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1. Indledning

I 1gbet af de sidste 60 ar har skridtene hen imod en europaisk integration skabt en falles
skebne for EU's borgere. Det spgrgsmal, Europa star over for, er ganske enkelt: vil
europaerne bestemme over deres faelles fremtid, eller skal den bestemmes af andre. @nsker
Den Europziske Union at udggre en grundpille 1 den nye multipolere verdensorden, eller vil
den ngjes med at vere en brik 1 det globale spil.

De udfordringer, som Europa star over for i dag, vil ikke forsvinde. Den globale konkurrence
vil blive skarpet. Tempoet i den teknologiske udvikling vil stige. Den geopolitiske ustabilitet
vil vokse. Virkningerne af klima@ndringer vil kunne merkes. Den demografiske udvikling
betyder, at migrationen til EU vil fortsatte.

I Romerklzringen af 2017', som blev vedtaget i anledning af 60-arsdagen for Rom-traktaten,
blev det anerkendt, at det var ngdvendigt med en sterkere Europaisk Union. Lederne
understregede navnlig, at EU bgr blive en sterkere global aktgr, som skal vare bedre til at
forme globale begivenheder og bedre rustet til at bare det internationale ansvar. Den
Europaiske Union bgr gge sin kapacitet til at "handle troveerdigt pa den globale scene”
("Weltpolitikfiihichkeit")*. Denne meddelelse er et bidrag til debatten blandt lederne, som vil
blive viderefgrt pa mgdet i Sibiu den 9. maj 2019.

I den komplekse, forbundne og omstridte verden®, vi nu har, skal EU beskytte sine borgere,
fremme sine vardier og interesser, stgtte den regelbaserede internationale orden og
eksportere stabilitet til sine nabolande og andre steder i verden. EU skal ogsa kunne leve op
til tredjelandes, internationale organisationers og andre internationale aktgrers forventninger
om, at EU skal spille en central rolle i handteringen af regionale og globale udfordringer.

Ingen medlemsstat kan tage disse udfordringer op eller gribe disse muligheder alene. EU og
medlemsstaterne skal forene deres styrke med henblik pa at fremme felles interesser og
vaerdier.

I sin tale om Unionens tilstand i 2018 har Kommissionens formand, Jean-Claude Juncker,
identificeret en raekke politikker, som skal forfglges med henblik herpa. EU ma arbejde
tettere sammen med sine partnere i hele verden. EU bgr intensivere sit partnerskab med
Afrika, navnlig ved at lancere en alliance for baredygtige investeringer og job. EU skal
kunne sta pa egne ben. Det skal f.eks. styrke euroens internationale rolle. EU skal ogsa tale
med en samlet, klar og steerk stemme som reaktion pa internationale begivenheder.

For at na disse mal og blive en sterkere global aktgr skal EU sgrge for, at det rader over de
ngdvendige instrumenter, navnlig ved at ggre beslutningstagningen mere effektiv.

I sin tale om Unionens tilstand i 2017 foreslog Kommissionens formand, Jean-Claude
Juncker, i denne forbindelse at "undersgge, hvilke udenrigspolitiske beslutninger kan cendres

' Romerklering fra lederne af 27 medlemsstater og af Det Europziske Rad, Europa-Parlamentet og Europa-

Kommissionen

Suppleret af kommissionsformand Jean-Claude Juncker i dennes tale pa den 54. sikkerhedskonference i
Minchen.

Fealles vision, falles handling: et steerkere Europa. En global strategi for Den Europaiske Unions udenrigs-
og sikkerhedspolitik, juni 2017.



http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2017/03/25/rome-declaration/
http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-18-841_en.htm
https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/regions/files/eugs_review_web_0.pdf
https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/regions/files/eugs_review_web_0.pdf

fra at kreeve enstemmighed til beslutningstagning med kvalificeret flertal™. Dette kan ggres

pa grundlag af traktaterne i deres nuvarende form. Den tyske forbundskansler Angela
Merkels og den franske president Emmanuel Macrons Mesebergerklaering fra juni 2018 om
fornyelse af Europas Igfter om sikkerhed og velstand behandlede samme spgrgsmal. De
opfordrede til at "se pd nye metoder til at ggre beslutningstagningen hurtigere og mere
effektiv i vores feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik" og "se pa mulighederne for at bruge
flertalsvedtagelser i udenrigs- og sikkerhedspolitiske sager som led i en stgrre debat om

flertalsvedtagelser i EU-politikkerne™ .

Det er en diskussion, der lenge har varet oppe. EU har mange gange gennem tiden bevaeget
sig gradvist fra afstemninger med enstemmighed til afstemninger med kvalificeret flertal.
Afstemninger med kvalificeret flertal, som fgrste gang blev indfgrt med den europziske
felles akt®, er nu den almindelige afstemningsregel for EU's beslutningstagning, ogsd inden
for retlige og indre anliggender. Begrundelsen for at erstatte enstemmighed med kvalificeret
flertal er enkel, tungtvejende og har altid vaeret den samme. Medlemsstaterne har erkendt, at
nar der tilstrebes et vist ambitionsniveau inden for bestemte politikomrader, er der
tidspunkter, hvor reglen om enstemmighed forsinker fremskridtet og i visse tilfaelde
forhindrer EU i at tilpasse sig de skiftende vilkar. I den forstand har ethvert skridt i retning
af kvalificeret flertal varet et stort skridt fremad for EU.

Pa basis af en kompromissggende kultur giver afstemning med kvalificeret flertal mere
plads til diskussion og pragmatiske resultater, der afspejler alle parters interesser. En
fleksibel, effektiv og hurtig beslutningstagning har saledes gjort det muligt for Unionen at
blive en global reference, som satter standarder pa omrader som miljg- og
forbrugerbeskyttelse, databeskyttelse samt fri og fair handel.

EU bliver en stadig vigtigere global aktgr og anses mange steder i verden som frontlgber
hvad angar universelle vaerdier. EU har konsekvent arbejdet pa at skabe fred og velstand i
sine nabolande og andre steder i verden, eksempelvis gennem bistand til normaliseringen af
forbindelserne mellem Beograd og Pristina, handtering af Ruslands kraenkelse af folkeretten
pa Krimhalvgen og i @stukraine og indledning af og magling i forbindelse med
forhandlingerne vedrgrende det iranske atomprogram.

Ikke desto mindre vil en gget brug af afstemninger med kvalificeret flertal vere til gavn for
den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik. I denne meddelelse angives begrundelsen for at
tilstreebe en mere effektiv beslutningstagning pa visse omrader inden for den falles udenrigs-
og sikkerhedspolitik, samtidig med at det undersgges, hvilke muligheder traktaten om Den
Europziske Union giver herfor, og det identificeres, pa hvilke konkrete og realistiske
omrader Radet kan treeffe afggrelse med kvalificeret flertal i stedet for at holde fast ved
enstemmighed. De s@rlige forhold, der gor sig geldende for udenrigspolitikken, er afspejlet i
traktaterne. Der eksisterer en rekke skraddersyede beskyttelsesklausuler, som fortsat vil
finde anvendelse. Pa et senere tidspunkt kan Kommissionen evt. undersgge, hvordan

Formand Jean-Claude Junckers tale om Unionens tilstand 2017.

Mesebergerklering fra den franske praesident Emmanuel Macron og den tyske forbundskansler Angela
Merkel. T lgbet af Det Europziske Konvent havde flere medlemsstater allerede erkendt vigtigheden af at
@ndre retning og indfgre afstemninger med kvalificeret flertal. Dette var iser Frankrigs og Tysklands
holdning (Ref. Contribution franco-allemande a la Convention européenne sur l'architecture institutionnelle
de 1'Union du 15 janvier 2003, faite a Paris et a Berlin; Contribution de M. Dominique de Villepin et M.
Joschka Fischer).

Leas mere om Det traktatfzestede europaiske samarbejde i EUR-Lex-resuméerne over EU-lovgivning.

5

6
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afstemninger med kvalificeret flertal kan anvendes til yderligere at styrke Unionens
forbindelser med tredjelande.

2. Argumenter for beslutningstagning med kvalificeret flertal i forbindelse med den
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik

I den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik vedtages de fleste EU-afggrelser med
enstemmighed. Normalt har dette ikke forhindret Unionen i at veere aktiv og indtage staerke
holdninger til udenrigspolitiske spgrgsmal. Men det har i stigende grad pavirket EU's
hastighed og evne til at handle pa den globale scene. I international politik er tid afggrende,
og en international aktgrs trovardighed athenger af vedkommendes evne til at reagere hurtigt
og konsekvent pa internationale kriser og begivenheder. P4 samme made afthanger en global
aktgrs styrke, effektivitet og indflydelse af dens evne til at handle konsekvent og
virkningsfuldt pa den internationale scene og i globale fora.

Siden Maastrichttraktaten fra 1992, hvor medlemsstaterne for fgrste gang bemyndigede
Unionen til at handle i udenrigs- og sikkerhedspolitiske anliggender, er der gjort betydelige
fremskridt gennem en betydelig udvikling af EU's falles udenrigs- og sikkerhedspolitik og
den felles sikkerheds- og forsvarspolitik. Der er dog stadig tilfelde, hvor man i EU ikke er i
stand til at na frem til feelles holdninger, eller hvor disse ikke er tilstraekkeligt solide eller ikke
treffes hurtigt nok (se afsnit 3).

Disse tilfelde har reelle politiske omkostninger for Unionen og dens medlemsstater: EU-
institutionerne forhindres i at handle beslutsomt, medlemsstater, der er mere aktive pa
internationalt plan, er begrenset til at representere deres individuelle holdninger i stedet for
at kunne basere sig pa 28 landes kombinerede vagt, og medlemsstater, som ikke har deres
eget sede ved forhandlingsbordet, er ikke i stand til at gve direkte indflydelse i det
pageldende spgrgsmal.

Det faktum, at sadanne tilfelde stadig forekommer, viser, at reglen om enstemmighed
forhindrer Unionen i at udnytte sit fulde potentiale 1 udenrigspolitikken. I et 2025-perspektiv
vil det vaere vigtigt at overvinde disse begransninger med henblik pa en eventuel udvidelse af
EU. EU skal vare sterkere og mere robust, fgr det kan blive st¢rre7.

I fremtiden bgr visse afggrelser om den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik derfor traeffes
med kvalificeret flertal. Anvendelsen af kvalificeret flertal vil ggre Unionen til en sterkere,
mere effektiv og mere trovardig international aktgr, da det vil blive lettere at:

e handle pa den globale scene pa grundlag af solide og konsekvente holdninger

e reagere hurtigt og effektivt pa presserende udenrigspolitiske udfordringer, bade nar
der skal fastlegges en ny holdning og gennemfgres en aftalt strategi

e styrke EU's modstandsdygtighed ved at beskytte medlemsstaterne mod malrettet
pres fra tredjelande, som forsgger at splitte EU.

Alt i alt vil dette hjaelpe EU til at ggre sin del af arbejdet ved at optraede samlet som
andet og mere end summen af sine enkelte dele. Erfaringerne fra andre politikomrader,

7 Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet, Ridet, Det Europziske @konomiske og Sociale

Udvalg og Regionsudvalget "Et troverdigt udvidelsesperspektiv for landene pa Vestbalkan og et gget
engagement heri fra Den Europziske Unions side", COM (2018) 65 final.



hvor det er reglen at bruge kvalificeret flertal, viser, at kvalificeret flertal fremmer
feelles lgsninger. I praksis har det vist sig, at afggrelser, der treffes med kvalificeret flertal, i
langt de fleste tilfelde reelt er blevet truffet ved konsensus. Udsigten til afstemning med
kvalificeret flertal er en sterk katalysator til at engagere alle aktgrer i at finde kompromiser,
et resultat, der kan accepteres af alle, ved at opbygge en effektiv konsensus og opna
enighed. Bestrebelserne for at na frem til en aftale indebarer stgrre ejerskab af de

beslutninger, der treeffes, hvilket bgr ske i "en dnd af loyalitet og gensidig solidaritet™ .

I betragtning af de sarlige forhold, der ggr sig geldende for den felles udenrigs- og
sikkerhedspolitik, og for at beskytte medlemsstaternes centrale interesser og prarogativer,
indeholder traktaten desuden en rakke vigtige beskyttelsesklausuler ved anvendelse af
afstemning med kvalificeret flertal (se afsnit 4).

I betragtning af EU's kompromissggende kultur og under hensyntagen til disse
beskyttelsesklausuler vil kvalificeret flertal fungere lige sa godt inden for den falles
udenrigs- og sikkerhedspolitik, som det har gjort det pa andre omrader af EU's politik.

Eksemplet med handelspolitikken

Handelspolitikken er et omrade, hvor der anvendes kvalificeret flertal’. Det er en EU-
politik, hvor Radet hyppigt skal treffe afggrelser. Men til trods for at de nationale
gkonomiske interesser er forskellige, har Radet hidtil sjeldent gjort brug af en formel
afstemning. Medlemsstaterne har altid foretrukket at treffe afggrelse ved konsensus. Det, der
er blevet lagt stgrst veegt pa, er Unionens fzlles interesse, som er mere end summen af
medlemsstaternes samlede interesser. Og det har igen fort til, at EU har kunnet udnytte sit
potentiale inden for verdenshandelen.

Stgrre brug af afstemninger med kvalificeret flertal vil ikke i sig selv lgse alle de
problemer, som den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik star over for. Der er fortsat
andre udfordringer, f.eks. fremme af stgrre konvergens mellem medlemsstaternes interesser
og frembringelse af en fzlles udenrigspolitisk kultur. Dette er hovedformalet med den
globale EU-strategi for udenrigs- og sikkerhedspolitikken, som alle medlemsstaterne har hilst
velkommen. Med tiden vil arbejdet med at opbygge EU-holdninger gennem den pragmatiske
proces, som fremmes af afstemninger med kvalificeret flertal, dog ogsa bidrage til gradvist at
skabe en fzlles fglelse af mal og interesser, som alle medlemsstater er villige til at fglge. Der
ligger ogsa en udfordring i at sikre, at medlemsstaterne effektivt gennemfgrer og forsvarer de
holdninger, der er aftalt i Radet, i deres bilaterale forbindelser med tredjelande.
Medlemsstaternes ambitioner med hensyn til den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik bgr
ogsa afspejles i Unionens budgetmassige kapacitet i den neste flerarige finansielle ramme.

3. Eksempler, hvor reglen om enstemmighed svakker EU's falles udenrigs- og
sikkerhedspolitik

Der er i de seneste ar truffet mange vigtige afggrelser inden for den felles udenrigs- og
sikkerhedspolitik. Derudover har Unionen benyttet sine andre udenrigspolitiske instrumenter
til at fremme sine veardier i hele verden pa grundlag af afstemninger med kvalificeret flertal.

Artikel 24, stk. 3, i TEU.
Med meget begrensede og betingede undtagelser i artikel 218, stk. 8, forste afsnit, i TEUF.




Eksempler pa EU-retsakter, der fremmer EU's vaerdier i dets eksterne forbindelser, og
som traeffes ved afstemning med kvalificeret flertal

e Der indrgmmes handelspraferencer til tredjelande inden for rammerne af det
generelle toldprzeferencesystem. Lande, der ikke respekterer de grundleggende
menneskerettigheder, kan komme ud for, at disse preferencer suspenderes med
betydelige gkonomiske konsekvenser. EU har suspenderet eller tilbagetrukket
handelspreferencer under dette system fra Myanmar, Hviderusland og Sri Lanka efter
alvorlige krenkelser af menneskerettighederne.

e EU's retlige rammer for bade eksportkontrol af midler, der kan anvendes til tortur
og dgdsstraf, og varer med dobbelt anvendelsesformal vedtages med kvalificeret
flertal.

Der har veret eksempler pa, at EU-afggrelser om vigtige spgrgsmal under den falles
udenrigs- og sikkerhedspolitik, navnlig om menneskerettigheder, EU-sanktioner eller vigtige
omrader af interesse for EU, er blevet blokeret, truffet for langsomt eller er blevet udvandet,
fordi de skulle treffes med enstemmighed. Disse sager viser, at der er behov for gget
effektivitet i EU's udenrigspolitik.

Tilfelde, hvor enstemmighed har forhindret, vaesentligt forsinket eller indvirket
negativt pa indholdet af afggrelser under den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik

Menneskerettigheder

Et af EU's vigtigste mal er at fremme menneskerettighederne. I de seneste ar har der veret
visse tilfelde, hvor en eller flere medlemsstater af grunde, der ikke var relateret til
menneskerettigheder, har forsinket, blokeret eller udvandet Unionens holdninger. Dette er
sket bade inden for rammerne af EU's bilaterale forbindelser med tredjelande og inden for
internationale organisationer. Hver af disse sager har svaekket EU's evne til at fremme
overholdelsen af menneskerettighederne internationalt, indvirket negativt pa dets
trovaerdighed og forhindret det i at opfylde sine mal.

e FN's Menneskerettighedsrad i Genéve er det centrale globale forum for drgftelse af
menneskerettigheder. Dets program er struktureret omkring 10 punkter. De vigtigste
landespecifikke menneskerettighedssituationer drgftes under punkt 4.

I juni 2017 var EU for ferste gang ikke 1 stand til at forelegge en punkt 4-erklering i
FN's Menneskerettighedsrad. Dette skyldtes indvendinger fra et begrenset antal
medlemsstater, som ikke satte spgrgsmalstegn ved indholdet af de foretagne
vurderinger. Medlemsstaterne var imod udtrykkelige henvisninger til to tredjelande,
som alle andre medlemsstater g¢gnskede at navne pa grund af deres
menneskerettighedssituation. Da det ikke lykkedes at komme ud af dette dgdvande,
endte det med, at EU's stemme ikke blev hgrt.

e | september 2017 forsinkede en medlemsstat vasentligt vedtagelsen af EU's
strategiske arbejdsplan for FN's Menneskerettighedsrad og EU's punkt 4-erklering pa
grund af et specifikt problem med et tredjeland. I oktober blokerede den samme
medlemsstat udkastet til en EU-erklering, der skulle forelegges pa FN's
Generalforsamlings 3. Komité, hvilket 1 sidste ende tvang alle andre til at acceptere,
hvad der generelt blev anset for en uforholdsmassig henvisning til en specifik sag
bade med hensyn til indhold og lengde set i forhold til alle andre henvisninger i
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erklaringen.

I februar 2018 medferte en rekke isolerede indvendinger fra et begranset antal
medlemsstater en betydelig forsinkelse og tvang i sidste ende alle andre til at
acceptere at udvande vedtagelsen af de arlige prioriteter for menneskerettigheder, som
EU skal forfglge i FN-regi.

Der er ogsa opstaet sadanne vanskeligheder i forbindelse med EU's bilaterale
forbindelser med tredjelande. Pa baggrund af en ny lov, der i alvorlig grad begranser
handlemulighederne for ikke-statslige organisationer i Egypten, var der et begranset
antal medlemsstater, som blokerede og i sidste ende i det vasentlige gik imod alle
andre medlemsstaters gnske om at bruge et klart sprog i udkastet til EU's
partnerskabsprioriteter med Egypten, for sa vidt angar respekt for
menneskerettigheder og civilsamfundet. Som fglge heraf kunne rammerne for de
bilaterale forbindelser med Egypten ikke forlenges i tide og faldt i begyndelsen af
2017 bort.

Andre udenrigspolitiske EU-erkleringer

I juli 2016 var EU ikke i stand til hurtigt at udtrykke sin opbakning til en kendelse
afsagt af en voldgiftsret under FN's Havretskonvention vedrgrende Det Sydkinesiske
Hav pa grund af et begreenset antal medlemsstaters indsigelse, som ikke vedrgrte den
pagzldende kendelse. Efter flere dages intense forhandlinger blev man endelig enige
om en erklering. EU kunne saledes forsinket opfordre til overholdelse af
folkeretten, men kunne ikke opfordre til gennemfgrelse af kendelsen. Dette var
serlig problematisk i lyset af de topmgder mellem EU og Kina og Asien (ASEM), der
fandt sted sidelgbende dermed.

I december 2017 og maj 2018 betgd kravet om enstemmighed i alle aspekter af de
omfattende udkast, at EU ikke kunne udstede faelles erklaringer om udviklingen
med hensyn til Jerusalem, pa trods af at medlemsstaterne fortsat var enige om den
mangearige og veletablerede holdning til Jerusalems status i overensstemmelse med
folkeretten.

I begge tilfelde var Unionen ikke i stand til at reagere pa en rettidig og solid made over for
en international udvikling, som den havde en klar og veletableret holdning til.

EU-sanktioner

I februar 2017 blokerede en medlemsstat for forleengelsen af vabenembargoen
over for Hviderusland, indtil alle andre medlemsstater i sidste ende gik med til at
lade en bestemt kategori af handvaben vare undtaget for at undga, at embargoen helt
udlgb. Et ar senere ville den samme medlemsstat kun ga med til en forleengelse, hvis
undtagelsen blevet udvidet til at omfatte yderligere en kategori af vaben, hvilket alle
de andre medlemsstater til sidst ogsa accepterede af samme grund.

I sommeren 2017 blokerede en medlemsstat for vedtagelsen af malrettede
restriktive foranstaltninger over for Venezuela som reaktion pa den interne
politiske udvikling, selv om EU tidligere havde anfgrt, at en sadan situation ville fgre
til vedtagelsen af disse foranstaltninger. De pagaldende restriktive foranstaltninger
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blev fgrst endeligt vedtaget i november 2017 efter en yderligere betydelig forvaerring
af situationen pa stedet.

Disse eksempler viser igen, at kravet om enstemmighed i Radet hemmer Den Europziske
Unions evne til at reagere hurtigt og beslutsomt pa den internationale udvikling. Mens
fastleggelsen af sanktionsordninger inden for rammerne af den falles udenrigs- og
sikkerhedspolitik skal vedtages med enstemmighed, er EU's ordning for modsanktioner, ogsa
kaldet statutten om spzerringlo, underlagt kvalificeret flertal, hvilket betyder, at den hurtigt
kan opdateres som reaktion pa internationale begivenheder.

Civile missioner inden for rammerne af den feelles sikkerheds- og forsvarspolitik

e Sa sent som i 2018 blev forlaengelsen af en kapacitetsopbygningsmission i Sahel
blokeret af en medlemsstat, indtil en anden medlemsstat opgav sine forbehold over
for en serskilt mission i Irak. Desvarre var dette ikke det fgrste tilfeelde, hvor en
medlemsstat modseatter sig eller forsinker handling for sa vidt angér en specifik sag
under den felles sikkerheds- og forsvarspolitik, fordi en anden medlemsstat ggr noget
tilsvarende i en anden sag. Sadanne situationer har aldrig forhindret EU i til sidst at
komme videre, men har — i nogle tilfelde — forsinket vedtagelsen af de ngdvendige
beslutninger.

Forsinkelserne i beslutningstagningen som fglge af krav om enstemmighed strekker sig ud
over beslutningerne om at iverks®tte og etablere missioner under den falles civile
sikkerheds- og forsvarspolitik og omfatter tilmed aspekter af den praktiske gennemfgrelse,
f.eks. godkendelsen af de obligatoriske halvarsrapporter, som hver mission under den fzlles
sikkerheds- og forsvarspolitik regelmassigt skal foreleegge Radet.

Disse og andre lignende situationer skyldes ikke uovervindelige forskelle i langsigtede
interesser, men derimod den kendsgerning, at medlemsstaterne med muligheden for at
nedlegge veto har kunnet blokere beslutningsprocessen af grunde, der ikke altid har relation
til det pageldende spgrgsmal, og samtidig har afholdt dem fra at sgge et konstruktivt
kompromis.

Det er vigtigt at bemerke, at der i de fleste af de n@evnte eksempler ofte blev fundet Igsninger
takket vaere en stor indsats fra alle involverede parters side. Men disse lgsninger havde dog en
pris. De langvarige drgftelser som fglge af brugen af "veto" fgrte ofte til splittelse og skadede
EU's indflydelse og sammenhold.

4. Den eksisterende ramme for beslutningstagning under den fealles udenrigs- og
sikkerhedspolitik

I traktaten om Den Europaiske Union fastsattes den generelle regel, at Radet vedtager
afggrelser under den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik med enstemmighed ( traktatens
artikel 24, stk. 1, og artikel 31, stk. 1)”. Det har varet reglen siden Maastrichttraktaten.

1% Radets Forordning (EF) nr. 2271/96 af 22. november 1996 om beskyttelse mod virkningerne af den
eksterritoriale anvendelse af lovgivning vedtaget af et tredjeland og af foranstaltninger, som er baseret herpa
eller er en fglge heraf. EFT L 309 af 29.11.1996, s. 1-6.

""" De andre omrader, hvor der vedtages afggrelser med enstemmighed, er beskatning, social sikring eller social
beskyttelse, nye landes tiltredelse af EU og operationelt politisamarbejde.




Samtidig findes der en regel om kvalificeret flertal, som allerede finder anvendelse i visse
tilfeelde under den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik.

4.1. Mens enstemmighed er den generelle regel for den falles udenrigs- og
sikkerhedspolitik ...

Reglen om enstemmighed i den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik star i kontrast til andre
omrader af EU's optreeden udadtil (sasom Unionens politikker for udvikling og internationalt
samarbejde eller handel), hvor den generelle regel er, at afggrelserne traffes med kvalificeret
flertal'.

I betragtning af de vanskeligheder, som denne regel kan medfgre, indeholder traktaten om
Den Europziske Union en regel, der tager sigte pa at lette vedtagelsen af afggrelser med
enstemmighed, hvilket giver en vis fleksibilitet, som bidrager til gget effektivitet ved
vedtagelsen af afggrelser.

Med den sakaldte ""konstruktive afstaelse'" (artikel 31, stk. 1, andet afsnit, i TEU) fastsattes
det, at en medlemsstat kan atholde sig fra at stemme i forbindelse med afstemninger, der
krever enstemmighed, i den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik ved at afgive en formel
erklering. Medlemsstaten vil i sa tilfelde ikke vare forpligtet til at anvende afggrelsen. I en
and af solidaritet er medlemsstaten dog forpligtet til at afholde sig fra handlinger, der vil
hindre Unionens bestrabelser pa at gennemfgre den pageldende afggrelse.

Hidtil er den konstruktive afstaelse kun blevet anvendt én gang af en medlemsstat, da EU i
2008" under den felles sikkerheds- og forsvarspolitik besluttede at oprette en mission 1
Kosovo*.

Overblik — afstemningsprocedurer i Radet
Simpelt flertal (artikel 238 i TEUF ): Et simpelt flertal er 15 ud af 28 medlemsstater.

Kvalificeret flertal (artikel 16 i TEU og artikel 238, stk. 3, i TEUF): Det kvalificerede
flertal for perioden efter 2014 er naet, hvis 55 % af medlemsstaterne stemmer for, hvilket i
praksis betyder 16 ud af 28, og hvis medlemsstaterne reprasenterer mindst 65 % af EU's
samlede befolkning. En stemmeundladelse teller som en stemme imod forslaget.

Enstemmighed (Artikel 238, stk. 4, i TEUF): Alle medlemsstater skal vere enige, inden en
afggrelse kan vedtages. Undladelse af at stemme er ikke til hinder for, at Radet kan treffe
afggrelse med enstemmighed.

4.2. ... er afstemninger med kvalificeret flertal forudset og finder allerede anvendelse
i visse tilfeelde under den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik ...

Mens andre omrader af EU's optraden udadtil er omfattet af bestemmelserne i traktaten om Den Europziske
Unions funktionsmade, er den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik underlagt bestemmelserne i traktaten om
Den Europziske Union.

13 Rédets falles aktion 2008/124/FUSP af 4. februar 2008 (EUT L 42 af 16.2.2008, s. 92-98).

* Denne betegnelse indebarer ingen stillingtagen til Kosovos status, og den er i overensstemmelse med UNSCR
1244/1999 og ICJ's udtalelse om Kosovos uath@ngighedserklering.




Det Europziske Rad erklerede allerede i 1990, at man burde overveje muligheden for
afstemninger med kvalificeret flertal for gennemfgrelsen af tidligere aftalte feelles udenrigs-
og sikkerhedspolitikker”. Med dette mal for gje er medlemsstaterne gennem en rakke
traktatendringer blevet enige om en gradvis udvikling i retning af beslutningstagning med
kvalificeret flertal. Artikel 31, stk. 2, i TEU har et stort potentiale, som hidtil ikke er
blevet udnyttet.

I henhold til artikel 31, stk. 2, i TEU skal Radet med kvalificeret flertal traffe afggrelse
om spm;;sgsmfll vedrgrende den faelles udenrigs- og sikkerhedspolitik i fglgende
tilfeelde ~:

Tilfelde, hvor det i henhold til artikel 31, stk. 2, i TEU er muligt at anvende afstemninger
med kvalificeret flertal

o '"en EU-aktion eller en EU-holdning pa grundlag af en afgprelse truffet af Det
Europeeiske Rad vedrgrende Unionens strategiske interesser og mal som omhandlet i
artikel 22, stk. 1, i TEU ".

Denne bestemmelse giver Det Europziske Rad mulighed for med enstemmighed at
vedtage en afggrelse om EU's strategiske interesser og mal inden for et eller flere
specifikke omrader af den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Nar Det Europziske
Rad har fastsat de strategiske mal og principper for den patankte aktion eller
holdning, vedtager Radet sa med kvalificeret flertal alle afggrelser til gennemfgrelse
af Det Europaiske Rads strategiske afggrelser.

o '"en EU-aktion eller en EU-holdning, pd forslag af Unionens hgjtstaende
repreesentant for udenrigsanliggender og sikkerhedspolitik efter en specifik
anmodning fra Det Europeeiske Rdd fremsat pa dettes eget initiativ eller pd initiativ af
den hgjtstaende repreesentant”.

Denne bestemmelse giver Det Europaiske Rad mulighed for (enten pa eget initiativ
eller efter forslag fra den hgjtstaende reprasentant) med enstemmighed at anmode den
hgjtstaende repreesentant om at forelegge et forslag for Radet med henblik pa en
afggrelse, der fastlegger en EU-aktion eller en EU-holdning. I sadanne tilfeelde
treffer Radet afggrelse med kvalificeret flertal. Det potentielle indhold i en sadan
anmodning fra Det Europziske Rad er ikke defineret i traktaterne og kan derfor
omfatte alle omrader af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Tilfelde, hvor det i henhold til artikel 31, stk. 2, i TEU kreeves at anvende afstemninger med
kvalificeret flertal

o gennemfprelse af en afgprelse, der fastlegger en EU-aktion eller en EU-holdning" .

'*Se Radets konklusioner i forbindelse med forberedelsen af regeringskonferencen inden indgdelsen af
Maastricht-traktaten, http://www.consilium.europa.eu/media/20554/1990 october - rome _eng .pdf.
Andre artikler, hvor der i henhold til traktaten om Den Europ@iske Union skal vedtages afggrelser med
kvalificeret flertal: Artikel 41, stk. 3, i TEU, artikel 45, stk. 2, i TEU og artikel 46, stk. 2, i TEU. For nylig
har et stort flertal af medlemsstaterne pa grundlag af artikel 46, stk. 2, i TEU besluttet at fremme det
europeisk forsvarssamarbejde ved at vedtage en afggrelse med kvalificeret flertal om etablering af det
permanente strukturerede samarbejde inden for sikkerhed og forsvar. Etableringen af en sadan form for
samarbejde vil gge EU's kapacitet som en international sikkerhedspartner og maksimere effektiviteten af
medlemsstaternes forsvarsudgifter.
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http://www.consilium.europa.eu/media/20554/1990_october_-_rome__eng_.pdf

Dette gaelder, nar Radet enstemmigt har vedtaget en indledende aktion eller holdning,
og derefter vil vedtage alle yderligere gennemfgrelsesafggrelser med kvalificeret
flertal.

e  udnewvnelse af en serlig representant (pa forslag af den hgjtstaende
repreesentant/neestformand) i henhold til artikel 33 i TEU" .

De s@rlige repraesentanter har mandat i forbindelse med sarlige felles udenrigs- og
sikkerhedspolitiske spgrgsmal. Kvalificeret flertal har fungeret godt i praksis og har
fgrt til hurtige beslutninger, uden at det har veret ngdvendigt at ty til formel
afstemning. Udnavnelsen af sarlige reprasentanter er ligesom pa andre omrader,
hvor der treffes afggrelse med kvalificeret flertal, altid blevet vedtaget ved konsensus.

TEU fastlegger to vigtige sikkerhedsklausuler for anvendelsen af afstemninger med
kvalificeret flertal i spgrgsmal vedrgrende den fazlles udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Sikkerhedsklausuler for anvendelse af kvalificeret flertal i den falles udenrigs- og
sikkerhedspolitik

e [ artikel 31, stk. 2, i TEU er der en '"ngdbremse', der gor det muligt for en
medlemsstat at ggre indsigelse mod, at en afggrelse traeffes med kvalificeret
flertal, af ''vitale, naermere anfgrte arsager, der vedrgrer den nationale politik",
hvorpa der sa ikke finder afstemning sted. Hvis samradene mellem den hgjtstaende
repraesentant og den pageldende medlemsstat ikke fgrer til en lgsning, kan Radet for
Den Europ@iske Union med kvalificeret flertal anmode om, at sagen henvises til Det
Europ@iske Rdd med henblik pa en enstemmig afggrelse.

e Artikel 31, stk. 4, i TEU udelukker afggrelser, der har indvirkning pa militaer-
eller forsvarsomradet, fra anvendelsesomradet for artikel 31, stk. 2, i TEU, hvorved
det sikres, at afggrelser med sadanne indvirkninger ikke traeffes med kvalificeret
flertal.

4.3. ... og anvendelsen af kvalificeret flertal inden for den falles udenrigs- og
sikkerhedspolitik vil kunne udvides yderligere

Lissabontraktaten gav mulighed for yderligere at udvide brugen af afstemning med
kvalificeret flertal. Pa grundlag af den sakaldte ''passerellebestemmelse" i artikel 31, stk.
3, i TEU kan Det Europziske Rad med enstemmighed tillade Réadet at treffe afggrelse med
kvalificeret flertal i andre sager under den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik end dem, der
er omhandlet i artikel 31, stk. 2, i TEU.

Medlemsstaterne forudsa saledes klart, at for at Den Europaiske Union kan blive en virkelig
effektiv aktgr inden for udenrigs- og sikkerhedsanliggender, kan det vere hensigtsmassigt, at
Radet treffer afggrelse med kvalificeret flertal i andre end de specifikke tilfelde, der er
omhandlet i artikel 31, stk. 2, 1 TEU.

Begge de beskyttelsesklausuler, der er beskrevet i afsnit 4.2, geelder ogsa efter anvendelsen af
"passerellebestemmelsen” 1 artikel 31, stk. 3, 1 TEU.

5. KonKkrete forslag til at forbedre beslutningstagningen under den felles udenrigs- og
sikkerhedspolitik ved hjzlp af afstemninger med kvalificeret flertal
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Kommissionen opfordrer derfor medlemsstaterne til at udnytte potentialet i TEU hvad angar
brugen af kvalificeret flertal i spgrgsmal vedrgrende den faelles udenrigs- og
sikkerhedspolitik. Den foreslar ikke, at Radet treffer afggrelse med kvalificeret flertal pa alle
omrader af den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik. I stedet bgr der veere fokus pa omrader,
hvor afstemning med kvalificeret flertal klart vil ggre en positiv forskel.

Traktatens bestemmelser om "konstruktiv afstaelse” i henhold til artikel 31, stk. 1, i TEU og
om anvendelse af kvalificeret flertal 1 henhold til artikel 31, stk. 2, i TEU har et stort
potentiale. Hvis disse redskaber var blevet anvendt, ville det have veret muligt at handtere
nogle af de situationer, der er beskrevet i1 afsnit 3. Kommissionen opfordrer derfor
medlemsstaterne i Radet til fuldt ud at udnytte dette potentiale ved at anvende
traktaterne i overensstemmelse med deres bogstav og and.

I den sammenhang er Radets konklusioner et nyttigt redskab til opna politisk enighed om
EU's holdninger til specifikke udenrigspolitiske spgrgsmal. Radet bgr dog afholde sig fra at
opna enighed om holdninger via falles overenskomst'® om den felles udenrigs- og
sikkerhedspolitik og andre dertil knyttede spgrgsmal gennem parallelle eller uformelle
procedurer, nar det er muligt at anvende de varktgjer, der er fastsat i traktaten. Dette vil ggre
det muligt at udnytte mulighederne i artikel 31, stk. 1, 2 og 3, 1 TEU.

I de tilfzelde, hvor et spgrgsmal ikke vedrgrer den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik, men
derimod de eksterne aspekter af en politik, der er reguleret af traktaten om Den Europziske
Unions funktionsmade, bgr de tilsvarende retsgrundlag desuden anvendes til at traffe
afggrelser, saledes at man ikke anvender reglen om enstemmighed. Det potentiale, der ligger i
det udbredte netvaerk af EU-delegationer i hele verden og i de internationale organisationer,
bgr udnyttes fuldt ud'’.

Udnyttelse af potentialet i de eksisterende bestemmelser om afstemning med kvalificeret
flertal i henhold til artikel 31, stk. 2, i TEU

Radet har allerede anvendt afstemninger med kvalificeret flertal ved @ndring af lister under
EU's restriktive foranstaltninger (personer og enheder, der er omfattet af indefrysning af
aktiver og rejseforbud), hovedsagelig i sager, der afspejler @ndringer af internationale
sanktioner, der er vedtaget af De Forenede Nationer, og lejlighedsvis ved @&ndring af lister
under autonome EU-sanktionsordninger, hvis Radet for Den Europziske Union ikke ansa
selve @ndringen for at vere af fglsom art'®. Kommissionen foreslar, at Radet konsekvent
anvender afstemninger med kvalificeret flertal ved @ndringer af listerne for alle EU's
sanktionsordninger — herunder autonome foranstaltninger — 1 overensstemmelse med
procedurerne i artikel 31, stk. 2, i TEU (tredje led).

Det Europziske Rad har befgjelsen til at identificere strategiske interesser og mal for EU's
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, herunder tematisk og for sa vidt angar forbindelserne
med et bestemt land eller en bestemt region'’. Kommissionen foreslar, at Det Europaiske
Réad vedtager afggrelser om tematiske eller geografiske strategier, prioriteter eller
retningslinjer, der fastsatter i hvilket omfang og under hvilke betingelser, Radet kan treeffe

Felles overenskomst er en praksis, som ikke er fastlagt i traktaterne, hvorved alle medlemsstater giver deres
udtrykkelige samtykke, uden at der er mulighed for at atholde sig fra at stemme.

"7 Artikel 221 i TEUF.

Se Radets gennemfgrelsesafggrelse (FUSP) 2018/1086 af 30. juli 2018 om restriktive foranstaltninger pa
baggrund af situationen i Libyen, EUT L 194 af 31.7.2018, s. 150-151.

19 Artikel 22, stk. 1, artikel 22, stk. 2, og artikel 26, stk. 1, 1 TEU.
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afggrelse med kvalificeret flertal for at gennemfgre dem, jf. artikel 31, stk. 2, i TEU (fgrste
led).

Selv om udnyttelsen af potentialet i de eksisterende bestemmelser om kvalificeret flertal i
henhold til artikel 31, stk. 2, i TEU vil udggre en vesentlig forbedring, vil den ikke tage
hgjde for mange af de konstaterede svagheder. For at handtere dette foreslar Kommissionen,
at der ogsa kigges pa mulighederne for mere strukturelle lgsninger, som kan styrke
beslutningstagningen i forbindelse med den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik i
henhold til artikel 31, stk. 3,1 TEU ved hjalp af ''passerellebestemmelsen''.

Kommissionen har identificeret tre specifikke omrader, som umiddelbart ville kunne drage
fordel af anvendelsen af "passerellebestemmelsen” i artikel 31, stk. 3,1 TEU.

5.1. EU's holdninger til menneskerettigheder i multilaterale fora

Menneskerettighedernes universalitet og udelelighed er et af de centrale principper, der 1a til
grund for oprettelsen, udviklingen og udvidelsen af EU, og som Unionens optreden udadtil
bygger pa®®. Det er afggrende, at der opretholdes politisk enhed pa
menneskerettighedsomradet for at bevare EU's internationale troverdighed og blgde magt
bade i og uden for de multilaterale fora.

Nar de EU-holdninger vedrgrende menneskerettigheder, der skal indtages i internationale
fora, drgftes inden for rammerne af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik, enes man i
gjeblikket om dem ved felles overenskomst, normalt i form af Radets konklusioner. Hvis
man gar over til afstemning med kvalificeret flertal, vil det give mulighed for en mere
effektiv og rettidig indsats fra EU's side. Situationer som den i juni 2017, hvor Unionen
ikke var i stand til at afgive en punkt 4-erkl@ring (menneskerettighedssituationer, der krever
opmarksomhed fra Radets side) i FN's Menneskerettighedsrad, vil ikke lzengere kunne
opsta.

Kommissionen foreslar derfor, at Det Europaiske Rad pa grundlag af artikel 31, stk. 3, i
TEU med enstemmighed vedtager en afggrelse om, at EU's holdning til
menneskerettighederne i internationale fora vedtages med kvalificeret flertal i form af
radsafggrelser.

5.2. Vedtagelse og &ndring af EU's sanktionsordninger

Sanktionspolitikken er et af EU's sterkeste udenrigs- og sikkerhedspolitiske varktgjer, da
den udnytter EU's betydelige gkonomiske styrke til at fremme de udenrigspolitiske mal. Det
er vaesentligt med fzlles handling for at bevare lige vilkar pa det indre marked og sikre, at de
feelles Schengenregler fungerer effektivt.

I de seneste ar er hyppigheden og intensiteten i EU's brug af restriktive foranstaltninger
vokset, hvilket viser, at EU er villig til at reagere pa, afvaerge og pavirke udviklingen gennem
politisk og gkonomisk pres. Ligesom det er tilfeldet med handelspolitik, hvor der anvendes
afstemning med kvalificeret flertal, er fastleggelsen af et politisk ambitionsniveau og en
passende balance mellem medlemsstaternes gkonomiske interesser centrale elementer i
forhandlingerne om sanktioner. Det er 1 alle medlemsstaters felles interesse, at EU kan

20 Jf. artikel 21 i TEU.

12




handle beslutsomt i sine geopolitiske interesserer, ofte som led i en international mobilisering
mod alvorlige kraenkelser af folkeretten.

Kommissionen foreslar derfor, at Det Europaeiske Rad pa grundlag af artikel 31, stk. 3, i
TEU med enstemmighed vedtager en afggrelse om, at afggrelser om indforelse af
sanktionsordninger vedtages med kvalificeret flertal i form af radsafggrelser?’.

5.3. Civile missioner inden for rammerne af den falles sikkerheds- og
forsvarspolitik

Civile missioner under den fazlles sikkerheds- og forsvarspolitik spiller en vigtig rolle i EU's
globale engagement for fred og sikkerhed. I gjeblikket traeffer Radet afggrelse med
enstemmighed®, nir det ivarksatter og traeffer afggrelse om gennemfgrelsen af civile
missioner.

I et dynamisk internationalt miljg skal EU vere i stand til straks at anvende sine redskaber for
hurtigt og synligt at reagere og engagere sig 1 krise- eller efterkrisesituationer og direkte stgtte
de nationale myndigheder og/eller lokalsamfund. Da EU sgger at eksportere stabilitet til sine
nabolande, vil antallet af civile missioner sandsynligvis stige. I betragtning af de skiftende
forhold, som sadanne missioner typisk fungerer under, nar de fgrst er etableret, kreever de en
effektiv og fleksibel forvaltning.

Kommissionen foreslar derfor, at Det Europaiske Rad pa grundlag af artikel 31, stk. 3, i
TEU med enstemmighed vedtager en afggrelse om, at alle afggrelser om civile
missioner under den fzlles sikkerheds- og forsvarspolitik vedtages med kvalificeret
flertal i form af radsafgerelser.

Til at starte med bgr der iser overvejes missioner med sigte pa kapacitetsopbygning inden for
retsstatsforhold og reform af sikkerhedssektorer, da de sedvanligvis gar hand i hand med
andre EU-instrumenter, der er underlagt afstemning med kvalificeret flertal i Radet.

Under alle omstendigheder kan Det Europziske Rad evt. beslutte, at nar det forst er
enstemmigt vedtaget, skal alle afggrelser vedrgrende gennemfgrelsen af civile missioner
under den fzlles sikkerheds- og forsvarspolitik traeffes af Radet med kvalificeret
flertal™.

6. Konklusion

EU's felles udenrigs- og sikkerhedspolitik er blevet styrket betydeligt, siden den blev indfgrt.
Dens resultater, f.eks. i de vestlige Balkanlande, til stgtte for Ukraine og i forbindelse med
Irans nukleare program, er betydelige. EU's partnere i verden forventer, at EU vil keempe for
sine vardier og for den internationale regelbaserede multilaterale orden.

Det star i stigende grad klart, at den udfordrende internationale situation, vi star over for,
krever en intensivering af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik. EU skal blive en

2l Ud over den mulighed, der er anfgrt i fgrste felt i afsnit 5.
2 Artikel 42, stk. 4, artikel 43, stk. 2, og artikel 28 i TEU.
3 Herunder afggrelser, der treffes ved delegeret myndighed.
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steerkere global aktgr, sa vi kan fortsette med at forme vores fremtid, opretholde vores fzlles
suveranitet og udgve en positiv indflydelse pa internationalt plan.

Beslutningstagningen kan ggres mere effektiv inden for visse omrader af den faelles udenrigs-
og sikkerhedspolitik. Dette vil ggre det lettere for Den Europaiske Union at sta pa egne ben.

Derfor opfordrer Kommissionen til, at der ggres brug af potentialet i traktaten om Den
Europziske Union ved fuldt ud at udnytte alle muligheder inden for rammerne af den felles
udenrigs- og sikkerhedspolitik, navnlig ved at @ge anvendelsen af afstemninger med
kvalificeret flertal.

For at bidrage til at opbygge et mere forenet, sterkere og mere demokratisk EU 1 et 2025-
perspektiv opfordrer Europa-Kommissionen lederne til pa mgdet den 9. maj 2019 i Sibiu at
tilslutte sig forslagene i denne meddelelse. Radet bgr treffe afggrelse med kvalificeret
flertal pa fglgende tre omrader af den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik:

e Menneskerettighedsspgrgsmal i multilaterale fora
e Sanktionspolitik

e Civile missioner under den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik.
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