Danmark 1 forbeholds-

feelden

Rebecca Adler-Nissen

Danmark har med sine tre forbehold mistet
kontrollen med store dele af sin europapolitik.
Med Lissabon-traktaten udelukkes Danmark ogsa
fra politi- og strafferetssamarbejdet. Forbeholdene
er 1 dag blevet en spendetrgje: Danmark har et
minimum af indflydelse, begranset frihed og
ingen kontrol over forbeholdenes omfang

Tak Danmark

Man kan ikke se pa danske reprae-
sentanter, at de er sa anderledes.
Nar de traeder ud af flyet i Bruxelles,
er de ifgrt de samme jakkesat og
power suits som deres europziske
kolleger, men der er én vasentlig
forskel: De er ikke i Bruxelles for at
pavirke ny EU-lovgivning, de skal i
stedet respektere de 16 ar gamle
danske forbehold. Danske reprae-
sentanter kan ikke regne med ind-
flydelse, nar de kommer fra et land
med et ‘udefrakommende perspek-
tiv’.

Danmarks observatgrstatus vil bli-
ve endnu tydeligere, nu hvor Lissa-
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bon-traktaten er tradt i kraft. Maeng-
den af omrader, som Danmark ude-
lukkes fra, vokser med svimlende
hast. Men den selvsteendighed eller
frihed fra pavirkning fra EU, som
forbeholdene skulle garantere, har
ikke vist sig at blive til virkelighed,
og i praksis er Danmark ofte bundet
af, hvad de andre lande beslutter.
Men hvorfor er det netop Lissa-
bon-traktaten, der far oppositionen
til at kraeve en folkeafstemning om
afskaffelse af forbeholdene? Og
hvorfor har forbeholdene sa stor be-
tydning for Danmark? Artiklen ser
pa de vaesentligste konsekvenser af
forbeholdene fgr og efter Lissabon-
traktaten. Modsat danske hab tilba-
4 - 2009

udenrigs



ge i 1992 om en lydhgrhed for den
danske sarstilling, har Danmark faet
det vaerste af to verdener: Begraenset

indflydelse og begrenset selvsteen-
dighed.

Holger og konen: Nej til Unionen

I de euforiske dage i 1992, hvor
landsholdet havde vundet EM, Ber-
lin-muren var vaek, og Europa var pa
alles leeber, regnede de fleste med,
at Danmark ville stemme ja til Maa-
stricht-traktaten. Daverende uden-
rigsminister Uffe Ellemann-Jensen
sagde aftenen fgr afstemningen, at
“danskerne siger ikke bare ja, men
ja tak.” Det blev som bekendt et
“nej, tak”.

Statsminister Poul Schltiter og El-
lemann-Jensen indsa hurtigt, at der
ikke var mulighed for at genfor-
handle traktaten, og nej’et efterlod
derfor Danmark med to mulighe-
der: Melde sig ud af samarbejdet el-
ler fa en serlgsning

Forbeholdene blev formuleret
over en periode pa et halvt ar og var
udtryk for et nationalt kompromis
imellem Folketingets partier, kun
undsagt af Fremskridtspartiet. Op-
positionen, der med slagord som
“Holger og konen siger nej til Unio-
nen” havde talt for et nej, fik veesent-
lig indflydelse pa forbeholdenes ud-
formning. Det blev til et snzevert ja
til forbeholdene ved folkeafstemnin-
gen den 18. maj 1993, som i gvrigt
gav anledning til voldsomme op-
tgjer. Natten efter den danske folke-
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afstemning skgd politiet ind i en
gruppe demonstranter, der havde
skabt en EU-fri zone pa Ngrrebro.

Garant for uafhzengighed?

Siden 1993 har Danmark altsd haft
fire kontroversielle EU-forbehold;
for forsvarspolitikken, den gkonomi-
ske og monetere union (OMU),
unionsborgerskab og retlige og in-
dre anliggender (RIA). Forbeholdet
for unionsborgerskab har i dag in-
gen praktisk betydning, men pa de
tre andre omrader er konsekvenser-
ne af de danske forbehold i dag vee-
sentlig mere omfattende, end de var
for bare nogle fa ar siden, og Lissa-
bon-traktaten vil yderligere forster-
ke betydningen.

Forbeholdenes voksende betyd-
ning skyldes fgrst og fremmest EU’s
rivende udvikling. Krigene i Eks-
jugoslavien, terrorangrebene i New
York, Madrid og London, et gget
indvandringspres pa EU’s ydre
graenser, et stigende behov for kvali-
ficeret arbejdskraft og de seneste ars
globale finansielle problemer, har
medfgrt, at de omrader, hvor Dan-
mark har forbehold, er blevet EU’s
hgjest prioriterede og hurtigst vok-
sende.

Selvom forbeholdene dermed har
fiet utilsigtede konsekvenser, bety-
der det ikke, at forbeholdene er til-
feeldige. De omfatter netop de om-
rader, som bliver forbundet med na-
tional suveranitet; borgerskabet,
retten til at sla egen mgnt, det natio-
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nale forsvar, politi og ret. Pa sin vis
er forbeholdene med til at under-
strege over for befolkningen at selv-
bestemmelsen er intakt — de legiti-
merer EU-medlemskab. Spgrgsma-
let er bare, om forbeholdene ogsa
er en garant for uathengighed?

Et forbehold med forbehold

Retsforbeholdet deekker EU’s over-
nationale samarbejde om retlige og
indre anliggender, der handler om
alt fra regler om feelles udleendinge-
politik, over politi- og strafferetssam-
arbejde til civilretlige ordninger om
erstatninger ved internethandel og
trafikulykker og bgrnebidrag pa
tveers af landegranser.

Retsforbeholdet betyder ikke —
som man maske skulle tro — at Dan-
mark star uden for hele retssamar-
bejdet. Dels omfattede forbeholdet
indtil Lissabon-traktaten ikke politi
og strafferet (som var mellemstats-
ligt), dels er Danmark pa en rakke
omrader reelt bundet af EU’s regler
pa trods af forbeholdet.

Pa de forbeholdsbergrte omrader
har Danmark de sidste ni ar ikke
haft formel indflydelse pd EU’s ud-
vikling — danske ministre som Birthe
Rgnn Hornbech og Brian Mikkelsen
og danske embedsmand sidder med
ved bordet men har ofte ingen stem-
meret og bliver kun i begraenset om-
fang ‘hgrt’. I stedet har Danmark
forhandlet serlige ordninger, der
betyder, at retsforbeholdet i dag
bedst kan beskrives som et ‘forbe-
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hold med forbehold’. Dette gaelder
for det fgrste i forhold til Schengen-
samarbejdet, der ophaever den nati-
onale grensekontrol og styrker poli-
tisamarbejdet og de falles ydre
graenser. For at undga at ryge ud, da
dele af Schengen blev overstatsligt,
fik Danmark en szrlig mulighed for
at tilslutte sig nye Schengen-regler
pa mellemstatsligt grundlag.

I princippet kan den danske rege-
ring dermed selv vaelge, om den vil
tilslutte sig nye Schengen-regler. I
realiteten er valgfriheden dog be-
graenset. Hvis Danmark ikke fglger
en ny retsakt senest seks maneder
efter, at de andre lande har vedtaget
den, traeffer de ‘passende foranstalt-
ninger’. Det er en paen made at sige,
at Danmark vil blive smidt ud af
Schengen-klubben. Danmark har
derfor indtil i dag tilsluttet sig samt-
lige nye Schengen-regler men kan
pa grund af forbeholdet ikke vaere
med til at stemme om dem.

De umulige lappelgsninger

For det andet har Danmark efter
sveere forhandlinger opnaet tre pa-
rallelaftaler, der ggr, at man alligevel
kan folge begraensede dele af det
overstatslige samarbejde om asyl- og
civilret. Danmark har bedt om paral-
lelaftaler pa omrader, hvor man el-
lers ville blive udelukket fra et sam-
arbejde, man tidligere havde delta-
get i. Ligesom pa Schengen-omradet
betyder parallelaftalerne, at Dan-
mark pa mellemstatsligt grundlag
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omfattes af regler, der svarer til
dem, de andre lande har indgaet.
Danmark skal fglge alle zendringer
af EU-regler omfattet af parallelafta-
lerne, men har ingen mulighed for
at fi indflydelse pa @ndringerne.

Selv pd omrader, der hverken er
en del af Schengen eller daekket af
de tre parallelaftaler, er Danmarks
mulighed for at fgre en anderledes
politik i praksis begraenset af andre
EU-regler. Det gaelder pa familie-
sammenfgringsomradet, som er et
af de fa omrader, hvor den danske
lovgivning skulle zendres markant,
hvis retsforbeholdet blev opgivet. In-
gen andre lande har regler, der sva-
rer til det danske tilknytningskrav,
og selvom EU’s familiesammenfg-
ringsdirektiv indeholder en mulig-
hed for, at enkelte lande kan opret-
holde en 21-ars regel, er normen 18
ar for familiesammenfgring, og ikke
24 ar som i Danmark.

Umiddelbart udnytter Danmark
altsa her den frihed, der liggeri et
forbehold. Men ogsa her spiller EU-
reglerne ind. Som fglge af EU’s ge-
nerelle regler for fri bevaegelighed
for personer, er der nemlig en saer-
lig ret til familiesammenfgring. Dis-
se regler er ikke omfattet af forbe-
holdet, og Danmark er derfor for-
pligtet til at give familiesammen-
fgring efter EU-reglerne til danske-
re, der i en periode har boet og ar-
bejdeti et andet EU-land. Modsat
de ‘normale’ danske regler, er der i
under disse EU-regler hverken en
24-ars regel eller et tilknytningskrav.
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Fra dansk side har man forsggt at
begranse adgangen til familiesam-
menfgring efter EU-reglerne ved at
opstille seerlige krav om bl.a. at an-
sggeren skal have et arbejde under
opholdeti et andet EU-land. Men
spgrgsmaélet er, om Danmark ogsa
fremover vil kunne opretholde sé-
danne krav.

Sidst, men ikke mindst, betyder
forbeholdet, at Danmark ikke selv
har mulighed for at bestemme for-
beholdets omfang og konkrete ind-
hold. I det gjeblik en del af det retli-
ge samarbejde gér fra at veere mel-
lemstatsligt til at blive overstatsligt,
er Danmark ikke leengere med.

Men kan Danmark ikke bare for-
handle flere parallelaftaler? Det ser
ikke ud til at veere en holdbar strate-
gi. Danmark har kun i tre tilfeelde
faet lov til parallelaftaler, og det typi-
ske svar fra EU til danske embeds-
maend og ministre, der stir med hat-
ten i handen og beder om besvaerli-
ge parallelaftaler, er: “Hvis Danmark
gerne vil vaere med, hvorfor opgiver
I sa ikke bare forbeholdet i stedet
forr”.

Retsforbeholdet har altsa i dag
last Danmark fast. Dels er Danmark
sat uden for indflydelse, dels kan
det diskuteres, hvor meget frihed
Danmark har til at fgre en selvsteen-
dig og anderledes politik.

Fzlden klapper

Med Lissabon-traktaten kulminerer
retsforbeholdets konsekvenser for
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Danmark. Med den nye traktat bli-
ver Danmark ogsa udelukket fra po-
liti- og strafferetssamarbejdet, og
som udgangspunkt er Danmark der-
for afskaret fra alle dele af EU’s sam-
arbejde om retlige og indre anlig-
gender. Det er kun pa de dele af
samarbejdet, der er omfattet af de
nuvarende parallelaftaler og Schen-
gen, at Danmark kan tilknyttes, men
vel at merke uden indflydelse.

Med forbeholdet ma Danmark
derfor regne med pa et tidspunkt at
skulle forlade det feelles politiagen-
tur, Europol, der dagligt koordine-
rer EU-landenes bekaempelse af in-
ternational kriminalitet, og Dan-
mark vil ikke lzengere deltage i fx
EU-samarbejdet om udlevering af
kriminelle, der forsgger at skjule sig
i resten af Europa.

Tag-selv-ordning

Nu da Lissabon-traktaten er tradt i
kraft, er der altsa grund til at overve-
je, om man vil beholde eller afskaffe
det danske retsforbehold. Lissabon-
traktaten giver imidlertid Danmark
en mulighed: Danmark kan veaelge at
omdanne retsforbeholdet til en til-
valgsordning, som man kender det
fra Storbritannien og Irland, hvor
Danmark frit kan veelge fra sag til
sag, om det vil deltage. Tilvalgsord-
ningen betyder, at Danmark kan
vaelge enten at tilslutte sig forhand-
lingerne fra begyndelsen eller efter,
at en regel er vedtaget. Modsat det
nuvaerende forbehold giver tilvalgs-
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ordningen altsa en frihed til at veel-
ge, om man vil sta udenfor eller ej
og Danmark vil ogsd kunne fa den
indflydelse, der hgrer med.
Tag-selv-modellen er blevet dgbt
‘udleendingeforbeholdet’, fordi den
i praksis kan betyde, at Danmark
vaelger alle de populere retter fra
EU’s buffet inden for fx politisamar-
bejdet og bekempelse af ulovlig ind-
vandring, men fravalger regler for
lovlig indvandring og rettigheder til
tredjelandsborgere.

EU-flag pa uniformen

Da et lille flertal af danskerne stem-
te nej til Maastricht-traktaten i 1992,
lignede den falles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik mest en hensigtser-
kleering, og mange tvivlede da ogsa
pa, at den overhovedet ville blive til
noget. Danmark fik et forsvarsforbe-
hold - en garanti for, at Danmark
ville st udenfor, hvis den hypoteti-
ske situation skulle opsta, at landene
blev enige om egentlige militere
operationer.

I mellemtiden er det umulige
sket. Siden 1999 har EU gennemfgrt
over 20 militeere missioner pa Bal-
kan, i Afrika og i Asien.

FN og NATO har i stigende grad
udtrykt gnske om EU-bidrag til 1gs-
ning af konflikter og opgaver som fx
bekzmpelse af pirateri ud for Soma-
lias kyst. Forsvarsforbeholdet bety-
der imidlertid, at Danmark ikke del-
tager i udarbejdelsen, gennemfgrel-
sen og finansieringen af afggrelser,
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der har indvirkning pa forsvarsom-
radet. Det har bl.a. medfgrt tilbage-
treekning af danske styrker fra Ma-
kedonien og Bosnien-Hercegovina
som fglge af overgangen fra NATO-
ledede til EU-ledede operationer.
Danmark deltager selvsagt heller
ikke i den nordiske kampgruppe pa
knap 3.000 soldater. Ud over Sverige
deltager Finland, Irland, Estland og
— interessant nok — Norge.

Mod et faelles EU-diplomati

Lissabon-traktaten leegger op til at
opdelingen mellem Kommissionen,
der star for den blgde del af EU’s
eksterne relationer som udviklings-
hjzlp, ngdhjzlp og handelspolitik,
og Radet, der star for udenrigs- sik-
kerheds- og forsvarspolitik, skal er-
stattes med et teettere samarbejde
under ledelse af udenrigsreprasen-
tanten Catherine Ashton, der ogsa
far et feelles diplomatisk korps. Det
blgde og det harde skal teenkes sam-
men. Det giver Danmark problemer,
da danske representanter i ud-
gangspunktet godt kan vere med i
det blgde, men ma sta uden for det
harde.

Dermed skaber forsvarsforbehol-
det usikkerhed om Danmarks egent-
lige position, nar det gelder sam-
teenkningen af civile og militeere mid-
ler, der ellers er en officiel dansk
prioritet. Forsvarsforbeholdet har
ogsa betydning for Danmarks positi-
on i FN og NATO, fx nar Danmark
inden for FN stgtter bekaempelsen
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af pirater ud for Somalia eller en
spredning af konflikten i Tchad,
men ikke kan veere med, nar det er
EU, der sender skibe eller fredsbeva-
rende tropper til Afrika.
Forsvarsforbeholdet sikrer selvfgl-
gelig, at ingen danske soldater ma
lade livet i EU’s tjeneste og Dan-
mark ikke skal leegge navn til EU’s
missioner. Men da ingen EU-lande
kan tvinges til at sende soldater til
EU-operationer, og der er enstem-
mighed pa det sikkerheds- og for-
svarspolitiske omrade, ma man kon-
statere, at forsvarsforbeholdet snare-
re begraenser dansk handlefrihed
end vaerner om selvstendigheden.
Andre lande har da ogsa valgt at
skrue deres reservationer for EU’s
sikkerhedspolitik anderledes sam-
men, £x det neutrale Irland, der har
vedtaget, at irske soldater kan delta-
ge i en EU-operation safremt der
bade er et FN-mandat og et irsk par-
lamentarisk flertal i ryggen

Er der koldere uden for eurozonen?

Euroen er i dag virkelighed i 16 EU-
lande. Men vejen mod EU’s gkono-
miske og monetare samarbejde,
indfgrelsen af den feelles mgnt, eu-
roen, og etableringen af Den Euro-
pxiske Centralbank og Eurogrup-
pen, har vaeret lang og sver. Det er
med til at forklare, at @M U’en den
dag i dag ofte ses som et af de stgr-
ste skridt i den europeiske integra-
tionsproces’ historie.

Den maske mest handgribelige
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konsekvens af det danske @MU-for-
behold er, at Danmark fortsat har
den danske krone som valuta. I sta-
bile perioder er der med gkonomi-
ske briller en reekke mindre, men
uomgengelige, omkostninger ved at
sta uden for eurosamarbejdet. Det
handler bl.a. om vekselomkostnin-
ger og en lidt hgjere rente. I ustabi-
le perioder for dansk gkonomi er
omkostningerne ved at std uden for
eurosamarbejdet svaerere at vurdere.

Nar det gzelder selvstendighed,
ma man konstatere, at Danmark si-
den 1982 har valgt at fgre fastkurs-
politik, fgrst ved at knytte kronen til
D-marken og siden til euroen og
gennem deltagelse i EU’s fastkurs-
samarbejde. Pengepolitisk kan
dansk autonomi — pga. fastkurspoli-
tikken — méles i sekunder. Mere
precist de sekunder, det tager for
Nationalbanken at &ndre den dan-
ske rente, efter Centralbanken har
gjort det.

Der hvor konsekvenserne af
@MU-forbeholdet er tydeligst, er
nar det geelder den tabte indflydelse
pa EU’s gkonomiske og monetare
politik.

Der er i dag ingen tvivl om, at
Eurogruppen — gruppen af finans-
ministre fra euro-landene — udggr
en af EU’s vigtigste beslutningsfora.
Lissabon-traktaten formaliserer
gruppen, der drgfter alt fra arbejds-
markedspolitik, EU’s budget og for-
deling af topposter — uden deltagel-
se fra de lande, der ikke er med i
euro-zonen.

32

Konklusion: Norske tilstande

Set i forhold til 1992 har forbehol-
dene placeret Danmark i en spzen-
detrgje. Udviklingen er giet hurti-
gere og har taget en anden retning
end forventet.

Med Lissabon-traktaten ryger
Danmark ud af alle de dele af sam-
arbejdet om retlige og indre anlig-
gender, der bliver overstatslige, og
stadig stgrre dele af forsvars- og sik-
kerhedspolitikken og star uden for
centrale beslutningsorganer som
Eurogruppen. Hvor forbeholdene
oprindeligt blev formuleret i habet
om, at andre lande ville fglge Dan-
marks forsigtige linje, betyder forbe-
holdene i dag, at Danmark ikke leen-
gere har mulighed for at fglge
resten af EU.

Det mest opsigtsveekkende er
imidlertid ikke, at Danmark mister
indflydelse, det er naturligt. Det
mest bemarkelsesverdige er nok, at
Danmark ikke har bevaret — eller
har skabt sig — det mangvrerum og
den selvsteendighed i forhold til EU,
der skulle vaere gevinsten ved forbe-
holdene. Fx ggr retsforbeholdet det
kun i begrenset omfang muligt for
Danmark at opretholde en anden
udlendingepolitik end de andre
EU-lande. Dermed naermer dansk
europapolitik sig ‘norske tilstande’.
Norge er tilknyttet EU gennem den
sakaldte E@S-aftale, den indeberer,
at Norge er bundet af det indre
markeds regler, men ikke har for-
mel medbestemmelse.
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Dertil kommer, at forbeholdene
pavirker Danmarks position mere
generelt.

Danske forhandlere har betalt en
hgj pris for at sikre at forbeholdene
blev viderefgrt og fastholdt under
skiftende traktatforhandlinger. For-
beholdene betyder ogsd, Danmarks
formandskab i 2012 bliver en stor
udfordring.

Det vil kraeve ekstra diplomatisk
arbejde at handtere den voksende
modsatning mellem forbeholdene
pa den ene side og EU’s prioriteter
pa den anden side. Hvorvidt denne
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situation skal &endres med en folke-
afstemning afggres i sidste ende af,
hvornar en statsminister tror, at han
eller hun kan vinde en folkeafstem-
ning. Indtil da vil forbeholdenes
konsekvenser for Danmarks europa-
politik fortszette med at vokse.

Rebecca Adler-Nissen, ph.d., adjunkt,
Center for Europeisk Politik, Institut for
Statskundskab, Kgbenhavns Universitet.
Artiklen bygger pa forfatterens ph.d.-af-
handling og Dansk Institut for Interna-
tionale Studiers udredning, som forfatte-
ren har bidraget til.
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