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1. Inledning

Under de senaste 60 aren har de steg som tagits i riktning mot europeisk integration skapat en
gemensam framtid for unionens medborgare. Den fraga som EU star infor ar enkel: kommer
européerna att forma sitt gemensamma 6de, eller kommer 6det att formas av andra? Vill EU
vara en pelare i den kommande flerpoliga varldsordningen eller bara en bricka i spelet?

De utmaningar som Europa star infor i dag kommer inte att forsvinna. Den globala
konkurrensen kommer att hardna. Takten i den tekniska utvecklingen kommer att 6ka. Den
geopolitiska instabiliteten kommer att véxa. Effekterna av klimatférandringarna kommer att
kénnas av. De demografiska trenderna pekar mot att migrationen till EU kommer att fortsétta.

| Romforklaringen 2017%, 60 &r efter det att Romférdraget antogs, slog man fast att det
behdvs ett starkare EU. Ledarna framholl sérskilt att EU borde bli en starkare aktor i varlden.
Unionen maste ha en battre formaga att paverka globala skeenden och vara béttre rustad att ta
ansvar internationellt. EU maste 6ka sin kapacitet att agera trovardigt pa varldsscenen (sin
vérldspolitikfahighet?). Detta meddelande &r ett bidrag till den debatt som kommer att hallas
mellan ledarna vid toppmotet i Sibiu den 9 maj 2019.

| dagens komplexa, sammanvévda och omstridda varld® méste EU skydda sina medborgare,
frdmja sina vérden och intressen, stddja den regelbaserade vérldsordningen och skapa
sakerhet i och utanfor naromradet. Unionen maste ocksa kunna leva upp till forvantningarna
hos tredjeléander, internationella organisationer och andra internationella aktoérer om den ska
spela en avgorande roll nar det géller att hantera regionala och globala utmaningar.

Ingen medlemsstat kan mota dessa utmaningar eller ta vara pa dessa mojligheter pa egen
hand. EU och dess medlemsstater maste sla samman sin styrka for att framja gemensamma
intressen och varderingar.

| sitt tal om tillstdndet i unionen 2018 raknade ordférande Jean-Claude Juncker upp en rad
politiska mal som unionen maste efterstrava for att astadkomma detta. EU maste ha ett tatare
samarbete med sina partner i véarlden. EU bor intensifiera sitt partnerskap med Afrika, bland
annat genom att bygga en allians for hallbara investeringar och arbetstillfallen. EU maste
kunna sta pa egna ben. Exempelvis maste eurons internationella roll starkas. EU maste ocksa
tala med en odelad, tydlig och stark rost som svar pa internationella handelser.

For att uppna dessa mal och bli en starkare global aktér maste EU skaffa sig de nédvandiga
instrumenten, bland annat genom att effektivisera beslutsfattandet.

| sitt tal om tillstdndet i unionen 2017 foreslog Jean-Claude Juncker darfor att man skulle
overvéga vilka utrikespolitiska beslut som kan flyttas 6ver fran enhallighet till omrostning
med kvalificerad majoritet*. Detta kan goras p& grundval av fordragen i den nuvarande
formen. Denna fraga togs ocksa upp av Tysklands forbundskansler Angela Merkel och

! Romforklaringen frén ledarna for de 27 medlemsstaterna och frn Europeiska radet, Europaparlamentet och

Europeiska kommissionen.

Begrepp som kommissionens ordférande Jean-Claude Juncker myntade i sitt tal vid den 54:e
sakerhetskonferensen i Miinchen.

Delade visioner, gemensamma atgarder: Ett starkare Europa. En global strategi for Europeiska unionens
utrikes- och sakerhetspolitik, juni 2017.

Jean-Claude Junckers tal om tillstindet i unionen 2017.
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http://www.consilium.europa.eu/sv/press/press-releases/2017/03/25/rome-declaration/
http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-18-841_de.htm
http://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/eugs_se_version_0.pdf
http://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/eugs_se_version_0.pdf
http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-17-3165_sv.htm

Frankrikes president Emmanuel Macron i Mesebergforklaringen fran juni 2018 om fornyande
av EU:s I6ften om sakerhet och vélstand. | forklaringen manade man till att s6ka nya végar
for att fa fram ett snabbare och mer effektivt beslutsfattande och undersoka mojligheterna till
majoritetsbeslut inom EU:s gemensamma utrikes och sakerhetspolitik inom ramen for en
bredare diskussion om majoritetsbeslut fér EU:s politik.

Diskussionen har pagatt lange. EU har gradvis forflyttat sig fran enhallighet till kvalificerad
majoritet flera ganger under sin historia. Kvalificerad majoritet infordes genom Europeiska
enhetsakten® och &r idag det normala omrostningsférfarandet i EU:s beslutsprocess, bland
annat i rattsliga och inrikes fragor. Skalet till att ersatta enhéllighet med kvalificerad majoritet
ar enkelt, 6vertygande och har alltid varit detsamma. Medlemsstaterna har medgett att nar en
viss ambitionsniva efterstravas pa ett visst politikomrade, finns det tillfallen da regeln om
enhallighet bromsar framstegen och i vissa fall hindrar EU fran att anpassa sig till nya
forhallanden. | detta avseende har varje steg mot en Gvergang till kvalificerad majoritet
inneburit ett stort kliv framat for EU.

Omrostning med kvalificerad majoritet bygger pa en kompromisskultur och ger mer
utrymme for diskussion och pragmatiska l6sningar som tar hansyn till allas intressen.
Flexibelt, effektivt och snabbt beslutsfattande har gjort att unionen har blivit ett globalt
foredome och en normgivare pa politikomraden som miljo- och konsumentskydd,
dataskydd samt fri och réttvis handel.

EU blir en allt viktigare global aktor och ses av manga som en foregangare nar det géller
universella varden. Om det sedan handlat om att underlatta normaliseringen av relationerna
mellan Belgrad och Pristina, reagera pa Rysslands krankning av folkratten pa Krimhalvon
och i Ostra Ukraina eller att inleda och medla i forhandlingarna om Irans kérntekniska
program har unionen konsekvent stétt fred och vélstand i sitt grannskap och bortom detta.

Fler omrostningar med kvalificerad majoritet skulle emellertid gynna den gemensamma
utrikes- och sékerhetspolitiken. | detta meddelande redogors for skélen for effektivare
beslutsfattande inom vissa delar av den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken,
mojligheterna for detta i fordraget om Europeiska unionen undersoks och konkreta omraden
som kan uppnas dar radet kan agera med kvalificerad majoritet i stallet for med
enhéllighet identifieras. Sardragen i utrikespolitiken aterspeglas i fordragen. Skraddarsydda
skyddsatgarder finns och skulle fortsatta att tillampas. | ett senare skede skulle kommissionen
kunna undersdka hur omrdstning med kvalificerad majoritet kan anvandas for att ytterligare
stérka unionens forbindelser med tredjelander.

2. Argument for fler omrostningar med kvalificerad majoritet inom den gemensamma
utrikes- och sakerhetspolitiken

Inom den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken antas de flesta av EU:s beslut
enhalligt. 1 regel har detta inte hindrat unionen fran att vara aktiv och inta starka
standpunkter i utrikespolitiska fragor. Men det har i allt hogre grad paverkat hur snabbt

> Mesebergforklaringen av Frankrikes president Emmanuel Macron och Tysklands férbundskansler Angela

Merkel. Redan under Europeiska konventet erkénde flera medlemsstater vikten av att &ndra inriktningen och
infora omrdstning med kvalificerad majoritet. Detta var sarskilt Frankrikes och Tysklands position (se
Contribution franco-allemande a la Convention européenne sur I'architecture institutionnelle de 1'Union, 15
januari 2003, Paris och Berlin, Dominique de Villepin och Joschka Fischer).

Se Det europeiska samarbetet sett mot bakgrund av fordragen i EUR-Lex sammanfattningar av EU-
lagstiftningen for mer information.
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och med vilken formaga EU kan agera globalt. | internationell politik &r tiden av avgorande
betydelse, och en internationell aktors trovardighet hanger pa dess formaga att reagera snabbt
och konsekvent pa internationella kriser och handelser. Pa samma sétt beror en global aktors
styrka, effektivitet och genomslagskraft pa dess formaga att agera konsekvent och effektivt
pa den internationella arenan och i globala forum.

Sedan Maastrichtfordraget 1992, da medlemsstaterna for forsta gangen gav unionen
behorighet att agera i utrikes- och sékerhetsfragor, har betydande framsteg gjorts i form av en
omfattande utveckling av EU:s gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitik och den
gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken. Det finns dock fortfarande fall dar EU inte
kan na gemensamma standpunkter, inte kan na tillrackligt stabila standpunkter eller inte kan
gora det tillrackligt snabbt (se avsnitt 3).

Dessa fall medfér en verklig politisk kostnad for unionen och dess medlemsstater: EU-
institutionerna hindras fran att agera beslutsamt, medlemsstater som ar mer aktiva
internationellt begransas till att foretrada enskilda positioner i stallet for att utnyttja den
sammanlagda tyngden hos alla 28 medlemsstater, och de medlemsstater som inte har nagon
egen plats vid forhandlingsbordet kan inte utéva nagot direkt inflytande éver de fragor som
behandlas.

Det faktum att sadana fall fortfarande forekommer visar att regeln om enhallighet hindrar
unionen fran att uppna sin fulla potential i utrikespolitiken. | ett 2025-perspektiv ar det
nodvandigt att Gvervinna dessa begransningar med tanke pa en eventuell utvidgning av EU.
Unionen méste vara starkare och stabilare innan den kan bli stérre.”

I framtiden bor darfor vissa beslut om den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken
fattas med kvalificerad majoritet. Anvandningen av kvalificerad majoritet skulle goéra
unionen starkare, effektivare och mera trovardig som internationell aktor eftersom det skulle
gora det enklare for unionen att

e agera pa den globala scenen genom kraftfulla och konsekventa stallningstaganden,

e reagera snabbt och effektivt pa bradskande utrikespolitiska utmaningar, bade nar nya
standpunkter behover faststallas och vid genomforandet av éverenskomna strategier,

e stirka EU:s motstandskraft genom att skydda medlemsstaterna fran riktat tryck
fran tredjelander i forsok att splittra EU.

Sammantaget skulle detta hjalpa unionen att bli mer an summan av sina delar och fa
verkligt inflytande. Erfarenheter fran andra politikomraden dar kvalificerad majoritet
rader visar att detta framjar gemensamma I6sningar. Det har i praktiken visat sig att
beslut dar kvalificerad majoritet tillampas i de allra flesta fall fattas enhélligt. Mojligheten till
omrostning med kvalificerad majoritet &r en kraftfull katalysator for att fa alla aktorer att hitta
kompromisser, komma fram till Iésningar som alla kan godta genom verklig samsyn och
na enighet. Stravan efter samsyn innebar ocksa ett storre ansvarstagande for fattade beslut,
som bér genomforas i en anda av lojalitet och 6msesidig solidaritet®.

Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, rédet, Europeiska ekonomiska och sociala
kommittén samt Regionkommittén, Trovardiga utsikter till EU-medlemskap och ett 6kat EU-engagemang
for vastra Balkan, COM(2018) 65 final.

8 Artikel 24.3 i EU-fordraget.



Med hansyn till sdrdragen i den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken, och for att
skydda medlemsstaternas kérnintressen och medlemsstaternas befogenheter, foreskriver
fordraget dessutom langtgaende skyddsatgarder vid anvandning av omréstning med
kvalificerad majoritet (se avsnitt 4).

Med tanke pd EU:s kultur av att kompromissa, och med beaktande av sadana
skyddsatgarder, skulle kvalificerad majoritet fungera lika bra inom den gemensamma utrikes-
och sékerhetspolitiken som den har gjort pa andra EU-politikomraden.

Exemplet med handelspolitiken

Handelspolitik 4r ett omrdde dar kvalificerad majoritet tillampas.” Det &r ett EU-
politikomrade dar radet ofta behover fatta beslut. Radet har dock hittills sallan hallit formella
omrostningar, trots att det finns olika nationella ekonomiska intressen. Medlemsstaterna har
alltid foredragit att fatta enhalliga beslut. Det som har segrat & unionens gemensamma
intresse, som &r mer &n summan av medlemsstaternas intressen. Detta har lett till att EU har
kunnat forverkliga sin potential nér det galler vérldshandeln.

Fler omrostningar med kvalificerad majoritet kommer inte i sig att 16sa alla de problem
som den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken star infor. Andra utmaningar
kvarstar, tex. att framja okad samstammighet mellan medlemsstaternas intressen och
framvaxten av en gemensam utrikespolitisk kultur. Detta ar det centrala malet i EU:s globala
strategi for utrikes- och sékerhetspolitiken, som stdds av alla medlemsstater. Att faststélla
EU:s standpunkter genom den pragmatiska process som omrdstning med kvalificerad
majoritet uppmuntrar till kan pa langre sikt ocksa framja ett gemensamt syfte och
gemensamma intressen som alla medlemsstater ar beredda att efterstrava. Det ar ocksa svart
att se till att medlemsstaterna pa ett effektivt satt genomfor och forsvarar de standpunkter som
radet enats om i sina bilaterala forbindelser med tredjelander. Medlemsstaternas ambitioner
nar det galler den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken bor ocksa aterspeglas i
unionens budgetkapacitet i nasta flerariga budgetram.

3. Exempel dar regeln om enhallighet forsvagar EU:s gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitik

Under de senaste aren har manga viktiga beslut tagits inom den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken. Unionen har dessutom anvént sina andra utrikespolitiska instrument for
att framja sina vérden varlden 6ver, genom omrostning med kvalificerad majoritet.

® Med mycket begransade och villkorade undantag i artikel 218.8 forsta stycket i EUF-férdraget.




Exempel pa rattsakter som framjar EU:s varden i dess yttre forbindelser och som
regleras genom omrdéstning med kvalificerad majoritet

e Handelsformaner beviljas tredjelander inom ramen for det allméanna
preferenssystemet. Léander som inte respekterar de grundldggande manskliga
rattigheterna kan fa dessa formaner tillfalligt upphavda, vilket kan fa betydande
ekonomiska konsekvenser. EU har tillfalligt upphavt eller dragit in systemets
handelsformaner for Myanmar, Vitryssland och Sri Lanka efter allvarliga krankningar
av de manskliga rattigheterna.

e EU:s rattsliga ramar for exportkontroll av instrument som anvands for tortyr och
dodsstraff samt produkter med dubbla anvandningsomraden antas genom
omrostning med kvalificerad majoritet.

Det har funnits exempel pa att EU-beslut om viktiga gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiska fragor, sarskilt om méanskliga rattigheter, EU-sanktioner eller viktiga EU-
intressen, har blockerats, fattats for langsamt eller blivit urvattnade pa grund av kravet pa
enhéllighet. Dessa fall visar att det finns ett behov av att 6ka unionens effektivitet i
utrikespolitiken.

Fall dar enhallighetskravet har forhindrat, vasentligen forsenat eller medfort en negativ
inverkan pa sakinnehallet i beslut om den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken

Manskliga rattigheter

Ett av unionens viktigaste mal ar att framja manskliga rattigheter. Under de senaste aren har
det ibland forekommit att eller flera medlemsstater forsenat, blockerat eller urvattnat
unionens standpunkter av skal som inte har nagot samband med manskliga rattigheter. Detta
har hant bade inom ramen for unionens bilaterala forbindelser med tredjelander och inom
internationella organisationer. Detta har forsvagat unionens formaga att framja respekten for
de manskliga rattigheterna internationellt, vilket har inverkat negativt pa unionens
trovardighet och hindrat unionen fran att uppna sina mal.

e FN:s rad for manskliga rattigheter i Genéve ar det viktigaste globala forumet for
diskussioner om manskliga rattigheter. Programmet ar uppdelat pa 10 punkter. De
viktigaste landspecifika manniskorattssituationerna diskuteras under punkt 4.

| juni 2017 kunde EU for forsta gangen inte lagga fram nagot uttalande inom ramen
for punkt 4 i manniskorattsradet. Detta berodde pa invandningar fran ett fatal
medlemsstater, som inte ifragasatte innehallet i de beddmningar som gjorts.
Medlemsstaterna motsatte sig uttryckliga hanvisningar till tva tredjelander som alla
andra medlemsstater ville namna pa grund av manniskorattslaget i de landerna. Man
lyckades inte bryta detta dodlage, vilket ledde till att EU:s rost tystades.

e | september 2017 férsenade en medlemsstat vasentligt antagandet av EU:s strategiska
arbetsplan for FN:s rad for manskliga rattigheter och uttalandet inom ramen for punkt
4 pa grund av en sarskild fraga gallande ett tredjeland. I oktober blockerade samma
medlemsstat utkastet till det EU-uttalande som skulle framforas i tredje utskottet i
FN:s generalférsamling, vilket i slutdndan tvingade alla andra att godta det som
allméant ansags vara en oproportionerlig hanvisning till ett specifikt fall bade i sak och
i langd, jdmfort med alla andra hénvisningar i uttalandet.




e | februari 2018 gjorde ett antal isolerade invandningar fran ett fatal medlemsstater att
alla andra medlemsstater till sist tvingades att godta ett urvattnat och kraftigt forsenat
antagande av EU:s arliga prioriteringar for de manskliga rattigheterna i FN:s forum.

e Sadana svarigheter har ocksa uppstatt i EU:s bilaterala forbindelser med tredjelander.
Mot bakgrund av en ny lag som kraftigt begransar utrymmet for icke-statliga
organisationer i Egypten satte sig ett fatal medlemsstater kraftigt emot alla andra
medlemsstaters onskemal om att anvanda tydligt sprak i utkastet till EU:s
partnerskapsprioriteringar med Egypten i frdga om respekten for manskliga rattigheter
och civilsamhallet. Foljaktligen kunde ramen for de bilaterala forbindelserna med
Egypten inte fornyas i tid och saknades i bérjan av 2017.

EU:s dvriga utrikespolitiska uttalanden

e | juli 2016 kunde EU inte snabbt stddja skiljedomstolens beslut enligt Forenta
nationernas havsrattskonvention om Sydkinesiska havet, pa grund av att flera
medlemsstater motsatte sig beslutet av skal som inte géllde sjalva beslutet. Efter flera
dagars intensiva foérhandlingar kunde man slutligen enas om ett uttalande. Aven om
EU i ett sent skede kunde uppmana till att folkratten skulle féljas, kunde man
inte uppmana till att beslutet skulle genomfdras. Detta var sarskilt problematiskt
med tanke pa toppmdtet mellan EU och Kina samt Asien-Europa-métet som holls
parallellt.

e | december 2017 och i maj 2018 hindrade kravet pa enhéllighet inom alla aspekter av
overgripande utkast EU fran att utfarda enhetliga uttalanden om utvecklingen i
Jerusalem, trots medlemsstaternas fortsatta 6verenskommelse om den langvariga och
val etablerade standpunkten om Jerusalems status i enlighet med internationell ratt.

| bada fallen kunde unionen inte reagera pa ett snabbt och kraftfullt satt pa den internationella
utvecklingen, trots dess tydliga och valetablerade standpunkt.

EU-sanktioner

e | februari 2017 blockerade en medlemsstat férnyandet av vapenembargot mot
Vitryssland fram till dess att alla andra medlemsstater slutligen enades om att
undanta en viss kategori handeldvapen for att undvika att embargot skulle upphéra
helt och hallet. Ett ar senare stallde samma medlemsstat villkor pa fornyandet att
undantaget skulle omfatta ytterligare en kategori vapen, vilket aterigen alla andra
medlemsstater godkande av samma skal.

e Under sommaren 2017 blockerade en medlemsstat antagandet av de riktade
restriktiva atgarder mot Venezuela som EU skulle anta ifall den inrikespolitiska
utvecklingen forverkligades. De restriktiva atgarderna antogs slutligen forst i
november 2017 efter att 1aget hade forvérrats avsevart.

Dessa exempel visar aterigen att beslutsfattande med enhallighet i radet hindrar EU frén att
reagera snabbt och kraftfullt pa internationella handelser. Aven om sanktioner inom ramen




for den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken beslutas med enhéllighet regleras EU:s
system for motatgarder, dven kallat blockeringsstadgan®®, genom kvalificerad majoritet,
vilket gor det mojligt att snabbt anpassa det till internationella hédndelser.

Civila uppdrag inom den gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken

e Under 2018 blockerades utvidgningen av ett uppdrag for kapacitetsuppbyggnad i
Sahel av en medlemsstat tills en annan medlemsstat avstod fran sina reservationer
mot ett separat uppdrag i Irak. Tyvarr var detta inte forsta gangen en medlemsstat
motsatte sig eller fordrojde en viss gemensam sakerhets- och forsvarspolitisk atgard
till foljd av att en annan medlemsstat gjorde samma sak i fraga om en annan. Sadana
situationer har aldrig hindrat EU fran att slutligen komma vidare, men har i vissa fall
forsenat antagandet av nddvandiga beslut.

Forseningar i beslutsfattandet pa grund av enhéllighetskravet stracker sig bortom besluten
om att inleda och inrdtta civila uppdrag inom den gemensamma sé&kerhets- och
forsvarspolitiken, och omfattar &ven delar av det praktiska genomforandet, t.ex. godkannande
av de obligatoriska halvarsrapporter som varje uppdrag inom den gemensamma sakerhets-
och forsvarspolitiken maste lamna in till radet.

Dessa och andra liknande situationer orsakades inte av skillnader i langsiktiga intressen, utan
for att mojligheten att ldgga in veto gjorde det mojligt for medlemsstaterna att blockera
beslutsprocessen av skal som inte alltid hade att géra med den aktuella fragan, och gav dem
minskade incitament for att forsoka na en konstruktiv kompromiss.

Det ar viktigt att notera att det i de flesta av dessa exempel naddes losningar, tack vare det
harda arbete som alla berérda parter utférde. Dessa losningar hade dock ett pris. De utdragna
diskussioner som uppstod pa grund av dessa veton skapade ofta splittring och skadade EU:s
inflytande och sammanhallning.

4. Den befintliga ramen for beslutsfattande inom den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken

| EU-fordraget faststélls den allmanna regeln att radet ska anta beslut om gemensam utrikes-
och sakerhetspolitik genom enhallighet (artiklarna 24.1 och 31.1 i férdraget)**. Denna regel
har gallt sedan Maastrichtfordraget. Samtidigt finns regeln om kvalificerad majoritet och
ar redan tillamplig i vissa fall inom den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken.

4.1. Enhallighet ar den allménna regeln for beslut om gemensam utrikes- och
sakerhetspolitik

Regeln om enhallighet inom den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken star i kontrast
till andra omraden inom EU:s yttre atgarder (sasom unionens politik for

19 Radets forordning (EG) nr 2271/96 av den 22 november 1996 om skydd mot fdljderna av tillampning av
extraterritoriell lagstiftning som antas av ett tredje land, och atgérder som grundar sig pa eller ar en foljd av
denna lagstiftning. EGT L 309, 29.11.1996, s. 1.

1 Andra omraden dar beslut fattas genom enhallighet &r beskattning, social trygghet eller socialt skydd, nya
landers anslutning till EU och operativt polissamarbete.




utvecklingssamarbete och internationellt samarbete eller handel), d&r den allménna regeln &r
att beslut fattas med kvalificerad majoritet.*?

Som en aterspegling av de svarigheter som denna regel kan medfora finns det i EU-fordraget
en regel som syftar till att underlatta antagandet av beslut genom enhallighet, vilket ger en
viss flexibilitet som ger 6kad effektivitet vid antagande av beslut.

Genom sa kallad konstruktiv rostnedlaggning (artikel 31.1 andra stycket i EU-fordraget)
har en medlemsstat ratt att avsta fran att rosta enhalligt inom den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken och att motivera detta genom en formell férklaring. Medlemsstaten blir
inte skyldig att tillampa beslutet. I solidarisk anda &r dock medlemsstaten skyldig att avsta
fran atgarder som skulle hindra unionens anstrangningar att genomfora det aktuella beslutet.

Konstruktiv rostnedlaggning hittills endast anvénts en gang av en medlemsstat, nar EU 2008
beslutade™ att inratta ett civilt uppdrag inom den gemensamma forsvars- och
sékerhetspolitiken for Kosovo*.

Radets omrostningsforfaranden
Enkel majoritet (artikel 238 i EUF-fordraget): Enkel majoritet &r 15 av 28 medlemsstater.

Kvalificerad majoritet (artikel 16 i EU-fordraget och artikel 238.3 i EUF-fordraget):
Kvalificerad majoritet efter 2014 uppnas om 55 % av medlemsstaterna rostar for, vilket i
praktiken innebédr 16 av 28 medlemsstater, forutsatt att dessa medlemsstater star for minst
65 % av EU:s totala befolkning. En nedlagd rost raknas som en rgst emot.

Enhaéllighet (artikel 238.4 i EUF-fordraget): Alla medlemsstater maste enas om att anta ett
beslut. Nedlagda roster forhindrar inte att beslut som fattas enhéalligt av radet antas.

4.2. Kvalificerad majoritet foreskrivs och tillampas redan i vissa fall inom den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken

Redan 1990 forklarade Europeiska radet att kvalificerad majoritet bor Overvagas for
genomférande av tidigare dverenskommen gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik.** Med
detta mal i atanke kom medlemsstaterna genom successiva andringar av fordraget éverens om
att gradvis dverga till beslutsfattande med kvalificerad majoritet. Artikel 31.2 i EU-fordraget
har stor potential som hittills inte har utnyttjats.

2 Aven om andra omrden inom EU:s yttre &tgarder omfattas av bestimmelserna i EUF-férdraget, omfattas

den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken av bestdmmelserna i EU-fordraget.
B3 Rédets gemensamma &tgard 2008/124/GUSP av den 4 februari 2008 (EUT L 42, 16.2.2008, s. 92).
*  Denna beteckning paverkar inte stindpunkter om Kosovos status och &r i dverensstammelse med FN:s
sakerhetsrads resolution 1244/1999 och med Internationella domstolens utlatande om Kosovos
sjalvstandighetsférklaring.
Se radets slutsatser i samband med forberedelserna infor regeringskonferensen som féregick ingéendet av
Maastrichtférdraget: http://www.consilium.europa.eu/media/20554/1990 october_-_rome__eng_.pdf
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Enligt artikel 31.2 i EU-fordraget ska radet fatta beslut med kvalificerad majoritet i
fragor som rér den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken i féljande fall*:

Fall dar artikel 31.2 i EU-fordraget medger anvandning av omrdstning med kvalificerad
majoritet:

e Ett beslut som faststaller unionens atgarder eller standpunkter pa grundval av ett
beslut av Europeiska radet om unionens strategiska intressen och mal enligt artikel
22.1.

Denna bestammelse ger Europeiska radet mojlighet att anta ett enhélligt beslut om
EU:s strategiska intressen och mal pa ett eller flera sarskilda omraden inom den
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken. Nar Europeiska radet val har faststallt
de strategiska malen och principerna for den planerade atgarden eller standpunkten,
antar sedan radet med kvalificerad majoritet alla beslut som genomfér Europeiska
radets strategiska beslut.

e Ett beslut som faststaller unionens atgarder eller standpunkter pa ett forslag fran
unionens hoga representant for utrikes fragor och sakerhetspolitik som har lagts fram
pa sarskild begdran av Europeiska radet pa dess eget eller den hdga representantens
initiativ.

Denna bestammelse ger Europeiska radet mojlighet att (antingen pa eget initiativ eller
pa forslag av den hoga representanten) enhalligt begéra att den hdga representanten
ska lagga fram ett forslag till radet for beslut om en unionsatgard eller standpunkt. |
sadana fall ska radet fatta beslut med kvalificerad majoritet. Det potentiella innehallet
i en sadan begaran fran Europeiska radet faststélls inte i fordragen och kan darfor
omfatta alla delar av den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken.

Fall dar artikel 31.2 i EU-fordraget kraver anvandning av omrostning med kvalificerad
majoritet:

e Genomfdrande av ett beslut som faststaller unionens atgarder eller standpunkter.

Detta galler nar radet enhalligt har antagit en inledande atgard eller standpunkt, och
sedan fattar alla ytterligare genomférandebeslut med kvalificerad majoritet.

e Utnamning av en sarskild representant (pa forslag av den hdga representanten/vice
ordféranden) i enlighet med artikel 33 i EU-fOrdraget.

De sarskilda representanterna har mandat i vissa fragor som rér den gemensamma
utrikes- och sakerhetspolitiken. Kvalificerad majoritet har fungerat val i praktiken och
lett till snabba beslut, utan att det ens har behovts nagon formell omrdstning.
Utndmnandet av sarskilda representanter har, liksom pa andra omraden dar beslut
fattas med kvalificerad majoritet, alltid beslutats med enhéllighet.

> Andra artiklar dér beslut ska fattas med kvalificerad majoritet i enlighet med EU-férdraget: Artiklarna 41.3,
45.2 och 46.2 i EUF-fordraget. Pa grundval av artikel 46.2 i EU-fordraget har ett stort flertal av
medlemsstaterna nyligen beslutat att ga framéat med det europeiska forsvarssamarbetet genom att anta ett
beslut med kvalificerad majoritet for att inratta det permanenta strukturerade samarbetet i sakerhets- och
forsvarsfragor. Inrittandet av en sadan typ av samarbete kommer att stirka EU:s kapacitet som en
internationell sékerhetspartner och maximera effektiviteten i medlemsstaternas forsvarsutgifter.




| EU-fordraget faststdlls tva viktiga skyddsatgarder for anvandningen av kvalificerad
majoritet i fragor som ror den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken.

Skyddsatgarder for anvandning av kvalificerad majoritet inom den gemensamma
utrikes- och sakerhetspolitiken

e | artikel 31.2 i EU-fordraget finns en ”nddbroms” som innebér att ett medlemsland
kan ”av skél av vital betydelse som ror nationell politik” invinda mot att beslut
fattas med kvalificerad majoritet, i vilket fall omrdstning inte genomfors. Om
samradet mellan den hoga representanten och den berérda medlemsstaten inte lyckas,
kan Europeiska unionens rad med kvalificerad majoritet begara att fragan ska
hanskjutas till Europeiska radet for ett enhélligt beslut.

e Enligt artikel 31.4 i EU-fordraget ska beslut som har militara eller forsvarsmassiga
konsekvenser inte omfattas av artikel 31.2 i EU-fordraget, sa att det sakerstélls att
beslut med sadana foljder inte fattas med kvalificerad majoritet.

4.3. Anvandningen av kvalificerad majoritet inom den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken kan uttkas ytterligare

Genom Lissabonférdraget inférdes mojligheten att utvidga anvandningen av omroéstning
med kvalificerad majoritet. P4 grundval av den sa kallade évergangsklausulen i artikel
31.3 i EU-fordraget far Europeiska radet genom enhélligt beslut tillata att radet fattar beslut
med kvalificerad majoritet i andra fall géllande den gemensamma utrikes- och
sékerhetspolitiken &n de som avses i artikel 31.2 i EU-fordraget.

Medlemsstaterna forutsag darfor uppenbarligen att for att EU ska kunna bli en verkligt
effektiv och andamalsenlig aktor i utrikes- och sakerhetspolitiska fragor kan det vara lampligt
att radet fattar beslut med kvalificerad majoritet utdver de sérskilda fall som avses i artikel
31.2 i EU-fordraget.

De tva skyddsatgarder som beskrivs i avsnitt 4.2 kommer att galla &ven efter att
overgangsklausulen i artikel 31.3 i EU-fordraget har anvants.

5. Konkreta forslag for forbattrat beslutsfattande inom den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken genom omréstning med kvalificerad majoritet

Kommissionen uppmanar darfér medlemsstaterna att utnyttja potentialen i EU-foérdraget vad
galler kvalificerad majoritet i fragor som rér den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken. Kommissionen foreslar inte att radet ska fatta beslut med kvalificerad
majoritet pa alla omraden inom den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken. I stéllet bor
fokus ligga pa omraden dar omrostning med kvalificerad majoritet skulle ha en klart
positiv inverkan.

Reglerna om konstruktiv rostnedldggning enligt artikel 31.1 i EU-fordraget och om
anvandningen av omrostning med kvalificerad majoritet enligt artikel 31.2 i EU-férdraget har
stor potential. Om dessa verktyg anvéandes skulle de géra det mojligt att hantera en del av de
situationer som beskrivs i avsnitt 3. Kommissionen uppmanar darfor medlemsstaterna i radet
att utnyttja denna potential fullt ut genom att tillampa férdragen enligt deras
ordalydelse och anda.
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| detta sammanhang ar radets slutsatser ett anvandbart verktyg for att politiskt komma
overens om EU:s standpunkter i specifika utrikespolitiska fragor. Radet bor dock avsta fran
att i samforstdnd besluta om stdndpunkter® i den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken och andra relaterade fragor genom parallella eller informella forfaranden,
nér det skulle vara mojligt att anvanda de verktyg som foreskrivs i fordraget. Detta skulle
gora det mojligt att utnyttja de mojligheter som anges i artikel 31.1, 31.2 och 31.3 i EU-
fordraget.

Om en fraga inte avser den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken utan de yttre
aspekterna av en politikatgard som regleras av EUF-fordraget, bor dessutom motsvarande
rattsliga grunder anvéndas for beslut, varmed regeln om enhallighet inte tillampas.
Potentialen i det omfattande natverket med EU-delegationer i vérlden och vid internationella
organisationer bér utnyttjas fullt ut.'’

Utnyttjande av potentialen i befintliga regler for omrdstning med kvalificerad majoritet
enligt artikel 31.2 i EU-fordraget

Radet har redan anvéant omrostning med kvalificerad majoritet vid dndring av forteckningar
enligt EU:s restriktiva atgarder (personer och enheter som omfattas av frysning av tillgangar
och reseférbud), framst i arenden som aterspeglar andringar av internationella sanktioner som
antagits av FN och ibland for andring av forteckningar enligt systemet for autonoma EU-
sanktioner, dar rddet inte ansdg att sjalva andringen var kénslig."® Kommissionen foreslér att
radet konsekvent anvander omrostning med kvalificerad majoritet vid andringar av
forteckningarna i alla EU:s sanktionssystem — inbegripet autonoma atgérder — i enlighet
med forfarandena i artikel 31.2 tredje strecksatsen i EU-fordraget.

Europeiska radet har ratt att faststalla strategiska intressen och mal for EU:s gemensamma
utrikes- och sékerhetspolitik, bland annat efter tema eller nar det géller forbindelserna med ett
visst land eller en viss region.'® Kommissionen foreslar att Europeiska radet antar beslut om
tematiska eller geografiska strategier, prioriteringar eller riktlinjer, dar det anges i vilken
omfattning och pa vilka villkor radet kan besluta med kvalificerad majoritet for att genomfora
dem, i enlighet med artikel 31.2 forsta strecksatsen i EU-fordraget.

Att utnyttja potentialen i de befintliga bestdammelserna om kvalificerad majoritet enligt artikel
31.2 i EU-fordraget skulle visserligen innebéra en betydande forbattring, men manga av de
konstaterade bristerna skulle dnda inte atgardas. For att ta itu med bristerna foreslar
kommissionen ocksa fler strukturella losningar for att forbattra beslutsfattandet inom den
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken enligt artikel 31.3 i EU-férdraget med
hjalp av 6vergangsklausulen.

Kommissionen har identifierat tre specifika omraden som omedelbart skulle gynnas av att
overgangsklausulen i artikel 31.3 i EU-fordraget tillampas.

5.1. EU:s standpunkter i fraga om ménskliga rattigheter i multilaterala forum

16 Samforstand &r en praxis som inte foreskrivs i férdragen och som innebér att alla medlemsstater uttryckligen

samtycker utan mojlighet att avsta fran att rosta.

7 Artikel 221 i EUF-fordraget.

18 Se radets genomforandebeslut (Gusp) 2018/1086 av den 30 juli 2018 om restriktiva atgarder med anledning
av situationen i Libyen (EUT L 194, 31.7.2018, s. 150).

19 Artikel 22.1 och 22.2 samt artikel 26.1 i EU-fordraget.
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De manskliga réttigheternas universalitet och odelbarhet & en av de huvudprinciper som
legat till grund for EU:s tillblivelse, utveckling och utvidgning och som vdagleder dess
utrikespolitik.” Politisk enighet om manskliga rattigheter &r avgérande for att bevara EU:s
internationella trovardighet och mjuka makt i och utanfér multilaterala forum.

Nar EU:s standpunkter om de manskliga rattigheterna faststalls i internationella forum och
ska diskuteras inom ramen for den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken enas man for
narvarande om dem gemensamt, vanligtvis i form av radets slutsatser. En Overgang till
omrostning med kvalificerad majoritet kommer att mojliggora effektivare och snabbare
EU-atgarder. Situationer som den i juni 2017, da unionen inte kunde gora nagot uttalande
om punkt 4 (manniskorattssituationer som maste uppmarksammas av radet) vid FN:s rad for
manskliga rattigheter, skulle inte langre kunna uppsta.

Kommissionen foreslar darfor att Europeiska radet pa grundval av artikel 31.3 i EU-
fordraget enhalligt antar ett beslut om att EU:s standpunkter i fraga om maénskliga
rattigheter i internationella forum ska antas genom radsbeslut med kvalificerad
majoritet.

5.2. Antagande och andring av EU:s sanktionssystem

Sanktionspolitiken ar ett av EU:s starkaste utrikes- och sakerhetspolitiska verktyg, eftersom
den utnyttjar unionens betydande ekonomiska makt for att framja dess yttre mal. Enhetlighet i
unionens handlande ar nédvandigt for att man ska kunna bibehalla lika villkor pa den inre
marknaden och for att de gemensamma Schengen-reglerna ska forbli fullt effektiva.

Under de senaste aren har EU allt oftare antagit allt starkare atgarder, vilket visar att EU ar
villigt att reagera pa, motverka och paverka utvecklingen genom politiska och ekonomiska
patryckningar. Pa samma satt som nar det galler handelspolitik, dar omrostning med
kvalificerad majoritet tillampas, star faststallandet av en politisk ambitionsniva och en
lamplig avvdgning mellan medlemsstaternas ekonomiska intressen i centrum vid
forhandlingar om sanktioner. Det ligger i alla medlemsstaters gemensamma intresse att EU
har formagan att agera beslutsamt i sina geopolitiska intressen, ofta som en del av en
internationell mobilisering mot allvarliga krankningar av internationell ratt.

Kommissionen foreslar darfor att Europeiska radet pa grundval av artikel 31.3 i EU-
fordraget enhalligt antar ett beslut om att beslut som faststaller sanktionssystem ska
antas genom omrostning med kvalificerad majoritet i radet.*

5.3. Civila uppdrag inom den gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken

Civila uppdrag inom den gemensamma sdkerhets- och forsvarspolitiken &r en viktig del i
EU:s globala engagemang for fred och sdkerhet. Radet fattar i dag enhélliga beslut om
inledande och genomférande av civila uppdrag.?

I en dynamisk internationell miljo maste EU snabbt och pa ett synligt satt kunna anvanda sina
verktyg for att reagera pa och engagera sig vid eller efter krissituationer, och tillhandahalla
direkt stod till nationella myndigheter eller lokalsamhéllen. Eftersom EU strévar efter att
exportera stabilitet till sitt grannskap kommer antalet civila uppdrag sannolikt att 6ka. Med

2 Artikel 21 i EU-fordraget.
2L Utéver den mojlighet som namns i den férsta rutan i avsnitt 5.
22 p3 grundval av artiklarna 42.4, 43.2 och 28 i EU-fordraget.
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tanke pa de foranderliga miljoer dar sadana uppdrag vanligtvis utfors, kraver de effektiv och
flexibel ledning.

Kommissionen foreslar darfor att Europeiska radet pa grundval av artikel 31.3 i EU-
fordraget enhalligt antar ett beslut om att alla beslut som rér civila uppdrag inom den
gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken ska antas genom omrdstning med
kvalificerad majoritet i radet.

Till att borja med bor man sérskilt beakta alla rattsstatsuppdrag, uppdrag for
kapacitetsuppbyggnad och uppdrag for reformer av den civila sakerhetssektorn, eftersom de
vanligtvis samverkar med andra EU-instrument som regleras genom omréstning med
kvalificerad majoritet i radet.

Under alla omstandigheter kan Europeiska radet besluta att alla beslut om genomférandet
av civila uppdrag inom den gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken ska antas
genom omrdéstning med kvalificerad majoritet i radet, nar detta val har faststallts
genom enhallighet.”®

6. Slutsatser

EU:s gemensamma utrikes- och sakerhetspolitik har stérkts avsevart sedan den inrattades.
Politikens framgangar, exempelvis nar det galler vastra Balkan, Irans karntekniska program
och stddet till Ukraina, &r betydande. EU:s partner i varlden forvantar sig att unionen ska sta
upp for sina varderingar och den regelbaserade multilaterala vérldsordningen.

Allt oftare kan man se att den utmanande internationella omgivningen forutsatter att man
maste lagga i en hogre véxel i den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken. EU maste
bli en starkare global aktor for att vi ska kunna fortsatta att forma var framtid, uppratthalla
var delade suveranitet och utdva ett positivt internationellt inflytande.

Effektiviteten i beslutsfattandet kan forbattras pa vissa omraden inom den gemensamma
utrikes- och sékerhetspolitiken. Detta skulle hjalpa EU att sta pa egna ben.

Darfor vill kommissionen ta vara pa potentialen i EU-fordraget genom att utnyttja alla
mojligheter inom den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken, sarskilt genom att 6ka
anvéandningen av omréstning med kvalificerad majoritet.

For att bidra till uppbyggnaden av ett mer enat, starkare och mer demokratiskt EU i ett 2025-
perspektiv uppmanar kommissionen ledarna att vid moétet den 9 maj 2019 i Sibiu godkénna
forslagen i detta meddelande. Radet bor fatta beslut med kvalificerad majoritet pa foljande
tre omraden inom den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken:

e Manniskorattsliga fragor i multilaterala forum.
e Sanktionspolitik.

e Civila uppdrag inom den gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken.

28 Omfattar ocksd beslut som fattas genom delegerad befogenhet.
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