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Europeiska unionens regeringskonferens 2000 
IGC 2000), flexibiliteten i andra pelaren 

Till statsrådet 

INLEDNING 

~emiss 

)tatsrådet sände den 3 november 2000 med stöd 
tv 97 § grundlagen en utredning om närmare 
:amarbete (t1exibilitet) i anknytning till reger­
ngskonferensen 2000 till utrikesutskottet. 

lakkunniga 
Jtskottet har hört 

utrikesminister Erkki Tuomioja 
linjedirektör Aleksi Härkönen, avdelnings­
chef Markus Lyra, enhetschef Risto Piippo­
nen, Europakorrespondent Juha Virtanen och 
forskare Alexander Stubb, utrikesministeriet 

- specialforskare Heikki Savola, försvarsminis­
teriet 

- specialforskare, politices doktor Hanna Oja­
nen, Utrikespolitiska institutet 

- forskningschef Teija Tiilikainen, Helsingfors 
universitet. 

Samband med andra handlingar 
Utskottet lämnade den 30 november 2000 ett be­
tänkande (UtUB 2/2000 rd) om statsrådets redo­
görelse "Finlands utgångspunkter och mål vid 
Europeiska unionens regeringskonferens 2000". 
Riksdagen godkände ett uttalande utifrån utskot­
tets betänkande vid plenum den 7 april 2000. 

ST A TSRÅDETS UTREDNING 

ltatsrådets utredning är en genomgång dels av 
1akgrunden till diskussionen kring närmare sam­
.rbete, dels av de frågor som skall avhandlas och 
örhandlingssituationen. statsrådet har precise­
at sin hållning i t1exibilitetsfrågan, till t1exibili­
etsbestämmelsernas innehåll och struktur, hur 
nånga medlemsstaters medverkan som behövs 

ITE 9/2000 rd 
1 'i/2000 r d 

för att inleda ett närmare samarbete, beslutspro­
cessen i anknytning till t1exibiliteten och tlexibi­
liten i den gemensamma utrikes- och säkerhets­
politiken (GUSP, den s.k. andra pelaren). 

statsrådet har tillställt utskottet de förslag till 
närmare samarbete som skall tas upp vid konfe­
rensen. 

20116X 



UtUU 9/2000 rd- UTE 9/2000 rd, Ö 9/2000 rd 

UTSKOTTETSSTÄLLNINGSTAGANDEN 

Motivering 
Utskottet har utifrån sin behörighet beslutat utta­
la sig om det närmare samarbetet, dvs. t1exibili­
teten tillämpad på EU :s gemensamma utrikes­
och säkerhetspolitik. 

När regeringskonferensen 2000 inleddes 
fanns t1exibilitetsfrågan inte på konferensagen­
dan. Utskottet framhöll i sitt betänkande (UtUB 
2/2000 rd) om statsrådets redogörelse (SRR 
1/2000 rd) att det "med stöd av erhållen utred­
ning inte finner det motiverat att bestämmelser­
na om ett närmare samarbete ändras i grundför­
dragen". Det sade sig ha vissa förbehåll till att 
samarbetet utsträcks till den gemensamma utri­
kes- och säkerhetspolitiken. Utskottet omfatta­
de också den ståndpunkt som stora utskottet för­
de fram i sitt utlåtande till utrikesutskottet att 
ökad t1exibilitet kan ha positiva lika väl som ne­
gativa konsekvenser för Finland och att det där­
för är skäl att ställa sig med behövlig försiktig­
het till saken. 

Flexibiliteten i andra pelaren enligt Amster­
damfördraget och utvecklingen av GUSP där­
efter 

I Amsterdamfördraget finns vissa med t1exibili­
tet jämförliga procedurer i frågor som har med 
den gemensamma utrikes- och säkerhetspoliti­
ken att göra. I artikel 23 i fördraget om Europe­
iska unionen togs in bestämmelser om s.k. kon­
struktivt avstående, som ger en medlemsstat 
möjlighet att avhålla sig från att godkänna ett en­
skilt beslut om andra pelaren. Den avstående sta­
ten är inte skyldig att tillämpa beslutet, men dä­
remot att godta att beslutet är förpliktande för 
unionen och att avhålla sig från varje handling 
som skulle kunna strida mot de övriga medlems­
staternas beslut. Denna form av tlexibilitet i en­
skilda fall har inte tillämpats under den tid Am­
sterdamfördraget har varit i kraft. 

Under förhandlingarna om Amsterdamfördra­
get behandlades frågan om att ta in en bemyndi­
gandeklausul, som möjliggör ett närmare samar­
bete kring utrikes- och säkerhetspolitiken, pre-
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cis som i första och tredje pelaren. Men klausu 
len uteslöts ur avtalsutkastet i slutfasen och er 
sattes med begreppet konstruktivt avstående. 

Efter Amsterdamfördraget har tyngdpunkten 
unionens gemensamma utrikes- och säkerhets 
politik bestämts utifrån artikel 17 i unionsfördra 
get kompletterad med beslut av Europeiska rå 
det i Köln, Helsingfors och Santa Maria da Fei 
ra. Utskottet har tagit ställning till utvecklingen 
t1era betänkanden och utlåtanden (t.ex. UtUE 
7/1999 rd, U tUB 2/2000 rd och UtUU 3/200( 
rd). 

Utskottet uppmärksammar att unionens ge 
mensamma utrikes- och säkerhetspolitik går mo 
en allt tydligare tudelning, dvs. "den gemensam 
ma utrikes- och säkerhetspolitiken" i huvudsal 
enligt Maastrichtfördraget och "den gemensam 
ma säkerhets- och försvarspolitiken", som vuxi 
fram i snabb takt under de senaste 18 månadern: 
och som i centrala delar anger hur unionens kris 
hanteringskapacitet skall utvecklas utifrån Euro 
peiska rådet i Helsingfors. Uppdelningen kom 
mer också fram i förslagen om t1exibilitet, meJ 
är enligt utskottets mening begreppsligt okla 
och på vissa punkter konstlad. Det kan vara til 
skada för samhörigheten i unionen att vissa del 
områden av GUSP lyfts fram alltför starkt, befa 
rar utskottet. 

Flexibiliteten i andra pelaren vid regerings 
konferensen 2000 

I sin redogörelse till riksdagen inför regerings 
konferensen (SRR 1/2000 rd) höll statsrådet de 
för osannolikt att t1exibiliteten - ens beträffan 
de den gemensamma utrikes- och säkerhetspoli 
tiken - kommer upp vid regeringskonferense1 
2000. Denna ståndpunkt byggde på de diskussia 
ner som Finland fört med medlemsstaterna un 
der sin ordförandeperiod. statsrådet stod bakor 
sin ståndpunkt vid sakkunnigutfrågningen fö 
utskottets betänkande. Vid Europeiska rådet 
Feira blev det dock bestämt att t1exibiliteter 
också i andra pelaren, förs upp på konferens 
agendan. 



Vid förhandlingarna efter Europeiska rådet i 
Feira har det gått synnerligen långsamt framåt 
med t1exibiliteten i andra pelaren. Utskottet ser 
det som negativt med tanke på de nationella par­
lamentens påverkningsmöjligheter att verkliga 
förhandlingar utifrån konkreta avtalsförslag i så 
pass viktiga frågor som även inverkar på unio­
nens utveckling på sikt aktualiseras först i slut­
fasen. 

Också statsrådet har, uppenbarligen i brist på 
konkreta förslag, lyckats formulera en klar håll­
ning till t1exibiliteten i andra pelaren och lämnat 
den till riksdagen för behandling först den 3 no­
vember 2000. Ännu så sent som den 20 septem­
ber 2000 uppgav statsrådet i sin utredning till 
riksdagen att det var berett att diskutera ett när­
mare samarbete också beträffande andra pela­
ren, utan att ta ställning till själva substansfrå­
gan. 

Utskottet menar att detta är till nackdel när 
det skall formulera sin egen ståndpunkt, med 
hänsyn till den klart förbehållsamma hållning 
som utskottet tog till t1exibiliteten i andra pela­
ren i sitt betänkande om statsrådets redogörelse. 
I övrigt är utskottet tillfreds med den informa­
tion som statsrådet har lämnat om behandlingen 
av t1exibiliteten i andra pelaren vid konferen­
sen. Utskottet vill dock framhålla det problema­
tiska i att det något över en vecka före Europeis­
ka rådets sammanträde inte har tillgång till de 
slutliga förslag som skall behandlas i rådet. 

Flexibiliteten i andra pelaren 

Ett närmare samarbete i större omfattning har 
motiverats med att de villiga och kapabla med­
lemsstaterna i en utvidgad och bredare union 
måste kunna bedriva ett nännare samarbete utan 
att en enskild medlemsstat eller enskilda med­
lemsstater kan hindra det. Utskottet påpekar att 
denna motivering inte är särskilt övertygande 
när det gäller andra pelaren, med beaktande av 
samarbetets karaktär, och att kandidatländerna 
har bättre beredskap för samarbete än andra uni­
onsområden. Vad gäller GUSP måste hänsyn 
också tas till Nato, som redan nu erbjuder en sta-
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bil ram för samarbete mellan 11 ED-länder och 
tre kandidatländer utanför unionsstrukturerna. 

Den gemensamma utrikes- och säkerhetspo­
litikens beslutsformer håller på att stabiliseras 
nu när Amsterdamfördraget har varit i kraft i ett 
och ett halvt år. Utskottet menar att det finns mo­
tiverade skäl att intensifiera beslutsprocessen i 
andra pelaren i första hand genom ett effektivare 
utnyttjande av de möjligheter till majoritetsbe­
slut som de nuvarande bestämmelserna i unions­
fördraget ger. 

I likhet med statsrådet anser utskottet att det 
viktigaste argumentet för flexibilitet är att en 
eventuellt fördjupad integration sker inom ra­
men för unionens institutioner och inte utanför 
dem. Det betyder att t1exibiliteten, precis som 
framhålls i statsrådets utredning, måste vara ett 
tillräckligt attraktivt alternativ till verksamhet 
utanför unionen. 

Utskottet understryker att den centrala ambi­
tionen för Finland fortfarande bör vara en sam­
ordnad utrikes- och säkerhetspolitik i unionen. 
Ur denna synvinkel kan en bredare tillämpning 
av t1exibilitetsprincipen på goda grunder ses 
som någonting negativt, menar utskottet. 

Unionen bör även framöver bygga upp sin ge­
mensamma utrikes- och säkerhetspolitik på rikt­
linjer och beslut som samtliga medlemsstater av­
talat tillsammans. För en återhållsam tillämp­
ning av t1exibiliteten i andra pelaren talar enligt 
utskottets mening också det att om den tillämpas 
på utrikes- och säkerhetspolitiken, inverkar den 
betydligt mer på de icke deltagande medlemssta­
terna än t1exibiliteten i det unionsinterna samar­
betet. Utskottet konstaterar att inofficiella mö­
ten mellan försvarsministrarna i EU har böJjat 
hållas under Österrikes ordförandeperiod. Ut­
skottet understryker att den gemensamma utri­
kes- och säkerhetspolitiken primärt bör formule­
ras utifrån hävdvunnen praxis i EU. 

Ordförandelandets förslag 

Ordförandelandet Frankrike har så sent som den 
17 november 2000 kommit med sitt första kon­
kreta förslag till utrikes- och säkerhetspolitisk 
text om t1exibiliteten i andra pelaren. Förslaget 
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har preciserats en aning genom ett förslag den 23 
november 2000. Förslaget är tudelat. Dels skall 
flexibilitet vara möjlig vid verkställigheten av 
vissa beslut inom andra pelaren. I den framväx­
ande säkerhets- och försvarspolitiken skall t1ex­
ibilitet tillämpas enligt en s.k. bemyndigande­
klausul. 

Utskottet understryker att krishanteringen är 
det absolut centrala i den gemensamma säker­
hets- och försvarspolitiken. Det är viktigt att det 
råder ett brett samförstånd om målen och strate­
gin för krishanteringen och att t1exibiliteten vid 
verkställigheten inte ställer detta samförstånd på 
spel. 

Utskottet anser att ordförandelandets förslag 
är svårbegripligt och delvis tvetydigt. Det är 
nödvändigt att skapa större klarhet i frågeställ­
ningen och själva artikelförslagen vid förhand­
lingarna, till exempel när det gäller tillämpning­
en, villkoren för t1exibilitet i andra pelaren och 
de icke deltagande ländernas ställning. 

Enligt utskottets mening är det viktigt att de 
icke deltagande länder som uppfyller samarbets­
villkoren skall kunna gå med i det närmare sam­
arbetet på ett senare stadium, om de så önskar. 
På dem som går med senare får inte tillämpas 
förfaranden som innebär att beslutsfattandet om 
medverkan i ett närmare samarbete försvåras. 
Som ett exempel på detta nämner utskottet ord­
förandelandets förslag att en ansökan om delta­
gande från ett medlemsland, som vill gå med i ett 
närmare samarbete inom andra pelaren, genom 
ett särskilt beslut kunde lämnas vilande för en 
viss tid. 

Enligt förslaget är t1exibilitet möjlig när det 
gäller att verkställa gemensamma åtgärder och 
anta gemensamma ståndpunkter i linje med arti­
kel 23. Utskottet kan godta statsrådets hållning 
till förslaget, även om det inte anser att t1exibili­
teten är särskilt motiverad i dessa fall, med beak­
tande av att det nuvarande avtalet redan i sig 
medger beslut med kvalificerad majoritet och ett 
konstruktivt avstående. 

Utskottet framhåller att en eventuell bemyn­
digandeklausul om säkerhets- och försvarspoli­
tiken måste vara så entydig som möjligt. Enligt 
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det senaste förslaget från Frankrike skall denna 
klausul gälla säkerhets- och försvarspolitiska in­
itiativ som gynnar en utveckling av krishante­
ringsresurserna. Enligt vad utskottet har erfarit 
är det fortfarande en tolkningsfråga vilken räck­
vidd förslaget exakt och noggrant skall ha. Det 
är viktigt att varje initiativ innehåller en exakt 
utredning för hur det kan tänkas främja krishan­
tering, anser utskottet. En eventuell säkerhets­
och försvarspolitisk bemyndigandeklausul bör 
kunna tillämpas också på det försvarsindustriel­
ta samarbetet. 

Utskottet anser att en exakt formulerad be­
myndigandeklausul beträffande krishanterings­
samarbetet i unionen är ett bättre alternativ för 
Finland än att ett särskilt protokoll om andra pe­
laren, som bara binder en del av unionens med­
lemsstater, antas som en del av unionsfördrageL 
Utskottet ställer sig negativt till att ett sådant 
protokoll tas in i fördragen. Det påpekar vidare 
att ett gemensamt försvar till exempel i den me­
ning som avses i artikel V i VEV-fördraget inte 
skulle kunna genomföras i form av närmare sam­
arbete utifrån det förslag från ordförandelandet 
som ligger till grund för förhandlingarna. 

Det senaste förslaget från Frankrike går ut på 
att beslut om tillämpning av bemyndigandeklau­
sulen om den gemensamma säkerhets- och för­
svarspolitiken fattas enhälligt i rådet. Utskottet 
menar i likhet med statsrådet att det är bättre att 
beslut om att tillämpa t1exibilitet inom säker­
hets- och försvarspolitiken tas i Europeiska rå­
det, där beslut redan enligt gällande fördrag fat­
tas om riktlinjerna för den gemensamma utri­
kes- och säkerhetspolitiken. 

Enligt ordförandelandets förslag kan minst tre 
medlemsstater tillämpa flexibilitet i verkställig­
heten av beslut som berör andra pelaren. stats­
rådet anser i sin utredning att det för t1exibilitet 
räcker med minst en tredjedel av medlemsstater­
na, förutsatt att det största antalet initiativtagan­
de medlemsstater även efter utvidgningen är 
minst åtta och att institutionerna har kvar sin 
starka ställning som övervakare av t1exibilite­
ten. Utskottet finner statsrådets hållning motive­
rad. 



Utlåtande 
Utrikesutskottet anför vördsamt som sitt utlåtan­
de 

att utskottet omfattar statsrådets håll­
ning att den primära ambitionen visavi 
den gemensamma utrikes- och säker­
hetspolitiken hör vara att göra hesluts­
processen effektivare till exempel med 
hjälp av gällande fölfaranden som med­
ger heslut med kvalificerad majoritet, 

att utskottet, om det är nödvändig t för 
att ett förhandlingsresultat skall upp­
nås, kan acceptera att bestämmelser om 
flexibilitet i ji-ågor som gäller unionens 
gemensamma utrikes- och säkerhet:c.po­
litik tas in i uniomfördraget, 

Helsingfors den 28 november 2000 

I den avgörande behandlingen deltog 

ordf. Liisa Jaakonsaari /sd 
vordf. Henrik Lax /sv 
medl. Ulla Anttila /gröna 

Tytti Isohookana-Asunmaa /cent 
Antti Kalliomäki /sd 
Bjarne Kallis /fkf (delvis) 
Ilkka Kanerva /saml (delvis) 
Antero Kekkonen /sd (delvis) 
Kimma Kiljunen /sd 

sekreterare vid behandlingen i utskottet var 

utskottsrådet Antti Pelttari. 
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att utskottet anser att en bemyndigande­
klausul om säkerhets- och försvarspol i­
tiken är ett hätfl·e alternativför Finland 
än ett särs k i /t protokoll, 

att ett protokoll om närmare samarbete 
inom andra pelaren inte hör tas in i uni­
omfördraget, och 

att tillämpningsområdet för en eventu­
ell bemyndigandeklausul om säkerhets­
och försvarspolitiken skall anges så en­
tydigt som möjligt i fördraget och att 
den skall gälla utveckling av resurser­
naför krishantering, därih/and det för­
smrsindustriella samarbetet, och att 
hesluten om tillämpning av bemyndi­
gandeklausulen skall fattas i Europeis­
ka rådet. 

Juha Korkeaoja /cent 
Outi Ojala /vänst 
Kalevi Olin /sd 
Sirpa Pietikäinen /saml 
Mirja Ryynänen /cent 
Hannu Takkula /cent 
Ben Zyskowicz /saml 

ers. Petri Neittaanmäki /cent (delvis) 
Esko-Juhani Tennilä /vänst. 
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