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Lihendite nimekiri

EL, Liit — Euroopa Liit

ELL — Euroopa Liidu Leping

ELTL — Euroopa Liidu Toimimise Leping

EPK — Euroopa Poliitiline Koost66

EU - Euroopa Uhendus

KHE — kvalifitseeritud haalteenamus

Komisjon — Euroopa Komisjon

NATO - Pdhja-Atlandi lepingu Organisatsioon

Noukogu — kdesoleva anallilsi kontekstis EL valisasjade ndukogu (kuid pdhimdtteliselt ka moni muu
ELL artiklis 16 ette ndhtud ndukogu)

Parlament — Euroopa Parlament
Ulemkogu — Euroopa Ulemkogu
UJKP - Ghine julgeoleku- ja kaitsepoliitika
URO - Uhinenud Rahvaste Organisatsioon

UVJP - (ihine vélis- ja julgeolekupoliitika



Lahikokkuvote

Kaesolev uuring kasitleb kvalifitseeritud haalteenamuse (KHE) voimalikku kasutamist Euroopa Liidu (EL)
hise vélis- ja julgeolekupoliitika (UVJP) otsustusprotsessis. Tulenevalt Riigikogu véliskomisjoni
pustitatud lahtelilesandest on uuringu eesmark uurida diguslikust vaatepunktist Ghehaalsuse ja KHE
kasutamist UVJP kontekstis, kaardistada peamised KHE-le ilemineku poolt- ja vastuargumendid ja eri
osapoolte seisukohad antud kiisimuses ning esitada soovitusi Eesti poliitikakujundajatele. Pustitatud
eesmarkide saavutamiseks tuginetakse dokumentide, EL-i aluslepingute, teaduskirjanduse,
poliitikaraportite ja ekspertintervjuude kombineeritud analidsile.

Praegu tehakse UVJP valdkonnas otsuseid peamiselt (ihehaalsuse alusel. Konsensuse saavutamine on
sageli keeruline. Kriitikute sdnul teeb UGhehaalsuse néue EL-i valispoliitika aeglaseks, kohmakaks ja
hambutuks. Enamushaéletusele Gleminekus ndhakse véimalust muuta UVJP kiiremaks, téhusamaks ja
teravamaks. KHE-le tlemineku kisimus on eriti teravalt paevakorras inimdiguste ja sanktsioonidega
seotud otsuste puhul. Vajadus kiire ja tbhusa otsustusmehhanismi jarele on kasvanud olukorras, kus EL
peab reageerima mitmesugustele kriisidele ning seisab silmitsi tosiste julgeolekuohtudega.

Oiguslik analiiiis naitas, et enamushailetusele Gleminek EL-i Ghise vilis- ja julgeolekupoliitikas on
véimalik Liidu aluslepinguid muutmata. KHE-le on v&imalik Gle minna Ulemkogu (iheh&ilse otsuse
pohjal ja nn passerelle klausli alusel. Aluslepinguid muutmata ei saa Ule minna uUhelegi teisele
otsustusmehhanismile (nt tugevdatud kvalifitseeritud haalteenamusele v&i “kéik miinus Uks” reeglile).
KHE-le saaks passerelle klausli alusel le minna ka valdkondade kaupa. Siiski tuleb tdhele panna, et
passerelle klauslit ei saa kasutada s6jalise vdi kaitsepoliitilise téhendusega otsuste puhul.

Peamisteks KHE-le Glemineku pooltargumentideks on otsuste tegemise kiirus ja tdhusus (sh kriisidele
reageerimisel), suurem suutlikkus seista vastu kolmandate riikide mdjudele, valispoliitilise halvatuse
véltimine, tduge Uhise strateegilise kultuuri arengule ja liidu Ghishuvide parem kaitstus. Samuti kdneleb
KHE kasuks asjaolu, et KHE too6tab hasti teistes EL-i  poliitikavaldkondades. Peamisteks
vastuargumentideks on UVJP otsuste poliitilise kaalu vahenemine ja EL-i ihtsuse m&ranemine, EL-i
siseste koalitsioonide teke ja osade liikkmesriikide v&imalik marginaliseerumine, vdiksemate
liikmesriikide kaasatuse ja moju vahenemine, kisimuse siseriikliku politiseerumise oht, véimalik
pohiseaduste muutmise vajadus ja rahvahaaletuste risk.

Uuringu raames viidi 1abi intervjuud 11 Eesti ja 4 valiseksperdiga. Intervjuudest ilmnes, et Eesti
eksperdid suhtuvad KHE-le Glemineku vdimalusse pigem toetavalt. Intervjueeritud valiseksperdid
seevastu toetasid valdavalt Ghehaalsuse pdhimotte sailimist.

Uuringu autorid soovitavad Eesti poliitikakujundajatel kaaluda KHE jark-jargulist sisseviimist UVJP-s
aluslepingutega ette nahtud véimaluste kaudu ja avada kiisimus avalikuks aruteluks.



1. UURINGU TAUST JA EESMARGID

Uhine vélis- ja julgeolekupoliitika (UVJP; ingl Common Foreign and Security Policy) on Euroopa Liidus
(EL) (ks viimaseid poliitikavaldkondi, kus otsuseid véetakse vastu (ihehaalsuse alusel. Uheh&alsus
tahendab, et otsuseni joutakse vaid siis, kui Ukski liikkmesriik ei haaleta otsuse vastu. Asjaolu, et igal riigil
on véimalus otsus vetostada, muudab otsustusprotsessi aeglaseks ja kohmakaks. Uhehaélsuse kriitikud
vaidavad, et sellise otsustusprotsessi tottu on EL jadnud korvaltvaatajaks mitmetele olulistele
rahvusvahelistele siindmustele reageerimisel. Olukorras, kus EL seisab silmitsi mitmete kriiside ja
julgeolekuohtudega, on vajadus kiire ja t8husa otsustusmehhanismi jarele UVJP valdkonnas oluliselt
kasvanud.

Voimaliku lahendusena on vélja pakutud kvalifitseeritud haalteenamuse (KHE; ingl qualified majority
voting) laiendamine UVJP valdkonda. KHE tdhendab, et otsus loetakse vastuvéetuks, kui selle poolt
haaletas vahemalt 55% liikkmesriikidest (st 15 riiki 27st), kes esindavad vahemalt 65% Euroopa Liidu
rahvastikust (Euroopa Liidu Lepingu (ELL) artikkel 16(4)). Otsuse blokeerimiseks piisab, kui vastu
haaletavad neli lilkkmesriiki, kes esindavad enam kui 35% Liidu rahvastikust. KHE on ténapaeval kdige
levinum haaletusmeetod NSukogus. Seda kasutatakse seadusandlikus tavamenetluses, mille alusel
vOetakse vastu umbes 80% koikidest Liidu seadustest.

Kisimus KHE v&imalikust laiendamisest UVJP valdkonda on &hus olnud aastaid, kuid on just viimastel
aastatel kaivitanud elavaid arutelusid nii poliitilisel tasandil kui ka teadlaste ja poliitikaanaluitikute
hulgas. Uleskutseid KHE kasutuselevétuks on kostnud kérgeimalt poliitiliselt tasandilt. 2017. aastal tegi
Euroopa Komisjoni president Jean-Claude Juncker oma kdnes Euroopa Parlamendile ettepaneku
kaaluda KHE v&imalikku rakendamist UVJP kontekstis." 2018. aastal avaldasid sellele toetust Saksamaa
ja Prantsusmaa riigipead nn Mesebergi deklaratsiooniga.? Selle tulemusel esitas Komisjon ettepaneku
UVJP tdhusamaks muutmiseks, mis réhutab, et kuigi KHE kasutuselevétt ei lahenda kéiki UVIP
probleeme, oleks see oluliseks sammuks teel konkreetsema ja efektiivsema EL-i vélispoliitika poole.
Komisjoni president Ursula von der Leyen on teinud KHE véimaliku rakendamise uurimistlesandeks
valisasjade kdrgele esindajale Josep Borrellile* ning on kutsunud (les kasutama KHE-d vdhemalt
sanktsioonide ja inimdigustega seotud valdkondades.’

Liikmesriikide seisukohad KHE kasutuselevotu kiisimuses on mitmekesised, lahknevad ja osaliselt ka
ajas muutuvad. Eesti on seni toetanud (ihehialsuse ndude sailitamist UVJP otsuste tegemisel.

" Juncker, Jean-Claude. 2017. “Olukorrast Euroopa Liidus”, 13. september.

2 Elysee. 2018. "Mesenberg Declaration: Renewing Europe’s promises of security and prosperity”, 19. juuni.

3 Euroopa Komisjon. 2018. “A stronger global actor: a more efficient decision-making for EU Common Foreing and
Security Policy ", 12. september.

4von der Leyen, Ursula. 2019. "Mission Letter: Josep Borrell”, 1. detsember.

5> von der Leyen, Ursula. 2020. “Olukorrast Euroopa Liidus”, 16. september.



Tulenevalt Riigikogu valiskomisjoni pustitatud lahtelilesandest on uuringu eesmargid maaratletud
jargmiselt:

1. anda lihillevaade UVJP ajaloolisest kujunemisest, tdnapdevasest toimimisest ja UVJP
otsustusmehhanismidest;
analliisida diguslikust vaatepunktist Gihehaalsuse ja KHE kasutamist UVJP kontekstis;

3. kaardistada KHE kasutamise poolt- ja vastuargumendid;
kaardistada EL institutsioonide ja liikmesriikide seisukohad UVJP otsustusmehhanismide
voimaliku muutmise kisimuses;

5. hinnata KHE rakendamist lahtuvalt Eesti huvidest ja seisukohtadest;
esitada anallusist tulenevad poliitikasoovitused Eesti poliitikakujundajatele.

Pustitatud eesmarkide saavutamiseks viisime labi uuringu, mis kombineerib mitmeid erinevaid
meetodeid, sh kvalitatiivset dokumendianalisi, teaduskirjanduse ja poliitikaraportite teisest analldisi,
oigusteaduslikku meetodit ja ekspertintervjuude sisuanallusi. Allikatena kasutatakse erinevaid avalikke
dokumente (EL-i lepingud, Ndukogu ja Ulemkogu jareldused, Euroopa Komisjoni ettepanekud, EL-i ja
liikmesriikide valispoliitika dokumendid, olulisemad valispoliitilised avaldused, akadeemilised
analuusid, poliitikaraportid) ning 15 ekspertintervjuu kaigus kogutud teavet, hinnanguid ja seisukohti.
Intervjueeriti 11 Eesti ja 4 valiseksperti, kelle seas oli nii ametnikke, diplomaate kui ka
poliitikaanaltttikuid.

Uuringu I6ppraport koosneb seitsmest sisuosast. Esimene peatuikk selgitab uuringu tausta ja sénastab
eesmargid. Jargmine peatiikk annab (levaate UVJP ajaloolisest kujunemisest ja tanapaevasest
toimimisest, sh institutsioonide rollidest ja otsustusmehhanismidest. Kolmas peattikk analttsib KHE
kasutuselevéttu UVJP kontekstis diguslikust vaatepunktist. Neljas peatiikk kaardistab peamised poolt-
ja vastuargumendid KHE kasutuselevétuga seoses. Viies peatiikk annab Ulevaate liikmesriikide ja EL-i
institutsioonide seisukohtadest. Kuues peatikk kirjeldab ekspertintervjuudele tuginedes Eesti
asjatundjate suhtumist KHE kasutuselevottu. Seitsmes peatiikk sdnastab uuringu peamised jareldused
ning esitab valiku poliitikasoovitusi seoses UVJP otsustusmehhanismide véimaliku reformiga.



2. AJALOOLINE JA POLIITILINE KONTEKST

Kaesolev peatiikk annab (levaate UVJP eesmirkidest, ajaloolisest kujunemisest ning peamiste
institutsioonide rollidest.

2.1 UVJP eesmirgid, vahendid ja koht EL poliitilises raamistikus

UVJP loodi Maastrichti lepinguga 1993. aastal ja seda on hilisemate aluslepingutega tugevdatud. UVJP
eesmargiks on rahu sailitamine, rahvusvahelise julgeoleku tugevdamine ning rahvusvahelise koostoo
edendamine, tuginedes diplomaatiale ja rahvusvahelistele kokkulepetele.® Samuti on UVJP eesmérgiks
demokraatia ja Sigusriigi pohimdtete arendamine ja tugevdamine, sh inimdiguste ja pohivabaduste
austamine.” K&ige laiemas méttes on UVJP eesmirk aidata kaasa sellele, et EL-i suhted maailma oluliste
tegijatega p&hineksid Ghisel huvil ja kasul. UVJP-d suunab ka EL-i tldine vélis- ja julgeolekupoliitika
strateegia (EU Global Strategy), 2016. aastal vastu vdetud EL-i valistegevuse raamdokument, mis
rohutab vajadust tugevama ja sisemiselt Uhtsema Euroopa jarele, kaitsekoostd6d tahtsust, EL-i
strateegilise autonoomia olulist ning vGimekust reageerida kriisidele ja eriolukordadele.

UVJP eksisteerib kérvuti liikmesriikide vélispoliitikatega. Liikmesriigid on kohustatud UVJP-d toetama
ja hoiduma mis tahes tegevusest, mis v&iks olla vastuolus selle eesmérkidega.? UVJP on integreeritud
EL-i poliitilisse raamistikku, kuid selle toimimispdhimdtted ja otsustusprotsessid erinevad neist, mis on
kasutusel teistes poliitikavaldkondades. UVJP p&hineb peamiselt valitsustevahelistel koostdél ja
ihehaalsusel. UVJP raames ei vdeta vastu seadusi.

UVJP on vaid (ks osa Euroopa Liidu valissuhetest (external action). EL-i valissuhted hélmavad lisaks
UVJP-le ka véliskaubanduspoliitikat, arengukoostédd ja humanitaarabi.

UVJP lahutamatu ja oluline osa on Uhine julgeoleku- ja kaitsepoliitika (UJKP) — EL-i kaitse ja
kriisiohjamise raamistik, mis hdlmab ka liikmesriikide kaitsekoost66d. Euroopa kriisiohje eesmark on
tagada rahu, ennetada konflikte ja tugevdada rahvusvahelist julgeolekut. UJKP on EL-i sisemiste
poliitiliste ja so6jaliste struktuuride alus, mis véimaldab korraldada sjalisi ja tsiviilmissioone ning
operatsioone valismaal. Euroopa kollektiivse sdjalise kaitse eest vastutab NATO, kuhu kuulub enamik
(aga mitte kaik) EL riike. EL-il endal ei ole alalist sdjavage. UJKP eesmarkide saavutamiseks kasutatakse
nii majanduslikke, poliitilisi ja diplomaatilisi hoobasid kui ka liikmesriikide tsiviil- ja s&jalisi vahendeid.’

6 Euroopa Liit. “Valis- ja julgeolekupoliitika”. https://european-union.europa.eu/priorities-and-actions/actions-
topic/foreign-and-security-policy et (vaadatud 03.02. 2022)

7 Ibid.

8 German Federal Foreign Office. 2022. “The Common Foreign and Security Policy.”, https://www.auswaertiges-
amt.de/en/aussenpolitik/europe/-/228280 (vaadatud 04.02.2022)

9 Kaitseministeerium. 2014. “Euroopa julgeoleku ja kaitsepoliitika,” 14. mérts,
https://www.kaitseministeerium.ee/et/eesmargid-tegevused/euroopa-julgeoleku-ja-kaitsepoliitika (vaadatud
03.03.2022)



https://european-union.europa.eu/priorities-and-actions/actions-topic/foreign-and-security-policy_et
https://european-union.europa.eu/priorities-and-actions/actions-topic/foreign-and-security-policy_et
https://www.auswaertiges-amt.de/en/aussenpolitik/europe/-/228280
https://www.auswaertiges-amt.de/en/aussenpolitik/europe/-/228280
https://www.kaitseministeerium.ee/et/eesmargid-tegevused/euroopa-julgeoleku-ja-kaitsepoliitika

UVJP kasutab vaga mitmesuguseid poliitikainstrumente. Peamisteks vahenditeks on Ndukogu otsused
ja jareldused, EL-i voi valis- ja julgeolekupoliitika kdrge esindaja avaldused, demarsid ning riikidega
peetavad poliitilised dialoogid.”® Rahvusvahelist &igust, inimdigusi, digusriigi ja demokraatia
pdhimadtteid rikkuva poliitika méjutamiseks on EL-il véimalus kehtestada sanktsioone. UVJP missioonid
ja operatsioonid on mdeldud konfliktide ennetamiseks, lahendamiseks v&i nende tagajargede
leevendamiseks ning enamasti hdlmavad need desarmeerimisoperatsioone, humanitaar- ja
paastellesannete taitmist, sdjalist ndustamist ja abistamist, rahuvalvet vai kriisiohjet."

2.2 UVJP ajalooline kujunemine

Kuigi Uhise valispoliitika eesmargid ja vahendid lisati esmakordselt EL-i aluslepingusse 1993. aastal
Maastrichti lepinguga, on erinevaid katseid lisada Uhisturule valispoliitiline dimensioon tehtud juba
alates 1950. aastatest. 1970. aastal loodi valitsustevahelise koostd6 raamistik, mida nimetati Euroopa
poliitiliseks koostooks (EPK, ingl European Political Co-operation) ja mis voimaldas riikidel Ghtlustada
seisukohti olulistes rahvusvahelistes klsimustes ja koordineerida valispoliitikat. Algselt kuulusid
vorgustikku vaid Euroopa Uhenduse vélisministrid, kuid EPK arenes (isna kiiresti laiamahuliseks
platvormiks, mida kasutati selleks, et kujundada EU liikmesriikide Ghiseid seisukohti vélispoliitilistes
kiisimustes, mis ménel juhul viisid ka kokkulepeteni praktiliste tegevuste osas. EPK jai peamiseks
liikmesriikidevaheliseks valis- ja julgeolekualase koost6o koordineerimise vormiks kuni 1993. aastani,
mil jdustus Maastrichti leping. Maastrichti lepinguga loodud nn sambastruktuuris moodustas UVJP
teise samba, mida iseloomustas valitsustevaheline koostd6 ja EL-i riigitleste institutsioonide (Komisjon,
Parlament, Kohus) piiratud volitused.

1997. aastal sdlmitud Amsterdami leping t&i kaasa mitmeid struktuurseid muutusi UVJP valdkonnas.
Loodi valis- ja julgeolekupoliitika korge esindaja ametikoht (ingl High Representative for Common
Foreign and Security Policy), mida hakkas taitma EL-i nbukogu peasekretar. Jargnevad kiimme aastat
pidas seda ametit Javier Solana. Amsterdami leping muutis liidu julgeolekupoliitika olemuse
konkreetsemaks. EL-i kaitsetegevuste hulka arvati nn Petersbergi Ulesanded ehk humanitaar- ja
paastetlesanded, rahuvalve ja lahingujdudude Glesanded kriisikolletes.> Lisaks t&hustati
otsustusprotsessi EL-i Ulemkogus, lubades konstruktiivset haaletamisest hoidumist (ingl constructive
abstention)."® Amsterdami lepingu lisaprotokolliga jai Taani kdrvale liidu julgeoleku- ja kaitsepoliitikast
(nn opt-out).

10 Valisministeerium. 2021. “Euroopa Liidu Ghtne valis- ja julgeolekupoliitika”, 17. detsember,
https://vm.ee/et/euroopa-liidu-uhine-valis-ja-julgeolekupoliitika (vaadatud 6.02.2022)

" Ibid.

2 EEAS. 2016. "Shaping of a Common Security and Defence Policy”, 8. juuli, https://eeas.europa.eu/topics/common-
security-and-defence-policy-csdp/5388/shaping-of-a-common-security-and-defence-policy- en (vaadatud
04.02.2022)

'3 Euroopa Parlament. 2021. “Foreign Policy: aims, instruments and achievements”,
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/158/foreign-policy-aims-instruments-and-achievements
(vaadatud 05.02.2022)
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UVJP oli aastatel 2002-2007 EL-i péhiseaduse lepingu Gmber toimuvates aruteludes (iks keskseid
vaidluskohti. Lissaboni lepinguga kaotati EL-i kolmesambaline struktuur, kuid hoiti valispoliitika siiski
teistest poliitikavaldkondadest lahus.”* 2009. aastal jdustunud Lissaboni leping téi endaga kaasa
mitmeid olulisi UVJP uuendusi, sh anti EL-ile juriidilise isiku staatus ja formaliseeriti Ulemkogu roll."
Lepinguga tugevdati Liidu valisasjade ja julgeolekupoliitika korge esindaja ametikohta ja laiendati selle
volitusi. UVJP kérge esindaja ametikoht liideti Euroopa Komisjoni vélisasjade voliniku kohaga, téstes
selle Ghtlasi Komisjoni asepresidendi staatusesse, ning lisati mitmeid funktsioone, mida varem taitis
igal poolaastal vahelduv eesistujariik. See muudatus suurendas oluliselt EL-i valistegevuse- ja
julgeolekupoliitika moju, sidusust ja nahtavust. Esimene Lissaboni lepingu jargne ELi valis- ja
julgeolekupoliitika kdrge esindaja oli Catherine Ashton. Lissaboni lepinguga loodi Euroopa Ulemkogu
alalise eesistuja ametikoht ja Euroopa Valisteenistus (ingl European External Action Service, EEAS),
samuti ajakohastati Ghist julgeoleku- ja kaitsepoliitikat.’® Lisaks kinnitas Lissaboni leping Gihehaalsuse
kasutamist UVJP peamise otsustusmehhanismina, kuid jattis avatuks véimaluse minna lle KHE-
pbhisele otsustamisele, juhul kui Ulemkogu langetab (ihehaélselt vastava otsuse.'” Tanane EL-i vélis- ja
julgeolekupoliitika pdhineb Lissaboni lepinguga maaratletud oiguslikul alusel, eesmarkidel ja
otsustusmehhanismidel.

2.3 Institutsioonide roll UVJP-s

Euroopa Liidu Uhise valis- ja julgeolekupoliitika kujundamise eest vastutab neli peamist institutsiooni:
Euroopa Ulemkogu, vilisasjade ndukogu, EL vélisasjade ja julgeolekupoliitika kérge esindaja ja Euroopa
Vilisteenistus. Lisaks mangivad olulist rolli ka Euroopa Komisjon ja Parlament. UVJP raames saavad
algatusi teha koik lilkkmesriigid ja EL-i valisasjade ja julgeolekupoliitika kérge esindaja (nii iseseisvalt kui
ka Komisjoni palvel). Ulemkogu roll on méaarata EL-i valispoliitilised prioriteedid ja strateegilised huvid,
mille pdhjal vbtta vastu valis- ja julgeolekualaseid otsuseid ja meetmeid. Neid otsuseid viivad Liidu
tasandil ellu EL-i institutsioonid ja korge esindaja, aga ka liikmesriigid, kasutades selleks riiklikke voi EL-
i ressursse. Juhul kui rahvusvahelised arengud seda nduavad, véib Ulemkogu president kutsuda kokku
Ulemkogu erakorralise kohtumise. Ulemkogu kohtumised on UVJP kujundamisel daretult olulised, sest
otsuste tegemine eeldab valitsuste- ja institutsioonidevahelisi labiraakimisi kdige tundlikumates
kisimustes ning Ulemkogu kohtumised annavad otsustele legitiimsuse ja nahtavuse nii liikmesriikides
kui ka véljaspool Euroopa Liitu.'®

4 Euroopa Parlament. 2014. “Fact sheets on the European Union.” https://ycskosovo.eu/wp-
content/uploads/2018/11/Fact-sheets-on-the-EU latest-edition.pdf (vaadatud 05.02.2022)

5 European Parliament, ,Foreign Policy: aims, instruments and achievements”, op. cit.

16 Ibid.

7 Verola, Nicola. 2012. “The new EU foreign policy under the Treaty of Lisbon” in The Foreign Policy of the European
Union: Assessing Europe’s Role in the World (2nd ed.), eds. Federiga Bindi & Irina Angelescu. Washington: Brookings
Institution Press, 41-50: 46.

18 Keukeleire, Stephan & Tom Delreux. 2014. “Chapter 3: The EU's Foreign Policy System: Actors” in The Foreign Policy
of the European Union. London: Macmillan Education UK, 61-93: 61.
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Euroopa vélisasjade ndukogu koosneb koikide EL-i liikmesriikide valis- ja/voi kaitseministritest
(sOltuvalt ndukogus kasitletavast teemast). Ndukogu peamine llesanne on valja tédtada ja ellu viia
UVJP-d ning sealjuures tagada EL-i vélistegevuse (htsus, jarjepidevus ja téhusus.” Ulemkogu poolt
kindlaksmaaratud suuniste alusel voib ndukogu vdtta kasutusele meetmeid nii sjaliste kui ka
tsiviilkriiside ohjamiseks ning kehtestada sanktsioone.?® Vilisasjade néukogu vastutab kogu EL-i
vélistegevuse eest, sh véliskaubandus ja arengukoostdd.

EL-i valisasjade ja julgeolekupoliitika kdrge esindaja roll UVJP kiisimustes on osaleda
otsustusprotsessis, rakendada otsuseid, esindada EL-i valispoliitikas ja tagada jarjepidevus EL-i
valissuhetes.?! Lisaks juhib k&rge esindaja Euroopa vilisteenistuse t66d, mille eesmark on hallata EL-i
diplomaatilisi ja strateegilisi partnerlusi kolmandate riikidega. Valisteenistus teeb koostddd EL-i riikide,
URO ja teiste juhtivate osalejate diplomaatiliste teenistustega.?

Komisjoni ja Parlamendi roll on UVJP kiisimustes aastatega suurenenud. Vaatamata oma piiratud
formaalsele rollile valispoliitiliste otsuste tegemisel, on Parlament toetanud UVJP arengut ja piiiidnud
selle ulatust laiendada. Ulemkogu presidendil on kohustus Parlamenti regulaarselt teavitada ja
konsulteerida UVJP alaste péhivalikute osas. UVJP rahastamist kasitleva institutsioonidevahelise
kokkuleppe kohaselt toimuvad konsultatsiooniprotsessid iga-aastaselt Ulemkogult saadud dokumendi
alusel. Parlamendi osalus aitab suurendada UVJP demokraatlikku labipaistvust. Komisjoni roll UVJP
kisimustes on kill piiratud, st tal pole digust algatada ettepanekuid vdi esindada EL-i valispoliitilistes
kiisimustes, kuid Komisjon korraldab UVJP instrumentide rahastust, mis tuleb EL-i (ihisest eelarvest.?®
Komisjon osaleb Noukogu koérval teatud juhtudel poliitilistes protsessides (nt sanktsioonide
rakendamine, arengukoost®d, valiskaubandus), samuti tuginevad Ulemkogu ja N&ukogu sageli
Komisjoni ekspertteadmistele konkreetsetes kiisimustes.

9 Euroopa Liidu Néukogu. 2021. "Vilisasjade ndukogu.”, https://www.consilium.europa.eu/et/council-
eu/configurations/fac/ (vaadatud 05.02.2022)

20 |bid.

21 Keukeleire & Delreux, op. cit,, Ik 78.

22 Euroopa Liit. 2021. ,Euroopa vélisteenistus (EEAS)”, https://european-union.europa.eu/institutions-law-
budget/institutions-and-bodies/institutions-and-bodies-profiles/eeas et (vaadatud 05.02.2022)

23 Keukeleire & Delreux, op. cit., Ik 78.
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3. OIGUSLIK KONTEKST JA ANALUUS

Analiitsi digusliku osa eesmargiks on selgitada, kuidas on Euroopa Liidu Siguses kirjeldatud ja
pdhjendatud hehaalsuse ja KHE kasutamist, ning naidata, millised on erisused UVJP valdkonnas.
Eesmaérgi saavutamiseks peatub analliis esmalt (1) padevuse jaotuse kisimustel, et sellele jargnevalt
anallilisida (2) otsustus- ja hadletusmehhanismidega seotud kiisimusi UVJP valdkonnas.

3.1 Padevus UVJP valdkonnas

Enne Uhehadlsuse, KHE ja teiste otsusele jbudmise mehhanismide selgitamist tuleb Ulevaatlikkuse
mottes peatuda ka padevuse kisimusel. UVIP valdkonnas on padevuse jaotus (ja seega ka
otsustusmehhanismid) oluliselt erinevad nn tavaparasest Liidu meetodist (ingl Community method,
uuemates tekstides ka Union method?®*). Tavapéarase Liidu meetodi alla kéivad:

1) sisemise institutsionaalse padevuse raames Komisjoni keskne roll seadusandlike aktide
ettepanekute esitamisel (ELL artikkel 17(2));

2) Euroopa Parlamendi kaasatud roll olenevalt menetlusvormi protseduurist (seadusandliku
tavamenetluse puhul ELTL artiklid 289(1) ja 294);

3) otsuste langetamise mehhanismina Néukogus KHE (ELL artikkel 16(3));

4) Euroopa Kohtu jurisdiktsioon langetatud otsuste ja digusaktide kontrollil (ELL artikkel 19(1)).

UVJP valdkonnas on pea k&igi nende meetodi osade sisu erinev nn tavapéarasest Liidu meetodist, sh on
erinev otsustajate padevus, otsustele jdudmise mehhanismid ja ka asjaolu, et Euroopa Kohtul ei ole
reeglina jurisdiktsiooni UVJP valdkonnas vastu vdetud otsuste kohtulikuks kontrolliks.?®

Padevuse jaotumise all tulekski esmalt eristada EL-i sisest institutsionaalset (formaalset) pddevusjaotust
ning valist (sisulist, materiaalset) padevusjaotust EL-i ja liikkmesriikide vahel. Kui neist esimene annab
vastuse kiisimusele, mis on see organ, kes Liidu tasandil on padev tegutsema ja otsust vastu vétma,
siis viimane vastab sellele eelnevale kisimusele: kas EL-il on lldse padevust nimetatud kisimuses
tegutseda v&i on vastav padevus ainult (v6i samuti ka) liikkmesriikidel.

Esmalt vilisest padevusest. Kuigi Lissaboni leping kaotas varasema sammaste siisteemi, kus UVJP
moodustas omaette samba, jiid ka pérast Lissaboni lepingu vastuvdtmist UVJP valdkonnale kehtima
teistsugused reeglid kui teistele EL-i padevuse all olevatele valdkondadele. Uldised UVJP
padevusklauslid on ELL artikkel 24(1) ja ELTL artikkel 2(4). ELL artikkel 24(1) satestab asjaomases osas:

24Vt selles osas ka: Geert De Baere. 2020. “EU External Action” in European Union Law (3rd ed), eds. Catherine Barnard
& Steve Peers. London: Oxford University Press, 753.
25Vt ELL artikkel 24(1).

12



Uhise vilis- ja  julgeolekupoliitika  kiisimustes — kuuluvad liidu pddevusse  kéik
vélispoliitikavaldkonnad ja kéik liidu julgeolekuga seotud kisimused, kaasa arvatud (hise
kaitsepoliitika jdrkjédrguline kujundamine, mis véib viia (ihiskaitseni.

ELTL artikkel 2(4) satestab:

Vastavalt Euroopa Liidu lepingu sdtetele on liidul pddevus mddratleda ja rakendada Ghist viilis-
Jja julgeolekupoliitikat, sealhulgas kujundada jérk-jdrgult Gihist kaitsepoliitikat.

Vilise padevuse kisimuse jaotus on oluline kisimus, kuna see seondub padevuse andmise
pdhimdttega (ELL artikkel 5(1) ja (2), ingl principle of conferral). Padevuse andmise pdhimé&te tdhendab,
et EL saab tegutseda uksnes talle liikkmesriikide poolt aluslepingutega antud padevuse piires. Valise
padevuse kisimus omab lisaks mojule EL-i enda agentsusele rahvusvahelisel areenil ja
organisatsioonides moju ka liikmesriikide pdhiseadustele ja riigidigusele, kuna korrektne padevuse
alus (st dige aluslepingute jargne oOiguslik alus) voib votta siseriiklikelt otsustajatelt (parlament voi
valitsus) diguse valdkonnas ise otsustada. Samuti voib vaar diguslik alus (padevuse alus ELL-s voi ELTL-
s) viia kohtuvaidluseni®® ja ka sellisel alusel vastuvdetud akti tiihistamiseni.?’

Kuna padevuse andmise pohimdte piirab EL-i padevust ning liikmesriikidel on 6igus otsustada, kuidas
ja millised padevused nad EL-ile annavad, siis polegi EL-il senini Uhtset ja selget lahenemist
vélissuhetele — seda eriti UVJP-s. Vélissuhete valdkonnas on EL-il kaks erinevat Ishenemist:2®

1) valised sotsiaal-majanduslikud suhted, nagu valiskaubandus ja arengukoost6d, mis langevad
nn ,tavaparaste EL vdlissuhete” alla ja mida reguleerib peamiselt ELTL; ja

2) nn tipp-poliitika” (ingl high politics — diplomaatia, julgeoleku- ja kaitsepoliitika), mis langeb
peamiselt Ghise julgeoleku- ja kaitsepoliitika (UJKP) alla ning mida reguleerib peaasjalikult ELL.

See jaotus vastab enne Lissaboni lepingu vastuvotmist kehtinud sambasisteemi esimesele ja teisele
sambale. EL-i pohimétteliselt erinev Idahenemine neile kahele valdkonnale on jatkunud vaatamata
sellele, et ELL-i lisati V jaotis (Uldsatted Liidu valistegevuse kohta ning erisatted UVJP kohta) ning ELTL-
i viiles osa (Liidu valistegevus) ning ka sellele, et ELL artiklite 3(5), 21(1) ja 21(2) kohaselt on EL-i
vélissuhtlusele seatud Uhtsed eesmargid.

UVJP reeglid on detailselt kirjeldatud ELL V jaotises, seejuures on UJKP satted koondatud ELL V jaotise
2. jakku. Uldpdhiméte kdigi nende (sh nii ELL-s kui ELTL-s sisalduvate) reeglite jargi on, et otsuste
tegemine on (jatkuvalt) enam valitsustevaheline ja vahem riigitilene kui muudes EL padevuses olevates

26 Kuna kuigi Euroopa Kohtul pole Gldreeglina jurisdiktsiooni UVJP otsuste (ile, on tal jurisdiktsiooni institutsionaalsete
vaidluste ja otsuste digusliku aluse (sh padevuse) le — vt nt EK 03.12.2019 otsus asjas C-482/17 Tsehhi Vabariik vs
Parlament ja Néukogu, EU:C:2019:1035, para 31; EK 23.01.2018 otsus asjas C-267/16 Buhagiar jt, EU:C:2018:26, |k 41.
27Vt nt EK 05.12.2017 otsus asjas C-600/14 Saksamaa vs Néukogu, EU:C:2017:935, para 80; EK 14.06.2016 otsus asjas
C-263/14 Parlament vs Néukogu, EU:C:2016:435, para 42.

28 De Baere, op. cit., Ik 735.
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valdkondades.?® Ulemkogu ja vélisasjade ndukogu méangivad otsustusprotsessis peamist rolli; Euroopa
Parlamendi ja Komisjoni roll on piiratud ja vahemtéhtis. Ka UVJP valdkonnas vastuvdetavad otsused ja
instrumendid ei vasta tavaparasele EL digusaktide liigitusele.

Erinevuseks on ka see, et kui tavaparaselt jaguneb EL-i padevus liikmesriikidega jagatud, taiendavaks
ja EL-i ainupadevuseks, siis UVJP valdkonnas tehtavate otsuste puhul see liigitus ei kehti. UVJP niol ei
ole tegemist EL-i ainupadevuse valdkonnaga, kuna seda pole loetletud ELTL artiklis 3. Ka ei ole seda
mainitud ELTL artiklis 6 kui valdkonda, kus EL on padev vdtma meetmeid liikmesriikide meetmete
toetamiseks, koordineerimiseks véi tdiendamiseks Euroopa tasandil. See viitaks justkui sellele, et UVJP
peaks liigituma ELTL artikkel 4 jargi liikmesriikidega jagatud padevusega valdkonnaks, ometi ei ole seda
mainitud ka ELTL artiklis 4(2) sisalduvas mitte-ammendavas loetelus. Kull aga mainib ELTL artikkel 4(4)
spetsiifiliselt arengukoostd0 ja humanitaarabi valdkonda kui Uhte EL-i padevuses olevat valdkonda, kui
see padevus ei takista liikmesriikidel oma padevuse teostamist. UVJP-d on kirjeldatud kui jagatud
padevuse liigitusse mittesobivat valdkonda, kuna jagatud péadevus eeldaks liikmesriikide
otsustusdiguse peatumist juhul, kui EL on oma padevust teostanud, kuid see laheks vastuollu Lissaboni
lepingu juurde ja UVJP kohta kaivate deklaratsioonide 13 ja 14 sdnastusega.’’ Seega on iildist padevuse
laadi UVJP puhul keeruline konkretiseerida.

Vilise padevuse osas vdib kokkuvétlikult delda, et kuigi Lissaboni leping asetas UVJP valdkonna EL-i
ulelldisesse konstitutsioonilisse raamistikku,®' ei toonud sammaste siisteemi kaotamine Lissaboni
lepinguga kaasa protseduuride ja reeglite harmoniseerimist. Lissaboni lepingu jargne UVJP valdkonna
oiguslik raamistik véimaldab jatkuvalt markimisvaarsel hulgal erisusi ja ka reegleid endid ja nende
jargimispraktikat on keeruline vélja tuua (mh ka seetéttu, et Ulemkogu ja Néukogu arutelusid ei
avalikustata). Seega ei kuulu Lissaboni lepingu jargne UVJP raamistik (hegi tavapérase
padevuspdhimdtte alla ja seda on erialakirjanduses kirjeldatud kui taiesti eraldiseisvat ja omanaolist sui
generis kategooriat.>?

Funktsionaalse, EL-i sisese padevuse osas on vastuste andmine lihtsam. UVJP arengu ja otsuste eest
vastutavad EL-is peaasjalikult Euroopa Ulemkogu ja vélisasjade néukogu. Nii Komisjoni algatav roll kui
ka Euroopa Parlamendi kaasatus on marksa vaiksemad kui muudes EL &iguse valdkondades ning
teistsugused kui tavapérase Liidu meetodi alusel jaotuvad padevuspiirid. Kuna see padevuse valdkond
on tihedalt seotud haaletamismehhanismidega, anallilsitakse seda pdhjalikumalt jargmises
alapeatiikis, mis keskendub otsuste algatamisele, vastuvdtmisele ja hadletusmehhanismidele.

2% Cremona, Marise. 2021. “External Relations of the European Union: The Constitutional Framework for International
Action” in The Evolution of EU Law, eds: Paul Craig & Grainne De Burca. Oxford University Press; Craig, Paul & De
Burca, Grainne. 2020. EU Law: Text, Cases, and Materials (7th ed), Oxford University Press, 119.

30 Craig & De Burca, Ik 119.

31 Vt selles osas lahemalt: Butler, Graham. 2019. Constitutional Law of the EU’s Common Foreign and Security Policy:
Competence and Institutions in External Relations. Hart Publishing.

32 De Baere, op. cit., Ik 753.
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3.2 Otsustusmehhanismid UVJP valdkonnas

Kui eelnevalt kirjeldatud tavaparase Liidu meetodi jargi ei saa Liidu tegevus (sh digusaktide
vastuvétmine) tldjuhul aset leida ilma Komisjoni initsiatiivita, siis UVJP valdkonnas toimub meetmete
ettevalmistamine, vastuvétmine ja kehtestamine peaasjalikult Noukogus ja seda toetavates organites.
Siiski satestab ELL artikkel 30(1), et iga liikmesriik, liidu valisasjade ja julgeolekupoliitika kdrge esindaja
véi kérge esindaja Komisjoni toetusel vaib suunata Néukogule UVJP-ga seotud kiisimusi ning esitada
vastavaid algatusi voi ettepanekuid. Olukordades, mis nduavad kiiret otsustamist, kutsub k&rge
esindaja vastavalt ELL artiklile 30(2) kas omal algatusel voi liikkmesriigi taotlusel 48 tunni voi darmise
vajaduse korral ka lihema aja jooksul kokku N&ukogu erakorralise istungi. Uhise julgeoleku- ja
kaitsepoliitika (UJKP) tiheks oluliseks erisuseks on ka see, et Néukogu ei tegele mitte ainuliksi
uldsuuniste seadmise, vaid ka detailsete poliitiliste raamistike valjatéétamisega.®®

Kuigi EL lepingud ei maaratle UVJP spetsiifilisi padevusi (vt eelnev alapunkt), defineerivad need siiski
instrumendid, mida EL saab kasutusele v&tta UVJP teostamiseks. Need instrumendid ja meetmed on
toodud ELL artiklis 25 ja nendeks on:

(a) Uldsuuniste maaratlemine;
(b) otsuste vastuvotmine, mis maaratlevad
i.  liidu vbetavad meetmed;
ii. liidu esitatavad seisukohad;
iii.  punktides i ja ii osutatud otsuste elluviimise korra; ning
(c) liikkmesriikide stistemaatilise koostdo tugevdamine nende poliitika teostamisel.

ELL artiklid 24(1) ja 31(1) valistavad seejuures otsesdnu seadusandlike aktide vastuvdtmise voimaluse.

Haaletusmehhanismide osas tuleb esmalt taas réhutada, et UVJP kiisimustes on Giheh&élsus olnud nii
No&ukogus kui Ulemkogus otsuste tegemisel reegliks. Nii sitestab ELL artikkel 15(4), et Ulemkogu teeb
oma otsused konsensuse alusel, ja ELL artikkel 31(1), et UVJP peatiiki alusel vastu vdetavad otsused
teevad Euroopa Ulemkogu ja Néukogu tihehalselt, kui UVJP peatiikis endas ei ole satestatud teisiti.
Nimetatu pdorab imber nn EL-i KHE meetodi tldreegli ELL artiklis 16(3), mille kohaselt teeb Néukogu
oma otsused kvalifitseeritud hailteenamusega. Seega on ELL artikkel 31(1) nn UVJP (iheh3alsuse
eriklausliks ELL artikli 16(3) KHE dldklausli suhtes. UVJP valdkonnas tehtavad otsused peavad olema
tehtud Ulemkogu v8i N&ukogu liheh3ilse otsusega, v.a. kui ELL V jaotise 2. peatiikk (,Erisatted UVJP
kohta") satestab teisiti.

Enne UVJP erisatete juurde tulemist on vajalik peatuda ka tihehaalsusel. Ndukogu ja Ulemkogu
Uhehaalsus tdhendab haaletusel osalevate liikkmete Uhehaalsust, mille puhul mittehaaletav liige voib nn
konstruktiivselt mitteosaleda ja jadda seega vaikimisi eriarvamusele. Sel moel saab eriarvamusele jaav
lilkmesriik loobuda haaletamisel osalemisest, takistamata teistel Ghel meelel olevatel liikmesriikidel
otsuse tegemist. See voimalus on satestatud nii ELL artiklis 31(1) kui ELTL artiklis 238(4). ELL artikkel

33 De Baere, op. cit., Ik 753.
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31(1) kohaselt voib haaletamisest hoiduv Noukogu liige pohjendada oma kaitumist, tehes avaliku
avalduse. Sel juhul ei ole asjaomane liikmesriik kohustatud otsust kohaldama, kuid ta peab siiski
aktsepteerima, et otsus seob EL-i. Sellises olukorras peab liikkmesriik ELL artiklis 4(3) sisalduva
lojaalsuspohimétte ning vastastikuse solidaarsuse vaimus hoiduma igasugusest tegevusest, mis vdib
takistada EL otsusega vastuvdetud tegevust.3* Juhul, kui eriarvamusele jaav liikkmesriik seda ei soovi,
peab ta igal juhul kasutama oma vetodigust. Kuid sellisel erisuste tegemise ja loobumise vdimaldamisel
on ka omad piirid. Nii satestab ELL artikkel 31(1) viimane lause, et kui sel viisil hadletamisest hoidumist
pohjendanud Noukogu liikmed esindavad vahemalt {ht kolmandikku liikmesriikidest, kes
moodustavad vihemalt ihe kolmandiku EL-i elanikest, siis otsust vastu ei véeta. Oiguskirjanduses on
seda piiranguklauslit pohjendatud vajadusega tagada EL-i tegevuse ihtsus ja mottekus. Piiranguklausli
eesmark on tagada, et otsusele annab oma toetuse piisav hulk Ndukogu likkmeid, selleks et vaita, et EL
on tegutsenud — ja seda eriti valispoliitiliste otsuste kontekstis.*®

ELL artikkel 31(2) satestab need olukorrad, kus Néukogu otsustab KHE-ga ja nendeks on:

1) kui ta artikli 22 l6ikes 1 osutatud Euroopa Ulemkogu otsuse pdhjal, mis kasitleb liidu
strateegilisi huve ja eesmarke, vdtab vastu liidu meedet vdi seisukohta maaratlevaid otsuseid;

2) kui ta votab vastu liidu meedet vdi seisukohta maaratleva otsuse ettepaneku pohjal, mille liidu
vélisasjade ja julgeolekupoliitika kérge esindaja on esitanud Euroopa Ulemkogu taotlusel, mis
tuleneb Ulemkogu véi kdrge esindaja enda algatusest;

3) kui ta votab vastu liidu meedet voi seisukohta maéaratleva otsuse;

4) kui ta artikli 33 alusel nimetab eriesindaja.

ELL artikkel 31(2) lisab veel, et kui Noukogu liige teatab, et ta kavatseb liikkmesriigi poliitikaga seotud
eluliselt tahtsatel ja esitatud pdhjustel olla KHE-ga otsustamise vastu, siis kiisimust haaletusele ei
panda. See on nn hadletust takistav veto. Liidu vélisasjade ja julgeolekupoliitika kdrge esindaja otsib
siis tihedas koostdos asjassepuutuva liikmesriigiga vastuvoetavat lahendust ja kui see ei 6nnestu, voib
Noukogu kvalifitseeritud h&alteenamusega taotleda, et kisimus suunataks Uhehadlse otsuse
tegemiseks Euroopa Ulemkogusse.

ELL artikkel 31(3) satestab nn passerelle klausli, mis autoriseerib Euroopa Ulemkogu tihehailselt vétma
vastu otsuse, mis ndeb ette, et muudel kui ELL artikkel 31(2) osutatud juhtudel teeb Ndukogu otsuse
KHE-ga. Seda on nimetatud ka ,vaikeseks" passerelle‘iks. Qiguskirjanduses viidatud nn ,suur” passerelle
ELL artiklis 48(7) seevastu tapsustab Ulemkogule antud hailetusreeglite muutmise volituse sisu. ELL
artikkel 48(7) satestab, et kui ELTL-s v&i ELL V jaotises (UVJP kohta) nihakse ette, et Ndukogu teeb
teatavas valdkonnas véi teataval juhul otsuse ihehaalselt, véib Euroopa Ulemkogu vétta vastu otsuse,
millega antakse Noukogule volitus teha otsuseid selles valdkonnas véi sel juhul KHE-ga. Seega saab
KHE-le tle minna passerelle’i alusel ka jark-jarguliselt valdkondade kaupa. Sate tapsustab, et seda 16iku

34 Lojaalsusprintsiip toimib mdlemasuunaliselt: ka otsuse vastuvétnud liikmesriigid peavad austama héaaletamisest
hoidunud liikmesriigi seisukohta. Vt ibid, Ik 758.

35 Wessel, Ramses A. 1999. The European Union's Foreign and Security Policy: A Legal Institutional Perspective. Holland:
Brill Nijhoff, 144; De Baere, op. cit., Ik 758.
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ei kohaldata sojalise ega kaitsepoliitilise tahendusega otsuste suhtes. Ka ELL artiklit 31(4) kohaselt ei
kohaldata ei KHE erandeid (ELL artikkel 31(2)) ega nn passerelle klauslit (ELL artikkel 31(3)) sdjalise voi
kaitsepoliitilise tdhendusega otsuste suhtes. Sellise otsuse saab Ulemkogu ELL artikkel 48(7) viimase
taande kohaselt teha lksnes Uhehaalselt ja parast Euroopa Parlamendilt selle liikmete enamusega
antud nousoleku saamist. Samuti satestab ELL artikkel 48(7) kolmas taane, et kdigist ELL artikkel 48(7)
esimese vdi teise I8igu alusel tehtud Euroopa Ulemkogu algatustest teavitatakse riikide parlamente.
Kui mdne riigi parlament annab kuue kuu jooksul alates asjakohase teatise edastamise kuupaevast
teada oma vastuseisust, siis esimeses voi teises 16igus osutatud otsust vastu ei voeta. Kui vastuseisu ei
valjendata, véib Euroopa Ulemkogu otsuse vastu vétta. Kahe viimase ndudega on passerelle klausli kui
Ulemkogu ja Néukogu otsuse tegemise mehhanisme potentsiaalselt vdga suurel maaral muutva sétte
lle seatud tugev seadusandliku voimu — nii lilkkmesriikide parlamentide kui Euroopa Parlamendi -
kontroll.

Oluline on vilja tuua, et kuigi UVJP valdkonnas otsuste tegemist ja hailetusreegleid reguleerib
enamjaolt just ELL ja mitte ELTL, on sellele KHE puhul Uks oluline erand: ELTL artikkel 238, mille 16iked
2 ja 3 maaratlevad olulised arvestuslikud ja arvutuslikud erisused teatud tilpi otsuste puhul KHE
arvestamiseks vorreldes ELL artiklis 16(4) sisalduva KHE arvestamise Uldreegliga. Need erireeglid
satestavad nn tugevdatud KHE arvestamise versiooni ELL artiklis 31(2) juhtudeks, kui Noukogu ei tee
otsust Komisjoni ega valisasjade kdrge esindaja ettepaneku pdhjal (st taanded ks, kolm ja neli). See
rangem KHE arvestamise versioon on ELTL artikkel 238(2) jargi:

Erandina Euroopa Liidu lepingu artikli 16 l6ikest 4, mddratletakse kvalifitseeritud hddlteenamust
alates 1. novembrist 2014 ning kui protokollis (lileminekusdtete kohta el sctestatud teisiti,
néukogu litkmete vihemalt 72%-lise hddlteenamusena tingimusel, et nad esindavad liikkmesriike,
mis moodustavad vihemalt 65% liidu elanikest, kui nbukogu ei tee otsust komisjoni ega liidu
vélisasjade korge esindaja ettepaneku pohjal.

Kokkuvéttes on Néukogul UVJP kiisimustes otsuste vastuvdtmisel hadletusmehhanismide osas
pdhimatteliselt viis menetluslikku véimalust:3®

1) Uhehaalsus, mis on nn vaikimisi reegel ELL artikkel 31(1) jargi;

2) KHE ELL artikkel 16(4) juhtudel, mida on kirjeldatud ELL artikkel 31(2) teises taandes (pole
vOimalik kasutada sdjalise voi kaitsepoliitilise tdhendusega otsuste puhul);

3) KHE nn tugevdatud versioon ELTL artikkel 238(2) jargi juhtudel, mida on kirjeldatud ELL artikkel
31(2) esimeses, kolmandas ja neljandas taandes (pole vdimalik kasutada sdjalise vOi
kaitsepoliitilise tdhendusega otsuste puhul);

4) KHE juhul, kui Euroopa Ulemkogu seda Euroopa Parlamendi néusolekul ja liikmesriikide
parlamentide vastuseisu puudumisel Ghehaalselt otsustab (pole vdimalik kasutada sdjalise vdi
kaitsepoliitilise tahendusega otsuste puhul);

5) lihthaalteenamus protseduurilistes kiisimustes ELL artikkel 31(5) jargi.

36 Vt vastavat liigitust (aga ilma passerelle klauslita kui haaletusmehhanismi eriliigita) ka: De Baere, op. cit., Ik 759.
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Lisaks tlalkirjeldatud nn UVJP tipp-poliitika (high politics) protseduuridele ja menetlusreeglitele tuleb
teatud valdkondades ja olukordades arvestada ka ELTL-i satetega. Need vdivad teatud juhtudel thtida
ja/véi koos- véi eraldiseisvalt toimida koos ELL UVJP satetega. Nii néiteks on sanktsioonide jaoks ELTL
IV jaotise artiklis 215 toodud eraldiseisev mehhanism. ELTL artikkel 215(1) satestab, et kui vastavalt ELL
V jaotise 2. peatikile vastu vdetud otsus ndeb ette majandus- ja rahandussuhete osalise voi taieliku
katkestamise v&i piiramise tihe vdi mitme kolmanda riigiga (nn majandussanktsioonid), votab Néukogu
liidu valisasjade ja julgeolekupoliitika korge esindaja ja Komisjoni (hise ettepaneku pd&hjal KHE-ga
vastu vajalikud meetmed, teavitades sellest Euroopa Parlamenti. ELTL artikkel 215(2) satestab sama
menetluse (ja KHE haaletusmehhanismi) ka piiravate meetmete osas juriidiliste voi flisiliste isikute
ning rihmituste voi mitteriiklike Gksuste suhtes.

Inimbiguste ja tsiviilmissioonide puhul tapsete menetlusreeglite valja toomine on keerulisem, kuna
inimdigusklausleid voivad sisaldada voi inimdigusi puudutada mitmesugused liidu Oigusaktid,
meetmed voi otsused. Naiteks on inimdigusklauslid valiskaubanduslepetes, mis sdImitakse vastavalt
ELTLV osa Il jaotisele ja selle artiklile 207 (mille 16ige 4 naeb teatud juhtudel ette KHE ja teatud juhtudel
Uhehaalsuse). Samuti vdivad inimdigusi puudutada mitmed arengukoostéd voi humanitaarabi
meetmed, mida reguleerivad ELTL artiklid 208-211 ja 214.

Kokkuvéttes vaib delda, et kuigi Gihehaalsus on UVJP valdkonnas Ulemkogus ja Ndukogus tildreegliks
ja seniseks institutsionaalseks praktikaks, on véimalik Ulemkogu (ihehdélse otsuse péhjal ja nn
passerelle klausli alusel ile minna KHE otsustusmehhanismile ilma aluslepinguid muutmata. Ule saab
minna ainult KHE-le ja mitte mingile muule otsustusmehhanismile (nt tugevdatud KHE-le vdi "kdik
miinus Uks"” variandile) — mingi muu otsustusmehhanismi sisseviimiseks tuleks aluslepinguid muuta.
KHE-le saaks passerelle klausli alusel le minna ka valdkondade kaupa. Siiski tuleb tdhele panna, et
passerelle klauslit ei saa kasutada séjalise vdi kaitsepoliitilise téhendusega otsuste puhul.

18



4. KHE KASUTUSELEVOTT: POOLT- JA
VASTUARGUMENDID

Kaesolev peatlikk annab Ulevaate peamistest poolt- ja vastuargumentidest kvalifitseeritud
haalteenamuse vdimaliku kasutuselevétu kontekstis. Argumentide kaardistamine pd&hineb
teaduskirjandusel ning poliitikaraportitel. Et esitatud vaited ei jadks abstraktseks, esitab peatlkk naiteid
hiljutistest UVJP otsustusprotsessidest, mis osundavad tihehaalsuse kitsaskohtadele.

4.1 Pooltargumendid

UVJP otsustusprotsessis (ihehdalsuse kasutamise peamine kriitika seisneb Ulemkogu ja N&ukogu
vOimetuses kiiresti reageerida rahvusvahelistele sindmustele. Kahekiimne seitsme liikmesriigi
lahkarvamused ja vahene koostddvalmidus voivad takistada Gihehaalsuse saavutamist ja halvata liidu
tegutsemise. Lahkarvamused voivad tuleneda erinevast lahenemisest probleemile, vastuolulistest
riiklikest huvidest v&i sellest, et méni likmesriik tegutseb viliste tegutsejate kasul véi survel.®

Eeldeldust tuleneb mitmeid pooltargumente KHE rakendamiseks.

Kiiremad otsused ja tohusam tegutsemine UVJP kiisimustes. KHE pooldajad viidavad, et
Uhehaédlsuse pohimottest loobumine vdimaldaks EL-il saada kiiremaks, ndtkemaks ja tugevamaks
rahvusvaheliseks tegutsejaks. KHE kasutuselevott tagaks, et Uksikutel riikidel pole véimalik liidu
valispoliitilisi avaldusi ja otsuseid vetostada ega lahjendada.3® Viimastel aastatel on korduvalt ette
tulnud olukordi, kus Uhe liikmesriigi otsuse tulemusel on EL-i valispoliitilised otsused voi
deklaratsioonid viibinud voi blokeeritud. Kiirus on rahvusvahelistele kriisidele reageerimisel aaretult
oluline ja tagab EL-i valispoliitilise vGimekuse ning efektiivsuse. KHE kasutuselevott vahendaks
labiradkimistele kuluvat aega ja muudaks otsustusprotsessi oluliselt kiiremaks.

Uhehiidlsuse valud ja vaevad: Ndide 1

2020. aasta stigisel piilidis Euroopa Liit kehtestada sanktsioone Valgevene kdrgete ametnike
vastu reaktsioonina véltsitud valimistele, mille tulemusel kinnitati Aljaksandr Lukasenka
kuuendaks ametiajaks presidendiks, ning rahumeelsete meeleavaldajate vastu kasutatud rdigele
vdgivallale. Kiipros vetostas Valgevene-vastased sanktsioonid, néudes, et Euroopa Liit kehtestaks
tugevamad sanktsioonid Tiirgi vastu, kes oli alustanud nafta ja gaasi uurimis- ja puurimistéédega
vaidlusalustes Kiiprose rannikuvetes. Mitmete litkkmesriikide juhid vdljendasid avalikult oma
pettumust ja pahameelt Kiiprose veto (le. Ldti vilisminister Edgars Rinkevics tviitis, et EL-i
suutmatus inimoiguste rikkumisi sanktsioneerida ,saadab vale signaali valgevenelastele, meie

37 Schuette, Leonard. 2019. ,Should the EU make foreign policy decision by majority voting?” Centre for European
Reform, https://www.cer.eu/sites/default/files/pbrief gmv_15.5.19 1.pdf, 1-12: 1.

38 Novaky, Niklas. 2021. ,Qualified Majority Voting in EU Foreign Policy: Make it So" Wilfried Martens Centre for
European Studies, 1-26, 7.
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lihiskondadele ja kogu maailmale.”* Teised EL-i riigid ei suutnud Kiiprost veenda rohkem kui viie
nddala jooksul peale seda, kui liikkmesriikide vélisministrid olid leppinud kokku poliitilises otsuses
Valgevenet sanktsioneerida. Ulemkogu juhi Charles Micheli visiit Kiiprosele ei toonud lahendust.
1. oktoobril 2020 leppisid EL-i liikmesriigid kokku tugevas toetusavalduses nii Kiiprosele kui
Kreekale seoses Tiirgi energiauuringutega vaidlusalustes vetes ning hoiatasid Tlirgit tagajdrgede
eest, kui riik jatkab merealuse puurimistodga. Alles seejdrel oli Klipros néus toetama Valgevene-
vastaseid sanktsioone. Kiiprose ‘lehmakauplemise’ tulemusena kulus sanktsioonide
kehtestamiseks poolteist kuud, hoolimata sellest, et kbéik 27 liikmesriiki olid Valgevene
presidendivalimiste véltsimise hukka méistnud.

Suurem suutlikkus seista vastu kolmandate riikide méjule. Uhehaalsuse printsiip véimaldab
mdjukatel kolmandatel riikidel, kellel on teatud liikmesriikidega tihedad majanduslikud ja poliitilised
sidemed, 60nestada EL-i valispoliitika toimimist seeldbi, et nad mojutavad liikkmesriike vetostama voi
nérgestama UVJP ettepanekuid.®® KHE rakendamine vahendaks kolmandate riikide méju EL-i
vélispoliitikas, sest see vé&taks Uksikult liikmesriigilt véimaluse blokeerida UVJP otsuseid. KHE
kasutamise korral oleks kolmandatel osapooltel keeruline takistada EL-i tegevust kriisikoldes. Seega
suurendaks KHE rakendamine EL-i otsustusmehhanismide autonoomsust ja liidu kui rahvusvahelise
osaleja suveraansust.*!

Halvatuse viiltimine: UVJP tulemuslikkus ei séltu iiksikute liikmesriikide suvast. KHE
rakendamine voimaldaks liikmesriikidel vdtta vastu otsuseid kusimustes, kus kdikide liikmesriikide
seisukohad ei pruugi Uhtida v6i kus méned liikmesriigid haaletavad lahtuvalt muudest huvidest voi
strateegilistest kaalutlustest. KHE rakendamise korral ei taanduks EL-i valispoliitika enam likkmesriikide
madalaimale Uhisosale.

Uhehidlsuse valud ja vaevad: Néide 2

Aprillis 2021 blokeeris Ungari EL-i avalduse, milles siilidistatakse Pekingit demokraatia
mahasurumises Hong Kongis. Avalduse ajendiks oli uus julgeolekuseadus, mis néeb ette
ddrmiselt karmid karistused valitsusevastastest meeleavaldustest osavétjatele. Ungari on (iks
suurimaid Hiina investeeringute saajaid EL-is. Peale Ungari vetot kirjutati EL-i avaldus lahjemaks
ja nérgemaks, kuid sellest hoolimata ei énnestunud kiisimust Ungari toetuse puudumise tottu
maikuise vdlisministrite kohtumise pdevakorda panna. Saksamaa vdliminister Heiko Maas
nimetas Ungari kditumist ,tdiesti moistetamatuks,” rohutades, kui oluline on, et EL rédgiks
Hiinaga ,uhel hddlel."* Ungari peaminister Viktor Orbdn seevastu kéneles peale avalduse
vetostamist Hiina presidendi Xi Jinpingiga, kes Hiina vélisministeeriumi sénutsi kinnitas Orbanile,
et hindab kérgelt Budapesti piihendumust Hiina-sébralikule poliitikale.**

39 Deutsche Welle. 2020. “Cyprus blocks EU sanctions against Belarus”, 21. september,
https://www.dw.com/en/cyprus-blocks-eu-sanctions-against-belarus/a-55001174 (vaadatud 14.05.2022)

40 Novaky, op. cit., Ik 14.

41 Ibid.

42 Von der der Burchard, Hans & Jacopo Barigazzi. 2021. “Germany slams Hungary for blocking EU criticism of China
on Hong Kong",_https://www.politico.eu/article/german-foreign-minister-slams-hungary-for-blocking-hong-kong-
conclusions/ (vaadatud 10.05.2022)

3 Ibid.
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Touge iihise strateegilise kultuuri arengule ja liidu iihishuvide parem kaitstus. Kui (hehaalsus
kaitseb erihuve, siis kvalifitseeritud haalteenamus té6tab liidu kui terviku huvides.** KHE kasutuselevétt
UVJP kiisimustes annaks tduke Uhise strateegilise kultuuri arenemisele, mida on viimastel aastatel
60nestanud mitmed tegurid, sealhulgas randekriis, erimeelsused 6igusriigi kiisimustes ning pinged

1.4 Uhine strateegiline kultuur tahendab jagatud

|duna- ja idapoolsete liikmesriikide prioriteetide vahe
arusaama ohtudest ning liikkmesriikide vahelist solidaarsust ning liidu strateegilist autonoomsust. Uhine
strateegiline kultuur on téhusa vélispoliitilise toimimise eeldus. Suurvéimude rivaliteedi kontekstis on
liikmesriikidel eraldi voetuna oma huvide kaitsmine raskendatud ja tiksinda tegutsevad riigid riskivad
rahvusvahelise marginaliseerumisega.®® Seega arvatakse, et KHE kasutuselevétt sunniks liikmesriike

valispoliitilistele valjakutsetele vastamisel lahtuma senisest rohkem liidu Ghishuvidest.

Kvalifitseeritud hdcilteenamus tootab teistes EL-i poliitikavaldkondades. KHE alusel vGetakse
vastu umbes 80% koikidest EL-i seadustest” KHE on tdestanud oma tdhusust erinevates
poliitikavaldkondades, sh kaubandus, arengukoostdé, keskkonnapoliitika, rande- ja pagulaspoliitika®®
ning digusalane ja politseikoostdd ning vélispiiride haldamine.*® Loetletud valdkonnad ei ole tingimata
vahem tundlikud kui valis- ja julgeolekupoliitikaklisimused. Seega naitab EL-i praktika, et liikmesriigid
suudavad siduvaid otsuseid langetada ka Uhehaalsust kasutamata, jdades Uhtlasi kindlaks oma
pohimotetele ja riikide suveraansusele.

Euroopa iihist Vviilispoliitikat ei mddrata viljaspool Euroopa Liidu raamistikku. Jatkuv
tihehaalsuse otsustusmehhanismi kasutamine UVJP kiisimustes vdib viia olukorrani, kus EL ei suuda
reageerida rahvusvahelistele kriisidele ja valjakutsetele lhtse tervikuna, mille tulemusel maaratakse
Euroopa valispoliitiline kurss valjaspool Euroopa Liidu raamistikku alternatiivsete koostédvormide abil,
mis voéivad olla suurriikide poolt domineeritud (nt nn E3, kuhu kuuluvad Prantsusmaa, Saksamaa ja
ltaalia).>® Seega aitaks KHE rakendamine tagada vaiksemate liikmesriikide jatkuva kaasaraskimise
Euroopa Uhise vélispoliitika kujundamisel.®’

Uhehddilsuse valud ja vaevad: Ndide 3

2022. aasta talvel ja kevadel vottis Euroopa Liit vastu mitu sanktsioonidepaketti seoses Venemaa
sissetungiga Ukrainasse. Kuigi paljud vaatlejad pidasid liikkmesriikide suutlikkust ulatuslikes
sanktsioonides kiiresti kokku leppida mdrkimisvddrseks saavutuseks (arvestades pikaajalisi
erimeelsusi Liidu Venemaa-poliitikas), kaasnesid iga paketiga uudised liikmesriikide vahelistest
vastuoludest ning keerulistest ldbirdcdkimistest. Lédneriikide suutmatus heita Venemaa panku

44 Duff, Andrew. 2021. ,Vote versus veto: the case for more Council democracy”, 14. juuni,
https://www.friendsofeurope.org/insights/vote-versus-veto-the-case-for-more-council-democracy/ (vaadatud
11.05.2022).

4> Novaky, op. cit., Ik 14.

46 Ibid.

47 Novaky, op. cit., Ik 15.

48 Schuette, op. cit,, Ik 4.

4% Novéky, op. cit., Ik 15.

50 bid.

>1 Novaky, op. cit,, Ik 14.
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véilja rahvusvahelisest maksetesiisteemist SWIFT poéhjustas Ukraina toetajate ridades suurt
meelepaha. Venemaa SWIFT slisteemist eemaldamist ei toetanud algselt Saksamaa, Kiipros ja
Itaalia. Pohiliste argumentidena toodi viilja, et suhetes Venemaaga on vaja sdilitada méjuhoovad
ja véimalused dialoogiks. Itaalia ja Prantsusmaa drihuvide tottu el laienenud
kaubanduspiirangud esialgu luksuskaupadele. Lébirddkimised EL-i kuuenda sanktsioonidepaketi
ile, mis ndgi ette Venemaa naftast loobumise kuue kuu jooksul, venisid pikaks. Slovakkiale,
Ungarile ja Tsehhi Vabariigile anti pikendust Vene energiakandjatest loobumisel. Sellest
hoolimata jdtkas Ungari sanktsioonidepaketi blokeerimist. Peaminister Viktor Orbaniga
Budapesti kohtuma lennanud Euroopa Komisjoni president Ursula von der Leyen naasis visiidilt
tiihjade kdtega. Voimaliku lahendusena ndhti Ungari ‘kinnimaksmist’, kuid kdesoleva raporti
valmimise ajaks oli muutunud reaalseks ka véimalus, et Ungari vastuseisu tottu tuleb Venemaa
naftast loobumise plaan kuuendast sanktsioonidepaketist siiski vilja l6igata.”?> Sanktsioonide
takerdumine nditab, kui keeruline on EL-il (ihehddilsuse tingimustes Venemaa agressioonile vastu
astuda, Kremli s6jamasina rahastamisest loobuda ning end energiaséltuvusest vabastada.

4.2 Vastuargumendid

Peamised vastuargumendid KHE rakendamisele tulenevad méttekdigust, mille kohaselt KHE
kasutuselevott voib kahjustada liikkmesriikide huve ning viia eriarvamusel olevate liikmesriikide
marginaliseerumiseni otsustusprotsessis. See omakorda voib kaasa tuua EL-i Ghtsuse nérgenemise ja
demokraatliku legitiimsuse vahenemise.

UVJP otsuste poliitiline kaal viiheneb ja EL iihtsus méraneb. Uhehiélsuse tingimustes annavad kaik
UVJP otsused tugeva signaali liikmesriikide Uhtsusest, sest probleemkiisimuses on saavutatud
konsensus ning EL tegutseb htse toimijana rahvusvahelisel areenil. KHE rakendamine tooks endaga
kaasa otsuste poliitilise mo&jujéu vahenemise, sest otsuse kiidab heaks ainult enamus EL-i
liikmesriikidest. See annab vahemusele vdimaluse kaituda vastupidiselt Ndukogu otsusele. Hoiatav
naide, mis kiill ei kuulu UVJP valdkonda, on Néukogu 2015. aasta otsus pagulaste imberpaigutamise
kvootide kohta. Liidu ihtsus sai kannatada, sest liikmesriigid, mis haaletasid iimberpaigutamisotsuse
vastu (TSehhi Vabariik, Sloveenia, Rumeenia ja Ungari) otsustasid peaaegu taielikult ignoreerida
diguslikult siduvaid otsuseid.>®> KHE rakendamisel UVJP kiisimustes vdib tekkida sarnane olukord, kus
vaatamata siduvatele otsustele otsustavad liikkmesriigid tegutseda EL-i Gihise suuna ja seisukoha vastu,
mis omakorda vahendab EL-i méjuvéimu ja Uhtsust.

EL-siseste koalitsioonide teke ja osade liikmesriikide marginaliseerumine. Uhehailsuse
saavutamine UVJP kiisimustes toimub intensiivsete labirdakimiste tulemustel, mis ldhtub konsensuse
saavutamise pohimotetest, sh koikide liikmesriikide kaasamine labirdakimisprotsessi ja oma
seisukohtade tapne p&hjendamine, kui need ldhevad vastuollu konsensusega.>* Lisaks toimuvad

>2 Barigazzi, Jacopo, Barbara Moens, & Leonie Kijewski. 2022. “EU considers shelving ban on Russian oil as Hungary
block sanctions”, 13. mai,_https://www.politico.eu/article/eu-considers-shelving-ban-on-russia-oil-as-hungary-viktor-
orban/ (vaadatud 10.05.2022)

>3 Pomorska, Karolina & Ramses A. Wessel. 2021. Qualified Majority Voting in CFSP: A Solution to the Wrong Problem?
European Foreign Affairs Review, 26(3), 351-358: 354-355.

>4 Pomorska & Wessel, op. cit., Ik 354.
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labiradkimised vetodiguse taustal, mis tdhendab, et liikmesriigid panustavad rohkem omavahelisse
dialoogi ja erinevate seisukohtade pdhjendamisesse, sest kdik osalejad on pidevalt teadlikud, et igaiiks
vOib protsessi peatada. KHE kasutuselevott tahendaks, et koiki liikmesriike ei ole vaja aruteludesse ja
labiragkimistesse kaasata — eriti juhul, kui on olemas vajalik haalteenamus UVJP otsuse kinnitamiseks.>®
Teatud UVJP kisimustes vdivad tekkida EL-i sisesed koalitsioonid, kes haaletavad vastavalt eelnevatele
kokkulepetele voi valiste mojude ajel. See voib viia mdningate liilkmesriikide, naiteks euroskeptiliste
riikide (peamiselt Poola, Ungari ja teatud maaral Itaalia) marginaliseerumiseni, sest nende arvamust
térjutakse UVJP kiisimuste labiradkimisprotsessides.®® Liikmesriikidevaheliste koalitsioonide teke ja
marginaliseerumine voivad endaga kaasa tuua teatud riikide vahese osaluse otsustusprotsessis, mis
omakorda nérgendab EL-i demokraatlikku legitimsust.

Viiiksemate liikmesriikide kaasatuse ja méju vihenemine. Uhehiilsuse kasutamine UVJP-s on
tanini taganud vaiksemate liikmesriikide kaasatuse ja mdju suveraansustundlikes kisimustes.
Vaikeriigid on avaldanud muret, et KHE rakendamisel v8ivad suuremad lilkkmesriigid kasutada neid
vahendina, et oma tahet UVJP kiisimustes |abi suruda.>” Suurbritannia EL-ist lahkumise tulemusel on
suurriikidel, peaasjalikul Saksamaal, Prantsusmaal, Hispaanial, Itaalial ja Poolal, Noukogus veelgi
suurem haalte Glekaal vérreldes vaikeriikidega.”® Lisaks on paljudel EL-i kuuluvatel véikeriikidel oma
ajaloolised ja geograafilised omaparad, mille tdttu on oma valispoliitilisest autonoomiast loobumine
keeruline ja KHE rakendamine vastuvoetamatu. Naiteks toetavad Balti riigid joulisemat joont Venemaa
suhtes ja pooldavad suhete tugevdamist Ameerika Uhendriikidega. V&imalik olukord, kus UVJP
positsioonid vastanduksid Balti valitsuste valispoliitilisele joonele, kahjustaks Balti riikide
valispoliitikat.>® Samuti véivad KHE rakendamise tagajérjel sattuda ebasoodsasse olukorda neutraalsed
liikmesriigid nagu lirimaa voi Austria — seda juhul, kui vGetakse vastu otsus, mis on vastuolus nende
neutraalsusega.®® Seega véib KHE rakendamisel tekkida olukordi, kus véiksemad liikmesriigid on UVJP

labiraakimistel vorreldes suurriikidega ebasoodsas olukorras.

Liikmesriikidel voib olla senisest keerulisem siseriiklikult EL-i vilispoliitilisi otsuseid kaitsta ja
péhjendada. Kui liikmesriik on pidevalt UVJP kisimustes viahemuses, siis v8ib tekkida siseriiklikult
keeruline olukord, kus valitsusele heidetakse ette suutmatust kaitsta rahvuslikke huve Briisselis. Asjaolu,
et mitmetes lilkkmesriikides on kasvanud toetus populistlikele, d@rmuslikele ja euroskeptilistele
erakondadele, suurendab sdarase stsenaariumi téendosust. Naitena voib nimetada madalat toetust
EL-i poolt 2014. aastal Venemaa suhtes kehtestatud sanktsioonidele teatud liikmesriikides: Itaalias
toetas nimetatud sanktsioone alla kolmandiku ning Hispaanias vahem kui veerand elanikest. ©'

5 Ibid.

*6 Schuette, op. cit,, Ik 10.

>7 Novaky, op. cit,, Ik 2.

>8 Schuette, op. cit,, 1k 10.

>9 Schuette, op. cit,, 1k 10.

60 Ibid.

61 Simmons, Katie; Stokes, Bruce & Poushter, Jacob. 2015. ,NATO public opinion: Wary of Russia, leery of action on
Ukraine.” Pew Research Center Global Attitudes and Trends, 10. juuni, www.pewglobal.org/2015/06/10/1-nato-public-
opinion-wary-of-russia-leary-of-action-on-ukraine/ (vaadatud 06.03.2022)
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Véimalik péhiseaduste muutmise vajadus ja rahvahdidletuste risk. Uleminek KHE-le UVJP otsuste
tegemisel voib tekitada pohiseaduse riive vdi muutmise vajaduse. Riive tekib juhul, kui KHE
kasutuselevbtuga antakse &ra pdhiseaduse jargset suverdansust UVJP valdkonnas otsustada.
Pohiseaduse riive klisimus on aktuaalne ka Eesti puhul. Riigikohus on suverddnsuse pdhisisuna
maaratlenud ,otsustusdiguse kdigis kisimustes séltumatult valistest m&judest.”®> KHE UVJP-s kas
Uldpohimottena voi konkreetses kiisimuses (EL votab vastu otsuse, millega Eesti ei ndustu) voib seda
pohimotet riivata. Pohiseadusvastasuse tuvastamise korral voib  tekkida vajadus pd&hiseaduse
muutmiseks — seda nii Eestis kui ka teistes liikmesriikides. Osades liikmesriikides vdib tulenevalt nende
pohiseaduslikust korrast tekkida vajadus ja ndue panna kiisimus rahvahaaletusele.

62 RKUKo 12.07.2012 3-4-1-6-12, Ik 127.

24



5. LHKMESRIIKIDE JA EL-1 INSTITUTSIOONIDE

SEISUKOHAD

Viimase viie aasta jooksul on KHE kasutuselevétu idee kogunud toetust kdige kdrgemal tasandil. 2017.
aastal soovitas Komisjoni president Jean-Claude Juncker uurida, milliste valispoliitiliste otsuste puhul
oleks KHE rakendamine mdeldav.%® 2018. aasta juunis avaldasid nn Mesebergi deklaratsiooniga ideele
toetust Prantsusmaa president ja Saksamaa kantsler.®* Sama aasta septembris esitas Komisjon
konkreetse ettepaneku KHE jarkjarguliseks laiendamiseks. Ettepanek oli vastus korduvatele juhtumitele,
kus (ks v&i mitu liikmesriiki olid liidu UVJP-alaseid seisukohavétte véi tegevust blokeerinud,
aeglustanud v&i lahjendanud. 2019. aastal ametisse asunud Komisjoni president Ursula von der Leyen
on jatkanud oma eelkdija joont KHE rakendamise kisimuses — ta on teinud vilisasjade ja
julgeolekupoliitika kdrgele esindajale Josep Borrellile tilesandeks KHE-le tileminekut edendada.®® 2020.
aastal, peale seda, kui Kiipros oli vetostanud EL sanktsioonide kehtestamise Valgevene vdimude vastuy,
kutsus von der Leyen liikmesriike Ules kasutama KHE-I pdhinevat otsustamist vahemalt inimdiguste
kiisimustes ja sanktsioonide rakendamisel. Ka Euroopa Parlamendi seisukoht on olnud labivalt KHE
kasutuselevottu pooldav. Erinevates resolutsioonides ja aruannetes on Parlament korduvalt
valjendanud seisukohta, et KHE kasutamine muudaks UVJP tdhusamaks ning on kutsunud Ulemkogu
Ules kasutama passerelle-klauslit KHE-l pdhineva otsustamise sisseviimiseks.%®

Samal ajal on mitmete liikmesriikide diplomaadid arvamusel, et KHE ei lahendaks UVJP p&hiprobleemi,
milleks on liikmesriikide erinevad arusaamad ohtudest, koostdost ja vaartustest, vaid suurendaks
riikidevahelisi pingeid ja vahendaks liidu otsuste jarjekindlust ja kaalu.®” Sarnasel seisukohal on ka
Ulemkogu president Charles Michel, kes 2020. aasta septembris viitis, et kuigi hehdalsuse ndue vaib
aeglustada voi takistada otsuse langetamist, sunnib see liikkmesriike omavahel tihedamalt suhtlema,
leidmaks Uhist seisukohta, mis on jatkuvalt liidu Ghtsuse ja tugevuse mérgiks.%®

Tabel 1 annab Ulevaate liikmesriikide seisukohtadest kiisimuses, mis puudutab KHE-I pdhinevale
otsustamisele Uleminekut passerelle-klausli abil. Tabelis esitatud andmed parinevad uuringust, mis
pdhineb ekspertintervjuudel, mis viidi liikmesriikide diplomaatidega labi aastatel 2018-19.%°

63 Juncker, Jean-Claude. 2017. “Olukorrast Euroopa Liidus”, 13. september.

64 Elysee. 2018. "Meseberg Declaration: Renewing Europe’s promises of security and prosperity”, 19. juuni.

65 von der Leyen, Ursula. 2019. “Mission letter: Josep Borrell”, 1. detsember.

8 Euroopa Parlament. 2021. “Resolutsioon UVJP rakendamist kasitleva 2020. aasta aruande kohta”, 20. jaanuar.

67 Maurer, Heidi & Nicholas Wright. 2021. ,How much unity do you need? Systemic contestation in EU foreign and
security cooperation” European Security 30(3), 385-401: 397.

68 Nadibaidze, Anna. 2020. ,Will the EU move to Qualified Majority Voting in Foreign Policy?*, 23. oktoober,
https://www.vocaleurope.eu/wp-content/uploads/Will-the-EU-move-to-Qualified-Majority-Voting-in-Foreign-
Policy.pdf (vaadatud 12.02.2022)

69 Koenig, Nicola. 2020. Qualified Majority Voting in EU Foreign Policy: Mapping Preferences. Hertie School Jacques
Delors Centre. https://www.delorscentre.eu/en/publications/detail/publication/qualified-majority-voting-in-eu-
foreign-policy-mapping-preferences

25


https://www.vocaleurope.eu/wp-content/uploads/Will-the-EU-move-to-Qualified-Majority-Voting-in-Foreign-Policy.pdf
https://www.vocaleurope.eu/wp-content/uploads/Will-the-EU-move-to-Qualified-Majority-Voting-in-Foreign-Policy.pdf
https://www.delorscentre.eu/en/publications/detail/publication/qualified-majority-voting-in-eu-foreign-policy-mapping-preferences
https://www.delorscentre.eu/en/publications/detail/publication/qualified-majority-voting-in-eu-foreign-policy-mapping-preferences

Tabel 1. Liikmesriikide seisukohad UVJP passerelle-klausli kasutamise kiisimuses

Skeptiline/ Seisukoht

pole [6plik
Belgia Austria Eesti
Hispaania Bulgaaria Horvaatia
Holland lirimaa Kreeka
Prantsusmaa Itaalia Klpros
Rootsi Luksemburg Leedu
Saksamaa Portugal Lati
Soome Rumeenia Malta
Slovakkia Poola
Sloveenia TSehhi Vabariik
Taani Ungari

Allikas: Koenig, Nicola. 2020. Qualified Majority Voting in EU Foreign Policy: Mapping Preferences. Hertie School Jacques
Delors Centre.

Véarskema pildi liikmesriikide seisukohtadest KHE kasutuselevétu kiisimuses pakub 2021. aasta juunis
valminud uuring, mis kaardistas 18 liikmesriigi seisukohti Euroopa Tulevikukonverentsi raames
kasitletavate teemade osas, sh véimalik UVJP otsustusmehhanismide reform.”® Eesti kahjuks ei
kuulunud uuritud riikide hulka, kill aga hélmab uuring meie naaberriike. Uuringu kohaselt on KHE
kasutuselevott enimtoetatud institutsionaalne reform Tulevikukonverentsi teemade hulgas. Seda
toetasid Uheksa riiki uuritud 18-st (sh suurriigid Saksamaa, Prantsusmaa ja Itaalia, aga ka Holland ja
Soome, mille valitsused on pea kdigi teiste valjapakutud institutsionaalsete reformide vastu). Ainult neli
riiki (Bulgaaria, Leedu, Poola, Taani) olid otseselt KHE kasutuselev&tu vastu’’. Taani vastuseisu kinnitas
intervjuus ka Taani diplomaat, kes réhutas riigi EL integratsiooni ajaloolisi eriparasid, sh referendumeid
erinevates EL-iga seotud kiisimustes ja erandit (opt-out) kaitsepoliitika valdkonnas. Ulejaanud riikide
jaoks polnud klsimus prioriteetne.

Siinkohal on oluline mainida asjaolu, et sama uuringu kohaselt ei poolda enamus liikkmesriike
aluslepingute muutmist. Uuritud 18 riigist kimme — enamik neist Pdhja-, Kesk- ja Ida-Euroopa riigid —
on sellele mottele otsustavalt vastu. Aluslepingute muutmist peab soovitavaks vaid kaks liikkmesriiki —
Austria ja ltaalia. Need tulemused naitavad, kui keeruliseks vdib kujuneda aluslepingute muutmine ja
lepingumuudatuste ratifitseerimine. Selle tddemuse valguses tuleks suhtuda vaga ettevaatlikult neisse
ettepanekutesse UVJP otsustusmehhanismide muutmiseks, mis eeldavad aluslepingute muutmist
(nditeks tugevdatud KHE v&i méne muu otsustusreegli kasutamine k&ikide UVIP otsuste puhul).
Muudatustel, mis on tehtavad kehtivate lepingute raamistikus — sh passerelle klauslite aktiveerimine ja
ileminek KHE-le Ulemkogu (ihehaélse otsuse alusel — on seetéttu paremad véimalused vastuvdetuks

70 Alander, Minna, Nicolai von Ondarza, & Sophia Russack. 2021. “Managed Expectation: EU Member States' Views on
the Conference on the Future of Europe,”European Policy Institutes Network report, 24. juuni, https://epin.org/epin-
publications/ (vaadatud 12.03.2022)

" Ibid., Ik 3.
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osutuda, kuigi tuleb méodnda, et ka sellisteks sammudel puudub hetkel kdigi liikkmesriikide toetus.
Samas vdivad riikide positsioonid nii passerelle klauslite aktiveerimise kui ka aluslepingute muutmise
osas tulevikus muutuda, sh valimiste ja valitsuste vahetumise tagajarjel.

24. veebruaril 2022 véimendunud Venemaa agressioonisdda Ukrainas on arutelud UVJP
otsustusmehhanismide muutmise Ule uue hooga Idkkele puhunud. Asjatundjad argumenteerivad, et
Euroopa Liidu senine ,ilusa ilma” valispoliitika peab kohanema geopoliitilise konkurentsi ja jdupoliitika
karmi reaalsusega — see kohanemine eeldab UVJP otsustusprotsesside ja institutsionaalse ehituse
muutmist.”? Kuigi likmesriikide reaktsioon Venemaa agressioonile oli oodatust kiirem, (iksmeelsem ja
tugevam, oli tegu ad hoc mobiliseerumisega, mis ei tdhenda, et EL oleks uues, ohtudekiillases
reaalsuses valmis rasketeks valikuteks ja sihikindlaks tegutsemiseks pikema aja jooksul.” Kuigi
Uksmeeles peitub joéud, nagu uhehaalsuse pooldajad armastavad réhutada, on 27 liikmesriigi
konsensusel pdhinev vilispoliitika ideaal, mille hind on halvenenud julgeolekuolukorras liiga kérge.”
Oluline on markida, et EL-i t6husa vastuse Venemaa agressioonile tingis Kremli kditumise erakordne,
kdiki rahvusvahelisi norme eirav j6hkrus, mis sundis ka Venemaa suhtes sdbralikke EL riikide valitsusi
Venemaa kaitumist hukka maoistma, ning teisalt USA valitsuse energiline eestvedamine Laane poliitika
koordineerimisel.” Selliste ihendavate, véliste asjaolude puudumisel véinuks Euroopa Liidu reaktsioon
sojale olla méarksa mannetum.

72 Lehne, Stefan. 2022. “Making EU Foreign Policy Fit for a Geopolitical World", 14. aprill,
https://carnegieeurope.eu/2022/04/14/making-eu-foreign-policy-fit-for-geopolitical-world-pub-86886 (vaadatud
12.02.2022)

3 Ibid.

4 Ibid.

7> Ibid.
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6. KVALIFITSEERITUD HAALTEENAMUS:
EESTI VAADE

Kaesolev peatiikk annab Ulevaate nii Eesti senisest ametlikust seisukohast kui ka siinsete
valispoliitikaasjatundjate arvamustest ja hinnangutest UVJP otsustusmehhanismide kiisimuses. Analiiis
pohineb 2022. a kevadel labi viidud 11 uurimisintervjuul Eesti poliitikakujundajate ja valispoliitika
ekspertidega,’® samuti on kasutatud vélisministeeriumis 2018. a valminud samateemalist m&ttepaberit
ja Vabariigi Valitsuses 2019. a kinnitatud seisukohti.

Eesti kehtiv seisukoht KHE kiisimuses on valitsuse poolt heaks kiidetud juunis 2019. a. Selle jargi
toetatakse EL-i valispoliitikas Eestile olulistes kisimustes Uhehaélsusel p&hineva otsustusprotsessi
jatkumist.

6.1 Ootused EL-i thisele valispoliitikale

Intervjuud kinnitavad, et Eesti toetab sarnaselt teistele EL-i liikkmesriikidele liidu poolt sdnastatud
tugeva Uhise valispoliitika eesmarki, mille kohaselt peaks EL olema rahvusvahelises suhtluses
silmapaistev ja oluline globaalne toimija. Vaikeste lilkkmesriikide, sh Eesti, jaoks on EL oluline riigitilene
platvorm, mis vdimaldab piiratud ressursside tingimustes maksimeerida valispoliitilist m&jukust, mida
kahepoolsetes suhetes samal tasemel saavutada on sama hasti kui vbimatu.

Liidu uhise valispoliitika peamine probleem on asjaolu, et tegu on nn vahima Uhisnimetaja pohimotte
alusel elluviidava poliitikaga. See tdhendab, et rahvusvahelistes (kriisi)olukordades, mis nduavad kiiret
reageerimist, vdtab otsusteni jdudmine liiga kaua aega, ning et Uhise seisukoha kujundamine eeldab
otsuse lihvimist nii, et see ei riiva Uhegi liikmesriigi huve. Seet6ttu on otsused aeglased ja tihtipeale
sisult ebaselged. Ambitsioonikamaid otsuseid ootavate riikide ja kodanike jaoks on EL-i tegevus seega
sageli pettumust valmistanud.

Oluline on r&hutada, et UVJP puudujdigid on tingitud nii otsustusmehhanismist kui ka muudest
pohjustest. Viimaseid ei ole voimalik kdesoleva uuringu raames pdéhjalikult analtusida, mistdttu
piirdume allpool vaid otsustusmehhanisme puudutavate aspektide kasitlemisega.

6.2 Hinnang UVJP otsustusprotsessi muutmise vajalikkusele

Uuringus osalenud intervjueeritavate hinnangul vajab EL-i valispoliitika kujundamise ja elluviimise
protsess muutmist. Kuigi uuring keskendus KHE kasutuselevotu eelistele ja puudustele, tdstatasid
mitmed intervjueeritavad kisimuse Uhise valispoliitika otsustusprotsessi muutmisest laiemalt (sh
viisidel, mis valjuvad kehtivate aluslepingute raamidest). See tahendab, et eksperdid nagid Uhe

76 Ulevaade labiviidud intervjuudest on toodud lisas 1 Ik 38.
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tosiseltvdetava lahendusena tUhehaalsusest loobumist, kuid ei toetanud tingimata KHE sisseviimist (vt
allpool “Muud ettepanekud UVJP otsustusmehhanismi kohta").

6.3 Argumendid KHE sisseviimise poolt

Eksperdid toid esile jargmisi pohjendusi, miks Eestil tuleks KHE kasutuselevdttu kaaluda. Mitmed

nimetatud pdhjused peegeldavad teemakohases kirjanduses esitatud argumente, millest andis

lUlevaate neljas peatiikk.
Argument
Uks liikmesriik ei
saaks UVJP-d halvata

Paranenud suutlikkus

seista vastu
kolmandate riikide
mojule

Liikmesriikide

vaartused ja vaated on
piisavalt sarnased

Liikmesriigid oleksid
poliitikakujundamises
proaktiivsemad

Selgitus
Praeguses, Uhehaalsuse tingimustes toimuvas otsustusprotsessis on tihti

otsuse vastu 1-2 liikmesriiki ja sageli on tegu samade riikidega, olenemata
kdne all olevast teemast. See tahendab, et monedel liikkmesriikidel on valja
kujunenud praktika blokeerida pidevalt teatud teemasid ja/ vdi survestada
teisi liikkmesriike tegema jareleandmisi erinevates, sh ka valispoliitikat
UVJP otsuse
toetamisele. Kuigi labirdakimised on EL-i otsustusprotsessi normaalne

mittepuudutavates poliitikavaldkondades vastutasuks
0sa, ei saa taolist slistemaatilist kaitumist pidada heaks tavaks. Eesti
puddlused on olnud suunatud konsensuse otsimisele, mitte selle
|6hkumisele. Teatud liikmesriikide blokeeriv kaitumine on muutunud
ootuspdraseks, see aga loob labiradkimistel frustreeriva ohkkonna.
Liikmesriikide puhul,

kes on pohimotteliselt vastu, pole abi ka

veenmistaktikast, kuna  otsuseid tehakse pealinnades, mitte
|abiraakimistelaua taga.

KHE kasutuselevdtust tulenevat kolmandate riikide moju véahendamist
peeti Eesti jaoks oluliseks argumendiks, isegi kui on selge, et EL-il ei

onnestu vabaneda valistest m&judest.

Intervjuudes juhiti tdhelepanu sellele, et valdava osa liikmesriikide vaated
valispoliitilistes kiisimustes on muutunud jarjest sarnasemaks, mistdttu ei
oleks KHE rakendamise puhul iga otsuse vastuvotmisel oodata suuri
vastasseise. Mitmed vastanud leidsid, et kui vaated peaksid muutuma
oluliselt erinevamaks, siis on muutunud kas EL ise voi Eesti sisepoliitilised
reaalsused, mistdttu poleks enam tegu sellise Ghendusega, mille liige Eesti
sooviks olla.

Kui otsused vdetakse vastu KHE-ga, siis osaleb liikmesriik suurema
tdendosusega otsuse kujundamise protsessis algusest peale vaga
aktiivselt, et saavutada oma seisukohaga kooskdlas olev tulemus. Uldine
tava EL-i institutsioonides on koikide osapoolte kaasamine ja pidev
konsensuse otsimine ka seal, kus seda ametlikult vaja pole. Mitu
tostsid Eesti  aktiivset osalemist  EL-i

intervjueeritavat esile
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Liikmesriik ei soovi
negatiivse erandina
silma paista

KHE toimib teistes
poliitikavaldkondades

Ressursside
kokkuhoid
Tuumikriigid ja
liitlased toetavad

tileminekut KHE-le

otsustusprotsessides ja nentisid, et on keeruline ette kujutada olukorda,
kus Eesti jagks mones kisimuses Uksi. Kui méni liikkmesriik jadb lootma
vaid viimasele etapile ehk haaletamisele, ei ole ta teinud eelmistes
etappides piisavalt head selgitus- ja veenmistood.

Kui konsensust taotlevas otsustusprotsessis ei avalikustata ametlikul
tasandil seda, milline liilkmesriik otsust ei toeta, siis KHE puhul oleks teada,
kuidas iga liikmesriik haaletab. Intervjueeritavad hindasid, et
liikmesriikidel oleks keeruline olla avalikult see osapool, kelle t&ttu otsust
ei stinni. Siiski on ka praegu Uksikuid lilkkmesriike, kes ei karda avalikult
eriarvamusele jaada.

Intervjueeritavad ei osanud nimetada konkreetseid juhtumeid mones
teises poliitikavaldkonnas, kus liikkmesriikide enamuse seisukoht oleks
lainud vastuollu Eesti huvidega. Samas réhutati, et tundlikus valdkonnas
nagu justiits- ja sisekisimused on KHE kasutusel olnud liiga liihikest aega,
et selle m&jusid adekvaatselt hinnata (sellesse valdkonda kuulub 2015. a
randekava kui nadide KHE-ga vdetud otsusest, mis liikkmesriike stigavalt
[6hestas).

KHE kasutuselevottu toetab ka intervjuudes kdlanud mottekaik, et kuna
kategooriliselt otsuse vastu olevat riiki ei ole voimalik imber veenda, aitab
KHE-I pohinev haaletamine ressursse (aega, energiat) kokku hoida. See
argument on eriti oluline vaikeriikide piiratud voimekust silmas pidades.
Intervjuudes tuli esile, et mitmed liikmesriigid, kelle valispoliitilisi
seisukohti ja vaateid Eesti olulisel maaral jagab (nt Pohjala riigid), toetavad
Uleminekut KHE-le. See on ks vaheseid kisimusi, kus Eesti seisukoht
mottekaaslaste omast erineb ja Eestil tuleks kaaluda, kui oluline on end ka
selles kusimuses tuumiku ja liitlaste hulka paigutada.

6.4 Argumendid KHE sisseviimise vastu

Peamised intervjuudes vélja toodud vastuargumendid KHE sisseviimisele on esitatud allpool.

Argument

uvJpP kui
liikmesriikide
suveraansuse
»Viimane tugipunkt”

Selgitus

Intervjueeritavad hindasid, et KHE vastaste jaoks on arutelu keskmes
kisimus liikmesriigi suveraansusest. Euroopa [6imumise teemalistes
aruteludes raagitakse tihti sellest, et liikmesriigid on pidanud EL-iga
litudes osa oma suveraansusest loovutama. Valis- ja kaitsepoliitika
valdkonnas on Uhehaalsusndue olnud liikkmesriikide suverddnsuse
sdilitamise garantii. Suverdaansuse kaitsmise argument on eriti oluline just
selliste liikkmesriikide jaoks nagu Eesti, kelle ajalooline kogemus ja
geopoliitiline  asend ei luba iseseisvust ja  suverdansust
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Uhisavaldus

on

omaette vaartus

Vaiksemate
liitkmesriikide
vahenemine

moju

Uhine  strateegiline

kultuur
aruteludes

EL-i
moranemine

stinnib

tihtsuse

enesestmoistetavaks pidada. Peamine sdnum intervjuudest oli, et arutellu
tuleks sisse tuua kasitlus Eesti jaoks eksistentsiaalsetest ohtudest, mida
KHE kasutuselevott kaasa voiks tuua ja/ voi mille eest Gihehaalsus Eestit
hetkel kaitseb. Teemad, mille puhul enamushaaletuse tulemus oleks Eesti
jaoks kriitilise tdhtsusega, puudutavad EL-i Venemaa-poliitikat,
|ahinaabrust, transatlantilisi suhteid ja kaitsepoliitikat.

Mitmed intervjueeritud réhutasid, et praegu pldtakse EL-i valispoliitikas
alati leida konsensus ja vélditakse haaletamist. Uhisele positsioonile
joudmist peetakse saavutuseks ja usutakse, et see lisab EL-i
valispoliitilistele sdnumitele tugevust ja usutavust. Toodi ka valja, et
otsuse kiirus ja tohusus ei kaalu igas olukorras Ules liidu Uhtset seisukohta.
Kui hetkel toimib UVJP otsustusprotsess ,iiks riik, tiks haal” pshiméttel,
siis KHE kasutamise puhul muutuks oluliseks liikmesriigi suurus ja
voimekus mobiliseerida teisi oma seisukohta toetama. Suurbritannia EL-
ist lahkumine t&stis suuremate liikkmesriikide haalte osakaalu EL-i
Noukogu otsustusprotsessis. Samas ei tulnud intervjuudest Uheselt valja,
kui tosiseks ohuks vaikeriikide mdju vahenemist hinnatakse — rohutati, et
see argument on pdhimdtteline, ent samas ei osatud kirjeldada olukorda
vOi nimetada teemat, kus vaikeriike/ Eestit oleks otsuste tegemisel kdrvale
jaetud. Vastupidi, naitena nimetati, et ka Uhehaalsuse tingimustes
tegutsevad mdjukad liikkmesriigid voi ka EL-i institutsioonid monikord "lle
liikmesriikide peade” (nt Minski kokkulepped v6i Josep Borrelli Moskva-
visiit veebruaris 2021). Uhe vdimaliku leevendava meetmena pakuti
intervjuudes valja, et suurendada tuleks seni alaesindatud liikkmesriikide
(valdavalt 2004. a ja hiljem liitunud riigid) ametnike esindatust EL-i
institutsioonides — kuigi ametnikud tootaksid EL-i, mitte liikmesriigi
huvides, suureneks seelabi Uldine erinevate liikmesriikide rahvuslike
huvide moistmine ja arvessevétmine.

Intervjueeritavad rohutasid, et Uhise poliitika véljaarendamisele aitab
kdige paremini kaasa omavaheline diskussioon: kd&igi seisukohtade
arakuulamine ja labiradkimine, mida KHE ei pruugi soodustada.
Positiivsete ndidetena konsensusepdhisest otsustusprotsessist nimetati
EL-i Aasia strateegiat (sOnastati Uhised seisukohad Aasia suunal) ja
strateegilist kompassi (esimest korda leppis EL kokku Uhises
ohuhinnangus).

Intervjueeritavad avaldasid kahtlust, kas liikkmesriigid, kes haaletavad
otsuse vastu, on ndus otsust sellegipoolest jargima. Kuigi kogemus
teistest poliitikavaldkondadest on seni olnud valdavalt positiivne (v.a
randekriis), voib juhtuda, et otsuse vastu haaletanud liikmesriigid ei
néustu EL-i otsust ellu viima.
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KHE politiseerimine Valdavalt leiti intervjuudes, et sisepoliitiliselt on paljudes riikides, sh Eestis,

siseriiklikes aruteludes suur tdendosus nii KHE kui otsustusmehhanismi, aga ka erinevate selle
alusel tehtud valispoliitiliste otsuste politiseerimiseks
erakondadevahelises vdimuvditluses. Osaliselt on selle p&hjuseks ka see,
et avalikkuse teadlikkus EL-i toimimisest on madal, otsustusprotsess
keeruline ja labipaistmatu.

KHE kasutuselevott ei  Intervjuudes tuli esile rida kisimusi ja probleeme, mis vajavad

lahenda koiki UVJP lahendamist séltumata UVJP otsustusmehhanismist. Neist peamised on:

probleeme - otsuseni mittejoudmise taga on liikmesriikide erinevad
seisukohad ja strateegilised huvid, mitte otsustusmehhanism;

- EL on suur ja birokraatlik stisteem, st otsustusprotsess ei muutu
tingimata KHE-ga kiiremaks;

- EL-i institutsioonide roll UVJP-s vajab (levaatamist, sh tuleks
kaaluda Euroopa Valisteenistusele (EEAS) aktiivsema rolli andmist,
kdrge esindaja volituste suurendamist ning EL delegatsioonidele
sisuliste funktsioonide andmist;

- UVJP vilispoliitiliste instrumentide vahene ambitsioonikus: EL ei
peaks piirduma lihvitud deklaratsioonidega, vaid kasutama
mdjusamaid  poliitikainstrumente, et olla  globaalselt
silmapaistvam toimija.

6.5 Muud ettepanekud UVJP otsustusmehhanismi kohta

“Koik liikmesriigid miinus 1" voi “koik lilkmesriigid miinus 2.” Mitu intervjueeritavat tdid valja, et
pohimotteliste vastuhaaletajate vastasseisu murdmiseks sobiks lahendus, kus otsuse vastuvétmiseks
piisab, kui poolt haaletavad kodik liikkmesriigid peale tGhe voi kahe. Selline lahendus oleks htsem ja
tugevam kui KHE vdi tugevdatud KHE lahendus ja sellega koérvaldaks mitmed ohud, mis KHE
kasutamisel tekiksid. Eesti huvidele sellises lahenduses ohtu ei nahta, sest esiteks on Eesti valispoliitika
oma pdhiolemuses vaga sarnane enamike teiste liikmesriikidega ja meile olulistes kiisimustes jagaksid
meie seisukohta ka mitmed teised lilkmesriigid (st ei ole tdenaoline, et Eesti jadks teatud otsuste korral
Uksi). Samas tuleb arvestada, et sellise mehhanismi kehtestamine eeldab aluslepingute muutmist -
kehtivad lepingud sellist lahendust kasutusele vbtta ei voimalda.

Nn hadapiduri kasutamine. Igasuguse otsustusmehhanismi muutmise korral on oluline tagada UVJP-
s hadapiduri véimalus, mida liikmesriik saaks kasutada hasti pohjendatud juhtudel oma rahvuslike
huvide kaitsel. ELL artiklis 31(2) on olemas hadapiduri klausel, mille kohaselt ei esitada kiisimust KHE
alusel otsustamiseks (valdkondades, kus see on lubatud), juhul kui méni riik on selle vastu “eluliselt
téhtsatel” riikliku poliitikaga seotud pdhjustel, mis peavad olema selgelt esitatud. On oluline, et
hadapiduri kasutamise véimalus oleks olemas ka siis, kui mdnes UVJP valdkonnas minnakse passerelle'i
abil Gile KHE-p&hisele otsustamisele.
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Konstruktiivse hailetamisest hoidumise (constructive abstention) laialdasem kasutamine. UVJP
valdkonnas kehtivate reeglite kohaselt voib liikkmesriik hadletamisest hoiduda ja lubada teistel
liikmesriikidel seeldbi otsus Uhehaalselt vastu vdtta, olemata ise kohustatud otsust rakendama.
Komisjon on 6elnud, et konstruktiivne haadletamisest hoidumine on alakasutatud variant ja soovitanud
liikmesriikidel seda mehhanismi sagedamini kasutada. Selle lahenduse puudus on aga see, et liikmesriik
peab selle variandi ise valima. Seega ei toimi see lahendus liikmesriikide puhul, kelle eesmark on teatud
otsuseid kategooriliselt voi strateegilisel pdhjustel blokeerida.

Hiljutise positiivse naitena nimetati neutraalsete riikide (Austria, lirimaa, Malta) otsust mitte haaletada
Ukrainale Euroopa rahutagamisrahastust toetuse andmise kiisimuses. See vdimaldas Ulejaanud
liikmesriikidel otsuse siiski vastu votta.

6.6 UVJP valdkonnad, kus kaaluda KHE rakendamist

Nende intervjueeritute seisukohad, kes toetasid KHE-le lleminekut, lahknesid selle osas, kas see
protsess peaks toimuma samm-sammult véi hekorraga. Uldiselt nimetati vaid valdkondi, mis on
varasemates Komisjoni ettepanekutes juba valja toodud: inim&igused, sanktsioonid, tsiviilmissioonid.
Hinnangud konkreetsete valdkondade 16ikes erinesid.

Inimdigused: Uldiselt leidsid intervjueeritavad, et kuna tegu on EL alusvéartustega tihedalt seotud
poliitikaga, siis tOsiseltvoetavuse sailitamiseks tuleks EL-il inim&iguste kaitse eest jouliselt seista. Osad
vastanud leidsid, et alusvaartuste puhul tuleks nduda liikmesriikide konsensust, teised pidasid samas
seda valdkonda selliseks, kus voiks KHE-d testida, et empiirilise kogemuse pohjal otsustada, kas KHE
kasutamist on voimalik laiendada.

Tsiviilmissioonid: Intervjueeritute hinnangul ei ole tdenaoline, et selles valdkonnast esineks erilisi
vastasseise liikmesriikide vahel voéi Eesti rahvuslike huvide riivamist. Seetdttu suhtuti KHE
sisseviimisesse selles valdkonnas pigem pooldavalt.

Sanktsioonid: Kuigi tUhehadlsuse néue on EL-i sanktsioonide kehtestamist seni markimisvaarselt
raskendanud, suhtus enamik intervjueeritavaid sanktsioonide valdkonnas KHE kehtestamisse
ettevaatlikult — seda pdhjusel, et puudub kindlus, kas sanktsioonide vastu haaletanud liikkmesriigid
oleksid valmis sanktsioone rakendama. Intervjueeritud eksperdid réhutasid, et sanktsioonid on kdige
mdjusamad siis, kui neid rakendavad véimalikult paljud riigid. Olukord, kus méni liikkmesriik eirab EL-i
poolt kehtestatud sanktsioone v&i to6tab neile vastu, 66nestaks sanktsioonide usutavust ja vahendaks
nende moju. Seetdttu KHE sisseviimist selles valdkonnas pigem ei toetatud.
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7. JARELDUSED JA POLIITIKASOOVITUSED

Kisimus, kas Euroopa Liidu Uhise valis- ja julgeolekupoliitika otsuste tegemisel tuleks loobuda
Uhehaalsuse ndudest ja minna Ule kvalifitseeritud haalteenamusele, on keeruline ja mitmetahuline.
Kisimusele vastuse otsimisel pdimuvad pohimottelised ja praktilised kaalutlused.

KHE senisest ulatuslikum kasutamine UVJP otsuste vastuvétmisel on samm suurema riikideiilesuse
suunas ja Uhtlasi samm eemale mudelist, mille kohaselt Euroopa Liit on v8i peaks olema suveraansete
riikide liit. Arutelud KHE kasutuselevotu Ule on seetdttu otseselt seotud poliitilise kiisimusega ,Millist
Euroopa Liitu me soovime?”. Valitsustevahelisuse ja riikidellesuse p&himdtete vahelise tasakaalu
nihutamises pole midagi enneolematut — seda tasakaalu on aastakiimnete jooksul nihutatud korduvalt,
valdavalt riikidellesuse suunas. Euroopa integratsiooni ajaloos on tihedama I6imumise kataltisaatoriks
sageli olnud erinevad kriisid. On voimalik, et julgeolekukriis, mille vallandas Venemaa agressioon
Ukraina vastu, annab tugeva tduke UVJP otsustusmehhanismide reformimisele.

Uhehaalsuse kitsaskohad UVJP kujundamisel on ilmsed. Korduvad olukorrad, kus méni liikmesriik hoiab
Euroopa Liidu valispoliitikat pantvangis, et saavutada oma erihuvidest tulenevaid eesmarke, ei
vbimalda liidul teha tugevat ja tbhusat valispoliitikat ja reageerida adekvaatselt kriisidele.
Uhehaalsusest tuleneva vélispoliitilise halvatuse oht on suurenenud olukorras, kus méned liikkmesriigid
(Ungari, Poola) on kaugenenud demokraatia ja digusriigi pohimotetest ning stivenenud on vastasseis
nimetatud riikide valitsuste ja EL-i institutsioonide vahel.

Eesti huvid seoses véimaliku UVJP otsustusmehhanismide reformiga on samuti mitmetahulised.
Suveraanne kontroll valis- ja julgeolekupoliitika tle on kahtlemata oluline vaartus. Samas on Eesti
vaikeriigina eluliselt huvitatud sellest, et Euroopa Liidu valispoliitika oleks toimiv ja téhus. Ideaal, mille
kohaselt EL-i valispoliitika on Uhtlasi nii konsensuslik kui ka tugev, ei pruugi olla praktikas alati
saavutatav. Kuisimus on, kas hind, mida tuleb maksta tGhehaalsuse reegli sailitamise eest, on liiga kérge
vOi mitte.

Kvalifitseeritud haalteenamusele ileminek UVJP valdkonnas ei ole sugugi lihtne. Euroopa Liidu
aluslepinguid muutmata saab Gleminek KHE-le toimuda ainult Ulemkogu ihehailse otsuse alusel. See
tahendab, et KHE-le lGlemineku peaksid heaks kiitma k&ik 27 liikmesriiki. Piisavat toetust sellisele
sammule praegu ei ole. Samas voivad riikide seisukohad aja jooksul muutuda, sh erinevate kriiside voi
valitsuste vahetumise tagajarjel. Pohimotteliselt on voimalik, et tulevikus saavutatakse koikide
likmesriikide toetus KHE-le (leminekuks mingis kindlas (vdhem suverdansustundlikus) UVJP
valdkonnas. Aluslepinguid muutmata ei ole véimalik KHE-le Gle minna sdjalise v&i kaitsepoliitilise
tahendusega otsuste puhul.
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Aluslepingute muutmine on Glimalt keeruline aastatepikkune protsess ja nii liikkmesriikide kui ka EL-i
institutsioonide toetus aluslepingute muutmisele on vdga madal. Seetottu tuleks suhtuda vaga
ettevaatlikult neisse ettepanekutesse UVJP otsustusmehhanismide muutmiseks, mis eeldavad
aluslepingute muutmist (naiteks tugevdatud KHE v&i mdne muu otsustusreegli kasutamine UVJP
valdkonna otsuste puhul).

Vaimalike UVJP otsustusmehhanismide reformide kaalumisel on oluline silmas pidada ka kisimuse
siseriikliku politiseerumise voimalust Eestis vOi teistes liikkmesriikides. Euroskeptilised joud véivad
télgendada Uhehaalsusest loobumist suverdaansuse araandmisena ja pdhiseadusevastase sammuna.
Monedes liikmesriikides voib tekkida pohiseaduslikust korrast tulenev vajadus véi poliitiline surve
rahvahaaletuse korraldamiseks antud kisimuses. Selleks, et vahendada kiisimuse (lle)politiseerimise
ohtu, on avalikus kommunikatsioonis oluline réhutada, et ihehaalsuselt enamushaaletusele tleminek
valis- ja julgeolekupoliitiliste otsuste tegemisel saab aluslepingute kohaselt toimuda ainult koikide
liikmesriikide heakskiidul (ning ei ole voimalik s&jalise voi kaitsepoliitilise tahendusega otsuste puhul).

Kokkuvottes avaldavad uuringu autorid ettevaatlikku toetust kvalifitseeritud hadlteenamuse senisest
ulatuslikumale kasutamisele Euroopa Liidu valis- ja julgeolekupoliitikas ning esitavad
poliitikakujundajatele jargmised soovitused:

Algatada laiem arutelu KHE-le iilemineku poolt- ja vastuargumentide iile

e Avada nii ekspertide ringis kui ka laiema avalikkuse osalusel arutelu, mis keskendub KHE
kasutuselevotule Euroopa Liidu valis- ja julgeolekupoliitikas, réhutades muutunud
julgeolekuolukorda ja vajadust tugevate ja digeaegsete valispoliitiliste otsuste jarele.

e Jalgida tahelepanelikult EL-i tuumikriikide ning Eesti peamiste liitlaste seisukohtade arengut
KHE-le dlemineku kisimuses, sh kriiside ja valimiste moju riikide seisukohtade kujunemisele.
Korraldada arutelusid Eesti peamiste liitlaste, partnerite ja modttekaaslastega seisukohtade
selgitamiseks ja vbimalusel Ghtlustamiseks.

Toetada KHE kasutuselevottu vastavalt Eesti huvidele aluslepingutes satestatud viisil

e Voimaliku KHE-le Gleminekuga seoses kaaluda eelkdige aluslepingutega lubatud voimalusi
otsustusprotsessi muutmiseks — st lepingutes sisalduvate passerelle klauslite aktiveerimine, mis
eeldab Ulemkogu iheh&élset otsust KHE rakendamiseks.

e Toetada KHE samm-sammulist laiendamist UVJP valdkonda, alustades viahem
(suveraansus)tundlikest valdkondadest. Tulenevalt aluslepingutes ettenahtud voimalustest
KHE kasutust laiendada, laheneda otsustusprotsessi muutmisele poliitikavaldkonnapohiselt
ning kujundada Eesti seisukoht iga valdkonna kohta eraldi.

e Toetada KHE-le leminekut inimdigusi ja UJKP tsiviilmissioone puudutavates kiisimustes,
arvestades Eesti plhendumust EL-i alusvaartustele ja nimetatud valdkondade olulisust
kriisidele reageerimisel.

e Taiendavalt anallisida KHE kasutuselevdtu otstarbekust EL-i sanktsioone puudutavate otsuste
tegemisel. Kuigi Ghehddlsuse ndue on tShusate sanktsioonide kehtestamist seni oluliselt

35



raskendanud, voib tleminek KHE alusel otsustamisele tuua kaasa olukorra, kus sanktsioonide
vastu haaletanud liikkmesriigid keelduvad sanktsioone rakendamast.

Kaardistada Eesti jaoks olulised UVJP kiisimused ja teemavaldkonnad, mille puhul on arvestatav
toendosus, et liikkmesriikide enamuse seisukoht voib erineda Eesti omast. Sellistes
valdkondades KHE-le tileminekut mitte toetada.

Mitte toetada neid UVJP hiiletusmehhanismi muudatusi, mis eeldavad aluslepingute muutmist

Mitte toetada selliseid ettepanekuid UVJP otsustusprotsessi muutmiseks, mis eeldavad
aluslepingute avamist muutmiseks, arvestades protsessi keerukust, tulemuste ennustamatust
ning enamiku liikkmesriikide vastuseisu lepingute muutmisele. Aluslepingute muutmist voiks
kaaluda ainult juhul, kui aluslepinguis satestatud vdimalused KHE-le Uleminekuks on
ammendatud v&i osutunud ebapiisavaks.

Mitte toetada ettepanekuid, mille kohaselt UVJP valdkonnas tuleks kehtestada tavapéarasest
KHE-st erinev haalteenamuse arvestamise reegel (nt “kdik liikmesriigid miinus Gks” véi nn
tugevdatud haalteenamus, mis tdhendab, et otsus on vastu vetud, kui poolt haaletavad 72%
liikmesriikidest, mis esindavad 65% liidu elanikkonnast) — p&hjusel, et sellised muudatused ei
ole teostatavad kehtivaid aluslepinguid muutmata.

Toetada seniste UVJP otsustusprotsessi heade praktikatega jatkamist

Pilelda jatkuvalt konsensuse ja kaasatuse poole UVJP otsuste tegemisel ka juhul, kui (osaline)
KHE-le Gleminek toimub ja k&ikide liikkmesriikide ndusolek ei ole enam otsusele jdudmise
eeldus. UVJP  otsustetegemine peaks jadma  peamiselt  konsensusepdhiseks,
enamushaaletamine peaks rakenduma juhul, kui konsensus ei ole saavutatav.

Toetada "konstruktiivse haaletamisest hoidumise” senisest ulatuslikumat kasutamist kehtiva
haaletussiisteemi tingimustes. See véimaldab riigil konkreetse UVJP otsuse rakendamisest
kdrvale jaada, eeldusel, et ta Ghisele otsusele vastu ei toéota. Selline praktika véhendab otsuste
blokeerimise ohtu.

Toetada nn 'hadapiduri’ mehhanismi (ELL art 31(2)) sailitamist ka KHE voimalikul kasutamisel
passerelle klausli alusel UVJP teistes valdkondades. Hadapiduri mehhanism véimaldab
liikmesriigil viia otsusetegemine Euroopa Ulemkogu tasandile (valtides sel moel KHE-I
pohinevat otsustamist) "liikmesriigi poliitikaga seotud eluliselt téhtsatel ja esitatud pdhjustel."

Arendada seisukohti, mis puudutavad UVJP valdkonna reforme laiemalt

Kuna ainutiksi KHE kasutuselevétt ei taga UVJP téhusust, vdiks Eesti toetada taiendavaid UVJP
valdkonna reforme, sh suurem selgus poliitikakujundamises osalevate institutsioonide rollide
suhtes, Euroopa Valisteenistuse vdimestamine, liidu valisasjade ja julgeolekupoliitika kérge
esindaja rolli tugevdamine, paralleelstruktuuride kaotamine, protseduuride lihtsustamine.
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Kutsuda ellu tdiendavaid tegevusi, et KHE-le iileminekut kaaluda ja selgitada

Kommunikeerida ja pdhjendada Eesti poliitiliste institutsioonide seisukohti avalikkusele
hoolikalt ja pohjalikult, eriti juhul, kui valitsus vdi Riigikogu otsustavad KHE-le tleminekut
toetada. See on vajalik, valtimaks klsimuse siseriiklikku politiseerumist ning véimalust, et
euroskeptilised poliitilised jdud raamistavad KHE-le tilemineku (surma)hoobina suveraansusele.
Tellida 8iguslik analiitis, mis késitleb kiisimust, kas KHE-le leminek UVJP valdkonnas riivab
Eesti pohiseadust.

Tosta avalikkuse teadlikkust EL-i toimimisest, sh valis- ja julgeolekupoliitika valdkonnas. Otsida
uusi  vOimalusi EL-i valispoliitika pohimdtete, eesmarkide, otsuste ja tulemuste
kommunikeerimiseks kodanikele. Suurenenud teadlikkus aitab hoida arutelude fookuse
sisulistel argumentidel.
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Lisa 1. Intervjuude andmed

Olulise empiirilise andmestiku uuringu jaoks moodustasid poolstruktureeritud ekspertintervjuud Eesti
ja teiste EL liikkmesriikide poliitikakujundajate, diplomaatide ja poliitikaanaltltikutega. Kokku viidi labi
15 intervjuud, neist 11 Eesti ja 4 rahvusvaheliste ekspertidega. Intervjuud leidsid aset Tallinnas voi
elektrooniliste sidevahendite (Teams, Zoom, Webex) teel aprillis ja mais 2022.

Intervjueerimisstrateegia lahtus intervjuule kui andmekogumismeetodile seatud tavaparastest
nduetest. Intervjuu aluseks oli eelnevalt koostatud intervjuukava, ent poolstruktureeritud formaat
vGimaldas kisida tépsustavaid kiisimusi ja muuta kisimuste jarjekorda soltuvalt teemadest, mida
konkreetne intervjueeritav tdstatas. Enne intervjuude labiviimist tutvustati intervjueeritavale uuringu
eesmarke ja sisu, intervjueeritava Oigusi (sh intervjuu andmise katkestamine igal ajal, soovi korral
vastuste konfidentsiaalsuse tagamine) ja lepiti kokku intervjuu labiviimise tingimused, sh voeti
intervjuus osaleja ndusolek ja kusiti luba intervjuu salvestamiseks vdi méarkmete tegemiseks.
Intervjuusalvestisi ja -markmeid ei ole jagatud kolmandate isikutega ning need havitatakse parast
uuringu valmimist.

Uuringus osalesid jargmised eksperdid:

Kristi Raik, RKK Eesti Valispoliitika Instituudi direktor, 13.04.2022.

Celia Kuningas-Saagpakk, EV Presidendi valisndunik, 18.04.2022.

Liis Lipre-Jarma, EV Peaministri valisndunik, 19.04.2022.

Aivo Orav, Eesti suursaadik Euroopa Liidu juures, 19.04.2022.

Julika Luts, COREPER Il ndunik Eesti alalises esinduses Euroopa Liidu juures, 19.04.2022.
Klen Jaarats, Riigikantselei Euroopa Liidu asjade direktor, 20.04.2022.

Marko Mihkelson, Riigikogu véaliskomisjoni esimees, 22.04.2022.

© N o vk wN =

Kaili Terras, valisministeeriumi Euroopa Liidu Uhise valis- ja julgeolekupoliitika biroo direktor,

25.04.2022.

9. FErika Ellamaa-Ots, Eesti suursaadik ja esindaja poliitika- ja julgeolekukomitees (PSC) Euroopa
Liidus, Eesti alaline esindus Euroopa Liidu juures, 26.04.2022.

10. Urmas Paet, Euroopa Parlamendi saadik, 26.04.2022.

11. Steven Blockmans, RKK Eesti Valispoliitika Instituudi vanemteadur ja Euroopa Poliitikauuringute
Keskuse (CEPS) teadusuuringute direktor, 26.04.2022.

12. Taani diplomaat ja Euroopa Liidu asjade volinik, 29.04.2022.

13. Rein Tammesaar, valisministeeriumi poliitikakisimuste asekantsler, 03.05.2022.

14. Lati diplomaat poliitika- ja julgeolekukomitee osakonnas, Lati alaline esindus Euroopa Liidu
juures, 03.05.2022.

15. Karlis Bukovskis, Lati Valissuhete Instituudi (LIIA) teadur ja direktori kohusetaitja, 09.05.2022.
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