U 2/2011 rd

Statsradets skrivelse till Riksdagen angiaende forhand-
lingarna om avtalet om Europeiska unionens anslutning
till konventionen om skydd for de ménskliga rittigheter-
na och de grundliggande friheterna (Avtal om EU:s an-
slutning till Europakonventionen)

I enlighet med 96 § 2 mom. i grundlagen ropeiska unionens anslutning till Europakon-
oversinds till riksdagen en promemoria an-  ventionen.
gaende forhandlingarna om ett avtal om Eu-
Helsingfors den 5 maj 2011

Utrikesminister Alexander Stubb

Lagstiftningsradet Kaija Suvanto

295512



2 U 2/2011 rd

UTRIKESMINISTERIETS

PROMEMORIA
21.4.2011

ANGAENDE FORHANDLINGARNA OM AVTALET OM EUROPEISKA UNIONENS
] ANSLUTNING TILL KONVENTIONEN OM SKYDD FOR DE
MANSKLIGA RATTIGHETERNA OCH DE GRUNDLAGGANDE FRIHETERNA

1 Bakgrund

Objekt for forhandlingarna dr avtal mellan
EU och parterna i europeiska konventionen
om skydd for de minskliga rittigheterna och
de grundldggande friheterna (Europakonven-
tionen) angaende EU:s anslutning till kon-
ventionen. Europeiska unionens rdd gav den
4 juni 2010 Europeiska kommissionen till-
stand att inleda foérhandlingar (forhandlings-
mandat) och faststillde forhandlingsanvis-
ningarna. Forhandlingarna fors mellan en
inom Europaradet inréttad forhandlingsgrupp
som representerar konventionsparterna och
Europeiska kommissionen.

Enligt nya artikel 6.2 i fordraget om Euro-
peiska unionen (FEU) ska unionen ansluta
sig till Europakonventionen. Réttsgrunden ar
inskriven i forpliktande form. Det faktum att
rittsgrunden har inforts i EU-fordraget fram-
héver att unionen inte endast forbinder sig till
de grundliggande rittigheterna som fast-
stéllts 1 dess egen stadga om de grundldggan-
de rittigheterna utan &ven till de internatio-
nella méinskliga réttigheterna. Vidare inne-
haller protokollet om artikel 6.2 i Lissabon-
fordraget angdende unionens anslutning till
Europakonventionen (protokollet om anslut-
ning) bestimmelser som syftar till att trygga
vissa sdrdrag i unionsritten samt medlems-
staternas stdllning och behorighet vid unio-
nens anslutning till konventionen. I artikel
6.2 1 FEU ingér ocksé en bestimmelse, enligt
vilken en anslutning inte ska péverka unio-
nens befogenheter.

I protokoll nr 14 till Europakonventionen,
som triadde i kraft den 1 juni 2010 (F6rdrS
50-51/2010), fogades bland annat en ny
punkt till artikel 59 i konventionen, som gor
det mojligt fér EU att tilltrada konventionen.

2 Avtalsforhandlingarna och be-
handlingen i EU

Forhandlingarna mellan EU och Europara-
dets forhandlingsgrupp som representerar
parterna i Europakonventionen inleddes sa
snart forhandlingsmandatet hade getts i juni
2010. Under hosten 2010 och forvéren 2011
har det radslagits om d&mneskomplexen i an-
slutningsavtalet. Vid forhandlingsrundan i
mars 2011 dryftades de egentliga artikelut-
kasten for forsta gdngen. Forhandlingarna har
till storsta delen framskridit enligt plan. Fol-
jande forhandlingsrunda hélls den 10—13 maj
2011 och dirpa foljande den 20-24 juni
2011. Enligt Europaradets ministerkommittés
uppdrag till styrkommittén for de minskliga
rattigheterna (CDDH) ska forhandlingarna
vara slutférda till utgangen av juni 2011.
Styrkommittén bad vid sitt mote 29.3—
1.4.2011 ministerkommittén om tillaggstid
till den 31 december 2011 for vidarebehand-
ling av avtalsutkastet.

Ett utkast till anslutningsavtal finns till-
gingligt pa adressen

http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/h
rpolicy/cddh-ue/CDDH-

UE 2011 06 _%20RAP_en.pdf-

Meningen &r att den for Europaradet sed-
vanliga forklarande rapporten (explanatory
report) ska fogas till anslutningsavtalet och
bland annat ocks& innehalla detaljer kring
tolkningen av avtalet.

Det har visat sig att de svaraste fragorna i
forhandlingarna giller skapandet av en med-
svarandemekanism, den preliminéra behand-
lingen i EU-domstolen fore slutlig dom i Eu-
ropeiska domstolen for de ménskliga réttig-
heterna (Europadomstolen) samt EU:s delta-
gande 1 ministerkommitténs arbete. De har



U 2/2011 rd 3

fragorna beskrivs nirmare nedan i avsnittet
om det huvudsakliga innehallet. I 6vriga fra-
gor réder i stor utstrickning samforstand.
EU:s stéllningstaganden har i enlighet med
forhandlingsmandatet beretts i rads arbets-
grupp for grundldggande rittigheter.

Utover sjdlva anslutningsavtalet &r det
nodvindigt att inom EU komma &verens om
interna regler for unionen i syfte att ndrmare
reglera  anslutningen ur internt EU-
perspektiv. I reglerna ska det framfor allt be-
stimmas om valet av EU-domare till Euro-
padomstolen, om EU:s representation i Euro-
padomstolen, om kriterierna som ska tillam-
pas nir en medsvarandesituation aktualiseras,
om mekanismen som ska tillimpas nidr EU-
domstolen deltar i behandlingen av en fraga
som &r anhingig i Europadomstolen, om
samordningen mellan EU och medlemssta-
terna vid svarandet pa klagomal samt om
verkstillandet av Europadomstolens domar
och om ansvarsfordelningen mellan unionen
och medlemsstaten eller medlemsstaterna.
Avsikten &r att EU:s interna regler ska god-
kdnnas nir radet antar ett beslut om ingaende
av anslutningsavtalet.

3 Arendets nationella beredning

Utrikesministeriet har berett drendet i sam-
arbete med justitieministeriet, statsradets
kanslis EU-sekretariat och finansministeriet.
U-skrivelsen har behandlats i skriftligt forfa-
rande i sektionen for réttsliga drenden i ut-
vidgad sammansittning 19-21 april 2011.

Riksdagen informerades om forhandlings-
mandatet med E-skrivelsen E 181/2009 rd
daterad 19.1.2010 och med kompletterande
E-skrivelser 22.3.2010 och 20.5.2010. Om
forhandlingarnas temadiskussioner informe-
rades riksdagen med en kompletterande E-
skrivelse 12.1.2010.

EU-ministerutskottet behandlade forhand-
lingsmandatet 19.2.2010, 16.4.2010 och
28.5.2010 som ett led i den nationella bered-
ningen for radet for rittsliga och inrikes
drenden.

Statsradet har for avsikt att ldmna riksda-
gen en kompletterande skrivelse i detta dren-
de efter forhandlingarna i maj och fore for-
handlingsrundan i juni, dd det & meningen
att forhandlingarna mellan Europaradets for-

handlingsgrupp som representerar konven-
tionsparterna i Europakonventionen och EU-
kommissionen ska slutforas.

4 Rittsgrund enligt EU-ridtten

Artikel 6.2 i fordraget om Europeiska uni-
onen (FEU) och artikel 218.2 och 218.6
andra stycket a ii i fordraget om Europeiska
unionens funktionssitt (FEUF) och artikel
218.8 andra stycket.

Enligt artikel 6.2 FEU ska unionen ansluta
sig till Europakonventionen. Enligt artikel
218 FEUF ska radet med enhéllighet anta be-
slut om att inleda forhandlingar, utfirda for-
handlingsdirektiv. bemyndiga underteck-
nande. Radet ska med enhillighet anta beslu-
tet om att ingd avtalet, efter godkédnnande av
Europaparlamentet. Beslutet trdder i kraft
forst ndr det har godkéints av medlemsstater-
na i enlighet med deras konstitutionella be-
stammelser.

Protokollet om anslutning innehaller vidare
bestimmelser som syftar till att trygga vissa
sdrdrag i unionsritten samt medlemsstaternas
stillning och behorighet vid unionens anslut-
ning till konventionen.

EU:s interna regler torde inkluderas delvis i
radets beslut om att inga avtalet och delvis i
en forordning eller ett beslut av radet som ut-
fardas med stod av artikel 352 FEUF.

Alla mekanismer som eventuellt godkénns
ska i enlighet med férhandlingsmandatet vara
forenliga med nuvarande EU-fordrag.

5 Det huvudsakliga innehallet

Avtalet om EU:s anslutning till Europa-
konventionen som det férhandlas om mellan
parterna i Europakonventionen och EU avses
innehalla sirskilda operativa och tekniska
bestimmelser relaterade till anslutningen,
men dven vissa bestimmelser om dndring av
Europakonventionen som hidrrér fran EU:s
sirdrag. EU:s anslutning avses ske genom ra-
tificering av anslutningsavtalet.

Anslutningens omfattning (artiklarna 1, 3,
10 och 12 i avtalsutkastet)

Det dr meningen att det ska fogas en ut-
trycklig bestdmmelse till Europakonventio-
nen om att EU kan ansluta sig till den och till
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dess protokoll. I forsta fasen ansluter sig EU
i enlighet med mandatet endast till de proto-
koll som har ratificerats av alla medlemssta-
ter, ndmligen protokoll nr 1 (skydd for egen-
dom, ratt till undervisning, ritt till fria och
hemliga val) och protokoll nr 6 (avskaffande
av dodsstraffet) (FordrS 18-19/1990).

Genom anslutningsavtalet blir det ocksa
mojligt for EU att i enlighet med artikel 57 i
konventionen gora ett forbehall med avseen-
de pa konventionen eller dess protokoll, nir
detta ar tillatet, vid undertecknandet av dem
eller ndr man forbinder sig till dem. Det gar
inte att gora forbehall till anslutningsavtalet.

Det 4r ocksa meningen att i anslutningsav-
talet skriva in en bestimmelse om att EU re-
spekterar bestdimmelserna i vissa andra av
Europaradets Overenskommelser (Allméin
overenskommelse om Europaradets privile-
gier och immunitet, FordrS 80/1989, Europe-
isk 6verenskommelse om personer som med-
verkar i forfaranden vid europeiska kommis-
sionen och domstolen for de ménskliga rét-
tigheterna, FordrS 19-20/1991). Parterna i
dessa dverenskommelser ska da behandla EU
pa samma sdtt som andra parter, och over-
enskommelserna ska inte kunna &ndras utan
att EU konsulteras.

Unionens deltagande i Europakonventio-
nens tillsynsorgan (artiklarna 7 och 8 i av-
talsutkastet)

Enligt utkastet till anslutningsavtal ska EU-
domaren delta i Europadomstolens arbete
under samma premisser som de ovriga kon-
ventionsparternas domare. Representanter for
Europaparlamentet ska ha ritt att delta i be-
handlingen av drendet i Europaradets parla-
mentariska forsamling nir domare till Euro-
padomstolen utses.

EU blir inte medlem av Europaradet vid
anslutningen till Europakonventionen. [ for-
handlingarna har det preliminért diskuterats
att EU deltar i ministerkommitténs arbete nir
kommittén behandlar fragor i anknytning till
Europadomstolssystemet. Det behover dock
diskuteras ndrmare inom EU om hur unionen
i praktiken ska anvinda sin rostrétt i minis-
terkommittén.

Medsvarandemekanismen och EU-
domstolens deltagande (artikel 4 i avtalsut-
kastet)

EU:s forpliktelser avgrdnsas av behorig-
hetsférdelningen mellan EU och medlemssta-

terna. Enligt Lissabonférdragets protokoll
om anslutningen till Europakonventionen ska
anslutningsavtalet sdkerstdlla att talan som
vicks av icke-medlemsstater och framstill-
ningar fran enskilda vederborligen riktas till
medlemsstaterna och/eller unionen, beroende
pa det enskilda fallet. Enligt mandatet ska
forhandlingarna sékerstélla att mal som in-
leds av icke-medlemsstater och individuella
ansokningar vederborligen involverar med-
lemsstater och/eller union enligt vad som &r
lampligt, beroende pé fallet. Unionen bor till-
latas trida in som medsvarande i ett mal mot
en medlemsstat nir det foreligger ett visent-
ligt samband mellan det péstidda konven-
tionsbrottet och en bestimmelse enligt uni-
onsritten. P4 samma sétt bor medlemsstater-
na tillatas trdda in som medsvarande i ett mal
mot EU nér det foreligger ett visentligt sam-
band mellan det pastadda konventionsbrottet
och EU:s primirritt eller medlemsstatens na-
tionella lagstiftning.

Detaljerna i medsvarandemekanismen har
annu inte slagits fast. Det har konstaterats i
forhandlingarna att en medsvarande i Euro-
padomstolen ska ha stidllningen av part. Det
ar meningen att Europadomstolen ska med-
dela potentiella medsvarande endast om de ur
arendets synvinkel betydelsefulla fallen. Nar
ett klagomal riktar sig mot en medlemsstat
eller mot EU, ska en potentiell medsvarande
kunna be Europadomstolen om att fa trida in
som medsvarande, varvid domstolen utan att
ta stéllning till sakinnehéllet eller behorig-
hetsférdelningen mellan EU och medlemssta-
terna ska bevilja detta, om den inte har sér-
skild orsak att besluta annat. Europadomsto-
len bor ocksd kunna kalla in en potentiell
medsvarande som medsvarande, som da ock-
sé kan vigra att trada in.

Mera allmént bor det ocksa beaktas i for-
handlingarna om medsvarandemekanismen
att Europadomstolen inte ska kunna ta still-
ning till behorighetsfordelningen mellan EU
och medlemsstaterna.

Tanken é&r att EU bor kunna trdda in som
medsvarande 1 sddana fall, dir medlemssta-
ten inte skulle ha kunnat undvika det pastad-
da konventionsbrottet pa annat sétt 4n genom
overtrddelse av EU:s sekundirritt. PA samma
sétt bor medlemsstaterna tillsammans kunna
trdda in som medsvarande i sadana fall, dar
EU inte skulle ha kunnat undvika det pastad-
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da konventionsbrottet pa annat sétt 4n genom
overtrddelse av EU:s primérritt. For att alla
potentiella fall ska bli beaktade har Finland i
flera sammanhang hénvisat till Lissabonfor-
dragets protokoll om anslutningen samt till
forhandlingsmandatet och foreslagit att med-
lemsstaterna ska tillatas trida in som med-
svarande utom i de ndmnda fallen dven nir
det péstddda konventionsbrottet har nigon
berdringspunkt med nationell ritt. De flesta
andra medlemsstater har inte ansett detta vara
viktigt.

I forhandlingarna har det konstaterats att
Europadomstolen ska géra en bedomning en-
ligt artikel 35 stycke 1 i Europakonventionen
om huruvida de nationella rittsmedlen har ut-
tomts endast avseende den ursprungliga sva-
randen som anges i klagomalet. Majoriteten
av medlemsstaterna, EU-domstolen och Eu-
ropadomstolen har emellertid ansett det nod-
véndigt att EU-domstolen far en mojlighet att
undersdka huruvida forfattningen, atgérden
eller bestimmelsen dr forenlig med bestdm-
melserna pa unionsnivad om de grundldggan-
de rittigheterna innan Europadomstolen be-
handlar unionsbestimmelsens forenlighet
med Europakonventionen nir EU &r medsva-
rande. Behandlingen i EU-domstolen far
dock inte forlinga behandlingen i Europa-
domstolen orimligt mycket.

6 Undertecknandet och ikrafttri-
dandet av avtalet

Malet dr att forhandlingarna ska fas slut-
forda till slutet av juni 2011. Det finns dnnu
inga uppgifter om tidpunkten for underteck-
nandet. Europeiska unionens réd ska anta be-
slutet om EU:s undertecknande med enhél-
lighet. Europaradets styrkommitté for de
minskliga réttigheterna syftar, som det ser ut
i dag, till att behandla utkastet till anslut-
ningsavtal vid sitt extraordinarie mote i bor-
jan av oktober 2011, varefter drendet tas upp
i Europarddets ministerkommitté. Finland
ska underteckna anslutningsavtalet ocksa
som part i Europakonventionen.

Samforstdnd har natts angdende avtalets
ikrafttradandebestammelser (artikel 11 i av-
talsutkastet). Enligt dem trdder avtalet i kraft
den forsta dagen i den méanad som foljer pa
den dag da det har gatt tre manader efter att

alla parter i Europakonventionen och EU har
meddelat varandra att de har godként avtalet
i enlighet med sina konstitutionella bestim-
melser. Europeiska unionens radd antar med
enhillighet beslut om att ingé avtalet, efter
godkénnande av Europaparlamentet. Beslutet
trider i kraft nir medlemsstaterna har god-
ként det i enlighet med sina konstitutionsen-
liga krav. Ocksd som part i Europakonven-
tionen ska Finland godkénna anslutningsav-
talet i enlighet med 93 och 94 § i grundlagen.

7 Ekonomiska och andra konse-
kvenser

EU:s tilltrade till Europakonventionen f6r-
battrar den rittsliga stdllningen foér personer
som omfattas av unionens rattssfir. Till f6ljd
av anslutningen skulle varje enskild eller ju-
ridisk person, nir sddana omstidndigheter ra-
der som Europakonventionen forutsitter,
kunna rikta klagomal mot EU om kriankning
av rittigheter som tryggas i konventionen till
Europadomstolen, i fragor didr unionsritten
har tillampats i ett enskilt fall. Detta skulle
ocksd omfatta mél som avgjorts av EU-
domstolen som sista réttsinstans eller om vil-
ka den har gett ett forhandsavgorande till den
nationella domstolen.

Ur unionens synvinkel ger en anslutning
unionen mojlighet att svara direkt i Europa-
domstolen nir det géller att bedoma om uni-
onsritten uppfyller Europakonventionens
krav. 1 dagsldget har medlemsstaterna varit
tvungna att i Europadomstolen svara for sa-
dana atgédrder som atminstone indirekt utgar
fran unionsritten.

Det dr meningen att EU ska delta finansiellt
i de kostnader som orsakas Europaradet i an-
slutning till Europakonventionssystemet i sin
helhet, utéver finansieringen fran medlems-
staterna (artikel 9 i avtalsutkastet). Europeis-
ka unionens rad gav i samband med godkén-
nandet av mandatet ett uttalande, dir det ber
Europeiska kommissionen ldmna uppgifter
om eventuella f6ljdverkningar av anslutning-
en pd EU-budgeten. Finland deltar i kostna-
derna for EU:s tilltrade via EU-budgeten.
Nationellt kan anslutningen medfora behov
av tillaggsresurser speciellt i anknytning till
utnyttjande av medsvarandemekanismen.
Detta géller sannolikt ockséd EU-organen.
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8 Forhallande till lagstiftningen i
Finland

Avtalsparter i anslutningsavtalet dr parterna
i Europakonventionen samt EU. EU ingér av-
talet om anslutning till Europakonventionen i
eget namn och det &r ett avtal som hor till
unionens behorighet. Anslutningsavtalet #r
dock inte ett rent unionsavtal utan en sorts
sui generis, eftersom rédets beslut om inga-
ende av avtalet trdder i kraft forst ndr med-
lemsstaterna har godkint det i enlighet med
sina konstitutionella krav. Finland ska dock
godkdnna anslutningsavtalet ocksa i egen-
skap av part i Europakonventionen. Det &r
meningen att riksdagen ska foreldggas bade
anslutningsavtalet i egenskap av part i Euro-
pakonventionen och radets beslut om att inga
anslutningsavtalet for godkénnande i samma
regeringsproposition. I propositionen ska det
inga ett forslag till ikrafttrdadandelag som en-
bart géller anslutningsavtalet.

I den hir forhandlingsfasen finns det inte
uppgifter om i vilken form avtalsbestimmel-
serna kommer att utgéra en del av avtalet
som ska ingas. For narvarande 4r det inte hel-
ler till alla delar klart var bestimmelserna ska
placeras; i anslutningsavtalet, i rdets beslut
om ingdende av avtalet eller i EU:s interna
regler. Av den orsaken kan det endast preli-
minidrt bedomas om avtalet hor till omradet
for lagstiftningen.

Till foljd av anslutningen skulle varje en-
skild eller juridisk person, nidr sddana om-
standigheter rdder som Europakonventionen
forutsitter, kunna rikta klagomal mot EU om
kriankning av rittigheter som tryggas i kon-
ventionen till Europadomstolen, i fragor dér
unionsritten har tillimpats i ett enskilt fall.
Anslutningsavtalet hor séledes till omradet
for lagstiftningen for att det giller grunderna
for individens rattigheter och skyldigheter.

Bestimmelserna om medsvarandemeka-
nismen kan ocksé beddémas hora till omradet
for lagstiftningen nir de inverkar p& Finlands
stillning som potentiell svarande eller med-
svarande. Medsvarandemekanismen inverkar
pa statens ansvar, tillriknande och ersitt-
ningsskyldighet.

EU:s deltagande som beslutsfor medlem i
Europarddets ministerkommitté, som ansva-
rar for verkstidllandet av Europadomstolens

domar, kan ocksd bedémas hora till omradet
for lagstiftningen.

Forhallandet mellan bestimmelsen om
skapandet av en mekanism for EU-
domstolens deltagande till lagstiftningen i
Finland méste bedomas grundligare nér kon-
sekvenserna av deltagandet blir klara. Det ar
emellertid klart att varje medlemsstats natio-
nella lagstiftning bestimmer konsekvenserna
av EU-domstolens domar inom ramen for
denna mekanism pé redan slutférda nationel-
la mal och utfirdade domar.

9 Alands stillning

Enligt statsradets bedomning hor EU:s an-
slutning till Europakonventionen inte till
Alands behérighet.

10 Statsradets standpunkt

Finlands har ldnge haft som mal att EU sé
snart som mojligt ska ansluta sig till Europa-
konventionen. EU avser att utdver sjilva Eu-
ropakonventionen endast ansluta sig till pro-
tokollen nr 1 och 6, som alla medlemsstater
har ratificerat. Det dr viktigt for Finland att
den 16sning man gar in fér nu inte blir ett
hinder for EU att i ett senare skede ansluta
sig ocksa till de 6vriga nuvarande eller till
senare protokoll till konventionen.

Finland anser att forhandlingarna har fram-
skridit i1 enlighet med maélen i forhandlings-
mandatet och 4r n6jd med hur de har avance-
rat. Det finns fortfarande fragor kring med-
svarandemekanismen som behover utredas.
Det &ar viktigt for Finland att mekanismen
motsvarar bestimmelserna i protokollet till
Lissabonfordraget om anslutning och anteck-
ningarna i frdgan i forhandlingsmandatet.
Finland poéngterar ocksa att forfarandet for
EU-domstolens deltagande inte far ifragasét-
ta Europadomstolens behdrighet att i sista
hand besluta huruvida det har brutits mot Eu-
ropakonventionen. Finland anser det vara
sérskilt viktigt att en enskild persons mojlig-
het att stélla ett klagomal halls s& enkel som
mojligt och att inte EU:s speciella struktur,
behorighetsfordelning eller motsvarande for-
anleder onddiga drojsmél i forverkligandet
av individens rittigheter.
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EU:s interna regler som nérmare reglerar
anslutningen tarvar dnnu bearbetning. Reg-
lerna ska enligt Finlands synsétt mojliggora
en samordning av svarandens och medsva-
randens synpunkter men samtidigt vara sa
smidiga som mojligt. Sérskilt fragorna som
ror beslutsfattandet behover dnnu fortydligas
med beaktande av bestdmmelserna i EU-
fordragen om EU-organens behorigheter.

Enligt statsradets uppfattning &dr den tinkta
rattsgrunden korrekt. Eftersom det handlar
om EU:s anslutning till Europakonventionen,
kan &tgirden inte verkstdllas pd medlems-
statsniva.

11 Bedomning av tidpunkten nér
riksdagens standpunkt bér vara
statsradet tillhanda

Foljande forhandlingsrunda hélls den 10—
13 maj 2011 och dérpéa foljande den 20-24
juni 2011. Riksdagens standpunkt bor enligt
statsradets uppskattning i dagsldget finnas
tillhanda senast fore forhandlingsrundan i
juni. Mélet &r att forhandlingarna mellan Eu-
roparadets forhandlingsgrupp som represen-
terar konventionsparterna och kommissionen
ska slutforas under forhandlingsrundan i juni
och att utkastet till anslutningsavtal ska vara
slutbehandlad vid utgangen av 2011. Statsra-
det avser att Gverldmna en kompletterande
skrivelse i1 &drendet till riksdagen efter for-
handlingsomgangen i maj.
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