
Dansk europapolitik i et differentieret
Europa
EU’s institutionelle udviklingsproces er til
evig debat. Det har været et grundvilkår i
EU’s historie, at forskellige integrationsfilo-
sofier har stået skarpt over for hinanden. Der
er således konstant blevet talt om integration
i bredden (på hvilke sagområder skal der ska-
bes fælles europæiske retningslinjer?) og i
dybden (hvor meget kompetence skal der
overføres på de enkelte sagområder?). Denne
debat har på et mere sofistikeret plan fundet
sted mellem forskellige landes diplomatier
og mellem samfundsforskere indbyrdes, men
debatten er i større eller mindre udstrækning
også blevet et fast element i den almindelige
offentlige debat i EU’s medlemsstater. Dette
er en udviklingsproces, der er blevet frem-
skyndet af de senere års mange udvidelser af
EU’s medlemslande, de deraf følgende trak-
tatændringer og ikke mindst de forskellige
EU-folkeafstemninger, der har fundet sted i
Frankrig, Holland, Irland, Danmark og Sveri-
ge. Herhjemme har en pludselig opmærk-
somhed om EF-Domstolens rolle i den euro-
pæiske integrationsproces yderligere for-
stærket den bredere befolknings opmærk-
somhed om EU’s udvikling før, nu og i frem-
tiden.

Dette særnummer handler om »Dansk euro-
papolitik i et differentieret Europa«. I en ind-
ledende artikel redegør Rebecca Adler-Nis-

sen for, hvad det vil sige, at det europæiske
integrationsprojekt er differentieret, herunder
at differentiering ikke er noget, der er kom-
met med de danske EU-forbehold, og måske
endda kan være en forudsætning for, at euro-
pæisk integration i det hele taget kan videre-
udvikles i fremtiden. Catharina Sørensen
følger op med en diskussion af begrebet eu-
roskepticisme og forklarer, at det ikke kun er
i Danmark, at euroskepsisen folder sig ud –
den findes rundt omkring i Europa, men i for-
skellige klædedragter. Der er altså meget stor
forskel på fra land til land, hvad det er ved
den europæiske integrationsproces, der frem-
kalder euroskepsis. Derfor er det også meget
svært at imødekomme denne skepsis med én
samlet europæisk handlingsplan.

Rasmus Leander Nielsen og Derek Beach ret-
ter blikket mod de danske folkeafstemninger
om EU-forbeholdene. Det lader til, at borger-
ne er mere rationelle omkring deres stemme-
afgivning end tidligere antaget – at de faktisk
opvejer fordele og omkostninger ved deres
stemme om EU-forbeholdene. Særligt er det
interessant at notere sig, at hvis der ikke er
indlysende ulemper forbundet ved at stemme
Nej, så kan det være meget svært for den po-
litiske elite at få borgerne til at stemme Ja.

Thomas Gammeltoft-Hansen og Rebecca Ad-
ler-Nissen studerer retsforbeholdet og Trine
Flockhart forsvarsforbeholdet. Alle konklu-
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derer, at der netop på disse to områder er sket
rivende udviklinger i EU-samarbejdet, som
var svære at forudse i 1993, da forbeholdene
blev vedtaget sammen med Maastricht-trak-
taten. På de to områder er Danmarks handle-
frihed og indflydelse blevet begrænset. Lis-
sabon-traktaten vil åbne for den mulighed, at
Danmark kan få en »tilvalgsordning« på rets-
området, der næsten svarer til den britiske
ordning, hvilket vil være en fordel for Dan-
mark. På forsvarsområdet vil Lissabon-trak-
taten betyde, at Danmarks position i EU som
»forbeholdsland« vil blive konsolideret yder-
ligere på bekostning af en position som »fo-
regangsland«. Endelig koncentrerer Martin
Marcussen sig om euro-forbeholdet. Det
hævdes her, at der er vigtige økonomiske så-
vel som politiske dimensioner af ØMU’en,

der må tages hensyn til i en saglig vurdering
af konsekvenserne for Danmark af dette for-
behold. Det konkluderes yderligere, at udfal-
det af en folkeafstemning alligevel først og
fremmest vil afhænge af de økonomiske for-
hold i både Danmark og EU. Groft sagt skal
det gå meget galt i Danmark og meget godt i
euroområdet, førend danske beslutningstage-
re kan være sikker på at få et Ja til euroen.

Særnummeret afsluttes med Lars Billes poli-
tiske kronik for 2. halvår 2007, der blandt an-
det blev præget af et folketingsvalg.

Martin Marcussen og Karsten Ronit
Redaktører
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Vil øget differentiering i form af forstærket samarbej-
de og nationale forbehold medføre et brud med det
europæiske samarbejde, som vi kender det i dag? Kan
et ekstremt differentieret EU overhovedet overleve?
Svaret på disse spørgsmål afhænger af, hvilken form
for differentiering, EU bevæger sig mod. Indtil nu har
øget differentiering faktisk snarere givet anledning til
mere end mindre integration. Der er imidlertid grund
til at undersøge de utilsigtede konsekvenser af et me-
re fleksibelt EU, ikke mindst når det gælder EU’s de-
mokratiske udfordringer. 

Et Europa i stumper og stykker?
»Forbehold er en negation af ideen om euro-
pæisk samarbejde«. Det skriver Guy Verhof-
stadt, den nyligt fratrådte belgiske premier-
minister, i sit kampskrift for »Europas For-
enede Stater« (Verhofstadt, 2006: 33). Den
overbeviste europæer står ikke alene med den
opfattelse. Ideer om fragmentering og margi-
nalisering har været et hovedtema i politiske
debatter om differentiering eller fleksibel in-
tegration siden 1970’erne. Det gælder også i
EU-forskningen. Fra Deirdre Curtins advar-
sel om, at de britiske og danske forbehold
ville føre til et »Europa i stumper og stykker«
(Curtin, 1993), til argumentet om, at forbe-
hold i stigende grad marginaliserer lande
som Danmark og Storbritannien (Louis,
2001), har man ment, at forbehold destabili-
serer Unionen og fryser medlemsstater ud.
Men hvad der præcist sker, når lande får for-

behold eller danner udbrydergrupper i det eu-
ropæiske samarbejde, er forblevet overras-
kende uklart. 

Spørgsmålet er derfor, om den tidligere pre-
mierminister egentlig har ret? Er forbehold
virkelig en negation af det europæiske sam-
arbejde, og er der overhovedet nogen grund
for EU-positive politikere til at bekymre sig
over et mere fleksibelt Europa? Eller er for-
behold ikke snarere et udtryk for, at Sociali-
stisk Folkepartis vision fra de tidlige 1990’ere
om et mere pragmatisk »Europa i flere rum«
– endelig – bliver til virkelighed?

Et svar på disse spørgsmål kræver et overblik
over de forskellige former for differentiering,
der i øjeblikket eksisterer i EU og deres kon-
sekvenser. Uden en egentlig analyse ender
man med forudindtagede eller ideologiske
svar, som ikke bidrager til en dybere forståel-
se af sagens kerne: Hvad er konsekvenserne
af en øget differentiering for EU’s integrati-
onsproces?

I det følgende vil jeg derfor på baggrund af
mit ph.d.-projekt om forbehold give et over-
blik over de eksisterende former for nationale
forbehold og forstærket samarbejde. Jeg son-
drer mellem forbehold og forstærket samar-
bejde og lægger særligt vægt på forskellen
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mellem den permanente differentiering og
den mere kortvarige à la carte differentiering. 

Derpå vender artiklen sig mod EU’s fremtid i
lyset af tendenserne til øget differentiering.
EU befinder sig i et institutionelt limbo efter
Irlands afvisning af Lissabon-traktaten, og
med de negative resultater af folkeafstemnin-
ger i Frankrig og Holland forudser mange, at
EU bliver mere opdelt. Hvis man går helt
væk fra princippet om fælles regler for alle,
vil der på et tidspunkt blive tale om et funda-
mentalt brud med den eksisterende integrati-
onsform. 

Artiklen bygger på den grundlæggende anta-
gelse, at institutioner (herunder regler) og
ideer er afgørende for den måde, Unionen
fungerer på. Institutionelt er EU et retligt
såvel som et politisk fællesskab. I modsæt-
ning til en organisation som NATO, der pri-
mært er drevet frem af sikkerhedspolitiske
beslutninger med få retlige virkninger, styres
udviklingen af EU’s politikområder i høj
grad af en meget detaljeret regulering, der of-
te har selvforstærkende effekter. Det gør det
sværere at håndtere forbehold og forstærket
samarbejde. Men også ideer spiller en af-
gørende rolle i integrationsprocessen. Ikke i
form af den spill over-effekt fra en overstats-
ligt orienteret elite, som neo-funktionalister-
me forudså. Snarere er det nationale identite-
ter og indenrigspolitik, der de to seneste årti-
er har haft stor betydning for integrationspro-
cessen. Differentiering i form af nationale
forbehold er i høj grad opstrået på baggrund
af en folkelig skepsis, men det er paradoksalt
nok også legitimiteten, som kan vise sig at
være det differentierede Europas akilleshæl.

Hvad er differentiering?
Differentiering er en samlebetegnelse for en
udvikling væk fra fælles regler mod et sam-
arbejde, hvor forskellige medlemsstater har
forskellige rettigheder og forpligtelser inden
for bestemte politikområder (Kölliker, 2001:
127). Differentiering findes grundlæggende i

to typer. For det første som nationale forbe-
hold for lande, der vil mindre end de øvrige
lande. For det andet som forstærket samar-
bejde for de lande, der vil mere end resten af
EU. I dag er forbehold en etableret del af
samarbejdet, mens forstærket samarbejde, i
sin formelle traktatfæstede form, endnu ikke
har været anvendt i praksis. Det uformelle
forstærkede samarbejde i form af udbryder-
grupper, der har samarbejdet tættere uden for
traktaten, er der imidlertid en lang række ek-
sempler på. 

En kortlægning af forbeholdene
Dette afsnit giver et overblik over de væsent-
ligste forbehold og viser, at selvom Danmark
er rekordholder, så er der også andre lande,
som har omfattende forbehold. Nationale for-
behold, der er vedhæftet EF- eller EU-trakta-
ter, opstår ofte efter forhandlingsmæssige
hårdkunder under regeringsforhandlinger om
nye traktater, eller hvis en regering efterføl-
gende ikke kan »sælge« en nyforhandlet trak-
tat ved en folkeafstemning. Forbehold er alt-
så i dag nødløsninger, der skal sikre, at alle
lande i sidste ende kan skrive under på en
traktat. Det så man senest under forhandlin-
gerne om Lissabon-traktaten. Her fik Stor-
britannien (og et mere tøvende Irland) udvi-
det deres opt in-ordninger eller tilvalgsord-
ninger, så de også dækker politi- og straffe-
ret. Danmark fik forhandlet sig frem til en
mulighed for at ændre sit retsforbehold til en
tilvalgsordning, så den minder om den irsk-
britiske. Storbritannien og Polen har desuden
fået en særlig position i forhold til Charteret
om grundlæggende rettigheder, der betyder,
at britiske domstole ikke kan henvise til ret-
tighederne i Charteret som bindende, og  at
Charteret ikke forhindrer Polen i at have
særlige regler om offentlig sædelighed, fami-
lieret og moral (jf. erklæring 61). Disse pro-
tokoller og erklæringer er imidlertid kun det
seneste eksempel på en mere gennemgående
tendens til differentieret integration.

Særlige undtagelser fra de grundlæggende
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traktater er ikke en ny opfindelse. Mindst
seks ud af de protokoller, der var vedhæftet
den oprindelige Rom-traktat, var undtagelser,
ligesom mange af de protokoller, der er ved-
hæftet optagelselstraktaterne (Hanf, 2001: 7).
Størstedelen af disse protokoller, som f.eks.
den svenske snus-undtagelse eller protokol-
len, der gav Tyskland en særlig kvote til im-
port af bananer,1 har imidlertid begrænset be-
tydning og udgør ikke en trussel for Unio-
nens sammenhængskraft. I modsætning til
disse mindre forbehold og overgangsordnin-
ger, hvor man gradvist introducerer land-
brugspolitikken eller venter med at lancere
euroen i de nye medlemslande, er der de se-
nere år opstået en række permanente forbe-
hold med vidtrækkende konsekvenser. Disse
større forbehold har en symbolsk karakter og
signalerer måske begyndelsen til enden på
Romtraktatens idé om »en stadig tættere
sammenslutning af de europæiske folk« (Ad-
ler-Nissen, 2008). Forbehold strider nemlig
imod »enhedstanken«, dvs. forestillingen om
EU som et retligt og politisk uniformt samar-
bejde, hvor alle medlemsstater har samme
rettigheder og pligter og deltager på samme
niveau i integrationsprocessen (Adler-Nis-
sen, 2005: 8).

De politikområder, der er berørt af sådanne
markante forbehold, er den Økonomiske Mo-
netære Union (ØMU’en), hvor Storbritannien
og Danmark har formelle forbehold, mens
Sverige har et de facto-forbehold, asyl, immi-
gration og civilretligt samarbejde, hvor Stor-
britannien og Irland har en tilvalgsordning og
Danmark har et permanent forbehold for al
overstatslig lovgivning inden for samarbejdet
om retlige og indre anliggender (RIA). Dertil
kommer Schengen-samarbejdet, hvor Stor-
britannien og Irland ikke deltager i den fælles
grænsepolitik, og Danmark kun deltager på
mellemstatligt grundlag i de overstatslige dele
af acquiset. Herudover er der den Europæiske
Sikkerheds- og Forsvarspolitik (ESDP), hvor
Danmark har et forbehold over for den mili-
tære del af samarbejdet og Irland har en er-
klæring, der sikrer, at Irland kun deltager i
EU’s militære operationer, hvis der er opbak-
ning fra både FN og det irske parlament. En-
delig er der det danske forbehold, der fastslår,
at Danmark ikke vil lade unionsborgerskabet
erstatte det nationale borgerskab. Tabel 1 vi-
ser, at Danmark og Storbritannien har særligt
mange forbehold, og at to områder er særligt
berørte af forbehold: ØMU- og RIA-samar-
bejdet. 
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Schengen Euro Unionsborgerskab Forsvar RIA Charter

Danmark X X X X – x?

Storbritannien X X x X?

Irland X x x

Sverige (X)

Polen X?

Tabel 1: Oversigt over lande med omfattende EU-forbehold

Signatur:
X De jure-forbehold fra traktaten.
(X) De facto-forbehold.
? Under forudsætning af, at Lissabon-traktaten træder i kraft. 
x Forbehold med tilvalgsordning.



Permanente og fleksible forbehold
Blandt formelle forbehold findes der grund-
læggende to typer, det permanente og det
fleksible forbehold. Det permanente formel-
le forbehold er kendetegnet ved at have en ju-
ridisk bindende karakter og er vedhæftet
traktaterne. Det forudbestemmer landets del-
tagelse i et samarbejde i den forstand, at lan-
det er udelukket fra at deltage i fremtidig lov-
givning eller initiativer inden for et bestemt
politikområde – uanset hvilken karakter de
har eller om landet måske skifter mening. For
at ændre på et permanent forbehold kræves
der normalt en traktatændring. Til denne
gruppe forbehold hører de britiske og danske
euro-forbehold, det britiske og irske Schen-
gen-forbehold samt det danske retsforbehold.
Det er interessant, at mens lande som Stor-
britannien og Irland tilbage i 1997 fik Schen-
gen-forbehold som modydelse for at accepte-
re Amsterdam-traktatens integration af den
fælles grænsepolitik og åbning af de indre
grænser i EU-samarbejdet, har landene fra
den gamle Østblok ikke fået lov til at få om-
fattende formelle forbehold. Tværtimod har
de nye lande været under hårdt pres for at le-
ve op til det stadigt mere omfattende Schen-
gen-acquis og er forpligtede til at tilslutte sig
ØMU’en, når de er klar.

Fra officielt EU-hold har man altså holdt
stærkt igen med at uddele de for nogle lande
så eftertragtede forbehold. 

Men der findes også uformelle forbehold, der
i praksis kan have en lige så permanent ka-
rakter, som det formelle forbehold. Det kla-
reste eksempel på et de facto forbehold er det
svenske euro-forbehold. Som bekendt giver
EU-medlemskab imidlertid ikke automatisk
medlemskab i ØMU-samarbejdet. Landene
skal leve op til de kriterier, der er nedfældet i
Maastricht-traktaten. Hvorvidt og hvornår
disse lande lever op til Maastricht-kriterier-
ne, er til en vis grad op til dem selv. Sverige
har udnyttet dette forhold ved at sikre sig, at
man ikke lever op til kriteriet om, at den na-

tionale valuta skal knyttes til euroen i to år el-
ler mere (Lindahl og Naurin, 2005). Ud over
det svenske tilfælde er der dog ikke mange
andre eksempler på væsentlige områder, hvor
lande har fået lov til at stå uden for væsentli-
ge politikområder uden en formel aftale i for-
bindelse med traktatforhandlinger. Det er
imidlertid ikke helt usandsynligt, at et land
som Tjekkiet eller Polen vil udskyde at træde
ind i ØMU-samarbejdet. I hvert fald under-
søger deres embedsmænd i øjeblikket mulig-
heden for at fastholde deres plads i vente-
værelset.

Den anden form for forbehold kaldes for à la
carte-forbehold eller fleksible forbehold, for-
di de ikke på permanent vis udelukker et land
fra at deltage i en bestemt del af samarbejdet.
I stedet giver de landet mulighed for at vælge
fra sag til sag, hvilke dele af samarbejdet det
vil være med i. Det er sådanne fleksible for-
behold, som Storbritannien og Irland fik, da
Amsterdam-traktaten inkorporerede dele af
retlige og indre anliggender, nærmere be-
stemt afsnit IV om »frihed, sikkerhed og ret-
færdighed«, i den overstatslige første søjle.
Under traktatforhandlingerne opnåede den
britiske og irske regering en protokol, der gav
dem ret til at vælge på ad hoc-basis, om de
ønskede at deltage eller ej i nye initiativer un-
der afsnit IV. Baggrunden var en bekymring
for en underminering af common law-syste-
met og den britiske immigrations- og græn-
sepolitik. Mange har undret sig over, hvordan
det kunne lade sig gøre, at få så favorabel en
ordning (se f.eks. Juss, 2005), men det inter-
essante er selvfølgelig, hvordan Storbritanni-
en har gjort brug af sin tilvalgsordning. En
analyse viser, at Storbritannien kun i meget
få tilfælde har deltaget i ny lovgivning, der
gælder lovlig migration, visa og grænsepoli-
tik. Til gengæld har Storbritannien næsten
deltaget i alle asyl- og civilretlige tiltag. Det-
te konsistente handlingsmønster afslører, at
Storbritannien måske kunne have nøjedes,
med et mindre omfattende forbehold, der kun
gjaldt rettigheder til indvandrere og grænse-
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politik. Imidlertid er forbehold ikke blot tek-
niske instrumenter, det er også symbolske an-
ordninger, der taler til den hjemlige befolk-
ning. I det britiske tilfælde har tilvalgsord-
ningen været vigtig for legitimeringen af en
fortsat integration på RIA-området. Det ind-
tryk styrkes, hvis man ser nærmere på den
britiske regerings taktik i forbindelse med
forhandlingerne om forfatningstraktaten og
ikke mindst Lissabon-traktaten. I stedet for at
søge at begrænse effekten af den ikke helt
»nødvendige« tilvalgsordning opnåede den
britiske regering med Lissabon-traktaten en
generel mulighed til at til- og fravælge alle
dele af RIA-samarbejdet. Men faktisk havde
Storbritannien erklæret sig tilfreds med en
mindre omfattende tilvalgsordning, da man
forhandlede forfatningstraktaten. Præcist
hvilke forandringer i de britiske nationale in-
teresser der er sket fra underskrivningen af
forfatningstraktaten i 2004 og Lissabon-trak-
taten i 2007, er svært at spore, men den hjem-
lige opinion og forsøget på at undgå en fol-
keafstemning synes at være en del af forkla-
ringen. Under alle omstændigheder er tilv-
algsordningen mindre radikal end et perma-
nent forbehold, fordi det gør det muligt for
landet fortsat at deltage i samarbejdet.

Forstærket samarbejde
Den anden type differentiering, det forstær-
kede samarbejde, er som nævnt hidtil kun
blevet virkeliggjort uden for traktaterne. Det
opstår som oftest, når der ikke kan nås enig-
hed blandt medlemsstaterne om at gå videre
med et bestemt politisk projekt. I de fleste
tilfælde er håbet, at de andre medlemslande
med tiden vil ende med at tilslutte sig for-
troppen – men blot forsinket. Det seneste ek-
sempel er Prüm-konventionen fra 2005, der
omhandler udveksling af dna-filer, fingeraf-
tryk og registreringsoplysninger til særlig
brug for politiets grænsekontrol. Denne trak-
tat blev i første omgang forhandlet igennem
uden for EU-regi af en lille udvalgt gruppe
lande, men den er siden hen blevet integreret
i EU-retten. Langt det meste forstærkede

samarbejde er altså konstrueret som midlerti-
dig differentiering uden for traktaterne.

Det kan der imidlertid ændres på. I skrivende
stund har en gruppe på ni lande meddelt, at
de ønsker at gøre brug af Nice-traktatens mu-
lighed for indgå forstærket samarbejde om
fælles regler for skilsmisser mellem EU-bor-
gere. Den familieretlige del af EU’s civilret-
lige samarbejde kræver enstemmighed, hvis
den skal træde i kraft. Sverige har derfor i
flere år kunnet føre an i en blokering af den
såkaldte Rom-III-forordning, der ville gøre
det muligt for par med forskellig EU-natio-
nalitet at vælge, hvilket lands regler de ville
anvende i tilfælde af en skilsmisse. Baggrun-
den for den svenske blokering er en frygt for,
at fælles EU-regler kan underminere den li-
berale skilsmissepolitik i Sverige. Hvis Euro-
pa-Kommissionen accepterer, at gruppen på
ni lande går videre med Rom III-forordnin-
gen, skal det accepteres af et kvalificeret fler-
tal af de 26 medlemslande (på grund af det
retlige forbehold har Danmark ikke stemme-
ret). Det ville i så fald være første gang, at
man gjorde brug af den formelle mulighed
for forstærket samarbejde. 

Uden for traktaterne står Schengen-samar-
bejdet fortsat som det mest markante eksem-
pel på forstærket samarbejde. Det opstod
mellem fem lande, da der ikke kunne nås
enighed blandt alle medlemsstater om at af-
skaffe den nationale grænsekontrol. Frank-
rig, Tyskland og Benelux-landene tog konse-
kvensen i 1985 og dannede deres eget fælles
område for fri bevægelighed med én fælles
ydre grænse – som blev kendt som Schen-
gen-området. Det har været kendetegnet ved
en stor grad af tiltrækningskraft på andre lan-
de. I dag kan borgere fra hele 24 EU-lande
samt Norge og Island bevæge sig frit over
grænserne som led i Schengen-samarbejdet.
Kun tre medlemslande er ikke fuldt med i
Schengen – Storbritannien, Irland og Dan-
mark.
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Fælles for fortroppen er, at den er overbevist
om, at dens initiativer vil være så tiltrækken-
de, at mere tøvende lande før eller siden vil
bede om at komme med. Set i bakspejlet har
den haft ret. Alligevel har Schengen-samar-
bejdet også vist tendenser i den modsatte ret-
ning – mod en konsolidering af en lukket
klub. De fem oprindelige udbryderlande ville
nemlig ikke uden videre lukke flere ind. Spa-
nien, der i 1992 var blevet en del af Schen-
gen-klubben, krævede således længe, at der
skulle være en »spansk løsning« på Gibral-
tar-problematikken, hvis Storbritannien skul-
le gøre sig nogle forhåbninger om at deltage
på udvalgte områder. Den spansk-britiske ue-
nighed om suveræniteten over den lille halvø
har stået på siden 1964. Man fandt først en
enighed om en ny dialog om Gibraltars status
i 2001, hvilket betød, at Storbritannien kunne
deltage i dele af Schengen-samarbejdet uden
at frygte et veto fra Spanien. Sagen viser, at
når der ikke er klare regler for, hvordan man
bliver medlem af en udbrydergruppe som
Schengen-samarbejdet, kan det føre til kon-
flikter. Denne hårde kerne-dynamik er Schen-
gen-samarbejdet fortsat præget af. Storbri-
tannien har fortsat svært ved at få lov til at
deltage i udvalgte dele af Schengen-samar-
bejdet uden at skulle af med sin nationale
grænsekontrol. I 2004 anmodede Storbritan-
nien om at deltage i det fælles grænseagentur,
Frontex, og en forordning om biometriske
oplysninger i pas. Men da begge forordnin-
ger blev klarificeret som byggende på den del
af Schengen-acquiset, der omhandler græn-
sekontrol, og som Storbritannien har forbe-
hold over for, fik briterne ikke lov til at del-
tage. Et forbehold kan altså få uforudsete
konsekvenser, når samarbejdet uvikler sig.

Lissabon-traktaten øger differentierings-
tendenserne
Lissabon-traktaten udvider mulighederne for
differentiering ikke mindst på det retlige om-
råde. Som modvægt til nedlæggelsen af søj-
lestrukturen og det forhold, at RIA-samarbej-
det gøres overstatligt, er der indført en række

undtagelser og pausemekanismer. Disse for-
skellige bremsemekanismer skal tilgodese de
mere tøvende medlemslande, der frygter, at
harmoniseringen kan gå for hurtigt eller bli-
ve for vidtrækkende. 

Med afviklingen af 3. søjle vil omfanget af
Danmarks, Storbritanniens og Irlands forbe-
hold komme til at vokse. Storbritannien og
Irland vil også fremover kunne gøre brug af
tilvalgsordninger i forhold til politisamarbej-
de og strafferet. Storbritannien og Polen har
desuden som nævnt fået en særlig position i
forhold til charteret. Der introduceres hen-
holdsvis en »nødbremse« og en »speeder« i
forbindelse med det nye strafferetlige rets-
grundlag. Inden for disse områder kan et en-
kelt land trække nye forslag ud af den almin-
delige procedure og henvise dem til behand-
ling med enstemmighed i Det Europæiske
Råd. Hvis der ikke kan opnås enighed her,
kan ni eller flere lande til gengæld indlede et
forstærket samarbejde inden for EU, hvor ik-
ke alle deltager. Det er usikkert, i hvilket om-
fang denne mulighed vil blive brugt i praksis,
eller om den blot skal ses som en trussel for
at forhindre, at enkelte medlemslande træk-
ker i nødbremsen. 

Lissabon-traktaten lægger altså op til mere
integration, men også mere differentiering. I
den forbindelse er det værd at bemærke, at
selvom Lissabon-traktaten er den traktat, der
indtil nu indeholder flest differentieringsme-
kanismer, så har den ikke glemt den gamle
enhedstanke. I takt med at den britisk-irske
tilvalgsordning er blevet udvidet, har man
også indført visse restriktioner for at undgå,
at Storbritannien blokerer samarbejdet. Såle-
des gælder det, at hvis Storbritannien eller Ir-
land tilvælger en retsakt, er de forpligtet til at
deltage i alle de EU-bestemmelser, som ef-
terfølgende bygger på den pågældende ret-
sakt. Hvis Kommissionen foreslår ændringer
i lovgivningen, hvor et af landene på et tids-
punkt har foretaget tilvalg og ikke tilvælger
ændringerne, kan det udelukkes fra hele lov-
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givningen. Desuden har man indført en uds-
midningsordning, der indebærer, at et forslag
i sidste ende kan vedtages af de andre med-
lemslande uden Storbritanniens og Irlands
deltagelse, hvis landene gør indsigelser for
vedtagelsen af et forslag. Reglen skal sikre,
at de ikke tilvælger en retsakt blot for at blo-
kere for, at den bliver vedtaget (hvilket selv-
sagt også er svært, da flertalsafstemninger er
reglen). Disse restriktioner er udtryk for det
grundlæggende princip i forbehold: At de ik-
ke må forhindre andre lande i at gå videre. 

Differentieringens konsekvenser
Morgendagens samarbejde er næsten uund-
gåeligt mere fleksibelt – men vil det fortsat
være EU? På lidt længere sigt kan man tæn-
ke sig et punkt, hvor differentieringen er
kommet så vidt, at man ikke længere kan ta-
le om den samme form for organisation, som
vi kender i dag. Derfor er det afgørende, at
stats og regeringsledere (og ikke mindst de-
res rådgivere) forstår konsekvenserne af de
protokoller og erklæringer, de forhandler i de
sene nattetimer i Amsterdam, Nice og Lissa-
bon. 

Et forbehold findes i mange afskygninger og
har mange forskellige konsekvenser. Inden
for det retlige samarbejde har den fleksible
tilvalgsordning en helt anden effekt og opfat-
tes anderledes end de permanente forbehold,
som Danmark har. Med Lissabon-traktaten
har Danmark mulighed for at omdanne det
danske forbehold til en tilvalgsordning, hvil-
ket kan ændre Danmarks stilling i samarbej-
det fundamentalt. Der er også stor forskel på,
hvordan landene kan lave forstærket samar-
bejde. Det betyder at typen af fleksibilitet er
afgørende for EU’s funktionalitet og i sidste
ende sammenhængskraft. 

De nationale forbehold har frem til i dag pri-
mært haft den effekt, at de har gjort en ud-
dybning af EU-samarbejdet mulig, selvom
ikke alle lande var interesseret. På den bag-
grund har en del forskere set det differentie-

rede Europa som en løsning på dilemmaet
mellem integration i bredden og dybden
(Frey og Eichenberger, 2000; Michalski og
Wallace, 1993). Dette dilemma handler om,
hvorvidt EU kan udvide sig med stadigt flere
medlemmer og stadigt flere politikområder,
uden at integrationen i dybden går i stå (Wal-
lace, 1993)? Differentiering ses som svaret.

Det er da også svært at forestille sig de kvan-
tespring ind i nationalstatens kerneopgaver,
som EU har taget i 1990’erne, hvis ikke det
var for differentieringen. Det er differentie-
ring, der har muliggjort øget samarbejde in-
den for sikkerheds- og forsvarspolitik, pen-
gepolitik og udlændingepolitik og grænse-
kontrol.

Der viser sig et ret klart billede af differenti-
eringens konsekvenser for integrationspro-
cessen. Det forstærkede samarbejde fungerer
oftest som en integrationsmotor, idet det har
en tiltrækkende virkning. Et forstærket sam-
arbejde kan dog udvikle sig til en hård kerne
i stedet for en avantgarde, der trækker de an-
dre lande med sig. Når det forstærkede sam-
arbejde ikke er reguleret i traktaterne, opstår
det problem, at der ikke er nogen regler, der
regulerer, hvordan andre lande kan tilslutte
sig. Den nuværende tendens mod en formali-
sering af fleksibiliteten har altså den fordel,
at differentieringen ikke længere fungerer ef-
ter Wild West-principper og bliver mere kon-
trollerbar. Til gengæld vil en stærkt formali-
seret form for differentiering indebære, at det
er mere bureaukratisk at samle alle lande
igen.

Men hvad hvis bagtroppen aldrig indhenter
fortroppen? I et permanent opdelt samarbej-
de med en kombination af mange forbehold
og meget fleksibelt samarbejde vil der
fortsæt være integration, men den vil ikke
omfatte alle lande. Det betyder, at den lang-
somme og konsensussøgende beslutnings-
proces, som kendetegner EU i dag, vil ændre
sig. Med permanente grupperinger gælder
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det nemlig ikke længere om at nå til enighed
mellem alle medlemslande. Yderligere brug
af forstærket samarbejde kan derfor give
plads til mere vidtgående former for samar-
bejder inden for følsomme områder som
f.eks. familieret, udlændingeret, det skatte-
mæssige eller sociale område. Hvis flere lan-
de samtidigt opnår forbehold af samme om-
fattende karakter som Danmark, vil vi ikke
længere have et samarbejde som det nu-
værende. I dag er samarbejdet baseret på det
indre markeds logik med de fire friheder.
Hvis den ekstreme differentierings logik hav-
de styret EU’s grundlæggere i 1950’erne, vil-
le vi formentlig ikke have et fælles marked.
Et fælles marked bygger nemlig på en fjer-
nelse af konkurrenceforvridende mekanismer
og undtagelser. En ekstrem version af diffe-
rentiering giver anledning til et kollektivt
handlingsproblem og vil friste landene til re-
gulativ konkurrence og føre til free-rider pro-
blemer. Som en medarbejder i Kommissio-
nen formulerede det på spørgsmålet om mu-
lighed for »danske« forbehold for det indre
marked: »Der er da sikkert mange lande, der
indimellem godt kunne tænke sig et forbe-
hold som Danmarks, men hvis alle lande fik
så markante forbehold, havde vi ikke noget
EU.«2 Tabel 2 giver et overblik over de for-
skellige former for fleksibilitet.

Differentiering og legitimering
Differentieringen har vist sig at være et vig-
tigt redskab til at sikre en fortsat integration i
både dybden og bredden, men hvad med dets
demokratiske betydning? Et stærkt differen-
tieret samarbejde er for en række politikere
og forskere ikke blot et realistisk, men også
et ønskværdigt scenarium. De seneste år har
budt på et væld af diskussioner af demokrati
former uden for nationalstaten, som er rele-
vante for en diskussion af differentieringens
betydning for demokratiet i EU. Hvad bety-
der en stigende regelfragmentering i avance-
rede internationale og overnationale samar-
bejder som EU? Ifølge Kalypso Nicolaïdis er
differentiering en vej ud af EU’s legitime-
ringsproblemer. Tidligere har differentiering
været tabuiseret, da man har taget udgangs-
punkt i en føderal demokratimodel for EU. I
et fleksibelt EU derimod tager man hensyn til
at de nationale modeller er forskellige. Argu-
mentet er, at for at være lydhør over for de
mange forskellige lande, borgere og gruppe-
ringer er det nødvendigt, at EU bliver mere
fleksibelt. Denne tanke er altså et pragmatisk
farvel til EU’s forsøg på at spille stat (Nico-
laïdis, 2001). 

Men der synes nu at være god grund til at
sammenholde politologernes positive analy-
se af differentiering med juristernes kritik.
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Forbehold Forstærket samarbejde

Permanent Permanent periferi
ØMU-forbehold, RIA-forbehold, forsvarsfor-
beholdet (traktatfæstet)

Svensk ØMU-forbehold (ikke traktatfæstet)

Hård kerne
Perioder af Schengen-samarbejdet 
(delvist traktatfæstet)

Fleksibel Ad hoc deltagele
Tilvalgsordningen, konstruktiv afståen 
(traktatfæstet)

Overgangsordninger (ikke traktatfæstet)

Avantgarde
Fælles skilsmisseregler? (traktatfæstet)

Prüm-samarbejdet (ikke traktatfæstet)

Tabel 2: Det differentierede Europa



Den seneste debat i Danmark om undermine-
ringen af den danske udlændingepolitik som
følge af EU’s generelle regler om fri bevæge-
lighed illustrerer, at selv om differentiering
nok løser et problem i første omgang, skaber
den også andre og ofte utilsigtede problemer.
Differentiering i et særdeles integreret retligt
system som det europæiske kan have uover-
skuelige effekter, når den almindelige EU-
lovgivning begrænser deres virkning. Forbe-
hold kan ikke gøre et land immunt over for
EU-lovgivning, ligesom flygtningestrømme
og finansielle kriser ikke forsvinder på grund
af forbehold. Derfor giver det differentierede
Europa også anledning til at stille spørgsmål
til, hvordan og hvorvidt EU-landenes suve-
rænitet udfordres på måder, som deres rege-
ringer har svært ved at håndtere og forklare
deres befolkninger.

Mere opsplitning, men ingen revolution
EU har mange år forsøgt at få vedtaget en af-
løser til Nice-traktaten. Af mange forskellige
grunde har landene haft svært ved at nå til
enighed om en ny traktat, samtidig med at
den folkelige skepsis er vokset. Differentie-
ring er blevet set som vidundermidlet, der
skal kickstarte integrationsprocessen og gen-
skabe den folkelige forankring. I øjeblikket
forsøger Tyskland og Frankrig således at
presse irerne til en ny afstemning om Lissa-
bon-traktaten. Planen går ud på at isolere Ir-
land, ved at alle andre lande ratificerer trak-
taten. Politiske erklæringer eller forbehold –
måske om neutralitet, skat og abort – kan til-
knyttes traktaten, som irerne så skal godken-
de i andet forsøg. Det ville i så fald være en
gentagelse af historien. Da irerne afviste Ni-
ce-traktaten i 2001, blev de også bedt om at
stemme igen om samme traktat, men med ga-
rantier for deres neutralitet og stramme
abortlovgivning. Det gav et Ja, på samme
måde som da danskerne stemte om Maa-
stricht-traktaten med de fire forbehold i
1993.

Differentiering kan fremme integrationspro-
cessen i situationer, hvor et eller flere lande
blokerer, men løser ikke de demokratiske ud-
fordringer, som Unionen står over for. Diffe-
rentiering er i den forstand blot en pseudo-
løsning for regeringsledere, der ikke kan se
anden udvej fra en uoverskuelig situation. En
blind tiltro til differentiering kan desuden
erodere den solidaritet, der er bygget op gen-
nem 50 år mellem de europæiske administra-
tive og politiske eliter og befolkninger. I det
lys giver Guy Verhofstadts skarpe udmelding
mening, for en ekstrem differentiering vil
være en »negation« af det europæiske samar-
bejde, som man kender det i dag.

Den form for differentiering, som Lissabon-
traktaten lægger op til, med øget brug af for-
stærket samarbejde og begrænset brug af na-
tionale forbehold vil dog ikke afspore inte-
grationsprocessen, men en række tendenser
til opsplitning kan spores i samarbejdet. At
håndtere den situation kræver en forståelse af
differentieringens utilsigtede konsekvenser.
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Et flertal af Folketingets partier har over det seneste
år argumenteret for en snarlig afskaffelse af et eller
flere af de danske EU-forbehold. Det kræver en fol-
keafstemning, hvorfor debatten tilsyneladende sker
ud fra en forventning om, at danskerne i dag er villi-
ge til at opgive forbeholdene. Spørgsmålet er, om der
er belæg for at forvente, at danskernes holdning til
EU rent faktisk har udviklet sig på en måde, der gør
en ophævelse mulig. Denne artikel søger at besvare
dette spørgsmål gennem en analyse af dansk euro-
skepsis over tid samt i forhold til de fire forbehold.
Euroskepsis i Danmark er generelt faldende på flere
områder, men konklusionen er, at der fortsat kan for-
ventes at være stærk opbakning om forbeholdene –
dog kun i det omfang debatten vinkles om suveræni-
tetsspørgsmål. Der rundes af med en perspektivering
af euroskepsis i EU anno 2008. 

Forbehold og skepsis
Danmark har siden 1993 haft fire forbehold
over for den Europæiske Union (EU), nemlig
vedrørende EU’s forsvarspolitik, økonomi-
ske og monetære union, unionsborgerskab
samt retlige og indre anliggender. I løbet af
de seneste 15 år har der løbende været fokus
på den politiske proces med at udarbejde for-
beholdene, på indholdet af forbeholdene og
på konsekvenserne af forbeholdene – senest i
form af en udredning om udviklingen i EU
siden 2000 inden for forbeholdsområderne
(DIIS, 2008). Derimod har debatten kun i
overraskende lille grad været koblet sammen

med studiet af det, der ellers er forbeholdenes
»opdragsgiver« og nøglen til forbeholdenes
fremtid, nemlig danskernes holdning til EU
og, mere specifikt, danskernes euroskepsis. 

Det var en tøvende holdning til EU blandt
mange danskere, der i 1992 førte til et »nej«
til Maastricht-traktaten og den efterfølgende
politiske proces med at identificere danske
forbehold over for traktaten. Et flertal af væl-
gerne viste deres støtte til forbeholdene ved
folkeafstemningen om Edinburgh-aftalen i
1993 og gentog støtten i 2000 ved at afvise
en ophævelse af euro-forbeholdet. En folke-
afstemning skal til, før forbeholdene kan op-
hæves, og det er derfor tilsyneladende under
forudsætning af en mindre tøvende dansk
holdning til EU, at Folketingets partier med
undtagelse af Dansk Folkeparti og Enhedsli-
sten i dag diskuterer en ophævelse af et eller
flere forbehold. Spørgsmålet er, om disse
partier har belæg for at forvente, at dansker-
nes holdning til EU har udviklet sig på en
måde, der gør det sandsynligt at forvente op-
bakning til en ophævelse af forbeholdene.

Denne artikel forsøger at give et svar på det-
te spørgsmål. Svaret fordrer en undersøgelse,
der rækker ud over studiet af danskernes
holdning til de fire forbehold set i isolation.
Holdninger til forbeholdene hænger nemlig

Euroskepsis i Danmark 
– det handler om suverænitet
Catharina Sørensen, ph.d., forsker,
Dansk Institut for Internationale Studier



sammen med folks bredere opfattelser af EU.
Derfor starter artiklen med at begrebsliggøre,
hvad skeptiske holdninger til EU er baseret
på. Der gives med andre ord en typologi af
euroskepsis, som kan fungere som funda-
ment for studiet af danskernes holdninger.
Dansk euroskepsis analyseres over tid samt i
forhold til de fire forbehold, før der rundes af
med en perspektivering omkring euroskepsis
i EU anno 2008. 

Den overordnede euroskepsis
Folkets opbakning er en forudsætning for et
velfungerende demokratisk politisk system,
men det er en opbakning, EU tilsyneladende
har manglet ved flere lejligheder. Euroskep-
sis er sågar blevet et modeord. Med den irske
folkeafstemning om Lissabon-traktaten i juni
2008 steg antallet af »fejlslagne« EU-folke-
afstemninger blandt medlemslandene til seks
i dette årti – vel at mærke ud af de i alt ni fol-
keafstemninger, der har været holdt. I 2000
stemte danskerne »nej« til den fælles mønt,
euroen – den afstemning blev fulgt af et
svensk »nej« til euroen i 2003. I 2001 stemte
irerne »nej« til Nice-traktaten. I 2005 stemte
franskmændene og hollænderne »nej« til for-
fatningstraktaten, og i 2008 kom altså det ir-
ske »nej« til Lissabon-traktaten. I samme pe-
riode har irerne i anden omgang godkendt
Nice-traktaten, mens spanierne og luxem-
bourgerne fik godkendt forfatningstraktaten. 

Hvert »nej« har betydet et nederlag såvel for
den siddende regering i det pågældende med-
lemsland som for EU’s ønske om at have
stærk folkelig opbakning. Derfor har det po-
litiske fokus på euroskepsis også været i
højsædet over de seneste år, blandt andet i
form af kampagner som Europa-Kommissio-
nens »Plan D« om mere demokrati, debat og
dialog i øjenhøjde (Europa-Kommissionen,
2005). Et centralt ønske med den forliste for-
fatningstraktat var desuden at skabe et EU,
der kom borgerne ved – det var blandt andet
derfor, forfatningstraktaten i første omgang
blev udarbejdet af et Konvent og ikke på en

regeringskonference. De mange nej-stemmer
og euroskeptiske signaler i så forskellige lan-
de som Polen, Irland og Frankrig har ikke
været opløftende for disse forskellige kam-
pagner og strategier. Tværtimod har de efter-
ladt et indtryk af, at der nok er lige så mange
grunde til euroskepsis, som der er vælgere.

Jeg har tidligere søgt at modbevise dette ved
at påvise, at euroskepsis, eller vedvarende og
stærk modvilje over for dagens EU, ved
hjælp af en teoretiskbaseret begrebsanalyse
samt kvantitative studier med fordel kan ind-
deles i fire overordnede typer (Sørensen,
2007a). Denne begrebsliggørelse integrerer
eksisterende teoretiske studier af offentlig
opinion og EU-legitimitet med målrettede
empiriske indikatorer. 

Resultatet af begrebsanalysen – typologien af
euroskepsis, der vises i Tabel 1 nedenfor –
demonstrerer, at der kan findes statistisk be-
vis for eksistensen af fire uafhængige og in-
ternt sammenhængende euroskepsistyper.
Det drejer sig om økonomisk baseret skepsis,
suverænitetsbaseret skepsis, demokratisk ba-
seret skepsis og social baseret skepsis. Hver
euroskepsistype kan have et »hårdt« eller et
»blødt« intensitetsniveau, hvor kun hård eu-
roskepsis udgør en egentlig modvilje over for
selve medlemskabet af EU. Ifølge denne be-
grebsliggørelse er det altså muligt at være eu-
roskeptisk over for den formulering af inte-
gration, der i dag finder sted inden for EU-
samarbejdet, uden derved at ønske, at ens
land helt træder ud af samarbejdet.

Med multiple direkte indikatorer for hver
celle er typologien et praktisk redskab i for-
hold til at analysere offentlighedens reaktio-
ner til EU-begivenheder på forskellige analy-
seniveauer (se bilag for en oversigt over indi-
katorer; alle indikatorer er hentet fra Euroba-
rometer meningsmålingerne).

Bekræftelsen af statistisk uafhængighed på
tværs af de fire euroskepsistyper understreger
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vigtigheden af at opgive den rodfæstede og
nærmest automatiske opfattelse af euroskep-
sis som et ensartet fænomen, der uden nær-
mere præcisering kan sammenlignes på tværs
af lande eller på tværs af socio-demografiske
kategorier. EU-borgeres euroskepsis er nem-
lig i stedet kendetegnet ved en række forskel-
lige kombinationer af de fire typer, og hvilke
typer der er fremherskende, vil variere fra
land til land. 

Dansk euroskepsis, som diskuteres nedenfor,
er for eksempel kendetegnet ved en stærk su-
verænitetsbaseret og demokratisk euroskep-
sis samt ved fraværet af en stærk økonomisk
eller social euroskepsis. Frankrig, derimod,
er kendetegnet ved en stærk økonomisk og
social euroskepsis, men ikke ved en udtalt
suverænitetsbaseret eller demokratisk euro-
skepsis. På denne måde varierer euroskep-
siskombinationer på tværs af de fleste lande,
og disse forskelle har betydning for forsøg på
at kommunikere EU til borgerne. Især er det
væsentligt at notere sig, at hvad én befolk-
ning er særligt skeptisk over for, præcis kan
være, hvad en anden befolkning især ønsker
sig ved EU-samarbejdet.

En sandsynlig forklaring på, hvorfor der er
forskelle på medlemslandenes euroskepsis-
profiler, er, at befolkninger positionerer sig
ud fra forskellige overordnede visioner om,
hvad EU burde være for et samarbejde, og at
disse visioner varierer betydeligt fra land til
land. Sat lidt skarpt op har alle borgere en
mening om EU’s økonomiske nytteværdi, om
EU’s indvirkning på den nationale suveræni-
tet, om EU’s demokratiske niveau samt om
EU’s evne til at fungere nogenlunde på linje
med ens politiske standpunkter. Dertil har al-
le borgere en mening om, i hvor høj grad EU
burde have økonomisk nytteværdi, i hvor høj
grad EU kan tillade sig at indvirke på den na-
tionale suverænitet, samt i hvor høj grad EU
bør være demokratisk og i overensstemmelse
med deres politiske standpunkter. Diskrepans
mellem ideal og perception udmønter sig i
euroskepsis. Euroskepsis opstår med andre
ord, hvis EU opfattes som at være i uover-
ensstemmelse med ens vision om EU.

Mens denne artikels fokus er på studiet af eu-
roskepsis på befolkningsniveau, er det væ-
sentligt at holde sig for øje, at de fire euro-
skepsistyper, der er opridset ovenfor, også
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Euroskepsis Økonomisk Suverænitetsbaseret Demokratisk Social1

Blød Utilfredshed med
EU’s evne til at leve-
re resultater, der er
til gavn for en selv
eller ens land

Skepsis over for initi-
ativer, der ses som
bidrag til en mere fø-
deral union

Kritik af den måde,
EU er indrettet på

Kritik over for EU’s
ideologiske værdier
– I denne artikel be-
grænset til kritikken
af, at der er for lidt
»socialt Europa«

Hård Ønsker at forlade EU
på den baggrund, at
samarbejdet ikke er
nyttigt, hovedsagligt
ud fra økonomiske
overvejelser

Ønsker at forlade EU
på den baggrund, at
unionen ses som en
trussel mod national
integritet

Ønsker at forlade EU
på den baggrund, at
unionen er udemo-
kratisk og fjern fra
borgerne

Ønsker at forlade EU
på den baggrund at
unionen er domine-
ret af et uacceptabelt
ideologisk værdisæt
– her: at der er for
lidt »socialt Europa«

1. Social euroskepsis er blot én manifestation af en mere overordnet »politisk euroskepsis«, der bærer præg af stort set de
samme politiske skel, der kendes fra nationale politiske debatter. En uddybning af de fire typer fås i Sørensen (2007a).

Tabel 1: Euroskepsistypologi



kan benyttes til studiet af euroskepsis fordelt
på socio-demografiske kategorier – for ek-
sempel er det sandsynligt at forskellige
aldersgrupper og indkomstgruppers euro-
skepsisprofiler vil variere.

Dansk euroskepsis
Danmarks renomme som et særligt euroskep-
tisk land går endnu længere tilbage end dets
EU medlemskab fra 1973. En simpel, men
dog meget anvendt, fortolkning går på, at
danskernes forhold til EU er kendetegnet ved
to aspekter. Tættere samarbejde mellem de
europæiske lande støttes af økonomiske årsa-
ger men ses som problematisk af politiske år-
sager, (se Sørensen 2007b for en syntese af
dette argument). Håndfaste eksempler på
Danmarks tøvende forhold til EU inkluderer
de fire EU-forbehold fra 1993 og danskernes
»nej« til euroen i 2000, der cementerede op-
fattelsen blandt mange iagttagere af, at Dan-
mark er et land med en betragtelig euroskep-
sis.

På det seneste giver en række faktorer dog
anledning til en revurdering af denne opfat-
telse. Som jeg demonstrerer i denne artikel,
har danskernes euroskeptiske renomme de
seneste år stort set ikke haft hold i empirisk
datamateriale. På en række områder viser
Eurobarometer-undersøgelserne, at dansker-
ne ikke er mere euroskeptiske end gennem-
snittet i EU, og at dansk skepsis generelt er
faldende. Endnu mere overraskende (og i
hvert fald modsat gængse opfattelser) viser
meningsmålingerne, at danskerne selv gen-

nem 1970erne, 1980erne og 1990erne kun
sjældent har været mere skeptiske end EU-
gennemsnittet, når det kommer til etablerede
indikatorer for euroskepsis såsom opbakning
til medlemskabet og følelsen af gavn fra
medlemskabet. Spørgsmålet, der indbyder
sig selv, er derfor, om det har været selve det
at afholde folkeafstemninger om EU-spørgs-
mål, snarere end en særlig skeptisk befolk-
ning, der har været årsagen til Danmarks eu-
roskeptiske renomme. Måske er dansk euro-
skepsis i virkeligheden lig euroskepsis i de
lande, der var med til at danne unionen?

I Tabel 2 anvendes den ovenstående euro-
skepsistypologi på Danmark mens figur 1 vi-
ser udviklingen over tid inden for hver euro-
skepsistype (baseret på den længst stillede
indikator, se bilag).

Tabel 2 og Figur 1 viser, at Danmark er stærk
skeptisk i forhold til den suverænitetsbasere-
de euroskepsistype – faktisk er danskerne på
alle fire suverænitetsindikatorer blandt de
mest skeptiske befolkninger i EU. Danmark
er derudover kendetegnet ved en demokratisk
euroskepsis, der i nogen grad er stærkere end
EU-gennemsnittet – som figur 1 viser, er
denne skepsis dog en smule faldende over
tid. Det kan samtidig ses, at økonomisk skep-
sis i Danmark generelt er faldende, samt at
ønsket om et mere socialt EU (ud fra de få in-
dikatorer, der regelmæssigt har spurgt ind til
denne skepsistype) tilsyneladende er stabilt
over tid. 
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Økonomisk euroskepsis
Status: Nej
Udvikling: Faldende

Suverænitetsbaseret euroskepsis
Status: Ja
Udvikling: Stabil

Demokratisk euroskepsis 
Status: Delvis
Udvikling: Faldende

Social euroskepsis
Status: Nej
Udvikling: Stabil

Tabel 2. Nutidig dansk euroskepsis i forhold til EU-gennemsnittet



Dansk hård euroskepsis (det vil sige dansk
modvilje over for EU som helhed) er faldet
støt i løbet af Danmarks medlemskab. Siden
2001 har opfattelsen af EU medlemskabet
som en »dårlig ting« ikke været højere end
16 procent. Før 2000 deltes denne opfattelse
ofte af over 25 procent (det er interessant at
lægge mærke til, at lavpunktet for danske op-
fattelser af medlemskab som en »dårlig ting«
i perioden op til 2000 kom i 1992 – det år,
hvor danskerne stemte »nej« til Maastricht-
traktaten). Der er dog på EU-niveau stadig
flere danskere end gennemsnitligt, der giver
udtryk for at ville stemme »nej« ved en EU-
folkeafstemning på baggrund af en afvisning
af selve ideen om europæisk integration. En
simpel korrelationsudredning viser, at det
særligt er inden for den økonomiske og suve-
rænitetsbaserede euroskepsis type, at ønsket
om helt at trække Danmark ud af EU er stær-
kest. Dette ønske er i Danmark svagest (om
end stadig statistisk signifikant) inden for

den demokratiske euroskepsistype, hvilket
betyder, at dansk kritisk af EU’s demokrati-
ske niveau oftest er afkoblet ønsket om helt at
forlade unionen. 

Det er værd at lægge mærke til, at modsat
tilfældet med niveauet af hård euroskepsis,
har dansk økonomisk-baseret euroskepsis
sjældent ligget over EU-gennemsnittet i løbet
af den mere end 20 år lange periode, denne
skepsistype har været målt af Eurobarometer-
undersøgelserne. Det har med andre ord al-
drig været på sin plads at tale om Danmark
som et særligt euroskeptisk land på det øko-
nomiske område. Selv i forhold til det relativt
lave udgangspunkt for dansk økonomisk eu-
roskepsis er udviklingen inden for denne
skepsistype gået i retning af faldende skepsis.
Siden 1996 er der således færre end 25 pro-
cent af danskerne, der føler, de ikke har haft
gavn af EU-medlemskabet. Dertil kommer,
at opfattelsen af EU’s økonomiske betydning
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Figur 1. Udvikling i dansk euroskepsis



som negativ inden for en række sektorer (så
som landbrug og industrien) faldt med op til
ni procentpoint mellem 1983 og 2005. Resul-
tatet er, at nutidig dansk økonomisk euro-
skepsis er lav i såvel absolutte som relative
tal. For at opsummere har der været et væs-
entligt fald over tid inden for den økonomi-
ske og demokratiske euroskepsistype i Dan-
mark, og ligeledes et fald i niveauet af hård
euroskepsis.

Dette portræt af nutidig dansk euroskepsis i
forhold til EU-gennemsnittet gør det svært at
opretholde opfattelsen af Danmark som et
særligt euroskeptisk medlem af EU. Som vi
så, er det kun i forhold til suverænitetsbaseret
euroskepsis, at danskerne er særligt skepti-
ske. Før vi vender blikket på de menings-
målinger, der siden 1993 har undersøgt dan-
skernes holdninger til de fire forbehold, er
det værd at lægge mærke til, at et tilsynela-
dende lavt niveau af euroskepsis i et land ik-
ke er ensbetydende med, at en EU-folkeaf-
stemning i det land nemt vil kunne vindes af
ja-siden. Selv i den udstrækning den dag-til-
dag euroskepsis, der afspejles i menings-
målinger, kan bruges som en valid indikator
for stemmeadfærd, vil et afstemningsresultat
stadigvæk afhænge af den måde, det, der skal
stemmes om, præsenteres og debatteres på.
Hvis det, der stemmes om, bliver fremstillet
på en måde, der direkte eller indirekte tyder
på, at det har indvirkning på national suve-
rænitet, er det i det danske tilfælde lige så
sandsynligt i dag som for tyve år siden, at re-
sultatet ville blive et »nej«. Det er dog mu-
ligt, at det ikke er de samme aspekter af EU-
samarbejdet, der i dag giver anledning til be-
kymringer over den nationale suverænitet,
som det var tidligere. 

Holdninger til forbeholdene
Studiet af danskernes holdninger til de fire
forbehold kan baseres på den række af me-
ningsmålinger, der siden 1993 med regel-
mæssige mellemrum har afdækket udviklin-
gen (særligt meningsmålinger af Greens

Analyseinstitut for dagbladet Børsen). På
baggrund af den ovenstående begrebslig-
gørelse af dansk euroskepsis, der viser, at den
euroskepsistype, der er stærkest og mest sta-
bil i Danmark, er den suverænitetsbaserede
euroskepsis, må en forhåndsforventning
være, at der har været, og fortsat er, potentia-
le for en udbredt dansk skepsis over for at op-
hæve forbeholdene. Det skyldes, at forbehol-
dene omfatter områder, der alle i stor ud-
strækning vedrører spørgsmål om suveræni-
tet – områder som forsvar, møntfod, borger-
skab og lov og ret ligger tæt på den klassiske
statsforståelse.

Som ovenfor nævnt er repræsentative me-
ningsmålinger ikke en pålidelig indikator for,
hvordan folk stemmer ved en folkeafstem-
ning. Alene det at skulle hen og stemme ved
en relativt sjælden begivenhed som en folke-
afstemning kan for eksempel indvirke på
folks holdninger, muligvis ved at inspirere
flere tanker om mulige fremtidsscenarier.
Derudover kan folkeafstemningskampagner
også rykke nok ved folks opfattelser til at ud-
gøre forskellen mellem et »ja« og et »nej«.
Dog kan især de målinger, der stiller det sam-
me spørgsmål over en længere tidsperiode,
på udmærket vis afspejle bredere tendenser
omkring den offentlige opinions natur og re-
flektere folks spontane holdninger over for et
emne.

Målingerne fra Greens Analyseinstitut for
Børsen har regelmæssigt undersøgt udviklin-
gen i danskernes holdninger til hvert forbe-
hold. Ser man på tallene, er det mest slående
måske den tilsyneladende stabilitet i folks
holdninger til retsforbeholdet (i december
1998 var 45 procent af befolkningen for en
ophævelse, mens 31 procent var imod; i april
2008 var tallene 49 procent for en ophævel-
se, mens 30 procent var imod) samt den ge-
nerelle stigning i tilslutningen til en ophævel-
se af forsvarsforbeholdet (fra 45 procent i de-
cember 1998 til 59 procent i april 2008; op-
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bakningen omkring forbeholdet faldt fra 31
procent til 25 procent i samme tidsrum). 

Tilslutning til en ophævelse af euroforbehol-
det lå på 45 procent i december 2000 og på
55 procent i april 2008, mens opbakningen
om forbeholdet svingede mellem 52 og 38
procent. Med hensyn til unionsborgerskabet
svarede 36 procent i 2004, at de ønskede en
ophævelse af forbeholdet, mod 41 procent,
der ikke gjorde det. I april 2008 var tallene 46
procent for ophævelse og 32 procent imod.
Andelen af tvivlere er generelt lavest i for-
hold til euroforbeholdet og højest i forhold til
unionsborgerskabet. 

Det er samtidigt interessant at lægge mærke
til forskellene i opbakningen til de individu-
elle forbehold – samt forskellene i forhold til
udviklingen af opbakningen til hvert forbe-
hold. Med undtagelse af retsforbeholdet har
perioden siden 2000 været præget af en fal-
dende opbakning om forbeholdene. Mest po-
pulært i 2008 er tilsyneladende forbeholdet
over for den økonomiske og monetære union,
mens forsvarsforbeholdet er det mindst po-
pulære. 

Da der ikke er tegn på, at dansk suveræni-
tetsbaseret euroskepsis skulle være falmende,
kan den generelt faldende opbakning til flere
af forbeholdene skyldes, at EU’s seneste ud-
vikling på forbeholdsområderne ikke (længe-
re) opfattes som kompromitterende for dansk
suverænitet. Det er dog igen væsentligt at
holde sig for øje, at meningsmålinger ikke er
en pålidelig indikator på, hvordan folk vil
stemme ved en folkeafstemning, men bedst
kan ses som et signal om retning og intensi-
tet i offentlighedens holdning til, hvorvidt
forbeholdene skal hæves eller fastholdes.

Den del af de danske holdninger til forbehol-
dene, der ønsker deres bevarelse, kan i sig
selv være udtryk for alle fire skepsistyper.
Det er nemlig ikke muligt ud fra menings-
målingerne om forbeholdene at præcisere,

hvilken type skepsis der gives udtryk for i
tilfælde af modvilje mod at opgive forbehol-
dene. Det skyldes, at der ikke er én samlet
meningsmåling, der har spurgt ind til såvel
danskeres holdninger til forbeholdene som til
selvsamme danskeres holdning til de indika-
torer, der er nødvendige for at kunne etablere
danskernes generelle euroskepsisprofil. Der-
ved kan der ikke foretages en korrelation af
holdninger til forbeholdene med de fire typer
af skepsis.

Skepsis i EU 
Som nævnt ovenfor er det svært at påvise, at
Danmark sammenlignet med EU-gennem-
snittet skulle være et særlig euroskeptisk land
på alle områder. Det understreger vigtighe-
den af at holde spørgsmålet om vælgerad-
færd ved folkeafstemninger særskilt fra
spørgsmålet om generel euroskepsis. Irland
er et glimrende eksempel, idet der nemlig
næsten ingen generel euroskepsis er at finde
i Irland – tværtimod er der stor opbakning til
EU på langt de fleste områder. Det kan virke
som en modsigelse i forhold til, at irerne nu
to gange har afvist en EU-traktat ved en fol-
keafstemning. Nærmere analyse viser dog, at
det på ingen måde behøver at hænge sådan
sammen. Igen er det væsentligt at holde fast
i definitionen af euroskepsis som en kritik af
dagens EU. Hvis man netop i stærk ud-
strækning bakker op om dagens EU, så kan
det være svært at se behovet for en ny traktat.
I det irske tilfælde er det tilmed sandsynligt,
at udviklingen fremover ikke kan byde på
nær så gode vilkår, for eksempel i form af
strukturmidler, som tidligere. Blandt andet
som følge af EU’s østudvidelse fra 2004 er
Irland gået fra at være en netto-modtager af
EU-midler til at være en netto-bidragsyder.
Gårsdagens EU kan i nogle ireres øjne ses
som mere lukrativt end morgendagens EU –
det har ikke meget med en kritik af det eksi-
sterende EU at gøre og kan derfor næppe be-
tegnes som euroskepsis, men kan ikke desto
mindre formentlig forklare en række irske
nej-stemmer i såvel 2001 som i 2008.
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Som det kan ses fra Tabel 3, er der ingen
blandt de øvrige 14 ældre medlemslandes eu-
roskepsisprofiler, der fuldt ud stemmer over-
ens med den danske profil. Danmarks nordi-
ske EU-partnere, Finland og Sverige, kom-
mer formentlig tættest på den danske profil,
idet de også er kendetegnet ved en stærk su-
verænitetsbaseret skepsis, en demokratisk
skepsis, der er højere en EU-gennemsnittet
samt et betydeligt niveau af hård euroskepsis.
Kun to landepar har den præcist samme eu-
roskepsisprofil – det drejer sig i det ene
tilfælde om Finland og Sverige og i det andet
tilfælde om Portugal og Grækenland. 

Grækenland, Luxembourg, Portugal og Spa-
nien er kendetegnet ved et relativt fravær af
økonomisk, suverænitetsbaseret og demokra-
tisk euroskepsis, et lavt niveau af hård euro-
skepsis samt en relativt prominent social eu-
roskepsis. Tyskland og Nederlandene skiller
sig ud ved hver især at have en relativt pro-

minent euroskepsis type, nemlig økonomisk
euroskepsis for Tysklands vedkommende og
demokratisk euroskepsis for Nederlandenes
vedkommende. Kombinationen af en promi-
nent social euroskepsis og fraværet af suve-
rænitetsbaseret euroskepsis er særlig for
Frankrig. Derimod virker det irrelevant at ta-
le om Belgien, Irland eller Italien som lande
med en prominent euroskepsis, idet ingen af
landene adskiller sig fra EU-gennemsnittet
på en af de fire typer eller i forhold til ni-
veauet af hård euroskepsis. 

Mest euroskeptiske i 2008 er svenskerne og
finnerne samt briterne – der på trods af ikke
at være særligt skeptiske på alle områder, ud-
mærker sig ved en særlig stærk hård euro-
skepsis, der som ovenfor nævnt går på en kri-
tik af selve medlemskabet af EU.
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Type Økonomi Suverænitet Demokrati Social Hård skepsis

Østrig Ja Delvis Delvis Nej Blandet

Belgien Nej Nej Nej Nej Lav

Danmark Nej Ja Delvis Nej Blandet

Finland Ja Ja Ja Nej Blandet

Frankrig Delvis Nej Delvis Ja Lav

Tyskland Delvis Nej Nej Nej Lav

Grækenland Nej Nej Nej Delvis Lav

Irland Nej Nej Nej Nej Lav

Italien Nej Nej Nej Nej Lav

Luxembourg Nej Nej Nej Ja Lav

Nederlandene Nej Nej Ja Nej Lav

Portugal Nej Nej Nej Delvis Lav

Spanien Nej Nej Nej Ja Lav

Sverige Ja Ja Ja Nej Blandet

UK Delvis Ja Nej Nej Høj

Tabel 3. Euroskepsis i de 15 ældste EU-lande



Det svære i det nære ...
I betragtning af den udredte euroskepsis i en
række medlemslande samt den seneste tids
række af »fejlslagne« EU-folkeafstemninger
er det relevant at diskutere, hvor EU står i
forhold til sin målsætning om at være nær
borgerne. 

I kølvandet på det franske og hollandske
»nej« til forfatningstraktaten og den tænke-
pause, der fulgte, fik målsætningen om at
kommunikere EU til borgerne høj prioritet i
EU’s institutioner, bl.a. i Europa-Kommissio-
nen med en kommissær dedikeret til opga-
ven. Hvis vi ser nærmere på, hvordan nogle
af de ideer til EU’s videre udvikling, der blev
luftet af EU-politikere under tænkepausen,
sandsynligvis er blevet modtaget i de forskel-
lige medlemslande, skilte fire ideer sig ud
ved at være særligt populære og udbredte. I
forhold til den ovenstående gennemgang, der
viser, hvor forskellig skepsis er på tværs af
EU’s medlemslande, er det dog sandsynligt,
at disse ideer er blevet mødt meget forskelligt
i forskellige lande. 

– Et løsningsforslag på ratifikationskrisen
var, at EU skulle finde et nyt »grand pro-
jet«, nu hvor såvel det indre marked som
euroen og foreningen af Øst- og Vesteuro-
pa var opnået. Det mest specifikke forslag
gik på, at forfatningstraktaten skulle udvi-
des med en »social protokol«, som skulle
fremme det »sociale Europa« gennem ek-
sempelvis øget harmonisering af standar-
der inden for sundhedssektoren. Det kan
meget vel tænkes, at dette hypotetiske bi-
lag til forfatningstraktaten ville have bi-
draget til at gøre franskmændene mere til-
fredse (som Tabel 3 viser, er der en ud-
bredt social euroskepsis i Frankrig), men
det er usandsynligt, at det ville have bidra-
get til at mindske skeptiske holdninger i
Danmark og Storbritannien, hvor der ikke
er en relativt stærk social euroskepsis. I de
to sidstnævnte lande kunne en sådan pro-
tokol snarere tænkes at have bidraget til at

øge suverænitetsbaserede bekymringer
over, hvorvidt den nationale socialpolitik
kunne risikere at komme under pres gen-
nem et større socialpolitisk fokus på EU-
niveau. Med andre ord kan forslag om et
socialt Europa bidrage til at øge folks ind-
tryk af, at EU-samarbejdet i dag har flyttet
sig væk fra hovedsageligt at være et mar-
kedsfællesskab. Mens dette vil blive mod-
taget som en velkommen udvikling i lan-
de, hvor der er en stærk social euroskepsis,
vil det møde modstand i lande, der i høje-
re grad ser EU som en frihandelszone.
Forslag om det sociale Europa er derfor et
eksempel på, hvordan løsningsforslag til
forfatningstraktatens ratifikationskrise ik-
ke bare kan fejle i deres ønske om at brin-
ge EU tættere på alle borgere, men lige-
frem være kontraproduktive.

– En anden udbredt ide fra tænkepausen
kom til udtryk i Europa-Kommissionens
ovennævnte »Plan D«, hvor »D« stod for
demokrati, debat og dialog. Fokus for Plan
D har været at forbedre EU’s eksisterende
strukturer med den eksplicitte ambition at
involvere og engagere den brede offentlig-
hed og »genskabe borgernes tillid til den
Europæiske Union« (Europa-Kommissio-
nen 2005: 3). Men denne strategi vil øjen-
synligt kun tale til folk, hvis euroskepsis
hører til inden for den demokratiske type.
Inden for denne type er det bestemt mu-
ligt, at øgede forsøg på at lytte til borger-
ne og demokratisere det institutionelle set-
up vil bidrage til at mindske skepsis. Blot
kan mere transparens og demokrati ikke
forventes at mindske økonomisk, suve-
rænitetsbaseret eller social euroskepsis.
Faktisk kan sådanne tiltag endda bidrage
til præcis det modsatte. Hvis for eksempel
Europa-Parlamentet på grund af demokra-
tiseringsinitiativer ser sine beføjelser styr-
ket, kan dette tænkes at repræsentere en
velkommen udvikling for borgere, der er
skeptiske af demokratiske årsager, men
opleves som en trussel for borgere, der er
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skeptiske over for overnationalt samarbej-
de. De kan derved blive mere euroskepti-
ske på grund af demokratisering. 

Desuden kan mere demokratisk kontrol –
f.eks. gennem muligheden for, at nationa-
le parlamenter får et »gult og rødt kort«,
der ultimativt skal kunne blokere for en
beslutning – også bidrage til at forsinke
beslutningsprocesserne i EU. Dette vil for-
mentlig blive set som en naturlig del af
lovgivningsarbejdet af folk, der kræver, at
EU’s demokratiske niveau skal opfylde de
samme krav, som vi kender fra nationals-
taten. Men det kan blive set som en nega-
tiv udvikling af folk, der sætter større pris
på, at EU kan levere resultater hurtigt og
effektivt. Ikke alle deler de samme stan-
darder for EU’s demokratiske niveau, og
alt efter hvordan EU opfattes i et givet
medlemsland, vil demokratiseringsinitiati-
ver enten opnå deres formål med at øge til-
knytningen til EU eller ligefrem bidrage til
det modsatte.

– For det tredje var et udbredt og stærkt øn-
ske blandt flere af EU’s stats og regerings-
chefer at få fjernet de symbolske referen-
cer til det europæiske flag og hymne samt
ordlyden »forfatning« i forfatningstrakta-
ten. Presset fra disse politikere resulterede
i, at referencerne blev slettet i det tyske
EU-formandskabs udkast til Lissabon-
traktaten i forsommeren 2007. Det stærke
pres tog sit udgangspunkt i forestillingen
om, at forfatningstraktatens ratifikations-
problemer i høj grad skyldtes frygt for, at
EU var ved at udvikle sig til en decideret
stat eller føderation. Med andre ord: suve-
rænitetsbaseret euroskepsis. Det kan un-
dre, når man ser nærmere på opinionsun-
dersøgelser af det, der udløste ratifikati-
onskrisen, nemlig de franske og holland-
ske nejer til forfatningstraktaten. For som
vi har set ovenfor, er skepsis over for over-
national integration relativt lav i begge
lande (og i Frankrig er der ligefrem tale

om den mindst udbredte euroskepsistype)
– så suverænitetsbaseret euroskepsis var
næppe den væsentligste forklaring på ud-
faldene. Den udbredte vilje blandt EU-po-
litikere til at fjerne forfatningstraktatens
symbolske referencer er udtryk for en ten-
dens til at se euroskepsis som et ensartet
fænomen – og forestillingen om, at det er
suverænitetsbaserede bekymringer, der er
i hovedsædet, har nok hentet inspiration
fra det første afstemningschok, nemlig den
danske afvisning af Maastricht-traktaten i
1992. Meget tyder nemlig på, at det her
var suverænitetsrelaterede bekymringer,
der fik vælgerne til at stemme »nej« – og
at det samme scenarie gjorde sig gælden-
de ved afstemningen om den fælles mønt
Euroen i 2000 (suverænitetsbaserede be-
kymringer er også afspejlet i de fire dan-
ske EU-forbehold, der omfatter områder
med stor betydning for oplevelsen af nati-
onal integritet). Men suverænitetsbaseret
euroskepsis er ikke noget, der kendetegner
alle EU’s medlemslande (se også Tabel 3,
der viser, at suverænitetsbaseret euroskep-
sis er relativ stærk i blot fem af de 15 æld-
ste EU-medlemslande). Strategier til at
forsikre borgere om, at EU’s overnationa-
le samarbejde er begrænset, mindsker ikke
den skepsis, der går på, at EU’s ikke er so-
cialt eller demokratisk nok.

– Endelig var det en populær ide blandt fle-
re EU-politikere under tænkepausen at ef-
terspørge et »resultaternes Europa«. Hvor-
dan kan et sådan projekt tænkes at blive
mødt af medlemslandenes befolkninger?
Ideen om at fokusere på at skabe håndfa-
ste resultater med betydning for folks dag-
ligdag, og at fokusere på handling frem for
snak, lyder umiddelbart tiltalende og har
været anbefalet af blandt andre kommissi-
onsformand José Barroso, Frankrigs præs-
ident Nicolas Sarkozy og Danmarks stats-
minister Anders Fogh Rasmussen. I Barro-
sos ord er »måden, hvorpå borgernes tillid
til Europa kan styrkes, gennem resultater«
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(Europa-Kommissionen 2006, forfatterens
oversættelse fra engelsk). Anders Fogh
Rasmussen har ikke mindre kraftfuldt ud-
talt, at »vi er nødt til at vise vores borgere,
at EU først og fremmest handler om at
skabe resultater (...). Vores borgere vil se
vigtigheden af fælles institutioner og fæl-
les politiker, hvis de kan levere resultater«
(Statsministeriet 2006, forfatterens over-
sættelse fra engelsk). Det vil være omsonst
at argumentere imod sandsynligheden for,
at et effektivt, nærværende og leverings-
dygtigt EU bidrager til at mindske folks eu-
roskepsis – i det mindste inden for den øko-
nomiske euroskepsistype. Men et presse-
rende spørgsmål er, hvor man skal sætte
fokus i forsøget på at adressere borgernes
bekymringer og respondere til deres be-
hov. For hvor ønsker folk EU-handling?
Energispørgsmål har været udråbt som et
centralt fokusområde, men Eurobarome-
ter-undersøgelserne har vist, at der ikke
umiddelbart er et flertal blandt EU’s be-
folkninger for at have EU beslutnings-
kompetence på området. Dertil afslører
disse undersøgelser – og det er ikke over-
raskende i lyset af denne artikels argu-
menter – at medlemslandenes befolknin-
ger ønsker EU-initiativer inden for vidt
forskellige områder. I efteråret 2005 men-
te 74 procent af den tyske befolkning for
eksempel, at arbejdsløsheden var et af de
væsentligste emner, EU skulle tage sig af.
Sølle 8 procent delte den holdning i Irland.
I Danmark nævnte 32 procent terrorisme
som et oplagt samarbejdsemne, mens det-
te tal var på blot 1 procent i Litauen. 

Denne artikels analyser understreger, at man
selv med et overbevisende bud på, hvorfor
franskmændene og hollænderne stemte »nej«
til forfatningstraktaten i 2005, ikke umiddel-
bart kan bruge denne viden til at forstå, hvor-
for irerne stemte »nej« i 2008, eller til at lave
en succesfuld kampagne i Portugal eller i Po-
len. Men hvad kan politikere af såvel pro-
som anti-EU observans så gøre for at maksi-

mere udbyttet af deres arbejde med at bringe
EU tættere (eller længere væk fra) borgerne?

For eksempelvis at opnå befolkningens op-
bakning om en politik eller en udvikling er
det først og fremmest vigtigt at opgive aspi-
rationen om pan-europæisk kommunikation
om EU’s aktiviteter; kommunikationen må i
stedet målrettes den specifikke euroskep-
sissituation i et land. Hvis der for eksempel
er udbredt økonomisk skepsis i et land, som
det blandt andet er tilfældet med Frankrig i
dag, vil kommunikationstiltag opnå størst
virkning, hvis de fokuserer på de økonomi-
ske muligheder eller begrænsninger, som et
givet tiltag vil medføre, samt på EU’s rolle i
dette henseende. Hvis der ikke er en udbredt
økonomisk euroskepsis, vil en sådan »fram-
ing« til gengæld næppe have en særlig gen-
nemslagskraft. 

Endelig er det vigtigt at holde sig for øje, at
euroskepsis har eksisteret lige så længe som
EU selv, og at det er lige så usandsynligt, at
euroskepsis forsvinder, som det er usandsyn-
ligt, at alle borgere i et demokratisk land bak-
ker op omkring en bestemt regering. Ikke alle
EU-politikker kan på en og samme tid møde
offentlig opbakning i samtlige af Unionens
medlemslande, men dette er næppe en patolo-
gi, og snarere »blot« et uomtvisteligt kende-
tegn ved de fleste demokratiske politiske sy-
stemer. Hvis det lykkes at bringe EU tættere
på borgerne, er det ingen garanti for at der ik-
ke længere vil være euroskepsis. Ligeledes vil
fortalere for en EU-politik nok blive skuffede,
hvis de forventer, at det at kommunikere poli-
tikken ud fra et lands euroskepsisprofil nød-
vendigvis sikrer større opbakning blandt de-
res målgruppe. Det væsentlige er dog at hol-
de fast i, at en sådan kommunikation i det
mindste vil finde sted tættere på borgernes
faktiske bekymringer, hvilket i det hele taget
er en forudsætning for støtte på længere sigt.
Det er på denne vis, at viden om specifikke
euroskepsiskombinationer i et land kan bidra-
ge til at bringe EU tættere på borgerne. 
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13 Priorities of the EU: »The EU should give more
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»Against Europe/European construction/Europe-
an integration« (2004, 2005).

19 Personal feelings about the EU: »Rejecting it«
(2002-2005).
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Hvad kommer til at afgøre de kommende folkeaf-
stemninger om de danske forbehold? Denne artikel
argumenterer for, at vælgerne er rationelle, status
quo-orienterede og opvejer fordele og ulemper ved
det, de bliver spurgt om og især omkostninger ved at
stemme Nej. Uden afgørende omkostninger forbun-
det med at stemme Nej kan det således blive vanske-
ligt for regeringen at vinde flere af afstemningerne.

Hvad kommer til at afgøre de kommende
forbeholdsafstemninger?
Da de fire danske forbehold blev optegnet
som en del af det nationale kompromis i
1992/93, blev der samtidig lavet en kontrakt
mellem de involverede partier om, at disse
ikke kunne fjernes, medmindre det blev be-
sluttet ved folkeafstemninger. I 2000 prøvede
den daværende Nyrup-Rasmussen-regering
at fjerne ØMU-forbeholdet, men uden held.
Med jævne mellemrum har forskellige politi-
kere siden udtalt deres utilfredshed med Dan-
marks manglende indflydelse på de forskelli-
ge politiområder, hvor man står udenfor, men
først i efteråret 2007 begyndte de politiske
vinde igen for alvor at blæse i retning af nye
forsøg med at få afskaffet disse. Regerings-
grundlaget for den i november 2007 genvalg-
te regering slog fast, at forbeholdene skulle
fjernes i indeværende regeringsperiode.
Statsminister Anders Fogh Rasmussens nyt-
årstale ved årsskiftet til 2008, og blandt andet

igen i hans Grundlovstale et halvt år senere,
gjorde det yderligere klart, at tiden var mo-
den til én eller flere afstemninger. Formod-
ningen blandt de fleste kommentatorer var, at
forbeholdene på de retlige og forsvarspoli-
tiske områder skulle til afstemning i septem-
ber eller oktober 2008, men det irske nej til
Lissabon-traktaten i juni 2008 udsatte dette.
Tilbage står dog at danskerne før eller siden
inden 2011 skal stemme om en ophævelse af
en række af de over 15 år gamle forbehold.

Hvad vil komme til at afgøre udfaldet af de
kommende danske forbeholdsafstemninger?
Først er det værd at bemærke, at vi ikke har
mange fortilfælde at drage konklusioner fra
med hensyn til forbeholdsafstemninger. Selv-
om der har været afholdt næsten 50 EU rela-
terede afstemninger har kun én af dem reelt
været en folkeafstemning om afskaffelse af et
forbehold. Historisk set har langt størstede-
len af EU-afstemningerne været om medlem-
skab eller forskellige traktater, og der har kun
været afholdt to folkeafstemninger om et
specifikt politik-område blandt EU’s med-
lemslande, nemlig ØMU-afstemningerne i
Sverige og Danmark i starten af dette årti
(Nielsen, 2008). Storbritannien har flere gan-
ge lavet ansatser til at stemme om deres
ØMU-forbehold, og Ungarn og Polen har li-
geledes luftet ideen om en afstemning herom.
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Men disse ligger sandsynligvis år ude i frem-
tiden, og da det svenske ØMU-forbehold ju-
ridisk set ikke er et forbehold – der henvises
ofte til dette som et de facto forbehold frem
for et de jure-forbehold – er det strengt taget
kun den ene danske afstemning, hvor vi kan
hente oplysninger om, hvad der afgør udfal-
det af forbeholdsafstemninger. Som forløbet
omkring først forfatningstraktatens skibbrud
i Frankrig og Holland i 2005 og for nyligt det
irske Nej til Lissabon-traktaten viser, kan fol-
keafstemninger falde ud modsat en regerings
ønske, og lægges dertil, at konsekvenserne
ved forbeholdsafstemninger er relativt min-
dre end ved traktatafstemninger, kan det bli-
ve vanskeligt at fjerne forbeholdene. Mens
danskerne i 1992 og senest irerne i 2008 har
opdaget, at et Nej har alvorlige politiske kon-
sekvenser, er et Nej til at afskaffe et forbe-
hold relativt omkostningsfrit da landet fort-
sætter med det hidtidige samarbejde med EU.

For at forstå hvilke faktorer, der er afgørende
i afstemningssituationer af denne karakter,
vil vi først kort redegøre for forskellige teo-
retiske indsigter inden for folkeafstemnings-
litteraturen, hvor de såkaldte »issue voting«
og »second order election« skoler fremstår
som de to mest centrale, samt opstille vores
egen model. »Issue voting«-tesen antager, at
vælgerne tager stilling til det, de bliver spurgt
om, ud fra deres generelle holdning til EU
(Svensson, 1994, 2002), hvorimod »second
order«-tesen groft skitseret reducerer folke-
afstemninger til en popularitetsafstemning
om den siddende regering (Franklin et al.,
1995; Franklin, 2002). Med udgangspunkt i
Beach og Nielsen (2008) opstiller vi en teo-
retisk model, der tager udgangspunkt i og ud-
bygger førstnævnte. Argumentet, der vil bli-
ve fremført, er, at vælgerne er rationelle og
dermed mere kompetente end fortalerne for
andenrangsvalg-hypotesen antager – og langt
mere kompetente, end det ofte postuleres af
diverse kommentatorer og medier. De opve-
jer fordele og ulemper ved et Ja og sammen-
ligner dette med status quo, hvor specielt om-

kostningerne ved et Nej har stor betydning
for, hvordan vælgerne stemmer.

Derefter vil vi analysere de to danske afstem-
ninger om Maastricht-traktaten (1992 og
1993), der førte til forbeholdene, og ØMU-
forbeholdsafstemningen i Danmark i 2000.
Med udgangspunkt i de teoretiske antagelser
og analysen af tidligere folkeafstemninger vil
vi afslutningsvis diskutere konsekvenserne af
vores resultater og diskutere forskellige pro-
blemstillinger i forhold til de kommende for-
beholdsafstemninger. Konsekvenserne af vo-
res konklusioner er dobbeltside. Dels skal
man ikke undervurdere vælgerne, dels kan
forbeholdende blive vanskeligere at ophæve,
end det ofte antages, da det er svært at pege
på væsentlige negative omkostninger ved at
stemme Nej.

Folkeafstemningslitteraturen, kort fortalt
Forskningen i EU-folkeafstemninger var ind-
til for nyligt præget af idiosynkratiske og
ateoretiske enkeltcase-studier. Kun ganske få
lavede komparative analyser, og når det ske-
te, så man primært på socio-demografiske
forskelle (by vs. periferi, alder, køn og ud-
dannelse osv.) og vælgernes tilknytning til et
bestemt parti (f.eks Pierce et al., 1983). Efter
blandt andet det danske Nej til Maastricht-
traktaten opstod der en øget interesse for EU-
folkeafstemninger, og siden midten af
1990erne har EU-folkeafstemningslitteratu-
ren genereret forskellige hypoteser om, hvad
der motiverer vælgerne. Den største debat
har siden været mellem de såkaldte »issue
voting«- og »second order election« skoler
(Franklin, 2002; Svensson, 2002). Hvor en
række danske forskere, blandt andre Palle
Svensson, argumenterede for, at vælgerne
primært var motiveret af deres holdninger til
EU, når de gik til stemmeurnerne, hævdede
Mark Franklin og forskellige medforfattere,
at man brugte folkeafstemninger til at sende
et relativt omkostningsfrit signal i forhold til
regeringens økonomiske og politiske for-
måen – på samme måde som ved valg til for
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eksempel Europaparlamentet (Reif og
Schmitt, 1980). Det vil sige, at det ikke så
meget er EU, der bliver stemt om, men nær-
mere at folkeafstemninger kan reduceres til
en popularitetskonkurrence om den siddende
regering.

Andre variabler og hypoteser er siden også
blevet fremført. Mest markant fremstår øko-
nomiske analyser, der ser på om gevinster bå-
de på individuelt og national plan har en ef-
fekt på stemmeadfærd (se Hobolt, 2006a for
gennemgang af litteraturen; jf. Sørensens bi-
drag til dette særnummer). Senest har en ræk-
ke analyser påpeget betydningen af national
identitet og nationalistiske faktorer, såsom
frygten for immigration og globalisering (de
Vreese og Boomgaarden, 2005; Hooghe og
Marks, 2005).

I næste afsnit vil vi opstille en model, der de-
ler visse antagelser med issue voting-skolen
og til dels også den økonomiske forskning. I
den empiriske analyse i de efterfølgende af-
snit tester vi vores model op i mod issue vo-
ting- og andenrangvalgs-hypoteserne. Ek-
sempelvis immigration og nationalistiske
faktorer menes at have spillet en rolle i flere
nyere afstemninger, men pladsen og de data,
der er til rådighed, giver ikke mulighed for en
gennemgribende sammenlignende analyse af
alle tilgængelige hypoteser, og vi vil i den re-
sterende del af artiklen fokusere på de to
førstnævnte skoler og vores eget bidrag. Im-
migrationstesen har indtil videre vist sig ikke
at have den store forklaringskraft og set i en
forbeholdskontekst er det primært i relation
til det retlige forbehold, hvor immigration
kunne tænkes at spille en rolle, og det var
netop derfor, regeringen havde forhandlet en
tilvalgsordning i forbindelse med Lissabon-
forhandlingerne således, at Danmark ville gå
fra at have et opt out til et opt in (se Adler-
Nissens bidrag til dette særnummer). Der kan
ligeledes tænkes at være potentielle proble-
mer i relation til national identitet forbundet
med kronen som symbol ved en ny ØMU-af-

stemning (Jupille og Leblang, 2007), men
dette inkluderes heller ikke på grund af
blandt andet metodiske problemer med at
måle identitet og lignende variabler. Vi vil så-
ledes indskrænke analysen til de to mest
etablerede skoler og vores egen model.

En rationel, status quo orienteret »issue
voting« model
Efter kort at have redegjort for en række ek-
sisterende skoler og hypoteser vil vi give vo-
res eget bidrag til debatten (se Beach og Ni-
elsen, 2008 for en mere detaljeret gennem-
gang). Vores model deler en række antagelser
med issue voting-skolen, i og med, at det er
mere eller mindre rationelle vælgere der ta-
ger stilling til EU og ikke blot for eksempel
regeringens trivsel. Uden nødvendigvis at ha-
ve fuld information om alle aspekter og kon-
sekvenser om det de stemmer om kan væl-
gerne få tilstrækkelig information igennem
læsning, debatter og ikke mindst ved at tage
hints fra politikere, interesseorganisationer
og eksperter (dette benævnes i litteraturen
som »cues«, hvilket har udviklet sig til et
centralt begreb). Vælgerne antages således at
være i stand til at træffe et kvalificeret valg
baseret på en evaluering af det, de rent fak-
tisk bliver spurgt om. Vores model adskiller
sig fra den oprindelige issue voting-skole,
ved at det ikke er den generelle holdning til
EU, der er bestemmende, men mere specifikt
om fordele og omkostninger i det givne
tilfælde. Det er således nytten ved henholds-
vis et Ja og et Nej, der er afgørende, og i den-
ne evalueringsproces er der flere faktorer, der
spiller ind. For det første skal vælgerne op-
fatte fordelene ved at stemme Ja som langt
større end fordelene ved at bevare status quo.
Folkeafstemninger kritiseres ofte for at have
en konservativ bias, da vælgerne ønsker at
bevare status quo frem for usikre nye tiltag
(Schumacher, 1932). Hvorvidt det er godt el-
ler skidt vil vi lade andre om at vurdere, men
det er tydeligt, at det er status quo’en (SQ),
som en regering, der ønsker et Ja, er oppe
imod. Det vil omvendt sige, at en Nej-kam-
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pagne kan slå på, at man ved, hvad man har,
og ikke hvad man får – et kort som for ek-
sempel Pia Kjærsgaard fra Dansk Folkeparti
spillede under den danske ØMU-afstemning
i 2000. Fordelene kan vurderes som værende
af økonomisk, ideologisk eller politisk karak-
ter. Dette benævnes efterfølgende sammen-
fattende som Bt (benefits of treaty).

Den anden og væsentligste faktor til at for-
klare, hvorfor vælgerne stemmer, som de gør,
er deres opfattelser af, hvor store omkostnin-
gerne er ved at stemme Nej (Beach og Niel-
sen, 2008; se også Hobolt, 2006b). Dette be-
nævnes efterfølgende som Cn (costs of no). I
forhold til vores oprindelige model viste det
sig at denne variabel har langt større forkla-
ringskraft, end vi først antog, hvilket er illu-
streret i Figur 1.

Den zone, der findes under den liggende Tu-
borg-klamme, beskriver en zone, hvor en gi-
ven vælger (nærmere betegnet midtervælge-
ren) vil se status quo som havende større nyt-
te, og dermed stemme Nej. Pilen illustrerer
en opdatering af, hvad vi tidligere antog, da
vi fandt, at Cn har større betydning og den del
af indifferenszonen formindskes som følge
heraf. Dette stemmer overens med, hvad psy-
kologisk/rationel adfærdsteori har påpeget i

årtier (Kahneman og Tversky, 1979), nemlig
at potentielle omkostninger vægter højere
end gevinster. Med andre ord vejer mulige
»tab« ved at stemme Nej mere end mulige
»gevinster« ved samarbejdet. Det er værd at
bemærke, at modellen ikke skal ses som et
enkelt kontinuum, da der er tale om to sepa-
rate variabler: fordelene ved et Ja (bt) og om-
kostningerne ved et Nej (Cn).

Vælgeradfærd i EU-folkeafstemninger
Ovenstående model er en generel model om
EU-folkeafstemninger og ikke udelukkende
om forbeholdsafstemninger. Argumentet om
betydningen af status quo kan endog antages
at være større ved forbeholdsafstemninger,
da en væsentlig forskel mellem folkeafstem-
ninger om traktater og forbehold er, at når
vælgerne stemmer om en traktat, kan Ja-
fløjen argumentere for, at der er store negati-
ve omkostninger forbundet med et Nej, mens
resultatet ved en afstemning om et forbehold
er, at status quo’en fortsætter som hidtil.

I det følgende vil vi undersøge, hvilke af de
tre skoler der bedst forklarer udfaldet af fol-
keafstemninger i Danmark, det vil sige den
oprindelige issue voting-skole, second order
election-skolen og ovenstående model. I den
forbindelse vil vi, på baggrund af survey-un-
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Figur 1: En rationel issue-voting model*

* Cn er omkostningerne ved Nej, SQ er Status Quo, Bt er fordelene ved Ja
Kilde: Opdateret fra Beach og Nielsen (2008)



dersøgelser af de to Maastricht-folkeafstem-
ninger i 1992 og 1993 samt euro-afstemnin-
gen i 2000 vise, at det er vælgernes opfattel-
ser af omkostningerne forbundet med at
stemme Nej som er bedst i stand til at forkla-
re, hvornår det bliver et Ja eller Nej. Hoved-
argumenterne er skitseret i Tabel 1.

Et Nej i 1992 blev til et Ja i 1993 – hvorfor?
Et knebent flertal af danskerne stemte Nej til
Maastricht-traktaten den 2. juni 1992 (50,7%
Nej), mens de godkendte den samme traktat
koblet sammen med en politisk erklæring og
fire præciseringer/undtagelser den 18. maj
1993 (56,7% Ja). Hvad kan forklare denne
forskel? Skyldes det, at flere socialdemokra-
tiske vælgere stemte Ja, efter at den nye soci-

aldemokratiske regering kom til magten i ja-
nuar 1993 som »second order« skolen påstår
(Franklin et al., 1995)? Var det på grund af de
danske forbehold, som ifølge Siune, Svens-
son og Tonsgaard var nok til at overbevise
nogle få vælgere til at skift fra et Nej til et Ja
(Siune et al., 1993, 1994)? Eller skyldes for-
skellen, at de danske vælgere blev overbe-
vidst om, at 2 x Nej var lig dansk udmeldel-
se af EU?

Tabel 2 viser midtervælgernes opfattelser af
fordelene ved at stemme Ja og omkostninger
ved at stemme Nej i henholdsvis 1992 og
1993. Baseret på svarene i to store survey-un-
dersøgelser foretaget umiddelbart efter af-
stemningerne har vi konstrueret et indeks af
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ISSUE VOTING-TESEN ISSUE VOTING 
+ STATUS QUO BIAS

SECOND ORDER-TESEN

Hvad stemmer
vælgerne på bag-
grund af?

Generelle holdninger til EU Holdninger til afstemnings-
spørgsmålet samt opfattel-
ser af omkostningerne ved
et Nej

Holdninger til regeringens
politiske og økonomiske re-
sultater (popularitet)

Kan vælgerne
forstå de spørgs-
mål, de er blevet
stillet?

Ikke helt – de bruger deres
holdninger til EU samarbej-
det til at danne en holdning

Ja Nej

Indikatorer Målinger af vælgernes
holdning til EU

Målinger af hvordan væl-
gerne opfatter:
1) fordelene ved en traktat/

afskaffelse af et forbe-
hold, og

2) omkostninger ved at
stemme Nej

Meningsmålinger om rege-
ringens popularitet og parti-
tilhørsforhold hos vælgerne

1992 1993

Værdien af midtervælgerens opfattelse af fordelene ved traktaten 5,0 5,3

Værdien af midtervælgerens opfattelser af omkostningerne ved at stemme nej 4,4 5,0

Tabel 1: Tre teorier om, hvad der motiverer vælgerne i en folkeafstemning

Tabel 2: Midtervælgerens opfattelser af fordelene og omkostninger i 1992 og 1993

Kilde: DDA 1743B og 1784.



flere spørgsmål, som måler de opfattede for-
dele ved et Ja og omkostninger ved et Nej.
Begge mål er baseret på en 0-10 punkts ska-
la med fem som det neutrale midtpunkt. En
værdi over fem på fordelsindekset betyder, at
vælgeren mener, at der er positive fordele
forbundet med at stemme Ja til Maastricht,
mens en værdi under fem svarer til den op-
fattelse, at der er få eller ingen fordele. Lige-
ledes betyder en værdi over fem på omkost-
ningsindekset, at vælgeren vurderer, at der er
store negative omkostninger forbundet ved at
stemme Ja, mens under fem betyder, at væl-
geren vurderer, at der ikke vil være betydeli-
ge negative omkostninger forbundet med et
Nej. Midtervælgeren svarer til vælgeren, som
har en værdi på indekset, som er midt i for-
delingen af alle vælgernes opfattelser (mere
information om, hvordan indeksene er kon-
strueret, er tilgængelig på www.ps.au.dk/de-
rek).

Tabel 2 viser således, at det var vælgernes
opfattelser af, hvilke negative konsekvenser
der var forbundet med at stemme Nej i 1993,
der gjorde udslaget. Issue voting-skolen har
for så vidt ret i, at Edinburgh-afgørelsen og
forbeholdene var med til at trække de værste
»torne« ud af Maastricht-traktaten (de politi-
ske områder, som vælgerne var imod), og at
vælgerne var mere positiv stemt over for Ma-
astricht+Edinburgh (fra 5,0 til 5,3). Men den-
ne stigning i opfattelsen af fordele var ikke
nok til at overbevise et flertal af danskerne
om, at de skulle stemme Ja i 1993.

Forskellen i betydning af fordelene og om-
kostningerne ved et Nej kan illustreres ved at
kigge på deres såkaldte »marginale effekter«.
»Marginale effekter« betyder, at man under-
søger, hvor meget sandsynligheden for, at en
vælger stemmer Ja stiger, når henholdsvis
fordelene og omkostningerne stiger, og andre
variabler holdes konstant. Når en vælgers
fordelsindeksværdi stiger (målt i kvartiler fra
den 25 % percentil til den 75 % percentil),
stiger sandsynligheden for, at vælgeren har

stemt Ja, med kun 6,3 %, mens det tilsvaren-
de tal for omkostningsindekset er 41,3 %.
Det vil sige, at stigninger i vælgernes opfat-
telser af omkostninger ved et Nej havde en
langt større effekt end stigninger i deres op-
fattelse af fordelene, og forskellen i de to af-
stemninger kan kun forklares ved at kigge på
ændringer i opfattelsen af, hvad der sker i
tilfælde af et Nej (fra 4,3 i 1992 til 5,03 i
1993, se Tabel 2). Vælgerne i 1993 havde
med andre ord tydeligt hørt den tyske kansler
Kohls og andres advarsler om, at »toget« vil-
le køre videre uden Danmark, hvis det blev
endnu et Nej.

Second order-skolen postulerer modsæt-
ningsvis, at det var regeringsskiftet i januar
1993 som forklarer forskellen. Påstanden er,
at den nye socialdemokratiske regering var
mere populær hos vælgerne og derfor kunne
hive et Ja hjem. Mens det muligvis kan for-
klare, hvorfor kun 37 % af de socialdemo-
kratiske vælgere stemte Ja i 1992 mod 48 %
i 1993, kan det ikke forklare, hvorfor ven-
stres og de konservatives vælgere stemte Ja
på trods af, at deres partier gik i opposition
(Svensson, 2002). Hvis vælgere stemte på
baggrund af en regerings popularitet, burde
man forvente, at Ja-procenten faldt hos de
vælgere, hvis parti gik i opposition. Desuden
er der ingen statistisk sammenhæng mellem
støtte af regeringen og Ja/Nej i 1993 (Beach
og Nielsen, 2008).

Konklusionen er således, at skiftet fra et Nej
i 1992 til et Ja i 1993 hovedsagligt skyldes, at
vælgernes opfattelser af de negative omkost-
ninger ved at stemme Nej var betydeligt
større i 1993 (Cn i Figur 1).

Er forbeholdsafstemninger anderledes?
Euro-afstemningen i 2000
Som nævnt er forskellen mellem folkeaf-
stemninger om traktater og forbeholdsaf-
stemninger, at det kan være svært i forbe-
holdsafstemninger at overbevise vælgerne
om, at der er betydelige negative omkostnin-
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ger forbundet med et Nej. Hvis et lille land
fastholder et Nej til en traktat, og de andre
lande vælger at køre videre, er landet tvunget
til at indgå en særaftale (en form for B-med-
lemskab) eller træde helt ud af samarbejdet.
Dette så vi senest i forbindelse med det irske
Nej til Lissabon traktaten, hvor dette på sigt
meget vel kan blive udfaldet, hvis ikke irerne
»stemmer om«, som blandt andre den franske
Præsident Nikolas Sarkozy har antydet. Men
i en forbeholdsafstemning er situationen efter
et Nej, at tingene fortsætter som hidtil. Bety-
der dette noget for muligheden for at få et Ja
til at afskaffe et forbehold?

Den danske undtagelse fra ØMU’ens 3. fase
(den fælles mønt) blev sendt til folkeafstem-
ning i 2000. Efter en lang kampagne stemte
53,2% Nej (87,6% stemmedeltagelse) den
28. september. Hvilke af de tre skoler kan
bedst forklare udfaldet?

Hvis vi igen ser på vurderingen af fordele og
omkostninger, fremkommer konturerne af de
udfordringer Ja-fløjen stod over for i 2000 –
og meget vel kan komme til at stå over for
igen. Tabel 3 viser således, at midtervælgeren
troede på, at der rent faktisk var flere fordele
forbundet med euroen end ulemper (6,1 på
fordelsindekset). Dette kan ses som en indi-
kation på, at Ja-siden rent faktisk vandt de-
batten om euroen. Ligeledes troede et flertal
ikke på de mest bastante Nej-påstande under
kampagnen. På trods af, at det var hyppigt
nævnt af Nej-siden, var eksempelvis 47 %
helt uenige i påstanden om, at deltagelsen i
euroen vil gøre det vanskeligt at opretholde

det danske pensionsniveau (DDA 4013, spm
v41).

Set i dette lys vandt Ja-siden paradoksalt de-
batten, men tabte altså afstemningen. På
trods af at vælgerne opfattede, at der var for-
dele forbundet med euroen, var det således
ikke nok til at trumfe et flertal af vælgernes
tilbøjelighed til at beholde det de kendte og
derved stemme Nej. Vælgerne mente, at de
kunne stemme Nej i 2000 relativt »omkost-
ningsfrit« (midtervælgeren havde kun en
værdi på 3,3 på omkostningsindekset; se Ta-
bel 3).

Issue voting har ret så langt som til at sige, at
vælgerne stemmer på baggrund af deres
holdninger til spørgsmålet, men selv for-
holdsvis positive holdninger er ikke nok til at
trumfe vælgernes konservative tilbøjelighe-
der til at beholde dét, de kender – her kom-
mer omkostninger ved et Nej ind. Betydnin-
gen af vælgernes opfattelser af de manglende
omkostninger ved et Nej ses endnu mere ty-
deligt, når vi beregner henholdsvis fordele-
nes og omkostningernes marginale effekter
på sandsynligheden for at stemme Ja. Når
værdien på fordelsindekset stiger fra den ne-
derste kvartil til den øverste kvartil (25. til
75.), stiger sandsynligheden for at vælgeren
har stemt Ja, med kun 3,8%. Til gengæld, når
omkostningsindekset stiger fra det nederste
kvartil til det øverste kvartil, stiger sandsyn-
ligheden for at vælgeren har stemt Ja, med
26,7 %. Dette viser, at vælgernes opfattelser
af omkostninger har langt større effekt på
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Tabel 3: Midtervælgerens opfattelse af fordele og omkostninger ved euro-afstemning (2000)

2000

Værdi af midtervælgerens opfattelse af fordelene ved ophævelse af forbehold 6,1

Værdi af midtervælgerens opfattelse af omkostningerne ved at stemme Nej 3,3

Kilde: DDA 4013



sandsynligheden for, at de har stemt ja, end
deres opfattelser af fordelene ved euroen.

Men stemte danskerne kun på baggrund af
deres holdninger til euroen og opfattelse af
omkostningerne ved at stemme Nej? I mod-
sætning til, hvad second order-skolen vil for-
vente, ser vi, at oppositionsvælgere fra de
Konservative og Venstre overvejende stemte
Ja, mens SR regeringens vælgere var meget
delte (SD = 57,6 % Ja, RV = 85,4 % Ja). Når
vi kigger nærmere på tallene, er det klart, at
der er en stærk sammenhæng mellem væl-
gernes opfattelser af fordele og omkostnin-
ger, og hvad de stemte. For eksempel hos
Dansk Folkeparti havde midtervælgeren en
forholdsvis negativ opfattelse af euroen (3,1),
men meget iøjnefaldende mente de, at der
næsten ingen negative omkostninger var for-
bundet ved at stemme Nej – og det gjorde
næsten alle DF vælgere (kun 8,8 % stemte
Ja).

Som det ofte er tilfældet ved folkeafstemnin-
ger, mente de fleste kommentatorer, at valget
handlede om alt muligt andet end det, be-
folkningen var blevet spurgt om. Eksempel-
vis var der en del, som mente, at Nej’et
skyldtes Østrig-sagen, hvor EU indførte
sanktioner, efter at Jörg Haiders Frihedsparti

blev indlemmet i regeringen i foråret 2000
(»Nej til Euroen«, Polinfo 05.10.2000; Politi-
ken 29.09.2000, 1. sektion, s. 7). Men ad-
spurgt hvorfor de stemte Nej, svarede kun
0,8 % af vælgerne at Østrig-sagen var vigtig
for deres beslutning (DDA 4013).

Konklusionen er derfor, at mens Ja-siden
vandt debatten under euro-afstemningen i
2000, tabte de afstemningen, da et flertal ik-
ke mente, at der var negative omkostninger
forbundet med at stemme Nej. Ja-fløjen, an-
ført af daværende Økonomiminister Marian-
ne Jelved, havde ellers gentagne gange for-
søgt at male fanden på væggen i tilfælde af et
Nej, men dette blev skudt ned af blandt andet
en vismandsrapport fra juni 2000, og i den
sidste ende viser analysen, at Cn simpelt hen
ikke blev anset som tilpas stor til at resultere
i en afskaffelse af ØMU-forbeholdet.

Problemer forude? 
Hvor regeringsgrundlaget fra 2005 talte om
et opgør med forbeholdene, når tiden var mo-
den, var regeringsgrundlaget fra november
2007 mindre forbeholdent: danskerne skal til
stemmeurnerne i indeværende regeringsperi-
ode. Til gengæld er grammatikken i 2007-re-
geringsgrundlaget tilpas vag med hensyn for-
muleringen, at »vælgerne ved folkeafstem-
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Parti Fordelsindeks Omkostningsindeks % Ja

SD 6,3 3,33 57,6

RV 8,1 4,4 85,4

Kons 7,6 4,4 70,7

Venstre 7,2 5,2 73,4

SF 4,6 1,7 13,3

DF 3,1 1,1 8,8

Alle vælgere 6,1 3,3 48,1

Kilde: DDA 4013

Tabel 4: Midtervælgerens opfattelse af fordelene og omkostninger i euro-afstemning (2000)



ning får lejlighed til at tage stilling til forbe-
holdene«. Ikke »en afstemning«, ikke »folke-
afstemninger«, men »folkeafstemning« i
ubestemt form (se www.stm.dk; Weekendavi-
sen, 14.12.2007). Medregnet den usikkerhed,
det irske Nej til Lissabon-traktaten bragte om
traktatgrundlaget, er det således usikkert,
hvornår og hvilke forbehold der skal til af-
stemning. En samlet »big bang«-afstemning,
som den socialdemokratiske leder Helle
Thorning Schmidt har advokeret for, er næp-
pe farbar. En afstemning om unionsborger-
skabet mener de fleste kommentatorer –
måske med undtagelse af Jens-Peter Bonde –
er irrelevant, da det har mistet sin betydning
med Amsterdam-traktaten i 1997. Dette ef-
terlader tre separate afstemninger: forsvars-
forbeholdet, det retlige forbehold og et andet
forsøg på at afskaffe ØMU-forbeholdet.

Forsvarsforbeholdet står sandsynligvis for tur
som det første. Der har længe været positive
meningsmålinger for en afskaffelse, og man
kan fremvise nogle klare fordele ved at kun-
ne deltage i EU-operationer, som man ellers
ville stå udenfor. Ligeledes kan der eventuelt,
på sigt, skabes en modvægt til USA, Kina el-
ler andre eksterne aktører, hvilket vil tiltale
vælgersegmenter, som traditionelt er imod en
militær overbygning (radikale og SF-vælge-
re). Omvendt er der problemer med hensyn
til, at der allerede er mandskabsproblemer
med de operationer, Danmark deltager i,
usikkerhed om, hvorvidt EU nogensinde får
en effektiv forsvarspolitik, samt spørgsmålet
om, hvilke ambitioner især Frankrig har med
at styrke den europæiske forsvarsdimension.
Disse usikkerhedsmomenter kan gøre, at
vælgerne vil være mest tilbøjelige til at be-
holde det, de kender, og derved stemme Nej.

Det retlige forbehold kommer næppe til af-
stemning før Lissabon-traktaten træder i
kraft (hvis det nogensinde sker), og det reste-
rende mellemstatslige samarbejde (politi, ter-
rorbekæmpelse, anerkendelse af domme
osv.), som Danmark gerne vil deltage i, bliver

gjort overstatsligt med Lissabon-traktaten.
Men selv når (eller hvis) Lissabon-traktaten
træder i kraft, vil det formentlig blive op ad
bakke for regeringen. Dette skyldes, at det
bliver overordentlig vanskeligt for regeringen
at sælge fordelene ved at skifte vores »opt
out«-forbehold med et nyt »opt in«-forbe-
hold – en opgave som vil blive endnu van-
skeligere, efter at en række EU-domme i
2008 har vist, at det kan være meget svært at
opretholde særregler om udlændingepolitik-
ken, når disse kolliderer med grundlæggende
EU-rettigheder, såsom arbejdskraftens fri be-
vægelighed. I skrivende stund er det svært at
spå om, hvordan denne sag vil påvirke en af-
stemning om det retlige forbehold – både
hvornår, med hvilket resultat og om den over-
hovedet kommer.

Den sidste mulige forbeholdsafstemning er
euroen. Her er det meget vanskeligt at se,
hvad der har afgørende ændret sig siden sid-
ste afstemning, hvor som bekendt Ja-siden
vandt debatten men tabte afstemningen på
grund af manglende omkostninger. Proble-
met for Ja-siden er, at alt tyder på, at status
quo’en (fastkurspolitikken med dansk delta-
gelse i ØMU’ens 2. fase) er holdbar grundet
den relative stærke danske økonomi i forhold
til andre EU-lande. Dilemmaet kan sammen-
lignes med at købe en stormforsikring. Det er
dyrt at købe, og man får sandsynligvis aldrig
brug for det, men når »stormen« kommer, er
det for sent. Mange vælgere kunne se visse
fordele i 2000, men det var som nævnt ikke
nok til at trumfe deres status quo-bias.

Argumentet er ikke, at det er umuligt at vin-
de en forbeholdsafstemning. Ligeledes skal
man ikke undervurdere vælgerne og (bort)-
forklare folkeafstemningsresultater med re-
geringens upopularitet eller andre mere eller
mindre odiøse (mis)forhold. Vælgerne tager
stilling i forhold til den givne situation, og
hvis Danmark skulle komme ud for en alvor-
lig økonomisk krise, og kronen bliver sat un-
der pres, vil fordelene ved euroen nemt kun-
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ne trumfe vælgernes tilbøjelighed til at be-
holde det de kender (men da kan det være for
sent). Fordelene ved at kunne deltage i poli-
ti- og militærsamarbejde kan ligeledes vurde-
res som værende tilpas store, når vælgerne
skal sætte deres kryds. Men denne artikel har
påpeget, at det kan blive vanskeligere, end
det ofte antages, og understreget, hvor store
udfordringer Ja-siden således står over for i
de kommende kampagner. Ja-siden skal
overbevise et flertal om, at afskaffelsen er så
fremragende en ide, at det trumfer vælgernes
tilbøjelighed til at bevare status quo. De
manglende åbenlyse omkostninger ved at
stemme Nej, sammenkoblet med at ingen kan
forudsige den fremtidige udvikling inden for
det retlige eller forsvarspolitiske samarbejde
i EU, gør det sandsynligt, at vælgerne følger
det gamle valgslogan: »er du i tvivl, stem
Nej«.

Referencer
Beach, Derek og Rasmus Leander Nielsen (2008),

»Choosing Europe? Voting behavior and utility
calculations in EU-referendums«, under review
hos internationalt tidsskrift [kan indtil udgivelse
downloades på www.ps.au.dk/derek/].

Dansk Data Arkiv (forskellige vælgerundersøgelser),
Odense: DDA.

de Vreese, Claes og Hajo Boomgaarden (2005), »Pro-
jecting EU Referendums. Fear of Immigration
and Support for European Integration.« European
Union Politics, 6(1): 59-82.

Franklin, Mark N. (2002), »Learning From the Da-
nish Case: A Comment on Palle Svensson’s Cri-
tique on the Franklin Thesis«. European Journal
of Political Research, 41(6): 751-757.

Franklin, Mark N., Cees van der Eijk og Michael
Marsh (1995), »Referendum outcomes and trust
in government: Public support for Europe in the
wake of Maastricht«, West European Politics,
18(3): 101-117.

Hobolt, Sara Binzer (2006a), »Direct Democracy and
European Integration«, Journal of European
Public Policy, 13(1): 153-166.

Hobolt, Sara Binzer (2006b), »How Parties Affect
Vote Choice in European Integration.« Party Po-
litics, 12(5): 623-647.

Hooghe, Lisbeth og Gary Marks (2005), »Calculati-
on, Community and Cues: Public Opinion on Eu-
ropean Integration«, European Union Politics,
6(4): 419-444.

Jupille, Joseph og David Leblang (2007), »Voting for
Change: Calculation, Community, and Euro Re-
ferendums«, International Organization, 61(4):
763-782.

Kahneman, Daniel og Amos Tversky (1979), »Pro-
spect Theory: An analysis of decision under
risk«, Econometrica, 47(2): 263-291.

Nielsen, Rasmus Leander (2008), »Everything Shall
Now Be Popular: Explaining Elite Behaviour in
the Constitutional Treaty Referenda« i Finn Laur-
sen (ed.), The Rise and Fall of the EU’s Constitu-
tional Treaty, Leiden: Brill/Nijhof, pp. 453-476.

Pierce, Roy, Henry Valen og Ola Listhaug (1983),
»Referendum Voting Behavior: The Norwegian
and British Referenda on Membership in the Eu-
ropean Community«, American Journal of Politi-
cal Science, 27(1): 43-63.

Reif, Karl Heinz og Hermann Schmitt (1980), »Nine
Second-Order National Elections: A Conceptual
Framework for the Analysis of European Electi-
ons Results«, European Journal of Political Rese-
arch, 8(1): 3-44.

Schumacher, Waldo (1932), »Thirty Years of the Pe-
ople’s Rule in Oregon: An Analysis.« Political
Science Quarterly, 47(2): 242-258.

Siune, Karen og Palle Svensson (1993), »The Danes
and the Maastricht Treaty: The Danish EC Refe-
rendum of June 1992«, Electoral Studies, 12(2):
99-111.

Siune, Karen, Palle Svensson og Ole Tonsgaard
(1994), »– fra et nej til et ja«, Århus: Politica. 

Svensson, Palle (1994), »The Danish Yes to Maastri-
cht and Edinburgh. The EC Referendum of May
1993«, Scandinavian Political Studies, 17(1): 69-
82.

Svensson, Palle (2002), »Five Danish Referendums
on the European Community and European Uni-
on: A Critical Assessment of the Franklin The-
sis.« European Journal of Political Research,
41(6): 733-750.

34



Siden oprettelsen i 1992 har EU’s samarbejde om ret-
lige og indre anliggender været det hurtigst voksende
politikområde inden for EU. Med retsforbeholdet står
Danmark hermed uden for en stadig større del af EU-
samarbejdet. Forbeholdet giver  Danmark en frihed til
at føre en selvstændig politik på f.eks. udlændingeom-
rådet. Men som EU-samarbejdet har udviklet sig, er
det i dag også tydeligt, at forbeholdet er ufleksibelt og
tilsvarende begrænser Danmarks handlefrihed på an-
dre områder.

Det danske forbehold over for EU’s samar-
bejde om retlige og indre anliggender bliver
af mange beskrevet som et af de sværeste at
forstå (Friis, 2001). Det skyldes i særlig grad
to forhold. For det første er retssamarbejdet
et kludetæppe af mere eller mindre isolerede
politikområder, der handler om alt fra regler
om fælles grænsekontrol og udlændingepoli-
tik over politi- og strafferetssamarbejde til ci-
vilretlige spørgsmål. Fælles for politikom-
råderne er, at de, siden blev introduceret som
del af EU-samarbejdet i 1992, har været de
hurtigste voksende politikområder i EU.
Grænsekontrol, international kriminalitet,
terror og udlændingepolitik er rykket opad på
dagsordenen ikke bare i de enkelte medlem-
slande, men også i EU-sammenhæng, og i
dag lanceres der i gennemsnit 10 nye lov-
forslag inden for retssamarbejdet hver eneste
måned (Monar, 2007).

For det andet går det danske forbehold på
formen, ikke på indholdet. Da Danmark
stemte Nej til Maastricht-traktaten i 1992,
blev Nejet fortolket som et Nej til EU’s for-
enede stater, ikke et Nej til mere generelt at
samarbejde i EU om de ovennævnte politik-
områder. Det retlige forbehold blev derfor
formuleret som et forbehold for overstatsligt
samarbejde; men der er intet til hinder for, at
Danmark deltager, så længe samarbejdet er
mellemstatsligt. Fra EU’s side var der fra
starten lagt op til, at retssamarbejdet skulle
høre hjemme i den nyoprettede og mellem-
statslige 3. søjle. Danmark stod med andre
ord ikke alene med sin bekymring, og mange
lande var nervøse for at afgive suverænitet på
politisk følsomme områder som grænsekon-
trol, asylpolitik og politisamarbejde. Da for-
beholdet blev indført i 1993, havde det derfor
ikke nogen praktisk betydning – Danmark
var fra starten med i alle dele af retssamar-
bejdet, da det netop var mellemstatsligt. I den
forstand kan den danske protokols bestem-
melser om retlige og indre anliggender
måske bedst forstås som et forsøg på at sen-
de et signal til de andre lande om, at man øn-
skede at fastholde dette samarbejde mellem-
statsligt.

I dag må det dog konstateres, at hvis Dan-
mark forsøgte at sende et signal i 1992, er det
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ikke blevet opfanget af de andre lande.
Tværtimod overgik store dele af retssamar-
bejdet til det »almindelige« overstatslige EU-
samarbejde med Amsterdam-traktatens gen-
nemførelse i 1999. Hermed blev forbeholdet
»aktiveret« for spørgsmål vedrørende græn-
sekontrol, udlændingepolitik og civilret. Kun
politi- og strafferetssamarbejdet er endnu
mellemstatsligt, hvorfor Danmark stadig del-
tager i denne del af samarbejdet på lige fod
med alle andre medlemslande.

På de områder, der i dag er omfattet af forbe-
holdet, har Danmark i princippet byttet ind-
flydelse ud med frihed. Danmark er som ud-
gangspunkt udelukket fra at deltage i beslut-
ningsprocessen for EU-politikken. Danske
ministre og embedsmænd sidder stadig med
ved bordet og kan godt tage ordet, men Dan-
mark har ikke nogen stemmeret, og danske
interesser bliver kun sjældent »hørt«. Om-
vendt har Danmark en frihed på forbehold-
sområderne, da man ikke har afgivet suve-
rænitet til EU. Danmark er derfor ikke for-
pligtet til at gennemføre EU-direktiver, f.eks.
på udlændingeområdet, der strider mod dan-
ske interesser. Dette er i hvert fald idealsitua-
tionen, for i praksis tegner der sig et langt
mere kompliceret og modsætningsfuldt bille-
de, hvor afvejningen mellem frihed og ind-
flydelse kun sjældent går i nul.

Forbehold med forbehold
Selvom Danmark i princippet har forbehold
for alle overstatslige regler inden for rets-
samarbejdet, har Danmark fået en række sær-
lige tilknytningsordninger, der betyder, at
man alligevel er bundet af EU’s regler på en
række områder. Det gælder først og fremmest
Schengen-samarbejdet, der blev en del af
EU-samarbejdet med Amsterdam-traktaten.
Eftersom Danmark tilsluttede sig den oprin-
delige Schengen-konvention i 1997, blev der
i den danske protokol indført en bestemmel-
se, der sikrer, at Danmark kan tilslutte sig
fremtidige overstatslige EU-regler, der er en

udbygning af det oprindelige Schengen-sam-
arbejde.

I dag er alle EU’s regler om grænsekontrol og
de fleste regler om ulovlig indvandring ka-
rakteriseret som en udbygning af Schengen.
Protokollen giver i princippet Danmark et frit
valg. Når et nyt EU-forslag fremsættes inden
for disse områder, har Danmark 6 måneder til
at meddele Kommissionen, om man vil til-
slutte sig forslaget. Friheden er dog reelt me-
re begrænset. Hvis Danmark skulle vælge ik-
ke at tilslutte sig, vil de andre medlemslande
tage »passende foranstaltninger«. Om end
det aldrig er blevet ekspliciteret, er det under-
forstået, at Danmark hermed risikerer at ryge
helt ud af Schengen-samarbejdet (Vedsted-
Hansen, 2008: 117). Indtil videre har Dan-
mark således tilsluttet sig alle retsakter, der er
en udbygning af Schengen-samarbejdet. En
stor del af politisamarbejdet bygger også vi-
dere på Schengen-samarbejdet, men da den-
ne del af retssamarbejdet fortsat er mellem-
statsligt, har det ikke nogen konsekvenser for
Danmark.

Den anden særlige tilknytningsordning er pa-
rallelaftaler. I takt med at retssamarbejdet in-
den for EU er vokset, er det også blevet tyde-
ligt, at Danmark på grund af forbeholdet i sti-
gende grad er afskåret fra at deltage på områ-
der, hvor Danmark enten tidligere var med,
da samarbejdet var mellemstatsligt, eller
hvor Danmark ser en helt særlig fordel i at
være med i EU-samarbejdet og ikke bare
selvstændigt kan kopiere reglerne. Danmark
har fået tre parallelaftaler. To aftaler er på det
civilretlige område, hvor Danmark har fået
mulighed for at deltage i dele af EU-samar-
bejdet om domstolskompetence og forkyn-
delse. Den sidste aftale omhandler Dublin-
systemet, der udgør hjørnestenen i EU’s asyl-
samarbejde og sikrer, at asylansøgere kun
kan søge asyl i et EU-land. Parallelaftalerne
betyder, at Danmark tilslutter sig de over-
statslige regler på mellemstatsligt plan. I
praksis er det dog svært at se forskel på de
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forpligtelser, der følger af en parallelaftale,
og de forpligtelser, alle andre lande er under-
lagt.

Både Schengen-reglerne og parallelaftalerne
kan betragtes som »forbehold for forbehol-
det«, da Danmark er bundet af EU’s regler,
selvom landet i princippet står udenfor. For
parallelaftalerne gælder der selvfølgelig, at
Danmark selv har valgt, hvilke områder man
ønskede at tilslutte sig. Tilsvarende har skif-
tende danske regeringer vurderet, at Dan-
mark har en grundlæggende interesse i at
være med i Schengen, der er en nødvendig
forudsætning for den fri bevægelighed inden
for EU. Når dette er sagt, er det dog bemær-
kelsesværdigt, at Danmark med disse forbe-
hold for forbeholdet ikke får den indflydelse,
som normalt følger af at være bundet af reg-
lerne. På ingen af områderne har Danmark
mulighed for formelt at stemme. Inden for
Schengen-samarbejdet har der godt nok
været tradition for en mere konsensusoriente-
ret beslutningsproces, men meget tyder på, at
dette er ved at ændre sig i takt med udvidel-
sen i antallet af medlemslande og medbe-
stemmelse for Europaparlamentet. Danmark
er desuden reelt bundet til at skulle tilslutte
sig alle Schengen-regler uden undtagelse.
For parallelaftalerne gælder det, at Danmark
er forpligtet til at gennemføre alle efterføl-
gende ændringer af reglerne på de pågælden-
de områder, igen uden at kunne være med til
at stemme om dem. Derudover fraskriver
Danmark sig retten til at kunne forhandle i
internationale fora, som f.eks. Europarådet,
på de områder, der er omfattet af aftalerne.
Prisen for at få lov til at være med efter én
gang at have sagt fra er altså betydelig.

Samarbejde forbeholdt de andre
Modsat den ovenstående situation betyder
retsforbeholdet dog også, at Danmark på en-
kelte punkter er tvunget til at stå uden for
døren, selvom Danmark gerne vil være med i
samarbejdet. Det gælder dog langt fra altid.
Så længe EU-politikken på retsområdet ude-

lukkende handler om at udforme ensartede
regler for alle lande, står det jo Danmark frit
for at »kopiere« EU-reglerne ved blot at gen-
nemføre tilsvarende regler i dansk lovgiv-
ning. I forhold til denne form for regler har
Danmark i kraft af sit forbehold en frihed,
som ingen andre lande har – den danske re-
gering og Folketinget kan kopiere de regler,
der ønskes, og blot ignorere resten.

I det øjeblik EU-reglerne involverer oprettel-
sen af EU agenturer, overstatslige fonde eller
gensidighedsmekanismer, kan det dog ikke
bare lade sig gøre at kopiere reglerne. Du-
blin-systemet bygger f.eks. på en gensidig-
hedsmekanisme, der forpligter alle medlem-
slande til at tage imod asylansøgere henvist
under Dublin-reglerne fra de andre medlem-
slande. Her vil Danmark godt ensidigt kunne
vælge selv at tage imod asylansøgere fra an-
dre lande, men ikke tvinge f.eks. Grækenland
til at tage imod tilbageviste asylansøgere fra
Danmark. Denne form for mere avanceret
samarbejde er noget, der er kommet mere af
inden for retssamarbejdet de sidste ti år – i
dag gælder princippet om gensidig anerken-
delse således for alt fra skilsmisser over kon-
kursbegæringer og til domme om terrorisme
(Peers, 2006: 76).

Det er i sådanne situationer, at det er nødven-
digt at få en parallelaftale, hvis Danmark skal
kunne tilslutte sig reglerne. Kommissionen
og de andre medlemslande har dog været me-
get tilbageholdende med at give Danmark
sådanne aftaler. Forhandlingen af de eksiste-
rende aftaler tog flere år, og ideen om, at EU
skal udarbejde, hvad der svarer til en ekstern
aftale med et af sine egne medlemslande, er
blevet mødt med stor modstand af både prak-
tiske og principielle grunde. Danmark søgte
faktisk oprindeligt om fire parallelaftaler på
det civilretlige område, men to af disse an-
modninger blev afvist. Kommissionen under-
stregede i den forbindelse, at parallelaftaler
ikke blot er et spørgsmål om Danmarks egne
ønsker, men at der dels skal foreligge et for-
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udgående mellemstatsligt samarbejde, at det
også skal være i de andre landes interesse at
indgå en sådan aftale med Danmark, og at af-
talen i princippet er midlertidig, da der hen-
stilles til, at forbeholdene på et tidspunkt af-
skaffes. På den baggrund er der ikke mange,
der forventer, at Danmark vil få nye parallel-
aftaler de næste år. Samtidig understreger
Kommissionen med al tydelighed, at selvom
Danmark selv kan vælge hvornår man anmo-
der om en parallelaftale, er det EU, der afgør,
om Danmark får aftalen eller ej.1

Forbeholdets frihed
De to ovenstående situationer er dog stadig
»undtagelserne«, om end især Schengen-reg-
lerne udgør en stor del af det samlede rets-
samarbejde. Men for de resterende områder
er hovedreglen fortsat, at retsforbeholdet ik-
ke forpligter Danmark i forhold til EU’s over-
statslige regler på området. Det giver Dan-
mark en frihed til at føre en selvstændig og
anderledes politik uden at skulle skæve til,
hvad alle andre lande er bundet af.

Hvor er det så, at Danmark udnytter denne
frihed? Politi- og strafferetssamarbejdet er jo
fortsat mellemstatsligt, så her er Danmark
fuldt ud med. Samarbejdet om grænsekontrol
og det meste af samarbejdet om ulovlig ind-
vandring er en udbygning af Schengen, så
her har Danmark tilsluttet sig alle reglerne.
På det civilretlige område kan Danmark til
gengæld vælge at stå udenfor, men i praksis
har man fra dansk side forsøgt ensidigt at til-
passe sig reglerne så vidt som muligt eller,
som beskrevet ovenfor, i en række tilfælde
anmodet om parallelaftaler. Der hvor Dan-
mark således i dag faktisk udnytter den fri-
hed, der ligger i retsforbeholdet, er derfor
først og fremmest i forhold til to dele af ud-
lændingepolitikken. Det ene handler om lov-
lig indvandring, herunder særligt EU’s regler
for familiesammenføring, og det andet om
EU’s fælles regler på asyl- og flygtningeom-
rådet.

Hvis Danmark ikke havde sit forbehold, ville
det betyde omfattende ændringer i den dan-
ske udlændingelov sammenlignet med i dag.
Under EU’s familiesammenføringsdirektiv
fra 2003 er det ikke muligt at opretholde
hverken 24-års regel, tilknytningskrav, bolig-
krav eller en række af de andre særlige dan-
ske betingelser for at opnå familiesammen-
føring i Danmark. EU-direktivet giver godt
nok mulighed for, at lande – hvis særlige
grunde taler herfor – opretholder en 21-års-
regel, men udgangspunktet derudover er 18
år. En evt. gennemførelse af EU-reglerne i
Danmark vil også betyde, at fastboende ud-
lændinge hurtigere vil få adgang til familie-
sammenføring og en lang række andre rettig-
heder på lige fod med danske statsborgere
(Kjær, 2004).

På asylområdet har man i EU endnu kun kun-
net enes om en række minimumsdirektiver,
der stiller en række mindstekrav til, hvordan
hvert medlemsland skal behandle asylansøg-
ninger, hvem der skal have asyl eller anden
form for beskyttelse og forholdene under op-
holdet i et EU-land. Reglerne er dog blevet
kritiseret for at indeholde så mange undtagel-
ser og muligheder for nationale særordnin-
ger, at de i virkeligheden ikke har ført til en
særlig høj grad af harmonisering. Mange ju-
rister peger desuden på, at man med disse
regler har lagt sig så tæt op ad en minimums-
fortolkning af internationale flygtninge- og
menneskerettigheder, at man på visse områ-
der reelt risikerer at falde under dem.

På denne baggrund er der kun i mindre om-
fang konflikt mellem de danske asylregler og
EU-reglerne. Netop fordi EU’s regler er mi-
nimumsregler, er der intet til hinder for, at
Danmark eller andre lande ville kunne opret-
holde mere liberale regler, hvis vi måtte øn-
ske det. De mange undtagelsesmuligheder
betyder, at Danmark næppe stikker ud, selv-
om vi på enkelte områder ikke lever op til
EU’s minimumsstandarder. Dét at reglerne
ikke ligger væsentligt over internationale
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menneskerettighedsforpligtelser reducerer
betydningen yderligere ud fra et dansk per-
spektiv – de internationale konventioner er
Danmark jo under alle omstændigheder bun-
det af. Danske embedsmænd og ministre har
derfor gentagne gange erklæret, at Danmark
lever fuldt ud op til EU’s regler – en påstand
der dog kan diskuteres (Lassen, 2007).

Der er især et område, hvor mange allerede
nu peger på, at Danmarks regler formentlig
er mere restriktive. Under EU-reglerne ope-
rerer man med en udvidet flygtningedefiniti-
on, der ikke bare omfatter traditionelle flygt-
ninge, men også giver ret til subsidiær be-
skyttelse for personer, der flygter fra tortur
eller »vilkårlig vold som følge af internatio-
nal eller intern væbnet konflikt« (art. 15c). I
forhold til det sidste punkt, personer der flyg-
ter fra vilkårlig vold, har Danmark som ud-
gangspunkt en mere restriktiv tilgang. Be-
stemmelsen er dog formuleret ret uklart i
EU-direktivet, og den præcise fortolkning er
i øjeblikket forelagt EF-Domstolen. Hvis
domstolen fastslår en lidt bredere fortolk-
ning, vil der være en klar konflikt med de
danske regler, hvilket kunne få betydning i
forhold til f.eks. en del af de irakiske flygt-
ninge.

Selvom der ikke skulle vise sig at være om-
fattende forskel mellem EU’s minimumsreg-
ler og den danske udlændingelov, kan forbe-
holdet dog også ses som en forsikringspolice.
Minimumsreglerne er i EU-sammenhæng
kun første fase, og Kommissionen er netop
nu på vej med en række nye forslag, der skal
gennemføre en egentlig fælles asylpolitik i
EU. Denne politik vil ifølge Kommissionen
skulle baseres på højere standarder og langt
mere klar lovgivning, der ikke giver landene
det nuværende rum for national fortolkning.
Hvis denne ambition lykkes, kan den frihed,
der ligger i forbeholdet, få en langt større og
mere konkret betydning på asylområdet.

Frihedens forbehold
Selvom retsforbeholdet så at sige er blevet
præmissen for den stramme danske udlænd-
ingepolitik, er det dog bemærkelsesværdigt,
at det netop er på udlændingeområdet, at
Danmark på enkelte områder kan have svært
ved at føre sin egen nationale politik uafhæn-
gigt af EU. Det gælder for det første i forhold
til asylpolitikken, hvor Danmark jo har en
parallelaftale i forhold til Dublin-systemet.
Muligheden for at kunne sende asylansøgere
tilbage, så deres ansøgning kun behandles i et
EU-land, er som sagt hjørnestenen i EU’s
asylsamarbejde, og behovet for større harmo-
nisering i de enkelte landes øvrige asylregler
skal ses i tæt sammenhæng med dette system.
Hvis der er alt for store forskelle mellem
hvordan asylsager behandles, og hvem der
får beskyttelse, bliver Dublin-systemet i
praksis til et »asyllotteri«, hvor det afgørende
er hvilket land en asylansøger først ankom-
mer til, ikke hvilket behov han eller hun har
for beskyttelse.

Den Europæiske Menneskerettighedsdom-
stol har derudover fastslået, at selvom et land
har ret til at sende en asylansøger tilbage un-
der Dublin-reglerne, er det stadig dette lands
ansvar under menneskerettighedskonventio-
nen, hvis det andet land uretmæssigt afviser
asylansøgeren. Dublin-systemet bygger såle-
des på en tillid til, at der er nogenlunde ens
regler og procedurer i alle medlemslande.

I dette lys kan det blive problematisk for
Danmark som det eneste land at føre en væ-
sentligt mere restriktiv asylpolitik. De sidste
par år har der været en række eksempler på,
at nationale domstole eller udlændingemyn-
digheder har stoppet tilbagehenvisninger un-
der Dublin-reglerne, fordi det pågældende
land ikke overholdt minimumsreglerne. Med
de nuværende regler er der ikke stor sand-
synlighed for, at dette kommer til at ske for
Danmark, men hvis det bliver klart, at der er
visse konfliktflygtninge, Danmark som det
eneste land ikke giver beskyttelse, eller hvis
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anden fase af EU’s asylpolitik samler lande-
ne om væsentligt højere standarder, kan Dan-
mark komme i en situation, hvor andre lande
ser sig nødsaget til at indstille henvisninger
til Danmark. En sådan situation vil forment-
ligt blive fulgt af et væsentligt politisk pres
på Danmark for enten at rette ind i forhold til
EU-reglerne eller, i yderste konsekvens, at
træde ud af Dublin-samarbejdet.

Den anden begrænsning i Danmarks frihed
hænger sammen med den i den seneste tid
meget diskuterede ret til familiesammen-
føring som følge af EU’s regler om fri be-
vægelighed.2 EF-Domstolen har slået fast, at
hvis den fri bevægelighed for EU-borgere
mellem medlemslandene skal være effektiv,
medfører det også en ret til at medbringe sin
familie. Det er vigtigt at understrege, at disse
regler, selvom de i realiteten handler om
familiesammenføring, ikke traktatmæssigt
hører hjemme under EU-samarbejdet om ret-
lige og indre anliggender. Danmarks forbe-
hold omfatter ikke disse regler, og Danmark
er derfor forpligtet til at behandle familie-
sammenføringssager efter EU-reglerne for
alle EU-borgere, der har udnyttet deres fri
bevægelighed og kvalificerer sig under reg-
lerne.

I modsætning til de normale danske regler gi-
ver EU-reglerne en række udvidede rettighe-
der og indeholder ingen af de særlige danske
krav til alder, tilknytning osv. De mere libe-
rale regler har allerede tilskyndet en række
danskere til at udnytte den fri bevægelighed,
f.eks. ved for en periode at arbejde i Sverige
for derefter at vende tilbage, og dermed sikre
familiesammenføring under EU-reglerne. Fra
dansk side har man omvendt forsøgt at be-
grænse adgangen ved at opstille en række
krav om beskæftigelse både under og efter
udlandsopholdet og om forudgående lovligt
ophold for den person, EU-borgere ønsker at
blive familiesammenført med. De danske
krav er dog kommet under stigende pres, og
Udlændingeservice har gentagne gange måt-

tet revidere sin praksis, i takt med at EF-
Domstolen behandlede sager om tilsvarende
spørgsmål fra andre medlemslande. Eind-
dommen fra december 2007 betyder således,
at det ikke længere er nødvendigt at have be-
skæftigelse efter hjemvenden til Danmark,
og Metock-dommen fra juli 2008 gør op med
kravet om forudgående lovligt ophold.

Kombinationen af, at flere og flere danskere
alligevel udnytter den fri bevægelighed og i
en periode etablerer sig i et andet EU-land,
og rækken af domme, hvor EF-Domstolen
entydigt har afvist de forskellige nationale
restriktioner, betyder, at mange flere danske-
re formentlig fremover vil kunne påberåbe
sig den særlige ret til familiesammenføring
under reglerne for fri bevægelighed og der-
med komme udenom de almindelige og mere
restriktive danske regler. Danmark vil fortsat
kunne opretholde 24-års-reglen og alle andre
krav under de almindelige danske regler, men
spørgsmålet er, om så mange på et tidspunkt
vil kunne gøre brug af EU-reglerne, at det
under en almindelig lighedsbetragtning vil
blive urealistisk at opretholde et liberalt re-
gelsæt for de mange, der tager omvejen om-
kring Sverige, og et væsentligt mere restrik-
tivt regelsæt for de få, der bliver hjemme.

Forbeholdets anatomi
Sidst, men ikke mindst, må man spørge sig
selv, om Danmark mere overordnet har mi-
stet kontrollen og muligheden for at kunne
bestemme retsforbeholdets omfang og kon-
krete indhold. Dette hænger sammen med
den måde, forbeholdet er opbygget på. I takt
med at flere områder er overgået til det over-
statslige samarbejde er forbeholdet blevet
»aktiveret«, og Danmark står i dag uden for
en stadig større del af retssamarbejdet. Et af-
gørende forhold i denne udvikling er dog, at
det er de andre medlemslande, ikke Dan-
mark, der ved traktatændringer tager beslut-
ningen om, hvorvidt et område skal gå fra at
være mellemstatsligt til at være overstatsligt.
Danmark betaler ved disse traktatforhandlin-
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ger en pris for sine forbehold, da der typisk
skal bruges mange kræfter på at sikre, at for-
beholdene kan videreføres under den nye
traktat, hvilket gør, at Danmark har mindre
forhandlingskraft i forhold til indholdsmæs-
sige spørgsmål. Danmark har desuden for-
pligtet sig til ikke at hindre de andre lande i
at gå videre med samarbejdet. Det fik de an-
dre lande indskrevet i 1993 for at sikre sig
mod, at Danmark saboterede den politiske
udvikling. Når et nyt område overgår til det
overstatslige samarbejde, må Danmark der-
for ikke stille sig i vejen.

Danmark oplevede således med Amsterdam-
traktaten, at man med ét slag stod uden for
det civilretlige samarbejde, et område hvor
Danmark ellers havde deltaget aktivt siden
1960’erne. Når eller hvis Lissabon-traktaten
træder i kraft, vil dette scenarium formentlig
gentage sig. I traktaten ligger der, at den
gamle mellemstatslige 3. søjle skal endeligt
nedlægges, og det politi- og strafferetlige
samarbejde bliver dermed som den sidste del
»normaliseret« inden for det overstatslige
EU-samarbejde. I takt med at nye overstatsli-
ge retsakter erstatter de nuværende mellem-
statslige regler, vil Danmark gradvist blive
udelukket fra samarbejde om f.eks. terrorbe-
kæmpelse, menneskehandel og international
kriminalitet, som vi indtil videre har deltaget
fuldt i. Hvorvidt Danmark kan få en særlig
aftale, der gør, at landet kan vedblive med at
være tilknyttet f.eks. politiagenturet Europol,
er usikkert. Men en sådan aftale vil højst stil-
le Danmark i samme position som for Schen-
gen-reglerne, nemlig at Danmark er bundet
af reglerne, men ikke har samme indflydelse
som de andre lande.

For det andet er det svært fra dansk side at
kontrollere udviklingen i de enkelte politik-
områders indhold. Når et nyt politikområde
oprettes eller overgår til det overstatslige
samarbejde, er det svært at forudse, hvilket
indhold det kommer til at få. Karakteristisk
for alle dele af retssamarbejdet er, at udvik-

lingen på trods af den politiske følsomhed er
gået langt hurtigere, end mange oprindeligt
havde regnet med. Indtil for få år siden var de
fleste spørgsmål om strafferet og lovlig ind-
vandring tabu, og de færreste ville formentlig
for bare ti år siden kunnet have forudse, at
EU’s grænseagentur, Frontex, i dag koordi-
nerer en række fælles grænseoperationer i
Middelhavet. Når retssamarbejdet udvikler
sig, vokser det danske forbehold tilsvarende.
Netop fordi forbeholdet går på formen og ik-
ke indholdet, har Danmark ikke mulighed for
at påvirke denne proces. I det omfang det
frygtes, at nye regler vil gå imod danske in-
teresser, er forbeholdet selvfølgelig en for-
sikring, der garanterer, at Danmark ikke bli-
ver bundet mod sin vilje. Men forbeholdet
virker også denne anden vej rundt. Danmark
har ikke mulighed for at tilslutte sig nye reg-
ler, selvom man måtte ønske det, og må se
passivt til, at blive udelukkes fra samarbejde,
man tidligere var en del af.

Hvis indførelsen af det danske retsforbehold
i 1993 var et forsøg på at få de andre lande til
at følge Danmarks ønske om at fastholde det-
te samarbejde mellemstatsligt, er retsforbe-
holdet i dag nok mere en hæmsko for Dan-
marks mulighed for at følge den kurs, resten
af EU har valgt at følge.

Retsforbeholdets fremtid
Retsforbeholdet er for mange en uhåndterlig
og svært forståelig størrelse. Sandt er det i
hvert fald, at retsforbeholdet i dag spiller en
helt anden og mere modsætningsfuld rolle,
end da man formulerede det i 1992. Det er
uomgængeligt, at forbeholdet giver Danmark
en frihed til at føre en selvstændig og ander-
ledes politik på udvalgte områder. Denne fri-
hed bliver i dag først og fremmest udnyttet på
udlændingeområdet, hvor retsforbeholdet
muliggør den stramme danske asyl- og fami-
liesammenføringspolitik, uanset hvad EU-
reglerne nu eller i fremtiden må diktere. Heri
ligger også en mindre økonomisk fordel, da
Danmark ved at stå uden for de overstatslige
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fonde på udlændingeområdet formentlig spa-
rer nogen penge i forhold til at kompensere
de lande, der tager imod særligt mange flygt-
ninge eller forestår mange udsendelser af ir-
regulære indvandrere.

Som denne artikel har forsøgt at illustrere,
betales denne frihed dog med en pris, da rets-
forbeholdet har vist sig at være meget uflek-
sibelt i forhold til at sikre Danmarks interes-
ser i andre sammenhænge. Retsforbeholdets
anatomi betyder, at der er opstået i hvert fald
fire forhold, hvor forbeholdet begrænser i
stedet for at udvide Danmarks handlefrihed:

– På de forbeholdberørte politikområder,
hvor Danmark ønsker at være med i EU-
samarbejdet, har vi ikke altid mulighed for
det.

– På de områder, hvor Danmark ønsker at
føre en anderledes politik end resten af
EU, er vi på visse punkter bundet uanset
forbeholdet.

– På de politikområder, hvor Danmark alli-
gevel er bundet af EU-reglerne i kraft af
sine særlige tilknytningsordninger, har
Danmark ikke samme indflydelse og med-
bestemmelse som de andre lande.

– Fordi forbeholdet går på formen og ikke
indholdet, har Danmark kun i meget be-
grænset omfang indflydelse på retsforbe-
holdets overordnede omfang og indhold.

Afvejningen mellem disse begrænsninger på
den ene side og friheden til at føre en selv-
stændig politik på den anden side forbliver et
politisk spørgsmål. Fra et mere analytisk per-
spektiv er den ovenstående analyse dog inter-
essant, fordi den peger på, hvor svært det er
at forudse et EU-forbeholds mere langsigtede
konsekvenser.

Vil dette dilemma fortsætte i fremtiden?
Hvordan retsforbeholdet vil blive håndteret i
fremtiden, er svært at spå om, og afhænger
både af udviklingen i Danmark og den politi-
ske udvikling i EU-samarbejdet. Meget tyder

dog på, at retssamarbejdet vil fortsætte sin
udvikling, og retsforbeholdet derfor fortsæt-
ter med at vokse. Danmark kan naturligvis
vælge at afskaffe retsforbeholdet, hvis det ik-
ke længere vurderes at være i Danmarks in-
teresse, men som noget nyt giver Lissabon-
traktaten også mulighed for, at Danmark kan
omdanne sit forbehold til en såkaldt tilvalgs-
ordning. Denne ordning betyder, at retsforbe-
holdet i højere grad kommer til at fungere li-
gesom de britiske og irske fleksible forbe-
hold. Modsat i dag vil Danmark frit kunne
vælge fra sag til sag, om man vil deltage i nye
regler eller ej. Danmark kan enten vælge at
tilslutte sig tidligt i forhandlingerne, senest
tre måneder efter at et forslag er blevet frem-
sat, og vil dermed opnå fuld stemmeret på li-
ge fod med de andre lande. Danmark kan dog
også vælge at afvente forhandlingernes ud-
fald, og så blot tilslutte sig retsakten, efter at
den er vedtaget.

På papiret giver tilvalgsordningen således en
helt anden fleksibilitet, hvor det er Danmark
og ikke de andre lande, der afgør, hvornår
man ønsker at være med, og hvornår man øn-
sker at stå udenfor. Hvis Danmark tilslutter
sig tidligt, får Danmark desuden indflydelse
på lige fod med de andre lande og vil derfor
bedre kunne være med til at sætte sit finger-
aftryk på EU-reglernes udformning. Sidst,
men ikke mindst, vil Danmark igen kunne
styre forbeholdets omfang og indhold, da
Danmark selv kan vælge fra gang til gang,
uanset om der er tale om overstatsligt eller
mellemstatsligt samarbejde. Danmark får så-
ledes tilsyneladende det bedste fra begge ver-
dener – frihed til at stå udenfor, men også fri-
hed til at være med.

Når dette er sagt, kan man – netop med blik
på de engelske og irske erfaringer – også pe-
ge på en række udfordringer, der kan gøre
den ellers tillokkende model svær at håndte-
re. Tilvalgsordningen stiller for det første
større krav til den danske EU-beslutningspro-
ces i Folketinget og ministerierne. Frem for
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én gang at have valgt til eller fra, stilles Dan-
mark over for et stadigt valg, hvor der ved
hvert nyt lovforslag skal tages stilling til, om
man vil være med eller ej. Hvis man vælger
at tilslutte sig tidligt for dermed også at få
indflydelse, må man omvendt tage højde for,
at de endelige regler ofte ligger meget langt
fra det oprindelige forslag. Når man én gang
har valgt til, fanger bordet. Hermed skal man
fra dansk side foretage en risikovurdering, da
Danmark i sidste ende kan risikere at blive
bundet af regler, man i princippet er imod.
Dertil kommer spørgsmålet om tid. Erfarin-
gerne fra Irland og Storbritannien peger på,
at tre måneder ikke er lang tid til at foretage
en sådan analyse og gennemføre en parla-
mentarisk proces. En anden klausul ved tilv-
algsordningen er, at når Danmark én gang
vælger at være med, er man forpligtet til at
tilvælge alle fremtidige ændringer eller sam-
menhængende retsakter inden for politikom-
rådet. Den såkaldte udsmidningsregel bety-
der desuden, at en retsakt i sidste ende kan
vedtages uden om Danmark, hvis det vurde-
res, at Danmark misbruger tilvalgsordningen
til at blokere for nye retsakters vedtagelse.

Sidst, men ikke mindst, afhænger meget af,
hvordan Danmark i praksis vil bruge en så-
dan ordning. Hvis Danmark vælger at tilslut-
te sig stort set alle retsakter, kan man forven-
te, at Danmark vil blive opfattet som et mere
eller mindre fuldgyldigt medlemsland inden
for retssamarbejdet, selvom man på papiret
har et forbehold. Omvendt kan det modsatte
blive tilfældet, hvis Danmark vælger at stå
udenfor store dele af RIA-samarbejdet eller
konsekvent melder sig ud, når det kommer til
områder, der involverer en stor grad af poli-
tisk og/eller finansiel solidaritet. Dette kan
især gøre sig gældende for udlændingeområ-

det. Mange lande har svært ved at forstå be-
hovet for den ensidige danske politik på det-
te område. Hvor Danmark under det nu-
værende forbehold ganske enkelt er afskåret
fra at deltage i EU-samarbejdet, kan det
måske blive en udfordring at forklare de an-
dre medlemslande, hvorfor man under en
tilvalgsordning ønsker at stå uden for dette
politikområde.
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Det sidste årtis rivende udvikling i den Europæiske
Sikkerheds- og Forsvarspolitik sammen med udvik-
lingen i det globale sikkerhedsmiljø har medført, at
det danske forsvarsforbehold har fået en række ufor-
udsete og uheldige konsekvenser. Det paradoksale er,
at skønt forbeholdet skulle beskytte danske udenrigs-
politiske kerneværdier, forhindrer forbeholdet reelt
Danmark i at føre en værdibaseret udenrigs- og sik-
kerhedspolitik.

Selvom Danmark ikke kan siges at have en
egentlig udenrigs- og sikkerhedspolitisk dok-
trin (Fauerby, 2003), giver det stadig mening
at sige, at dansk udenrigs- og sikkerhedspoli-
tik er baseret på Per Hækkerups formulering
»de fire hjørnestene«; FN, NATO, EU samt
det nordiske samarbejde. Ganske vist har pri-
oriteringen af de fire hjørnesten været skif-
tende gennem hele efterkrigstiden, og der har
ikke altid hersket enighed blandt elite og be-
folkning om, hvilken hjørnesten der skulle
prioriteres, eller hvilket indhold den førte po-
litik skulle have inden for hver hjørnesten.
Ikke desto mindre har der i historisk perspek-
tiv været en klar og gennemgående værdiba-
seret udenrigspolitisk linje at spore inden for
alle fire hjørnesten. Danmark har hovedsage-
ligt ført en tilbageholdende politik (været et
forbeholdsland) over for tiltag der havde et
militaristisk, oprustnings- og stormagtsislæt,
hvorimod Danmark har ført en aktiv politik
(været et foregangsland) over for tiltag, der

stilede mod bro- og institutionsbygning, fre-
delig konfliktløsning, udviklingsbistand som
del af sikkerhedspolitikken og initiativer, der
søgte at styrke dialog, demokratisering og
menneskerettigheder.

Den markante udvikling i henholdsvis det in-
ternationale system, de fire institutionelle
hjørnesten, og i indholdet af dansk udenrigs-
politik mod en aktivistisk udenrigspolitik si-
den afslutningen på den kolde krig og terror-
anslagene mod Washington og New York har
imidlertid vanskeliggjort opretholdelsen af
den konsekvente værdibaserede udenrigs- og
sikkerhedspolitik inden for hver af de fire
hjørnesten. Især har kombinationen af det
danske forsvarsforbehold med forandringer-
ne i det internationale system og i de fire in-
stitutioner og deres indbyrdes prioritering
haft en række konsekvenser, som har skabt
usikkerhed om den danske position og med-
ført at Danmark i en række konkrete situatio-
ner har været nødsaget til at handle i mod-
strid med danske kerneværdier og politiske
målsætninger.

I denne artikel analyseres konsekvenserne af
det danske forsvarsforbehold og disses indi-
rekte begrænsning af Danmarks handlerum i
at udøve politik, der er formuleret på bag-
grund af danske kerneværdier og målsætnin-
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ger. Meget tyder på, at hensynet til forsvars-
forbeholdet og ikke hensynet til danske nor-
mer og værdier har været det styrende ele-
ment, hvilket har haft konsekvenser inden for
politikområder, der ligger langt uden for de
politikområder forsvarsforbeholdet oprinde-
ligt blev formuleret til. Reelt har dette bety-
det, at Danmark ikke kan agere som »fore-
gangsland« inden for traditionelle mærke-
sager, men tværtimod er blevet et »forbe-
holdsland«, mens Danmark i forbindelse
med den aktivistiske udenrigspolitik er blevet
et »foregangsland« i militære internationale
operationer, der tidligere ville have været ka-
rakteriseret som militaristiske eventyr.

Danske kerneværdier 
– kæpheste og forbehold
Spørgsmålet, om udenrigs- og sikkerhedspo-
litik er værdibaseret eller interessebaseret, er
et emne, der diskuteres livligt inden for IP-
teorien i den overordnede debat mellem især
den rationelle og reflektivistiske skole. Det
syn, som denne artikel er baseret på, er, at
selvom stater som regel handler ifølge egne
interesser, så konstrueres statens interesser i
henhold til statens selvforståelse (identitet).
Interesser er dermed baseret på den hersken-
de identitet og vil kun forandre sig, såfremt
identiteten forandrer sig, hvilket sker yderst
sjældent. Det er med andre ord utænkeligt, at
en stat som Danmark ville kunne føre uden-
rigspolitik baseret på et menneskesyn, der ik-
ke tager gældende menneskerettigheder al-
vorligt – også selvom det måske på kort sigt
kunne være ganske belejligt og i dansk inter-
esse. Dertil kommer, at det er gennem den
førte udenrigs- og sikkerhedspolitik, at den
danske identitet skabes og vedligeholdes ud-
adtil. Andre stater har en klar forventning
om, at dansk udenrigspolitik vil ligge i for-
længelse af de værdier og normer, som Dan-
mark er kendt for at stå inde for. Derfor kan
man risikere, at der skabes usikkerhed om
Danmarks identitet når der (af indenrigspoli-
tiske årsager) føres udenrigspolitik, der ikke
umiddelbart ligger i forlængelse af den pro-

jekterede identitet. Eksempler herpå er den
stramme udlændingepolitik, håndteringen af
karikatursagen, tilbagetrækning af EU styr-
ker fra Makedonien og Bosnien samt dansk
ikke-deltagelse i EU-operationer i den De-
mokratiske Republik Congo. I hvert af disse
tilfælde er der opstået en disharmoni mellem
det image, som Danmark gennem tidligere
ført udenrigspolitik og public diplomacy har
formået at konstruere om sig selv, og det
image, som associeres med den faktisk førte
politik.

Den danske selvforståelse og projekterede
identitet ligger inden for, hvad man overord-
net kan kalde et nordisk perspektiv. De nor-
diske lande er kendt udadtil som lande, der
vægter værdier som kollektivitet, ligeværdig-
hed, ansvarlighed, tolerance, demokrati, rets-
sikkerhed, menneskerettigheder og socialt
engagement. Selvforståelsen stikker dybt i
befolkningen og ses tydeligt i langt største-
delen af den førte politik og i befolkningens
forventninger til udenrigspolitikken.1 Derud-
over indeholder det nordiske perspektiv en
klar afstandtagen til blokpolitikken, stor-
magtspolitik og kolonipolitikker, som har
medført, at initiativer, der udspringer fra stor-
magter eller forhenværende kolonimagter,
næsten per automatik er blevet betragtet med
en vis skepsis. I det hele taget anses militære
løsninger som næsten »u-nordiske«. Fredelig
konfliktløsning prioriteres højt over militære
løsninger, og der eksisterer en dyb overbevis-
ning om, at udvikling og en mere ligelig glo-
bal fordelingspolitik skal ses som konfliktfo-
rebyggelse og dermed som en del af sikker-
hedspolitikken. For Danmarks vedkommen-
de ses den værdibaserede udenrigs- og sik-
kerhedspolitik tydeligt i en række »forbehold
og kæpheste«, som har været gennemgående
i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik siden
1945.

Den konsekvente, værdibaserede politik har
mest tydeligt og konkret givet sig udslag i
forsvarsforbeholdet vedtaget i Edinburgh i
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december 1992. Forsvarsforbeholdet2 bety-
der, at Danmark ikke deltager i udarbejdel-
sen, gennemførelsen og finansieringen af
Den Europæiske Unions afgørelser og aktio-
ner, som har indvirkning på forsvarsområdet.
Ud over at forsvarsforbeholdet giver Dan-
mark en tidsmæssigt ubegrænset ret til ikke
at deltage i alle aspekter af den såkaldte for-
svarspolitiske dimension, frasagde Danmark
sig samtidig retten til at kunne forhindre de
andre medlemslande i at udvikle deres sam-
arbejde yderlige på forsvarsområdet. Som
bekendt er forsvarsforbeholdet (sammen med
de øvrige forbehold) forhandlet på plads, ef-
ter at den danske befolkning i juni 1992
stemte Nej til Maastricht-traktaten. I forhold
til forsvarsdelen af Maastricht-traktaten var
det især frygten for, at EU skulle udvikle sig
til en reel militær magt med en såkaldt Euro-
pa-hær, der vakte bekymring. En sådan ud-
vikling ville gå direkte imod det anti-milita-
ristiske nordiske værdisæt og blev anset for
at være en dagsorden, der varetog de tidlige-
re kolonimagter og europæiske stormagters
interesser.

Skønt forsvarsforbeholdet over for EU’s mi-
litære dimension er det mest konkrete eksem-
pel på afstandtagen over for udviklinger, der
anses for at følge en militaristisk oprust-
ningslinje, har Danmark haft en historisk fast
forankret tradition som forbeholdsland i NA-
TO, til trods for at Danmark også har ført en
»NATO først«-politik i prioriteringen af de
fire hjørnesten. Fodnotepolitikken i NATO i
1980erne samt danske forbehold over for
NATO’s politik over for Sydafrika og den
græske militærjunta samt modstand mod
økonomisk krigsførelse mod Østblokken i
1950erne er eksempler på en forbeholden po-
litik inden for NATO (Villaume, 2006). Der-
til kom, at Danmarks position som frontlin-
jestat i den kolde krig ledte til en forbeholden
militær profil, som blandt andet indebar, at
Danmark ikke automatisk forpligtede sig til
at tillade fremmede baser i Danmark (Villau-
me, 2006). Under den kolde krig ansås for-

svarets rolle som udelukkende afskrækkende
(Petersen, 2006), hvilket muliggjorde en for-
holdsvis passiv militær rolle for Danmark.
Resultatet af dansk forsvarsmæssig passivi-
tet, de mange danske forbehold og fodnoter
over for NATO, kombineret med at Danmark
under den kolde krig investerede langt min-
dre i forsvaret, end NATO ønskede, var, at
Danmark havde et ry som en noget besværlig
samarbejdspartner – hvor ordet »free rider«
tilmed blev brugt ved uofficielle lejligheder.3

Det nordiske perspektiv er også blevet pro-
moveret gennem aktivt engagement indenfor
det nordiske samarbejde og til dels i FN og
NATO. I det nordiske samarbejde og i FN har
Danmark ofte påtaget sig en rolle som fore-
gangsland. Danmark har prioriteret en aktiv
rolle som brobygger mod øst-landende og
som fortaler for udviklingslandene med fo-
kus på fredelig konfliktløsning og udvik-
lingsbistand. Rollen som foregangsland fort-
satte efter afslutningen på den kolde krig med
Danmarks uforbeholdne støtte til de baltiske
landes kurs mod NATO- og EU-medlemskab.
I det hele taget kan man sige, at betingelser-
ne for værdibaseret udenrigs- og sikkerheds-
politik blev betydeligt forbedret efter kom-
munismens fald, idet udenrigspolitik antog
karakter af »værdieksport« eller direkte soci-
alisering af Vestens normer og værdier til de
spæde demokratier i Øst- og Centraleuropa
(Flockhart, 2006a). Det kan sågar siges, at
krigen i Afghanistan og invasionen af Irak
også er udtryk for et ønske om socialisering
og overførsel af normer – om end socialise-
ringen finder sted under ganske anderledes
(og måske umulige) betingelser (Flockhart,
2005, 2006b). Dertil kommer de mange usta-
bile, konfliktfyldte og dårligt regerede stater
i Afrika, hvortil værdieksport enten gennem
udviklingshjælp med betingelser eller sikker-
hedssektor reformoperationer har fået en
langt mere markant profil i det sidste årti –
alle tilsyneladende varmt støttet af Danmark.
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Udviklingen i den Europæiske Sikkerheds-
og Forsvarspolitik og brugen af forbeholdet
Forsvarsforbeholdet har på nuværende tids-
punkt eksisteret i femten år, og har indtil vi-
dere være aktiveret sytten gange. Alligevel
kan man ikke sige, at effekten af forsvarsfor-
beholdet har ligget på et konstant niveau over
de sidste femten år, idet konsekvenserne af
forsvarsforbeholdet er blevet betydeligt mere
mærkbare, efterhånden som den Europæiske
Sikkerheds- og Forsvarspolitik (ESFP) har
udviklet sig. Udviklingen af ESFP kan deles
op i tre forskellige faser, hvor konsekvenser-
ne for den værdibaserede udenrigs- og sik-
kerhedspolitik er blevet gradvis mere mærk-
bare, men hvor det reelt først er i tredje fase,
at utilsigtede konsekvenser, som vanskelig-
gørelsen af en værdibaseret udenrigs- og
sikkerhedspolitik, er stødt til.

1993-1999 Fra hensigtserklæring til erken-
delse af utilstrækkelighed
ESFP som udtrykt i Maastricht-traktaten er i
realiteten mere en vision som udtrykte en
hensigterklæring, end et egentligt gennemar-
bejdet nyt politikområde. Især var det institu-
tionelle fundament yderst begrænset, idet det
var baseret på eksisterende strukturer i Vest-
unionen (WEU) og NATO, som tilmed ikke
var koordinerede, og hvis indbyrdes forhold
forblev uafklarede gennem det meste af peri-
oden. Ved Amsterdam-traktatens vedtagelse i
juni 1997 blev stillingen som højtstående re-
præsentant for den fælles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik en vigtig nyskabelse, som
skulle styrke EU’s ansigt og stemme udadtil
(Nielsen, 2001). Javier Solana tiltrådte stil-
lingen i maj 1999 og tilførte dermed ESFP en
vigtig dynamik. Ikke desto mindre var EUs
militære dimension i denne periode stort set
en tom skal, som umuligt kunne leve op til de
betydelige politiske forventninger og de sto-
re sikkerhedspolitiske udfordringer, man stod
over for i det tidligere Jugoslavien.

Til trods for ESFPs begrænsninger i denne
første fase blev forsvarsforbeholdet ikke de-

sto mindre brugt hele syv gange. Den hyppi-
ge brug af forsvarsforbeholdet til trods for
det begrænsede indhold af ESFP skyldes, at
Rådet under Maastricht-traktaten anmodede
WEU om at gennemføre konkrete aktioner
med hjemmel i art. J.4, stk. 2. Da anvendel-
sen af art.4, stk. 2 forudsætter, at den pågæl-
dende aktion har indvirkning på forsvarsom-
rådet, gjorde Danmark brug af forsvarsforbe-
holdet i alle tilfælde, uagtet at det efter dansk
opfattelse ikke altid var klart, at de pågæl-
dende aktioner kunne siges at have indvirk-
ning på forsvarsområdet (Udenrigsministeri-
et, 2001). Problemet med denne fremgangs-
måde var imidlertid, at forbeholdet blev taget
i brug, selv når der var tale om danske kerne-
områder og beslutninger, der var i overens-
stemmelse med de overordnede målsætnin-
ger i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik.
For eksempel blev forsvarsforbeholdet brugt
i forbindelse med Rådets beslutning om ret-
ningslinjer for evakueringen af EU-statsbor-
gere i krisesituationer, oprettelsen af en inter-
national politimission i Albanien samt i for-
bindelse med en fælles holdning om konflikt-
forebyggelse- og løsning i Afrika. Dermed
var der lagt op til en meget stram fortolkning
af forsvarsforbeholdet, som reelt vægtede
den juridiske kontekst over det faktiske poli-
tiske indhold af ESFP-beslutninger og deres
relation til danske politiske målsætninger og
kerneværdier. Dermed kan man sige, at for-
svarsforbeholdet på et meget tidligt tidspunkt
blev den styrende faktor for dansk udenrigs-
og sikkerhedspolitik – og ikke, som man bur-
de forvente, politiske målsætninger formule-
ret på baggrund af danske kerneværdier.

1999-2003 Det Strukturelle fundament 
etableres
Efterfølgende St. Malo mødet mellem Tony
Blair og Jacques Chirac i december 1998
startede en dynamisk institutionel- og kapa-
citetsopbygningsproces, som grundlagde det
nuværende strukturelle fundament for ESFP.
Fra det Europæiske Råds møde i Köln i juni
1999 til vedtagelsen af Nice-traktaten i de-
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cember 2000 blev ESFPs institutionelle ram-
me fastlagt, og der blev opsat en række mili-
tære og civile kapacitetsmål. Af de institutio-
nelle nyskabelser var den vigtigste forudsæt-
ning for et handlekraftigt EU med kapacitet
til at træffe beslutninger nok oprettelsen af
den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Komi-
te (PSC), EU’s Militærkomite (EUMC) samt
EU’s Militærstab (EUMS). For at beslutnin-
gerne også skulle kunne bakkes op med tro-
værdige militære styrker, vedtog Det Euro-
pæiske Råd i Helsinki i december 1999 kon-
krete mål for EU’s militære kapacitet. Resul-
tatet blev de såkaldte Headline Goals 2003,
som opstillede en række ambitiøse civile og
militære styrkemål. Til forskel fra de mili-
tære kapacitetsmål er de civile kapacitetsmål
ikke berørt af forsvarsforbeholdet, hvori
Danmark deltager fuldt ud.

Udviklingen mellem 1999 og 2003 var over-
raskende hurtig og vidtrækkende. Alligevel
blev forsvarsforbeholdet i denne periode kun
brugt to gange – i forbindelse med oprettel-
sen af en politistyrke i Albanien og etablerin-
gen af EU’s satellitcenter. En del af årsagen
til, at der blev gjort brug af forbeholdet over-
raskende få gange, i en tid hvor ESFP må si-
ges at have været i rivende udvikling, skal
findes i Folketingets vedtagelse fra december
1999, som opfordrede Regeringen til »nøje at
følge udviklingen og deltage aktivt i alle
drøftelserne og sikre danske interesser i det
videre arbejde om krisestyring og den euro-
pæiske forsvarsdimension under fuld respekt
for det danske forbehold« (Udenrigsministe-
riet, 2001). Som følge af den forventede stig-
ning i antallet af sager til behandling i Rådet,
der kunne berøre forbeholdet, fandt man det
mest hensigtsmæssigt kun at afgive formel
erklæring, hvis Danmark blev berørt direkte
af beslutningen. Udfasningen af WEU og op-
bygningen af EU’s egen kapacitet inden for
rammerne af ESFP gjorde også en ende på
den automatik, der før havde ligget i brugen
af forbeholdet ved brug af artikel art. J.4. I
stedet blev det nu nødvendigt at vurdere i

hvert enkelt tilfælde, hvilke afgørelser der
havde indvirkning på forsvarsområdet. For-
tolkningen blev, at »indvirkning på forsvars-
området« ville omfatte anvendelsen af mili-
tære styrker, militære opgaver samt vedtagel-
ser der i øvrigt angår anvendelsen af militære
styrker og materiel (Udenrigsministeriet,
2001).

Selvom forsvarsforbeholdet kun blev brugt to
gange i perioden mellem 1999 og 2003, be-
gyndte konsekvenserne af forbeholdet ikke
overraskende at blive betydeligt mere mærk-
bare, end de havde været i den forudgående
periode. Dette var til trods for, at det blev
vurderet, at forsvarsforbeholdet ikke indebar
nogen fravigelse af princippet om, at alle
medlemsstater deltager i alle institutionerne
og i alle fora under Rådet. Danmark har der-
for sæde i Militærkomiteen, deltager fuldt ud
i PSC og har en dansk officer i EUs Mili-
tærstab. Ikke desto mindre var der i perioden
flere lejligheder, hvor konsekvenserne af for-
svarsforbeholdet blev mere tydelige. For eks-
empel blev det i foråret 2001 erkendt, at del-
tagelse i Militærkomiteen ikke kunne blive
på samme præmisser som de øvrige med-
lemslande. Dette stod klart, da der skulle
vælges formand for Militærkomiteen, hvor
Danmarks stemme blev udslagsgivende.
Episoden fik en gruppe af lande til at kræve
en afklaring vedr. omfanget af det danske
forbehold og den danske repræsentants rolle
i Militærkomiteen. Det blev efterfølgende
bestemt, at Danmarks repræsentant i Militær-
komiteen ikke længere skulle stemme ved de
sjældne lejligheder, hvor afstemninger finder
sted, og at han skulle holde lav profil i, hvad
der nu beskrives som »tavshedens stol«.

Det danske formandskab i andet halvår af
2002 viste også, at forbeholdet havde en del
utilsigtede konsekvenser, som ikke fuldt ud
kunne have været forudset, da forbeholdet
blev vedtaget. Som følge af udfasningen af
WEU og etableringen af ESFP, var det ikke
længere muligt ud fra retsakten at skelne
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mellem områder, der har indvirkning på for-
svarsområdet, og områder, der ikke berører
forsvarsområdet. Derfor kunne Danmark ik-
ke som oprindeligt planlagt nøjes med punkt-
vis at afgive formandskabsstolen. Erklærin-
gen fra Det Europæiske Råds afgørelse i Ed-
inburgh i 1992 »at Danmark vil afstå fra sin
ret til at varetage formandskabet for Unionen
i alle tilfælde, hvor der er tale om at udarbej-
de og iværksætte afgørelser og aktioner, der
har indvirkning på forsvarsområdet« betød
derfor, at Danmark ikke kunne varetage for-
mandskabsopgaver i alle fora, hvor der alt-
overvejende drøftes emner, der har indvirk-
ning på forsvarsområdet. Konkret betød det,
at Danmark fuldkommen overdrog for-
mandsposten i alle forsvarsministermøder, i
Militærkomiteen og dennes arbejdsgrupper,
samt i arbejdsgrupper hvor der primært drøf-
tes forsvarsrelaterede emner. Ud over at re-
præsentanter fra andre medlemslande erin-
drer det danske formandskab for denne
»skævhed«,4 er det også siden blevet klart, at
der er betydelige uforudsete og alvorlige
konsekvenser forbundet med, at Danmark re-
elt »mangler« et forsvarsformandskab. For
små lande skabes de vigtige politiske relatio-
ner og netværk ofte før, under og efter et for-
mandskab. Den faktiske »mangel« af et for-
svarsformandskab har derfor betydelige kon-
sekvenser for Danmarks muligheder for at
etablere og vedligeholde netværk og samar-
bejdsrelationer med andre medlemslande.
Derved mister Danmark indflydelse og har
vanskeligt ved at operere under samme for-
hold som andre medlemslande. Danmark har
ydermere svært ved at klargøre danske syns-
punkter og redegøre for danske værdier, for-
di der reelt mangler taletid i officielle og uof-
ficielle fora og netværk. Konsekvensen af
den manglende taletid for den værdibaserede
udenrigs- og sikkerhedspolitik er, at Dan-
mark er nødsaget til at bruge værdifuld (og
mangelfuld) taletid på at klargøre synspunk-
ter i forbindelse med forsvarsforbeholdet,
med tilsvarende mindre lejlighed til at frem-
sætte værdibaserede danske synspunkter.

Derved er forsvarsforbeholdet også i disse
eksempler styrende for den danske politik,
mens politiske målsætninger og kerneværdi-
er er sekundære.

2003-2008 ESFP i praksis
I februar 2003 kunne Nice-traktaten med no-
gen forsinkelse træde i kraft, og ESFP kunne
dermed erklæres operationel. Siden da har
EU ikke alene udført en lang række militære
og civile missioner, men det institutionelle og
kapacitetsmæssige grundlag er blevet yderli-
ge udviklet og justeret med nye (og måske
mere realistiske) kapacitetsmål. Dertil kom-
mer en række nyskabelser – bl.a. oprettelsen
af de såkaldte kampgrupper, oprettelsen af
det Europæiske Forsvarsagentur (EDA) og
oprettelsen af en civil-militær celle under Mi-
litærstaben. Der er desuden opnået enighed
om et operationscenter, som kan oprettes ad
hoc, og som skal stå for planlægning og sty-
ring af militære eller civil-militære fredsstøt-
tende operationer i situationer, hvor NATO’s
eller nationale operationelle hovedkvarterer
ikke er egnede. Dertil kommer, at EU i maj
2003 lancerede en begrebsmæssig udvikling,
idet Solana fik til opgave at producere et »eu-
ropæisk strategikoncept«. Den endelige sik-
kerhedsstrategi; »Et sikkert Europa i en bed-
re verden« blev vedtaget i december 2003.
Selvom der på nogen områder er lang vej
endnu, er ESFP ikke længere den tomme
skal, som i 1990erne stod over for opløsnin-
gen af det tidligere Jugoslavien.

Der er dog stadig plads til videreudvikling af
ESFP – kapacitetsmålene – militære såvel
som civile – har stadig gabende huller, og
selvom EU har udført et overraskende stort
antal missioner, er de fleste relativt beskedne.
Dertil kommer, at forholdet til NATO er fast-
frosset i en position, som fordrer løsning af
Cypern-problemet og ændring i forholdet
mellem Tyrkiet og EU – med andre ord er det
vigtige forhold mellem NATO og EU fuld-
stændigt afhængigt af, separate og måske
uløselige problemer. Den for Danmark vig-
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tigste videreudvikling er dog den ventede re-
vision af sikkerhedsstrategien fra 2003. Stra-
tegien har behov for at blive præciseret, og
nye risici, som den oprindelige strategi ikke
tager højde for, skal indføres. Emnet er en
central målsætning for det franske formand-
skab, der løber indtil udgangen af 2008. Vi-
dereudviklingen af sikkerhedsstrategien er
tæt relateret til det vigtige emne om udvik-
lingen af en reel strategisk kultur i EU. En
sådan mangler stadig, og der er stadig for-
skellige opfattelser af, hvilken slags EU der
skal arbejdes mod. I øjeblikket er de franske,
britiske og tyske modeller på dagsordenen,
hvor Danmark absolut vil have problemer
med den tyske og til dels også den franske
model, men hvor forsvarsforbeholdet forhin-
drer dansk indflydelse på netop dette essenti-
elle område. Der er med andre ord »masser at
tage fat i«, tilmed inden for områder der en-
ten direkte eller indirekte har stor betydning
for danske værdier og politiske målsætnin-
ger. Dertil kommer, at EU i øjeblikket står
over for store praktiske og strategisk vigtige
opgaver som overtagelsen af missionen i Ko-
sovo, en større og mere samtænkt rolle for
EU i Afghanistan samt uden tvivl en vigtig
og udfordrende opgave i Georgien. Det er
med andre ord i den nærmeste fremtid, at den
videre begrebsmæssige udvikling af ESFP
skal finde sted, hvilket betyder, at det også er
nu, de enkelte medlemslande kan have ind-
flydelse på, hvilket EU der skal udvikles.

Den sidste fase, siden ESFP blev operationel,
har tydeligt vist, at det danske forsvarsforbe-
hold har en række alvorlige og uforudsete
konsekvenser. Det var naturligvis altid er-
kendt, at Danmark alt andet lige ville miste
indflydelse i EU som en direkte konsekvens
af forbeholdet. Det siger trods alt sig selv, at
hvis man sætter sig uden for et samarbejde
og simpelthen ikke deltager i nogle af orga-
nisationens vigtige fora som EDA og kam-
pgrupperne, mister man indflydelse og ind-
sigt, både i forhold til det konkrete emne, og
i forhold til ad hoc emner og sociale netværk.

Det var også klart forventet, at der med ud-
viklingen inden for ESFP, og det overrasken-
de store antal missioner, ville følge et stigen-
de brug af forsvarsforbeholdet. I den sidste
fase har forsvarsforbeholdet været taget i
brug otte gange (sammenlignet med syv gan-
ge i første fase og kun to gange i anden fase).
Heraf har seks gange har været relateret til
ikke-deltagelse i militære eller militær/civile
missioner, mens forbeholdet har været brugt
i forbindelse med oprettelsen af Althena-me-
kanismen til finansiering af EU-operationer
samt i forbindelse med oprettelsen af EDA.
Det var imidlertid ikke forudset, at forsvars-
forbeholdet ville give anledning til, at Dan-
marks mulighed for at promovere danske
mærkesager ville blive berørt i negativ ret-
ning og at der kunne skabes usikkerhed om
dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik inden
for andre vigtige internationale fora som for
eksempel FN. Det er især i forhold til den
danske mærkesag – samtænkning – at for-
svarsforbeholdet volder problemer samt i for-
hold til Danmarks mulighed for at handle ud
fra det veletablerede princip at støtte FN og
at støtte udvikling og fredelig konfliktløsning
i Afrika.

I forhold til samtænkningsprincippet har for-
svarsforbeholdet vist sig at være særdeles
problematisk og at have konsekvenser ikke
kun for Danmarks forhold til EU, men også
for NATO og FN, samt i forhold til priorite-
rede udenrigspolitiske områder som Kosovo,
Afghanistan og Afrika. Samtænkning bety-
der ikke blot, at man koordinerer civile og
militære midler i løsningen af specifikke
udenrigs- og sikkerhedspolitiske problemer
inden for den enkelte internationale instituti-
on, men også, at der bør foreligge en koordi-
neret arbejdsdeling mellem forskellige inter-
nationale institutioner. Princippet accepterer,
at problemer sjældent kan løses gennem ude-
lukkende militære tiltag, samt at udvikling og
politisk stabilitet ikke kan opnås uden sikker-
hed. Civile og militære tiltag kan derfor per
definition ikke adskilles, hvilket især ses i
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konkrete eksempler som Afghanistan, Koso-
vo og Afrika. Den paradoksale situation for
Danmark er, at selvom EU som organisation
er det internationale forum, som er bedst eg-
net til samtænkning gennem det brede spek-
trum af opgaver, som EU kan varetage, kan
Danmark vanskeligt fremføre synspunkter
omkring samtænkning, velvidende at Dan-
mark ikke selv kan deltage. Derimod er Dan-
mark et ivrigt foregangsland for samtænk-
ning i NATO. Problemet er dog, at NATO ik-
ke er lige så velegnet til samtænkning som
EU, og at der skabes en inkonsistens i dansk
politik, ved at Danmark højlydt taler for sam-
tænkning i NATO, men tier stille i EU. Pro-
blemet vil alt andet lige vokse i den nærme-
ste fremtid, eftersom der er en forventning
om at EU i højere grad vil benytte blandede
civile og militære missioner. Det er endnu
uklart om Danmark vil kunne deltage i
sådanne missioner, da det vil være vanskeligt
at adskille de områder, der berøres af for-
svarsforbeholdet fra områder der står uden
for forbeholdets rækkevidde. Det kan ikke
undgås, at en sådan situation både skaber
usikkerhed om den danske position, og at
dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik be-
grænses i områder, der ligger langt uden for
de områder, det oprindeligt var tiltænkt ved
forsvarsforbeholdets indførelse.

Tæt relateret til problemet om samtænkning
er det uforudsete problem, at der gennem for-
svarsforbeholdet tilsyneladende er skabt en
del usikkerhed om danske holdninger og ker-
neværdier. Selvom det danske forsvarsforbe-
hold er velkendt inden for EU, er det samme
ikke tilfældet i for eksempel FN og blandt et
stort antal amerikanske diplomater. Dette er
især blevet problematisk som følge af det
øgede samarbejde mellem FN og EU, hvor
ESFP reelt kan ses som en styrkelse af et FN,
der har svært ved at leve op til sine forplig-
telser. En del af de missioner, som EU har
påtaget sig i Afrika, har været på anmodning
af FN, og kampgruppekonceptet er udviklet
på anmodning af FN. Det forekommer derfor

mærkeligt, når Danmark, som et land, der er
kendt for sin støtte til FN og til afrikansk ud-
vikling, kan være fortaler for et tættere sam-
arbejde mellem de to organisationer, men når
det kommer til stykket ikke kan deltage i
præcis de missioner, som FN anmoder om,
og som der tydeligvis er et afrikansk behov
for. Dermed er der skabt usikkerhed omkring
dansk udenrigspolitik og om det billede, som
andre lande har af Danmark som foregangs-
land og som fortaler for udviklingslandene
med fokus på fredelig konfliktløsning og ud-
viklingsbistand som en del af sikkerhedspoli-
tikken.

Lissabon-traktaten – en uventet stopklods
Det står nu klart, at det irske Nej til Lissabon-
traktaten har tilført processen et betydeligt
usikkerhedsmoment og for Danmarks ved-
kommende har medført, at den ellers plan-
lagte folkeafstemning om forsvarsforbehol-
det nu er udskudt. For ESFPs vedkommende
har Lissabon-traktaten (såfremt den ratifice-
res af irerne) særligt betydning i forhold til
de tre nyskabelser: en fælles udenrigsrepræs-
entant og udenrigstjeneste, afskaffelse af søj-
lestrukturen, som vil betyde, at for eksempel
sikkerhedspolitik og udviklingspolitik bedre
kan »samtænkes«, samt muligheden for at en
gruppe af medlemslande kan indgå et »per-
manent struktureret samarbejde«. Dertil kom-
mer en udvidelse af EU’s sikkerheds- og for-
svarspolitiske opgaver med bl.a. terrorisme-
bekæmpelse, en traktatfæstelse af EDA og en
solidaritetsklausul. Selvom der er tale om
vigtige initiativer, hvor især den fælles uden-
rigstjeneste er et nødvendigt element, for at
ESFP skal kunne fungere optimalt med dens
nuværende opgaver, har udviklingen på
grundlag af Nice-traktaten dog været så mar-
kant, at der sagtens er plads til yderligere ud-
vikling og konsolidering af EU’s udenrigs-
og sikkerhedspolitiske rolle på det nuværen-
de traktatgrundlag. For Danmark er effekten
af usikkerheden om Lissabon-traktaten straks
værre, idet den aflyste eller forsinkede folke-
afstemning betyder, at Danmark ikke vil kun-
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ne deltage i den vigtige videreudvikling af
ESFP, som netop i den kommende tid ser ud
til at komme til at beskæftige sig med områ-
der, der står centralt for danske kerneværdier
og politiske målsætninger og mærkesager.
Dermed er der ikke umiddelbart udsigt til, at
de konsekvenser af forsvarsforbeholdet som
er opstået efter udviklingen siden 2003, vil
blive bragt til ende.

De konsekvenser, som er gennemgået i den-
ne artikel, er et resultat af den globale udvik-
ling kombineret med den betydelige udvik-
ling i ESFP i de sidste otte år. Derfor er en af-
klaring om forsvarsforbeholdet vigtig at få på
plads så hurtigt som muligt uagtet usikkerhe-
den omkring Lissabon-traktaten. Grunden er,
at ethvert land bør kunne føre udenrigspoli-
tik, der svarer til den nationale identitet, og
som er i overensstemmelse med nationale
kerneværdier og de politiske målsætninger
formuleret af landets folkevalgte organer.
Udviklingen siden afslutningen på den kolde
krig burde, alt andet lige, give optimale be-
tingelser for en fortsættelse af den danske
prioriterede værdibaserede udenrigspolitik
med fokus på præcis de emneområder, der
traditionelt har været danske/nordiske kæp-
heste. Imidlertid betyder forandringerne i det
institutionelle landskab (de fire hjørnesten) –
inklusive forandringerne i ESFP/EU – at
konsekvenserne af forsvarsforbeholdet har
ændret karakter på en måde, som gør det van-
skeligt for Danmark at opretholde en værdi-
baseret udenrigs- og sikkerhedspolitik. Den
rivende udvikling i EU’s militære dimension
og det stigende samarbejde mellem EU og
FN har betydet, at mærkesagsområder, hvor
Danmark traditionelt har ageret som fore-
gangsland, nu henhører under EU-regi, hvor-
for Danmark ikke kan deltage. Eftersom det
nordiske samarbejde er hensygnet, og FN ak-
tioner i stigende grad overføres til EU, er
Danmark reelt kommet i en situation, hvor
NATO er den mest oplagte platform for den
danske aktivistiske udenrigspolitik med en
politisk målsætning med op til 2.000 udsend-

te i internationale operationer. Der er derved
opstået et uventet spændingsfelt i dansk sik-
kerhedspolitik, som ikke kan ignoreres.

Det er problematisk, fordi den dynamik, som
genereres af forsvarsforbeholdet, og de gen-
nemgåede udviklinger reelt har byttet om på,
hvornår Danmark kan handle som »fore-
gangsland« og »forbeholdsland«. Danmark
har i realiteten skiftet position fra »fore-
gangsland« til »forbeholdsland« i EU- og
FN-ledede aktioner, der stiler mod bro- og in-
stitutionsbygning, fredelig konfliktløsning
og udviklingsbistand. Samtidig er den danske
position skiftet fra »forbeholdsland« til »fo-
regangsland« i NATO, til trods for at danske
værdier og politiske målsætninger, eksem-
pelvis samtænkning, ville høre bedre hjem-
me i EU. Med andre ord har der været tale
om en undergravning af den værdibaserede
udenrigs- og sikkerhedspolitik til fordel for
en pragmatisk og aktivistisk udenrigspolitik
udført på baggrund af, hvad der er muligt in-
den for de gældende restriktioner, og hvad
der fra politisk side anses for at være opport-
unt for at varetage danske interesser. Der er
tale om en kompleks udvikling, som ikke
kunne have været forudset da forsvarsforbe-
holdet blev vedtaget under meget forskellige
forudsætninger i 1993. Tiden er nu moden til
en overvejelse om, hvorvidt Danmark skal
være »foregangsland« eller »forbeholds-
land«, og hvilken hjørnesten der skal priori-
teres. Ironisk nok fordrer dét at være fore-
gangsland baseret på traditionelle danske
udenrigspolitiske værdier en afskaffelse af
forsvarsforbeholdet.
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Noter
1. I de få tilfælde, hvor den førte politik ikke stem-

mer overens med landets kerneværdier, vil man
som regel hurtigt kunne finde specifikke inden-
rigspolitiske eller magtpolitiske årsager til diver-
gensen. Problemet er bare, at andre stater i syste-
met vil have svært ved at forstå divergensen.

2. Materialet om forsvarsforbeholdet bygger i vid
udstrækning på kapitel 2 i DIIS-udredningen »De
danske forbehold over for den Europæiske Uni-
on. Udviklingen siden 2000«, DIIS, 2008. Gen-
nemgangen i denne artikel af udviklingen af ES-
FP er ment som en kort opsummerende gennem-
gang. 

3. Begrebet free rider blev hørt adskillige gange un-
der interviews foretaget i NATO og Washington
fra midten til slutningen af 80erne. 

4. Et synspunkt, som kom til udtryk ved flere lejlig-
heder i forbindelse med interviews foretaget i
Bruxelles i februar 2008. 
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Efter femten års erfaringer med euro-forbeholdet er
det ikke blevet ret meget nemmere at vurdere dets
konsekvenser for Danmark. Der er et utal af uafklare-
de økonomiske såvel som politiske forhold at forhol-
de sig til. ØMU-projektets udvikling fremover såvel
som Danmarks fremtidige placering i den globale og
europæiske økonomi er delvist ubekendte dimensio-
ner af det store regnestykke, hvilket gør, at det er fuldt
forståeligt hvis politikere indtager en »vent og se«-
holdning med hensyn til forbeholdets fremtid.

Med bakspejlet som kompas:
folkeafstemningerne
Knapt havde de Europæiske Økonomiske
Fællesskaber set dagens lys, før end planer
for en europæisk økonomisk og monetær
union blev præsenteret første gang. Det har
været et gennemgående tema for den euro-
pæiske integrationsproces, at Europa en dag
vil få en fælles mønt. Men vejen mod den en-
delige indførelse af euroen, først som elek-
tronisk betalingsenhed i 1999 og derefter
som gængs møntenhed i 2002, har været
lang, snørklet og fyldt med forhindringer,
hvilket bidrager til, at ØMU’en den dag i dag
ofte ses som det største og mest afgørende
skridt fremad i den europæiske integrations-
proces’ historie.

I Danmark har spørgsmålet om landets for-
hold til europæisk økonomisk samarbejde
været noget af et paradoks. På den ene side

har der siden 1990 udviklet sig en bred poli-
tisk enighed om, at det indre marked ligger
helt i forlængelse af grundtankerne i dansk
udenrigsøkonomisk politisk filosofi. Vi går
ind for frie markeder understøttet af en stærk
konkurrencepolitik og en bred social dimen-
sion, herunder en europæisk strukturpolitik.
På den anden side har det stået lysende klart
for den politiske elite, at spørgsmålet om en
fælles mønt i Europa splitter ethvert politisk
parti midt over. Derfor har der over årene ud-
viklet sig en politisk praksis i Danmark om,
at suverænitetsafgivelse, uanset om den støt-
tes af et 5/6 flertal af Folketinget eller ej, skal
lægges ud til en folkeafstemning og offentlig
debat. Af samme grund sikrede statsminister
Poul Schlüter og udenrigsminister Uffe El-
lemann-Jensen sig da også, at der, da Maas-
tricht-traktaten forelå færdigforhandlet i de-
cember 1991, stod indskrevet, at Danmark
via en folkeafstemning selv kunne afgøre,
hvorvidt landet ville indføre den fælles mønt.

I foråret 1992 blev der således udskrevet fol-
keafstemning om hele traktaten, som resulte-
rede i et snævert Nej-flertal. Forud for af-
stemningen den 2. juni 1992 var der blevet
optegnet dystre profetier for den danske øko-
nomi i tilfælde af et Nej til traktaten. To uger
før afstemningsdagen blev den daværende
EU-kommissær Henning Christophersen ci-
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teret for at vurdere, at et Nej til Unionen kun-
ne koste 200.000 arbejdspladser og mistet
eksport for 40 milliarder kr. (Politiken, 19.
maj 1992). I finansminister Henning Dyre-
moses Finansredegørelse fra samme forår
kunne man læse, at et Ja ville resultere i
20.000 flere arbejdspladser mens et Nej ville
kunne koste hen mod 30.000 danske job i
løbet af få år (Børsen, 28. april 1992). Uden-
rigsminister Uffe Ellemann-Jensen tilføjede,
at »et Nej kan betyde højere rente, øget ar-
bejdsløshed og en velfærd som for 20 år si-
den« (Politiken, 19. maj 1992). Nationalban-
kdirektør Erik Hoffmeyer holdt i modsætning
hertil fast ved, at det ikke vil være forbundet
med nogen økonomisk katastrofe for Dan-
mark, hvis der blev stemt Nej den 2. juni.
Personligt ville han dog anbefale et Ja til
traktaten (Berlingske Tidende, 29. februar
1992). Vismandsrapporten fra Maj samme år
kan læses på samme måde (citater fra Bonde,
1993: 87-88).

På et tidligt tidspunkt i kampagneforløbet
fastslog Jens-Peter Bonde fra Folkebevægel-
sen mod EF i dagbladet Information, at re-
sultatet af et Nej til Maastricht-traktaten ikke
ville blive en genforhandling af hele trakta-
ten, men Nejet ville derimod åbne op for den
mulighed, at den danske regering kunne »la-
ve en liste over de bestemmelser i unions-
traktaten, som ikke skal gælde for Danmark«
(citeret i Ryborg, 1998: 24). Herefter be-
gyndte de folkelige Nej-bevægelser og Soci-
alistisk Folkeparti at lave lister af den type,
som Bonde refererede til. De indeholdt alle
sammen et ønske om at undtage Danmark fra
deltagelse i den økonomiske og monetære
union. Det var blandt andet på baggrund af
disse lister, at Socialdemokratiet, Socialistisk
Folkeparti og Det Radikale Venstre den 22.
oktober 1992 kunne enes om det Nationale
Kompromis, som hurtigt fik støtte fra alle
partier i Folketinget undtagen Fremskridts-
partiet, og som officielt blev kaldt »Danmark
i Europa«. I dokumentet stod blandt beskre-
vet, at Danmark holder sig uden for den fæl-

les mønt, men også, at »Danmark tillægger
det stor betydning at deltage i valutasamar-
bejdet, som det er udformet i EMS’en«, og af
samme grund burde landet deltage i et tæt va-
lutasamarbejde i EF-regi. Efter intense diplo-
matiske forhandlinger med de øvrige EF-
medlemsstater blev det i Edinburgh på et top-
møde for stats- og regeringschefer den 11.-
12. december 1992 vedtaget at indføre en
protokol, hvor det danske forbehold over for
blandt andet ØMU’en stod indskrevet. »Vi
kan nu holde en ny folkeafstemning til april
eller maj«, sagde en glad statsminister Poul
Schlüter efter topmødet. »Vi har fået alle vo-
re afgørende ønsker fra Det Nationale Kom-
promis igennem« (citeret i Bonde, 1993: 4).

Afstemningen om de danske forbehold fandt
sted den 18. maj 1993 og endte med et klart
Ja. I kampagnen lod det til at være særlig vig-
tigt for socialdemokraterne at få fastslået, at
ØMU-forbeholdet ikke ville være nogen spe-
ciel hindring for at deltage aktivt i et euro-
pæisk økonomisk samarbejde. Socialistisk
Folkeparti pegede derimod på, at ØMU-for-
beholdet kunne ses som et værn mod en fø-
deral udvikling. Begge partier anbefalede
derfor deres vælgere at stemme Ja til forbe-
holdet. Venstre lagde ikke skjul på, at partiet
ønskede, at forbeholdet udelukkende var en
midlertidig forhindring for Danmarks fulde
tilslutning til den økonomiske og monetære
union. Over for Ja-siden stod Fremskridt-
spartiet, der ikke kunne se, hvordan forbehol-
dene skulle kunne bremse en føderal udvik-
ling i Europa, og derfor anbefalede et Nej
(Jensen og Jespersen, 2003).

Disse positioner blev fastholdt nogenlunde
uforandrede indtil 1998-1999, hvor ØMU-
projektet begyndte at materialisere sig. I be-
gyndelsen af 2000 indikerede meningsmålin-
ger, at danskerne i det hele taget forholdt sig
positivt til indførelsen af euroen i Danmark.
Sammenholdt med at tredje fase af ØMU’en
var igangsat 1. januar 1999, vurderede stats-
minister Poul Nyrup Rasmussen, at betingel-
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serne nu var til stede for at kunne afvikle
euro-forbeholdet. Poul Nyrup Rasmussen fik
fuld støtte på den ekstraordinære partikon-
gres den 30. april 2000 til at udskrive folke-
afstemning. Aldrig før eller siden har partiet
stået så samlet omkring et EU-spørgsmål af
den kaliber. Alt så lovende ud for, at afstem-
ningen den 28. september 2000 ville forløbe
som planlagt. Langt størstedelen af organisa-
tionerne på arbejdsmarkedet, de største poli-
tiske partier og hovedparten af de nationale
medier sluttede op omkring statsministeren
(Marcussen og Zølner, 2001). Socialdemo-
kratiet artikulerede nu, at ØMU-forbeholdet
kunne ses som en trussel mod den danske
velfærdsstat og i det hele taget havde store
økonomiske konsekvenser for Danmark.
Venstre argumenterede desuden for, at forbe-
holdet satte Danmark uden for politisk ind-
flydelse i Europa. Heroverfor stod Sociali-
stisk Folkeparti, som fortsat så forbeholdet
som et værn mod en føderalistisk udvikling i
Europa og i øvrigt fremførte det argument, at
der indtil videre ikke havde været nævnevær-
dige økonomiske konsekvenser for Danmark
forbundet med at stå uden for ØMU’en.
Dansk Folkeparti supplerede med, at ØMU-
forholdet havde til formål at sikre den danske
politiske og økonomiske suverænitet og iden-
titet (Jensen og Jespersen, 2003).

Også denne gang blev det fra flere sider for-
udset, at de økonomiske konsekvenser ved et
Nej ville være betydelige. Unibank og Dan-
ske Bank forudså, at arbejdsløsheden ville
blive 10-15.000 personer højere ved et Nej
end ved et Ja (Berlingske Tidende, 31. august
2000). LO mente derimod, at tallet snarere
nærmede sig 35.000 flere arbejdsløse ved et
Nej til euroen (Berlingske Tidende, 11. april
2000), hvorimod Arbejderbevægelsens Er-
hvervsråd skød på 21.000 arbejdsløse over fi-
re år (Politiken, 1. januar 2001). Umiddelbart
før afstemningen mente økonomiminister
Marianne Jelved og finansminister Mogens
Lykketoft, at et Ja ville skabe 15.000-20.000
flere job i Danmark, hvorimod et Nej ville

koste det danske samfund 20 milliarder kr.
årligt de næste 10 år (Information, 22. sep-
tember 2000). I modsætning hertil slog de
danske vismænd i deres forårsredegørelse
fast, at der kun ville være små og usikre øko-
nomiske fordele og ulemper ved medlem-
skab af ØMU’en (DØR, 2000: 7). Denne kla-
re udmelding, fra en autoritativ og legitim
meningsdannende institution i den danske
debat, koblet med, at euroens værdi gennem
hele kampagneforløbet fortsatte med at falde
i forhold til dollaren betød, at den danske be-
folknings opbakning til euroen hurtigt for-
svandt (Marcussen og Zølner, 2001). Hvor
meningsmålinger i marts 2000 havde vist et
klart Ja til euroen, vente stemningen hen over
sommeren mod et lige så klart Nej. Kun 46,8
procent af de afgivne stemmer endte med at
støtte dansk medlemskab af den tredje fase af
ØMU’en.

Fremtidens udfordringer:
Den økonomiske dimension
I dag lader der til at være enighed om, at det
ikke først og fremmest er den økonomiske di-
mension, der er afgørende for, hvorvidt Dan-
mark skal indføre euroen eller ej (DIIS,
2008: 181-183). Det betyder imidlertid ikke,
at ØMU-projektet har været fuldstændig
uden økonomisk betydning for Danmark.
Danmark har som et lille åbent land, der ho-
vedsageligt handler med EU-lande, været af-
hængig af de økonomiske konjunkturer i
blandt andet Europa. Da skabelsen af det in-
dre marked og euro-området har forårsaget
endog meget store ekstra gevinster forbundet
med større handels- og investeringsmæssig
samkvem og finansiel integration, har Dan-
mark, på trods af euro-forbeholdet, haft gavn
af økonomisk integration i Europa. Danmark
har i næsten hele perioden siden vedtagelsen
af euro-forbeholdet været inde i en rivende
økonomisk udvikling, der blandt andet er be-
tinget af en række internationale forhold, her-
under fuldførelsen af det indre marked og
euroområdets udvikling og den økonomiske
globalisering. Parallelt hermed har danske
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politikere over de forløbne 15 år gennemført
betydelige strukturreformer, der har medført,
at Danmarks institutionelle konkurrenceevne
– betinget af blandt andet fleksible arbejds-
markeder, et velfungerende finansielt system,
og en effektiv og troværdig offentlig sektor –
er helt i top. Danmark har placeret sig i spid-
sen i samtlige internationale målinger, der
har med konkurrenceevne og innovation at
gøre. Meningsmålinger i dag viser, at en be-
tydelig del af de danske virksomhedsledere
ikke vurderer, at der er den store forskel ved
at være uden for eller inden for euroområdet
(Sentio Research, juli 2008).

Efter ti års erfaring med euroen er vi nu også
i stand til at vurdere, hvilke succeser euro-
området har leveret, og hvilke udfordringer
euro-landene stadig står over for. På denne
ene side er det klart, at introduktionen af eu-
roen har været sammenfaldene med, at rente-
og inflationsniveauet i den vestlige verden
har været for nedadgående og gennem læn-
gere tid har befundet sig nogenlunde på et
stabilt lavt niveau. I mange euro-lande er de
store underskud på de offentlige budgetter
også blevet reduceret betydeligt over de sid-
ste 10 år. Det er som nævnt også klart, at eur-
oen har bidraget til den finansielle integrati-
on i Europa og har skubbet på udvidelsen af
den intra-europæiske handel. I vurderingen
af ØMU’ens succeser er det imidlertid svært
at skelne klart mellem ØMU’ens selvstændi-
ge effekter på disse forhold og de effekter,
der må tilskrives det indre marked og den
økonomiske globalisering (Eichengreen og
Boltho, 2008). På listen af successer skal og-
så nævnes, at euroen på den internationale
scene er blevet en betydelig reservevaluta, og
det kan desuden hævdes, at Europa uden eur-
oen havde været meget mere sårbar i forhold
til den finansielle krise, der har udspillet sig
siden efteråret 2007 (Münchau, 2008).

Listen af udfordringer, som euroområdet står
over for, er stadig betydelig. Da ØMU’ens
strukturer blev formuleret, var det en forvent-

ning hos mange, at den økonomiske integra-
tion ville bidrage til at udligne de store for-
skelle, der eksisterede mellem euro-landenes
økonomier. Denne forventning er ikke blevet
opfyldt. Der er fortsat store og i nogle tilfæl-
de stigende forskelle mellem euro-landene,
hvad angår vækst og inflation, hvilket alt an-
det lige gør det svært at implementere en fæl-
les pengepolitik, der er lige passende helt ve-
jen rundt. Der er også betydelige problemer
med hensyn til at gennemføre en række
strukturreformer som dem, der har været på
den danske dagsorden over de sidste 15 år.
Lissabon-målsætningen om at gøre Europa
til den mest konkurrencedygtige region i ver-
den år 2010, taler man ikke længere så højt
om. Forventningen har været, at medlemskab
af ØMU’en, hvor vækst- og stabilitetspag-
tens regler for sunde offentlige finanser gæl-
der, i sig selv skulle have en disciplinerende
effekt på euro-landenes reformiver. Denne
forventning er heller ikke blevet opfyldt. EU-
Kommissionen har på det seneste konklude-
ret, at ØMU’en ikke af sig selv tilvejebringer
en incitamentsstruktur, der fremmer struktur-
reformer blandt euro-landene. Måske endda
tværtimod, idet EU-medlemmer uden for
euroområdet tilsyneladende har større til-
skyndelse til at igangsætte reformer, der ska-
ber et større vækstpotentiale, end lande, der
er inden for euro-området (European Com-
mission, 2008: »the political incentives to
pursue rigorous reform in EMU are compa-
ratively weak«, s. 91; se også Agence Euro-
pe, 7. maj 2008, Financial Times, 8. maj
2008 og Wolf, 2008). Hertil kommer, at
ØMU-projektet stadig ikke kan hævdes at
være blevet et folkeligt projekt. Mere end to
tredjedele af franskmændene, italienerne og
spanierne, og mere end halvdelen af tysker-
ne, er tilsyneladende af den opfattelse, at eur-
oen har haft en negativ effekt på deres re-
spektive lande (Financial Times, 28. januar
2007). Der er altså betydelige udfordringer
for euro-området som helhed.
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Fremtidens udfordringer:
Den politiske dimension
De politiske konsekvenser af euro-forbehol-
det er ikke nemmere at vurdere end de øko-
nomiske konsekvenser. Nogen vil med god
ret hævde, at den økonomiske dimension i
bund og grund ER politisk. Det er for eksem-
pel et politisk valg, at den europæiske cen-
tralbank har fået til opgave at forfølge én
eneste målsætning, nemlig en lav og stabil
inflation for euroområdet som helhed. Alli-
gevel giver det mening at skelne mellem et
antal forskellige politiske dimensioner af
ØMU-projektet (Marcussen, 2000). I denne
artikel skal det blot understreges, at »politisk
inklusion« og »politisk indflydelse« ikke be-
høver at være sammenfaldende. Politisk in-
klusion handler om »at sidde med omkring
bordet«. Når man sidder med omkring bor-
det, har man formelt set ret til at deltage i af-
stemninger i det pågældende forum og til at
give sine meninger til kende. Dette har en
værdi i sig selv. Det er bare langt fra sikkert,
at denne politiske inklusion også bevirker, at
det pågældende land har politisk indflydelse.
For at forstå dette skal man være opmærksom
på flere forhold. For det første handler meget
dagligdags mødeaktivitet i europæiske fora
ikke så meget om at gennemføre formelle af-
stemninger. I realiteten er der meget få fora i
EU, hvori der systematisk foretages afstem-
ninger. I nogle fora er det oven i købet ikke
velanset, at et lands repræsentant åbenlyst re-
præsenterer dette specifikke lands interesser i
modsætning til Europas interesser. For det
andet kan det enkelte »bord« eller mødefo-
rum ikke ses i isolation. EU’s økonomiske
styringsstruktur tager i stor udstrækning form
af multidimensionelle netværk, der fungerer
før, under og efter det formelle møde. Struk-
turen er hullet som en si, men også ganske ui-
gennemskuelig for den uindviede. For det
tredje er det nyttigt at gøre sig klart, at
ØMU’en altid har været karakteriseret af, at
der er kernelande og lande, der befinder sig i
periferien af de økonomiske magtstrukturer.
Kernelandene inkluderer selvfølgelig Tysk-

land og Frankrig, mens periferilande typisk
er mindre og nyere medlemslande. Disse for-
hold gør, at den politiske indflydelse ikke au-
tomatisk skabes ved at sidde med omkring
bordet.

Hertil kommer, at lande, der befinder sig
uden for euroområdet, kan vise sig at have
endog ganske væsentlig indflydelse på den
dagsorden, der præger euroområdet. I de se-
nere år er Danmark eksempelvis ofte blevet
fremhævet som et modelland, som eurolan-
dene bør lære fra. OECD, IMF og EU-Kom-
missionen ser således Danmark som et fore-
gangsland, når det handler om innovation, ar-
bejdsmarkedspolitik, miljø, velfærdsstaten,
den offentlige sektors effektivitet og integri-
tet og den stabilitetsorienterede økonomiske
politik. Lidt det samme gør sig gældende for
Sverige, hvor Lars E.O. Svensson fra den
svenske Riksbank på et tidspunkt har hævdet,
at »the Monetary Union needs Sweden ... not
the other way around« (Svensson, 2002: 3).

Eurogruppen
Når det er sagt, så er der sket flere ting over
de sidste 10-15 år, som vi ikke kunne have
forudset, og som påvirker vurderingen af,
hvilke politiske konsekvenser det har, at
Danmark har et euroforbehold. Da det ek-
sempelvis i slutningen af 1997 stod klart, at
Frankrig og Tyskland påtænkte at etablere et
koordinerende forum i form af et Euro-råd,
som udelukkende samlede euro-landene, og
dermed ekskluderede lande, som havde fået
formelle forbehold over for ØMU’en, eller
som simpelthen ikke var kvalificerede til at
deltage, førte det til voldsomme protester fra
blandt andet Danmark. Fra danske side øn-
skede man simpelthen ikke, at et sådan forum
skulle etableres – og hvis det alligevel blev
etableret, ønskede man at få ret til at deltage
fuldt ud i dette forum. Danmark blev så be-
roliget med, at det selvfølgelig altid vil være
i det fælles Økofin-råd, at beslutninger skul-
le træffes, og at det nye forum udelukkende
ville være et uformelt samlingspunkt (Agen-
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ce Europe, 15. september 1997). Den da-
værende EU-formand, Luxembourgs stats-
og finansminister, Jean-Claude Juncker,
fremlagde flere eksplicitte forslag til, hvor-
dan landene uden for euroområdet kunne in-
volveres i arbejdet i det nye Euro-råd. Den
franske finansminister, Dominique Strauss-
Kahn, som sammen med den tyske kollega,
Theo Waigel, var én af initiativtagerne til det
nye Euro-Råd, understregede i samme for-
bindelse, at det ville være helt naturligt at
inddrage de lande uden for euroområdet, som
opfylder alle konvergenskriterierne, herunder
deltager i et snævert valutasamarbejde med
indelandene (Agence Europe, 17. november
1997). Den danske udenrigsminister, Niels
Helveg Petersen, benyttede lejligheden til at
minde om, at ordet såvel som ånden i Ma-
astricht-traktaten var baseret på, at udelande-
ne skulle involveres i arbejdet med ØMU’en
(Agence Europe, 24. november 1997). Helt
indtil Luxembourg-topmødet i december
1997, hvor Euro-rådet blev etableret som et
uformelt samlingspunkt, blev det fremhævet,
at udelandene naturligvis skulle involveres i
dette forums arbejde, og at det under ingen
omstændigheder skulle erstatte arbejdet i
Økofin-rådet. Konkret blev det nævnt, at ude-
landene skulle have observatørstatus i dette
forum, og at de skulle have tilsendt dagsor-
denerne forud for de uformelle møder (Agen-
ce Europe, 10. december 1997; se også Agen-
ce Europe, 11. og 12. december 1997).

I dag ved vi at Euro-Rådet – som i dag ken-
des under navnet Eurogruppen – i stigende
grad er blevet formaliseret, fungerer som et
beslutnings- og koordinationsforum på en
lang række områder, som er direkte relevante
for udelandene, og stadig oftere gør møderne
i Økofin-rådet til rene formaliteter. Danmark
er ikke observatør i dette forum og modtager
ikke automatisk dagsordener eller nogen
form for baggrundsinformation om møderne.
Dette er en udvikling, som har fundet sted
gradvist. I 2000 fik Eurogruppen sin egen
mødedag forud for møderne i Økofin-rådet

(Agence Europe, 17. juli 2000), hvilket fik
både de involverede ministre og ikke mindst
journalisterne til at vende deres opmærksom-
hed bort fra Økofin-møderne, som først fandt
sted dagen efter. I 2003 blev der etableret et
særligt forberedende forum, den såkaldte
Eurogroup Working Group, som ikke på no-
gen måde involverer udelandene. Dette var
en stor ændring i forhold til den tidligere
praksis, hvor det meste forberedende arbejde
fandt sted i den såkaldte Økonomiske og Fi-
nansielle Komité, hvor Danmark deltager
(Crooks og Parker, 2003). I 2004 blev det be-
sluttet, at Eurogruppen skulle have en fast
formand, Jean-Claude Juncker, der repræsen-
terer Eurogruppen udadtil og har effektivise-
ret og strømlinet arbejdet indadtil (Agence
Europe, 10. september 2004). Endelig, i
2008, blev det formelt nævnt i Lissabon-trak-
taten, at Eurogruppen er et uformelt organ.
Dette kan ses som en betydelig anerkendelse
af vigtigheden af dette koordinations- og be-
slutningsforum. Der er ingen tegn på, at den-
ne udvikling vil stoppe. Tværtimod indehol-
der næsten alle forslag til økonomiske refor-
mer i Europa en passus om, at større ansvar
og kompetencer bør placeres i Eurogruppen.
Eurogruppen ses i stigende udstrækning som
den drivende kraft i europæisk økonomisk in-
tegration, både hvad angår ansvaret for at
iværksætte en koordineret indsats for struktu-
relle reformer i euroområdet, og når det
handler om at repræsentere EU på den inter-
nationale scene (se eksempelvis Cohen og
Subacchi, 2008; European Commission,
2008 og Pisani-Ferry et al., 2008).

Det betyder ikke, at Eurogruppen fungerer
problemfrit. Man har godt nok med tiden lært
at tale med én tunge, når det handler om
kursværdien af euroen, men der er stadig sto-
re forskelle mellem medlemmerne af Eurog-
ruppen, hvad angår opfattelsen af og indstil-
lingen til de nationale budgetsituationer og
vigtigheden af at opfylde kravene, der er ned-
fældet i stabilitets- og vækstpagten. Der er
også uenighed i gruppen om, hvorvidt Eu-
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rogruppen er begyndelsen til en såkaldt
»økonomisk regering«, der kan fungere som
politisk modvægt til centralbanken i Frank-
furt, eller om en sådan udvikling vil kunne
tolkes som en trussel mod centralbankens
uafhængighed. Al den stund, at der er udsigt
til, at euroområdet bliver større og større i
fremtiden, og dermed kommer til at indehol-
de lande med meget forskellige økonomiske
profiler, er det usandsynligt, at gruppen frem-
over vil komme til at optræde mere ensartet
på spørgsmål af den art. Det man måske kan
forudsige er, at nogle medlemmer af Eurog-
ruppen vil komme til at arbejde tættere sam-
men end andre. Reelt set vil der så inden for
rammerne af Eurogruppen komme til at ops-
tå en gruppe af kernelande og en anden grup-
pe af periferilande i euroområdet.

ECB’s Styrelsesråd
En anden institutionel udvikling finder sted i
Frankfurt omkring Den Europæiske Central-
bank (ECB). Det er i Styrelsesrådet, at der
blandt andet tages beslutninger om den pen-
gepolitiske rente, der skal gælde for euroom-
rådet og dermed også i Danmark, hvor Nati-
onalbanken følger bevægelserne i den euro-
pæiske styrerente tæt. Det har i flere år været
opfattelsen, at Danmark bør have en repræ-
sentant i dette forum for at tale den danske
sag. Dette er et argument, der ofte er frem-
hævet i folkeafstemningskampagner i Dan-
mark. Det har imidlertid altid været tilfældet,
at selvom den danske nationalbankdirektør
skulle få en plads i Styrelsesrådet, kan ved-
kommende ikke sætte sig for at placere dan-
ske interesser centralt i debatten om det euro-
pæiske renteniveau. Styrelsesrådet er nemlig
at betragte som et såkaldt kollegialt forum,
hvor hvert medlem, stort som lille, har én
stemme og er udpeget i en personlig kapaci-
tet, og altså ikke som en national repræsen-
tant. Alle medlemmer af Styrelsesrådet skal
varetage hele euroområdets interesse. Udvik-
lingstendenser i et enkelt land er kun relevan-
te at diskutere, i den udstrækning disse har
betydning for hele euroområdets økonomi.

Med andre ord, den danske nationalbankdi-
rektør må formelt set slet ikke tale på vegne
af Danmark. Ignoreres dette vigtige princip,
er det hele ECBs uafhængighed, der er sat på
spil.

Dette forhold har været kendt, siden struktu-
rerne for centralbanken blev formuleret
første gang. Hvad man derimod ikke diskute-
rede, da ECB blev grundlagt var, hvad der
skulle ske i det øjeblik, flere lande trådte ind
i euroområdet. Skal rentebeslutninger tages
på samme måde, når der er 11 medlemmer af
euroområdet, som når der er 16 eller 22? I
forbindelse med vedtagelsen af Nice-trakta-
ten i 2003 fik ECB stats- og regeringschefer-
nes opbakning til at udvikle et såkaldt rotati-
onssystem, som kunne træde i kraft, når eu-
roområdet består af 16 medlemmer, hvilket
bliver tilfældet, når Slovakiet indfører euroen
i januar 2009. Dette er et rotationssystem,
som i første omgang vil betyde, at der dannes
to grupper af lande, hvor landene inden for
hver gruppe må skiftes til at deltage i afstem-
ningerne. Når antallet af lande op på 22, dan-
nes der tre grupper, som fungerer på samme
måde. I realiteten betyder dette, at nye eurol-
ande fremover altså ikke kan være sikre på at
få en plads ved bordet under alle afstemnin-
ger. Dette har fået nogle til at tale om, at der
i Styrelsesrådet vil udvikle sig et system af
A-, B- og C-medlemmer blandt eurolandene
(Umbach og Wessels, 2009).

Som det kan ses, er spørgsmålet om eurofor-
beholdets betydning for »politisk inklusion«
og »politisk indflydelse« ikke ligetil at be-
svare. Den økonomiske styringsstruktur i Eu-
ropa ændres hele tiden, og Danmarks mulig-
heder i forhold til denne ændres tilsvarende.

Vent-og-se
Med ti års ØMU-erfaring er det bestemt ikke
blevet nemmere at vurdere fordele og ulem-
per ved det danske euroforbehold. Vurderin-
gen lider af, at der skal tages hensyn til flere
meget usikre forhold. Et første forhold hand-
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ler om, hvorvidt euroområdet får taget hånd
om nogle af de betydelige udfordringer, man
står over for. I et optimistisk scenarium vil
euroområdet gradvist blive større med flere
og flere medlemmer, der vedvarende for-
søger at tilpasse deres økonomiske strukturer
og institutioner på en måde, der fremmer
fleksibilitet, vækst og innovation, samtidig
med at inflationen holdes i ave. Det vil også
være et scenarium, hvor der endelig er tegn
på en stigende konvergens mellem eurolan-
denes økonomier, og dermed en situation, der
gør den til enhver tid fastsatte styrerente me-
re acceptabel for alle parter. Endelig vil det
optimistiske scenarium tegne et billede af
euroområdet som en homogen aktør i IMF,
WTO og andre fora, hvor de internationale
økonomiske spilleregler fastsættes. I det pes-
simistiske scenarium bliver det vanskeligere
og vanskeligere at overbevise udelandene
om, at det er en god idé at overtage euroen
som betalingsmiddel. Lande som Polen og
Tjekkiet, der forholder sig afventende over
for euroen, vil danne forbillede for andre
udelande. Det samme vil Danmark, Sverige
og Storbritannien, der har opnået betydelige
økonomiske resultater på trods af, at disse
lande ikke har indført euroen. Blandt euro-
landene vil vi desuden kunne se, at de natio-
nale politikere fastholder deres modstand
mod at gennemføre strukturreformer af den
slags, der anbefales af ECB, og som vurderes
at være nødvendige for at mindske nogle af
de betydelige spændinger, der er opstået i
euroområdet. Den nuværende tendens til sti-
gende divergens vil i dette scenarium fortsæt-
te, og euroområdet formår ikke at optræde på
den internationale scene med én stemme.

Groft sagt kan man opstille den forventning,
at hvis ØMU’en hælder mod at blive en ube-
tinget økonomisk og politisk succes, vil det
være en fordel for Danmark at være med i
euroområdet eller i det mindste at bevare den
nuværende fastkurspolitik over for euroen i
en »vent og se«-position. Danmark vil så at
sige blive trukket med af ØMU’ens succes,

om vi så er med eller ej. Omvendt må man
stille spørgsmål ved, hvor meget Danmark
har ud af at være med i et euroområde, der på
alle dimensioner har problemer med at leve
op til forventningerne, og som er præget af
interne skærmydsler, spændinger og mangel
på samordning. Inden for såvel som uden for
euroområdet vil Danmark blive dårligere stil-
let, ved at dets samarbejds- og handelspart-
nere gennemgår en lang kriseperiode.

Et andet usikkert forhold handler naturligvis
om, hvordan den danske økonomi udvikler
sig i årene fremover. Ifølge et optimistisk
scenarium vil den danske økonomi fortsat
være på forkant med globaliseringen med
dertil hørende innovation i den private såvel
som offentlige sektor. Gradvis vil den danske
økonomi blive mindre og mindre afhængig af
olie og gasproduktionen i Nordsøen. Det pes-
simistiske scenarium er naturligvis, at den
sunde udvikling i den danske økonomi af den
ene eller den anden årsag stoppes, og at lan-
det i stigende udstrækning bliver mål for va-
lutaspekulation og andre former for kriser.

På et meget overordnet plan lader det til at
være rimeligt at antage, at jo bedre den dan-
ske økonomi er gearet til at udnytte gevin-
sterne ved den økonomiske globalisering,
desto mindre betyder euroforbeholdet. Med
andre ord, hvis den danske økonomi er i sund
og holdbar fremdrift, vil der ikke være det
store behov for at søge beskyttelse i et euro-
område, uanset om ØMU’en er en succes el-
ler ej. Modsat forholder det sig, hvis Dan-
mark arbejder sig ind i en recession og ud-
sættes for en række kriser. I denne situation
vil det fra både danske virksomhedslederes
og danske politikeres side blive krævet, at
Danmark genovervejer sit forhold til euroom-
rådet. Dette krav vil selvfølgelig stå stærkest,
hvis euroområdet i mellemtiden har fået godt
tag om nogle af de mange udfordringer, der
ligger forude.

På den meget korte bane er det derfor spørgs-
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målet, om danske politikere – i en situation
hvor den danske økonomi fortsat hører til de
bedste i verden, og hvor euroområdet står
over for en række uløste problemer – tør tage
risikoen ved at afholde endnu en folkeaf-
stemning om euroen? Endnu en folkeafstem-
ning, der resulterer i et Nej, vil kunne ce-
mentere den danske udeposition og forvand-
le landet fra at være en semi-permanent out-
sider til en permanent outsider. Mange vil i
den nuværende situation forståelig nok indta-
ge en »vent og se«-position svarende til den
nuværende svenske regerings strategi.
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I begyndelsen af juli tog statsminister Anders
Fogh Rasmussen sædvanen tro på sommerfe-
rie i Frankrig, og offentlighed, skulle ikke
regne med at høre mere fra ham den næste
månedstid. Sådan havde det været de fore-
gående år, og således forventedes det også at
blive dette år. Det forhindrede dog ikke nog-
le af de politiske kommentatorer i at mene, at
statsministeren nok ville bruge en del af tiden
– ferie eller ikke ferie – til at forberede et ef-
terårsvalg. Valgrygterne var sat i omløb.

De fik næring af, at med trepartsforhandlin-
gernes milliarder af kroner og yderligere mil-
liarder i aftalerne med kommunerne og regi-
onerne for 2008 havde regeringen lettet mar-
kant på låget til statskassen og dermed for-
søgt at tage brodden af den socialdemokrati-
ske velfærdskampagne mod regeringen. Det
flugtede heller ikke perfekt med Socialdemo-
kraternes parlamentariske arbejde, at fagbe-
vægelsen indgik en så stor aftale med rege-
ringen uden om partiet. Varslingen af, at kva-
litetsreformen ville blive præsenteret efter fe-
rien, pegede i samme retning. Desuden blev
det også fremført, at det ville være en fordel
for regeringen med et valg inden overens-
komstforhandlingerne i foråret 2008, for-
handlinger som på baggrund af de forvent-
ninger om høje lønstigninger, som en række
offentlige personalegrupper havde, kunne

blive vanskelige og derfor godt kunne ende
med et regeringsindgreb. Endelig blev det
også fremført, at det kunne være en fordel for
regeringen med et tidligt efterårsvalg, så den
kunne udnytte det opbrud i vælgerkorpset
meningsmålingerne viste efter Ny Alliances
dannelse i form af andre flertalskombinatio-
ner i Folketinget end den vante, eller modsat,
inden opbruddet cementerede sig, og det nye
parti fik opbygget en organisation og fik et
mere sikkert fodfæste i dansk politik. 

De udspil, partierne kom med, var præget af
deres forventning om et snarligt valg. Dansk
Folkeparti foreslog på sommergruppemødet
den 2. august, at Folketinget afsatte en ek-
straordinær sum på fem milliarder kroner
over de næste fire til fem år for at give især
de lavtlønnede social- og sundhedsansatte
mere i løn. Partiet var ikke – som regerings-
partierne – bekymrede for, at det ville under-
minere den danske model, hvor det principi-
elt er arbejdsmarkedets parter selv, der uden
statslig indblanding forhandler overenskom-
sterne om løn og arbejdsvilkår. Dansk Folke-
parti ville blot stille yderligere midler til
rådighed for parterne, som de så selv skulle
fordele, men dog med den betingelse, at de
primært skulle gå til de lavestlønnede. Dele
af fagbevægelsen var positive over for forsla-
get. 
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Den 15. august fremlagde Det Radikale Ven-
stre på sommergruppemødet, hvad det kaldte
en grøn skattereform. Den indebar, at skatten
på arbejdsindkomster skulle nedsættes med
65 milliarder kroner ved at fjerne bund- og
mellemskatten, firedoble beskæftigelsesfra-
draget og øge personfradraget med 9.000 kr
samt øge grænsen for topskat til 425.000 kr.
Til at finansiere dette skulle boligskatterne
og de grønne afgifter hæves, skattestoppet
ophæves og diverse punktafgifter stige i takt
med løn- og prisudviklingen. Hensigten var
at skabe et enklere skattesystem, hvor ingen
kom til samlet set at betale mere i skat end
hidtil, men at danskerne skulle betale mindre
i skat på arbejde og mere i grønne afgifter og
boligskat. Den radikale leder Margrethe Ve-
stager ledsagede fremlæggelsen med en op-
fordring til statsministeren om at indlede for-
handlinger om et bredt skatteforlig i stedet
for at vente på at Dansk Folkeparti, Venstre
og De Konservative fik lavet et »mere eller
mindre gustent kompromis«. Hun varslede
også, at partiet kunne komme i den situation,
at det ikke på forhånd kunne pege på nogen
bestemt statsministerkandidat, og at hun ikke
selv gik efter posten. Den jelvedske strategi
var ikke længere gældende.

Den 16. august fremlagde Socialdemokrater-
ne et velfærdsudspil til en omfattende reform
af velfærdssamfundet. Et par dage forinden
havde partiet foreslået, dels at der blev nedsat
en lønkommission, dels at der blev afsat fem
milliarder kroner ekstra, når de offentligt an-
sattes fagforeninger og arbejdsgivere skulle
forhandle nye overenskomster. I modsætning
til Dansk Folkepartis forslag ønskede Social-
demokraterne ikke på forhånd at øremærke
beløbet til de lavest lønnede grupper, men at
overlade det helt og holdent til forhandlerne
at fordele midlerne. 

Velfærdsudspillet indeholdt 29 konkrete vel-
færdsrettigheder for borgerne inden for fem
centrale områder: Daginstitutioner, folkesko-
ler, sundhedsområdet, ældreområdet og de

socialt udsatte. Der var eksempelvis tale om
maksimalt tre børn pr. voksen i vuggestuer-
ne, seks børn pr. voksen i børnehaverne og
tre børn pr. voksen i dagplejen, maksimalt 24
elever i klasserne i folkeskolen, ret til om-
gående udredning og behandling af livstruen-
de sygdomme som for eksempel kræft, ret til
enestue for døende, ret til en daglig tur i frisk
luft og til et bad om dagen for plejekrævende
ældre, reel behandlingsgaranti for stofmis-
brugere og ret til relevante boligtilbud til
hjemløse. Desuden skulle der oprettes en hot-
line til en serviceombudsmand i alle kommu-
ner, som skulle tage imod klager fra borgerne
og sørge for, at velfærdsrettighederne blev
overholdt. Partiet erkendte, at det var en am-
bitiøs plan, der ikke kunne gennemføres i
løbet af en enkelt valgperiode. 

Partiformand Helle Thorning-Schmidt sagde
ved præsentationen, at forslagene var dyre,
men ville man have velfærdsstaten op i et an-
det gear, så var det realistisk og ærligt at si-
ge, at det kostede mange penge. Derfor var
det stadig partiets linje, at der ikke skulle gi-
ves skattelettelser, men i stedet investeres i
velfærdsforbedringer. Hvor dyrt forslaget
var, sagde partiet bevidst ikke noget om på
dette tidspunkt. Det ville komme i forbindel-
se med de forestående finanslovsforhandlin-
ger. Nu og her gjaldt det om at få diskuteret
indholdet og ikke igangsætte, som det så ofte
skete i sådanne sager, endeløse og komplice-
rede debatter om beregningsmodeller. Det
var en form for kontraktpolitik, som her blev
lanceret, der ifølge partiet tænkte velfærd på
en ny og mere tidssvarende måde, som var
bedre i overensstemmelse med det moderne
menneske, og som derfor kunne genskabe
borgernes tillid til den offentlige sektor, så de
ikke valgte private løsninger i stedet. Social-
demokraterne havde hermed kridtet deres del
af banen op.

Valgrygterne intensiveredes i begyndelsen af
august. Således sagde kulturminister Brian
Mikkelsen den 7. august til den vestsjælland-
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ske lokalradio SLR, at der var en vis sand-
synlighed for, at der kom valg i løbet af efte-
råret. Det har han givetvis intet konkret vidst
om, da det bestemt ikke er noget, der er til
drøftelse i et regeringsudvalg, men alene be-
stemmes af statsministeren. Og han udtalte
sig af princip aldrig om valg, men konstate-
rede ironisk i et interview i Jyllands-Posten
den 10. august, at han nok også var den ene-
ste, som ikke havde det. Al politisk virksom-
hed var efter hans mening bedst tjent med, at
ingen gik og talte om valg.

På baggrund af valgrygterne var der selvføl-
gelig en usædvanlig stor interesse knyttet til
statsminister Anders Fogh Rasmussens mel-
dinger på Venstres sommergruppemøde den
10. august. Hans tilbagevenden fra ferien var
som vanligt et studie i mediehåndtering og
-kontrol. Hver enkelt af de store morgenavi-
ser havde dagen før sommergruppemødet
fået deres solohistorier, som så kunne sætte
dagsordenen på selve dagen. 

En af de nyheder, statsministeren serverede,
var, at for at afhjælpe den store mangel på ar-
bejdskraft, som udgjorde en trussel mod fort-
sat vækst og velstand, ville regeringen frem-
lægge en plan for en markant øget indvan-
dring af udenlandsk arbejdskraft. Det skulle
ske ved at lempe på vilkårene for at få ar-
bejds- og opholdstilladelse. Ikke just Dansk
Folkepartis kop te, men partiet afviste dog ik-
ke blankt at forhandle om spørgsmålet. I et
partipolitisk perspektiv var initiativet nok og-
så ment som en åbning over for Det Radika-
le Venstre og Ny Alliance. En anden nyhed
var, at kræft skulle behandles som en akut
sygdom, og at der skulle afsættes de nødven-
dige midler hertil. 

En tredje var, at forhandlingsklimaet mellem
ham og den konservative leder Bendt Bendt-
sen forud for den snarlige lancering af 2015-
planen var acceptabelt. Planen skulle inde-
holde en vurdering af det økonomiske råde-
rum og dermed af mulighederne for omfan-

get af de langsigtede omkostninger i forbin-
delse med kvalitetsreformens velfærdsinve-
steringer samt ikke mindst af mulighederne
for at gennemføre skattelettelser. Det sidste
havde i lang tid været et stærkt ønske hos de
konservative, og spørgsmålet havde gentagne
gange skabt gnidninger mellem regeringspar-
tierne. Og det kom det så sandelig også til i
de næste uger.

På Venstres sommertræf i Fredericia den 11.
august fortalte statsministeren de 1.200 til-
hørere, at regeringen i forbindelse med kvali-
tetsreformen ville afsætte et betydeligt milli-
ardbeløb til en flerårig plan for nye offentlige
bygninger, som skulle sikre tidssvarende sko-
ler, ældrebolig og daginstitutioner. Derud-
over fortalte han, at regeringen i løbet af kort
tid ville fremlægge en plan for en yderligere
sænkning af skatten på arbejde, en plan, der
respekterede skattestoppet, og som havde en
social profil, som var retfærdig, og som gjor-
de, at det i høj grad var de laveste indkomster,
der blev tilgodeset. 

I den efterfølgende debat mellem alle partile-
derne, minus Enhedslisten, men inklusive
Naser Khader, kaldte Helle Thorning-
Schmidt Anders Fogh Rasmussens dobbelt-
satsning for et velkendt bluffnummer. Det var
nemlig efter hendes vurdering ikke muligt at
gennemføre så store milliardinvesteringer og
gennemføre skattelettelser på en og samme
tid. Bendt Bendtsen kunne notere en sejr i
den årelange interne strid i regeringen om
skattelettelser, hvad han da også kvitterede
for, men statsministerens tilføjelse om, at
skattelettelserne først og fremmest skulle
komme de laveste indkomster til gode, var
ikke aftalt med den konservative leder. Rege-
ringspartierne var i et endnu ikke afsluttet
forhandlingsforløb, og det vakte stærk util-
fredshed hos de konservative, at statsministe-
ren allerede nu meldte så klart ud nu. Derfor
slog Bendt Bendtsen kontra og gik på tv den
12. august og erklærede utvetydigt, at også
mellem- og topskatten skulle reduceres. 
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En ting var, at regeringspartierne internt skul-
le være enige, og det kunne tilsyneladende
blive svært nok, men der skulle også være et
flertal bag et forslag. Hertil krævedes Dansk
Folkepartis tilslutning, hvis regeringen da ik-
ke sigtede mod det selvmorderiske i at tage et
valg primært på skattespørgsmålet. Det ville
nemlig være at forære ikke mindst Socialde-
mokraterne det bedst tænkelige valgoplæg.
Hvis det overhovedet havde været statsmini-
sterens plan at udskrive et lynvalg, var tids-
punktet nu forpasset, i hvert fald indtil de
samlede forhandlinger om 2015-planen var
bragt på plads. De interne forhandlinger i re-
geringen fortsatte i et til tider meget spændt
klima. Presseforlydender om, at de konserva-
tive undervejs truede med at forlade regerin-
gen, må dog indtil videre forblive netop for-
lydender. 

Forhandlingerne foregik med en viden om, at
Dansk Folkeparti ikke gik ind for skattelet-
telser, før der var fundet penge til forbedrin-
ger af den offentlige sektor. Hvis regeringen
kom med en 2015-plan, der på væsentlige
områder adskilte sig fra det, partiet fandt for-
nuftigt, så havde regeringen ikke længere et
stabilt net under sin økonomiske politik, og
det var, som Kristian Thulesen Dahl sagde,
ikke en fordel for en mindretalsregering. Så
kunne det vist ikke siges tydeligere.

Den 21. august fremlagde regeringen sit sam-
lede forslag til skattelettelser, kvalitetsreform
og en plan for den økonomiske politik frem
mod 2015. Skatten på arbejdsindtægter skul-
le nedsættes med 10 milliarder kroner fordelt
med fem milliarder kroner til øget jobfra-
drag, tre milliarder kroner til at hæve græn-
sen for hvornår, der skulle betales mellem-
skat, og to milliarder til at hæve grænsen for,
hvornår der skulle betales topskat. De kon-
servative var efter mange års intern kamp i
regeringen kommet igennem med en lettelse
af skatten på arbejder, herunder ikke mindst
af mellem- og topskatten. Energiafgifterne
skulle fremover stige i takt med løn- og pris-

udviklingen, så deres reelle værdi ikke læn-
gere blev udhulet af inflationen. Indtægterne
fra de stigende energiafgifter samt ved at
undlade at udbetale det overskud i Arbejds-
markedsfonden, som under alle omstæn-
digheder ellers skulle have været delt ud med
en lettelse af arbejdsmarkedsbidraget (også
benævnt bruttoskatten), samt de forventede
dynamiske effekter af skattenedsættelsen
skulle finansiere skattelettelsen. Derfor men-
te regeringen, at skatteplanen var fuldt finan-
sieret. Statsministeren mente på den bag-
grund, at der ikke var tale om skattelettelser,
men om en skatteomlægning, mens Bendt
Bendtsen konsekvent talte om en skattelettel-
se. Begge var dog enige om, at der ikke var
brugt penge på skattelettelser, som ellers
kunne være brugt på velfærd. Flanken til So-
cialdemokraterne blev hermed søgt dækket.

Regeringens velfærdsudspil, kvalitetsrefor-
men, druknede næsten i dramaet om skatte-
planen. Men det var et omfattende udspil, der
blev fremlagt med titlen »Bedre velfærd og
større arbejdsglæde«. Godt 200 sider inde-
holdende otte forslag til reformer i den of-
fentlige sektor og 180 konkrete forslag til
bedre velfærd. Der afsattes 50 milliarder kro-
ner i en kvalitetsfond, som skulle bruges på
investeringer fra 2009 til 2018 i nye sygehu-
se og til at gennemføre en sundhedsreform
som blandt andet indebar nedlæggelse af
utidssvarende små sygehuse og samling af
specialer på større sygehuse. Desuden skulle
pengene bruges til renovering af skoler, ple-
jeboliger og daginstitutioner. Der afsattes
yderligere 10 milliarder kroner til en kvali-
tetspulje, som skulle bruges på de øvrige ini-
tiativer og til at sikre nogle kvalitetsstandar-
der, så borgerne havde klarhed over hvilke
rettigheder, de havde i den offentlige sektor.
Endelig byggede kvalitetsreformen på otte
reformer, der blandt andet handlede om at
sætte brugeren i centrum, at gøre de offentli-
ge arbejdspladser mere attraktive, at sikre
mere efteruddannelse og opkvalificering af
ledere samt foretage en afbureaukratisering. 
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Regeringen fremlagde også 2015-planen. I
den opstillede regeringen de økonomiske mål
frem til 2015, hvor det væsentligste var, at
skattestoppet skulle fastholdes i hele perio-
den, og at det offentlige forbrug skulle stige
med samme takt som den samlede samfunds-
økonomi, hverken mere eller mindre. Nu
havde også regeringen kridtet sin banehalv-
del op. Det næste var at søge et flertal for
dens forslag. 

Socialdemokraterne mente helt i tråd med
deres hidtidige strategi, at det nu var klart de-
monstreret, at regeringen hellere ville bruge
penge på skattelettelser frem for på investe-
ringer i velfærd, at skatteplanen havde en so-
cial skæv slagside, og at regeringen ikke vil-
le et serviceløft i den offentlige sektor i de
kommende år, fordi det offentlige forbrug ik-
ke måtte stige mere end den samlede sam-
fundsøkonomi. Det var ikke her, regeringen
skulle finde flertallet. Både Det Radikale
Venstre og Ny Alliance var forsigtigt positi-
ve, men det kunne højst have en taktisk effekt
i forhold til at isolere Socialdemokraterne,
hvis de to partier eventuelt tilsluttede sig de-
le af regeringens forslag, for de kunne ikke
skaffe regeringen flertallet. Det kunne kun
Dansk Folkeparti. Her var man endog meget
kritisk over for skattepakken, men afviste
trods alt ikke at gå i realitetsforhandlinger
med regeringen.

Statsministeren indkaldte partierne til for-
handling den 24. august med den lidt usæd-
vanlige tilføjelse, at en aftale skulle være på
plads senest den 3. september. Statsministe-
rens begrundelse for hastværket var, at det
var teknisk nødvendigt af hensyn til udskriv-
ning af skattekortene for 2008. Andre fandt,
at det nok snarere var for at holde mulighe-
den for en valgudskrivelse åben. Som me-
ningsmålingerne så ud på dette tidspunkt,
kunne Dansk Folkeparti nemlig risikere at
miste den unikke magtposition, det havde, og
derfor kunne ledelsen trods alt have en inter-
esse i at indgå et skatteforlig med regeringen.

Det pres ville statsministeren fastholde med
den stramme tidsplan. 

Efter første forhandlingsrunde med partierne
enkeltvis var der kun Det Radikale Venstre,
Ny Alliance og selvfølgelig Dansk Folkepar-
ti tilbage ved bordet, men det tog kun yderli-
gere en runde, før normalsituationen var gen-
oprettet med forhandlinger alene mellem re-
geringen og Dansk Folkeparti. Den 3. sep-
tember indgik de forlig, et forlig af dens slags
hvor de to hovedmodstandere Det konserva-
tive Folkeparti og Dansk Folkeparti begge
kunne hævde, at de var kommet igennem
med deres politik. 

Der skulle gennemføres lettelser i bunden
ved at jobfradraget og personfradraget blev
forhøjet. Grænsen for mellemskat forhøjedes
i 2009, så grænsen for top- og mellemskat
ville blive den samme samtidig med, at der
indførtes et loft over antallet af top- og mel-
lemskatteydere på 2007 niveauet. Energiaf-
gifterne skulle fra 2008 stige med prisudvik-
lingen, bruttoskatten blev fastfrosset på 8
procent, og Arbejdsmarkedsfonden blev ned-
lagt. Endelig blev alle overførselsindkomster
forhøjet i 2008.

Den partipolitiske kerne i forliget var, at de
konservative måtte opgive en nedsættelse af
topskatten nu og her. Dette samt lettelser i
bunden var indrømmelsen til Dansk Folke-
parti. Til gengæld fik de konservative igen-
nem, at antallet af top- og mellemskatteydere
ikke måtte stige i de kommende år. Skete det,
skulle grænsen for topskat sættes op i 2010,
hvilket var ensbetydende med, at Dansk Fol-
keparti havde accepteret en nedsættelse af
topskatten. Alt i alt var det forhold, at der i
det hele taget blev vedtaget skattelettelser på
arbejdsindkomster i valgperioden. en sejr for
Det Konservative Folkeparti. Ny Alliance
signalerede sit politiske ståsted ved at er-
klære, at det ville stemme for pakken, mens
Det Radikale Venstre ville undlade at stem-
me.
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Skatteforhandlingerne endte altså ikke med
udskrivelsen af valg. Flere politiske kom-
mentatorer vurderede, at den lille minister-
rokade, statsminister Anders Fogh Rasmus-
sen gennemførte den 14. september, tydede
på, at der ikke blev udskrevet valg i løbet af
efteråret. De hæftede sig ved, at statsministe-
ren begrundede rokaden med, at den sigtede
på at sætte to nye ministre ind på to punkter,
hvor der i efteråret ville blive vigtige for-
handlinger, nemlig en kvalitetsreformen og
en ambitiøs energiplan. Endnu en gang skul-
le det vise sig, at det at spå om udskrivelse af
valg i utide er en risikabel branche.

Det nys indmeldte venstremedlem Karen
Jespersen blev socialminister i stedet for Eva
Kjer Hansen, som i stedet afløste Hans Chri-
stian Schmidt som fødevareminister. De kon-
servatives skatteordfører Jakob Axel Nielsen
blev transport- og energiminister i stedet for
Flemming Hansen, som i øvrigt havde været
den længst siddende minister nogensinde på
trafikområdet. Han havde tidligere bebudet,
at han ikke genopstillede ved næste valg. 

Næste sag på dagsordenen var finansloven
for 2008, men da regeringen fremlagde sit
forslag den 28. august, midt under skattetum-
len, påkaldte det sig forbløffende lidt op-
mærksomhed. Det nærmest druknede i de
milliardbeløb, der flagrede rundt i offentlig-
heden efter de mange planer, reformer og
pakker der var afskudt af regeringen og op-
positionen. Forslaget opererede med udgifter
på knap 579 milliarder kroner og indtægter
på godt 639 milliarder kroner, altså et over-
skud på 60 milliarder kroner. Kun en brøkdel
af det samlede budget var til forhandling,
nemlig omkring 11 milliarder kroner til nye
initiativer, og af dem var en stor del allerede
brugt til at opfylde tidligere indgåede aftaler
med kommuner og regioner og trepartsafta-
len med fagbevægelsen. Automatpiloten var
slået til i partiernes og organisationernes re-
aktioner, så dem skal der ikke bruges plads
på her.

Ny Alliance fremlagde den 30. august sit
samlede partiprogram. Det skete på baggrund
af markant vigende tilslutning i menings-
målingerne og en langt fra overbevisende
præstation af Naser Khader under partileder-
debatten på Venstres sommertræf. Det var
dog opmuntrende for partiet, at Venstres
medlem af Folketinget Inge-Lene Ebdrup
den 11. august skiftede over til Ny Alliance.
Det samme gjorde Centrum-Demokraternes
formand Bjarne Møgelhøj. 

Ny Alliance gjorde en del ud af at betone, at
partiet var et nyt og moderne parti, der ikke
var bundet af forrige århundredes ideologier.
Det lod sig derfor heller ikke gøre at placere
indholdet i det omkring 200 sider store doku-
ment entydigt på hverken den ene eller anden
side i Folketinget. Helt overordnet ønskede
partiet et opgør med blokpolitikken og med
Dansk Folkepartis dominerende rolle. 

Nogle af de væsentligste punkter i program-
met var ønsket om en grundlæggende skatte-
reform, der erstattede det progressive skatte-
systems bund-, mellem- og topskatten med
en flad skat på 40 procent for alle, om at ef-
terlønsbidraget blev gjort indkomstafhæn-
gigt, om et grundlæggende skattefinansieret
sundhedsvæsen, men med en ny fordeling af
hvad der skulle være gratis, og hvad der skul-
le betales kontant for, om en hurtig folkeaf-
stemning om en ny EU-traktat og om afskaf-
felse af de danske forbehold, om 1 procent af
bruttonationalindkomsten til udviklingsbi-
stand, om gratis mad i institutionerne for alle
børn mellem 0 og 16 år, om lavere moms på
frugt og grønt, om at 40 procent af energifor-
bruget skulle komme fra vedvarende energi
inden 2025, om nedlæggelse af alle asylcen-
tre på nær ét, om at asylansøgerne skulle ud i
samfundet at bo og i uddannelse eller job, om
opretholdelse af 24-årsreglen for familiesam-
menføring og om mere undervisning i demo-
krati i folkeskolen.

Det var regeringens plan, at kvalitetsrefor-
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men skulle forhandles på plads inden de af-
sluttende forhandlinger om finansloven. Det
betød, at begge dele skulle være på plads i
begyndelsen af november. Ved Folketingets
åbning den første tirsdag i oktober var der
massive demonstrationer landet over af of-
fentligt ansatte for bedre arbejdsvilkår og
markant højere løn. Forhandlingerne om re-
geringens udspil gik endog meget trevent.
Dansk Folkeparti og Socialdemokraterne til-
kendegav begge, at der skulle afsættes flere
midler til de offentligt ansatte, og det var ik-
ke udelukket, at de i fællesskab kunne presse
regeringen under forhandlingerne om kvali-
tetsreformen.

På den baggrund valgte statsminister Anders
Fogh Rasmussen den 24. oktober kl.13.00 fra
Folketingets talerstol at udskrive valg til af-
holdelse den 13. november. For en gangs
skyld var der politisk substans i udskrivelsen
af et valg i utide og ikke, som det ellers så of-
te havde været tilfældet, med en begrundelse,
der hvilede på en gusten kalkule baseret på
gunstige meningsmålinger. Statsministerens
begrundelse var nemlig, at det ikke var mu-
ligt at føre seriøse forhandlinger med partier-
ne, fordi de alle tilrettelagde deres taktik med
henblik på et forventet snarligt valg. Derfor
kunne man lige så godt få renset luften. Det
har givetvis også spillet ind, at der i begyn-
delsen af 2009 skulle være overenskomstfor-
handlinger med de offentligt ansatte, og her
ville det givetvis være meget vanskeligt at
imødekomme de meget store krav og for-
ventninger til massive lønstigninger, der var
oparbejdet. Desuden skulle den forventede
vælgergevinst dels af skattesænkningen, dels
af velfærdsplanerne høstes nu. Og endelig
kan nævnes, at et valg nu kunne få afklaret
rækkevidden af vælgeropbruddet, og hvor
Ny Alliance agtede at placere sig, og hvilken
betydning det ville få i forhold til flertalsdan-
nelsen, om overhovedet nogen, når vælgerne
havde sat deres forpligtende kryds.

Valget var det første, der blev afholdt med

den som følge af strukturreformens gennem-
førelse ændrede valgkredsinddeling, hvor de
hidtidige 17 amts- og storkredse var erstattet
af 10 nye storkredse og de 103 opstillings-
kredse erstattet af 92, samt at den hidtidige
metode til fordeling af kredsmandaterne (den
modificerede Sainte-Laguës metode med an-
vendelse af divisorerne 1,4-3-5-7 osv.) var af-
løst af d’Hondts metode med anvendelse af
divisorerne 1-2-3-4 osv. Ændringerne var be-
vidst konstruerede til at være neutrale med
hensyn til mandatfordelingen, men forvente-
des at gavne de i forvejen kendte politikere.
Ni partier opstillede til valget, det laveste an-
tal siden 1973. De opstillede tilsammen 808
kandidater, heraf 260 kvinder. Af dem blev
66 valgt, hvilket gav en uændret kvindeandel
i Folketinget på 37,3 procent. 

Hovedtemaerne i valgkampen blev skattelet-
telser versus øget velfærd, de offentligt an-
sattes løn- og arbejdsvilkår, energi- og mil-
jøpolitik, udlændingepolitikken, herunder ik-
ke mindst behandlingen af asylansøgere og
deres børn, samt selvfølgelig og mest vigtigt:
Hvem skulle have regeringsmagten, rød eller
blå blok, som medierne atter forenklede valg-
kampen til. Det siden 2001 fasttømrede sam-
arbejde mellem regeringen og Dansk Folke-
parti skulle efter oppositionens – og i øvrigt
også nogle af regeringspartiernes egne med-
lemmers – mening brydes. Det var det cen-
trale. 

Det blev dog vanskeliggjort af, at det ikke var
et samlet alternativ med et aftalt fælles val-
gprogram, der stod over for regeringen. Det
Radikale Venstres strategiske dilemma be-
stod stadigvæk ved valgkampens begyndelse,
men efterhånden, som den skred frem, blev
tilnærmelsen til Socialdemokraterne tydeli-
gere. Eksempelvis erklærede den radikale le-
delse – med en utilfreds brummen fra bag-
landet – at de radikale ikke ville kræve 24-
års-reglen og tilknytningskravet for familie-
sammenføring ophævet som en betingelse
for at indtræde i en socialdemokratisk ledet
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regering. Heller ikke Socialistisk Folkeparti
ville af den grund – eller af andre grunde for
den sags skyld – lægge hindringer i vejen for
en socialdemokratisk regering, som de for
øvrigt meget gerne selv deltog i. Og en uge
før valget erklærede Marianne Vestager utve-
tydigt, at de radikale ville pege på Helle
Thorning-Schmidt som statsminister, også
denne gang med brummen i baglandet. Soci-
aldemokraterne havde imødekommet de ra-
dikale ved blandt andet at varsle en opsigelse
af folkeskoleforliget med regeringen og
Dansk Folkeparti og dermed givet indrøm-
melser på en af de radikales mærkesager.

De løbende meningsmålinger viste helt frem
til valgdagen et tæt løb mellem de to blokke.
Ny Alliance kunne blive udslagsgivende,
men det havde meget svært ved entydigt at
pege på dets statsministerkandidat. Partiet
prøvede længe at undslippe det klare valg
ved at erklære, at det ville pege på Anders
Fogh Rasmussen som kongelig undersøger,
men presset fortsatte. Først til allersidst, da
meningsmålinger viste en hastigt nedadgåen-
de tendens, pegede partiet på Anders Fogh
Rasmussen som partiets primære statsmini-
sterkandidat. I det hele taget fremstod Ny Al-
liance med dets mange nye og landspolitisk
utrænede kandidater og en famlende ledelse
under valgkampen usikkert, ukonkret og
tøvende i de politiske debatter med de garve-
de politikere.

Den 13. november afgav 86,6 procent af de
4.022.920 stemmeberettigede vælgere deres
stemme mod 84,5 procent ved 2005-valget.
Trods det opbrud i vælgerkorpset, der havde
tegnet sig i meningsmålingerne lige efter Ny
Alliances dannelse, viste valgresultatet kun
moderate udsving med en nettovandring på
13 procent og en bruttovandring på knap 25
procent. Vælgernes bevægelser hen over
midten var også begrænset. 

Valgets store taber var Det Radikale Venstre,
som tabte 8 mandater, altså hele den frem-

gang, partiet havde opnået ved valget i 2005.
Partisplittelsen, usikkerheden om den over-
ordnede parlamentariske strategi, lederskiftet
og standpunktskiftet i udlændingepolitikken
under selve valgkampen kan være sandsynli-
ge forklaringer. Socialdemokratiet fik en me-
get beskeden tilbagegang, men altså endnu
en tilbagegang, som betød, at partiet opnåede
dets dårligste valgresultat siden 1906. Trods
dette var det den almindelige opfattelse i det
ellers så regeringsvante parti såvel som i of-
fentligheden, at formand Helle Thorning-
Schmidt havde ført en god valgkamp og hav-
de formået at matche Anders Fogh Rasmus-
sen i deres to duelmøder. Noget formandsop-
gør var derfor ikke umiddelbart i sigte trods
nederlaget.

Valget var nærmest en katastrofe for Kristen-
demokraterne. Med kun 0,9 procent af stem-
merne – en halvering af resultatet i 2005 –
var der langt til at komme over spærre-
grænsen på de to procent, og forhåbningen
om, at Tove Videbæk kunne erobre et kreds-
mandat i Vestjylland, blev ikke indfriet. Den
fortsatte interne uenighed i partiet gjorde det
vanskeligt at se, hvordan det skulle kunne
lykkes endnu en gang at vende tilbage til Fol-
ketinget.

Oppositionens store vinder var Socialistisk
Folkeparti med en fordobling af mandattallet.
Det var Villy Søvndals første valgkamp som
partileder, og hans friske og mindre dogmati-
ske stil samt det forhold, at partiet fremstod
som et klarere venstreorienteret parti og me-
re markant forsvarer af velfærdsstaten end
Socialdemokratiet, kan forklare fremgangen.
Og partiet var ikke hæmmet af at stile efter
statsministerposten. Den stærke fokusering
herpå fra Socialdemokraternes side kunne ef-
terhånden godt se ud til at være mere til ska-
de end gavn for dem.

Af regeringspartierne kunne Det Konservati-
ve Folkeparti efter gevinsten under Skattefor-
handlingerne fastholde mandattallet, mens
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Venstre igen måtte notere en tilbagegang,
denne gang på seks mandater. Ledelsen af re-
geringen sled på partiet. Det sled til gengæld
ikke på Dansk Folkeparti at være regeringens
faste støtteparti. Det fik en gevinst på et man-
dat og befæstede positionen som Folketin-
gets tredjestørste parti samtidig med, at det
fik bekræftet dets generelle politiske linje og
specifikt, at der stadig var opbakning fra 14
procent af vælgerne til en fastholdelse af en
meget stram udlændingepolitik.

Det kan diskuteres, om Ny Alliance vandt el-
ler tabte. Det, at partiet efter kun et halvt års
eksistens overhovedet blev indvalgt, var klart
en sejr. Ses der bort fra Dansk Folkeparti,
som var et udbryderparti fra Fremskridtspar-
tiet, og Enhedslisten, som var en sammen-
slutning af allerede eksisterende små venstre-
orienterede partier, er det kun sket en gang si-
den 1973, at et nydannet parti er blevet ind-
valgt, nemlig i 1987, hvor Fælleskurs opnåe-
de repræsentation for en kort stund. Det kan
altså lade sig gøre. Når der alligevel kan sæt-
tes spørgsmål ved, om det var en sejr, er det
fordi partiet i løbet af valgkampens sidste del
ifølge meningsmålingerne tabte en stor del af
de potentielle vælgere, det ellers stod til at få.
Ny Alliance hentede stemmer fra alle partier,
men flest fra Det Radikale Venstre, Venstre
og Det Konservative Folkeparti, men det var
til gengæld også til de to sidstnævnte, at det
havde tabt flest i de sidste dage af valgkam-
pen.

Spørgsmålet om regeringsmagten blev af-
gjort med den snævrest tænkelige margin.
Regeringen kunne med støtte fra Dansk Fol-
keparti og det ene af de to færøske medlem-
mer, som tilsluttede sig Venstres gruppe, lige
akkurat mønstre de magiske 90 mandater.
Der var med andre ord ikke plads til, at blot
et enkelt medlem af de regeringsbærende
partiers folketingsgrupper forlod partiet eller
blev ekskluderet. Dette var faktisk sket nogle
gange i de foregående to valgperioder, hvor
især Dansk Folkeparti havde benyttet sig af

eksklusionsmuligheden. Nu måtte man for-
vente, at der blev lidt højere til loftet og lidt
længere hen til døren i de tre partiers gruppe-
rum på Christiansborg, hvor de konservative
i øvrigt måtte opleve den tort at skulle afgive
det grupperum, de havde haft siden 1984, til
Socialistisk Folkeparti.

Hvis Ny alliance valgte at støtte regeringen,
var flertallet mere komfortabelt, men det for-
udsatte, at Dansk Folkeparti var indstillet på
at give plads til Ny Alliance og at imøde-
komme partiet på for eksempel udlændinge-
politikken og skattepolitikken, og det var
Dansk Folkeparti bestemt ikke til sinds at
gøre. Det ville ikke frivilligt afgive dets man-
geårige centrale position som regeringens
eneste støtteparti. 

Regeringen var ikke trådt tilbage ved valgets
udskrivelse, og der var ikke konstateret et
flertal imod regeringen efter valget. Partile-
derne fra Venstre og Det Konservative Folke-
parti indledte derfor straks forhandlinger om
et nyt regeringsgrundlag. Anders Fogh Ras-
mussen erklærede, at han havde draget den
lære af valget, at regeringen i højere grad end
hidtil seriøst skulle søge at skabe brede fler-
tal bag regeringens politik. Der afholdtes der-
for også orienterende møder med Socialde-
mokraterne, Dansk Folkeparti, Det Radikale
Venstre og Ny Alliance om regeringsgrundla-
get.

Det blev præsenteret for offentligheden den
22. november. Det signalerede en øget orien-
tering mod midten på flere væsentlige poli-
tikområder. Der skulle nedsættes en skatte-
kommission, som skulle komme med forslag
til en skattereform, der inden for skattestop-
pet skulle nedsætte skatten på arbejde, de fi-
re danske EU-forbehold skulle sættes til fol-
keafstemning, en jobplan, der skulle gøre det
lettere at tiltrække udenlandsk arbejdskraft,
ulandbistanden skulle hæves, en klimaplan,
som sigtede mod, at mindst 30 procent af det
samlede energiforbrug i 2025 skulle komme
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fra vedvarende energi, for nu blot at nævne
nogle af punkterne i grundlaget. Forhandlin-
gerne om finansloven og kvalitetsreformen
blev udskudt til efter nytår. Med hensyn til
udlændinge- og asylpolitikken havde regerin-
gen forlig med Dansk Folkeparti, og det stod
fast på, at ændringer i disse forlig alene skul-
le forhandles mellem forligspartierne og ikke
andre. Det accepterede regeringen.

Den 23. november udnævntes regeringen
Fogh Rasmussen III. Der var kun foretaget
beskedne ændringer i ministerlisten. Mest
iøjnefaldende var udnævnelsen af Birthe
Rønn Hornbech til minister for flygtninge,
indvandrere og integration samt kirkemini-
ster. Det tolkedes som en åbning over for an-
dre partier end Dansk Folkeparti, som da og-
så omgående oprustede på området ved at ud-
nævne Peter Skaarup til udlændinge- og inte-
grationsordfører. Lars Løkke Rasmussen
blev finansminister og cementerede dermed
sin position i Venstre som kronprins. Thor
Pedersen valgtes senere til formand for Fol-
ketinget uden sværdslag. Miljøministeriet
blev opdelt, så Troels Lund Poulsen blev mil-
jøminister, mens Connie Hedegaard blev kli-
ma- og energiminister. Karen Jespersen skif-
tede titel fra socialminister til intet mindre
end velfærdsminister, Carina Christensen
skifte til transportminister og Jakob Axel Ni-
elsen til minister for sundhed og forebyggel-
se.

Den 5. december skete så det, som ikke måt-
te ske for regeringen: Den mistede sit flertal.
Det konservative folketingsmedlem Pia Chri-
stmas-Møller trådte ud af den konservative
folketingsgruppe og blev løsgænger. Hun
havde en kort overgang fra 1998 til 1999 un-
der de konservatives borgerkrig været poli-
tisk leder af partiet og siden beklædt adskilli-
ge tillidsposter. Hun var efter valget hverken
blevet valgt til gruppeledelsen eller genvalgt
som politisk ordfører endsige fået en mini-
sterpost, og hun var i øvrigt stærkt utilfreds
med den debatkultur, der var internt i partiet.

Hun havde derfor mistet respekten for og til-
liden til partiets ledelse. Det drog hun nu
konsekvensen af. 

Hun erklærede, at hun forsat ville støtte rege-
ringen, så dens liv var ikke umiddelbart i fa-
re, men hun gjorde også den tilføjelse, at hun
ikke var blind for, at hendes stemme kunne
blive afgørende på for eksempel asylområ-
det, og at hun i øvrigt ville bruge sit mandat
aktivt og konstruktivt. Der var hermed lagt et
øget pres på regeringen for at finde brede
løsninger og ikke fortsat alene basere sig på
Dansk Folkeparti. En anden konsekvens af
hendes status som løsgænger var, at Ny Alli-
ance hermed ganske hurtigt og uventet fik
den centrale position mellem de to blokke,
som faktisk havde været et af rationalerne
bag partiets dannelse, og som valget altså ik-
ke umiddelbart havde givet det.

Med denne udvikling blev det siden 2001 fa-
ste parlamentariske samarbejdsmønster ud-
fordret. Med udsigten til en eventuel tilbage-
venden til 1970’ernes og 1980’ernes mindre-
talsparlamentarisme tog politikerne på jule-
ferie. Måske skulle statsministeren bruge no-
get af ferien til at revidere drejebogen.

Regeringen Fogh Rasmussen III
(Venstre og Det Konservative Folkeparti)
Udnævnt den 23. november 2007

Statsminister: Anders Fogh Rasmussen (V)
Økonomi- og erhvervsminister: Bendt Bendt-

sen (KF)
Udenrigsminister: Per Stig Møller (KF)
Finansminister: Lars Løkke Rasmussen (V)
Beskæftigelsesminister: Claus Hjort Frede-

riksen (V)
Justitsminister: Lene Espersen (KF)
Kulturminister: Brian Mikkelsen (KF)
Skatteminister: Kristian Jensen (V)
Undervisningsminister og minister for nor-

disk samarbejde: Bertel Haarder (V)
Velfærdsminister og minister for ligestilling:

Karen Jespersen (V)
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Minister for videnskab, teknologi og udvik-
ling: Helge Sander (V)

Minister for udviklingsbistand: Ulla Tørnæs
(V)

Forsvarsminister: Søren Gade (V)
Fødevareminister: Eva Kjer Hansen (V)
Klima- og energiminister: Connie Hedegaard

(KF)

Transportminister: Carina Christensen (KF)
Minister for sundhed og forebyggelse: Jakob

Axel Nielsen (KF)
Minister for flygtninge, indvandrere og inte-

gration og kirkeminister: Birthe Rønn
Hornbech (V)

Miljøminister: Troels Lund Poulsen (V)
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1994 1998 2001 2005 2007

SD 34,6 (62) 35,9 (63) 29,1 (52) 25,8 (47) 25,5 (45)

RV 4,6 (8) 3,9 (7) 5,2 (9) 9,2 (17) 5,1 (9)

KF 15,0 (27) 8,9 (16) 9,1 (16) 10,3 (18) 10,4 (18)

CD 2,8 (4) 4,3 (8) 1,8 (0) 1,0 (0) –

SF 7,3 (13) 7,6 (13) 6,4 (12) 6,0 (11) 13,0 (23)

DF – 7,4 (13) 12,0 (22) 13,3 (24) 13,9 (25)

KRF, KD 1,9 (0) 2,5 (4) 2,3 (4) 1,7 (0) 0,9 (0)

V 23,3 (42) 24,0 (42) 31,2 (56) 29,0 (52) 26,2 (46)

FRP 6,4 (12) 2,4 (4) 0,5 (0) – –

EL 3,1 (6) 2,7 (5) 2,4 (4) 3,4 (6) 2,2 (4)

NA – – – – 2,8 (5)

Demokratisk Fornyelse – 0,3 (0) – – –

Minoritetspartiet – – – 0,3 (0) –

Uden for partierne 1,0 (1) 0,1 (0) 0,0 (0) 0,0 (0) 0,0 (0)

Stemmeprocent 84,3 85,9 87,1 84,5 86,6

Antal vælgere (1.000) 3.989 3.993 3.999 4.004 4.023

Folketingsvalg 1994-2007. 
Partiernes relative stemmefordeling. Mandattal i parentes

Kilde: Den officielle valgstatistik fra Danmarks Statistik.



Det differentierede Europa. En revolution
af integrationsprocessen?
Rebecca Adler-Nissen, Ph.d.-stipendiat,
Institut for Statskundskab, Københavns Uni-
versitet, ran@ifs.ku.dk

The Differentiated Europe. A Revolution
of the European Integration Process?
Will more differentiation in the form of nati-
onal opt-outs and enhanced cooperation con-
stitute a negation of European cooperation,
as we know it today? Could an extremely dif-
ferentiated European Union survive at all?
The answers to these questions depend on
which type of differentiation the EU is hea-
ding towards. So far, more differentiation has
essentially led to more rather than less inte-
gration. There are, however, good reasons to
examine the unintended consequences of a
more flexible Europe, not least in relation to
the democratic challenges facing the Europe-
an integration process.

Euroskepsis i Danmark – det handler om
suverænitet
Catharina Sørensen, ph.d., forsker,
Dansk Institut for Internationale Studier

European Scepticism in Denmark 
– its all about sovereignty
Today, a majority of parties in the Danish
Parliament proposes the soon abolition of
one or more of the Danish opt-outs from the
European Union. As lifting the opt-outs requ-
ires a referendum, the debaters seem to assu-
me that the Danes are in fact willing to give
up the opt-outs. This article investigates
whether it is reasonable to expect that Danish
EU attitudes have developed in a way that
makes an abolition of the opt-outs plausible
today. It addresses the question through a stu-
dy of Danish euroscepticism over time as
well as in relation to the four opt-outs. Eu-
roscepticism in Denmark is generally decre-
asing in a number of areas; however, conti-
nued support for the opt-outs is likely to the
extent that debates are framed around the is-
sue of national sovereignty. The article con-
cludes with a discussion of contemporary eu-
roscepticism in the European Union as a
whole. 

Folkeafstemninger, vælgeradfærd 
og EU-forbehold
Rasmus Leander Nielsen, Ph.d.- studerende,
Institut for Statskundskab, Syddansk Uni-
versitet
Derek Beach, lektor, Institut for Statskund-
skab, Aarhus Universitet
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Referendums, voting behaviour,
and EU opt-outs
What will decide the pending Danish EU
opt-out referendums? This article argues that
voters are rational, status quo oriented, and
evaluate the perceived costs and benefits re-
lated to what is actually on the ballot, and
especially base their vote on the costs of vo-
ting no. Without clear and sizeable costs it
might be difficult for the government to win
several of the referendums.

Retsforbeholdet: et forbehold ude af kon-
trol?
Thomas Gammeltoft-Hansen,
ph.d.-stipendiat, Dansk Institut for Internati-
onale Studier
Rebecca Adler-Nissen, ph.d.-stipendiat,
Institut for Statskundskab, Københavns 
Universitet

The Justice and Home Affairs Opt-Out:
A Derogation Running Out of Control?
Since its introduction in 1992, Justice and
Home Affairs has been the fastest growing
policy area within the EU. Due to its opt-out
in this area, Denmark is thus excluded from a
still growing part of EU cooperation. On the
one hand, the opt-out ensures Danish free-
dom to pursue an independent policy, e.g. as
regards asylum and immigration. On the ot-
her hand, it is equally clear today that devel-
opments in JHA cooperation have proven the
Danish JHA opt-out unyielding and thus a
constraint for Denmark in other regards.

Danmark, forsvarsforbeholdet og danske
kerneværdier
– foregangsland eller forbeholdsland?
Trine Flockhart, seniorforsker, Dansk Insti-
tut for Internationale Studier

Denmark, the Defense Opt-out and 
Danish Core values – Model Country or
Odd Man Out?
The rapid developments in the European Se-
curity and Defense Policy and in the global
security environment over the last decade has
had a number of unexpected and unfortunate
consequences on the effects of the Danish de-
fense opt-out. Paradoxically, although the
opt-out was meant to protect Danish core va-
lues, the opt-out is in effect preventing the
Danish government from pursuing a value-
based foreign policy.

Euroforbeholdet. 
Med bakspejlet som kompas eller en usik-
ker fremtid som pejlemærke?
Martin Marcussen, lektor, Institut for 
Statskundskab, Københavns Universitet

The euro opt-out. Looking back-wards 
or towards an uncertain future?
After fifteen years of experience with the Da-
nish opt-out from the euro it has not become
much easier to evaluate its consequences for
Denmark. There is a number of unresolved
economic as well as political issues to consi-
der in that regard. The future development of
the EMU-project as well as Denmark’s place
in the global and European economy are
partly unknown dimensions of the equation
as a result of which it is fully understandable
if politicians adopt a wait-and-see attitude
towards the future of the opt-out.

75



<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /PageByPage
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Gray Gamma 2.2)
  /CalRGBProfile (Adobe RGB \0501998\051)
  /CalCMYKProfile (COATED_2_70_5)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Perceptual
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth 8
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /FlateEncode
  /AutoFilterColorImages false
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth 8
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /FlateEncode
  /AutoFilterGrayImages false
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile (None)
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /FRA <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
    /DAN <>
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [595.276 841.890]
>> setpagedevice


