UTRIKESUTSKOTTETS UTLATANDE

3/2012 rd
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Statsradets utredning om Finlands internatio-

nella avtalspolitik och hur den utvecklas

Till statsrdadet

INLEDNING

Remiss

Utrikesutskottet fick fran statsrddet den 29 no-
vember 2012 en utredning enligt 97 § 1 mom. i

grundlagen om Finlands internationella avtals-
politik och hur den utvecklas (USP 18/2011 rd).

Sakkunniga
Utskottet har hort

- réttschef Pdivi Kaukoranta och enhetschef
Kaija Suvanto, utrikesministeriet.

Utlatanden

Utrikesutskottet har sént utredningen till grund-
lagsutskottet, forsvarsutskottet, lagutskottet och
miljoutskottet for utladtande. Utldtandena (LaUU
2/2012 rd, FsUU 1/2012 rd, MiUU 2/2012 rd)
aterges efter betdnkandet.

UTREDNINGEN

Enligt 97 § i grundlagen ska riksdagens utrikes-
utskott pd begiran och dven annars vid behov fa
en utredning av statsrddet om fragor som giller
utrikes- och sékerhetspolitiken. I motiven till pa-
ragrafen framhdlls vikten av att statsradet sjélv-
mant informerar sérskilt om séddant som utskot-
tet inte annars kanner till.

Denna utredning dr den fjarde i sitt slag och
den ges i borjan av valperioden med hinsyn till
utrikesutskottets uttalade 6nskemaél. De tidigare
utredningarna ldmnades 1997 (UM 48/1997),
2006 (USP 3/2006 rd) och 2009 (USP 3/2009
rd). Fordragsutredningen kan sdgas ha blivit ett
etablerat instrument for statsradet att informera
riksdagen om Finlands internationella avtalspo-
litik. Utredningen har utvecklats utifran forsla-
get 1 fordragsarbetsgruppens betdnkande fran
den 31 januari 2000 (UM 1/2000), ndmligen att
forfarandet for att informera om foérdrag ska for-

USP 18/2011 rd

battras sd att statsrddet regelbundet ldmnar en re-
dogorelse till riksdagen om Finlands internatio-
nella fordragspolitik, till exempel 1 borjan av
varje valperiod.

I den aktuella utredningen har hinsyn tagits
till utrikesutskottets synpunkter i utlatande
UtUU 9/2009 rd dédr det varit mojligt. Utredning-
en dr tudelad. I den forsta delen redogdr statsra-
det for hur den finlédndska avtalspolitiken paver-
kats av EU:s atgérder och utveckling. Statsradet
riktar dar sérskild fokus pa de frdgor som utskot-
tet lyft upp i sitt utlatande. Dessutom redogdr
statsradet bl.a. for hur EU representeras i for-
dragsforhandlingar. Vidare ingér ett kort avsnitt
om EU:s friskrivningsklausuler. Den andra de-
len tar upp Finlands prioriteringar i fordragspo-
litiken och innefattar en tematisk beddmning av
malinfrielsen. Temavalet har i ménga stycken
skett efter aktualitet och allmént intresse. Bland
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temana kan ndmnas humanitir ritt, inbegripet
vapenkontroll, internationell terrorism, de ark-
tiska omradena, skog och klimat.

I likhet med de tidigare utredningarna avslu-
tas dven denna utredning med ett avsnitt om re-
servationer som Finland lagt in eller invdnt mot.

Till utredningen har ocksa fogats en forteckning
over aktuella avtal. Som det konstaterats i tidiga-
re utredningar innehaller forteckningen nyttig
information om fordragsprojekt och ar utslagsgi-
vande for vilka projekt som ska bevakas.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Fordragsutredningar till utrikesutskottet

Statsradet har informerat riksdagen om Finlands
fordragspolitik  genom  fordragsutredningar
1997, 2006 och 2009. Med tanke pé riksdagens
paverkansmojligheter dr det viktigt att utrikesut-
skottet far utredningen i borjan av valperioden.
Statsradet har pa forslag fran utskottet (UtUU
9/2009 rd) levererat utredningen 2011, alltsa un-
der den nya riksdagens forsta riksmote.

Det ar angelédget att riksdagen informeras om
fordragsfragor i enlighet med 97 § i grundlagen.
Utskottet har i sina tidigare utlatanden argumen-
terat for ett proaktivt tillvigagangssétt. Utred-
ningarna har forbéttrats, men trots det kan man
inte av den aktuella utredningen skapa sig en till-
rackligt exakt bild av vad som kommer att ske pa
fordragsfronten under de narmaste aren. Utrikes-
utskottet haller med lagutskottet om att det vore
bra att i redogdrelsen med storre precision ndm-
na vilka mal Finland stillt for avtalsforhandling-
arna och bedoma om de gér att na.

Utlatandeutskotten har diskuterat i vilken ut-
strackning utredningen &r lamplig som instru-
ment for informationsutbyte. Slutsatsen ar att in-
formationsutbytet mellan riksdagen och ministe-
rierna maste skotas s att riksdagens paverkans-
mojligheter garanteras. Lagutskottet menar
(LaUU 2/2012 rd) att det girna oftare vill fa in-
formation om aktuella fordragsprojekt som pa-
verkar lagstiftningen, inte bara i samband med
fordragsutredningen. Forsvarsutskottet anser att
utredningarna ar réttidiga och tickande (FsUU
1/2012 rd).

Statsrddet bor enligt utrikesutskottets mening
hédanefter 1dmna utredningar efter behov for att
de ska ha hogre aktualitets- och effektivitetsvér-
de. Fordragsutredningarna bor dgnas 4t allmén-
na fragor och frdgor med stor principiell tyngd.
Utskotten och ministerierna bor ldmpligen di-
rekt komma Overens om regelbundet informa-
tionsutbyte om sektorsvisa fordrag, menar utri-
kesutskottet. Utredningarna utgdr ocksa en bra
plattform for sektorsspecifik bevakning.

Fordragsutredningens omfattning

Statsrddet har begrdnsat utredningen (USP
18/2011 rd) till att gélla de fordragsrelaterade
fragor som utrikesutskottet tog upp i sitt forega-
ende utlatande (UtUU 9/2009 rd).

Till dessa fragor hor hur EU:s atgérder och ut-
veckling, sérskilt Lissabonfordraget, péaverkat
de allménna prioriteringarna, malen och utveck-
lingstrenderna i Finlands fordragspolitik.
Granskningen tar avstamp i regeringens priorite-
ringar och mal sdrskilt nédr det géller att stirka
den internationella humanitéra ritten genom for-
dragsforhandlingar och fordragsprojekt. Utred-
ningen &r tudelad: hur EU:s atgérder och utveck-
ling paverkat var fordragspolitik och priorite-
ringarna i den finska fordragspolitiken. Statsra-
det har gett ett godtagbart svar pa utrikesutskot-
tets onskemal i UtUU 9/2009 rd.

Riksdagens medverkan i beredningen av in-
ternationella 6verenskommelser

1 47 och 97 § i grundlagen foreskrivs dels om
statsrddets skyldighet att pa eget initiativ ldmna
den information som riksdagen behdver, dels om



statsradets skyldighet att 1dmna den information
riksdagen begér. Utskottet noterar med tillfreds-
stallelse att det i fordragshandboken fran 2011
sdgs att riksdagen i forekommande fall bor fa in-
formation redan i samband med beredningen av
internationella 6verenskommelser.

Enligt information till utskottet har det sedan
Lissabonfordraget triadde i kraft blivit allt vanli-
gare att mojligheterna att paverka EU:s fordrags-
forhandlingar avgérs nér avtal triffas om for-
handlingsmandat. Desto viktigare dr det alltsa
att riksdagen far information om férdragsproces-
serna sé snart forhandlingarna inletts.

Forsvarsutskottet papekar att fordragen kan
omfatta betydelsefulla principiella fragor som
utskotten i riksdagen bor informeras om redan i
forhandlingsfasen for att sékra riksdagens med-
inflytande.

Utrikesutskottet delar lagutskottets &sikt att
det dr viktigt att i beredningsfasen fa informa-
tion dven om andra d4n EU-forankrade fordrags-
projekt. Som exempel pé ett fordragsprojekt som
riksdagen inte fatt information om i berednings-
fasen men som kan krdva dndringar i var straff-
lagstiftning ndmner lagutskottet Europarddets
konvention om forebyggande och bekdmpande
av vald mot kvinnor och vald i néra relationer.

Forsvarsutskottet noterar att det i forsvarsfor-
valtningens samforstandsprotokoll och avtal allt
oftare ser ut att ingé bestimmelser om bl.a. in-
formationssédkerhet, utlimnande av information,
besok och skadestdndsskyldighet som maste sit-
tas 1 kraft i Finland med riksdagens samtycke en-
ligt 8 kap. i1 grundlagen.

Det &r viktigt, menar forsvarutskottet, att av-
talsfragor inklusive tidsplaner ocksé tas upp i
forsvarsministeriets halvarsplaner for projekt
som riksdagens utskott ska informeras om i bor-
jan av varje valperiod. Utrikesutskottet hoppas
att det etableras en praxis for internationella
overenskommelser som faller inom ministerier-
nas och fackutskottens behdrighetsomrade. For-
dragsutredningar till andra utskott bor ldmpli-
gen sdndas till utrikesutskottet for kinnedom.

Forsvarsutskottet yrkar pa att riksdagen regel-
bundet och rittidigt ska héllas underrdttad om
forsvarssamarbetet inom internationella organi-
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sationer for att sdkra riksdagens medinflytande.
Det &dr ocksa viktigt att upphandlingar av for-
svarsmateriel forbereds med storsta mdojliga hén-
syn till utvecklingen visavi internationella av-
rustnings- och vapenkontrollavtal for att undvi-
ka att man fattar beslut om upphandling av sys-
tem som inom kort kan komma att omfattas av
begransande eller forbjudande internationella
overenskommelser.

Miljoutskottet framhaller (MiUU 2/2012 rd)
att internationella miljokonventioner spelar en
stor roll for hanteringen av globala miljopro-
blem. Det &r viktigt att Finland driver p4 interna-
tionella processer och arbetar sirskilt aktivt for
teman med stor betydelse for Finland, som Ark-
tissamarbetet, skyddet av Ostersjon och avtals-
processen betrdffande skogar. Finland har arbe-
tat aktivt for internationellt miljosamarbete i
EU. De flesta konventioner som géiller miljon dr
sé kallade blandade avtal och med medlemska-
pet 1 unionen flyttades Finlands befogenhet att
ingd internationella miljokonventioner delvis
over pd EU. Som EU-medlem har Finland haft
goda mojligheter att paverka internationella
overenskommelser, hivdar miljoutskottet.

Hur den finlindska fordragspolitiken paver-
kats av EU:s atgirder och utveckling

EU-medlemskapet har dven fétt stora konse-
kvenser for vara avtalsrelationer. Efter att vi
gick med i EU har véra bilaterala avtal minskat i
antal och tyngdpunkten forskjutits allt mer mot
EU-avtal och multilaterala avtal som bereds av
internationella organisationer. Bilaterala avtal
ingds fortfarande aktivt inom beskattningsomra-
det och inte minst med Ryssland inom transport-
sektorn.

Lissabonfordraget ledde till en del dndringar i
mekanismen for att forhandla fram och ingé EU-
avtal. EU:s status som juridisk person gor det
mojligt att tillimpa samma forfarandeartikel (ar-
tikel 218 i EUF) pa alla EU-avtal, oavsett om det
géller politikomradena enligt fordraget om Eu-
ropeiska unionens funktionssétt eller utrikes-
och sikerhetspolitiken enligt EU-fordraget. EU-
rddet utser unionens forhandlare eller forhand-
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lingsgruppsledare och anpassar valet efter omra-
det for det planerade avtalet. Nar det handlar om
ett blandat avtal kan medlemsstaterna fortfaran-
de besluta vem som ska forhandla pé deras vég-
nar eller bestimma att de sjdlva forhandlar om
fragor som hor till deras behdrighetsomréade.
Observeras bor att beslutet om férhandlingsfull-
makt och vem som ska forhandla fram avtalet
inte dndrar kompetensférdelningen mellan unio-
nen och medlemsstaterna.

Nar det géller forhandlingsfullmakter har
statsradet utgétt fran en samordnad representa-
tion for EU:s del. Det betyder att det &r kommis-
sionen eller den hdga representanten som far
fullmakten. Men undantag kan goras fran huvud-
regeln efter en grundlig bedémning av fallet, om
de fragor som hor till medlemsstaternas befo-
genheter dr betydande till sin natur eller om for-
handlingarna géller ett viktigt nationellt intres-
se. Nér undantag gors fran huvudregeln ar det
den roterande ordféranden som ges fullmakt att
fora forhandlingar. I praktiken har radets ordfo-
rande ansetts ha en viktig roll i klimat- och
skogsforhandlingar och 1 forhandlingar om
straffrittsliga bestdmmelser. Utrikesutskottet
menar att statsradets hallning &r befogad och sit-
ter bra i Finlands allménna strategi, att géra EU
till en starkare internationell aktor.

Efter Lissabonfordraget har praxis i friga om
valet av forhandlare ofta varit att blandade avtal
framforhandlas av kommissionen, ocksa till de
delar som hor till medlemsstaternas befogenhe-
ter, och av den hoga representanten om det nya
avtalet innehaller bestimmelser som omfattas av
den gemensamma utrikes- och sédkerhetspoliti-
ken. Radets ordférandeland ingér i férhandlings-
gruppen. Modellen med en forhandlingsgrupp
uppges vara en kompromiss under en dvergangs-
period for de fall dir det annars &r svart att enas
om EU:s forhandlare.

Efter att Lissabonfordraget trdatt i kraft har
frdgan vickts om man kunde foérhandla om vissa
omfattande samverkansavtal som enligt tidigare
praxis ingétts som blandade avtal sé att unionen
och inte de enskilda medlemsldnderna stir som
part 1 avtalet. Avtal av den hér typen har ingétts
som blandade avtal frimst av den anledningen

att de innehéller bestimmelser som omfattas av
den gemensamma utrikes- och sdkerhetspoliti-
ken, t.ex. bestimmelser om politisk dialog. Hit-
tills har medlemsstaterna dock inte kunnat enas
om att forhandlingarna om avtal av denna typ re-
sulterar i ett avtal ingdnget av EU allena.

Statsradet har varit oppet for att fragan disku-
teras efter forhandlingarna innan beslutet om un-
dertecknande fattas och utesluter inte heller att
forhandlingarna inleds med siktet installt pa att
avtalet ingds i EU:s namn forutsatt att forslaget
till forhandlingsfullmakt tilliter det. Det hér al-
ternativet kommer man i enlighet med statsréa-
dets policy att titta pa fran fall till fall efter att
avtalsforhandlingarna avslutats. Statsrddet har
reson 1 sin strategi, menar utrikesutskottet.

Utrikestjanstens roll i forhandlingarna om
EU-fordrag &r fortfarande diffus efter Lissabon-
fordraget. Efter att Lissabonférdraget tritt i kraft
har fullmakten att forhandla p4 unionens végnar
praktiskt taget alltid getts kommissionen och
bara nér det géllt utrikes- och sékerhetspolitik
den hoga representanten. Men tecken tyder pa att
unionens representationsroll sd smaningom kan
utkristalliseras i forhandlingar om bilaterala av-
tal. Det hdr kommer till synes sdrskilt i stdder dar
internationella organisationer har sitt séte (t.ex.
New York, Genéve och Wien). Utrikesutskottet
understryker att Europeiska utrikestjdnstens roll
madste bli tydligare.

Med tanke pa den effekt EU haft for vara av-
talsrelationer dr det viktigt att utrikesutskottet
fir information om i synnerhet hur forfarandena
for EU:s avtalsforhandlingar utvecklas och hur
Europeiska utrikestjdnstens roll tydliggors.

Utskottet anser i likhet med statsrddet att
EU:s avtal med tredjeldnder d4ven framdver bor
innehélla politiska standardklausuler med tillho-
rande kontroll- och sanktionsmekanismer efter-
som man da kan dvervaka att de vitala bestdm-
melserna i avtalen f6ljs.

Stillningstagande
Utrikesutskottet foreslar

att statsrddet beaktar det som sdgs
ovan.



Helsingfors den 4 maj 2012

I den avgoérande behandlingen deltog

ordf. Timo Soini /saf

vordf. Pertti Salolainen /saml

medl. Jouni Backman /sd
Christina Gestrin /sv
Pekka Haavisto /grona
Ilkka Kanerva /saml
Ilkka Kantola /sd

Saara Karhu /sd ers.

Sekreterare var

utskottsrdd Tuula Svinhufvud.
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Mari Kiviniemi /cent
Katri Komi /cent
Johannes Koskinen /sd
Annika Lapintie /vénst
Petteri Orpo /saml
Tom Packalén /saf
Ben Zyskowicz /saml
Timo Heinonen /saml.
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