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FORHANDLINGAR OM INRATT@NDE AV EN INTERNATIONELL
SKADESTANDSKOMMISSION FOR UKRAINA

1 Bakgrund

FN:s generalforsamling antog den 14 november 2022 resolutionen “’Furtherance of remedy and
reparation for aggression against Ukraine” (A/RES/ES-11/5) enligt vilken Ryssland maste
stéllas till svars for alla krdnkningar av internationell rdtt som begétts i eller mot Ukraina,
inklusive anvindning av maktmedel som forbjuds i FN-stadgan. I resolutionen identifieras ett
behov av att i samarbete med Ukraina inrétta en internationell mekanism for hantering av skador
och skadestandsansprak som orsakats av Rysslands anfallskrig.

Den 12 maj 2023 antog Europarddets ministerkommitté resolution CM/Res(2023)3 om
inrdttande av det utvidgade delavtalet om registret 6ver skadorna av Rysslands anfallskrig mot
Ukraina (Resolution establishing the Enlarged Partial Agreement on the Register of Damage
Caused by the Aggression of the Russian Federation against Ukraine). Finland 4r grundande
medlem och part i registret. Europeiska unionen (EU) anslot sig till registret som associerad
medlem den 11 maj 2023 och dndrade sin status till part i skaderegistret den 22 juli 2024.

Vid ministerkonferensen i Haag den 2 april 2024, genom vilken skaderegistret blev operativt,
avtalades om ett sammantridde for diskussioner 6ver den konstitutionella dokumentationen for
skadestdndskommissionen. Nederldnderna uttryckte sin beredskap for att agera som vérdland
for mekanismen.

Ukraina, Nederldnderna och skaderegistret for Ukraina organiserade i juli, september och
november 2024 och 1 januari 2025 forberedande moéten infor inrdttandet av
skadestandskommissionen och bjod in samtliga 94 stater som hade rdstat for ovanndmnda FN-
resolutionen. I de forberedande motena deltog drygt 50 stater, inklusive Finland samt
representanter for Europaradet och EU (kommissionen och utrikestjansten).

Ukrainas presidentkansli, Ukrainas utrikesministerium och Nederldndernas utrikesministerium
bjod den 20 februari 2025 de ovanndmnda 94 staterna in till mellanstatliga forhandlingar om ett
internationellt instrument om inréttande av en skadestandskommission for Ukraina.

Europeiska unionens rad beslutade den 17 mars 2025 om att bemyndiga kommissionen att pa
unionens végnar delta i forhandlingarna (radets beslut (EU) 2025/702).

Den mellanstatliga forhandlingskommittén sammantrddde forsta gangen den 24-26 mars 2025
och andra gangen den 12-15 maj 2025. De foljande forhandlingsrundorna kommer enligt
planerna att d4ga rum den 14-18 juli 2025 och i september 2025. Avsikten &r att ordna en
diplomatkonferens om att anta avtalet i december 2025.

2 Syftet med avtalet

Den internationella kompensationsmekanismen ska utgéras av tre delar, av vilka den forsta ar



ett skaderegister for Ukraina for skadestdndsansprdk gillande skador som orsakats av
anfallskriget, den andra dr en skadestindskommission som ska beddma och besluta om
skadestandsanspraken, och den tredje dr en kompensationsfond.

Avtalet som ar foremdl for forhandling syftar till inrdttande av en internationell
skadestdndskommission for Ukraina. Vid inrdttandet av skadestdndskommissionen ska &dven
skaderegistret for Ukraina som fungerar vid Europaradet och registrets funktioner inforlivas i
kommissionen.

3 Avtalets huvudsakliga innehill

Utkastet till avtal innehaller cirka 35 artiklar. Det omfattar ingress och atta delar, av vilka del I
innehéller  definitioner, del II  innehaller bestimmelser om  inrdttande av
skadestandskommissionen, kommissionens mandat och funktioner, del III innehéller
bestammelser om rittslig stillning, hemvist och diplomatiska privilegier och immunitet, del IV
behandlar organisationsstrukturen, del V reglerar behandlingen av skadestandsansprak, del VI
innehaller bestdimmelser om finansieringen av skadestindskommissionens arbete, del VII styr
overforingen av verksamheterna i skaderegistret for Ukraina till skadestdndskommissionen och
del VIII innehéller slutbestimmelser.

Ett antal punkter i utkastet till avtal ar fortfarande 6ppna och de behandlas i huvuddrag under
respektive del.

En central 6ppen fréga dr om skadestdndskommissionen ska inrdttas vid Europaradet genom ett
sa kallat oppet fordrag eller genom ett separat fordrag. Man har inte lyckats né enighet om detta
i forhandlingarna och diarmed innehaller texten i avtalsutkastet flera formuleringar for bagge
alternativen.

Ingressen ska innehélla hénvisningar till de relevanta FN-resolutionerna, Europaradets
ministerkommittés resolution om inrdttande av ett skaderegister for Ukraina och skaderegistrets
stadga. Ingressen ska ocksa innehdlla ett stycke i vilket faststélls att &ven om det ifrdgavarande
avtalet giller Ryska federationens folkréttsstridiga handlingar i eller mot Ukraina den 24
februari 2022 eller ddrefter, sd befriar det inte Ryska federationen fran dess ansvar for
folkrittsstridiga handlingar i eller mot Ukraina den 27 februari 2014 eller direfter, och det
utesluter inte mojligheten att avtalet senare justeras sa att dess tidsméssiga tillimpning utvidgas
till den 27 februari 2014.

Del I ska innehélla bestimmelser om de definitioner som anvéands i avtalet.

Del II ska innehélla bestimmelser om skadestdndskommissionens mandat och funktioner.
Skadestandskommissionen ska vara ett administrativt organ som beslutar om ansprak pa
kompensation for skador eller forluster som orsakats pad Ukrainas territorium inom de
internationellt erkdnda grinserna, inklusive landterritorium, rymd, inlandsvatten och
territorialvatten, eller Ukrainas ekonomiska zon och kontinentalsockel, eller luftfartyg eller
fartyg som for Ukrainas flagg. Skadestdndsansprak for skador eller forluster kan ldggas fram
av fysiska och juridiska personer, staten Ukraina, dess regionala och lokala myndigheter samt
statsdgda eller statskontrollerade foretag som lidit skada genom Ryska federationens
folkrittsstridiga handlingar i eller mot Ukraina, inklusive dess anfallskrig i strid med Forenta
nationernas stadga, samt genom krinkningar av internationella humanitar rétt och internationell
manniskorittslagstiftning.



Skadestandskommissionens mandat ska vara att bedoma och besluta om de
kompensationsansprék som lagts fram for den och faststilla det belopp som ska betalas i varje
enskilt fall. I detta syfte ska kommissionen behandla samtliga administrativa, ekonomiska,
processuella, faktiska, rittsliga och politiska aspekter for att kunna fatta beslut om
skadestdndsanspraken och faststilla beloppet pa skadestand som ska betalas i varje enskilt fall.

I del III faststills att skadestdndskommissionens hemvist ska vara Haag i Nederldnderna och att
den ska ha ett kontor i Ukraina for att underldtta kommissionens arbete. Del III ska ocksé
innehalla bestimmelser om skadestandskommissionens eventuella status som internationell
juridisk person. Man har visserligen #nnu inte nétt enighet om dessa bestdmmelser.
Skadestandskommissionen, inklusive dess kontor i Ukraina, ska i varje stat som é&r part i avtalet
atnjuta diplomatiska privilegier och immunitet, som behdvs for utdvandet av kommissionens
uppdrag och mandat.

Del IV innehaller bestimmelser om skadestdndskommissionens organisationsstruktur med tre
nivéer. Den hogsta nivan utgdrs av partsmotet vars medlemmar ar de stater som ar part i avtalet.
Partsmoétet ska bland annat ha det Overgripande ansvaret for kommissionens mandat och
overvaka verksamheten i kommissionens organ. Vidare ska partsmoétet bland annat anta reglerna
for skadestandskommissionens arbete, kommissionens revisionsberittelse, kommissionens
arsbudget och avtalsstaternas arliga ekonomiska bidrag. Partsmotet ska ocksd inrdtta en
ekonomisk kommitt¢é som lyder under mdtet. Partsmotet ska i regel fatta beslut genom
kvalificerad majoritet med 2/3 och processuella drenden genom enkel majoritet av de avgivna
rosterna.

Nivan under partsmoétet utgors av radet som ska bestd av avtalsstaternas representanter, vars
antal i detta skede dr foremal for forhandling. Rédet ska stréva efter konsensusbeslut, men om
detta inte 4r mojligt ska den i princip fatta beslut genom kvalificerad majoritet med 2/3 av de
avgivna rosterna. Processuella drenden avgdrs genom enkel majoritet av de avgivna rosterna.
Ledamdterna i radet véljs for tre ar och deras mandatperioder ska anpassas sa att alla ledamoter
inte byts ut samtidigt och att kontinuiteten i rddets arbete tryggas. Radet faststéller reglerna for
sanktionskommissionens arbete och partsmétet antar reglerna. Dessa regler ska bland annat
omfatta regler och forfaranden for inlimnande och behandling av skadestandsansprak samt
beslutande om dessa, regler for bedomning av skador och forluster, standarder och villkor for
bevisen, standarder for bestimning av kompensationen samt regler for prioritetsordningen vid
behandlingen av ansprak. Tills vidare har man i forhandlingarna inte kunnat enas om
kommissiondrerna ska utses av partsmotet eller radet; ddremot har man enats om att radet ska
skapa kommissionérspanelerna. Man har inte heller nétt enighet om ridet ska ha behdrighet att
besluta om skadestand utifran kommissiondrspanelernas rekommendationer, eller om denna
makt ska ges en separat direktion som bestar av kommissionérer.

Nivan under radet utgdrs av kommissionédrspaneler var och en bestdende av tre kommissionérer.
Kommissiondrerna ska viljas genom ett inkluderande forfarande med beaktande av
oavhéngighet, opartiskhet, integritet, hog moral, erfarenhet och bred yrkeserfarenhet samt
geografisk representation och jdmstdlldhet. Kommissiondrerna ska vara experter pé
internationell rdtt, tvistlosning, ckonomiska fragor, redovisning, forsdkringar eller
skadereglering. Avtalsstaterna kan foresla kommissiondrer eller personer kan ansdka om
kommissionédrsposter. Radet ska besluta om kommissionérernas arbetsvillkor och erséttningar.

Utover en organisationsstruktur med tre nivder ska skadestdndskommissionen ha en
generalsekreterare och ett sekretariat.



Del V innehéller bestimmelser om hur kommissionédrspanelerna ska behandla
kompensationsanspraken. Panelerna ska utreda anspraken, avgdra om anspréken &r motiverade,
faststélla det belopp som ska betalas i varje enskilt fall och 1dmna rekommendationer till radet
(eller ovanndmnda direktion) som beslutsunderlag. Panelerna ska om mdjligt fatta
konsensusbeslut. Om detta inte lyckas, ska beslut om rekommendationerna fattas genom
majoritet i panelen. Panelerna ska motivera sina rekommendationer till beslut.
Skadestandskommissionen, inklusive dess rad, paneler och sekretariat, ska folja principerna om
oavhéngighet, opartiskhet, jamlikhet och objektivitet.

Del V ska ocksé innehalla en artikel om betalning av kompensationer. I féorhandlingarna har
man tillsvidare inte natt enighet om formuleringarna i denna artikel.

I del VI faststills att om Ryska federationen blir part i avtalet ska den béra
skadestdndskommissionens kostnader. Fram till dess ska kommissionens verksamhet
finansieras genom medlemmarnas faststdllda arliga ekonomiska bidrag och frivilliga bidrag.
Del VI ska ocksa innehdlla bestimmelser om bidragstarifferna, men man har inte lyckats né
enighet om tariffen och om de eventuella formuleringarna om jimkning av bidragen.

I del VII anges hur, efter inrdttandet av skadestdndskommissionen, funktionerna i skaderegistret
for Ukraina, inklusive registreringen av skadestdndsansprdk, ska Overforas till
skadestandskommissionen utan att det uppstar avbrott i arbetet.

I slutbestdmmelserna i del VII faststills att varje stat eller regional organisation for integration
kan bli medlem i skadestandskommissionen genom att tilltrdda som part i avtalet. Villkoren for
Ryska statens tilltrdde till kommissionen ska faststéllas separat.

Avtalet 1aggs ut for underteckning for varje sddan stat eller organisation for regional integration
som deltagit i diplomatkonferensen for antagande av avtalet eller varje sddan stat som rostade
for FN-resolutionen (A/RES/ES-11/5). Avtalet ska trida i kraft den forsta dagen i ménaden efter
det datum d& tre manader har forflutit fran att det Overenskomna antalet stater eller
organisationer for regional integration har meddelat att de forbinder sig till avtalet. Det ska vara
mojligt att tilltrdda avtalet dven efter att det trétt i kraft genom inbjudan av partsmétet, ifall det
ar fradga om en stat som inte deltog i diplomatkonferensen eller inte rostade for FN-resolutionen.

I slutbestimmelserna anges ocksd att varje avtalsslutande part kan foresld dndringar i avtalet.
Andringarna ska ldggas fram for partsmotet som antar dem genom konsensusbeslut.
Avtalsparterna forbinder sig till &ndringarna genom sina respektive nationella forfaranden. Det
ska inte vara mdjligt att [dmna forbehall till avtalet. Det ska vara mojligt att frintrédda avtalet,
men tillsvidare rader det inte enighet om bestimmelserna om frantrdde. Enligt den géllande
versionen av avtalsutkastet ska avtalet gilla i tio &r, varefter det ska fortsétta géllas tills
partsmotet fattar beslut om att avsluta avtalet och avveckla skadestindskommissionen.

4 Avtalets rittsliga grund

Avtalsforhandlingarna fors pa unionens vignar i enlighet med det forfarande som faststélls i
artikel 218 1 fordraget om Europeiska unionens funktionsséitt (EUF-fordraget). Den
forfarandemassiga rittsliga grunden for att underteckna avtalet och for att inga ett avtal ar artikel
218.5 i EUF-fordraget respektive artikel 218.6 i EUF-fordraget.

Rédets beslut om att underteckna avtalet krdver varken godkidnnande fran eller samrad med
Europaparlamentet. Radets beslut om att inga ett avtal krdaver dnda parlamentets godkdnnande i



enlighet med artikel 218.6 a i EUF-fordraget. Parlamentet informeras i alla skeden av
forfarandet i enlighet med artikel 218.10 i EUF-fordraget.

Den materiella rattsliga grunden for avtalet kan faststdllas noggrant forst ndr den slutliga
avtalstexten dr fardig. Den materiella rdttsliga grunden for rédets beslut om
forhandlingsbemyndigande var artikel 212 1 EUF-fordraget. Enligt artikel 212 i EUF-fordraget
ska unionen samarbeta med andra tredjeldnder dn utvecklingslidnder i ekonomiskt, finansiellt
och tekniskt hanseende, inbegripet bistdnd, i synnerhet finansiellt bistind. De nidrmare villkoren
for samarbete fran unionens sida kan bli féremal for avtal mellan unionen och berérda tredje
parter. Enligt artikeln ska detta dndé inte paverka medlemsstaternas behdrighet att forhandla i
internationella organ och att ingé internationella avtal. Ifall artikel 212 i EUF-fordraget anvénds
som materiell réttslig grund beslutar rddet om att underteckna och inga avtalet med kvalificerad
majoritet enligt artikel 218.8 1 EUF-fordraget.

5 Avtalets konsekvenser

Syftet med avtalet som dr foremal for forhandling 4r att inrdtta en skadestdndskommission for
Ukraina, som ska driva pé ansvarsutkrdvande for Rysslands folkrittsstridiga handlingar och
gottgorelse for skador som orsakats genom dessa handlingar.

Det avtal som forhandlas fram for inrdttande av skadestandskommissionen far genom
finansieringen av kommissionens arbete ekonomiska konsekvenser for avtalsparterna.
Storleken pa de ekonomiska konsekvenserna ar svér att bedoma i detta skede.

Den 29 februari 2024 antog Europaparlamentet och ridet forordning (EU) 2024/792 om
inrdttande av Ukrainafaciliteten, vilken bland annat tillhandahdller den réttsliga grunden for
unionens ekonomiska bidrag till skaderegistret. Férordningen utgdr dven den rittsliga grunden
for unionens bidrag till skadestdndskommissionen fram till 2027. I bilagan till radets beslut om
bemyndigande av den 17 mars 2025 ingér en utredning dver de ekonomiska konsekvenserna
enligt vilken unionens arliga bidrag under budgetpost 16.06.03 01 (”Unionens anslutningsstod
och andra atgérder”) berdknas uppga till 2-3 miljoner euro aren 2026 och 2027, vilket kan
tackas genom den géllande flerariga budgetramen.

Skaderegistret for Ukraina, som fungerar som sekretariat for forhandlingarna, har beréknat att
skadestdndskommissionens totala arsbudget uppgar till cirka 7,7 miljoner euro det forsta aret,
cirka 14 miljoner euro det andra aret och cirka 28 miljoner euro under kommissionens aktivaste
ar (kring femte—sjétte aret efter inrdttandet). Finlands nationella bidrag beror pa den slutliga
avtalstexten. Det ekonomiska bidraget paverkas sérskilt av formuleringarna om antalet
ratificeringar som krdavs for avtalets ikrafttridande och av hur manga stater som gar med i
avtalet. Beloppet pa bidraget beror ocksd pa vilken bidragstariff som véljs under
forhandlingarna, inklusive eventuella formuleringar om jamkning av bidragen. Ifall antalet
parter i skadestdndskommissionen motsvarar antalet stater som deltagit i forhandlingarna och
man tillimpar Europarddets eller FN:s bidragstariffer, kan man utifrdn de preliminéra
berdkningarna frén skaderegistrets sekretariat anta att Finlands arliga bidrag uppgér till cirka
35 000 euro (Europarédet) eller 37 000 euro (FN) under kommissionens forsta ar, och till cirka
106 000 euro (Europaradet) eller 142 000 euro (FN) under kommissionens mest aktiva ar (kring
femte—sjdtte aret efter inrdttandet). Finlands érliga bidrag ska finansieras inom de géllande
budgetramarna under moment 24.90.66 Vissa medlemsavgifter och finansiella bidrag. Beslut
om eventuella tilliggsbehov fattas som en del av statsbudgeten eller planen for de offentliga
finanserna.

6 Avtalets forhidllande till Finlands lagstiftning
6



Enligt statsradets prelimindra bedomning innehdller avtalet bestimmelser som hénfor sig till
s&vél unionens som medlemsstaternas behorighet. Ddrmed blir avtalet ett blandat avtal som
kraver medlemsstaternas undertecknande och nationella godkdnnande. En slutlig bedémning av
fordelningen av befogenheten kan goras forst ndr forhandlingarna har slutforts och hela
avtalstexten ar fardig.

Aven avtalets forhillande till Finlands lagstiftning ska utredas nirmare i ett senare skede.
Visserligen kan man redan i detta skede anta att avtalet kommer att innehélla bestimmelser som
hor till omradet for lagstiftningen, varigenom forbindelse till avtalet kréver riksdagens
samtycke. Till omradet for lagstiftningen hor bland annat avtalsvillkoren om
skadestdndskommissionens status som juridisk person och om privilegier och immunitet som i
Finland regleras genom lag.

7 Alands behorighet

Enligt den nuvarande beddmningen skulle avtalet inte innehalla nagra bestimmelser som med
stdd av 18 § i sjilvstyrelselagen for Aland (1144/1991) skulle omfattas av Alands behérighet.

Foérhéllandet mellan bestimmelserna i avtalet och Alands behdrighet kommer dock att bedomas
noggrannare inom ramen for det slutliga innehdllet i avtalet.

8 Behandling av avtalet i Europeiska unionens organ och de dvriga
medlemsstaternas stindpunkter

Enligt radets beslut ska den sérskilda kommitté som avses i artikel 218.4 i EUF-fordraget vara
arbetsgruppen for Organisationen for sidkerhet och samarbete i Europa och Europaradet
(COSCE).

Europeiska unionens deltagande i forhandlingarna har behandlats i ovanndmnda radets
arbetsgrupp, till vilken kommissionen har rapporterat och som kommissionen har samrétt med.

Enligt statsrddets nuvarande uppfattning bor riksdagens stdndpunkt finnas tillhanda fGre
foljande forhandlingsrunda den 1418 juli 2025.

9 Den nationella behandlingen av avtalet

Arendet har beretts vid utrikesministeriet. U-skrivelsen behandlades i ett skriftligt forfarande i
sektionen for yttre forbindelser mellan den 5-9 juni 2025.

En utredning om forslaget till forhandlingsmandat Gverlamnades till riksdagen genom E-
skrivelse 5/2025 rd av den 3 mars 2025. Utrikesutskottet samradde med experter och antecknade
drendet for kinnedom, varefter stora utskottet antecknade utredningen som mottagen.

10 Undertecknande och provisorisk tillimpning av avtalet samt avtalets
ikrafttridande

Eftersom forhandlingarna fortfarande pagér, &r det inte ként nér avtalet ska undertecknas.
Utkastet till avtal innehéller inga bestimmelser om provisorisk tillimpning.



Slutligt samforstand om bestimmelsen om avtalets ikrafttridande har dnnu inte natts. Enligt
utkastet ska avtalet trdda i kraft den forsta dagen i manaden efter det datum da tre ménader har
forflutit fran att det Gverenskomna antalet stater eller organisationer for regional integration har
meddelat att de forbinder sig till avtalet.

11 Statsradets staindpunkt

Statsradet yrkar pa ansvarsutkriavande for Rysslands folkrttsstridiga handlingar och gottgdrelse
for skador som orsakats genom dessa handlingar. Enligt statsradet ar det viktigt att det inrdttas
ett nytt internationellt instrument genom en skadestindskommission som ska besluta om
skadestdndsansprak avseende skador till f61jd av Rysslands anfallskrig.

Statsradet bifaller att skadestindskommissionen inréttas i anslutning till Europarddet genom ett
sé kallat 6ppet fordrag. Statsradet noterar att Europaradet har pa det politiska och tekniska planet
uttryckt sin beredskap att tillhandahélla ramarna for skadestandskommissionen. Statsradet ser
det som viktigt att avtalstexten innehéller formuleringar som gor det mojligt for stater utanfor
Europaradet att tilltrédda avtalet.

Enligt statsrddet ar avtalets priméra syfte att tydligt definiera skadestindskommissionens
mandat och skapa effektiva strukturer for kommissionen. Statsradet understoder en
administrativ modell ddr ett rad som utgdrs av avtalsstaternas representanter fattar de slutliga
besluten om skadestdndsanspraken och kompensationerna och dar paneler av
expertkommissiondrer tar fram rekommendationerna for besluten. Statsrddet anser att den
modellen har en ldmplig balans mellan avtalsstaterna och experterna. Statsradet har dnda
beredskap for att granska andra alternativ, ifall det behdvs for att uppna en kompromiss mellan
olika modeller.

Enligt statsradet ar det ocksa viktigt att avtalstexten tydligt anger avtalsstaternas rattigheter,
skyldigheter och villkor for tilltrdde, inklusive hur avtalsstaternas érliga ekonomiska bidrag
bestdms. Statsrddet betonar att villkoren for Rysslands eventuella tilltride maste definieras
noggrant.
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