlar om egentlig behandling av ett drende eller omrdstning. Det vasentliga med avse-
ende pa grundlagen dr att ledamé&terna har lika mojlighet att delta i behandlingen av och debatten i
ett drende och i den slutliga omrostningen om drendet och att omrdstningsforfarandet ar tillforlit-
ligt. Om dessa forutséttningar ar uppfyllda kan det foreskrivas om distansmdten och omrdstning
pa distans i plenum under undantagsforhéllanden i riksdagens arbetsordning.

Av sarskild betydelse nar man bedomer om den foreslagna regleringen ska tas in i riksdagens ar-
betsordning &r det att regleringens réttsliga grund &r kopplad till att garantera riksdagens funk-
tionsformaga under en synnerligen allvarlig pandemi (RAO 80 a §). Det handlar inte heller om en
permanent éndring av riksdagens verksamhetssitt, utan édndringen av arbetsordningen foreslés
vara temporér och gélla till och med den 30 juni 2021. Syftet med forslaget &r att garantera att
riksdagen kan fungera under de exceptionella forhéllanden som beror pa den pandemi som orsa-
kats av covid-19-viruset. Enligt motiven (s. 3) kan en fortsatt spridning av covid-19-viruset dven-
tyra riksdagens funktionsforméga, om manga riksdagsledaméter eller personer som upprétthaller
verksamheten i riksdagen insjuknar samtidigt i en sjukdom orsakad av viruset eller exponeras for
smitta.

Det ar ytterst viktigt med tanke pa hela statsskickets verksamhet att trygga funktionsférmagan hos
det hogsta statsorganet, riksdagen, under den pagéende coronaepidemin. Talmanskonferensens
forslag skyddar i sista hand verksamheten hos vart konstitutionella beslutssystem. Fran forfatt-
ningsréttslig synpunkt &r det sdledes motiverat att skapa lagstadgade mekanismer for att trygga
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riksdagens verksamhet ocksd under undantagsforhéllanden. Den foreslagna mojligheten att rosta
pa distans i plenum ger riksdagsledamoterna storre forutsittningar att skota ledamotsuppdraget
under coronaepidemin. Utifrén det som ségs ovan menar grundlagsutskottet att den foreslagna
regleringen kan anses vara bade godtagbar och behovlig i forfattningsréttslig mening.

Det finns inga detaljerade procedurbestimmelser i grundlagen om riksdagsutskottens verksam-
het, med undantag av bestimmelserna i 35 § 3 mom. om nir ett utskott dr beslutfort och bestim-
melserna i 50 § om offentligheten i ett utskotts verksamhet. Enligt grundlagsutskottet finns det
alltsa inte nagot direkt hinder i grundlagen for att i riksdagens arbetsordning foreskriva om en
mdjlighet att hilla utskottsmdtena pa distans. En mdjlighet att hélla utskottsmdten pa distans un-
der coronaepidemin kan 6ka utskottens verksamhetsforutséttningar och lindra problemen i nulé-
get.

Enligt den foreslagna 80 a § kan bestimmelserna i 8 a kap. tillimpas nér det 4r nodvandigt for att
garantera att riksdagen kan fungera under en synnerligen allvarlig pandemi. Meningen &r att tros-
keln for att tillimpa bestimmelserna i det ndrmaste ska motsvara troskeln for att tillimpa bered-
skapslagen. Riksdagen far da pa forslag av talmanskonferensen och efter att ha inhdmtat grund-
lagsutskottets stéllningstagande, &t gdngen besluta om en period pa hogst tre ménader under vil-
ken kapitlet ska tillimpas pé riksdagsarbetet. Regleringen uppfyller kravet pa exakthet och nog-
grann avgransning. Ocksa nir man beaktar forhéllandena mellan de hogsta statsorganen enligt
grundlagen menar grundlagsutskottet att det kan anses motiverat att riksdagen sjilvstiandigt far
besluta om nir sddana undantagsforhallanden rader att det 4r nédvéandigt att mojliggdra samman-
triden och omrdstningar pé distans for att garantera att riksdagen kan fungera.

Forfarandeméssigt ar riksdagens beslut om tillimpning av det nya 8 a kap. om distansarbete i
riksdagens arbetsordning bundet till talmanskonferensens forslag och grundlagsutskottets still-
ningstagande i frdgan. I det hir sammanhanget 4r det grundlagsutskottets uppgift att bland annat
beddma om de rittsliga forutséttningarna for regleringen uppfylls. Man har ocksa tidsméssigt be-
gransat de beslut som riksdagen fattar om distansarbete s att de kan gélla for hogst tre ménader &t
gangen.

Grundlagsutskottet betonar att informationssikerheten i systemen méste vara garanterad pa ett
heltickande sétt nér beslut om tillimpning av 8 a kap. fattas. Till dessa delar kan man &ven hén-
visa till motiven till talmanskonferensens forslag (s. 4—5) dir det ségs att vid valet av system for
distansomrdstning méste man fésta sérskild vikt vid den faktiska mdjligheten for varje ledamot att
rosta i ett fungerande tekniskt system, tillforlitlig identifiering av en ledamot, korrekt registrering
av de avgivna rosterna och mdjligheten att i efterhand verifiera de olika faserna i omrdstningen.
Distansomrdstning kan inte inféras om inte det datatekniska systemets tillgénglighet, tillforlitlig-
het, integritet och oavvislighet kan garanteras. Det méste ocksa sdkerstéllas att systemet &r skyd-
dat mot externa storningar och missbruk.

Grundlagsutskottet anser att identiteten pa den som rostar pa distans maste kunna sikerstillas 1
tillrdckligt hog grad inom systemet. Bara ett sddant system kan anvidndas diar den som avger en
rost pa ett tillforlitligt sétt identifieras som en riksdagsledamot med ratt att rosta. I motiven till for-
slaget ségs det ocksa att stark autentisering enligt lagen om stark autentisering och betrodda elek-
troniska tjénster &r ett i detta fall avsett tillforlitligt sétt att identifiera den som rdstar. P& grund av
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omrostningens konstitutionella betydelse dr det enligt utskottet dock klart att man i distansom-
rostningssystemet 1 tillrickligt hog grad maste kunna sékerstilla att det dr ledamoten sjdlv som
anvinder identifieringssystemet.

Forslaget foljer regleringsmetoden i beredskapslagen genom att det skiljer mellan beslut om ak-
tivering av bestdmmelserna om undantagsforfaranden & ena sidan och beslut om tillimpning av
bestimmelserna & den andra.

Utskottet tillstyrker forslaget, men med de &dndringar som framgar av detaljmotiven.

DETALJMOTIVERING

80 a §. Beslut om tillimpning av bestiimmelserna i kapitlet. Paragrafen innehéller bestdm-
melser om ett forfarande dér riksdagen kan besluta att tillimpa bestimmelserna om distansarbete
i det foreslagna nya 8 a kap. Enligt forslaget far riksdagen pa forslag av talmanskonferensen och
efter att ha inhdmtat grundlagsutskottets stéllningstagande, at gangen besluta om en period pé
hogst tre ménader under vilken kapitlet ska tillimpas pa riksdagsarbetet. Det ska dock krévas att
detta dr ndodviandigt for att garantera att riksdagen kan fungera vid en synnerligen allvarlig pan-
demi. Grundlagsutskottet betonar betydelsen av nddvéindighetskriteriet som réttslig forutséttning
for beslutsfattandet.

Grundlagsutskottet anser att regleringens konstitutionella betydelse kréiver att talmanskonferen-
sens beslut binds till kvalificerad majoritet. Utskottet foresléar att 80 a § &ndras sé att talmanskon-
ferensen ska besluta om att framstélla forslag om att tillimpa 8§ a kap. med minst tva tredjedelar av
de avgivna rdsterna.

80 b §. Utskottssammantride pa distans. Hiar foreslds bestimmelser om utskottssammantra-
den pa distans. Beslut om utskottssammantriade pa distans ska enligt sista meningen i momentet
fattas av utskottets ordférande. Enligt motiven till forslaget faller det sig naturligt att det &r ut-
skottets ordférande som &r behdrig att fatta saidana beslut, eftersom det enligt 35 § 1 mom. i riks-
dagens arbetsordning &r utskottets ordférande som kallar utskottet till sammantréde.

Grundlagsutskottet anser dock att regleringens konstitutionella betydelse kraver att det ar utskot-
tet som i sista hand har rétt att besluta om att sammantréde ska hallas pa distans. Utskottet fore-
slar darfor att 80 b § 1 mom. &ndras sé att ett utskott far besluta att det &r tillatet att delta i eller vara
nérvarande vid ett utskottssammantrdde med hjélp av distansforbindelse. Utskottet ska séledes
besluta om att man dvergér till ett férfarande med sammantréden pa distans. Beslutet kan fattas
antingen skilt for varje sammantride eller for hogst den tid som avses i 80 a §. Utskottet foreslar
att momentet ocksa far en bestimmelse om att utskottets ordférande far besluta om ett samman-
trdde pa distans for att fatta beslut om att sammantrdden ska héllas pa distans. Den regleringen be-
hovs for att garantera att utskotten kan fungera.

Utskottet foreslar att omndmnandet av att ett utskott fir ssmmantrdda med hjélp av it-utrustning
och it-forbindelser stryks i 80 b § 1 mom. eftersom det leder till oklarheter vid tolkningen. Enligt
utskottet ricker det att det framgar av bestimmelsen att med ett sammantréde pé distans avses att
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det ar tillatet att delta i eller vara ndrvarande vid sammantradet med hjalp av it-utrustning och it-
forbindelser.

En forutséttning for utskottssammantréde pa distans ar att de som har rétt att delta och att vara
nérvarande har en informationssédker forbindelse, dvs. i paragrafen avsedd distanskontakt, med
varandra. Grundlagsutskottet understryker betydelsen av forslaget. Utskottet betonar att man i
tillrdckligt hog grad maste kunna sékerstilla identiteten hos de som deltar i sammantrédet pa dis-
tans.

80 ¢ §. Omrostning pa distans i plenum. [ paragrafen foreslds bestimmelser om grunderna for
omrostning pé distans i plenum. Omrdstning i plenum kan enligt den forsta meningen i 1 mom.
verkstéllas med ett informationssakert it-system som alla ledaméter har tillgang till och som tal-
manskonferensen har godként.

Enligt motiven till bestimmelsen avses med informationssékerhet i detta sammanhang framfor
allt att ingen annan &n riksdagsledamdter kommer &t att anvénda systemet for att avge roster och
att de roster som ledamoterna avger registreras korrekt i systemet. Grundlagsutskottet betonar
vikten av att verifiera identiteten i enlighet med &vervigandena ovan.

Grundlagsutskottet foreslar att det 1 80 ¢ § for tydlighetens skull foreskrivs om att det ar talman-
nen som beslutar om omrostning pa distans. Utskottet foreslar darfor att regleringen om talman-
nens behorighet i 3 mom. kompletteras med ett uttryckligt omndmnande av saken.

Ikrafttriadandebestimmelsen. Utskottet foreslér att dndringarna ska trida i kraft den den 1 no-
vember 2020 och gélla till och med den 30 september 2021.
FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottets forslag till beslut:
Riksdagen godkinner forslaget till riksdagens beslut om tempordr dndring av riksdagens

arbetsordning i talmanskonferensens forslag TKF 3/2020 rd med dndringar.(Utskottets
dndringsforslag)

Riksdagens beslut

om temporir dndring av riksdagens arbetsordning

I enlighet med riksdagens beslut, tillkommet pé det sétt som foreskrivs i 52 § 1 mom. i grund-
lagen,

dndras iriksdagens arbetsordning (40/2000) 44 §, sadan den lyder i riksdagens beslut 10/2006,
och 61 § 1 mom., och

fogas till 1 § ett nytt 3 mom. och till arbetsordningen ett nytt 8 a kap. som foljer:
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1§
Sammantrdde till riksmote

Bestimmelser om distansarbete finns i 8 a kap.
44§
Stora utskottet
Om inte nagot annat foljer av stora utskottets arbetsordning, tillimpas vid behandlingen av
drendena i stora utskottet 34, 35, 37, 3943 och 43 a § samt bestimmelserna om utskottssammant-
rdde pa distans i 8 a kap.
61§
Omrostningssdtt
Omrostning verkstélls med omrostningsapparat, genom uppresning, genom oppen omrostning

med sedlar eller genom omrostning pa distans enligt 8 a kap. Talmannen meddelar pé vilket sétt
omrostningen verkstélls. Debatt om omrostningssattet tillats inte.

8 a kap.
Distansarbete under exceptionella forhallanden
80ag§
Beslut om tillimpning av bestdmmelserna i kapitlet
Om det &r nddviandigt for att garantera att riksdagen kan fungera under en pandemi med syn-
nerligen allvarliga verkningar, fir riksdagen pa ett forslag av talmanskonferensen som har un-
derstotts av minst tva tredjedelar av de avgivna rosterna och efter att ha inhdmtat grundlagsuts-
kottets stillningstagande, 4t gdngen besluta om en period pa hogst tre manader under vilken detta
kapitel ska tillimpas pa riksdagsarbetet.
80b§

Utskottssammantrdde pad distans

Ett utskott far besluta att det &r tillatet att delta 1 eller vara niarvarande vid ett utskottssammant-
rdde med hjélp av it-utrustning och foérbindelser som talmanskonferensen godként (utskottssam-
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mantrdde pa distans). Utskottets ordforande far dock besluta om ett sammantrade pa distans for
att fatta beslut om att sammantraden ska hallas pa distans.

En forutsittning for utskottssammantréde pa distans ar att de som har rétt att delta och att vara
nirvarande har informationssiker forbindelse (distanskontakt) med varandra.

Arrangemangen for ett utskottssammantréde pé distans ska vara sédana att diskussionerna un-
der sammantridet kan ske konfidentiellt och att utomstéende inte far veta nagot om de behandla-
de drendena eller handlingarna innan de blir offentliga. Den som deltar i ett sammantride med
distanskontakt ska se till att inga utomstaende befinner sig i samma utrymme medan sammantré-
det pagar.

Niér utskottet sammantréder pa distans far varken sekretessbelagda handlingar eller drenden
som omfattas av sekretess behandlas.

Bestdmmelser om tystnadsplikt och forbud mot utnyttjande finns 1 43 c §.

80c§
Omprostning pd distans i plenum

Omrostning i plenum kan verkstillas med ett informationssékert it-system som alla ledamoter
har tillgang till och som talmanskonferensen har godkint (omréstning pd distans). Val far inte
verkstéllas genom sddan omrdstning.

Talmannen meddelar i god tid fore omrostningen nér omrostning pa distans ska verkstéllas. Le-
damoterna ska anméla sig for omrostning pa distans pa forhand inom den tid som talmannen satt
ut. Ledaméterna avger sin rost i distansrostningssystemet efter tillforlitlig autentisering.

Talmannen beslutar om nér omrdstningen ska hallas pé distans och nir omrostningen borjar
och nér den avslutas.

Om omrdstningen pa distans enligt talmannens mening inte har gett ett tillforlitligt svar eller
om rosterna fallit lika kan talmannen bestimma att ny omrostning ska verkstillas.

Talmanskonferensen utfardar ndrmare anvisningar om hur omrdstning pa distans ska verkstél-
las.

Detta beslut av riksdagen trader i kraft den 1 november 2020 och giller till och med den 30 sep-
tember 2021.
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Helsingfors 2.10.2020
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 Mats Lofstrom sv

medlem Sakari Puisto saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitdinen sd

ersittare Markku Eestild saml
ersittare Johannes Koskinen sd.

Sekreterare var

utskottsrad Matti Marttunen
utskottsrad Mikael Koillinen.
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