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Statsrddets utredning (USP) om Finlands fort-
satta roll som ledande nation i FN:s UNIFIL-in-

sats i Libanon

Till statsradet

INLEDNING

Remiss

Statsradet ldmnade den 11 november 2013 med
stod av 3 § 1 mom. i krishanteringslagen
(211/2006) en utredning om Finlands fortsatta
roll som ledande nation i FN:s UNIFIL-insats i
Libanon (USP 3/2013 rd, kompletterande skri-
velse 1. UM 29.10.2014) till riksdagens utrikes-
utskott.

Sakkunniga
Utskottet har hort

- utrikesminister Erkki Tuomioja, avdelnings-
chef Kirsti Kauppi, enhetschef Mikko Kinnu-
nen och ambassadrad Jonna Laurmaa, utrikes-
ministeriet

- forsvarsminister Carl Haglund, 6verdirektor
Esa Pulkkinen, dldre avdelningsstabsofficer
Hannu Teittinen, specialsakkunnig Erkki
Aalto och specialsakkunnig Sanna Laakso-
nen, forsvarsministeriet

- professor Hannu Juusola, Helsingfors univer-
sitet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

1. Inledning

Finland patog sig for ett ar sedan ledningsansva-
ret for den finsk-irlindska bataljonen 1 UNIFIL-
insatsen (United Nations Interim Force in Leba-
non). FN har bett Finland att delta i insatsen ock-
sa efter maj 2015. Enligt de riktlinjer som repu-
blikens presidents och statsradets utrikes- och
sdkerhetspolitiska ministerutskott drog upp i ok-
tober 2014 bereder sig Finland pd att forldnga
sitt deltagande i FN:s UNIFIL-insats med ett ar
(1.6.2015—31.5.2016). Enligt uppgift fortsétter
ocksé Irland att delta i insatsen.

USP 3/2013 rd

Utrikesutskottet understryker att det av séker-
hetspolitiska skél dr andamalsenligt for Finland
att delta i stirkandet av stabiliteten i EU:s sodra
grannskap. Det hér krdver en aktiv och samman-
héllen politik for att bland annat befrimja freds-
processen i Mellandstern och oka stabiliteten i
omradet. Utskottet anser att Finlands deltagande
i UNIFIL-insatsen dr en viktig del av den verk-
samheten. I och med att konflikternas karaktér
forédndras och insatserna blir mera kravande blir
det allt viktigare att véstlinderna deltar i FN-in-
satserna for att krishanteringen ska kunna folja
med 1 utvecklingen.

Utskottet har i sitt utldtande i mars 2013 inga-
ende behandlat Finlands roll som ledande nation
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i UNIFIL-insatsen, men dven deltagandet i kris-
hantering dverlag (UtUU 3/2013 rd). Det kom-
mer inte att bli frdga om négra dndringar i méalen
och mandatet for insatsen, och utskottet koncen-
trerar sig ddrmed 1 sitt utlatande pad hur sdker-
hetsldget i omradet och for insatsen utvecklas.

2. Sikerhetsliget

Det fordndrade sdkerhetsliget i omrddet

Att krisen 1 Syrien fortsétter for fjarde aret i rad,
att inbordeskrig har brutit ut i Irak och 1 synner-
het att den islamska extremistrorelsen
(ISIS/ISIL/IS/Da'ish) har vuxit sig allt starkare
och att de geopolitiska mélen for staterna i om-
radet blir allt mer accentuerade dkar instabilite-
ten 1 omradet. Detta skapar grogrund ockséd for
terrorism. Den 0kade instabiliteten for med sig
okade risker for UNIFIL-insatsen.

Den viktigaste konkreta fordndringen i det sy-
riska krisomradet dr det stora antalet flyktingar
(sammanlagt cirka 11 miljoner har tvingats 1dm-
na sina hem). Over 3 miljoner minniskor har ut-
vandrat som flyktingar enbart fran Syrien - de
flesta till grannlédnderna. Cirka 50 000 av flyk-
tingarna ansokte om asyl i ndgot europeiskt land
2013. I synnerhet i Jordanien och Libanon haller
antalet flyktingar frén andra ldnder nu pé att
Overstiga barkraften i ldnderna. Det hir under-
griver lindernas ekonomi och stabilitet, vilket
tar sig uttryck i 6kade flyktingstrommar till Eu-
ropa. Det ér enligt utskottet viktigt att Finland
fortsdtter att bistd omrédet humanitirt. Det gil-
ler ocksd Libanon.

Utifran inkommen utredning konstaterar ut-
skottet att den allt storre instabiliteten i ldnderna
i EU:s sddra grannskap och att utlindska solda-
ter lamnar krisomradena ockséd forsvagar siker-
heten i Europa. Det dr viktigt att EU gor en dver-
gripande bedomning av hur situationen i omra-
det utvecklas och vad det innebédr och darefter
intensifierar sin verksamhet enligt den. Néar det
géller att 16sa krisen i Syrien och forhindra IS:s
verksamhet dr det emellertid viktigt att staterna i
omrddet agerar, att finansiering och bevipning
av extremistorganisationerna upphdr och att det

internationella samfundet samarbetar for att
stodja en politisk 16sning.

Det instabila ldget i Libanon

Enligt inkommen utredning har stabiliteten och
sdkerhetsldget i Libanon fOrsdmrats ytterligare
pa grund av krisen i Syrien. Flyktingstrémmen
har avsevirt paverkat befolkningsunderlaget och
den politiska jamvikten i landet. Flyktingarna
har okat befolkningsméngden med 25 procent
under de senaste tre dren. Var femte ar redan i
nuldget syrisk flykting, medan det vid tidpunk-
ten for utrikesutskottets forra utldtande i drendet
(UtUU 3/2013 rd) var "bara" var tionde. En stor
del av flyktingarna behdver humanitér hjalp. Ut-
bildnings- och hélsovardstjdnsterna i Libanon
rdcker enligt uppskattningar inte till for att ta
hand om s& méanga ménniskor. Bistdndsgivarna
har hittills forbundit sig att std for mindre &n 20
procent av de anslag som FN stillt som maél.

Motsittningarna mellan sunni- och shiamusli-
mer har trappats upp. Det kénsliga politiska l&-
get i landet har pa grund av flyktingarna blivit
annu svarare, vilket yttrar sig som okade véld-
samheter. Krisen 1 Syrien delar folket i olika 14-
ger. Den Iranstddda Hizbollah-gerillan, som sto-
der Assads styre, dr synnerligen aktiv i Libanon.
En del av libaneserna stdder a sin sida oppositio-
nen i Syrien. Enligt bedomningar sprider sig i
ocksa i Libanon sammandrabbningarna mellan &
ena sidan sunnitiska extremister fran al-Qaida
och grupperingarna inom IS och & andra sidan
shiitiska Hizbollah, vars vdpnade gren EU har
definierat som terroristorganisation. Hizbollah
ar trots det fortfarande en central aktdr ocksa
inom den nationella politiken.

Tills vidare har Libanon kunna forhindra ett
inbordeskrig. Det foreligger trots det en reell
fara for att krisen sprider sig till Libanon pé
grund av landets utsatta ekonomiska situation,
de svaga politiska institutionerna och sikerhets-
myndigheternas bristande aktionsforméga. Ett
bredare internationellt stod, bland annat i form
av flyktingpolitik, utvecklingsbistand, bekdmp-
ning av terrorism och krishantering, behovs for
att forhindra att krisen eskalerar.



Sdkerhet och risker i insatsomrddet for UNI-
FIL

Enligt den utredning som ar foremal for behand-
ling dr insatsomradet for UNIFIL (omradet so-
der om Litanifloden) fortfarande férhallandevis
stabilt. Utifran sakkunnigutfragningen anser ut-
skottet att den fortsatta insatsen inbegriper ett
flertal nya riskfaktorer. Strider pagar i de norra
och norddstra delarna av Libanon och soldater
kommer in i landet via de svardvervakade bergs-
trakterna invid grinsen till Syrien. Enligt upp-
gifter fortsétter extremrorelser planera terrorat-
tacker pa olika hall i Libanon.

Libanons armé har koncentrerat sina styrkor
till grdnsen mot Syrien och i Bekadalen. Det hir
innebér att den libanesiska arméns nirvaro har
minskat i insatsomradet och riskerna kan dérfor
anses Oka. Sdkerhetssituationen paverkas ocksa
av de 6kade oroligheterna i de palestinska flyk-
tingldgren och av att en del av grupperingarna
inte respekterar FN:s immunitet.

3. UNIFIL-insatsens mal och befogenheter att
bruka maktmedel

UNIFIL-insatsen inrdttades 1978 och dess man-
dat har dndrats flera gnger. Det gidllande man-
datet gér ut den 31 augusti 2015. FN:s sikerhets-
rdd kan besluta att dndra mandatet om situatio-
nen kréver det. [ insatsen deltar cirka 10 000 sol-
dater frdn 38 lidnder. Syftet med insatsen ar att
overvaka att fientligheterna upphoér, stddja den
libanesiska arméns etablering i sddra Libanon,
samordna insatser med den libanesiska och
israeliska regeringen, bistd i att sdkerstélla att
det humanitira bistandet nar fram och att skyd-
da civilbefolkningen samt att bista den libanesis-
ka armén i att se till att den s.k. bld linjen
respekteras, bistd den libanesiska regeringen i
overvakningen av den sddra grinsen och for-
hindra att vapen fors in i landet utan regeringens
tillstdnd. Enligt inkommen utredning &r syftet
med UNIFIL-insatsen i det hér skedet att ocksa
skydda Libanon mot konsekvenserna av kriget i
Syrien. Utskottet omfattar beddmningen att in-
satsens roll nér det géller att forbéttra sékerhe-
ten har 0kat da instabiliteten har okat.
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FN:s sidkerhetsrdd understryker (resolution
2172 (2012)) UNIFIL:s roll nér det géller att bi-
std den libanesiska armén. Det hér ar enligt ut-
skottet det viktigaste malet for att sikerstilla att
de langsiktiga effekterna dr sddana att ansvaret
for sdkerheten i omradet i framtiden helt kan
Overldmnas till libaneserna. Déarfor dr forsvars-
utskottet pdpekande (FsUU 10/2014 rd) att den
libanesiska armén deltar i endast cirka 10 pro-
cent av patrulleringsuppdragen orovickande.

Enligt utredningen kan insatsreglerna for
UNIFIL anses tillrdckliga for genomforandet av
de nuvarande uppgifterna och skyddet av de
egna trupperna. Utskottet understryker att man
pa grund av det instabila sidkerhetslédget i Liba-
non maste fasta sirskild uppmirksamhet vid in-
satsens sdkerhet, bland annat evakueringsbered-
skapen. Det &r viktigt att fredsbevararna fir en
tillrdcklig utbildning — sprdkkunskaperna bor
dgnas storre uppmarksamhet — och ocksé utrus-
tas tillrackligt vdl i och med att insatsen blivit
mera riskfylld.

Med beaktande av det instabila laget det vik-
tigt att utskottet far aktuell information om ut-
vecklingen i omradet och sdkerhetsldget i Liba-
non.

4. Finlands deltagande i krishanteringen;
UNIFIL-insatsen

Finlands deltagande i internationella krishante-
ringsinsatser har minskat avsevért under de se-
naste aren pa grund av det ekonomiska laget och
det motsvarar inte lingre den sékerhetspolitiska
redogorelsen och inte den konsekventa krishan-
teringspolitik som utskottet har efterlyst. For
nérvarande deltar 550 soldater i insatserna. Fin-
land deltar i krishanteringsinsatser i EU:s sodra
grannskap i savil Mellandstern som i Afrika. Av
dem dr FN:s UNIFIL-insats den dér det storsta
antalet soldater (350) deltar. Forsvarsutskottet
har i sitt utlaitande med fog fast uppméirksamhe-
ten vid personalens stdllning i stort och vikten av
att sd snart som mojligt infora ett rehabiliterings-
program for krishanteringveteraner.

Utrikesutskottet har i tidigare samman-
hang efterlyst en overgripande langsiktig



UtUU 6/2014 rd — USP 3/2013 rd

strategi  for krishanteringen (UtUB
1/2013)" och anser den vara innu mera
aktuell dn tidigare dda medlen for krishan-
tering blir allt mer begrdnsade.

Det dr viktigt att utskottet i samband med
regeringens halvdarsoversikt fdr en utvdr-
dering av effekterna av krishanteringen
ocksd med avseende pd ett koncentrerat
deltagande (i endast vissa insatser) kon-
tra ett spritt deltagande (i flera insatser).

Forsvarsutskottet har i sitt utlatande med fog pa-
pekat att fordelarna av UNIFIL-deltagandet med
tanke pd Finlands forsvarsforméga har motive-
rats pd ganska olika sétt. Bland annat mdjlighe-
ten att testa och utveckla det moderna lednings-
systemet och att 6ka reservisternas och de sta-
manstélldas erfarenhet och utbildning har lyfts
fram. Liksom forsvarsutskottet finner utrikes-
utskottet dessa bedomningar motiverade. For-
svarsutskottet ifragasétter ddremot att péstden-
det att satsningarna pa infrastruktur som saddana
skulle vara ett héllbart argument for att forldnga
deltagandet. Likasd anser forsvarsutskottet att
det ar viktigt att anvisa tillrdckliga resurser for
reservistutbildningen ocksa i Finland.

5. Kostnaderna for att delta i UNIFIL-insat-
sen

Som berdkningsgrund for deltagandet har det
nuvarande antalet soldater anvénts, dock hogst
350. Rollen som ledande nation for insatsen un-
der tiden 1.6.2015-31.5.2016 innebér kostnader

' Utrikesutskottet konstaterar att dess krav (UtUB

9/2010 rd) pa att 6vergripande riktlinjer for krishante-
ringen ska dras upp i regeringsprogrammet vid regeri-
ngsperiodens borjan inte har uppfyllts under denna
regeringsperiod. Utskottet anser det vara en otill-
fredsstéllande situation med avseende pé planméssig-
het och resursanvéndning. Utskottet anser fortfarande
att en strategi for krishantering ar viktig och foreslar
att riktlinjerna for en sddan ska dras upp under nésta
regeringsperiod. Riktlinjerna bor omfatta uppgifter
om de fortsatta planerna for planerade och pagaende
civila och militdra insatser, om deltagande i EU:s
stridsgrupper och om deltagande i verksamhet som
kompletterar Natos NRF (NATO Response Force).

péd sammanlagt 41,9 miljoner euro 2015 (29,4
miljoner euro under utrikesministeriets huvudti-
tel och 12,5 miljoner euro under férsvarsminis-
teriets huvudtitel) och 21,8 miljoner euro 2016
(12,5 miljoner euro under utrikesministeriets hu-
vudtitel och 9,3 miljoner euro under forsvarsmi-
nisteriets huvudtitel).

Enligt en utredning innebér det hir nya kost-
nader som Overskrider ramforslaget for utrikes-
ministeriets huvudtitel med sammanlagt 18,1
miljoner euro (15,9 miljoner euro 2015 och 2,2
miljoner euro 2016). For forsvarsministeriets
vidkommande kan de extra kostnaderna pa sam-
manlagt 15,5 miljoner euro (6,2 miljoner euro
2015 och 9,3 miljoner 2016) enligt utredning
tackas av de medel for beredskap som reserve-
rats for aren 2014 och 2015.

Extrakostnaderna ska inkluderas i den kom-
pletterande budgetpropositionen fér 2015. Utri-
kesutskottet konstaterar att riksdagens stdnd-
punkt i frdga om budgeten inte klarnar forrédn
strax fore jul. Utskottet upprepar sin stdndpunkt
1 frdga om beredskapsanslagen (UtUU 5/2014 rd
och UtUU 4/2014 rd) att det med hansyn till kra-
vet pd god forvaltning samt till planeringen och
forberedelserna infor insatserna inte dr motive-
rat att det i praktiken inte finns nigra som helst
s.k. beredskapsanslag, utan att krishanteringen
de facto ar underbudgeterad.

6. Genomforandet av en dvergripande strate-
gi

Utrikesutskottet har forutsatt att utredningar och
redogorelser om krishantering ska innehélla en
overgripande strategi nér det géiller Finlands at-
gérder, inklusive atgiarder som giller politik, ut-
vecklingssamarbete, medling och krishantering,
for varje enskild insats, varje enskilt land och
varje enskilt omrade. Bakgrunden till det &r ut-
skottets stdndpunkt att krishanteringen ingar i ett
bredare metodurval inom utrikes- och sékerhets-
politiken. Den utredning som hér har behandlats
tar tillrackligt utforligt upp de omsténdigheter
som berors av Finlands deltagande i krishante-
ringsinsatser. Nér det géller utvecklingspolitik
ar utredningen nagot ytlig, och koncentrerar sig



nidrmast pad anslagen. Det hér vicker fragan om
huruvida det saknas en Gvergripande syn och
malsdttning nér det giller var Mellanosternpoli-
tik. Det dr viktigt, anser utskottet, att Finland
tydliggdr sin malsdttning och dvergripande syn
visavi Mellandsternpolitiken.

Slutsats

Utrikesutskottet ser det som motiverat
och nédvindigt att Finland deltar i for-
ldngningen av FN:s UNIFIL-insats
(1.6.2015—31.5.2016).

Helsingfors den 28 november 2014

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Timo Soini /saf
vordf. Pertti Salolainen /saml
medl. Jorn Donner /sv
Timo Heinonen /saml
Ilkka Kanerva /saml
Ilkka Kantola /sd
Saara Karhu /sd
Katri Komi /cent

Sekreterare var

utskottsrdd Raili Lahnalampi.
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Utskottet forutsdtter att regeringen i sam-
band med sin halvarsoversikt till utskot-
tet ocksda gor en utvdrdering av effekter-
na av krishanteringen ocksda med avseen-
de pa ett koncentrerat deltagande (i en-
dast vissa insatser) kontra ett spritt delta-
gande (i flera insatser).

Stillningstagande
Utrikesutskottet foreslar

att statsrddet beaktar det som sdgs
ovan.

Johannes Koskinen /sd

Annika Lapintie /vénst

Maria Lohela /saf

Tom Packalén /saf

Aila Paloniemi /cent

Juha Sipild /cent

Ben Zyskowicz /saml
ers. Seppo Kédridinen /cent.
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