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Europeiska unionens regeringskonferens 2000

TGC 2000), flexibiliteten i andra pelaren

Till statsrdadet

INLEDNING

Remiss

statsradet sande den 3 november 2000 med stdd
w 97 § grundlagen en utredning om nérmare
samarbete (flexibilitet) i anknytning till reger-
ngskonferensen 2000 till utrikesutskottet.

sakkunniga

Jtskottet har hort
utrikesminister Erkki Tuomioja
linjedirektor Aleksi Hirkonen, avdelnings-
chetf Markus Lyra, enhetschef Risto Piippo-
nen, Europakorrespondent Juha Virtanen och
forskare Alexander Stubb, utrikesministeriet

- specialforskare Heikki Savola, férsvarsminis-
teriet

- specialforskare, politices doktor Hanna Oja-

nen, Utrikespolitiska institutet

forskningschef Teija Tiilikainen, Helsingfors

universitet.

Samband med andra handlingar

Utskottet Idimnade den 30 november 2000 ett be-
tinkande (UtUB 2/2000 rd) om statsridets redo-
gorelse "Finlands utgdngspunkter och mal vid
Europeiska unionens regeringskonferens 2000".
Riksdagen godkinde ett uttalande utifran utskot-
tets betidnkande vid plenum den 7 april 2000.

STATSRADETS UTREDNING

itatsradets utredning dr en genomgang dels av
rakgrunden till diskussionen kring ndrmare sam-
rbete, dels av de frgor som skall avhandlas och
orhandlingssituationen, Statsrddet har precise-
at sin hdllning i flexibilitetstragan, till tlexibili-
etsbestdimmelsernas innehdll och struktur, hur
ninga medlemsstaters medverkan som behdvs

ITE 9/2000 rd
1972000 rd

for att inleda ett niirmare samarbete, beslutspro-
cessen i anknytning till flexibiliteten och flexibi-
liten i den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken (GUSP, den s.k. andra pelaren).

Statsrddet har tillstéllt utskottet de torslag tilt
ndrmare samarbete som skall tas upp vid konfe-
rensen.
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UTSKOTTETS STALLNINGSTAGANDEN

Motivering

Utskottet har utifrén sin behorighet beslutat utta-
la sig om det niirmare samarbetet, dvs. tlexibili-
teten tillimpad pd EU:s gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitik.

Nir regeringskonferensen 2000 inleddes
fanns tlexibilitetstrigan inte pd konferensagen-
dan. Utskottet framhdll i sitt betdnkande (UtUB
2/2000 rd) om statsradets redogotrelse (SRR
1/2000 rd) att det "med stdd av erhallen utred-
ning inte finner det motiverat att bestimmelser-
na om ett nirmare samarbete dndras i grundfor-
dragen”. Det sade sig ha vissa forbehdll till att
samarbetet utstricks till den gemensamma utri-
kes- och sikerhetspolitiken. Utskottet omfatta-
de ocksd den stindpunkt som stora utskottet for-
de fram i sitt utldtande till utrikesutskottet att
Okad ftlexibilitet kan ha positiva lika vil som ne-
gativa konsekvenser tor Finland och att det dir-
tor dr skil att stélla sig med behovlig torsiktig-
het till saken.

Flexibiliteten i andra pelaren enligt Amster-
damfordraget och utvecklingen av GUSP dar-
efter

I Amsterdamtdrdraget finns vissa med tlexibili-
tet jimforliga procedurer i frigor som har med
den gemensamma utrikes- och siikerhetspoliti-
ken att gora. I artikel 23 i térdraget om Europe-
iska unionen togs in bestimmelser om s.k. kon-
struktivt avstdende, som ger en medlemsstat
mojlighet att avhalla sig frén att godkénna ett en-
skilt besiut om andra pelaren. Den avstdende sta-
ten dr inte skyldig att tillimpa beslutet, men di-
remot att godta att beslutet dr torpliktande for
unionen och att avhéilla sig frén varje handling
som skulle kunna strida mot de dvriga medlems-
staternas beslut. Denna form av tlexibilitet i en-
skilda fall har inte tilldmpats under den tid Am-
sterdamfordraget har varit 1 kratt.

Under térhandlingarna om Amsterdamfordra-
get behandlades frdgan om att ta in en bemyndi-
gandeklausul, som md&jliggdr ett ndrmare samar-
bete kring utrikes- och sidkerhetspolitiken, pre-

cis som i forsta och tredje pelaren. Men klausu
len utesl6ts ur avtalsutkastet i slutfasen och er
sattes med begreppet konstruktivt avstiende.

Efter Amsterdamt6rdraget har tyngdpunkten
unionens gemensamma utrikes- och sikerhets
politik bestdmts utifrdn artikel 17 i unionstrdra
get kompletterad med beslut av Europeiska r
det i Koln, Helsingfors och Santa Maria da Fei
ra. Utskottet har tagit stéllning till utvecklingen
tlera betdnkanden och utldtanden (t.ex. UtUE
7/1999 rd, UtUB 2/2000 rd och UtUU 3/200(
rd).

Utskottet uppmirksammar att unionens ge
mensamma utrikes- och sikerhetspolitik gr mo
en allt tydligare tudelning, dvs. "den gemensam
ma utrikes- och sikerhetspolitiken" i huvudsal
enligt Maastrichttdrdraget och "den gemensam
ma sikerhets- och forsvarspolitiken”, som vuxi
fram i snabb takt under de senaste 18 manadern:
och som i centrala delar anger hur unionens kris
hanteringskapacitet skall utvecklas utitfrdn Euro
peiska rddet i Helsingtors. Uppdelningen kom
mer ocksd fram i forslagen om flexibilitet, mei
ir enligt utskottets mening begreppsligt okla
och pé vissa punkter konstlad. Det kan vara til
skada t6r samhdorigheten i unionen att vissa del
omrdden av GUSP lytts fram allttor starkt, befa
rar utskottet.

Flexibiliteten i andra pelaren vid regerings
konferensen 2000

I sin redogorelse till riksdagen infor regerings
konferensen (SRR 1/2000 rd) holl statsridet de
tor osannolikt att flexibiliteten — ens betridffan
de den gemensamma utrikes- och sdkerhetspoli
tiken — kommer upp vid regeringskonferense:
2000. Denna stdndpunkt byggde pa de diskussio
ner som Finland f6rt med medlemsstaterna un
der sin ordf6érandeperiod. Statsradet stod bakor
sin stdndpunkt vid sakkunniguttrigningen {0
utskottets betdnkande. Vid Europeiska rédet
Feira blev det dock bestidmt att flexibiliteter
ocksd i andra pelaren, f6rs upp pad konferens
agendan.



Vid térhandlingarna efter Europeiska radet i
Feira har det gitt synnerligen langsamt framat
med flexibiliteten i andra pelaren. Utskottet ser
det som negativt med tanke pa de nationella par-
lamentens paverkningsmojligheter att verkliga
férhandlingar utifrdn konkreta avtalsforslag i s
pass viktiga trigor som dven inverkar pd unio-
nens utveckling pd sikt aktualiseras forst i slut-
fasen.

Ocksé statsradet har, uppenbarligen i brist pd
konkreta forslag, lyckats formulera en klar hall-
ning till flexibiliteten i andra pelaren och limnat
den till riksdagen f6r behandling forst den 3 no-
vember 2000. Annu sa sent som den 20 septem-
ber 2000 uppgav statsradet i sin utredning till
riksdagen att det var berett att diskutera ett nér-
mare samarbete ocksd betriftfande andra pela-
ren, utan att ta stillning till sjilva substanstré-
gan.

Utskottet menar att detta &r till nackdel nér
det skall formulera sin egen stindpunkt, med
hinsyn till den klart forbehdllsamma héllning
som utskottet tog till flexibiliteten i andra pela-
ren i sitt betdnkande om statsrddets redogdrelse.
I 6vrigt dr utskottet tillfreds med den informa-
tion som statsrddet har limnat om behandlingen
av flexibiliteten i andra pelaren vid konteren-
sen. Utskottet vill dock framhdlla det problema-
tiska i att det ngot Over en vecka fore Europeis-
ka ridets sammantriide inte har tillgdng till de
slutliga t6rslag som skall behandlas i radet.

Flexibiliteten i andra pelaren

Ett nidrmare samarbete i storre omfattning har
motiverats med att de villiga och kapabla med-
lemsstaterna i en utvidgad och bredare union
méste kunna bedriva ett ndirmare samarbete utan
att en enskild medlemsstat eller enskilda med-
lemsstater kan hindra det. Utskottet papekar att
denna motivering inte dr sirskilt dvertygande
nér det giller andra pelaren, med beaktande av
samarbetets karaktdr, och att kandidatlinderna
har bittre beredskap t6r samarbete dn andra uni-
onsomraden. Vad giller GUSP mdste hidnsyn
ocksd tas till Nato, som redan nu erbjuder en sta-
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bil ram for samarbete mellan 11 EU-ldnder och
tre kandidatldnder utanfor unionsstrukturerna.

Den gemensamma utrikes- och sikerhetspo-
litikens beslutstormer hdller pd att stabiliseras
nu ndr Amsterdamf{ordraget har varit i kraft i ett
och ett halvt r. Utskottet menar att det finns mo-
tiverade skil att intensifiera beslutsprocessen i
andra pelaren i forsta hand genom ett effektivare
utnyttjande av de méjligheter till majoritetsbe-
slut som de nuvarande bestimmelserna i unions-
fordraget ger.

1 likhet med statsradet anser utskottet att det
viktigaste argumentet for flexibilitet dr att en
eventuellt tordjupad integration sker inom ra-
men {6r unionens institutioner och inte utanfor
dem. Det betyder att flexibiliteten, precis som
framhdlls i statsrddets utredning, maste vara ett
tillrdckligt attraktivt alternativ till verksamhet
utanfér unionen.

Utskottet understryker att den centrala ambi-
tionen for Finland fortfarande bor vara en sam-
ordnad utrikes- och sikerhetspolitik i unionen.
Ur denna synvinkel kan en bredare tillimpning
av ftlexibilitetsprincipen pd goda grunder ses
som ndgonting negativt, menar utskottet.

Unionen bor dven framover bygga upp sin ge-
mensamma utrikes- och sdkerhetspolitik pé rikt-
linjer och beslut som samtliga medlemsstater av-
talat tillsammans. For en aterhdllsam tilldimp-
ning av flexibiliteten i andra pelaren talar enligt
utskottets mening ocksd det att om den tillimpas
pa utrikes- och sidkerhetspolitiken, inverkar den
betydligt mer pd de icke deltagande medlemssta-
terna dn flexibiliteten i det unionsinterna samar-
betet. Utskottet konstaterar att inotficiella mo-
ten mellan forsvarsministrarna i EU har borjat
héllas under Osterrikes ordférandeperiod. Ut-
skottet understryker att den gemensamma utri-
kes- och sikerhetspolitiken primirt bor formule-
ras utifrdn hiavdvunnen praxis i EU.

Ordférandelandets forslag

Ordférandelandet Frankrike har s sent som den
17 november 2000 kommit med sitt forsta kon-
kreta forslag till utrikes- och sikerhetspolitisk
text om tlexibiliteten i andra pelaren. Forslaget
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har preciserats en aning genom eft térslag den 23
november 2000. Férslaget dr tudelat. Dels skali
flexibilitet vara mojlig vid verkstilligheten av
vissa beslut inom andra pelaren. I den framvix-
ande sidkerhets- och torsvarspolitiken skall flex-
ibilitet tilldmpas enligt en s.k. bemyndigande-
klausul.

Utskottet understryker att krishanteringen &r
det absolut centrala i den gemensamma séker-
hets- och forsvarspolitiken. Det dr viktigt att det
rider ett brett samforstind om madlen och strate-
gin tor krishanteringen och att tlexibiliteten vid
verkstilligheten inte stiller detta samforstdnd pa
spel.

Utskottet anser att ordtorandelandets forslag
ar svarbegripligt och delvis tvetydigt. Det ir
nodvindigt att skapa storre klarhet i tfragestill-
ningen och sjilva artikelférslagen vid forhand-
lingarna, till exempel nir det giller tillimpning-
en, villkoren for flexibilitet i andra pelaren och
de icke deltagande lindernas stillning.

Enligt utskottets mening ir det viktigt att de
icke deltagande linder som uppfyller samarbets-
villkoren skall kunna gi med i det niirmare sam-
arbetet pd ett senare stadium, om de sd Onskar.
P& dem som gir med senare fir inte tillimpas
torfaranden som innebir att beslutstattandet om
medverkan i ett nirmare samarbete fOrsvéras.
Som ett exempel pd detta ndmner utskottet ord-
torandelandets forslag att en ansSkan om delta-
gande frdn ett medlemsland, som vill gd med i ett
nidrmare samarbete inom andra pelaren, genom
ett sdrskilt beslut kunde limnas vilande t6r en
viss tid.

Enligt torslaget dr flexibilitet mojlig nér det
giller att verkstilla gemensamma atgdrder och
anta gemensamma stdndpunkter i linje med arti-
kel 23. Utskottet kan godta statsridets héllning
till torslaget, dven om det inte anser att tlexibili-
teten dr sarskilt motiverad i dessa fall, med beak-
tande av att det nuvarande avtalet redan i sig
medger beslut med kvalificerad majoritet och ett
konstruktivt avstdende,

Utskottet framhaller att en eventuell bemyn-
digandeklausul om sikerhets- och forsvarspoli-
tiken méste vara sd entydig som mdojligt. Enligt

det senaste torslaget frdn Frankrike skall denna
klausul gilla sidkerhets- och t6rsvarspolitiska in-
itiativ som gynnar en utveckling av krishante-
ringsresurserna. Enligt vad utskottet har erfarit
dr det forttarande en tolkningstriga vilken rick-
vidd torslaget exakt och noggrant skall ha. Det
dr viktigt att varje initiativ innehiller en exakt
utredning for hur det kan tinkas frimja krishan-
tering, anser utskottet. En eventuell sdkerhets-
och torsvarspolitisk bemyndigandeklausul bor
kunna tillimpas ocksd pd det torsvarsindustriel-
la samarbetet.

Utskottet anser att en exakt formulerad be-
myndigandeklausul betrdffande krishanterings-
samarbetet i unionen &r ett bédttre alternativ {or
Finland dn att ett sérskilt protokoll om andra pe-
laren, som bara binder en del av unionens med-
lemsstater, antas som en del av unionsférdraget.
Utskottet stiller sig negativt till att ett sddant
protokoll tas in i f6rdragen. Det pdpekar vidare
att ett gemensamt forsvar till exempel i den me-
ning som avses i artikel V i VEU-fordraget inte
skulle kunna genomforas i form av ndrmare sam-
arbete utifran det torslag frdn ordtdrandelandet
som ligger till grund f6r forhandlingarna.

Det senaste forslaget fradn Frankrike gér ut pa
att beslut om tillimpning av bemyndigandeklau-
sulen om den gemensamma sékerhets- och for-
svarspolitiken fattas enhiilligt i rddet. Utskottet
menar i likhet med statsrdet att det dr bittre att
beslut om att tillimpa flexibilitet inom sidker-
hets- och forsvarspolitiken tas i Europeiska ra-
det, dir beslut redan enligt gillande fordrag fat-
tas om riktlinjerna fér den gemensamma utri-
kes- och siikerhetspolitiken.

Enligt ordforandelandets forslag kan minst tre
medlemsstater tillimpa flexibilitet i verkstillig-
heten av beslut som ber&r andra pelaren. Stats-
radet anser i sin utredning att det tor flexibilitet
ricker med minst en tredjedel av medlemsstater-
na, forutsatt att det stdrsta antalet initiativtagan-
de medlemsstater dven efter utvidgningen ir
minst dtta och att institutionerna har kvar sin
starka stillning som &vervakare av tlexibilite-
ten. Utskottet finner statsrddets hillning motive-
rad.
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Utldtande art utskotret anser att en bemyndigande-
Utrikesutskottet anfor vordsamt som sitt utlitan- k( ausul om sdkerhets- och f 5’_'3"’5”'3'1)0[ i-
de tiken dr ett biittre alternativ for Finland

dn ett sdrskilt protokoll,
att utskottet omfattar statsrddets hdll-
ning att den primdra ambitionen visavi
den gemensamma utrikes- och sdiker-
hetspolitiken bor vara att gora besluts-

att ett protokoll om nédrmare samarbete
inom andra pelaren inte bor tas in i uni-
onsfordraget, och

pl.‘{.)cessen“ejj"ektivq.rc’. till exempel med att tilldmpningsomraddet for en eventu-
hjdlp av ga[/andejop.‘.aranden sgm.med— ell bemyndigandeklausul om sékerhets-
ger beslut med kvalificerad majoritet, och forsvarspolitiken skall anges sd en-

tydigt som madjligt i fordraget och att
den skall gélla utveckling av resurser-
na for krishantering, déribland det fér-
svarsindustriella samarbetet, och att
besluten om tilldmpning av bemyndi-
gandeklausulen skall fattas i Europeis-

att utskottet, om det dr nodvindigt for
att ett forhandlingsresultat skall upp-
nds, kan acceptera att bestimmelser om
flexibilitet i fragor som gdller unionens
gemensamma utrikes- och sdkerhetspo-
litik tas in i unionsfordraget,

ka rddet.
Helsingfors den 28 november 2000
I den avgorande behandlingen deltog
ordf. Liisa Jaakonsaari /sd Juha Korkeaoja /cent
vordf. Henrik Lax /sv Outi Ojala /vinst
medl. Ulla Anttila /gréna Kalevi Olin /sd
Tytti Isohookana-Asunmaa /cent Sirpa Pietikiinen /saml
Antti Kalliomiki /sd Mirja Ryynéinen /cent
Bjarne Kallis /tkf (delvis) Hannu Takkula /cent
Ilkka Kanerva /saml (delvis) Ben Zyskowicz /saml
Antero Kekkonen /sd (delvis) ers. Petri Neittaanmaiki /cent (delvis)
Kimmo Kiljunen /sd Esko-Juhani Tennild /vinst.

Sekreterare vid behandlingen i utskottet var

utskottsradet Antti Pelttari.






