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Riksdagens ombudsmén (JO) har ombetts att yttra sig 6ver den ovan nimnda
promemorian.

Inledning

Syftet med det presenterade forslaget ar att genom inférandet av en
tillaggsbestaimmelse i riksdagsordningen (2014:801) tillata att en ledamot eller en
suppleant under vissa forutsittningar deltar pé distans och anses nirvarande dels i
utskottssammantraden, dels i EU-ndmnden. Jag har full forstaelse for behovet av en
sddan mojlighet och anser att forslagets inriktning framstar som rimlig. Enligt min
uppfattning skulle forslagen dock behdva fortydligas pa ett antal punkter, for att
sdkerstélla kravet pa tydlighet i lagstiftningen och forbéttra forutsebarheten i den
praktiska tillampningen. Med detta sagt 1amnar jag foljande synpunkter.

Sarskilt om beredningsprocessen

Forslaget har skickats pa remiss till ett mycket begriansat antal remissinstanser,
endast fyra stycken. Det finns ddrmed en risk att vissa aspekter i forslaget inte blir
tillrackligt belysta. Nér det giller beredningskravet vid utskottsinitiativ finns det i
och for sig enligt 10 kap. 4 § riksdagsordningen en mojlighet for utskott att till och
med avsta fran att inhdmta yttranden, om det finns synnerliga skél for det, men i
sddana fall ska skélen for att yttrande inte inhdmtats redovisas.

Det nu aktuella utskottsinitiativet har tillkommit under extraordinéra férhéllanden
och syftar dven till att forbéttra forutsittningarna for riksdagens arbete i en sadan
situation. Med hénsyn till att forslaget ror en viktig friga som innebér att 4 kap. 1 §
regeringsformen tolkas pa ett delvis nytt sétt, miste det andé anses angeléget att
beredningsprocessen inte i storre utstraickning d4n nédvandigt avviker fran gdngse
ordning. Det fér anses vara av stor betydelse att andringar av detta slag har god
demokratisk forankring. Nagot skal till att s& fa remissinstanser valts ut anges inte i
promemorian.
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Forhallandet till 4 kap. 1 § regeringsformen

Bestimmelserna i riksdagsordningen innehaller detaljerade regler om arbetet i
riksdagen, dess utskott och sirskilda organ, vilka har stor praktisk betydelse,
sdrskilt for de politiska minoriteterna (se Bull och Sterzel, Regeringsformen — en
kommentar, 3 uppl., s. 199). Tilldggsbestimmelserna utgoér detaljféreskrifter som
ar av mindre betydelse i riksdagsarbetet och ror riksdagens inre organisation och
arbetsformer, vilket tidigare reglerades i riksdagsstadgan (se prop. 1973:90

s. 474 £.). Tilldggsbestimmelserna kan dndras pa samma sétt som vanlig lag, till
skillnad fran huvudbestdammelserna i riksdagsordningen som dndras pa samma sétt
som grundlag eller med ett krav pa sirskild majoritet.

Forslaget innebér att det infors en tilldggsbestimmelse till 7 kap. 16 §
riksdagsordningen, en huvudbestimmelse som handlar om att utskotten och EU-
nimnden ska sammantréda inom stingda dorrar. Eftersom den aktuella
tillaggsbestimmelsen har en néra koppling till fragor som regleras i 4 kap. 1 §
regeringsformen, framstar det av normhiearkiska skél som angeldget att
forhéllandet till denna grundlagsbestammelse klargors. Forslaget viacker fragor om
pa vilken niva tillatande av deltagande pa distans bor regleras.

Enligt 4 kap. 1 § regeringsformen hélls riksmétet i Stockholm om inte riksdagen
eller talmannen bestimmer annat av hdnsyn till riksdagens sékerhet eller frihet.
Bestdmmelsen i 4 kap. 1 § regeringsformen innebér enligt promemorian att
utskottssammantride ska ha formen av ett fysiskt sammantrdde i Stockholm sa
lange riksdagen eller talmannen inte beslutar om en annan sammantrédesort.

Av det betdnkande som lag till grund for den aktuella bestimmelsen i
regeringsformen (SOU 1972:15 s. 131) framgér att om det 4r nddvéndigt kan
riksdagen sammantréda pa annan ort dn Stockholm, om riksdagens sékerhet eller
frihet som f6ljd av sdrskilda omsténdigheter dventyras i huvudstaden. Avsikten
med bestimmelsen far ddrmed antas vara att ssmmantradet, dven vid dessa
sarskilda omstindigheter, ska hallas samlat med fysiskt deltagande, men pa en
annan ort an Stockholm. Den befogenhet riksdagen eller talmannen avsetts fa
forefaller alltsd ndrmast vara att besluta om en annan sammantradesort, inte en
annan form av deltagande. Enligt den nya tilliggsbestimmelsen i riksdags-
ordningen mojliggors undantag frén ett sddant samlat fysiskt deltagande genom att
en ledamot eller en suppleant tillats delta och anses vara nérvarande pa annat sétt
an att genom fysisk nérvaro.

Att ledamoter nérvarar pa distans vid utskottens sammantréden ska enligt forslaget
kunna tillatas om det finns synnerliga skil. De situationer som avses ar enligt
promemorian en samhéllelig kris 1 hela eller delar av landet, t.ex. vid en pandemi,
en terroristattack eller en naturkatastrof. Som det far forstés ska sammantriddena
enligt forslaget fortfarande anses dga rum i Stockholm — eller pa en viss annan ort
om riksdagen eller talmannen bestimmer det — men en eller flera deltagare kan
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tillatas narvara via ndgot kommunikationsmedel och kan da befinna sig fysiskt pa
en annan plats.

Av promemorian framgar inte klart hur den nya tilldggsbestimmelsen anses
forhalla sig till den redovisade uppfattningen att sammantrédet enligt 4 kap. 1 §
regeringsformen maste hallas fysiskt i Stockholm eller pd en annan
sammantridesort. Ordalydelsen av regeringsformens bestimmelse — ”om inte
riksdagen eller talmannen bestimmer annat” — hindrar inte uttryckligen ett beslut
om att sammantrade far ske pa annat sétt &n genom fysiskt deltagande pa en
gemensam plats. En sddan tolkning avviker dock fran den i forarbetena uttalade
avsikten bakom grundlagsbestdmmelsen. Samtidigt far enligt min mening beaktas
den teknikutveckling och allménna samhaéllsutveckling som &gt rum sedan bdrjan
av 1970-talet. Det framstar darfor inte som orimligt att bestimmelsen, i ljuset av
denna utveckling, skulle kunna anses medge nya former fér sammantridden i vissa
situationer.

En sddan, mera modern tolkning av 4 kap. 1 § regeringsformen avviker dock &ven i
viss man fran konstitutionsutskottets tidigare uppfattning om s.k. e-votering pa
distans, &ven om det avsdg normala forhallanden (se bet. 2016/17:KU18 s. 24 1.).
Jag bedomer det sammantaget som angeldget med ett fortydligande av utskottets
overviganden rorande tolkningen av 4 kap. 1 § regeringsformen, sé att det framgéar
om det ror sig om en fordndring av den principiella instillningen till
bestammelsens innebord. Det giller inte minst med hénsyn till att det nya synsattet
kan fa stor betydelse dven for den framtida tolkningen av den angivna regleringen i
regeringsformen.

Beslut for att konstatera att kravet pa synnerliga skal ar uppfylit

Enligt lagforslaget far beslutet om att tillata deltagande pa distans pa grund av
synnerliga skél fattas av riksdagen eller talmannen. Av promemorian framgar att
det under pagaende riksdagsarbete far forutsittas att beslutet fattas av riksdagen.
Lydelsen i den foreslagna tilliggsbestdimmelsen dverensstammer i det hér
avseendet med hur motsvarande bestimmelse i1 4 kap. 1 § regeringsformen &r
formulerad. Jag har forstaelse for att det kan finnas fordelar med att anvénda
samma formulering. Ett fortydligande av lagtexten skulle 4nda kunna 6vervigas, sa
att det klart framgér att det i forsta hand &r riksdagen som fattar beslutet, men att
beslutet kan fattas av talmannen om riksdagen saknar mojlighet till det. Om ett
sadant fortydligande inte anses lampligt skulle det vara véirdefullt med ett
klargdérande i annan form, rérande de situationer dér beslut i stéllet kan fattas av
talmannen.

Lagforslaget innehéller inte ndgon bestimmelse om vem som fér besluta att
deltagande pa distans inte langre ska vara tillatet. Enligt promemorian féar dven ett
sadant beslut fattas av riksdagen eller talmannen. Eftersom ett sddant beslut fattas
nér den extraordinéra situationen inte ldngre foreligger och det sannolikt inte finns
samma behov av skyndsamhet, bor beslutet kunna fattas av riksdagen. Det kan
ifragaséttas under vilka forutsattningar det 6ver huvud taget bor vara mojligt for
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talmannen att upphédva ett beslut som fattats av riksdagen. Oavsett om beslutet ska
fa fattas av riksdagen eller eventuellt, om detta inte 4r mdjligt, av talmannen bor
det enligt min mening dvervdgas om inte lagtexten uttryckligen ska reglera vem
som fér besluta om att situationen inte lingre dr sddan att deltagande pa distans kan
tillatas. Fragan bor i vart fall diskuteras i det fortsatta lagstiftningsarbetet.

Beslut om deltagande pa distans och ledningen av sammantradet

Nér ett beslut om synnerliga skil for deltagande pa distans har fattats, far enligt
forslaget varje utskott ta stéllning till om det vill anvénda sig av mojligheten till
distansdeltagande. Enligt promemorian ska d& avgoras om de synnerliga skél som
foreligger kan anses motivera att en ledamot eller en suppleant medges att ndrvara
pa distans. Detta framgér dock inte uttryckligen av lagtexten. Om utskottet endast
far beakta de extraordindra forhéllanden som legat till grund for grundbeslutet om
att synnerliga skél foreligger, eller om hénsyn dven kan tas till andra faktorer,
framstér saledes inte klart. Inte heller framgar vilka ndrmare évervaganden, rérande
t.ex. sikerhetsfragor, som ska goras vid bedomningen.

EU-namndens sammantraden

Som framgar av promemorian finns betriffande EU-ndmnden ett stort behov av
distansdeltagande och det medges savitt framkommit redan nu. Det ar positivt att
det forfarande som i praktiken tillimpas nu blir foremal for forfattningsreglering. I
likhet med vad som géller for utskottssammantréden ar det emellertid angeldget att
sdkerhetskraven uppfylls, eftersom ndmnden kan hantera mycket kénsliga uppgifter
och pé& samma sitt som utskotten omfattas av riksdagsordningens huvudregel om
att sammantrédde ska héllas inom stdngda dorrar. De aspekter som jag i det foljande
tar upp med avseende pa sikerhetsméssiga forutsittningar for deltagande pa distans
samt behovet av riskbeddmningar gor sig darfor gillande dven betrdffande EU-
nimndens sammantraden.

Formerna for distansdeltagande och sdakerhetsmassiga
forutsattningar

Enligt den bedomning som gors i promemorian ska deltagande pa distans enbart
vara mojligt om de sdkerhetsméssiga forutséttningarna lever upp till de krav som
foljer av riksdagsordningens bestimmelser. Jag instimmer i denna uppfattning.
Denna viktiga forutsiattning kommer dock inte riktigt till uttryck i sjdlva
lagforslaget. Det kan kanske uppfattas som en sjdlvklarhet att &ven dessa krav
méste vara uppfyllda, eftersom 6vriga bestdmmelser i riksdagsordningen alltjdmt
giller. Enligt min mening kan det 4ndé dvervégas om det inte finns skél att
paminna om det i den foreslagna regleringen. Utvecklingen i s&vél Sverige som
omvérlden visar tydligt att sdkerhetsriskerna i samband med olika former av
informationsoverforing inte far underskattas.

I den foreslagna tillaggsbestimmelsen specificeras inte ndrmare i vilka former
deltagande pa distans ska fa ske. [ promemorian anges att bade ljud- och
bildoverforing efterstravas nér det ar mojligt. Jag har forstaelse for att det inte
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anses lampligt att foreskriva en specifik form for teknikoverforingen eftersom
regleringen ska kunna tillimpas vid flera olika slags katastroflagen, inklusive
sddana dér ett deltagande via video kan vara omojligt eller i vart fall olampligt

(jfr bl.a. 5 kap. 16 § kommunallagen [2017:725], dir regleringen om deltagande pa
distans fyller en helt annan funktion).

Enligt min mening bor dock dverviagas om det inte skulle vara mojligt att pa nagot
sdtt presentera en tydligare prioritetsordning for vilka tekniker som bor anvdndas
under olika omsténdigheter. Vilken nérmare grad av sidkerhet som behdvs och vilka
avkall pé dessa krav som i vissa situationer kan goras framstar som oklart, forutom
att de sdkerhetsmassiga kraven kan paverkas av den fraga som ska avhandlas. Det
ar ocksa oklart hur ett utskott bor resonera nér hogsta mdjliga sikerhet inte kan
uppnas och vilka riskbedomningar som dé kréavs. For att underlatta utskottens
beddomningar av hur ett sammantriade pé bésta sétt kan genomf6ras i enlighet med
riksdagsordningens bestdmmelser skulle det ha varit vardefullt med nagra
vigledande resonemang om exempelvis i vilka situationer det kan vara lampligare
att ajournera métet tills hdgre sdkerhet kan uppnas eller under vilka forutsattningar
det &r béttre att tillkalla en suppleant &n lata nagon nérvara pa distans. Det handlar
bl.a. om metoder for att med sidkerhet kunna identifiera de ledaméter som deltar pa
distans, att de kan beddmas vara tillrdkneliga och att ingen utomstiaende kan ta del
av informationen. Det ror sig om komplexa dvervdganden av visentlig betydelse
for det demokratiska arbetet. Hur dessa ska goras bor overvigas ytterligare i den
fortsatta beredningen och om mojligt beskrivas tydligare i forarbetena till
bestammelsen.

Ett fortydligande av dessa dverviganden och de riskbedéomningar som ska goras ar
inte mindre viktigt betrdffande EU-ndmnden, dér bestimmelserna om
distansdeltagande kommer att géilla direkt utan ett foregdende beslut av riksdagen
eller talmannen om att det finns synnerliga skil.

Deltagande pa distans under normala forhallanden

Utover att en ledamot eller en suppleant ska kunna tillatas delta i utskotts-
sammantriden pa distans vid allvarliga samhélleliga kriser, synes avsikten med
lagforslaget vara att strama upp den praxis som utvecklats avseende deltagande i
utskottssammantriden utan fysisk nérvaro. Enligt nuvarande ordning medges att en
ledamot deltar pa distans under dagordningspunkter som géller informations-
inhdmtning, men ledamoten réknas under sddana forhdllanden inte som nérvarande.
Det framgér inte av promemorian om detta endast férekommer i fall dir utskottet
har beslutat att sammantradet ska vara offentligt och plats séledes erbjuds dven till
ahorare (se 7 kap. 17-18 §§ riksdagsordningen). Inte heller framgéar klart vad som
avses gélla i friga om sadant deltagande efter inférandet av den nya tilldggs-
bestammelsen. Rubriken till den féreslagna bestimmelsen antyder att allt
deltagande pa distans i utskotten regleras genom den nya regleringen. Det betonas
ocksé 1 promemorian att det i andra situationer dn de dar riksdagen eller talmannen
funnit att synnerliga skél foreligger bor gélla att deltagande kréver fysisk nérvaro.
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Samtidigt anges att det dven fortsittningsvis bor vara tillétet att en ledamot deltar
pa distans under dagordningspunkter som géller informationsinhdmtning, utan att
ledamoten anses nérvara i sammantradet.

Om avsikten é&r att deltagande pa distans under dagordningspunkter som géller
informationsinhdmtning &ven fortsittningsvis ska kunna medges, vid offentliga
sammantriden eller vid alla typer av sammantréden, bor det overvégas om inte
forutsittningarna for dven sédant deltagande ska kodifieras. I annat fall riskerar det
att uppfattas som att vissa sedvaneréttsliga inskrankningar av regeringsformens
krav pa att riksmdten ska hallas i Stockholm och riksdagsordningens huvudregel
om att utskottssammantridena ska ske inom stdngda dorrar anses godtagbara.
Savitt jag kan forsté ar sékerhetsriskerna vid distansdeltagande séllan beroende av
om den ledamot eller suppleant som deltar pa distans anses narvarande under
sammantrédet eller inte.

Jag har infor detta yttrande samratt med justiticombudsménnen Thomas Norling,
Katarina Pahlsson och Per Lennerbrant.

Elisabeth Rynning

Sofia Lonnberg

Kanslichefen Maria Hellberg och byrachefen Dan Johansson har deltagit i
beredningen av yttrandet.



