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Forord

Folketinget bad i november 2007 Dansk Institut for Internationale
Studier (DIIS) om at udarbejde en udredning om udviklingen i EU
siden 2000 pa de omrdder, der er omfattet af de fire danske forbehold. I
kommissoriet for udredningen anmodes om at inkludere den udvikling,
som et nyt traktatgrundlag (Lissabon-traktaten) giver anledning til.

Denne udredning undersgger derfor udviklingen i EU inden for
omraderne forsvars- og sikkerhedspolitik, gkonomisk og monetar
union, unionsborgerskab og retlige og indre anliggender, og betydnin-
gen for Danmark af forbeholdene vurderes. Udredningen er baseret pa
en ekstensiv analyse af primare og sekundare kilder. Ud over skriftlige
kilder har udredningen omfattet interview med over 150 forende dan-
ske og ikkedanske deltagere tat pa de omrader, der er omfattet af forbe-
holdene.

En rakke ord ber knyttes til udredningens metode. P grund af
emnets folsomme og politiske natur er brugen af interviewbaseret infor-
mation blevet behandlet ud fra en rakke hensyn. Ud over anvendelsen
af strukturerede interview har kriterier for at viderebringe centrale
udsagn vaeret uathengig verifikation og konfirmation. Udsagn er blevet
prioriteret efter, hvor mange interviewpersoner der - uathangigt af hin-
anden - bragte dem op, og desuden efterprovet ved foreleggelse for
ovrige interviewpersoner. Udvalgelse af interviewpersoner er sket ud fra
onsket om at tale med de mest centrale personer, der til daglig har med
forbeholdsomraderne og Danmarks stilling i EU at gore - med bredest
mulig daekning af institutionelle fora og nationaliteter. Politikere og
personer med tilknytning til politiske bevagelser er ikke blevet interview-
et, med undtagelse af en rekke enkeltpersoner, hvor interviewene har
skullet bidrage til udredningens beskrivelse af centrale begivenheder.

I vurderingen af forbeholdenes betydning for Danmark har udred-
ningen taget udgangspunkt i EU-samarbejdet, som det ser ud i dag. Der
er ikke tale om en generel vurdering af udviklingen i EU eller mulighed-
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en for alternative udformninger af samarbejdet. Derudover foretager
udredningen udelukkende vurderinger vedrgrende forbeholdenes
betydning i forhold til, hvordan situationen vurderes at ville vare uden
forbeholdene. Dermed spges Danmark ikke sammenlignet med andre
lande.

Endelig blev udredningen udarbejdet med en fast tidsfrist, der kun
tillod seks médneders arbejde til indsamling af materiale, skrivning og
publicering. Skrivearbejdet p4 udredningen sluttede den 31. maj 2008.

Udredningen er blevet udarbejdet i DIIS af Ian Manners, seniorfor-
sker, DIIS; Catharina Serensen, forsker, DIIS; Maja Kluger Rasmussen,
forskningsassistent, DIIS; Rebecca Adler-Nissen, ph.d.-studerende,
Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet; Thomas
Gammeltoft-Hansen, ph.d.-studerende, Det Juridiske Fakultet, Aarhus
Universitet/DIIS; Trine Flockhart, seniorforsker, DIIS; Niels Aadal
Rasmussen, senioranalytiker, DIIS; Martin Marcussen, lektor, Institut
for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet; Eva Ersbell, forsker,
Institut for Menneskerettigheder; Jesper Dahl Kelstrup og Anne Mgller,
studentermedhjelpere.

Udredningens tilblivelse er blevet fulgt af en folgegruppe fra DIIS’
bestyrelse, og i overensstemmelse med DIIS’ bestemmelser fremlagges
udredningen pa den samlede bestyrelses ansvar. DIIS’ bestyrelsesmed-
lemmer teller Georg Serensen, professor, Aarhus Universitet (formand);
Lars Buur, seniorforsker, DIIS; Kristian Fischer, afdelingschef,
Forsvarsministeriet; Holger Bernt Hansen, professor, Center for
Afrikastudier; Henrik Secher Marcussen, professor, Roskilde
Universitetscenter; Liselotte Kjarsgaard Plesner, politisk direktor,
Udenrigsministeriet; Marianne Rostgaard, lektor, Aalborg Universitet;
Finn Tarp, professor, Kebenhavns Universitet; Ingolf Thuesen, lektor,
Kgbenhavns Universitet; K. Erik Tygesen, ambassader; og Marlene
Wind, lektor, Kebenhavns Universitet. Bestyrelsen godkendte udredning-
en den 1. juni 2008.
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Resumé

Indledning

Denne udredning gennemgér udviklingen i den Europaiske Union
(EU) siden 2000 pa de omrider, der er omfattet af de fire danske forbe-
hold, herunder den udvikling Lissabon-traktaten laegger op til
Udviklingens betydning for Danmark pa hvert forbeholdsomride, samt
for Danmarks stilling i EU, vurderes.

Siden 1993 har Danmark haft fire EU forbehold vedrgrende forsvars-
politik, den gkonomiske og monetare union (dMU), unionsborgerskab
og retlige og indre anliggender (RIA). Forbeholdet for unionsborgerskab
har i dag ingen praktisk betydning, men pa de tre andre omrider er kon-
sekvenserne af de danske forbehold i dag vasentlig mere omfattende,
end de var i 2000. Lissabon-traktaten vil yderligere udvide betydningen
af de danske forbehold, sarligt i forhold til det retlige forbehold.

P4 et overordnet plan har de omrader, der er omfattet af de danske
forbehold, over de seneste 16 ar @ndret sig pd en mdde, der nappe var
forudsigelig ved forbeholdenes formulering i 1992. Udviklingen har
vaeret praeget af to teet forbundne forandringer. For det forste er der sket
store omvaltninger globalt, europaisk og nationalt. For det andet er der
opstdet en ny dagsorden i EU med andre politiske prioriteter.

Siledes har krigene i det tidligere Jugoslavien, terrorangrebene pi
New York, Madrid og London, et gget indvandringspres pad EU’s ydre
graenser, et stigende behov for arbejdsindvandring og de seneste érs glo-
bale finansielle problemer varet drivkrefter bag EU-landenes forsog pa
at skabe en staerk sikkerheds- og forsvarspolitik for EU, et udbygget ret-
ligt samarbejde samt bedre gkonomisk og pengepolitisk koordinering.
Det har medfort, at disse politikomrader i dag er tre af EU’s hgjest prio-
riterede og hurtigst voksende projekter. Siden 1992 er EU’s medlemsan-
tal derudover mere end fordoblet. Udvidelserne reprasenterer en udvik-

ling, Danmark varmt har stgttet, og som pd flere mader vasentligt har
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@ndret EU. Endelig har ogsd Danmark andret sig betragteligt - f.eks.
gennem reformerne af den offentlige sektor og pad arbejdsmarkedet,
stramningen af udlendingepolitikken og omlagningen af sikkerheds-
og forsvarspolitikken. Disse udviklinger har bidraget til at @ndre den
kontekst, forbeholdene befinder sig i.

Sikkerheds- og forsvarspolitik

Mere specifikt er der i forhold til forsvarsforbeholdet sket meget fra
Maastricht-traktatens ratifikation i 1993 til den europaiske sikkerheds-
og forsvarspolitik (ESFP) blev erklaret operationel i 2003. Globale og
europaiske begivenheder, herunder krigene i det tidligere Jugoslavien i
1990’erne og terrorangrebene pa USA i 2001, har styrket den politiske
vilje til at oprette og bruge ESFP og ansporet en voksende erkendelse
blandt de fleste EU-lande af, at Europa md vaere i stand til at varetage
egne sikkerheds- og forsvarspolitiske spergsmal. Ogsd FN og NATO har
i stigende grad udtrykt gnske om EU-bidrag til lasning af konflikter.

Forsvarsforbeholdet betyder, at Danmark ikke deltager i udarbejdel-
sen, gennemforelsen og finansieringen af afggrelser, der har indvirkning
pé forsvarsomrddet. Dansk ikke-deltagelse har siden 2000 blandt andet
medfort tilbagetrekningen af danske styrker fra Makedonien og Bosnien-
Hercegovina som folge af overgangen fra NATO-ledede til EU-ledede ope-
rationer, og at Danmark ikke deltager i kampgrupperne, herunder den
nordiske kampgruppe. Mindre synlige, omend betydelige, konsekvenser
inkluderer dansk ikke-deltagelse i Det Europziske Forsvarsagenturet
samt i generelle EU-diskussioner om fremtidens europziske forsvarspoli-
tik. Derudover kan forsvarsforbeholdet skabe uklarhed om den politik,
Folketinget og skiftende regeringer har gnsket at fore, f.eks. om samtank-
ning mellem civile og militere midler, med indvirkning ogsi pa
Danmarks ageren i FN og NATO.

Da ingen lande kan pédlaegges at sende soldater til EU-operationer, og
alle deltagende lande har veto-mulighed over for udviklinger pa det sikker-
heds- og forsvarspolitiske omrdde, er vurderingen, at det danske forbehold
i hojere grad begranser dansk handlefrihed end veerner dansk autonomi.

@konomisk og Moneter Union

Siden 1992 har udviklingen af EU’s gkonomiske og monetare samar-
bejde set indferelsen af den faelles ment, euroen, og etableringen af Den
Europaiske Centralbank samt en rakke dertilherende organer, herun-



der Eurogruppen. 15 lande har i dag indfort euroen, og flere forventes
at folge inden for den naermere fremtid. Danmark deltager ikke i tredje
fase af @MU’en og har dermed ikke indfert euroen. Den danske krone
er dog taet knyttet til euroen gennem fastkurspolitikken og deltagelse i
fastkurssamarbejdet ERM II (“Exchange Rate Mechanism”).

Den maske mest hindgribelige konsekvens af det danske @MU-for-
behold er, at Danmark fortsat har den danske krone som valuta. Et
lands mentfod kan have symbolsk veardi for dets befolkning, hvorfor en
stillingtagen til indferelse af euro involverer sdvel skonomiske overvejel-
ser og spergsmdal om politisk indflydelse, som identitetsmassige hen-
Syn.

I stabile perioder er der fra et gkonomisk perspektiv en reekke min-
dre, men uundgielige, omkostninger ved at std uden for eurosamarbej-
det. Disse relaterer sig bla. til vekselomkostninger og en lidt hgjere
rente. I ustabile perioder for dansk gkonomi er omkostningerne ved at
std uden for eurosamarbejdet svare at vurdere, men de kan vare store.

Det er i forhold til politisk indflydelse pd udviklingen af EU’s gko-
nomiske og monetare politik, at det danske forbehold har sterst betyd-
ning for Danmark. Danmark deltager ikke i Eurogruppen, som i dag er
det forum, hvor der nis til enighed om en rakke spergsmal af bredere
gkonomisk relevans, der ogsia har betydning for danske forhold.
Danmark deltager heller ikke i Styrelsesrddet for Den Europziske
Centralbank, som fastlegger euroomridets rente og i kraft af fastkurs-
politikken dermed ogsd den danske rente.

Unionsborgerskabet

Det danske forbehold vedrgrende unionsborgerskabet er i dag et forbe-
hold uden indhold. Med Amsterdam-traktaten i 1998 blev det nemlig
praciseret, nermest i en direkte kopi af det danske forbeholds ordlyd, at
unionsborgerskabet er et supplement til det nationale statsborgerskab
og ikke traeder i stedet for dette. Dermed kan man sige, at de andre EU-
lande tog det signal, Danmark sendte vedrgrende unionsborgerskabet i
forbindelse med formuleringen af det danske forbehold, til efterretning.

Retlige og indre anliggender

Det danske forbehold vedrgrende overstatsligt samarbejde om retlige og
indre anliggender har i dag en helt anden, mere konkret og praktisk
betydning, end da det blev formuleret i 1992. I dag deltager Danmark
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fuldt ud i samarbejdet om politi og strafferet, men ikke i vedtagelsen af
beslutninger om gransekontrol, indvandring, asyl og civilret, som fal-
der ind under overstatslige samarbejdsomrider. Her er Danmark til gen-
geld som udgangspunkt heller ikke bundet af faelles EU-regler. Det
giver pd den ene side Danmark mulighed for i nogle tilfzlde at fore en
mere selvstendig politik pa disse omrader. P4 den anden side betyder
forbeholdet et tab af indflydelse, da Danmark ikke har stemmeret og
har en vasentlig reduceret mulighed for at pavirke udviklingen i EU-
politikken pa disse omrader.

Med Lissabon-traktaten fir det retlige forbehold en markant stgrre
betydning. Fremover vil alle dele af RIA falde ind under overstatsligt
samarbejde, ogsa det politimassige og strafferetlige samarbejde. Hvis
forbeholdet for retlige og indre anliggender beholdes, vil Danmark i
lpbet af en Arrakke std uden for hele RIA-samarbejdet, herunder
Europol. Der er sdledes ingen mulighed for at opretholde status quo for
det retlige forbehold. Som noget nyt giver Lissabon-traktaten mulighed
for, at Danmark kan omdanne forbeholdet til en sikaldt tilvalgsord-
ning efter en folkeafstemning. Med denne ordning vil Danmark kunne
vaelge fra sag til sag, om man gnsker at tilslutte sig en given retsake eller
std udenfor. Ordningen rummer en rakke udfordringer, men kan bedst
sammenlignes med et tagselvbord, hvor Danmark kan valge kun at tage
de retter, som det kan lide.

Danmarks stilling i EU

Udredningen gennemgir ogsd fire s@rlige aspekter af EU-samarbejdet,
der ikke er direkte omfattet af forbeholdene, men hvor forbeholdene alli-
gevel kan pévirke opfattelsen af Danmark og Danmarks handlemulighed-
er. Det vurderes for det forste, at prisen for at sikre forbeholdenes over-
forsel under traktatforhandlinger, senest under regeringskonferencerne i
2003-2004 og 2007, har varet, at muligheder for at fremme andre dan-
ske prioriteter vaesentligt mindskedes. For det andet betyder forbeholde-
ne, at Danmark i dag vil have vanskeligere ved at varetage EU-formand-
skabet. Mens EU-formandskabet i 2002 var en stor succes for Danmark,
peger udenlandske kilder pa, at Danmarks kommende formandskab i
2012 vil blive en meget svar gvelse med forbeholdene intakte.

Billedet ser mere blandet ud, nar det galder opfattelsen af Danmark
og danske muligheder for at indgd i partnerskaber med andre lande. Her
pévirker forbeholdene i nogle tilfzlde Danmarks muligheder for at blive

taget med p4 rad, selvom Danmark generelt opfattes som en positiv og
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konstruktiv medspiller i EU. Endelig ser det ikke ud til, at forbeholdene
i seerlig stort omfang har pavirket danskeres mulighed for at fa admini-
strative stillinger i EU’s institutioner.

Perspektivering

Analyserne i udredningen peger pd, at forbehold mere overordnet har
betydning for EU-samarbejdet. Forbehold kan pi den ene side opfattes
som et signal om, at et land mere principielt gnsker at traekke samarbej-
det i en anden retning, end den flertallet gnsker at folge - pd den anden
side bryder forbehold med EU’s grundprincip om at vare et bindende
samarbejde med fzlles regler for alle. Fordi forbeholdene omfatter politik-
omrader med en ikke uvasentlig risiko- og byrdedeling, pavirkes
Danmarks forhold til EU i situationer, hvor forbeholdene har konsekven-
ser for international solidaritet (f.eks. nir FN opfordrer EU til at yde mili-
teer stotte til kriseramte omrader). Derved kan forbeholdene ogsi have
potentielle konsekvenser for andre medlemslande eller EU som helhed.

Endelig peger udredningen p4, at der er sket en vasentlig udvikling
i forholdet mellem henholdsvis Danmarks muligheder for autonomi og
indflydelse pad de omrider, der er dakket af forbeholdene. Et af de
oprindelige formal med forbeholdene var at bevare dansk autonomi, det
vil sige muligheden for at kunne fore en mere uathangig politik pd de
pigeldende omrider. Det er imidlertid ikke alle forbehold, der sikrer
denne autonomi. F.eks. synes det ikke at vaere tilfaeldet pd forsvarsomra-
det, hvor det selv ved fuld deltagelse i ESFP vil vaere det danske
Folketing, der treffer beslutning om dansk deltagelse i operationer.
Derimod gor f.eks. RIA-forbeholdet det muligt for Danmark at opret-
holde en anden udlendingepolitik end de andre EU-lande.

Nar det galder indflydelse, betyder forbeholdene generelt, at
Danmark har betydelig svarere ved at pavirke udformningen af EU’s
politik pa forbeholdsomriderne. F.eks. er Danmark ikke reprasenteret i
vagtige fora p4 bide @MU- og forsvarsomridet, f.eks. Eurogruppen og
Det Europwziske Forsvarsagenturet. P4 RIA-omrddet har Danmark ikke
stemmeret pi de omrader, der er omfattet af det overstatslige samarbej-
de, hvilket med Lissabon-traktaten kommer til at gelde hele samar-
bejdsomradet. Manglende dansk stemmeret gaelder ogsd Schengen-sam-
arbejdet, omend konsensustraditionen pd dette omride gor, at man
oftest handler i enstemmighed.

Forbeholdenes eksistens er stort set det, der har vaeret mest stabilt
siden 1992. Markante globale, europaiske og nationale eendringer har
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givet EU en anden position og rolle i de mellemliggende 16 ar.
Zndringerne har betydet, at forbeholdene i dag har helt andre konse-
kvenser for Danmark, end det kunne forudses, da de blev formuleret i
1992. Derfor mi en stillingtagen til de danske forbehold i 2008 ngdven-
digvis foregi pi et andet grundlag end i 1992, og det er en vurdering af
dette grundlag, denne udredning sgger at bidrage til.







Kapitel |

Indledning

|.1 Indledning

Ved en folkeafstemning i Danmark den 2. juni 1992 sagde et flertal pi
50,7 procent nej til Maastricht-traktaten. Som lgsning pa den deraf fol-
gende krise med ratificering af traktaten og efter flere mineders for-
handlinger enedes Det Europziske Rid i Edinburgh i december 1992
om fire omrdder, hvor Danmark ville holde sig uden for udviklingen i
Den Europwziske Union (EU). De fire omrider var relateret til forsvar,
gkonomisk og monetar union, unionsborgerskab samt retlige og indre
anliggender. Efter en folkeafstemning den 18. maj 1993 kunne
Danmark ratificere Maastricht-traktaten og Edinburgh-afgerelsen, og
traktaten og de danske forbehold tridte derefter i kraft i november
1993.

I Danmark havde de forhandlinger, der gik forud for Edinburgh-
topmedet, fort til aftalen “det nationale kompromis”, som syv partier,
Socialistisk Folkeparti, Socialdemokraterne, Det Radikale Venstre,
Kristeligt Folkeparti, Centrum-Demokraterne, Det Konservative
Folkeparti og Venstre stod bag. Dermed var Fremskridtspartiet alene
om at vare i opposition i Folketinget. Ud over at opridse de fire forbe-
hold praciserede det nationale kompromis, at forbeholdene skulle vare
uden tidsbegraensning, og at de kun kunne ophaves efter en folkeaf-
stemning.

I september 2000 holdt Danmark en folkeafstemning om et af forbe-
holdene, nemlig @MU’en. Danmarks deltagelse blev forkastet af et fler-
tal pa 53,1 procent. I februar 2003 kom to forslag om ophavelse af hen-
holdsvis forsvarsforbeholdet og alle fire forbehold til forstebehandling i
Folketinget. Begge forslag blev forkastet. De fire forbehold er successivt
blevet overfort til de forskellige traktater, senest Lissabon-traktaten,
hvor “Protokol 22 om Danmarks stilling” som noget nyt dbner mulig-
hed for, at Danmark efter en folkeafstemning kan @ndre sit forbehold
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over for RIA til en tilvalgsordning, en sikaldt opt-in, hvor det fra sag til
sag kan bestemmes, om man vil deltage eller ej.

Nearvaerende udredning undersgger udviklingen siden artusindskift-
et pa hvert af de fire omrider, der er deekket af de danske forbehold.
Dette indledende kapitel starter imidlertid med at ga et skridt tilbage og
redegore for, hvordan de fire forbehold blev dannet i anden halvdel af
1992. Formalet er her at opridse baggrunden for forbeholdene samt
nogle af de forventninger, der var knyttet til dem. Kapitlet undersgger
dernzast udviklinger og begivenheder, der har indvirket pd de omrader,
der er dazkket af de danske forbehold. Siden 1992 har verden, Europa og
Danmark @ndret sig vaesentligt pa flere mader. Centrale begivenheder i
indevaerende arti inkluderer al-Qaeda-inspirerede terrorangreb siden
2001; vaekst i EU’s militere aktiviteter og kontraterrorismeaktiviteter
siden 1999; euromgnter og -sedler siden 2002; udvidelsen af EU med 12
nye lande siden 2004; Nice-traktaten fra 2001 og EU’s institutionelle
reformkrise fra 2005, der udmundede i Lissabon-traktaten i 2007. Disse
udviklinger vil ngdvendigvis kun blive bredt opridset her. I kapitlerne 2
til 5 gives en mere detaljeret behandling af de begivenheder og tenden-
ser, som er specifikke for de enkelte forbehold.

Et er at se pa de fie danske forbehold enkeltvis, noget andet er at
undersgge, om og hvordan forbeholdene samlet set pavirker Danmarks
stilling i EU. Derfor undersgges i kapitel 6 den samlede virkning af de
danske forbehold pi en rakke omréider i EU-samarbejdet, for kapitel 7
konkluderer udredningen.

Boks 1.1
De danske forbehold

De danske forbehold vil sige, at Danmark i forbindelse med
Maastricht-traktaten fik de gvrige medlemslandes accept til at
std uden for naermere praciserede omrider af EU-samarbejdet.

Formelt betyder forbeholdene, at Danmark ikke deltager i
udformningen og implementeringen af EU-lovgivning p4 omra-
det. Derfor indebarer forbehold efter manges opfattelse et valg
mellem national autonomi pa den ene side og indflydelse pa den
anden side. Indtrykket er ofte, at forholdet mellem autonomi og
indflydelse er omvendt proportionalt, si det er svart at have



begge dele pa en gang: Tankegangen er, at enten er man med ved
forhandlingsbordet og bundet af en given beslutning, eller ogsa
er man udelukket fra forhandlingerne, men juridisk uathangig
af beslutningen. Som kapitlerne i denne udredning viser, er situa-
tionen i den daglige politiske proces dog sjaldent sa sort-hvid, at
forholdet mellem autonomi og indflydelse er et spergsmil om
enten-eller. Forholdet har mange facetter, og nogle er specifikke
for et bestemt samarbejdsomrade.

Edinburgh-afgerelsen fra december 1992 rummer folgende for-
muleringer af de danske forbehold:

Forsvarspolitik. “Danmark [deltager]| ikke i udarbejdelsen og gen-
nemforelsen af afgorelser og aktioner inden for Unionen, som bar indvirk-
ning pd forsvarsomrddet, men Danmark vil ikke hindre, at der udvikles
et sneevrere samarbejde mellem medlemslande pd dette omrdde”.
Det danske forbehold blev forste gang taget i brug i 1996.

@konomisk og Monetar Union. “Danmark bar meddelt, at det
ikke vil deltage i tredje fase [af Den @konomiske og Moneteere Union
(--.)]- Danmark vil derfor ikke deltage i ordningen med en feelles valuta og
vil ikke vaere bundet af de regler vedrorende skonomisk politik, som kun
geelder for medlemslande, der deltager i tredje fase af Den @konomiske og
Monetcere Union, og det vil bevare sine nuvaerende befojelser med hensyn
til pengepolitik i henhold til danske love og forskrifter, herunder
Danmarks Nationalbanks befojelser i pengepolitiske anliggender.
Danmark vil deltage fuldt ud i anden fase af Den (Okonomiske og
Moneteere Union og vil fortsat deltage i valutasamarbejdet inden for
EMS”. Den tredje fase af OMU en trddte i kraft i januar 1999.

I dag deltager 15 ud af EU’s 27 lande. Ud over Danmark har Stor-
britannien formelt et forbehold.

I afsnittet om unionsborgerskab stir: “Bestemmelserne vedroren-
de unionsborgerskab i anden del af Traktaten om Oprettelse af Det
Europceiske Feellesskab giver medlemslandenes statsborgere de yderligere
rettigheder og den yderligere beskyttelse, der naevnes i den pageeldende del.
De traeder ikke pd nogen mdde i stedet for nationalt statsborgerskab.
Sporgsmdlet om, hvorvidt en person besidder statsborgerskab i en med-
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lemsstat, afgores udelukkende efter vedkommende medlemsstats egen lov-
givning’.

Formuleringen undtog ikke Danmark fra deltagelse i unionsbor-
gerskabet, men gav Danmark et forbehold, i tilfzelde af at unions-
borgerskabet ville udvikle sig til at traede i stedet for det nationa-
le statsborgerskab.

Retlige og indre anliggender. “Danmark vil deltage fuldt ud i sam-
arbejdet om retlige og indre anliggender pd grundlag af bestemmelserne i
afsnit VI i Traktaten om Den Europeiske Union™.

Bestemmelsen betyder, at Danmark deltager i samarbejdet pa
mellemstatsligt grundlag. Med Amsterdam-traktaten blev dele af
RIA-samarbejdet for forste gang gjort overstatsligt, og dermed
fik forbeholdet betydning.

Ud over Danmark har Storbritannien og Irland forbehold.
Storbritannien star uden for @MU’ens tredje fase, og derudover
har sdvel Storbritannien som Irland en tilvalgsmulighed i for-

hold til samarbejdet om retlige og indre anliggender.

|.2 Baggrund og bevaeggrunde

[.2.1 Nejet til Maastricht-traktaten

Med Berlin-murens fald i 1989 og udsigten til en raekke central- og ost-
europaiske landes demokratisering @ndrede rammerne for europzisk
integration sig veasentligt. Maastricht-traktaten, der blev forhandlet
kort efter dette afggrende tidspunkt i den europwiske historie, blev
opfattet som et tegn p4, hvilken retning integrationen i EU ville tage.
Selvom der var politisk enighed om traktaten, var der imidlertid sta-
dig mange uafklarede sporgsmal, f.eks. om det forenede Tysklands
fremtidige udvikling og styrke, sandsynligheden for en EU-udvidelse
mod est, den falles valutas baredygtighed, udfaldet af begivenhederne
i det tidligere Jugoslavien, og dynamikken i det globale system, efter at
verden med den kolde krigs afslutning var blevet unipolaer. @nsker og
ambitioner for EU hos de davarende politiske ledere i de forskellige
medlemslande gik i mange retninger, hvor f.eks. Benelux-landene stot-

tede en udvikling i federal retning, mens Storbritannien gnskede at



beholde beslutningstagning pd de fleste omrader p4 nationalt niveau.

I marts 1992 vurderede Justitsministeriet, at Maastricht-traktaten
indebar suveranitetsoverdragelse, og at dansk tilslutning dermed krae-
vede anvendelse af proceduren i grundlovens paragraf 20. Ifglge denne
paragraf skal et lovforslag om suveranitetsoverdragelse vedtages af et
flertal pa fem sjettedele af Folketingets 179 medlemmer (det vil sige
mindst 150 folketingsmedlemmer). Hvis et sidant flertal ikke opnis,
kraves en bindende folkeafstemning. Fem partier i Folketinget var for-
talere for et ja til Maastricht-traktaten, nemlig regeringspartierne Det
Konservative Folkeparti og Venstre og desuden Socialdemokraterne,
Det Radikale Venstre og Centrum-Demokraterne. Tre partier havde
anbefalet et nej, nemlig Socialistisk Folkeparti (SF), Kristeligt Folke-
parti og Fremskridtspartiet. I alt 130 MF’er ud af 179 stemte for ratifi-
cering af traktaten.

Med nejet ved folkeafstemningen den 2. juni 1992 var ratifikationen
af Maastricht-traktaten bremset. Som navnt ovenfor blev lgsningen pa
ratifikationskrisen de fire danske forbehold over for dele af unionsbor-
gerskab, @MU, forsvarspolitik og retlige og indre anliggender, der blev
fastsliet i Edinburgh-afggrelsen vedtaget pid Det Europaiske Rids
mgde den 12. december 1992.

Der var betragtelig forskel pa fokus i de otte partiers kampagner op
til folkeafstemningen.! Blandt japartierne fokuserede socialdemokra-
terne pd Maastricht-traktatens bestemmelser om milje og social beskyt-
telse, mens de understregede, at bestemmelserne om forsvarspolitik
ikke skulle opfattes som vejen til en militeer union. De Radikale var
enige heri, og fokuserede derudover pa, hvad de vurderede som positive
gevinster ved @MU’en. Centrum-Demokraterne gik varmt ind for stort
set alle aspekter af Maastricht-traktaten og beklagede blot, at traktaten
ikke var vidtgiende nok p4 visse omréder, f.eks. i forhold til Europa-
Parlamentets befgjelser.

Blandt regeringspartierne tog de konservatives stotte til traktaten
udgangspunkt i bestemmelsen om, at EU ikke var en forbundsstat, men
et samarbejde mellem selvsteendige lande. P4 det grundlag stottede par-
tiet bestemmelserne om sivel @MU som forsvar og understregede naer-
hedsprincippet og oprettelsen af en europaisk ombudsmand som vigti-
ge nyskabelser. Venstre si @MU’en som en naturlig udvikling af det
indre marked og understregede, at det var vigtigt at styrke EU-samarbej-
det i lyset af den davaerende nyere historiske udvikling i Europa.?

Socialistisk Folkepartis modstand mod Maastricht-traktaten var ret-
tet mod @MU’en, og hvad partiet si som planer om at udvikle en EU-
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her. I en kampagnebrochure kaldte partiet princippet om et faelles EU-
forsvar bide tabeligt og farligt.3 Modstanden mod @MU’en var blandt
andet begrundet i en forventning om, at konvergenskriterierne ville
medfore storre arbejdsleshed. Derudover var SF forbeholden over for to
nyskabelser i Maastricht-traktaten, nemlig indfgrelsen af et unionsbor-
gerskab og sgjlen med det retlige samarbejde, herunder sarligt bestem-
melserne om politisamarbejde. Begge nyskabelser blev set som udtryk
for et gnske blandt nogle lande om at udvikle et foderalt Europa.

Boks 1.2 opridser traktatgrundlaget for det europaiske samarbejde
og illustrerer den sgjlestruktur, der blev indfgrt med Maastricht-trakta-

ten.

Boks 1.2
Maastricht-traktaten - Traktaten om Den Europziske Union
(TEU) og Traktaten om Det Europaiske Fallesskab (TEF)

Det har traditionelt vaeret almindeligt i daglig tale at betegne de for-
skellige traktater, der danner grundlaget for det europaiske samar-
bejde, efter de byer traktaterne blev undertegnet. Siledes blev den
traktat, der blev undertegnet i Rom i 1957, og som efter sin titel var
traktaten om oprettelse af Det Europaiske @konomiske
Fellesskab (TEQF), oprindeligt betegnet som Rom-traktaten.

Det Europaiske @konomiske Fallesskab var langt det vigtigste
af de tre Europaiske Fallesskaber, der blev oprettet ved traktater
11950 “erne. De to andre var det nu ophavede Kul- og Stalfalles-
skab og det fortsat eksisterende Europaiske Atomenergifalles-
skab (EURATOM).

TEQF blev indtil vedtagelsen af Maastricht-traktaten kun
vasentlig endret én gang. Dette skete ved de sakaldte falles akt
undertegnet i 1985.

Maastricht-traktatens titel er en traktat om oprettelse af Den
Europaiske Union. Det er pd en og samme gang en traktat, der
introducerer nye og selvsteendige regler ved siden af de eksiste-
rende traktater, og en traktat, der indeholder mange og vigtige
andringer af de eksisterende traktater, og navnlig af TEQF.



Den introducerer begrebet Den Europaiske Union som navn for
det samarbejde, der foregir inden for dens rammer, dvs.

EU

|. sojle 2.sgjle 3. sgjle
EF FUSP RIA

Overstatsligt < Mellemstatsligt

* bade samarbejdet pa grundlag af de tre fallesskabstraktater
(den sdkaldte forste sgjle) og

¢ det samarbejde, som traktaten selv indeholder regler om, og
som vedrerer samarbejde pi det udenrigs- og sikkerhedspoli-
tiske omrade (den sdkaldte anden sgjle) og samarbejde vedre-
rende retlige og indre anliggender (den sikaldte tredje sgjle; jf.
figuren for EU’s sgjlestruktur).

Blandt de @ndringer af de eksisterende traktater, Maastricht-
traktaten introducerede, var den i hvert fald symbolsk vigtige, at
ordet “okonomiske” blev fjernet fra TEQF’s titel. Det blev herved
understreget, at samarbejdet pad grundlag af den siledes omdgb-
te traktat om Det Europziske Fallesskab (TEF) ikke kun vedregr-
te skonomiske forhold.

De senere vedtagne traktater - Amsterdam-traktaten fra 1997 og
Nice-traktaten fra 2001 - er traktater, der indeholder a@ndringer
af det eksisterende traktatgrundlag og navnlig af TEF.

Det samme gaelder den i Lissabon undertegnede, men endnu ikke
ratificerede traktat. £ndringerne er dog omfattende, bla. fordi
“sgjle-opdelingen” ophaves og TEU’s og TEF’s struktur undergi-
ves visse @ndringer. TEF’s titel andres til traktat om Den
Europaiske Unions Funktionsmdde.
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Kristeligt Folkeparti var staerkt splittet i sporgsmalet om Maastricht-
traktaten. Partiledelsen endte med at anbefale et nej, hovedsagelig pi
grundlag af de to argumenter, at forsvarsdimensionen satte den euro-
pziske sikkerhed pa spil, og at der var for lidt demokrati i Europa.
Fremskridtspartiet mente, at Maastricht-traktaten generelt var for vidt-
gdende, og at den med fzlles mont, og hvad der blev set som mulighed
for faelles politi, faelles forsvar og felles statsborgerskab, gik langt i ret-
ning af en europaisk forbundsstat. Partiet var ogsa skeptisk over for
traktatens nye sociale dimension, der blev opfattet som en trussel mod
danske sociale standarder, og det fandt det sandsynligt, at EU efterhdn-
den ville blive et for dyrt bekendtskab for Danmark.*

Ud over partierne i Folketinget anbefalede en razckke bevagelser, her-
under Folkebevagelsen mod EU og “Danmark *92”, et nej til Maastricht-
traktaten. Folkebevagelsen mod EU forte kampagne ud fra den forud-
satning, at Danmark skulle treede helt ud af EU, mens Danmark ‘92, der
blev oprettet i december 1991, forte kampagne for et nej til traktaten,
men et ja til medlemskab af Det Europaiske Fallesskab.

[.2.2 Det nationale kompromis

Allerede fa dage efter nejresultatet sa det ud til, at den manglende dan-
ske ratifikation af Maastricht-traktaten ville fore til ensidige erklarin-
ger fra Danmark, dvs. specifikke nationale forbehold. Modsat et
udbredt gnske blandt flere pa nejsiden blev muligheden for en genfor-
handling af traktaten udelukket, mens Danmarks fortsatte rolle i EU
blev sldet fast pa et ekstraordinart udenrigsministermegde den 4. juni
1992. For at komme ud af ratificeringsblindgyden opstod et behov for
et nyt grundlag, danskerne kunne stemme om, og det banede vejen for
en politisk debat i Danmark om identifikation af omrider, hvor der
kunne forhandles om en sarstilling.

Debatten om indholdet af en dansk sraftale startede ikke pa bar
bund den 2. juni 1992. Forslaget om euro, forsvar, unionsborgerskab og
de overstatslige aspekter af RIA som omrader, hvor Danmark ikke
onskede at deltage, var blevet foresldet allerede for folkeafstemningen i
en udtalelse fra Socialistisk Folkeparti af 11. maj 1992. SF var det eneste
parti i Folketinget, der inden folkeafstemningen havde lagt en forhand-
lingsstrategi for, hvad der skulle ske ved et nej.

I lgbet af efterdret 1992 tog meder mellem Socialistisk Folkeparti,
Det Radikale Venstre og Socialdemokraterne udgangspunkt i udtalel-

sen fra den 11. maj. Resultatet, det “nationale kompromis”,® som blev



offentliggjort i oktober 1992, opregnede for forste gang de fire omrader
som mulig genstand for danske forbehold og understregede, at der skul-
le vaere tale om en aftale, der var retligt bindende for alle 12 EF-lande og
uden tidsbegransning. Det nationale kompromis blev i lgbet af f4 dage
accepteret af regeringen (Det Konservative Folkeparti og Venstre),
Centrum-Demokraterne og Kristeligt Folkeparti - i alt syv partier -
under navnet “Danmark i Europa”.

Som ovenfor navnt var Fremskridtspartiet det eneste folketingspar-
ti, der ikke bakkede op om “Danmark i Europa”. Uden for Folketinget
var Folkebevagelsen mod EU fortsat imod ratificering og ligeledes
grundlaggerne af kampagnebevagelsen “Danmark ‘92”. Denne beva-
gelse var i mellemtiden i august 1992 blevet @ndret til JuniBevaegelsen,

som havde til formal at “holde politikerne fast pa nejet til Unionen”.®

|.2.3 Edinburgh-afgerelsen

“Danmark i Europa” dannede baggrund for regeringens forhandlinger
med de andre 11 medlemslande forud for Det Europziske Rad i
Edinburgh i december. Den indledende linje i “Danmark i Europa”
viser, at forfatterne fortolkede det danske nej til Maastricht-traktaten
som et “udtryk for, at et flertal af danskerne ikke gnsker Europas
Forenede Stater”. Denne forstdelse af den danske EU-modstand kom
allerede klart til uderyk i SF’s udtalelse fra den 11. maj 1992, som fast-
slog, at et “nej ved folkeafstemningen vil vare et nej til EF’s unionsud-
vikling”, dvs. glidebanen mod et “Europas Forenede Stater”, og at
Maastricht-traktaten tilskyndede til “unionsudvikling” p4 de fire omra-
der - alle traditionelt kerneomrader for en stat - som senere blev til for-
beholdene.

“Danmark i Europa” afspejler siledes en anerkendelse af, at elemen-
ter i Maastricht-traktaten kunne fortolkes som en vej til skabelsen af en
europaisk forbundsstat, hvilket ville indskreenke de enkelte medlems-
landes selvstandighed. Man kan ligefrem sige, at det var gnsket om at
imedega denne udvikling, som dannede baggrund for udarbejdelsen af
de fire forbehold mere end en sarlig modvilje mod at samarbejde om
gkonomisk og monetar politik, forsvar, retlige og indre anliggender og
unionsborgerskab.

Iagttagere af perioden papeger, at debatten om @MU’en siledes ikke
var koncentreret om dens potentielle gkonomiske virkninger, men mere
om en forventning om, at en “fzlles gkonomisk politik” indebar en

bevagelse i retning af et foderalt Europa, hvor dansk national identitet
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ville gi i oplgsning. P4 RIA-omrddet var udsigten til et “falles politi” en
af hovedbekymringerne, som maske specielt i lyset af Danmarks histo-
riske krige med den store sydlige nabo Tyskland gav sig udslag i modvil-
je mod tanken om, at tysk politi frit skulle kunne gd ind i Danmark. Ved
en folketingsdebat om Edinburgh-afggrelsen gjorde Europaudvalgets
davarende formand Ivar Norgaard galdende, at unionsborgerskab kun-
ne blive opfattet som et skridt i retning af Europas Forenede Stater, ” og
europaisk forsvarspolitik, som den dengang var udformet i Vestunion-
en (WEU), blev opfattet som et tegn p4, at disse forenede stater ville have
et “fzelles forsvar”.8

Séledes var den overordnede hensigt med forbeholdene formentlig
at veerne Danmark mod muligheden for en europaisk forbundsstat.
Resultatet af en omfattende undersggelse af folkeafstemningen i 1992
viser, at et flertal af danskere tilsyneladende ville foretraekke dansk auto-
nomi, selvom det blev pa bekostning af gkonomiske fordele.’

Andre formuleringer fra “Danmark i Europa” afspejler en overord-
net dansk bekymring for tab af national selvstaendighed. Dokumentet
indeholder f.eks. en generel udtalelse om, at “Danmark m4 derfor i for-
hold til unionsmélsztningen, som den fremgdr af Feelles Bestemmelser
pracisere, at EF-samarbejdet bestir af stater, som i henhold til de
grundlaeggende traktater frit har besluttet i faellesskab at udeve visse af
deres kompetencer”.

Ud over forbeholdene og disse formuleringer indeholdt “Danmark i
Europa” ogsd hensigtserkleringer om demokratisering af EU.
Gennemsigtighed, dbenhed og subsidiaritet var nggleord ligesom en
fokusering p4 et grennere og mere fleksibelt EU, som var dbent for udvi-
delse med f.eks. de nordiske lande og de central- og @steuropziske
lande, der for nylig var blevet selvstendige.

Selvom regeringens forhandlinger med de andre 11 medlemslande
forud for Det Europwiske Rad i Edinburgh i december var komplekse,
og der f.eks. var kontroverser om den precise formulering af forbehold-
ene og deres retsvirkninger, opndedes der, som Edinburgh-afgerelsen
vidner om, enighed om at give Danmark en sarstilling, da det ikke inde-
bar genforhandling eller genratificering af Maastricht-traktaten. Det er
ogsd sandsynligt, at flere af de bekymringer og problemer, de danske
partier gav udtryk for i “Danmark i Europa” var delt af andre medlems-
lande. Som det vises i kapitel 4, blev det danske gnske om en pracisering
af unionsborgerskabets forhold til det nationale statsborgerskab lige-
frem indskrevet i EU’s traktatgrundlag ved Amsterdam-traktaten.

Edinburgh-afgerelsen naevner udtrykkeligt, at Danmark ikke vil stil-



le sig i vejen for de andre medlemslande, hvis de skulle gnske at udvikle
samarbejdet pid de omrdder, hvor Danmark opniede forbehold.
Endvidere praciserer Edinburgh-afgerelsen, imod dansk enske, at for-
beholdene kun finder anvendelse for Danmark og ikke kan udgere et
grundlag for forhandling af medlemskab af EU med kommende ansg-
gerlande. I en sluterklaring anferer Danmark, at Edinburgh-afgorelsen
og erkleringerne er en folge af resultatet af den danske folkeafstemning
den 2. juni 1992.

I et samlet perspektiv var det nationale kompromis mélrettet mod at
finde en lgsning, der kunne accepteres af sivel den danske offentlighed
som de andre medlemslande i EU, s4 en ratifikation af Maastricht-trak-
taten endelig kunne finde sted. Ved hjelp af Edinburgh-afggrelsen blev
dette mal ndet den 18. maj 1993, da et flertal pd 56,7 procent stottede
dansk tiltredelse af Edinburgh-afgerelsen og Maastricht-traktaten. I
efterdret 1992 var der imidlertid stort set ikke lavet nogen analyser af
mulige fremtidige udviklinger pi de omrader, forbeholdene daekkede.

Boks 1.3

Edinburgh-afgerelsens juridiske karakter
Edinburgh-afgerelsen anses som en folkeretligt bindende aftale,
der fastlegger Danmarks status over for Maastricht-traktaten pa
de i aftalen indeholdte punkter. Aftalen har karakter af en trak-
tat, der er indgdet af suverzne stater, og er dermed ikke blot en
EF-retsakt. Den kan derfor ikke pd samme made som EF-retsak-
ter efterpreves af EF-Domstolen, men den vil kunne indgd i vur-
deringen af en konkret sag om fortolkning og anvendelse af
Maastricht-traktaten.!0

1.3 Dynamikker

Virkningen af de danske forbehold har ikke varet hverken statisk eller
ensartet. Den pdvirkes af fire bredere og indbyrdes sammenhangende
dynamikker. Siden drtusindskiftet har verden @ndret sig, de politikom-
rdder, der er daekket af forbeholdene, har @ndret sig, EU har eendret sig,
og Danmark har @ndret sig. Groft sagt bliver rammerne for de danske
forbehold pavirket af globale dynamikker, herunder konflikter i andre
verdensdele, terrorismebekampelse og gkonomiske vekselvirkninger.
De pavirkes ogsi af de to igangverende EU-dynamikker med uddybet
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og udvidet integration, hvor samarbejdet pd omraderne forsvarspolitik,
monetar union samt retlige og indre anliggender er vokset, mens antal-
let af medlemslande i EU er steget. Endelig pavirkes forbeholdenes virk-
ning af indenlandske dynamikker. Mens forbeholdenes formulering er
uandret, har der i dansk politik pa de relevante omrader varet en dyna-
misk udvikling, ndr det gelder sivel forsvarspolitik, retlige og indre
anliggender som gkonomisk og moneter politik, og dette gor, at
Danmark heller ikke er samme sted som i 1992.

I dette afsnit gives en bred introduktion til nogle af disse @ndringer.
Virkningen af de dynamikker, der ridses op i det folgende, undersoges i
forhold til de enkelte forbehold gennem hele udredningen.

[.3.1 Globale dynamikker

Ud over de indenlandske og europaiske udviklinger, som skitseres i de
folgende sektioner, har globale begivenheder haft indflydelse pd EU-
udviklingen pa de omrider, der er deekket af forbeholdene. Mens et 4rti
naturligvis rummer adskillige vaesentlige globale begivenheder, skiller
en rackke sig ud ved at have haft serlig betydning for en diskussion af de
danske EU-forbehold. Fra et overordnet perspektiv er tiden efter den
kolde krig kendetegnet ved at have bragt udfordringer fra den gkonomi-
ske og samfundsmassige globalisering, den globale opvarmning, den
globale terrorismebekampelse og spergsmail om global regeringsforelse
helt taet pa danskernes dagligdag.

Den stigende interdependens af den globale gkonomi blev under-
streget gennem de bredere virkninger af de asiatiske og russiske finansi-
elle kriser i 1997 og 1998, samt for nylig den amerikanske “subprime
mortgage”-krise, der startede i 2006. Gensidig international athangig-
hed ses ogsi af den demografiske udvikling i verden, af pavisningen af
menneskeforirsaget global opvarmning og af den verdensomspzanden-
de energi- og fodevarekrise i 2008. FN og den udviklede verden har
lobende forsggt at sztte globale udfordringer pd dagsordenen, f.eks.
gennem “The Millennium Development Goals”, FN’s Monterrey-konfe-
rence i 2002 om finansiering af udvikling, Gleneagles’ G8-mgde og dets
lpfter i 2005 og det forestiende FN-klimatopmede i Kgbenhavn 1 20009.

Jugoslaviens oplesning har lige fra 1990°erne til i dag udgjort en
anden ekstern dynamik med virkninger for EU p4 flere niveauer. Under
de voldsomme konflikter flygtede mange hundrede tusinde mennesker
fra regionen. EU’s medlemslande stod endvidere splittet i deres hdndte-
ring af oplgsningen, bide med hensyn til anerkendelse af de republik-



ker, der erklerede sig selvstandige, og med hensyn til i hvilket omfang
USA skulle vare med til at lose krisen. NATO (Den Nordatlantiske
Traktatorganisation) udferte med en anselig amerikansk deltagelse sin
forste mission nogensinde i 1995 i Bosnien-Hercegovina og sin anden
mission 1 Serbien og Kosovo i fordret 1999. Derpa fulgte FN’s og
NATO’s administration af Kosovo. EU har siden overtaget en rakke
missioner i Eksjugoslavien, f.eks. som et resultat af overgangen fra den
NATO-ledede stabiliseringsstyrke (SFOR) i Bosnien-Hercegovina til den
EU-ledede Operation ALTHEA.

I dag er 21 lande medlemmer af bide EU og NATO. I januar 2001
blev der etableret institutionelle relationer mellem de to organisationer
om sikkerhedsanliggender, og udviklingen har siden taget fart, f.eks.
gennem Berlin Plus-aftalerne, som danner grundlag for det praktiske
krisestyringsarbejde. EU og NATO samarbejder ogsd i stigende grad om
terrorismebekampelse og massegdeleeggelsesviben og arbejder hen
imod en samordnet planlegning af kapacitetsudviklingen.!!

I sardeleshed fik terrorangrebene pid USA den 11. september 2001
EU’s medlemslande til at optrappe EU’s terrorismebekampelse pd det bre-
dere felt af samarbejde om retlige og indre anliggender. Som direkte reak-
tion pi den 11. september 2001 vedtog EU-landene den 13. juni 2002 en
rammeafgorelse med det formdl at effektivisere EU’s indsats.!?
Rammeafggrelsen opfordrer medlemslandene til at sikre, at terrorisme bli-
ver omfattet af deres strafferet, og til at samordne deres aktioner i tilfalde,
hvor flere medlemslande er omfattet. Andre foranstaltninger mod terroris-
me, som er blevet indfort i medlemslandenes lovgivning, er Europol-kon-
ventionen, den fzlles aktion om oprettelse af et europaisk retligt net-
verk!3 og Radets henstilling om bekempelse af finansiering af terrorisme.

Som reaktion pi terrorangrebene i Madrid den 11. marts 2004 og
i London den 7. juli 2005 har Europa-Kommissionen opfordret til
storre inddragelse af civilsamfundet i foranstaltninger til forbedring af
dets egen beskyttelse samt sat fokus p4 forebyggelse for at undga terror-
angreb og for at sikre, at EU er parat til at reagere effektivt.!* Som en
del af denne strategi foreslog Kommissionen at gore terrorismebekaem-
pelse til en integreret del af den almindelige EU-politik.

USA’s reaktioner pa den internationale terrorisme under den repub-
likanske prasident George W. Bush omfatter operationen i Afghani-
stan siden 2001 og interventionen i Irak i 2003. Krigen mod Irak udle-
ste steerk uenighed blandt EU’s medlemmer. Danmark deltog sidelg-
bende med 14 andre af EU’s nuvarende 27 medlemslande. I oktober

2006 overtog NATO kommandoen over de internationale militare styr-

KAPITEL | - INDLEDNING

w
I



KAPITEL | - INDLEDNING

ker i Afghanistan fra den USA-ledede koalition. Denne styrke,
International Security Assistance Force (ISAF), var NATO’s forste og
storste operation pa landjorden uden for Europa. Den bestir i dag af
omkring 47.000 soldater fra 40 lande.!’

Det seneste drti har ogsd oplevet et stigende fokus p4 flygtningebe-
vaegelser fra isaer Afrika og Asien, selvom sterstedelen af flygtningene
har taget tilflugt i de omkringliggende lande. I de fleste EU-lande er
befolkningstilvaeksten i 1990’erne et resultat af nettoindvandring.'® De
samlede migrationsstromme til EU er varierede og omfatter gkonomi-
ske og politiske indvandrere, flygtninge, asylsggere, familiesammenfor-
te og ulovlige indvandrere. Den katastrofale tsunami i Det Indiske
Ocean den 26. december 2004 gav anledning til en international hjal-
peindsats af hidtil uset omfang. EU leverede sin stgrste katastrofeind-
sats nogensinde og har som felge af tsunamien forpligtet sig til at for-
oge sin kapacitet til at reagere pd civile kriser med bistand samt medi-
cinsk og militer hjalp.!”

[.3.2 Et ®ndret EU: vaekst i politikomrader

Udviklingen af EU’s politikomrader afh@nger af en rakke faktorer, her-
under f.eks. virkningen af globale forandringer som omtalt ovenfor.
Mest centralt for udviklingen af EU’s integrationsproces er dog trakta-
ter samt udvidelser med nye medlemslande. Siden 2000 er EU blevet
udvidet med 12 lande, mens en EU-traktat, Nice-traktaten, er trdde i
kraft, og den neste, Lissabon-traktaten, endnu ikke er ratificeret. Disse
traktater og det traktatgrundlag, de @ndrer, har vasentlige konsekven-
ser for virkningen af de danske forbehold, eftersom de formelt kan
@ndre reglerne for samarbejde inden for de politikomrader, der
ombhandles. EU-samarbejdets konkrete karakter efter ratifikation af en
traktat afhanger imidlertid af, hvilke initiativer Kommissionen tager til
ny lovgivning, samt hvordan de politiske beslutningstagere i Radet,
Europa-Parlamentet og de nationale parlamenter reagerer pa
Kommissionens forslag.

I 2002 opsummerede Kommissionen i ét afsnit alle fire omrader
dakket af de danske forbehold, da den forsggte at skitsere, hvad den si
som EU’s hovedprioriteter for det fremtidige samarbejde efter den den-
gang forestiende udvidelse i 2004:

“For at leve op til disse forventninger [borgernes gnske om et handle-
kraftigt EU efter udvidelsen] har Kommissionen opstillet tre hovedind-



satsomrader for morgendagens EU: Det skal konsolidere sin gkonomi-
ske og sociale udviklingsmodel, der sikrer borgerne velstand og solida-
ritet, det skal udbygge sit omrade for frihed, sikkerhed og retferdighed,
sd begrebet unionsborgerskab fir et reelt indhold, og det skal pitage sig

sit ansvar som verdensmagt.”!®

Vasentlige @ndringer pa de omrader, der er dakket af de danske forbe-
hold, skete dog allerede i tiden omkring Amsterdam-traktaten, som blev
vedtaget i oktober 1997 og tridte i kraft i maj 1999.

1.3.2.1 For og efter Amsterdam

I januar 1999 indledtes den tredje fase af Den konomiske og
Monetere Union, hvilket indebar, at euroen blev indfort som elektro-
nisk valuta til handels- og finanstransaktioner i 11 lande (Jstrig, Belgi-
en, Finland, Frankrig, Tyskland, Irland, Italien, Luxembourg, Nederlan-
dene, Portugal og Spanien). Overgangen til tredje fase var betinget af
landenes opfyldelse af fire konvergenskriterier vedrgrende prisstabilitet,
offentlige finanser, valutakurser og den lange rente. Tidspunktet for
indferelsen var fastsat i Maastricht-traktaten, og trods valutauro, f.eks.
som folge af spekulation i perioden 1992-1993, gik forberedelserne til
tredje fase ret glat. Praktisk betod starten pa den tredje fase, at budget-
reglerne i stabilitets- og vakstpagten blev bindende for de deltagende
medlemslande, og at omregningskurserne mellem de nationale valutaer
og den felles valuta blev uigenkaldeligt fastlagt. Det Europwziske
System af Centralbanker (ESCB), der bestdr af de nationale centralban-
ker og Den Europaiske Centralbank (ECB), overtog ansvaret for at styre
den falles monetare politik.

Amsterdam-traktaten indeholdt en pracisering af, at unionsbor-
gerskabet skulle supplere og ikke erstatte det nationale statsborger-
skab. Traktaten @ndrede TEF, siledes at bestemmelsen om indfgrelse af
unionsborgerskabet kom til at fremgd af TEF’s artikel 17, stk. 1.
Indholdet af det danske forbehold blev indskrevet i denne artikels sidste
punkt, der bestemmer: “Der indferes et unionsborgerskab. Unions-
borgerskab har enhver, der er statsborger i en medlemsstat. Unionsbor-
gerskab er et supplement til det nationale statsborgerskab og trader
ikke i stedet for dette”. Som pdpeget i kapitel 4 er denne pracisering ble-
vet fortolket sdledes, at det danske forbehold til unionsborgerskabet
ikke lzengere har nogen praktisk betydning, da det si at sige er adopte-
ret af alle de andre medlemslande.

P4 det forsvarspolitiske omride behandlede Det Europziske Rad i
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Koln i juni 1999 en erklering om styrkelse af den europziske sikker-
heds- og forsvarspolitik. Inspireret af den fransk-britiske aftale om
udvikling af en europwisk forsvarsdimension pa deres bilaterale Saint-
Malo-topmede i 1998 og i kelvandet af Kosovo-krisen konkluderede
EU’s stats- og regeringschefer, at EU i internationale kriser skulle have
handlekraft og kapacitet til at treffe beslutninger, som var bakket op af
trovaerdige militere styrker. Koln-konklusionen blev fulgt op i decem-
ber 1999 pa Det Europaiske Rad i Helsinki, der opfattes som et gen-
nembrud for EU’s bredere fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik. I
Helsinki blev der fastsat konkrete mal for EU’s militere kapacitet i for-
bindelse med Petersberg-opgaverne (ogsa kaldet Headline Goal 1999;
Petersberg-opgaverne blev defineret i 1992 og omfatter humanitaere
opgaver, fredsbevarende opgaver og kampstyrkers opgaver i forbindelse
med krisestyring), og der blev truffet beslutning om opbygning af en
politisk og militer beslutningstagningsstruktur. Desuden blev der ved-
taget en handlingsplan for EU’s ikke-militaere krisestyring.

Endelig udvidede Amsterdam-traktaten samarbejdet inden for retli-
ge og indre anliggender ved at etablere et “omrade med frihed, sikker-
hed og retfaerdighed”. Det udgjorde den hidtil mest vidtreekkende for-
mulering af EU-samarbejdet inden for RIA. Formalet var inden fem ar at
etablere fri bevaegelse for EU-borgere og tredjelandsstatsborgere i hele
EU og samtidig bek@mpe organiseret kriminalitet og terrorisme. Listen
i TEU over sager af falles interesse pd RIA-omradet blev udvidet, og
sager om visa, asyl, indvandring og andre politikker relateret til fri bevae-
gelse for personer blev flyttet ind under 1. sgjle (med fuld virkning fem
ar efter Amsterdam-traktatens ikrafttraeden), hvormed det danske RIA-
forbehold fik betydning.

Amsterdam-traktatens bestemmelser om RIA blev fulgt op pd Det
Europaiske Rid i Tampere i oktober 1999, hvor EU’s stats- og rege-
ringschefer traf beslutning om en raekke initiativer for at stgtte og
udvikle samarbejdet pa omradet. Et nyt organ, Eurojust, skulle etablere
et netverk mellem EU’s offentlige anklagere for at lette efterforsknin-
gen af organiseret, greenseoverskridende kriminalitet. For at fremme
den handlingsplan, der blev fastlagt i december 1998 til virkeliggorelse
af omridet med frihed, sikkerhed og retfardighed, blev der endvidere
udarbejdet en resultattavle med en liste over tidsfrister. I Tampere blev
ogsd en raekke bestemmelser fra handlingsplanen stadfastet, f.eks. ved-
rerende asyl- og indvandringspolitik, og et antal hensigtserklaringer
om tredjelandsstatsborgere blev vedtaget.



1.3.2.2 For og efter Nice

Amsterdam-traktaten blev kritiseret for ikke at forberede EU tilstraekke-
ligt pd den forestdende udvidelse til de nye demokratier i Central- og
@steuropa. Kort efter Amsterdam-traktatens ikrafttreden i maj 1999
fortes der med stigende intensitet dreftelser om en ny traktat, og det
forte til, at en ny regeringskonference blev indledt i februar 2000. Blandt
de vigtigste sporgsmal, der skulle lgses, var udvidet brug af kvalificeret
flertalsafstemning, @ndring af stemmeveaegtene 1 Ridet samt
Kommissionens stgrrelse og sammensatning. Regeringskonferencen
banede vejen for Nice-traktaten, som blev vedtaget i december 2000 og
underskrevet i februar 2001, og som tridte i kraft i februar 2003, efter
at de irske vaelgere havde stottet den ved andet forsgg i en folkeafstem-
ning 1 2002.

Hvad angir omraderne for de danske forbehold, bragte Nice-trakta-
ten en rakke mindre endringer af RIA og forsvarspolitikken. Inden for
retlige og indre anliggender udvidede Nice-traktaten kvalificeret fler-
talsafstemning til omraderne visa, asyl, indvandring og fri bevagelse for
personer, som var blevet flyttet til 1. sgjle med Amsterdam-traktaten.
Traktaten gjorde ogsd Europa-Parlamentet til medlovgiver pi omrider-
ne asylpolitik og retligt samarbejde i civile sager. Dertil kom, at Nice-
traktatens @ndringer gjorde proceduren for forstarket samarbejde i 3.
sojle mindre restriktiv ved at fjerne landenes mulighed for at nedlegge
veto over for et sidant samarbejde og ved at @ndre det antal medlems-
lande, der kravedes for at starte proceduren, fra et flertal til et mini-
mum af otte medlemslande.

P4 omradet for sikkerheds- og forsvarspolitik @ndrede Nice-trak-
taten artikel 17 i EU-traktaten ved at fjerne bestemmelserne om forhol-
det mellem EU og Vestunionen, som tidligere blev opfattet som EU’s
militere arm. I stedet blev Vestunionens krisestyringskapacitet inkorpo-
reret i EU. Det indebar en udvidet rolle for Den Udenrigs- og
Sikkerhedspolitiske Komite (PSC), en af de permanente politiske og
militere strukturer i EU’s forsvarspolitik. Efter Nice kunne PSC bemyn-
diges af Radet til at treeffe de ngdvendige beslutninger under 2. sgjle for
at sikre politisk kontrol og strategisk lederskab af en krisestyringsope-
ration. Gennem disse @ndringer gav Nice-traktaten EU mulighed for
direkte kontrol af en hurtig reaktionsstyrke i stedet for indirekte gen-
nem Vestunionen. Traktaten indferte ogsd en mulighed for at etablere
et forstaerket samarbejde inden for den felles udenrigs- og sikkerheds-
politik til gennemforelse af en fzlles aktion eller en fzlles holdning.

Forsterket samarbejde pa dette omride kravede fortsat enstemmighed
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og kunne ikke anvendes pa sager, hvor militeeret blev inddraget, eller
som bergrte forsvarsanliggender.

Sidelgbende med de traktatmassige @ndringer var der andre udvik-
linger i lobet af drene efter artusindskiftet, saerligt inden for de retlige og
indre anliggender. Det galder ridserkleringer og rammeafggrelser om
hvidvaskning af penge (2001), skridt mod en fzlles asylpolitik med
eftertryk pa solidaritet mellem medlemslandene, hvad angir antal mod-
tagne flygtninge (2001), og oprettelse af Eurodac, en database med fin-
geraftryk af alle registrerede asylsggere (2003); en fzlles definition af
forbrydelsen menneskehandel (2002); en europaisk arrestordre (2002);
og en bestemmelse om EU-retternes kompetence pa en reekke omrader
(herunder skilsmisse og konkurs) som grundlag for gensidig anerken-
delse og fuldbyrdelse af kendelser fra andre medlemslandes domstole.

Ogsé de to organer Europol og Eurojust blev udviklet. I 2002 fik
Europol, EU’s retshdndhavelsesorganisation, der arbejder med straffe-
retlig efterretningsvirksomhed, udvidet sit mandat til at omfatte alle
grove former for internationale strafbare handlinger, herunder person-
kriminalitet, finansiel kriminalitet og it-kriminalitet. Eurojust, der som
ovenfor navnt blev oprettet ved beslutning vedtaget af Det Europziske
R4d i Tampere, blev formelt etableret i 2002 med det formal at satte
medlemslandenes retssystemer i stand til mere effektivt at efterforske
og retsforfolge grov greenseoverskridende og organiseret kriminalitet.

Ud over traktataeendringerne blev den europaiske forsvars- og sikker-
hedspolitik udviklet pi en reekke felter. EU sendte i januar 2003 en poli-
timission til Bosnien-Hercegovina og overtog ansvaret fra FN’s
International Police Task Force (IPTF), som havde varet pi stedet siden
1996. Det var den forste mission, der blev igangsat under den europa-
iske sikkerheds- og forsvarspolitik. ESFP-aktiviteterne er siden da blevet
kraftigt forgget. De storste missioner har veret militaere operationer i
Den Demokratiske Republik Congo i 2003, Den Tidligere Jugoslaviske
Republik Makedonien i 2003, Bosnien-Hercegovina i 2004 og senest
Tchad i 2007.

Endvidere udformede EU i 2003 for forste gang en europzisk sik-
kerhedsstrategi med betegnelsen “Et sikkert Europa i en bedre verden”.
Strategiens ophavsmand var den hgjtstiende reprasentant for FUSP,
Javier Solana, og malet var at formulere EU’s falles strategiske vision
om sikkerhed og at styrke EU’s evne til at sztte den globale dagsorden.
1 2004 blev Det Europaiske Forsvarsagentur (EDA) oprettet med det
mdl at “styrke EU’s forsvarskapacitet pa krisestyringsomradet, udvikle

og fremme EU-samarbejde om forsvarsmateriel, styrke teknologi og



forskning inden for forsvarsomradet og skabe et konkurrencedygtigt
europzisk marked for forsvarsmateriel”.!® Lissabon-traktaten formali-
serer EDA.

Den 1. januar 2002 blev eurosedler og -menter blev sat i omlgb.
Grakenland kom ind i eurozonen i 2001, og Slovenien fulgte efter den
1. januar 2007 som det forste land fra 2004-udvidelsen. Den 1. januar
2008 sluttede Cypern og Malta sig til den felles valuta, sd euroomradet
nu bestir af 15 medlemslande. I 12 medlemslande (Bulgarien,
Danmark, Den Tjekkiske Republik, Estland, Letland, Litauen, Polen,
Rumanien, Slovakiet, Storbritannien, Sverige og Ungarn) er euroen
ikke indfert endnu. Med undtagelse af Danmark og Storbritannien,
som begge har forbehold vedrgrende euroen, skal de gvrige medlems-
lande ifglge Maastricht-traktaten indfgre euroen, nar de opfylder kon-
vergenskriterierne. Sverige forkastede ved en folkeafstemning i 2003
deltagelse i den falles valuta men har ikke formelt forbehold over for
deltagelse.

1.3.2.3 Konventet og forfatningstraktatforhandlinger
Lissabon-traktaten, der blev underskrevet i december 2007 men stadig
afventer ratifikation i en reekke medlemslande, vil markere afslutningen
pd en reformproces, som begyndte kort tid efter Nice-traktatens vedta-
gelse 1 2000. Ligesom det var tilfzeldet efter vedtagelsen af Amsterdam-
traktaten, gik EU i gang med en ny institutionel reformproces, kun fa
maéneder efter at Nice-traktaten var underskrevet. For Nice-traktaten
overhovedet var ratificeret, vedtog de 15 medlemslande i december 2001
Laeken-erkleringen om Europas fremtid. Der var enighed om, at Nice-
traktaten lod en rakke institutionelle sporgsmal ulgste, og at disse skul-
le lgses, for at en udvidet union kunne fungere effektivt. I et forspg pa
at tage fat pd disse Niceh@ngepartier nedsattes med Laeken-erklarin-
gen Konventet om Europas Fremtid, som skulle laegge op til en ny rege-
ringskonference og traktat. Et erkleeret formal med Konventet var sam-
tidig, at det skulle bringe EU tattere pd borgerne, og det blev derfor
besluttet, at Konventet skulle vaere en dben proces, hvor offentligheden
havde adgang til dets debatter og dokumenter.

Konventet blev sammensat af repraesentanter fra medlemslandene,
ansggerlandene, Europa-Parlamentet og Kommissionen, og det holdt
sit forste mgde i februar 2002 under ledelse af den tidligere franske prae-
sident Valéry Giscard d’Estaing. Konventet var opdelt i en rakke
arbejdsgrupper bl.a. om “okonomisk regeringsforelse”, “forsvar” og “fri-
hed, sikkerhed og retfaerdighed”. Malet blev snart at skrive en forfat-
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ningstraktat for EU, og i juni 2003 forelagde Konventet sit udkast for
EU’s stats- og regeringschefer.

Konventet droftede en rekke sporgsmal med stor relevans for de
danske forbehold. Navnlig foreslog det at afskaffe EU’s sgjlestruktur, en
udvikling, som f.eks. ville betyde, at de resterende RIA-omrader (politi-
og strafferetssamarbejde) ville komme ind under det overstatslige sam-
arbejde og séledes forgge razkkevidden af retsforbeholdet.

I oktober 2003 indledtes en regeringskonference med det formadl at
diskutere traktatudkastet. En del af formuleringerne i Konventets
udkast blev @ndret, og i juni 2004 niede stats- og regeringscheferne til
enighed om indholdet af en forfatningstraktat. Traktaten var et radikalt
forseg p4 at erstatte de eksisterende traktater med en ny strukeur i fire
dele, hvor del 1 daekkede det basale i Unionen, del 2 EU’s charter om
grundlaeggende rettigheder, del 3 Unionens politikker og funktionsma-
de og del 4 generelle og afsluttende bestemmelser.

Forfatningstraktaten blev underskrevet af de 25 medlemslande i
oktober 2004, hvorefter flere lande besluttede at sende den til folkeaf-
stemning. I maj og juni 2005 sagde valgerne ved folkeafstemninger i
henholdsvis Frankrig og Nederlandene nej til forfatningstraktaten.
Efter folkeafstemningerne erklarede Det Europaiske Rad i juni 2005
tenkepause for at tage traktaten og ratifikationsprocessen op til revi-
sion. Nasten to ir senere fik det tyske EU-formandskab i forste halvdel
af 2007 sat gang i traktatreformprocessen igen, og dets bestrabelser
resulterede i en regeringskonference om “reformtraktaten”. Regerings-
konferencen blev indledt under det efterfglgende portugisiske formand-
skab 1 juli 2007 og afsluttet i oktober 2007, og som ovenfor navnt
kunne EU’s stats- og regeringschefer i december 2007 underskrive
Lissabon-traktaten.

[.3.2.4 Lissabon-traktaten

Til forskel fra udkastet til traktat om en forfatning for Europa indehol-
der Lissabon-traktaten, som det fremgar af dens fulde navn, “Lissabon-
traktaten om andring af traktaten om Den Europziske Union og trak-
taten om oprettelse af Det Europaiske Fellesskab”, endringer af de
eksisterende traktater og trader ikke i stedet for dem. Derimod ligger
Lissabon-traktaten pa linje med udkastet til forfatningstraktat ved at
sl de tre sgjler fra Maastricht-traktaten (Fellesskab, FUSP og RIA) sam-
men til en falles sgjle med det formal at forenkle og forbedre beslut-

ningstagningen.
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Det samarbejde, de seks oprindelige medlemslande lagde grunden
til i 1950’erne ved vedtagelsen af traktaterne om de tre Europceiske
Feellesskaber, anvendte i vidt omfang midler, der var forskellige fra de
midler, der anvendes i det traditionelle samarbejde mellem stater.

Det traditionelle samarbejde var og er typisk karakteriseret ved:

* at det er et samarbejde direkte mellem stater med begranset
brug af institutioner uathangige af staterne

e at staterne kun bliver retligt forpligtede, hvis de har samtykket
heri

* at de regler (traktater, konventioner og lignende), der er blevet
enighed om, kun bliver en del af national ret, hvis de via en
national regel er accepteret som en del af denne - er “inkorpo-
rerede” 1 national ret.

Fellesskabssamarbejdet er derimod karakteriseret ved:

* at der er oprettet institutioner (navnlig Kommissionen,
Europa-Parlamentet og EF-Domstolen), der er uafthangige af
medlemslandene, og som har vigtige befgjelser

* at der, ndr beslutninger skal traffes i Ridet - den institution,
der er sammensat af repraesentanter for medlemslandenes rege-
ringer - kan anvendes flertalsafstemninger

* at de beslutningsinstrumenter, der bliver anvendt - herunder
navnlig de to lovgivningsinstrumenter forordninger og direkti-
ver - har eller kan have sikaldt “direkte virkning” i medlems-
landene.

Den direkte virkning betyder, at vedtagne regler har retsvirknin-
ger i national ret, ogsa selvom de ikke er blevet inkorporerede ved
nationale retsakter. De direkte virkende fzellesskabsregler har for-
rang frem for nationale modstridende regler. Det er centralt, at
den serlige procedure, grundlovens paragraf 20 kraver anvendt,
ndr der overlades befgjelser til internationale myndigheder, navn-
lig leegger vaegt pa disse myndigheders mulighed for at vedtage
regler med direkte virkninger i Danmark.
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Feallesskabssamarbejdet er traditionelt betegnet som overstatsligt
(supranationalt) til forskel fra mellemstatsligt samarbejde.

Da det overstatslige samarbejde indebzrer begraensninger i den
nationale suveranitet (navnlig i det omfang det muliggor beslut-
ninger truffet ved flertalsafggrelser), definerer fellesskabstrakta-
terne ngje:

¢ pa hvilke omrdder der kan traffes beslutninger

* hvilke institutioner der skal deltage i beslutningsprocedurerne
* hvilke afstemningsregler der skal galde i Ridet (enstemmig-

hed, kvalificeret eller simpelt flertal)

* hvilke retlige instrumenter der skal anvendes.

Dette betyder ogsd, at de overstatslige aspekter af samarbejdet
kan vaere mere eller mindre udpraegede p4 forskellige omrider af
fellesskabssamarbejdet. Jo steorre indflydelse de uathangige
institutioner efter traktaternes forskellige regler har pa beslut-
ningsprocessen, og jo videre brug der kan gores af flertalsafggrel-
ser, jo mere overstatsligt kan samarbejdet siges at vere.

Udskillelsen af samarbejdet pd det udenrigs- og sikkerhedspoliti-
ske omride og pid RIA-omriderne i den sikaldte 2. og 3. sgjle var
netop udtryk for, at de politisk relevante afggrelser pi disse
omrader kun skulle kunne treffes med enstemmighed, at der pa
disse omréder ikke skulle bruges instrumenter med direkte virk-
ning, og at rollen for de uafhangige institutioner blev nedtonet
eller fjernet.

Dette er forklaringen p4, at denne udredning - i overensstemmel-
se med almindeligt anvendt sprogbrug - anvender betegnelsen
overstatsligt samarbejde om det samarbejde, der foregir pa
grundlag af bestemmelserne i TEF (samarbejdet i 1. sgjle) og
betegnelsen mellemstatsligt om det samarbejde, der foregir pa

grundlag af bestemmelserne i TEU om omréderne i 2. og 3. sgjle.



Den vigtigste konsekvens for Danmark af sgjlestrukturens afskaffelse er
forbundet med RIA- forbeholdet. Muligvis er den storste andring i poli-
tikomrédder i Lissabon-traktaten, at de resterende aspekter af RIA inte-
greres 1 afsnit V om omrddet med frihed, sikkerhed og retferdighed.
Denne integration betyder f.eks., at fzelles beslutningstagning og kvali-
ficeret flertalsafstemning bliver normen, og at Domstolen med tiden far
jurisdiktion over alle RIA-anliggender undtagen politioperationer og
national sikkerhed. Som det behandles mere detaljeret i kapitel 5, sikre-
de Danmark sig under forhandlingerne om udkastet til forfatningstrak-
tat en mulighed for at &ndre sit forbehold pi RIA-omridet til en tilvalgs-
ordning. Denne mulighed galder ogsa for Lissabon-traktaten.

Hvis integrationen af de resterende aspekter af RIA i kapitel V i trakta-
ten om Den Europaiske Unions funktionsmide (TEUF) reprasenterer
den sterste @ndring i politikomrader i Lissabon-traktaten, omfatter den
naststorste ndring Unionens eksterne aktioner med forsgg pd at samle
pé den ene side Kommissionens eksterne relationer (herunder udvikling,
handel og den europaiske naboskabspolitik, ENP) og pd den anden side
Ridets FUSP og ESFP. Traktaten andrer rollen for Unionens hgjtstaende
repraesentant for udenrigsanliggender og sikkerhedspolitik (HR) til ogsa
at omfatte en post som nastformand for Kommissionen. HR er formand
for Rddet for Udenrigsanliggender og leder den nyoprettede tjeneste for
EU’s optraden udadtil. Derudover vil der med Lissabon-traktaten blive
etableret en mulighed for et permanent struktureret samarbejde om sik-
kerheds- og forsvarspolitik, dog med praciseringen af at den nationale
sikkerhed forbliver “den enkelte medlemsstats eneansvar”. De szrlige pro-
cedurer for beslutningstagning i FUSP og ESFP forbliver uaendrede.

Mindre @ndringer, der alligevel har relevans for en diskussion af de
danske forbehold, indtridte i forhold til samarbejdet om gkonomisk
politik. Her blev indsat en tillegsprotokol om Eurogruppen med det
formal at “udvikle en stadig tettere samordning af de skonomiske poli-
tikker i euroomradet”, hvilket er forste gang, Eurogruppen anerkendes
i en traktat. ZAndringerne betegner endvidere Den Europziske
Centralbank som en institution i Unionen, selvom centralbanken fort-
sat er uatheengig. Desuden gives der storre mulighed for videre samar-

bejde pa et antal omrader for gkonomisk styring af euroomradet.

1.3.3 Et &ndret EU: udvidelser

Siden 2000 har EU ogsi @ndret sig som et resultat af udvidelser. EU har

vaeret 1 gang med en fortsat udvidelsesproces, sd lenge det har eksiste-
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ret, men udvidelsen i maj 2004 med otte nye demokratier i Central- og
@steuropa, Malta og Cypern, var langt den storste i EU’s historie. EU’s
areal savel som befolkningsantal blev forgget med en femtedel. Da
Bulgarien og Rumanien havde tiltradt EU i januar 2007, var antallet af
medlemmer p4 mindre end tre ir nasten blevet fordoblet - fra 15 til 27
lande.

12008 er det stadig tidligt at vurdere den samlede betydning for EU
og dets medlemslande af en udvidelse i denne mélestok. Det er dog
muligt at identificere et antal omrider, hvor udvidelsen kan fa indvirk-
ning pd Danmarks situation som land med forbehold.

P4 det generelle niveau @ndrer en si omfattende udvidelse den
mdde, EU fungerer pi. Nar der er 27 og ikke 15 medlemmer, dbnes der
mulighed for nye alliancer, og der opstir nye fokusomrider og sadva-
ner. F.eks. bliver beslutningsprocesserne pdvirket, og alt efter synsvinkel
har der vaeret antagelser om, at de lettere gir i hardknude, eller omvendyt,
at der udvises stgrre forstdelse for, at imgdekommenhed og kompro-
misvilje er en ngdvendighed. Eftersom de nye medlemslande ikke har
forbehold svarende til de danske, er der i dag et storre antal europziske
lande, der deltager i den fortsatte udvikling inden for forsvarspolitik,
RIA og @MU.

Danmark gik sterke ind for 2004-udvidelsen, som blev ferdigfor-
handlet og vedtaget under det danske EU-formandskab i 2002. Andre
medlemslande var mere bekymrede over de mulige virkninger af den
omfattende udvidelse, og det har rejst en debat om mulighed for et EU
i flere rum. Denne debat vil neppe blive mindre fremover i lyset af

muligheden for et potentielt tyrkisk EU-medlemskab.

I.3.4 Nationale dynamikker pa omraderne
Siden de danske forbehold blev indfert i 1992, har ogsd Danmark

@ndret sig pd en raekke mader i forhold til omraderne forsvarspolitik,
retlige og indre anliggender og gkonomisk og monetar politik. De gko-
nomiske reformer i 1990’erne og arene efter 2000 har medfert fald i
arbejdslesheden, holdt inflationen lav, sikret overskud pa betalingsba-
lancen samt overskud pa de offentlige finanser. Specielt den danske
arbejdsmarkedsmodel har vundet international opmarksomhed og
bifald. Mens den danske mdde at indrette arbejdsmarkedet pd har dybe
rgdder, blev der skabt ny fremdrift gennem en aktiv beskaftigelsespoli-
tik, som vandt tilslutning i lebet af 1990’erne. Den danske arbejdsmar-

kedsmodel - ofte blot benaevnt “den danske model” - er baseret p4, at



lon- og arbejdsvilkdr fasts@ttes gennem kollektive aftaler mellem fagli-
ge organisationer og arbejdsgiverorganisationer og ikke ved lovgivning.
Grundlaget for modellen er siledes, at de fleste arbejdstagere er med-
lemmer af en faglig organisation, og at en stor del af arbejdsmarkedet er
dakket af kollektive overenskomster.2°

Begrebet flexicurity rummer en beskrivelse af Danmarks kombina-
tion af fleksibilitet pd arbejdsmarkedet og et hgjt niveau af social sikker-
hed. Den forste del af begrebet gir pi arbejdsgivernes fleksibilitet med
hensyn til at ansatte og afskedige, mens den sidste del af begrebet angi-
ver, at arbejdstagere, der mister deres job, har adgang til en arbejdsles-
hedsbetaling, der gor det muligt for dem at holde en haderlig levestan-
dard. Flexicuritymodellen har inspireret andre medlemslande i EU, og
flere af dem refererer til begrebet i deres egen arbejdsmarkedspolitik.
Man kan siledes rimeligvis sige, at Danmark i den henseende er blevet
en model, som andre lande henter inspiration fra til deres politik. I
Danmark er der dog i disse dr stigende opmarksomhed omkring muli-
ge pres pi sdvel den danske model generelt som flexicurity mere speci-
fike, f.eks. fra globale og europaiske dynamikker, herunder den tiltagen-
de udflytning af arbejdspladser og den potentielle indskraenkning i de
kollektive overenskomsters deekningsgrad.?!

Hvad angir den indenlandske udvikling pa omridet retlige og indre
anliggender, blev en lov om indvandring og egteskab vedtaget i
Folketinget i maj 2002 af et flertal bestiende af regeringspartierne
(Venstre og Det Konservative Folkeparti) sammen med Dansk
Folkeparti. Den beted en general stramning af de danske regler om f.eks.
asyl og familiesammenforing og fremkalder stadig heftig debat i og
omkring Danmark. Siden 2000 har Danmark tilpasset andre dele af sin
politik p4 RIA-omradet i forhold til EU-regler, isar inden for Schengen-
samarbejdet og i forbindelse med fire parallelaftaler (se kapitel 5).

Dansk forsvarspolitik har siden 1990’erne varet praget af en kraf-
tig stigning i antallet af internationale operationer, en stigning i antal-
let af udsendte samt en @ndring i operationernes karakter, der er blevet
mere kraevende. Ud over at dansk personale har deltaget i EU’s civile
missioner, har Danmark gennem 1990’erne og frem til i dag deltaget
aktivt i bide fredsstottende missioner og observatgrmissioner under
FN, NATO-missioner og OSCE-observatgrmissioner.?? 1 april 2008
havde Danmark 1.188 udsendte, der deltog i internationale operationer,
herunder omkring 700 soldater i den NATO-ledede ISAF-styrke i
Afghanistan.3

Siden 2000 har det danske forsvar taget nye udfordringer op, pri-
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mert som fplge af intensiveringen af den internationale terrorisme. De
nye opgaver har medfert et behov for at tilpasse de forsvarspolitiske
midler, f.eks. for at kunne klare flere og ofte farligere missioner langt fra
dansk territorium og imedega nye former for trusler. Det seneste dan-
ske forsvarsforlig?* fordrede, at dansk forsvar styrkede kapaciteten pa to
centrale omrdder, nemlig evnen til at imodegd terrorhandlinger og deres
virkninger samt evnen til at deployere sin militere kapacitet internatio-
nalt. Vedrgrende EU blev det betonet, at det danske forsvars struktur og
kapacitet skulle indrettes sidan, at Danmark efter en eventuel ophavel-
se af forsvarsforbeholdet ville vaere i stand til at bidrage til fremtidige
fredsstottende operationer under EU’s ledelse.

Forsvarsforliget understregede ogsd betydningen af en samlet til-
gang til civil og militer indsats - samtenkning. Samtenkning er for-
svarsforligspartiernes reaktion pd de danske forsvarsstyrkers mange
internationale missioner, hvor de militeere styrker ikke kan lgse en
rakke problemer alene. Det indebarer koordineret planleegning af det
danske bidrag til en mission, samt at der i videst muligt omfang sker en
koncentreret civil indsats i det omrade, hvor de danske soldater befinder
sig.”® Dansk fokus pd samtenkning inden for NATO er bla. blevet
fremmet pd et falles forsvars- og udenrigsministerielt seminar i 2006,
som var indledningen til, at det p4 NATO-topmedet i Riga i 2007 blev
besluttet at satte fokus pd samtankning i NATO. Danmarks deltagelse
1 ISAF-operationerne er ligeledes et eksempel pd det danske onske om at
anvende en samlet tilgang gennem samordning af forsvar, diplomati og
udviklingsindsats.?

Partipolitisk har perioden 1992 til 2008 budt pa en rakke @ndrin-
ger i sammensatningen af det danske Folketing. Fremskridtspartiet,
Kristeligt Folkeparti og Centrum-Demokraterne har mittet sige farvel
til Folketinget, mens Enhedslisten, Dansk Folkeparti og Ny Alliance er
kommet til.

Derudover har Greens Analyse Institut for dagbladet Borsen lgben-
de fulgt udviklingen i den offentlige opinion vedrgrende forbeholde-
ne. Mest udtalt er médske den tilsyneladende stabilitet i folks holdning
til RIA-forbeholdet (i december 1998 var 45 procent af befolkningen for
ophavelse, mens 31 procent var imod; i april 2008 var tallene 49 procent
for ophavelse og 30 procent imod), samt den generelle stigning i tilslut-
ningen til en ophavelse af forsvarsforbeholdet (fra 45 procent i decem-
ber 1998 til 59 procent i april 2008; opbakning omkring forbeholdet gik
fra 31 procent til 25 procent i samme tidsrum). Tilslutning til en opha-
velse af euroforbeholdet 14 p4 45 procent i december 2000 og pa 55 pro-



cent i april 2008, mens opbakningen omkring forbeholdet svingede
mellem 52 og 38 procent. Med hensyn til unionsborgerskabet svarede
36 procent i 2004, at de gnskede en ophavelse af forbeholdet, mod 41
procent, der ikke gjorde det. I april 2008 var tallene 46 procent for
ophavelse og 32 procent imod. Andelen af tvivlere er generelt lavest i
forhold til @MU og hgjest i forhold til unionsborgerskabet. Mens
meningsmadlinger kan sende et signal om retning og intensitet i offent-
lighedens holdning til, hvorvidt forbeholdene skal haves eller fasthol-
des, star det imidlertid klart, at meningsmalinger ikke er en palidelig
indikator pd, hvordan folk vil stemme ved en folkeafstemning.
Reprasentative meningsmélinger, specielt de, der stiller det samme
sporgsmdl over laengere tid, kan dog opfange bredere tendenser i den
offentlige opinion og afspejle borgeres spontane holdninger til et sags-

omrdde.

|.4 Oversigt over publikationen

Kapitlerne i denne udredning folger den rakkefolge, hvormed Det
Europaiske Rid i Edinburgh i 1992 opridsede de danske gnsker til und-
tagelser fra Maastricht-traktaten.?” Dermed redegor kapitel 2 om for-
svarsforbeholdet for de strukturelle og praktiske udviklinger, som har
fundet sted inden for den europaiske sikkerheds- og forsvarspolitik
siden 2000, og vurderer de lobende konsekvenser for Danmark. Kapitel
3 om forbeholdet vedrorende Den @konomiske og Monetzre Union
redegor for udviklingen siden drtusindskiftet inden for dette samarbej-
de og vurderer den sdvel gkonomiske som politiske betydning af dansk
ikke-deltagelse i samarbejdets sikaldt tredje fase. I kapitel 4 om unions-
borgerskabsforbeholdet fokuseres is@r pa betydningen af
Amsterdam-traktatens praciseringer, der vurderes at have gjort forbe-
holdet til et forbehold uden indhold. Kapitel 5 om forbeholdet vedrg-
rende retlige og indre anliggender redeger for udviklingen af dette
diverse samarbejdsomride og vurderer, hvad denne udvikling betyder
for Danmark, for sd vidt angar det politi- og strafferetlige samarbejde,
samarbejde om gransekontrol, indvandring og asylpolitik samt det
civilretlige samarbejde. Endelig ser kapitel 6 pd mulige konsekvenser af
den samlede udvikling inden for de danske forbehold for omrader, der
ikke direkte er omfattet af forbeholdene, men hvor forbeholdene allige-
vel kan pdvirke Danmarks stilling i EU. Kapitel 7 er en konklusion.
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Kapitel 2
Sikkerheds- og forsvarspolitik

“Den felles sikkerheds- og forsvarspolitik udger en integrerende del af
den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Den sikrer Unionen en opera-
tionel kapacitet, der gor brug af civile og militaere midler. Unionen kan
anvende disse i forbindelse med opgaver uden for Unionens omrade
med henblik pa fredsbevarelse, konfliktforebyggelse og styrkelse af den
internationale sikkerhed i overensstemmelse med principperne i De
Forenede Nationers pagt. Udfgrelsen af disse hverv bygger p4 kapacitet-
er tilvejebragt af medlemslandene.”

Konsoliderede Traktater om Den Europeiske Union, artikel 42.1

“[...] Danmark [deltager]| ikke i udarbejdelsen og gennemforelsen af
Unionens afggrelser og aktioner, som har indvirkning p4 forsvarsom-
riddet. Danmark deltager derfor ikke i vedtagelsen heraf. Danmark vil
ikke forhindre de andre medlemslande i at udvikle deres samarbejde
yderligere pd dette omride. Danmark vil ikke veare forpligtet til at
bidrage til finansiering af aktionsudgifter i forbindelse med sidanne
foranstaltninger eller til at stille militaer kapacitet til radighed for
Unionen.”

Konsoliderede Traktater om Den Europeeiske Union, protokol 22, artikel S

2.1 Indledning

Den europziske sikkerheds- og forsvarspolitik er et politikomrade, der i
lgbet af det sidste 4rti har undergdet en markant udvikling, som pa mange
omréder overstiger de oprindelige forventninger. Udviklingen ses tydeligt
pd bide et strukturelt og praktisk niveau. P4 det strukturelle niveau er der
sket store udviklinger i institutionerne, i formuleringen af konkrete styr-
kemadl og udviklingen af kapaciteter samt i den begrebsmassige afklaring
iverksat gennem vedtagelsen af den europaiske sikkerhedsstrategi (ESS)
12003. P4 det praktiske niveau har udviklingen vaeret praget af et voksen-
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de antal civile og militare operationer samt en betydelig forandring i EU’s
forhold til andre internationale organisationer.

Selvom forandringerne er markante, er ESFP fortsat fast forankret
pd det mellemstatslige niveau. Styrkemadlene er beskedne og tilmed
endnu ikke helt opfyldte, og sikkerhedsstrategien ber snarere betegnes
som en hensigtserklering end som en egentlig strategi. Dertil kommer,
at operationernes beskedne mandat, korte varighed og absolut besked-
ne antal udsendte indikerer, at selvom EU i det sidste 4rti har underga-
et en forandring fra forsvarsmassig dveerg til en sikkerhedsakter, som
omverdenen, og ikke mindst FN, har store forventninger til, er der sta-
dig et potentiale for yderligere udvikling. En entydig fortolkning af for-
andringerne er ikke mulig. Der er tale om en rakke parallelle og til tider
paradoksale forandringer, som ger, at udviklingen kan siges at “stritte i
forskellige retninger.” Flere meget forskellige interesser er i spil, og det
dbner op for flere mulige fortolkninger. Om der er tale om for meget
eller for lide udvikling, er dog ikke et sporgsmal, der tages op her.

Dette kapitel gennemgar nogle af de strukturelle og praktiske
udviklinger, som har fundet sted siden artusindskiftet, og vurderer,
hvilken betydning de har for det danske forsvarsforbehold i 2008.
Kapitlet starter med en kort beskrivelse af forsvarsforbeholdet og dets
brug og giver dernast i afsnit 2.2 en kort redegorelse af de globale og
regionale udviklinger, som har haft sarlig stor indflydelse pa udvikling-
en af ESFP og dermed forsvarsforbeholdet. Generelt i kapitlet skelnes
der mellem udviklingen af det strukturelle fundament for ESFP og den
praktiske udferelse af ESFP. Det strukturelle fundament beskrives i
afsnit 2.3 - herunder den institutionelle ramme iveerksat pid Det
Europziske Riads mede i Helsinki, traktatfestet i Nice og yderligere
udviklet i Lissabon-traktaten; den materielle ramme for ESFP i form af
vedtagelsen af styrkemal og udviklingen af kapaciteter samt den
begrebsmassige ramme i form af sikkerhedsstrategien. Efterfolgende
beskrives i afsnit 2.4 den praktiske udferelse af ESFP siden 2003 gen-
nem operationerne samt i afsnit 2.5 forholdet til FN og NATO. Afsnit
2.6 indeholder en vurdering af forbeholdets konsekvenser under de nye
forudsatninger i det globale miljg samt i forhold til de @ndringer,
Lissabon-traktaten legger op til. Afsnittet forholder sig desuden kort
til, hvordan en reekke andre mindre EU-lande med specielle sikkerheds-
og forsvarsmassige forudsatninger har valgt at stille sig i forhold til
ESFP. Kapitlet afsluttes med at konkludere, hvad konsekvenserne af
det danske forsvarsforbehold er i dag som folge af den globale udvik-
ling og udviklingen i ESFP; udviklingen i form af Lissabon-traktaten



samt de indirekte konsekvenser, som er opstdet i forbindelse med

udviklingen og brugen af forsvarsforbeholdet.

2.1.1 Kort om det danske forsvarsforbehold.

Som anfertiindledningen fremgir det af Edinburgh-afgerelsen med de
danske forbehold fra december 1992, at Danmark ikke deltager i den
sdkaldte forsvarspolitiske dimension i EU. Dermed deltager Danmark
ikke i den fealles forsvarspolitik. Forbeholdet bevirkede, at Danmark
som det eneste medlem af bide EU og NATO afslog medlemskab af
Vestunionen, men i stedet valgte at blive observatgr p4 linje med de alli-
ancefri lande. Desuden bevirkede det, at Danmark ikke deltog i EU-
beslutninger, hvor EU bad Vestunionen om at gennemfpre en aktion.
Danmark er det eneste land i EU, der har et forsvarsforbehold. Som ogsa
anfert i indledningen var en central del af baggrunden for forbeholdet
frygten for, at EU’s forsvarssamarbejde ville udvikle sig i retning af en
overstatslig EU-her. Mere detaljeret gik en del af frygten p4, at en faelles
EU-her gradvis ville undergrave NATO og det transatlantiske forhold,
udvikle EU til en stormagt med egne nukleare viben, vare et vaerktgj for
de store EU-lande til at forfolge tidligere koloniinteresser i f.eks. Afrika,
og at sikkerhedsgarantien i WEU-traktaten indebar en hgjere grad af
automatik end den tilsvarende formulering i NATO (Washington-trak-
taten).

Selvom Danmark altsa ikke deltager i vedtagelse og gennemforelse
af EU-beslutninger, der har indvirkning pi forsvarsomridet, deltager
Danmark p4 lige fod med andre medlemslande i opbygningen af civile
kapaciteter og i civile operationer. Disse har indtil videre udgjort hoved-
parten af EU’s krisestyringsaktiviteter. Dog har forbeholdet vaeret i brug
17 gange (tabel 2.1), og det forventes, at Danmark i stigende grad vil
skulle gore brug af forbeholdet, i takt med at EU’s aktivitet pa det for-
svarsmassige omrade stiger. Is@r er der en forventning om gget brug af
blandede civil-militare operationer, hvorved forsvarsforbeholdet kan fa
udvidede konsekvenser. Danmark vil nemlig kunne blive udelukket fra
deltagelse i civile dele af sidanne operationer, sifremt de ikke kan
adskilles klart fra de militare dele. Regeringen vil dog “hvor det er prak-
tisk gennemforligt at skelne mellem de forskellige bestanddele - delta-
ge i de dele, som ikke har indvirkning p4 forsvarsomradet”.!

Jo flere aktiviteter der henhgrer under ESFP’s militere dimension,
des storre behov opstar der i Danmark for at overveje, hvordan forbehol-
det skal fortolkes i forhold til specifikke opgaver og inden for de etable-

KAPITEL 2 - SIKKERHEDS- OG FORSVARSPOLITIK

(9]
I



KAPITEL 2 - SIKKERHEDS- OG FORSVARSPOLITIK

rede institutioner og agenturer. Disse overvejelser kom i fokus i forbin-
delse med det danske EU-formandskab i 2002, hvor Danmark overlod
formandsposten til Grazkenland, det naste land til at overtage formand-
skabet, ndr militeere spergsmail diskuteredes. Denne fremgangsmadde var
i overensstemmelse med afggrelsen i Det Europziske Rad i Edinburgh i
1992, hvor den danske regering erklaerede, “at Danmark vil afsta fra sin
ret til at varetage formandskabet for Unionen i alle tilfzelde, hvor der er
tale om at udarbejde og ivarksaztte afgorelser og aktioner under
Unionen, der har indvirkning p4 forsvarsomrddet”.? Derimod har der i
andre tilfeelde, feks. i forbindelse med de to mest udpragede militare
institutionelle nyskabelser - Militzerkomiteen og Militzrstaben - vearet
rejst konkrete sporgsmal i forbindelse med dansk tilstedevaerelse, taleret
og isr stemmeafgivelse i Militzerkomiteen,® samt i forbindelse med for-
delingen af stillinger i Militaerstaben. Bortset fra en beslutning om ikke
lengere at stemme i Militeerkomiteen er der dog ikke sket yderligere prae-
cisering af forsvarsforbeholdet, selvom der lobende er sket preaeciseringer
i forvaltningspraksissen i lyset af den generelle udvikling (se tabel 2.1).

Overordnet set betyder det, at Danmark ikke deltager i de dele af
EU’s faelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, som har indvirkning pa for-
svarsomrddet, at den danske regering og Folketinget er pilagt en
begransning i modsatning til andre lande, som i henhold til det mel-
lemstatslige princip kan beslutte sig for deltagelse eller ikke-deltagelse i
hver enkelt sag. Folketinget har imidlertid udtrykkeligt gnsket ngje at
folge udviklingen i alle aspekter af den fzlles udenrigs- og sikkerheds-
politik, herunder militere anliggender. Holdningen er, at Danmark skal
deltage aktivt i alle droftelserne og sikre danske interesser i det videre
arbejde i EU om krisestyring og den europziske forsvarsdimension, sa
vidt det er muligt under fuld respekt for det danske forbehold.

2.2 Globale og regionale udviklinger

Et gennemgiende tema i denne udredning er de store forandringer, der
er sket pd sdvel globalt og europaisk som nationalt plan over de seneste
to drtier. Flere af disse forandringer har haft direkte indflydelse pa
udviklingen af EU og dettes militare og sikkerhedspolitiske dimension,
samt pd udgvelsen og prioriteringerne inden for dansk sikkerheds- og
forsvarspolitik. Selvom en grundig gennemgang af disse forandringer
ligger uden for dette kapitels rekkevidde, er det vasentligt at holde sig
for gje, at de givne forudsatninger i dag er ganske anderledes, end da
forbeholdet blev formuleret.*



Tabel 2.1
Brug af forsvarsforbeholdet

Operation

Retsakt

EUFOR Tchad/CAR, Republikken Tchad/
Den Centralafrikanske Republik
(Militzeroperation)

Radets felles aktion 2007/677/
FUSP af 15. oktober 2007

EUFOR RD Congo, Den Demokratiske
Republik Congo (Militzroperation)

Radets felles aktion 2006/319/
FUSP af 27. april 2006

Stetteoperation til AU’s mission i Darfur
(Civil/militzroperation) (AMIS II) *

Radets felles aktion 2005/557/
FUSP af 18.juli 2005

ALTHEA, Bosnien-Hercegovina
(Militeeroperation)

Radets felles aktion 2004/570/
FUSP af 12. juli 2004

Oprettelsen af et Europaeisk
Forsvarsagentur

Radets felles aktion 2004/551/
FUSP af 12.juli 2004

Oprettelsen af Athena-mekanismen
til finansiering af EU-operationer

Radets afgorelse 2004/197/
FUSP af 23. februar 2004

ARTEMIS, Den Demokratiske Republik
Congo (Militzeroperation)

Radets afggrelse 2003/432/
FUSP af 12. juni 2003

CONCORDIA, Makedonien
(Militzroperation)

Radets felles aktion 2003/92/
FUSP af 27. januar 2003

Etablering af EU’s satellitcenter

Radets felles aktion 2001/555/
FUSP af 20. juli 2001

Politistyrke, Albanien

Rédets afgorelse 1999/190/
FUSP af 9. marts 1999

Brug af WEU’s satellitcenter

Rédets afgorelse 1998/646/
EF 13. november 1998

Minerydning, Kroatien

Radets afgorelse 1998/627/
FUSP af 9. november 1998

International Politimission, Albanien

Radets afggrelse 98/547/
FUSP af 22. september 1998

Konfliktforebyggelse- og lasning
i Afrika

Fzlles holdning 1997/356/
FUSP af 2. juni 1997

De store Sgers Omrade i Afrika

Radets afgorelse 1996/670/
FUSP af 22. november 1996

Personelminer

Falles aktion 1996/588/
FUSP af |. oktober 1996

Evakuering af EU-statsborgere

Rédets afggrelse af 27. juni 1996

* Danmark deltog kun i den civile del af missionen. Dette var muligt, idet der var tale om en mission med

skarp adskillelse mellem det civile og det militzre element, herunder finansiering og kommandostrukturer.

Kilde: Folketingets EU-oplysning: http://www.eu-oplysningen.dk
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Der er imidlertid enkelte begivenheder, som har haft sarlig indfly-
delse pa udviklingen af ESFP og p4 de konsekvenser, som forsvarsforbe-
holdet har for Danmark og for varetagelsen af danske interesser. Disse
begivenheder kan groft deles op i to grupper af forandringer. For det for-
ste medforte krigene i det tidligere Jugoslavien en ny regional interesse i
Balkan og gav de deltagende lande praktiske erfaringer pd slagmarken og
i samarbejdet inden for NATO og FN. For det andet medferte terroran-
grebene pad USA 1 2001 en erkendelse af, at det internationale system nu
var praget af globale trusler og et gget pres fra flere sider for, at EU
udviklede sig til en global akter. Savel krigene p4 Balkan som begivenhe-
derne den 11. september 2001 har medfert forandringer i de deltagende
aktorers prioriteringer og i deres indbyrdes forhold - ikke mindst i det
transatlantiske forhold, i forholdet mellem EU og NATO og i forholdet
mellem EU og FN. I det folgende gives en kort beskrivelse af de to grup-
per af forandringer samt det transatlantiske forhold, mens forholdet
mellem EU og NATO samt EU og FN beskrives i afsnit 2.5.

2.2.1 Krigene pa Balkan og nye regionale trusler

Jugoslaviens opbrud og de efterfplgende krige vejede tungt i de over-
vejelser, man havde omkring udviklingen af en europzisk forsvarsdimen-
sion, som for alvor kom péd dagsordenen efter mgdet mellem den fran-
ske prasident Jacques Chirac og den britiske premierminister Tony
Blair i Saint-Malo i december 1998. Krigen i Bosnien og det faktum, at
bide EU og FN ikke havde formdaet hverken at standse konflikten eller
at forhindre de menneskeretlige overgreb, der fandt sted, spillede en stor
rolle for et voksende gnske om en europwisk sikkerheds- og forsvarspo-
litisk kapacitet. Is@r blev briterne overbeviste om, at en starkere euro-
paisk forsvarsdimension var gnskelig. Samtidig muliggjorde den fran-
ske erkendelse af, at Europa ikke ville have kunnet handtere situationen
i Bosnien alene uden amerikansk assistance gennem NATO, en mere
fleksibel fransk holdning til NATO’s rolle i ESFP. Ved medet i Saint-
Malo var begge parter tilmed klar over, at en konflikt i Kosovo stod for
deren, og at europaerne stadig ikke havde de ngdvendige institutionel-
le strukturer eller militere kapaciteter til at hindtere situationen. Da
det tilmed under selve konflikten viste sig, at der var praktiske proble-
mer i forbindelse med interoperabilitet mellem europaiske og ameri-
kanske styrker, og at samarbejdet p4 mange omrader var praget af for-
skellige tilgange, blev Kosovo-krigen i 1999 den egentlige anledning til
ESFP’s “fgdsel”. Samtidig fik genopbygningen og stabiliseringen af hele



Balkan en central placering i EU’s medlemslandes strategiske interesser,
idet de praktiske erfaringer fra Kosovo og Bosnien viste ngdvendighed-
en af hurtigt at genetablere lov og orden og civil styring i kelvandet pa
vabnet konflikt.

2.2.2 Den | |. september og de globale trusler

Den anden store begivenhed, som har haft sarlig indflydelse pd udvik-
lingen af ESFP og pa danske sikkerheds- og forsvarspolitiske overvejel-
ser, er terrorangrebene pd USA den 11. september 2001. Med angrebene
stod det klart, at de trusler, EU som sikkerhedsakter skulle kunne tage
hind om, i lige sa hej grad kunne udspringe langt vaek fra bade USA og
Europa. Den 11. september 2001 samt terrorangrebene i Madrid i 2004
ogiLondon i200S pavirkede fundamentalt den europaeiske trusselsvur-
dering og gav anledning til en voksende forstielse blandt EU-landene
for, at de nye trusler ikke ngdvendigvis kunne lgses udelukkende med
militere midler. Det stod klart, at udvikling og styrkelsen af svage sta-
ter og politiske tiltag (for eksempel en lgsning pa det palaestinensisk-
israelske problem) burde spille en integreret rolle i EU’s tilgang til kon-
fliktlgsning og hindtering. Mantraet “ingen udvikling - ingen sikker-
hed” og ideen om, at baredygtig og vedvarende udvikling og sikkerhed
kun kan understottes gennem respekt for menneskerettigheder og rets-
sikkerhedsprincipper og gennem god regeringsforelse, har 4bnet op for
en udvikling af ESFP, som ikke kun fokuserer pi den militere side af
sikkerhed, men som ogsi i hgj grad fokuserer pa civile aspekter.
Samspillet mellem civile og militaere instrumenter er derfor blevet et
centralt fokus i ESFP.

Den vabnede konflikt i Afghanistan var det forste eksempel pd den
globaliserede trussel, mens kriser i Afrika og den manglende regionale
evne til selv at lgse kontinentets problemer for mange europaiske lande
understregede ngdvendigheden af at hjalpe det afrikanske kontinent
med opbygningen af en afrikansk sikkerhedsarkitektur. Ogsé inden for
ESFP forte dette generelt til et oget fokus pa Afrika.
Kapacitetsopbygning i Afrika ma sdledes ogsd i fremtiden forventes at
veere i fokus i EU. Hvor Balkan-krisen var startskuddet til en regional
sikkerhedspolitisk rolle for EU, blev den 11. september 2001 startskud-
det til et @get pres for, at det nyligt etablerede ESFP skulle kunne agere
globalt. Begge begivenheder ledte altsa til en voksende forstdelse blandt
EU-landene af, at sikkerhed kun skabes i taet samspil mellem civile og
militere midler i en sikaldt samtenke tilgang (se boks 2.2 i afsnit 2.3.2).
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2.2.3. Det transatlantiske forhold

Den ogede aktivitet pd ESFP-omradet er tidsmassigt faldet sammen
med en alvorlig krise i det transatlantiske forhold. Allerede under
Kosovo-krigen i 1999 stod det klart, at europaisk og amerikansk mili-
terteknologi var pa si forskellige niveauer, at effektivt, praktisk samar-
bejde var vanskeliggjort, og at NATO-medlemmerne derudover havde
forskellige tilgange til losning af konflikten. De transatlantiske relatio-
ner blev betydelig forbedret i kolvandet pa handelserne den 11. septem-
ber 2001, men forholdet blev igen sat pa en prove, da flere europaiske
lande opfattede det, at USA i forste omgang ikke onskede, at missionen
i Afghanistan skulle vaere en NATO-operation, som en indirekte kritik
og nedprioritering af NATO. Forholdet blev yderligere problematisk, da
USA refererede til Iran, Irak og Nordkorea som “ondskabens akse” og
undlod at ratificere en raekke internationale aftaler. En regular krise
udviklede sig i optakten til interventionen i Irak, idet nogle EU-lande
var sterkt uenige i USA’s trusselsbedommelse og overbevisning om, at
regimeskifte gennem vabnet konflikt var vejen frem. Krisen ndede et
hgjdepunkt, da nogle europziske NATO-allierede afslog at frigive
NATO-styrker til at beskytte Tyrkiet i forbindelse med den forestiende
invasion af Irak.

Konflikterne i Irak, Kosovo og Afghanistan har alle haft stor indfly-
delse pd relationerne mellem EU’s medlemslande og pa det transatlan-
tiske forhold. Samtidig er der meget, der tyder pa, at disse vigtige sikker-
hedsmaessige begivenheder har haft indflydelse pa udviklingen af ESFP
og overvejelserne omkring nationale sikkerhedspolitiske interesser. Der
er dog her paradoksale og til tider overraskende kreaefter pa spil. Til trods
for det store NATO-engagement i Afghanistan har EU’s rolle indtil vide-
re vaeret sd begranset, at den vabnede konflikt er blevet beskrevet som
“Europas glemte krig”.> Denne mangel p4 sammenhang mellem, hvad
europaiske lande, hvoraf 21 er medlemmer af bide EU og NATO, er vil-
lige til at bidrage med inden for NATO og i EU-regi, kan forekomme
paradoksal og symboliserer nogle af de problemstillinger, ESFP star
over for. Iseer kan man sige, at ESFP’s begransede rolle i Afghanistan
tyder pé forskellige politiske dagsordener og sikkerhedspolitiske interes-
ser og pd forskellige fortolkninger af de to sikkerhedsorganisationers
arbejdsfordeling og indbyrdes forhold. Meget tyder dog p4, at der er en
voksende erkendelse af, at Afghanistan ber spille en storre rolle i EU’s
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik.® Dertil kommer opfordringer, ikke
mindst fra USA, om, at EU ber spille en langt storre rolle i Afghanistan.



Sidst, men ikke mindst, har USA udtrykt en positiv holdning til EU’s
militzre dimension. Den nye holdning er blevet klart tilkendegivet ved
flere lejligheder, ikke mindst ved NATO-topmedet i Bukarest i april
2008, hvor prasident Bush gjorde det klart, at USA ikke leengere har
betenkeligheder angdende en stark europzisk forsvarsdimension.

Forandringerne i det internationale system har naturligvis haft bety-
delige konsekvenser for danske sikkerhedspolitiske og forsvarsmassige
overvejelser og politiske valg. For Danmark har forandringerne medfort
en transformation til en aktivistisk sikkerheds- og forsvarspolitik med
en mals@tning om, at Danmark skal kunne deltage i internationale mis-
sioner med op til 2.000 udsendte. Det er de samme globale udviklinger,
som har haft indflydelse pa udviklingen af ESFP, som ogsd har varet
den styrende faktor i udviklingen og formuleringen af dansk sikker-
heds- og forsvarspolitik, og konklusionerne har varet de samme, hvad
enten de har ligget inden for EU eller pa det nationale danske niveau.
Med andre ord er der ikke tale om et modsatningsforhold mellem EU-
interesser og danske interesser eller forskellige fortolkninger af den glo-
bale udvikling og de sikkerheds- og forsvarsmassige behov, der er opsta-
et. Snarere tvaertimod - de legger begge vaegt pd en civil-militer sam-
tenket tilgang til sikkerhed med et felles fokus p4 Balkan, Afrika og
Afghanistan.

2.3 Udpviklingen af ESFP

Visionen om EU som sikkerhedsakter var gennem 1990’erne lgbet pi
grund adskillige gange i krigene p4 Balkan. Det var tydeligt, at uden det
ngdvendige strukturelle fundament ville visionen ikke kunne realiseres,
uanset om der var politisk vilje. Derfor blev mgdet i Saint-Malo og den
efterfolgende politiske proces mod en opbygning af det strukturelle
fundament for ESFP en milepeal i udviklingen af EU’s sikkerhedspoliti-
ske rolle. Det strukturelle fundament indeholder (jf. figur 2.1) tre over-
ordnede komponenter, som alle er ngdvendige for, at EU kan udvikle sig
til en effektiv sikkerhedspolitisk akter.

For det forste er det nedvendigt at opbygge en begrebsmaessig
ramme, som indeholder en felles vision om EU’s sikkerhedspolitiske
rolle. Der er brug for overordnet enighed om forholdet til USA, balan-
cen mellem civile og militeere instrumenter samt geografisk reekkevidde.
Endvidere er der brug for enighed om, hvorndr og hvordan EU’s sikker-
hedspolitiske rolle skal bruges - med andre ord er det ngdvendigt at

have en overordnet enighed blandt medlemslandene om, hvordan EU

KAPITEL 2 - SIKKERHEDS- OG FORSVARSPOLITIK

i
[V, ]



KAPITEL 2 - SIKKERHEDS- OG FORSVARSPOLITIK

Figur 2.1
ESFP’s strukturelle fundament

Rammer
Institutionelle Materielle Begrebsmassige
Regeringssamarbejdet Militzere kapabiliteter Sikkerhedsstrategien
Rédssekretariatet Civile kapabiliteter Strategisk kultur
Andre organer og Operationelle
agenturer hovedkvarterer

Aftaler med andre
aktorer

som sikkerhedsaktgr skal handle i en rakke formodede situationer.
Begrebet strategisk kultur blev introduceret i forbindelse med lancering-
en af den europwiske sikkerhedsstrategi i 2003. Selvom betydningen af
dette begreb diskuteres livligt, skal strategisk kultur i ESFP-sammen-
hang ses som en begrebsmassig udvikling, der sgger at forene nationa-
le praeferencer med ESFP’s mellemstatslige konstruktion og institutio-
nelle fundament. Udviklingen af en europzisk strategisk kultur anses
blandt mange sikkerhedsanalytikere som en forudsatning for, at EU
kan regnes som en reel sikkerhedsaktor.

For det andet skal den institutionelle ramme opbygges, idet en sik-
kerhedsaktor skal have den institutionelle kapacitet, som gor det muligt
at tage konkrete beslutninger. For det tredje er der brug for opbygning-
en af en materiel ramme med de ngdvendige civile, militaere og opera-
tive kapaciteter til at udfere den sikkerhedspolitiske rolle.

I dette afsnit behandles hver af de tre komponenter separat i den
rakkefolge, de er udviklet. Man kan sige, at rakkefglgen i udviklingen
af det strukturelle fundament har varet bagvendt, idet den begrebsmaes-
sige ramme er udviklet sidst, og ikke, som man ellers kunne forvente,
forst. Kapitlet afsluttes med en vurdering af den samlede udvikling

samt dennes betydning for Danmark.

2.3.1 Den institutionelle ramme

P4 det institutionelle omrade er der tale om store forandringer, siden
man pd Det Europaiske Rids megde i Helsinki i december 1999 blev



enige om etablering af en reekke institutionelle og beslutningsmassige
mekanismer. Den institutionelle ramme har imidlertid kun varet ope-
rationel siden 2003 og er endnu p4 et udviklingsstadie med adskillige
ulgste problematikker og lgse ender. I dag legger Lissabon-traktaten op
til yderligere institutionelle ndringer, og det mé forventes, at der i rela-
tion til implementering af disse @ndringer vil ske yderligere forandring-
er samt pd nogle omrader en intensivering af samarbejdet.

Til trods for at der er tale om store forandringer, skal man vare
opmarksom p4, at de beslutningsmassige mekanismer i ESFP adskiller
sig fra de fleste andre EU-beslutningsprocesser og vil fortsatte med at
adskille sig i al overskuelig fremtid. ESFP reprasenterer nemlig mellem-
statsligt samarbejde i en meget uforbeholden form, som tillader samtli-
ge medlemslande til enhver tid at nedlaegge veto over for et beslutnings-
forslag. I forhold til andet mellemstatsligt samarbejde, f.eks. i FN, er
beslutningsprocesserne ogsa karakteriseret ved at omfatte samtlige med-
lemslande pa hvert trin og tidspunkt i processen. Alle beslutninger tages
af samtlige medlemmer i enstemmighed, og det sker uhyre sjeldent, at
formelle beslutninger uddelegeres til andre grupper eller udvalg. Pa
grund af forsvarsforbeholdet deltager Danmark ikke i den militere af
samarbejdet. Institutionelt betyder forbeholdet derved, at Danmark
inden for denne del af samarbejdet ikke har mulighed for at nedlegge
veto over for en beslutning vedrerende de gvrige landes udvikling af sam-
arbejdet. Som anfert i protokollen om Danmarks stilling, betyder
enstemmighed pd dette omrade “enstemmighed blandt Radets medlem-
mer med undtagelse af repraesentanten for den danske regering”.®

P4 den anden side adskiller ESFP sig ogsa ved, at beslutningsproces-
serne generelt er enklere opbyggede og mere fleksible end det, man ken-
der fra for eksempel landbrugs- eller konkurrencepolitik. Ogsa initiativ-
retten til beslutninger er anderledes, da initiativ kan komme fra med-
lemslandene selv, gennem EU-formandskabet og ikke mindst fra
Ridssekretariatet gennem den hgje reprasentant for FUSP’en. Inden for
andre politikomrader er normen i EU-samarbejdet ellers, at det er
Europa-Kommissionen, der har den fulde initiativret. Desuden er det
relative styrkeforhold mellem EU’s forskellige institutioner anderledes
end sadvanligt inden for Unionen. De overstatslige institutioner som
Kommissionen, Europa-Parlamentet og EF-Domstolen spiller en
vaesentlig mindre rolle, og den egentlige magt er placeret i Ridet og dets
institutionelle ramme af arbejds- og undergrupper.

Generelt folger det af EU’s traktatgrundlag, at EU ikke selv har mili-

tere styrker, men at disse stilles til ridighed af medlemslandene. De
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enkelte landes forfatningsmassigt ansvarlige instanser - det vil i
Danmark sige Folketinget - skal derfor godkende en eventuel udsendel-
se af nationale styrker. For Danmarks vedkommende skal reglerne i
grundlovens paragraf 19 i givet fald folges, pd samme made som ved
bidrag til militeere indsatser til operationer i andre organisatoriske sam-
menhange, inklusive NATO-sammenhang. Dermed er hvert medlems-
land ogsa politisk ansvarligt for sit militeere bidrag, f.eks. dets opbyg-
ning og udpegning af officerer, og har derudover sit eget forsvarsbud-
get. For EU’s NATO-medlemmer indebzrer traktatgrundlaget ogsa, at
NATO fortsat er grundlaget for deres kollektive forsvar.

2.3.1.1 Samarbejde mellem medlemslandene

I efterdret 1999 udnevntes Javier Solana til EU’s hgje reprasentant for

den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik og generalsekretar for EU’s

Ministerrid. Kort tid efter vedtog stats- og regeringscheferne i Helsinki

i december 1999 oprettelsen af tre nye organer. To organer ld pa hgjt

embedsmandsniveau, og et tredje blev underlagt Radssekretariatet.

Organerne skulle udgere kernen i beslutningsprocesserne pa det sikker-

heds- og forsvarspolitiske omride:

* Den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Komite, Political and Security
Committee, PSC

* EU’s Militzerkomite, EU Military Committee, EUMC

» EU’s Militaerstab, EU Military Staff, EUMS.

Boks 2.1
Oversigt over organer og agenturer inden for FUSP

Regeringssamarbejdet:

COREPER - Komiteen af Permanente Reprasentanter. 27 ambas-
sadgrer i Bruxelles, hgjeste embedsmandsforum, K*#*

PSC - Den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Komite. 27 ambas-
sadgrer i Bruxelles med ansvar for udenrigs- og sikkerhedspoliti-
ske spergsmal*, K**

EUMC - Militerkomiteen. 27 forsvarschefer eller stedfortreeden-
de officerer®, K**

EUMS - Militeerstaben. Radssekretariatets militaere sagkund-
skab, officerer*, K**



PMG - Politisk-militzere gruppe. Radgivende udenrigs- og for-
svarspolitisk gruppe, diplomater*

RELEX - Réidgivere vedrgrende juridiske, institutionelle og
finansielle aspekter af FUSP, diplomater®, K**

CIVCOM - Komiteen for civile aspekter af krisestyring, diploma-
ter, K**

Ridssekretariatet:
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Policy Unit - Den Hgjtstiende Reprasentants enhed for politisk
planlagning og tidlig varsling

Situation Centre - Radssekretariatets center for indsamling og
analyse af efterretninger

Civil-Militer Celle - Enhed under Militerstaben for civil-militer
planlaegning®, K**

Operationscenter — Kan aktiveres ad hoc ved rddsbeslutning med
henblik pa planlegning og foring af militare eller civil-militare
krisestyringsoperationer®

Andre organer og agenturer:

CPCC - Ridssekretariatets enhed for planleegning og udferelse af
civile missioner

EU Satellitcenter — Center for analyse af satellitbilleder til en lang raek-
ke formal, herunder civile og militare krisestyringsoperationer®
Det Europeeiske Forsvarsagentur — Agentur for udvikling af med-
lemslandenes forsvarskapaciteter, fremme af forskning og udvik-
ling, materielsamarbejde, styrkelse af europaisk industri og mar-
ked for forsvarsmateriel

EU-ISS - Institut for Sikkerhedsstudier, Paris

* Ingen dansk deltagelse eller dansk deltagelse begranset af forsvarsforbeholdet
K** Kommissionen deltager eller er reprasenteret
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Selvom stats- og regeringscheferne i Det Europaiske Rid formelt set er
EU’s hgjeste besluttende myndighed inden for udenrigs- og sikkerheds-
politikken og dermed ogsd for ESFP, traffes langt de fleste konkrete
beslutninger om disse politikker af Ministerradet, normalt af Radet for
almindelige anliggender og eksterne forbindelser, populart kendt som
udenrigsministermgder. Alle emner pi Radets dagsorden er normalt for-
beredt af COREPER, der bestir af de permanente reprasentanter for
medlemslandene (ambassaderniveau).

Nationale reprasentanter pa ambassaderniveau og Kommission-
ens reprasentant mgdes i PSC, der er i permanent samling i Bruxelles.
PSC har til opgave lgbende at behandle alle aspekter af den felles uden-
rigs- og sikkerhedspolitik. PSC er derfor det forum, hvor udenrigs- og
sikkerhedspolitikken forberedes mellem de tilknyttede ambassaderer,
ligesom ogsd en reprasentant for Kommissionen deltager for at sikre
overensstemmelse og sammenhang med EU’s gvrige eksterne politikker.
Kommissionen er til stede i PSC, uanset om emnet er blade skonomiske
sanktioner eller hirde militare anliggender, idet det er blevet stadig van-
skeligere at skelne mellem rent militeere og ikke-militaere aspekter af kri-
sestyring. Desuden spiller den hgje reprasentant for FUSP’en samt gvri-
ge repraesentanter for Ridssekretariatet, ikke mindst juridisk tjeneste, en
vigtig rolle. PSC overvager og drofter gennem flere ugentlige mgder den
internationale situation og foreleegger indstillinger og anbefalinger for
Ministerradet. I forbindelse med ESFP-operationer varetager PSC under
Ministerrddets myndighed den politiske kontrol og strategiske ledelse af’
operationen. Siden Nice-traktaten, og efter gnske fra Solana, har der
eksisteret mulighed for, at Radet i krisesituationer og med begransning-
er i forhold til omrade kan delegere beslutningskompetence til PSC.
Denne kompetence har stor betydning for ESFP’s reaktionsevne, idet
PSC dermed ikke skal vente med vigtige kriserelaterede beslutninger til
neaste raidsmede.

PSC’s behandling af sager fungerer som opleag til udenrigsministre-
nes politisk-strategiske beslutninger under deres méinedlige m@der. PSC
selv radgives af underkomiteer, sarligt den politisk-militaere gruppe,
PMG, der bestdr af reprasentanter for medlemslandenes udenrigs- og
forsvarsministerier, og som opererer bade inden for militare og ikke-
militere anliggender. En anden vigtig underkomite er arbejdsgruppen af
udenrigsradgivere, RELEX,’ som forbereder institutionelle, juridiske og
finansielle aspekter af beslutninger om udenrigs- og sikkerhedspolitik.

EU’s Militeerkomite, EUMC, er den hgjeste militeere myndighed

under Ministerrddet og bestar formelt af medlemslandenes forsvarsche-



fer, men medes dog oftest i form af forsvarschefernes faste reprasentan-
ter i Bruxelles. EUMC radgiver og giver anbefalinger til PSC om militaere
anliggender inden for EU, ligesom komiteen udstikker retningslinjer for
arbejdet i EU’s Militaerstab, EUMS, som er placeret i Ridssekretariatet.
Kommissionen var oprindeligt ikke reprasenteret i EUMC, men deltager
i dag i alle fora, inklusive EUMC.

Parallelt med EUMC radgives PSC af Komiteen for civile aspekter
af krisestyring, CIVCOM, der forbereder og overviger gennemforelsen
af civile operationer sammen med Kommissionen, som deltager i komi-
teen. Civile operationers opgaver aflgses i nogle tilfzelde af Kommissionens
bistandsindsatser. EU’s stigende udsendelse af krisestyringsoperationer
har vist, at de fleste kriser, hvor EU spiller en rolle, er multidimensionale

og indbefatter bide civile, politimassige og militaere aspekter.

2.3.1.2 Den hgje reprasentant for FUSP’en og Radssekretariatet
Solanas mandat som hgj repraesentant for den felles udenrigs- og sikker-
hedspolitik er pd Ministerrddets vegne at forberede, formulere og gen-
nemfore politiske beslutninger, samt pi Ridets og formandskabets vegne
at reprasentere EU udadtil og fere en politisk dialog med tredjelande.
Solana bistds i disse opgaver af den sikaldte Policy Unit, der bestar af
udstationerede diplomater fra medlemslandene og en embedsmand fra
Kommissionen.

Solanas tiltraden forte ogsi til oprettelsen af det sikaldte Joint
Situation Centre, som fik yderligere betydning efter terrorangrebet i
Madrid i 2004. Joint Situation Centre er bemandet med personel fra
Ridssekretariatet og suppleres af udsendte efterretningsmedarbejdere
fra en reekke medlemslande. Centret, der er dognbemandet, er opdelt i tre
afdelinger for henholdsvis civile efterretninger, stotte til krisestyrings-
operationer samt kommunikation og it. Centret forsyner Radet, herun-
der PSC og Justits- og Indenrigsministerradet, nir det gaelder terrorisme-
sager, med vurderinger baseret pd strategiske efterretninger, iseer indhen-
tet af medlemslandene. I en krisesituation vil Joint Situation Centre vare
rygraden i den koordination, der vil blive truffet beslutning om. Senest
har EU besluttet i sine efterretningsrapporter at samkgre analyser fra
civile og militere kilder. Ud over de ca. 100 personer, der arbejder i Joint
Situation Centre, samt ca. 30 i policyenheden og ca. 200 i EUMS, stottes
EU’s sikkerhedspolitiske rolle igennem Réidssekretariatets DGE VIII
(Generaldirektoratet for Eksterne Forbindelser) og DGE IX
(Generaldirektoratet for Civil Krisestyring) med ca. 60-70'° personer.

Efter Nicetopmedet i 2000 blev en egentlig Militarstab oprettet.
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Militerstaben radgiver navnlig Militzerkomiteen og PSC i militaere anlig-
gender. I anerkendelse af forsvarsforbeholdet har Danmark efter eget
onske blot en enkelt medarbejder (mod eksempelvis mere end ti fra
Sverige), og dennes opgaver er begransede til ikkeforsvarsmassige anlig-
gender. Staben omfatter afdelinger for planlegning, efterretninger, ope-
rationer og gvelser, forsyninger og ressourcer, kommunikation og en
civil-militer celle oprettet i 2005. Cellen bistir med planlegningen af
EU’s krisestyringsoperationer med sarligt henblik p4 samordning af civi-
le og militeere aspekter. Inden for den civil-militeere celle fungerer et
sdkaldt EU ad hoc-operationscenter, som fra starten af 2007 har kun-
net aktiveres af Ministerridet til at planlegge og understgtte mindre EU-
operationer, iser blandede civil/militzere indsatser. Den militere plan-
laegning skal ske under militzer kommando, mens den civile del forbliver
under Ridssekretariatets kontrol i form af den civile planlegnings- og
gennemforelseskapacitet, CPCC, oprettet i sommeren 2007. Den skal
tjene som supplement til den civil-militere celle under EUMS og som
den civile pendant til EU’s Operationelle Hovedkvarter. Den vil yde
bistand og stette under planlegningen og gennemforelsen af krisesty-
ringsoperationer og derved forhindre EU’s civile missioner i at komme

ind under en militeer kommandokade.

2.3.1.3 Andre organer og agenturer

EU-Satellitcentret i nzerheden af Madrid herte oprindelig til Vestunion-
en, men overgik i sommeren 2001 til at vaere et EU-agentur, som forsyner
Ministerradet, medlemslandene og Kommissionen med analyser af data
og billeddokumentation fra iser kommercielle satellicter fra en bred
kreds af lande, herunder foruden medlemslandene selv ogsi USA,
Rusland, Indien og Israel. Analyserne anvendes i forbindelse med krise-
overvigning, humaniter stgtte, fredsbevarelse, vibenkontrol og ikke-
spredning, havovervigning, miljokontrol samt beredskabsplanlegning.
Danmark er ikke med til at vedtage retsakter for centret, men sidder med
i centrets bestyrelse og deltager alene i centrets civile aktiviteter.
Danmark betaler derfor ikke palignet bidrag, men en arlig “gave” svaren-
de til den danske andel af den civile del af centret.

Det Europ=iske Forsvarsagentur (EDA) i Bruxelles for forsvarsma-
teriel, forskning og militaere kapaciteter blev oprettet i 2004. Baggrunden
var et tidligere europaisk samarbejde pa forsvarsomridet, som ogsd
Danmark deltog i (WEAG og IEPG). Forsvarsagenturets opgave er at se
pé behovet for at udvikle de ngdvendige kapaciteter ud fra ESFP’s sam-

lede behov. Eftersom Forsvarsagenturet er oprettet ved en falles aktion,



der falder ind under forsvarsforbeholdet som en “afggrelse eller aktion
inden for Unionen, som har indvirkning p4 forsvarsomradet”, deltager
Danmark som det eneste EU-medlemsland ikke i agenturet. Selve agen-
turets formelle oprettelse faldt uomtvisteligt inden for forbeholdets ram-
mer, idet EDA formelt har med kapacitetsopbygning at gore. EDA’s prak-
tiske arbejde vedrerer ogsd opbygningen af kapaciteter af helt eller delvis
civil karakter. Heller ikke her deltager Danmark dog, idet der ikke er en
tydelig adskillelse mellem den militare og civile del af agenturets arbej-
de. Forsvarsagenturet skal klarlegge de konkrete operationelle behov i
forbindelse med krisestyringsoperationer og andre operationer og frem-
me foranstaltninger til opfyldelse af disse. Arbejdet i samarbejde med
blandt andet EU’s militare instanser omfatter fastleggelse af mangler,
databaser over medlemslandenes planer og programmer og indhgstning
af erfaringer.

Forsvarsagenturet beskaftiger sig hovedsageligt med forskning i og
udvikling af forsvarssystemer. EU’s medlemslande sgger en vis indbyrdes
arbejdsdeling, man kunne betegne som nicheproduktion, f.eks. i form af
amfibiekapacitet. Dette udspringer ikke af nogen forsvarsplanleegning,
som man kender fra NATO, men af en praktisk tilgang, som er med til at
afdakke mangler. Forsvarsagenturet kan beskaftige sig med forsknings-
projekter, f.eks. om beskyttelse af militaert personel, keoretgjer og konvoj-
er, produktionssamarbejde om eksempelvis transporthelikoptere og
satellitobservation, der omfatter sivel optiske billeder som radar, samt
procedurer for offentlige indkeb. Forsvarsagenturet samarbejder med
NATO om standarder, koncepter og militere behov, men har ogsi en
arbejdsdeling i forhold til NATO, f.eks. om beskyttelse mod biologiske,
kemiske, nukleare og radiologiske trusler, udvikling af forerlgse fly i
samarbejde med Kommissionen og flyindustrien samt udvikling af soft-
ware og radiosystemer, som kan bruges - og faktisk bliver brugt - til sam-
virke mellem civile og militaere indsatser.

Det virtuelle Europaiske Sikkerheds- og Forsvarsakademi blev
oprettet i sommeren 2005 med henblik pa at tilbyde kurser inden for
ESFP-relevante emner for at skabe en militar forstielse for EU’s forsvars-
politiske rolle. Danmark har plads i akademiets bestyrelse. Endelig har
EU i 2001 overtaget Vestunionens forskningsinstitution Institut for
Sikkerhedsstudier (EU-ISS) i Paris, der arbejder for at fremme den euro-
paiske forskning inden for ESFP og relaterede sikkerhedspolitiske
emner med henblik p4 skabelsen af en sikkerhedskultur inden for EU-
forskning og policyfora. Figur 2.2 er en samlet illustration over FUSP’s

organer og agenturer.
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Figur 2.2
Organer og agenturer inden for FUSP

Det Europziske SG/HR'’s personlige
Rad reprasentant for
ikke-spredning af
massegdelaeggelsesvaben

Uformelle forsvars- Radet for almindelige X i
L . Anti-terrorisme
eller udenrigsminister- anliggender og eksterne Koordinat
moder forbindelser (GAERC) oordinator
Rédssekretariatets
Generalsekretaer/
COREPER Hgoje Reprasentant
for FUSP (SG/HR)
igs- int Situati
Militzerkomité Uflenrlgs o2 Joint Situation . .
(EUMC) Sikkerheds- Centre Policy Unit
politisk (SITCEN)
Komité (PSC)
EDA
» Styringsboard
D [Rellidite Militzer- (SG/HR +
Militzere gruppe RELEX stab forsvars-
(PMG) (EUMS) ministre)
Komitéen for Seerlige General-
Arbejds- Civilet aspek.ter Repraesen- direktoratet
gruppen af krisestyring tanter for eksterne
(Civeom) (EUSR) relationer,
politisk-
SG/HR militzere
Saerlige anliggender
Repraesen-
tanter
EUISS Satellit-
center

Kilde: Frankrigs Udenrigsministerium:
http://www.diplomatie.gouv.fr/en/IMG/CFSP_organisation.pdf



2.3.1.4 Lissabon-traktatens institutionelle forandringer

ESFP’s organer er som navnt i et udviklingsstadie, hvor det ma forven-
tes, at der gennem brugen af organerne og EU’s generelle udvikling, og
som reaktion pi endringer i den globale kontekst, lebende vil opsta
behov for justeringer. Lissabon-traktaten samler op pi flere af de senere
ars udviklinger, og det indebzarer ogsd nyskabelser pa det udenrigs- og
sikkerhedspolitiske omrade. Traktatens nyskabelser inkluderer oprettel-
sen af en falles udenrigsreprasentant og udenrigstjeneste, en udvidelse
af EU’s sikkerheds- og forsvarspolitiske opgaver til bl.a. at tzlle terroris-
mebekampelse, muligheden for at en gruppe af medlemslande kan
indgi et ’permanent struktureret samarbejde’, en traktatfaestelse af EDA
samt en solidaritetsklausul.

En betydelig nyskabelse pd det udenrigs- og sikkerhedspolitiske
omrdde er siledes, at den hgje reprasentant for EU’s udenrigs- og sikker-
hedspolitik bliver falles udenrigsreprasentant og foruden formand for
udenrigsministerrddet ogsa viceformand for Kommissionen med ansvar
for udenrigsanliggender. Til stotte for disse betydelige befojelser far ved-
kommende en nyoprettet faelles udenrigstjeneste, ligesom udenrigsre-
praesentanten bliver chef for EU’s reprasentationer overalt i verden. Den
feelles udenrigstjenestes opgaver er endnu ikke aftalt, men de vil givetvis
omfatte informationsindhentning til gennemforelse af den falles uden-
rigs- og sikkerhedspolitik og samordning af EU’s falles optraeden i for-
hold til tredjelande. Den narmere udformning er heller ikke fastlagt
endnu, men den kommer til at omfatte de relevante afdelinger i bade
Kommissionen og Ridssekretariatet samt udlinte diplomater fra med-
lemslandene. Desuden vil Lissabon-traktaten betyde, at der gennem
oprettelsen af en post som reprasentant for udenrigsreprasentanten vil
vere en fast formand for PSC.

Lissabon-traktaten forpligter EU-landene til gradvis at forbedre deres
militaere kapaciteter, dog uden at der angives nogen specifikke niveauer for
de enkelte landes kapaciteter. Der er tale om en forpligtelse til effektivise-
ring og ikke til forggelse af medlemslandenes forsvarsbudgetter.
Medlemslandenes nationale forsvarsbudgetter fastlegges ua@ndret af med-
lemslandene selv, ligesom de ogsa selv afggr, om de kan og vil stille militae-
re eller andre midler til ridighed for de konkrete EU-ledede krisestyrings-
operationer. Desuden traktatfezestes EDA i Lissabon-traktaten, som der-
med bekrafter, at agenturet fortsat skal varetage de hidtidige opgaver.

Med Lissabon-traktaten indferes mulighed for, at EU kan overdrage
gennemforelsen af en rakke forskellige opgaver til en gruppe medlems-
lande, der har indgdet aftale om et sikaldt permanent struktureret
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samarbejde om udvikling af militeer kapacitet. Deltagelse vil vaere mulig
for medlemslande, der opfylder en rakke kriterier vedrgrende bl.a. deltag-
else i EDA og de vigtigste europziske materielprogrammer, og som
senest i 2010 enten nationalt eller som en del af multinationale grupper
stiller kampgrupper med stgttelementer, herunder transport og logistik,
til radighed. Disse medlemslande forpligter sig si til bl.a. at ni aftalte
madl for investeringsudgifter for forsvarsmateriel, at harmonisere og spe-
cialisere deres forsvarsaktiver- og kapaciteter, oge deres disponibilitet,
interoperabilitet, fleksibilitet og deployeringsevne, samt eventuelt at del-
tage i udvikling af felles programmer inden for rammerne af EDA.

Endelig betyder Lissabon-traktaten, at hvis et medlemsland udsattes
for et vaebnet angreb, sa forpligter EU-partnerne sig til i overensstemmel-
se med FN-pagten at yde al den hjelp og bistand, de kan. Denne
bistandsforpligtelse kan ikke sidestilles med NATO-traktatens sikaldte
musketered, hvor et angreb pd én, betragtes som et angreb pi alle.
NATO-forpligtelsen til indbyrdes militzr bistand ligger fortsat i NATO-
regi og er primert rettet mod den ydre sikkerhed. Bistandsforpligtelsen
indeholdt i Lissabon-traktatens solidaritetsklausul er derimod rettet
mod den indre sikkerhed, idet den forpligter medlemslandene til gensi-
dig undseatning i tilfzelde af terrorangreb, naturkatastrofer eller menne-
skeskabte katastrofer.

2.3.2 Den materielle ramme

At etablere de ngdvendige institutionelle strukturer for beslutningstag-
ning, planlaegning og udforelse af en europaisk sikkerheds- og forsvars-
politik udger blot en del af processen bag udviklingen af en siddan poli-
tik. Uden de ngdvendige militzre og civile styrker - altsd den materielle
ramme - pa plads vil selv de bedst udtankte institutionelle strukcurer
ikke vaere meget bevendte. Der har da ogsd inden for denne ramme vaeret
betydelig aktivitet, siden Det Europaiske Rads mgde i Koln i 1999 ved-
tog, at Unionen skulle have “evne til uafthengig aktion, stgttet af en tro-
verdig militer styrke”.!! Som dette afsnit demonstrerer, er en rakke
problemer knyttet til realiseringen af disse mal dog stadig uleste, ligesom
flere udfordringer er stgdt til, efterhinden som nogle af de materielle
mdl er blevet opndet. Afsnittet ser naermere pd de militere styrkemal
inden for EU-samarbejdet, pd de konkrete mals@tninger om kampgrup-
per og operationelle hovedkvarterer, p4 Berlin Plus-aftalen mellem EU og
NATO samt slutteligt pd de civile malsetninger vedrorende den materi-

elle ramme.



Boks 2.2.
Centrale FUSP-begreber

Petersberg-opgaver - En rakke opgaver vedtaget i juni 1992.
Opgaverne inkluderer humanitzere opgaver og redningsopgaver,
fredsbevarende opgaver og kampstyrkers opgaver i forbindelse med
krisestyring, herunder fredsskabelse (jf. EU-traktatens artikel 17).

Petersberg-opgaver II - En udvidelse af Petersberg-opgaverne til
ogsa at inkludere falles afrustningsoperation, stotte til tredjelan-
de i kampen mod terrorisme og sikkerhedssektorreform.
Headline Goal 2003 (HLG 2003) - Styrkemdl vedtaget i 1999. EU
skulle med udgangen af 2003 veere i stand til at deployere en styr-
ke p4 60.000 mand indenfor 60 dage i hele spektret af Petersberg-
opgaverne og at opretholde denne styrke i mindst 1 4r.

Headline Goal 2010 (HLG 2010) - Styrkemal vedtaget i 2004.
Det nye styrkemdl inkorporerede de mangler, der var identificeret
i forhold til Headline Goal 2003, ligesom det inkluderede en udvi-
delse af Petersberg-opgaverne.

Civilian Headline Goal 2008 (CHG 2008) - Styrkemdl for de
civile dele af ESFP vedtaget i 2004. EU skulle vaere i stand til at
udfore flere civile krisestyringsmissioner sidelgbende og med kort
varsel. Beslutningen om deployering skulle kunne tages indenfor
fem dage efter godkendelsen af krisestyringskonceptet, og kapabi-
liteterne skulle veare klar til deployering inden for 30 dage.

Stiende Indsatsstyrker (kampgrupper) - Grupper af militaere
styrker (ca. 1500 tropper + stgttepersonnel) under EU-kommando.

Krisestyringskoncept - Dokument som udstikker EU’s interes-
ser, malsetninger, muligheder og anbefalet fremgangsmade i for-

bindelse med en specifik krisesituation.

Berlin Plus - EU-NATO samarbejdsaftaler vedtaget i 2002-2003
vedrgrende EU’s brug af NATO-aktiver til EU-ledede operationer,
konsultationsprocedurer og udveksling af klassificeret information.
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NATO’s Partnerskab for Fred (PfP) - Samarbejdsaftaler mel-
lem NATO og en raeekke partnerlande.

Sikkerhedsaftale - Aftale mellem NATO og et ikke-NATO land
vedrgrende adgang til klassificeret materiale.

NAC - Det Nordatlantiske Rad. Det gverste politiske beslutnings-
organ i NATO.

Samtankning - Planlegning og tilretteleeggelse af en internatio-
nal krisestyringsoperation der fra operationens start omfatter
civile og militeere bidrag i en koordineret indsats mellem alle kom-

ponenter.

2.3.2.1 Militere maélsaetninger
Det Europaiske Rids mede i Helsinki i 1999 besluttede at vedtage et over-
ordnet styrkemal (Headline Goals 2003) for EU’s militeere dimension.
Styrkemalet blev fastlagt til, at EU inden for en tidsramme pa 60 dage
skulle kunne vere i stand til at deployere en styrke pa 60.000 mand i
mindst et ar. Styrkemdlet skulle vaeret ndet inden udgangen af 2003 og
gore EU i stand til at lgse de sdkaldte Petersberg-opgaver (se boks 2.2).
Den overordnede materielle ramme praciserede dog ikke, hvordan styr-
ken skulle sammenszttes, eller hvilke bidrag der skulle komme fra de
enkelte medlemslande. Den narmere planlegning af, hvilke styrker der
var behov for til at kunne lgse Petersberg-opgaverne, startede med udar-
bejdelsen af et sikaldt behovskatalog efterfulgt i november 2000 af den
forste sakaldte tilsagnskonference (Capability Commitment Conference),
hvor medlemslandene kunne skrive deres tilsagn ind i et styrkekatalog.
Forskellen mellem, hvad der er identificeret i behovskataloget, og hvad
der rent faktisk er indskrevet i styrkekataloget, udger uopfyldte behov.
Opfyldelse af de identificerede behov folges gennem den séikaldte kapabi-
litetsudviklingsmekanisme (Capability Development Mechanism) samt
den europwziske kapabilitetshandlingsplan (European Capability Action
Plan, ECAP). Siden marts 2003 er der hver 6. mined udgivet en fremskrid-
trapport, hvorigennem EU kan monitorere kapacitetsudviklingen.

Skeont medlemslandene (undtagen Danmark, som grundet forsvars-
forbeholdet ikke deltog) forholdsvis hurtigt pd papiret opfyldte de kvan-



titative mal fra Helsinki, var der kvalitativt fortsat en raekke mangler,
blandt andet i forhold til styrkernes beredskab, deployeringsevne, udhol-
denhed og interoperabilitet. Der var tillige udbredt tvivl om, hvorvidt EU
reelt ville kunne stille med 60.000 mand. Desuden stod det klart, at EU
samlet set ikke havde opfyldt de ngdvendige kollektive kapacitetskrav
inden for kommando og kontrol, strategisk efterretningsindhentning
samt strategisk transport og loftekapacitet. I maj 2003 erklerede EU-lan-
denes udenrigsministre, at Helsinki-mélene var opniet, og at EU var i
stand til at patage sig krisestyringsopgaver, der omfattede hele spektret
af Petersberg-opgaver. Samtidig erkendte de, at der stadig var visse mang-
ler isaer relateret til de kollektive kapacitetskrav samt i relation til udsen-
delsesevnen og hastigheden, hvormed styrker ville kunne udsendes.

Da EU’s medlemslande vedtog sikkerhedsstrategien i december 2003
fremstod imidlertid et andet trusselsbillede end det, som havde varet
grundlageti1999. Desuden havde erfaringen fra de forste ESFP-operation-
er i lobet af 2003 givet anledning til refleksion. Medlemslandene vedtog
derfor i juni 2004 nye militeere malsatninger (Headline Goals 2010), som
tog hgjde for de forandringer, der var sket i det strategiske miljg siden ved-
tagelsen af Headline Goals 2003. Desuden inkorporeredes de mangler, der
fortsat var i forhold til 2003-malsatningerne. Konkret inkluderede Head-
line Goals 2010 folgende maélsatninger:

e oprettelse af en civil-militer celle under EUMS

e oprettelse af et europaisk forsvarsagentur (EDA)

* forbedret strategisk transportkapacitet

* en hurtig udrykningskapacitet i form af etablering af et antal kamp-
grupper med fuld operationel kapacitet i 2007

e ridighed over hangarskib inden 2008

e forbedrede kommunikations- og netvarksforbindelser

e udvikling af kvantitative benchmarks og kriterier for tilmeldte styrker

* forbedret interoperabilitet mellem EU-, NATO- og FN-styrker.

Ligesom i tilfeeldet med Headline Goals 2003 vil status i forholdet mel-
lem de opstillede mélsatninger og de faktisk tilmeldte militere aktiver
til styrkekataloget lgbende blive evalueret gennem kapacitetsudviklings-
mekanismen og de dertilhgrende halvarlige fremskridtsrapporter. Pro-
blemet for medlemslandene er dog ikke den numeriske del af mélsatnin-
gen, men at der langt hen ad vejen er tale om de samme styrker, uanset
om de refereres til som nationale styrker, NATO-styrker eller styrker til
indsattelse i EU- eller FN-ledede operationer. Der er derfor en udfor-
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dring for medlemslandene i forhold til den overordnede ridighed af rele-

vant personel og materiel, interoperabilitet og reaktionstid

2.3.2.2 Kampgrupper

Etvigtigt element i Headline Goals 2010 er beslutningen om at etablere
et antal mindre, mobile enheder som et helt nyt militaert element i
ESFP’s vaerktojskasse - de sdkaldte kampgrupper. Med “kampgruppe”
menes der en mindre militer enhed (ca. 1.500 mand, halvt kamptropper
og halvt stettepersonel), som anses for at vaere den mindst mulige mili-
tere enhed til trovaerdig varetagelse af selvstandige militere operation-
er. Som skitseret i figur 2.3 vil en typisk kampgruppe bestd af eget styr-
kehovedkvarter (Force HQ), en kombination af styrker (for eksempel tre
kompagnier) med kampstgtte og logistisk stgtte. Kampgruppen vil des-
uden kunne understgttes af operationelle strategiske forstaeerkninger pa
op til 1.000 mand inden for sgvern, luftvaben, transport og logistik
samt specialstyrker. Med de strategiske forsteerkninger vil det totale
antal mandskab ligge pd omkring 2.500-2.850. Dertil kommer det ope-
rationelle hovedkvarter, som ikke medregnes i kampgruppepakken.
Kampgrupperne er deployeringsdygtige i hele spektrummet af
Petersberg-opgaverne. De er dog specifikt tilcenkt at skulle bidrage til
at gge Unionens hurtige reaktionsevne, idet kampgrupperne skal kunne
rykke ud, inden for 15 dage efter et krisestyringskoncept er vedtaget (se
figur 2.4). Kampgruppen skal kunne deployeres i op til 30 dage med
yderligere mulighed for forlaengelse i op til 120 dage - forudsat ngdven-
dig genforsyning.

@nsket om en hurtig udrykningskapacitet har veaeret en del af med-
lemslandenes ambition lige siden Helsinki-mgdet, hvis radskonklusion-
er noterede, at “sarlig opmarksomhed ville blive givet til udviklingen af
en hurtig reaktionskapacitet”.!> Omend det ikke var i form af en kamp-
gruppe, viste Operation ARTEMIS i Den Demokratiske Republik Congo
12003, at EU-landene godt kunne rykke hurtigt ud og gore en forskel i
en kompleks og ustabil situation langt fra Europa. Som det vil blive
uddybet senere, blev det i forbindelse med Operation ARTEMIS, hvis for-
mal bla. var at stgtte FN’s arbejde i Congo, ikke alene klart, at et scena-
rie lig situationen i Congo kunne tenkes at opstd andre steder i Afrika,
men ogsd at FN med stor sandsynlighed ville have brug for lignende stot-
te igen.!* Dermed kom operationen til at udggre en skabelon for udvik-
lingen af et hurtigt udrykningskoncept.

Tabel 2.2 er en oversigt over kampgrupper, der har gennemfort en

seks médneders rotation pi standby eller for tiden er planlagt.



Figur 2.3
Kampgruppers sammensatning

Operationelt + Ikke-deployeret
hovedkvarter * Ikke del af kampgruppe-pakken

* Inkl. personel
Styrkehovedkvarter * Kan baseres pé brigade-niveau
* Deployeres i felten

Kampgruppe (Infanteribattalion + valg af ...)
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Kampstotte Infanteribattalion Servicestotte

Operationelle strategiske forsterkninger (valg af ...)

Luft Hav Logistik Specialstyrker

Kilde: ESFP Nyhedsbrev nr. 3, januar 2007

Figur 2.4
Tidslinie for deployering

Godkendelse Réadsbeslutning Implementering
EU af krise- om ivaerksettelse af aktionen
aktion styringskoncept af aktion pabegyndes
Ikke Max. Max.
fastsat 5 degn 10 dogn
Beredskab
Deployering

Forberedelse pa stedet/i felten

Kilde: ESFP Nyhedsbrev nr. 3, januar 2007
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Tabel 2.2
Kampgrupper

Stand-by
(semester)
1/2007

2/2007

1/2008

2/2008

1/2009

Detaljerede tilsagn

2/2009

172010

2/2010

172011

Indsatsstyrke-pakke tilsagn

2/2011

112012

2/2012

Indledende tilbud

112013

Deltagere

Frankrig, Belgien
Tyskland, Nederlandene, Finland
Italien, Ungarn, Slovenien
Grakenland, Bulgarien, Rumznien, Cypern
Sverige, Finland, Estland, Irland, Norge
Spanien, Frankrig, Tyskland, Portugal

Tyskland, Frankrig, Spanien,
Luxembourg, Belgien(*)

Storbritannien
Italien, Spanien, Portugal, Graekenland

Grakenland, Bulgarien, Cypern,
Rumanien

Tjekkiet, Slovakiet
Belgien, Frankrig

Polen, Tyskland, Letland, Litauen,
Slovakiet

Storbritannien, Nederlandene
Italien, Rumznien, Tyrkiet
Ledig
Nederlandene, Tyskland, Finland, @strig
Sverige, Finland, Estland, Irland, Norge
Ledig'
Ledig
Ledig
Ledig
Italien, Ungarn, Slovenien
Tyskland, @strig, Tiekkiet, Kroatien
Polen, Tyskland, Frankrig
Ledig

Rammenation

Frankrig
Tyskland
Italien
Grakenland
Sverige
Spanien

Tyskland

Storbritannien

Italien
Grazkenland
Tjekkiet
lkke fastsat

Polen

Storbritannien

Italien

Nederlandene

Sverige

Italien
Tyskland

Polen

' Grzkenland har afgivet et indledende tilsagn om HELBROC kampgruppen (Grakenland,
Bulgarien, Cypern, Rumanien)

(*) Ikke bekraftet

Kilde: Baseret pa information fra Forsvarsministeriet




Det store spergsmal i forbindelse med kampgrupperne er, om de for-

bliver “stiende” eller rent faktisk vil blive brugt, og i s fald, i hvilke situa-
tioner de vil blive brugt. Indtil videre har kampgrupperne ikke veret i
brug, selvom konceptet har varet delvis operationelt siden januar 2005
og fuldt operationelt siden januar 2007. Ambitionen er at kunne have to
kampgrupper pd standby i seks mineder ad gangen, og at EU skal kunne
pétage sig to sidelgbende operationer - inklusive at pabegynde to sidan-
ne operationer nasten samtidig. Selvom de lande, der har varet pa stand-
by, har varet principielt positivt indstillet over for brug af de stidende
styrker, har det i praksis i konkrete situationer vist sig svaert at opna enig-
hed om brug af styrkerne. Kampgruppekonceptet har derfor endnu ikke
vaeret taget i brug, hvilket har rejst visse spergsmil om, hvorfor nogle
medlemslande i konkrete situationer om mulig brug af kampgrupperne
alligevel har varet tilbageholdende med at bruge dem. Danmark deltager
pd grund af forsvarsforbeholdet ikke i EU’s kampgrupper - hverken med
styrker eller med nichekapaciteter.

2.3.2.3 Operationelle hovedkvarterer

En vigtig forudsatning for at have “evnen til uathaengig aktion” er at have
den negdvendige kommando og kontrol til at udfere de enskede ESFP-
missioner. I Headline Goals 2003 var der taget hgjde for strategisk kom-
mando og kontrol ved, at medlemslandene havde givet tilsagn om “et til-
fredsstillende antal nationale eller multinationale hovedkvarterer” p4 alle
niveauer. Som vist i figur 2.5 indeholder EU’s kommando- og kontrol-
struktur tre niveauer, henholdsvis det strategiske, det operationelle og det
taktiske niveau. Der er p4 nuvarende tidspunkt identificeret fem nationa-
le operationelle hovedkvarterer (jf. tabel 2.3), som alle er en del af
Headline Goals-processen. Hvilket hovedkvarter der bruges i forskellige

Figur 2.5
Hovedkvarterer for EU-operationer

Militeer/strategisk niveau Operationelt hovedkvarter
Operationelt niveau Styrke hovedkvarter
Taktisk niveau Komponent hovedkvarter

Kilde: Lindstrom, Gustav (2007):“Enter the EU Battlegroups”, Chaillot Papers, no. 97, European
Union Institute for Security Studies, Paris.
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Tabel 2.3
Nationale hovedkvarterer til radighed for EU

Land Placering
Storbritannien Northwood, London
Frankrig Mont-Valérien, Paris
Tyskland Potsdam

Italien Centocelle, Rom
Grakenland Larissa

Kilde: Lindstrom, Gustav (2007):“Enter the EU Battlegroups”, Chaillot Papers, no. 97, European
Union Institute for Security Studies, Paris.

operationer, fastlegges under beslutningsprocessen i PSC samt ved
udformningen af krisestyringskonceptet (Crisis Management Concept
(CMCQ)).’s Dog ligger hovedkvartersspergsmalet fast i de tilfzlde, hvor
kampgrupper valges som instrument, da den forudgdende planlegning
for kampgruppen inkluderer fastlaeggelse af kommando og kontrol.

Ud over de nationale hovedkvarterer blev der, som beskrevet ovenfor,
i december 2003 oprettet en civil/militar planleegningscelle i tilknytning
til EUMS. Cellen skulle hdndtere EU-operationer, hvor NATO-aktiver via
Berlin Plus-aftalen (se afsnittet nedenfor) og nationale hovedkvarterer
ikke anvendtes. Beslutningen blev taget p4 baggrund af adskillige méined-
ers kontrovers om, hvorvidt EU burde have en selvstendig kommando-
og kontrolkapacitet. Den mere vidtgdende ide til et permanent EU-
hovedkvarter var blevet bragt op pi et mede i april 2003 mellem
Frankrig, Tyskland, Luxembourg og Belgien. De fire lande foreslog, at
EU burde have uafthangig planlagnings- og kommandokapacitet til ope-
rationer, hvor NATO ikke var involveret under Berlin Plus-arrangemen-
tet. Ideen skabte en del polemik, ikke kun blandt EU’s medlemslande -
is@r Storbritannien - men ogsd i forhold til EU’s relationer med NATO
og ikke mindst USA. Kompromislgsningen, i form af oprettelsen af den
civil/militere planlegningscelle, blev accepteret af EU’s medlemslande
pd baggrund af dokumentet “European Defence: NATO/EU Consult-
ation, Planning and Operations.” I dokumentet blev et systematisk hie-
rarki af beslutningsmuligheder i forhold til, hvilket hovedkvarter der

skulle st for hvilke operationer, fremlagt (se figur 2.6).16



Figur 2.6
Beslutningsproces i forbindelse med placering af operationer

NATO EU
Skal NATO Nej
selv engagere sig Nej
i en operation ? Skal EU
bruge NATO-
aktiver ? Skal EU bruge
Ja et nationalt
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hovedkvarter ?

Ja
Mulighed 1: J Nej
Intet EU-element 2
Mulighed 2:
Berlin PLUS Mulighed 3:
Raml’(“e”a“'t Mulighed 4:
ons koncep EU operati-
onscenter

Systematisk praference
(sa lidt som mulig brug af EU uafhangige muligheder)

Kilde: Reichard, Martin (2006): The EU-NATO Relationship — a legal and political perspective,
Ashgate.

2.3.2.4 Berlin Plus

Berlin Plus-arrangementet refererer til en aftale mellem NATO og EU
indgdet i marts 2002 om de formelle konsultations- og udlidnsprocedu-
rer af NATO-aktiver i forbindelse med krisehandtering. Konkret omfat-
ter samarbejdet bl.a. konsultationer mellem NATO og EU i forbindelse
med en krise samt EU’s adgang til NATO’s planlegningskapacitet.
Formelt markerer Berlin Plus en ny fase i NATO-EU-forholdet, hvilket
hurtigt blev understottet ved, at de to fredsstgttende operationer i
Makedonien i 2003 og i Bosnien i 2004 blev omfattet af arrangementet.
Da aftalen blev indgdet i 2002, blev den, ud over at vaere anset for at vaere
et politisk vendepunkt i forholdet mellem de to organisationer, ogsi set
som et positivt vendepunkt i Tyrkiets holdning til relationerne mellem
NATO og EU. Siden hen har Tyrkiets lange optagelsesforhandlinger med
EU, samt udvidelsen af EU til at inkludere bide Cypern og Malta, imid-
lertid sat sine spor i arrangementet mellem de to organisationer, hvor
Tyrkiet i stigende grad har gjort brug af sin position i NATO til at gve
indflydelse pa forholdet mellem de to organisationer: I dag omfatter
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Berlin Plus siledes kun ESFP-operationen EUFOR ALTHEA i Bosnien-
Hercegovina.

Historisk bygger Berlin Plus pi det arrangement, som allerede fra
1996 eksisterede mellem NATO og Vestunionen, og som forudsa, at der
kunne vere situationer, hvor NATO som helhed ikke ville deltage i mis-
sioner, men hvor EU, gennem Vestunionen, kunne fa adgang til NATO-
aktiver. Der er ikke tale om udlan af hverken styrker eller militaert mate-
riel. Den slags kapaciteter ligger udelukkende under national kontrol og
nationalt ejerskab. Det, som NATO rader over, er planlegningskapacitet
og kommando-, kontrol- og kommunikationskompetence samt enkelte
feelles kapaciteter som for eksempel AWACS-overvigningsfly. Berlin
Plus-stotten kan opdeles i tre kategorier:

e Sikret adgang til NATO’s planlagningskapacitet
* Antaget radighed over NATO-kapaciteter og falles aktiver
e Identifikation af kommandomuligheder i NATO for EU-ledede opera-

tioner.!”

Til gengaeld for NATO’s tilsagn om statte forpligtede EU sig til at invol-
vere europziske NATO-allierede, der ikke er EU-medlemmer, i ESFP i s
hej grad som muligt, samt at ESFP under ingen omstendigheder ville
blive brugt mod en NATO-allieret. Sidst, men ikke mindst, udelukkes
stater, som ikke er enten NATO-medlemmer eller partnere igennem
Partnerskab for Fred (PfP) (Cypern) fra deltagelse i EU-operationer
under Berlin Plus. Derudover ber det navnes, at Berlin Plus-arrangemen-
tet indeholder en sdkaldt sikkerhedsaftale (se boks 2.2) om udveksling af
fortrolige oplysninger. Kun lande, der har en sikkerhedsaftale, har
adgang til fortroligt NATO-materiale. I gjeblikket har hverken Cypern
eller Malta sidanne sikkerhedsaftaler, og Tyrkiet blokerer for, at de fir
dem, samt for at Cypern far PfP-status i NATO. Samtidig vil Cypern og
Malta ikke diskutere emner i PSC, som ikke alle EU-medlemslande kan
deltage i. Resultatet er en hirdknude, som pi nuvarende tidspunke,
trods nye tyrkiske signaler og nylig tiltraedelse af Malta til PfP, ikke har
lyse udsigter for opblgdning.

Umiddelbart giver Berlin Plus-arrangementet indtryk af et tet og
sundt samarbejde mellem de to organisationer og et solidt bidrag til EU’s
militere kapacitet. Neerleesning af den politiske situation mellem Tyrkiet
og Cypern viser imidlertid, at den praktiske udferelse af Berlin Plus er
blevet genstand for politiske spandinger, som reelt har forhindret arran-
gementet i at veere det vaerktgj, der skulle muliggore EU-NATO-samarbej-



de i fredsstgttende operationer. Tvaertimod har den politiske situation
bevirket, at Berlin Plus ogsa er blevet et arrangement, der forbindrer yder-
ligere samarbejde mellem NATO og EU. Problemet er derfor, at NATO
og EU ikke kan diskutere andet (p4 politisk niveau) end Operation ALT-
HEA. Dermed er de virkelig presserende emner som for eksempel Kosovo
og Afghanistan emner, der ikke kan komme pd dagsordenen i meder
mellem PSC og Det Nordatlantiske Rad (NAC).

2.3.2.5 Civile malsaetninger

Fokus har hidtil veret rettet mod udviklingen af EU’s militeere dimension
- en tendens som ogsd ses i offentlighedens fokus pa ESFP. Dette til trods
for at langt storstedelen af EU’s hidtidige operationer har varet civile ope-
rationer, og til trods for at Det Europziske Rad i Kéln 1 1999 gav tilslut-
ning til et vidtgdende forslag om et civilt og humanitart beredskab, som
skulle gore det muligt for EU at rykke ud i krise- og konfliktomrader med
en ikkemiliteer kapacitet. Tilslutningen blev fulgt op pa det efterfglgende
Helsinki-mgde i december 1999, hvor det blev besluttet at etablere en civil
krisestyringsmekanisme, som skulle kunne operere parallelt med den
militeere kapacitet. I juni 2000 i Feira i Portugal aftaltes et overordnet styr-
kemal p4 5.000 politifolk, samt at den civile dimension af ESFP skulle
indeholde et beredskab, der kunne sattes ind i fire indsatsomrader: poli-
ti, retsstatsprincipper, civil forvaltning og civil beskyttelse.

De civile méals@tninger har pd mange omrader fulgt et menster, der
svarer til udviklingen inden for de militeere malsatninger, idet man star-
tede med at opstille en reekke mal og behov inden for hvert af de fire ind-
satsomrdder, efterfulgt af en tilsagnskonference, hvor medlemslandenes
tilsagn blev indskrevet i et kapacitetskatalog. Dertil kom, at man ligesom
under de militeere styrkemal ogsd justerede mals@tningerne fra Feira
efter vedtagelsen af sikkerhedsstrategien i 2003. Disse nye méilsatninger,
Civilian Headline Goals 2008 (CHG 2008), inkluderer nu felgende mal:

Politi - EU skal kunne udfere alle slags politimissioner fra ridgivning,
stotte og traning til reguler aflgsning af en lokal politistyrke.
Medlemslandene har givet tilsagn om i alt godt 5.700 politifolk, hvoraf
op til 1.400 skal kunne deployeres p4 mindre end 30 dage.

Styrkelse af retsprincippet - EU skal kunne stotte, og om ngdvendigt
gendanne, et fungerende rets- og faengselsvasen til opbakning af politi-
et. Medlemslandene har givet tilsagn om over 600 personer (anklagere,

dommere, og feengselspersonale) til stotte inden for dette omréde.
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Civilforvaltningen - EU skal kunne rykke ud med et antal personer til
stgtte for civilforvaltningen i krisestyringsoperationer. Medlemslandene
har givet tilsagn om godt 550 personer (fra en rakke forskellige ministe-
rier og lokalforvaltninger) pa dette omride.

Civil beskyttelse - EU skal kunne stille med personel til civil beskyttelse
inklusive at kunne sikre et hurtigt overblik over situationen gennem
udsendelse af koordineringshold (bestiende af omkring ti personer) inden
for 3-7 timer, samt udsendelse med kort varsel af yderligere 2.000 personer.
Medlemslandene har desuden givet tilsagn om nasten 600 eksperter i civil

beskyttelse samt yderligere ca. 4.500 personel til civil beskyttelse.

Monitorering - som et yderligere indsatsomride blev monitorering lagt
til CHG 2008 ved ridsmedet i december 2004. Monitorering er en vigtig
del af hensigten om at kunne udeve konfliktforebyggelse og derved gribe
ind, for konflikten eskalerer til et niveau, hvor civil indgriben ikke leeng-
ere er tilstrakkelig. Medlemslandene har givet tilsagn om ca. S00 perso-

ner.

Civil Response Teams (CRT) - blev pi svensk initiativ lagt til i CHG
2008. CRT bestar af en pulje af ca. 100 EU-uddannede eksperter fra de
fire oprindelige prioritetsomrader, der kan indsaettes hurtigt i krisesitua-
tioner, eller hvor en krise er under udvikling. Eksperterne skal enten vur-
dere situationen, for en falles aktion er vedtaget, eller skal kunne bruges
til hurtig indsattelse i felten, efter en fzelles aktion er vedtaget. Storrelse,

sammensatning og udstyr vil veere afhengig af den enkelte mission.

Det er desuden hensigten, at den civile dimension af ESFP skal kunne
stotte EU’s saerlige repraesentanter med f.eks. sikkerhedssektorreform og
stotte til afveebning, demobilisering og reintegrationsprocesser i kon-
flikctruede samfund eller postkonfliktsamfund. Her er der tilsagn om
godt 450 personer. Ydermere er det hensigten, at man ud fra de eksiste-
rende civile kapaciteter kan sammensatte sikaldte multifunktionelle
civile indsatspakker.

I lighed med den militzere proces, hvor man forholdsvis hurtigt
kunne melde ud, at milsatningen pd papiret var ndet, var dette ogsi til-
feeldet inden for de civile malsatninger. Der er alligevel grund til skepsis
pé det civile omride, idet det har vist sig langt mere udfordrende i prak-
sis at stille med de nedvendige kapaciteter end forst forventet. Det civile

omrdde er fundamentalt forskelligt fra det militare, hvor problemerne



hovedsageligt har at gore med politisk vilje og penge til at finansiere alle-
rede eksisterende strukturer og kapaciteter.!® P4 det civile omrade har
doktriner og standarder skullet udvikles fra bunden, og dertil kommer,
at der ofte er tale om stillingskategorier, som ikke har det nedvendige
“overskudspersonale” at tage ud af den nationale kontekst - for eksem-
pel er detikke let at erstatte en dommer, anklager eller for dens sags skyld
uddannet fangselspersonale. I dag, ved pibegyndelsen af EU’s hidtil
stgrste civile operation EULEX i Kosovo, er der meget, der tyder pd, at EU
risikerer at blive overbebyrdet.?

2.3.3. Den begrebsmassige ramme

Selvom udviklingen af EU’s militzere dimension blev lanceret allerede i
1999 ved Helsinki-mgdet, hvorfra bide den institutionelle og den mate-
rielle ramme stammer, var det forst i lobet af 2003, at den begrebsmaessi-
ge udvikling af ESFP begyndte. Denne narmest bagvendte udvikling
skyldes sandsynligvis den pragmatiske betragtning, at det begrebsmassi-
ge ofte er det mest vanskelige at opnd enighed om. Man kan gisne om,
hvorfor enighed kunne opnis i foraret 2003, og at formuleringen af en
sikkerhedsstrategi skete bade hurtigt og i kelvandet pa invasionen af
Irak, og det meget offentlige skanderi om deltagelse i Irakkrigen.
Faktum er, at processen forlgb meget hurtigt, fra EU’s udenrigsministre
i maj 2003 bad Solana om at producere et “europaisk strategikoncept”
til ridsmedet den 20. juni, hvor Solana kunne preasentere forste udkast
til en sikkerhedsstrategi, til at den endelige version “Et sikkert Europa i
en bedre verden” blev vedtaget pa ridsmedet i december 2003. Man fri-
stes dermed til at spekulere pa, hvorvidt Solana og hans hold i policyen-
heden havde et udkast “liggende i skuffen”.?°

Hvis en sikkerhedsstrategi har ligget parat, for politikerne var rede til
at bede om den, er det maske ikke si markeligt. Tanker om en europa-
isk forsvarsdimension har vearet en del af flere lande og politikeres vision-
er om et fuldt integreret Europa, lige siden den europaiske integrations-
proces begyndte at tage form efter Anden Verdenskrig. Dertil kommer, at
der er tale om et folsomt politikomride, som ligger midt imellem to
steerkt kontroversielle politiske spandingsfelter; “fgderalister” mod
“intergovernmentalister” og “atlantister” mod “europaere”.?! Netop fordi
politikomradet ligger i disse folelsesladede spendingsfelter, hvor funda-
mentale nationale og identitetsmassige spergsmal bergres, har det ogsa
altid vaeret anset for at vaere et af de politikomréider, hvor integration ville

vaere mindst sandsynlig.
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Den begrebsmassige ramme er nok det omride inden for udviklin-
gen af ESFP, hvor der er blevet taget de mest forsigtige skridt, og hvor der
stadig er et godt stykke vej, for man kan tale om en egentlig faelles vision
for EU’s sikkerheds- og forsvarsmaessige rolle. Det er i dette lys, at dette
kapitels indledende vurdering af sikkerhedsstrategien som en hensigtser-
kleering snarere end en egentlig strategi skal ses.

I det folgende beskrives indholdet af sikkerhedsstrategien, samt de
overvejelser, der for tiden eksisterer om muligheden for vedtagelsen af en

videreudvikling af det eksisterende dokument.

2.3.3.1 “Et sikkert Europa i en bedre verden”
Titlen pa den europaiske sikkerhedsstrategi (ESS) er et bevidst valg,
som skal reflektere EU’s varemaerke - at sikkerhed og en bedre verden
bedst opnds gennem en kombineret civil og militer indsats, hvor gko-
nomiske, politiske og kulturelle policymidler foretrazkkes frem for mili-
tere instrumenter alene. Den europaiske sikkerhedsstrategi skal derfor
ses som en omfattende strategisk ramme for de globale udfordringer og
sarlige trusler, EU stdr over for. Formdilet med ESS var yderligere at sikre
tilstraekkelig bred tilslutning til at omfatte de nye medlemslande og
deres forskellige strategiske traditioner og orienteringer. Strategien
skulle dog vere tilstrakkelig pracis til at fungere som ramme for de
internationale indsatser, der havde vist sig stigende behov for. ESS fulg-
te efter terrorangrebene i 2001 og USA’s svar herpd i den amerikanske
sikkerhedsstrategi fra 2002. Det blev derfor set som vigtigt, at den euro-
paiske tilgang ikke blot svarede til den foreliggende globale situation,
men ogsd bidrog til trovardighed hos de store internationale aktgrer,
seerligt USA.

Sikkerhedsstrategien pegede, pa linje med den amerikanske nationa-
le sikkerhedsstrategi, p4 de nye internationale trusler og udfordringer i
form af terrorisme, spredning af massegdeleggelsesviben, regionale
konflikter, ssmmenbrudte stater og organiseret kriminalitet. Til trods
for overensstemmelse i de to sikkerhedsstrategier i forhold til trusselsbil-
ledet var der ikke overensstemmelse i forhold til, hvordan og pa hvilket
stadium sikkerhedsudfordringerne skulle lgses. ESS prioriterede en bred
kombination af policyinstrumenter med udgangspunket i politisk og
diplomatisk forebyggelse i kompetente internationale organisationer -
den sikaldte “effektive multilateralisme”, et begreb, der ikke lazgges stor-
re vaegt pa i den amerikanske strategi.?? Endvidere matte der bygges pa
indgreb under FN-pagten, altsd med FN’s Sikkerhedsrad i en afggrende

rolle. Traditionelt territorialt forsvar blev ikke lzengere anset for at vare



relevant, fordi forsvaret mod de nye trusler forventes at finde sted ogsa
uden for Europa. Desuden kan indgrebene ikke begranses til militare
modforanstaltninger, men md indbefatte efterretninger, retlige, politi-
massige og andre midler, herunder ogsa skonomiske forholdsregler eller
sanktioner. EU anser sig selv som enestdende velplaceret til at spille en
rolle over for de nye, mangesidige udfordringer med kombinationen af
gkonomisk samarbejde med politisk og militaert potentiale.

Selvom vedtagelsen af ESS m4 anses for at have varet et yderst vigtigt
skridtiretning af udviklingen af en europaisk sikkerhedsmaessig og stra-
tegisk kultur samt for udviklingen af den nedvendige begrebsmaessige
ramme for den europaiske sikkerheds og forsvarspolitik, m4 den alene
anses for at vare et forste skridc pd vejen. Udviklingen siden 2003 har
allerede vist, at ESS i hgjere grad afspejler malene og i mindre grad mid-
lerne til at nd disse mél. De fem overordnede sikkerhedstrusler har sna-
rere karakter af temaer end af konkrete opgaver. De er hverken indbyrdes
prioriterede eller geografisk forankrede, og aktgrerne er ikke tegnet op.
P4 denne baggrund har EU iser pi initiativ af Frankrigs nye prasident
pibegyndt overvejelser om en gennemgang af sikkerhedsstrategien med
henblik p4 eventuelle forbedringer eller suppleringer.

2.3.3.2. P4 vej mod en ny sikkerhedsstrategi?

Overvejelserne om en pracisering af sikkerhedsstrategien begrundes
navnlig med erfaringerne med ESFP-operationerne og med, at nye risici,
som den oprindelige sikkerhedsstrategi ikke tager hgjde for, er dukket
op 1 horisonten. Omskrivningen egnskes dog afgrenset til at skulle for-
bedre gennemfgrelsen af den eksisterende strategi og tilfgje den passen-
de nye elementer. Stats- og regeringscheferne har derfor bedt Solana om
at udarbejde forslag og om at fremlegge disse forslag i slutningen af
2008 under det franske EU-formandskab.

En revideret europaisk sikkerhedsstrategi (ESS 2.0) forventes at
omfatte elementer som Ruslands nye rolle over for EU, herunder ogsi i
polaromraderne. Ruslands nye rolle forbindes ogsd med EU’s problemer
med at sikre stabile og uforstyrrede olie- og naturgasforsyninger. Endnu
et element er det globale energiforbrugs indvirkning p4 klimaforandrin-
ger og de heraf folgende sikkerhedsproblemer, som ogsd indbefatter
Brasilien, Indien og Kina. Disse voksende gkonomier og den stigende
globale samhandel peger ogsd i retning af illegal indvandring som et nyt
strategisk element, ligesom ogsd den nare sammenhang mellem EU’s
politikker angdende handel, udviklingsbistand samt sikkerhed og for-

svar udger et selvsteendigt, nyt element.

KAPITEL 2 - SIKKERHEDS- OG FORSVARSPOLITIK



KAPITEL 2 - SIKKERHEDS- OG FORSVARSPOLITIK

ESFP-operationerne har, som omtalt, overvejende veret civile, og de
eneste militere operationer, hvor samarbejdet mellem EU og NATO om
brug af sidstnavntes aktiver har fungeret efter hensigten, var i Operation
CONCORDIA i Makedonien og Operation ALTHEA i Bosnien-
Hercegovina. Et vigtigt konkret formal for udarbejdelsen af ESS 2.0 kan
derfor meget vel blive samarbejdsarrangementer for, hvordan EU og
NATO kan lgse deres respektive opgaver side om side, uanset om EU har
behov for NATO-aktiver eller ej. Denne opgave ses is@r som vigtig i en
situation, hvor USA valger at koncentrere sine militare styrker i Irak og
Afghanistan og derfor ikke lengere kan forventes at ville spille en afge-
rende rolle p4 Balkan. ESS 2.0 vil skulle tage hgjde for andre méider at
bevare det tatte transatlantiske forhold, for eksempel gennem fzlles
strategier i kampen mod terrorisme og i postkonfliktsituationer.

Resultatet af EU’s strategiske overvejelser kommer desuden til at
afspejle de forskellige forestillinger om fremtidens Europa, som lgbende
diskuteres i forhold til EU’s fortsatte integrationsproces. I forhold til
ESFP er sarligt tre sidanne forestillinger i fokus i dag:

* For det forste den franske forestilling om et udvidet EU bestdende af
en kerne af entusiaster omgivet af de gvrige, som efter eget gnske befin-
der sig uden for kernen, sidan som det ville veere tilfaeldet med perma-
nent, struktureret samarbejde.

* For det andet den britiske forestilling om et udvidet EU bestdende af koa-
litioner, hvor medlemslandene efter behov og enske danner ad hoc-grup-
per, herunder i dette tilfelde inden for sikkerheds- og forsvarspolitik.

* Endelig er en tredje forestilling, hovedsageligt fremfort af tyske social-
demokrater, i sin yderste konsekvens mere vidtgiende. Den involverer
en felles europaisk militar styrke, der kan udsendes i stedet for natio-

nalt baserede heare - populart betegnet en “Europa-heer”.

Udtrykket “Europa-har” blev for nylig anvendt af den tyske socialdemo-
kratiske udenrigsminister, Frank-Walter Steinmeier. Udtrykket har tidli-
gere vaeret anvendt i andre sammenhange og figurerede ogsd i den dan-
ske debat forud for afstemningen om Maastricht-traktaten den 2. juni
1992. Den tyske brug af udtrykket adskiller sig fra tidligere debatter, her-
under f.eks. debatten i 1952 (altsa for oprettelsen af EF i 1957) i forbin-
delse med et udkast til traktat om et europzisk forsvarsfellesskab. Her
blev udtrykket “Europa-hzar” benyttet i forbindelse med et forslag til en
overstatslig militer styrke, der skulle vare ansvarlig over for europziske

myndigheder, med falles forsvarsbudget og forsvarsminister.



Selvom muligheden for at arbejde mod et falles forsvar indgir i trak-
taten om Den Europaiske Union, vil en sidan udvikling kun kunne
finde sted efter enstemmig afgerelse i Det Europaiske Rad. Indtil en
sddan afggrelse finder sted, hvilket bedemmes som hgjst usandsynligt,
har EU ikke selv militere styrker. Styrker kan stilles til ridighed af med-
lemslandene, men dette betyder blandt andet, at der skal indhentes sam-
tykke fra de nationale parlamenter (eller andre forfatningsmassigt
ansvarlige instanser) forinden. For Danmarks vedkommende skal regler-
ne i grundlovens paragraf 19 i givet fald folges - p4 samme mdde som ved
bidrag til militeere indsatser til operationer i andre organisatoriske sam-
menhzange, inklusive NATO. Det indebarer ogsi, at hvert enkelt med-
lemsland er politisk ansvarligt for sit militeere bidrag - herunder dets
opbygning, udpegning af officerer mv., samt at hvert medlemsland har
sit eget selvstzndige forsvarsbudget. Nar der i visse kredse i Tyskland
tales om en Europa-her, forekommer det utenkeligt, at der skulle sigtes
mod at sgge EU-traktaten @ndret pd disse centrale punkter, hvilket der
utvivlsomt heller ikke vil vaere den forngdne enighed om. Der sigtes sna-
rere mod at lgse en raekke konkrete problemer med henblik pd at sikre,
at de styrker, som medlemslandene stiller til ridighed for EU-operatio-
ner, kan fungere sammen. Dette stiller krav til samordning vedrerende
f.eks. udrustning, uddannelse og ovelser, ligesom det vil vaere vigtigt at
sikre, at landene taget under ét rider over de ngdvendige kapaciteter,
f.eks. vedrerende fly- og setransport, helikoptere samt en passende plan-
legnings- og foringskapacitet.

De nutidige tyske overvejelser om en falles militer styrke har derfor
en usikker fremtid. Selvom Danmark som folge af forbeholdet ikke kan
forhindre, at resten af EU gar videre i integrationen inden for det militae-
re omride, stiller store lande - ikke mindst Storbritannien - sig afvisen-
de over for de nye tanker om en Europa-haer. Der er derfor udsigt til, at
ESFP i al overskuelig fremtid vil forblive baseret pd et mellemstatsligt
grundlag.

2.3.4 Delkonklusion

Gennemgangen af de sidste otte-ti irs udvikling inden for ESFP’s insti-
tutionelle, materielle og begrebsmaessige rammer viser tydeligt, at der er
sket meget, og at EU har aendret karakter fra at vaere en udelukkende civil
aktor med en hovedsagelig regional indflydelse inden for udenrigs- og
sikkerhedspolitikken til at vaere en global akter med en sikkerhedsmaes-
sig rolle med brug af civile og militaere midler. EU har p4 ganske kort tid
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opstillet en struktur, som pi trods af en raekke ulgste problemstillinger,
har overgdet de flestes forventninger. Der er dog tale om en kvalificeret
succes for EU, for som eksemplet med de civile mals@tninger viser, har
forskellige aktorer og landes forventninger til EU udviklet sig hurtigere
end kapaciteterne. Samtidig er der omréder, hvor succesfulde strukturel-
le udviklinger ikke nedvendigvis leder til succesfuld implementering.
Hvis kampgrupperne f.eks. ikke bliver brugt i ESFP-operationer, og hvis
Berlin Plus-arrangementet reelt ikke l&ngere er en mulighed, ma der stil-
les sporgsmélstegn ved EU’s reelle succes i forhold til udviklingen af den
sikkerheds- og forsvarspolitiske rolle.

Interesserne blandt medlemslandene er ikke nedvendigvis sammen-
faldende pa alle omrdder. Derfor er der stadig et udviklings- og et indfly-
delsespotentiale for deltagerlandene i den videre udvikling af ESFP.
Danmark deltager som bekendt ikke i EU’s afggrelser og aktioner, som
har indvirkning pa forsvarsomridet, og dermed har Danmark ikke fuld
del i dette indflydelsespotentiale. Derimod har Danmark principielt
mulighed for at opna indflydelse pa f.eks. den begrebsmassige konkreti-
sering i den nye sikkerhedsstrategi og herigennem sgge at fremme dan-
ske strategiske overvejelser om emner som energiforsyninger, klimasn-
dringer og befolkningsstremme samt betoning af den sammenhang,
som militere styrker indgdr i. P4 det seneste har flere medlemslande
udtrykt sympati for den danske model for samtaenkning mellem civile og
militere aktiver og kapaciteter i sikkerheds- og forsvarspolitik, der der-
for kunne vare et eksempel pad mulig dansk indflydelse pa den nye sik-
kerhedsstrategi. Fuld udnyttelse af denne indflydelse kraever dog, at
Danmark kan deltage i diskussionen om begge sider af samtankning -
bide den civile og den militaere - og at Danmark reelt kan gve den ned-
vendige indflydelse.

Eftersom Danmark ikke deltager i EU’s militaere samarbejde, star
Danmark i dag svagt i forhold til den videre udvikling af en strategisk
kultur og opndelse af enighed om de forskellige strategiske forestillinger
om det integrerede Europa. Dette er, til trods for at ESFP som navnt er
en mellemstatslig og ikke en overstatslig konstruktion, hvor alle delta-
gende lande kan tage stilling til hver enkelt beslutning. Desuden stir det
alle medlemslande undtagen Danmark frit at nedlaeegge veto mod beslut-
ninger, der anses for uhensigtsmassige udviklinger inden for den for-
svarsmassige dimension. Danmark har som en konsekvens af forsvars-
forbeholdet afgivet denne ret i beslutninger med indvirkning p4 det mili-
tere omrdde, hvilket betyder, at Danmark reelt ikke vil kunne forhindre

en udvikling mod eksempelvis en Europa-her, sifremt resten af med-



lemslandene skulle opna enighed herom. Selvom det er usandsynligt, at
der kan opnis enighed om dette emne, ma det ikke desto mindre konsta-
teres, at den store udvikling, som forelgbig har fundet sted, er sket uden
dansk indflydelse pa ganske centrale omrider, og at mulighederne for
videre begrebsmaessig udvikling, som ligger forude, er omrider hvor
dansk deltagelse - og indflydelse - star svagt.

2.4 Udfgrelsen af ESFP — fra instrumenter
til operationer

ESFP har varet operationel siden 2003 og har siden da dannet rammen
omkring et stigende antal militaere og civile operationer. Derfor bedem-
mes de mange institutionelle, kapabilitetsmaessige og begrebsmaessige
tiltag siden 2000 bedst gennem den praktiske implementering af ESFP i
de operationer, som enten er under gennemfgrelse eller er fuldfert.

EU har pa nuvarende tidspunkt gennemfort ni operationer og har 11
igangvarende operationer (figur 2.7). Fem har varet militaere missioner,
hvor det danske forsvarsforbehold har gjort sig galdende, en har veeret
civil-militeer og resten har vaeret forskellige typer civile operationer. Alle
operationerne har veret en reaktion p4 konkrete udviklinger og pa bag-
grund af skennet behov. Det forventes, at andre slags missioner vil blive
udviklet, efterhdnden som der opstar behov. Is@r er der en forventning
om, at sikaldte hybridmissioner, der kombinerer civile og militeere tiltag,
vil blive benyttet i fremtidige missioner, da det netop er i foreningen af
hele paletten af instrumenter, at EU regnes for at have et fortrin som
aktor.

Udforelsen af ESFP skal ses i sammenhang med EU’s geografiske
interesser og sikkerhedsstrategiens malsatninger. Desuden skal operation-
erne ses i sammenhang med de policyinstrumenter, som EU har til radig-
hed. T det folgende vil den praktiske implementering af ESFP kort blive
gennemgdet ved at ssmmenholde EU’s erklerede interesser og de til radig-
hed varende instrumenter. Diskussionen af de forskellige operationer er
geografisk struktureret og er altsa ikke en kronologisk gennemgang.

2.4.1 Policyinstrumenter til ESFP’s udferelse

De instrumenter, som er til ridighed for gennemfgrelsen af EU’s fal-
les udenrigs- og sikkerhedspolitik, herunder gennemforelsen af den for-

svarsmassige dimension, omfatter:
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Figur 2.7
ESFP-operationer
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Guinea-Bissau (DRC) \
(Guinea-Bissau) — EUFOR Tchad/RCA
EUSEC RD Congo (Tchad og den
(DRC) Centralafrikanske Republik

Igangverende operationer

Andre operationer: EUBAM Moldova/Ukraine, EUSR grenseovervagningsassistance Georgien

Kilde: Radet: http://www.consilium.europa.eu/cms3_fo/showPage.asp?id=268=en&mode=g



* Fastlaeggelse af principper og overordnede retningslinjer
¢ Felles holdninger

* Felles aktioner

* Felles strategier

* Samarbejde mellem medlemslandene om deres politik

* Afgprelser, erkleringer og demarcher.?

Af disse er det felles aktioner, som har veret retsgrundlaget for de mis-
sioner, EU forelgbig har lanceret, og som derfor ma anses for at vare det
mest hindgribelige eksempel p4 udforelsen af ESFP. Faelles aktioner ved-
tages af Radet og vedrerer konkrete situationer, hvor der skgnnes at vare
behov for operationel aktion. Falles aktioner forpligter medlemslandene
béde i deres stillingtagen og i deres handlinger og anses derfor som det
mest kraftfulde instrument i EU’s udenrigs- og sikkerhedspolitiske vaerk-
tojskasse.?*

Med Amsterdam-traktatens ikrafttraeden 1 1999 blev yderligere et
instrument lagt i verktojskassen, idet EU’s hgje reprasentant, Javier
Solana, fik mulighed for at fa stotte gennem et antal “sarlige reprasen-
tanter” (EUSR). EUSR udnavnes af Ridet. EU har i gjeblikket 11 sarlige
repraesentanter i lande og regioner, som har EU’s sa@rlige opmarksom-
hed. EUSR er under Solanas autoritet og finansieret gennem FUSP-bud-
gettet.? De er ansat pa et retligt grundlag af en felles aktion med man-
dat inden for et specifikt geografisk omrade. I praksis lgser de sarlige
repraesentanter en bred vifte af opgaver, der spander over kriseforebyg-
gelse, krisestyring og konfliktlgsning, stette til fredsbygning og politisk
transformation samt i det hele taget formulering af EU’s tilgang i ustabi-
le lande og regioner.?® EUSR er et policyinstrument, som er under stadig
udvikling, og som forventes at fi en mere markant profil fremover. Isaer
er det sandsynligt, at EUSR i hgjere grad vil varetage en overordnet koor-
dinerings- og problemlgsningsfunktion i forhold til negleregioner og
regionale partnere, samt at de vil agere som et “broelement” mellem ESFP
og EU’s gvrige politikker.?” EUSR vil muligvis indgd som gverste perma-
nente reprasentanter i EU’s repraesentationer i den nye felles udenrigs-

tjeneste hvis Lissabon-traktaten ratificeres.

2.4.2 Finansieringen af ESFP-operationer

Finansieringen af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik er fastlagt i
artikel 28.3 i EU-traktaten. Civile krisestyringsoperationer finansieres
over EU’s budget, hvor sterrelsen af budgettet fastsattes af Kommissio-
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Tabel 2.4
Unionens budget og FUSP-budgettet

Arstal Unionens budget (euro) FUSP-budget (euro)
2003 102,8 milliarder 50 millioner
2004 I11,4 milliarder 62,3 millioner
2005 114,1 milliarder 53,6 millioner
2006 19,1 milliarder 60,7 millioner
2007 122,2 milliarder 159,2 millioner
2008 129,7 milliarder 285,25 millioner

Kilde: Europa-Kommissionen

nen, mens den pracise allokering af midler bestemmes af Ridet. Som det
fremgar af tabel 2.4, er der tale om forholdsvis beskedne belgb.

I modsatning til de civile operationer finansieres militeere operatio-
ner delvis gennem Athena-mekanismen og delvis gennem det sdkaldte
“omkostninger ligger, hvor de falder”-princip. Alle medlemslande delta-
ger i Athena-mekanismen undtagen Danmark, hvis forsvarsforbehold
udelukker deltagelse i sivel militeere operationer som finansieringen af
disse. Athena-mekanismen finansierer ca. 10 procent af omkostningerne
forbundet med militeere operationer, idet der foreligger en meget restrik-
tiv definition af, hvad der udger “felles udgifter”.?® Resten finansieres
gennem “omkostninger ligger, hvor de falder”-princippet. Fire missioner

er finansieret gennem Athena:

* EUFOR ALTHEA

AMIS 11

¢ EUFOR RD Congo

* EUFOR Tchad/Den Centralafrikanske Republik

Fordelingen af de falles udgifter bestemmes gennem en sakaldt brutto-
nationalindtegtsskala (pd engelsk GNI), som betyder, at 11 ud af de 26
deltagende lande har et bidrag pa under 1 procent af de felles udgifter,
mens Tyskland, Storbritannien og Frankrig betaler henholdsvis 20, 17 og
16 procent af de felles udgifter.?’



Tabel 2.5
Operationer pa Balkan og i Kaukasus

Operation Land Start Slut Type Antal Dansk
udsendte bidrag
EUPM Bosnien- 01-01- Ikke Civil 172 3 betjente
Hercegovina ~ 2003 afsluttet (politi)
CON- Makedonien ~ 31-03-  15-12-2003  Militer  Ca.350 0 (%)
CORDIA 2003 (efterfulgt
af
PROXIMA)
PROXIMA  Makedonien  15-12-  14-12-2005 Civil Ca.200 6 betjente
2003 (efterfulgt (politi) (inkl.
af EUPAT) stotte-
personel)
EUJUST Georgien 16-07-  15-07-2005 Civil 10 I politi-
THEMIS 2004 (retsstat) ekspert
ALTHEA Bosnien- 02-12- Ikke Militzer 7000 0 (%
Hercegovina 2004 afsluttet (reduceret
til 2164)
EUPAT Makedonien  15-12-  15-06-2006 Civil 30 2 betjente
2005 (politi)
EULEX Kosovo 04-02- Ikke Civil Ca. 1800 55 betjente,
Kosovo 2008 afsluttet (retsstat) eksperter
og fengsels-
funktionaerer

Tal baseret pa Udenrigsministeriets oplysninger. Det er vigtigt at vaere opmarksom pa, at
storrelsen pa en given mission ®ndres i lgbet af missionens varighed.Tallene i tabellen er
hentet fra Udenrigsministeriets hjemmeside den 14. maj 2008. Hvis intet andet er angivet
inkluderer antallet af udsendte ikke stgttepersonel.

(*) angiver at dansk deltagelse er forhindret af forsvarsforbeholdet.

2.4.3 Udferelsen af ESFP pa Balkan og i Kaukasus

Konflikten i det tidligere Jugoslavien har spillet en betydelig rolle for
udviklingen af den europaiske udenrigs- og sikkerhedspolitik. Milet pa
Balkan er ifglge Javier Solana ikke “kun” fredsbevarelse og en sikkerheds-
sektorreform, men ogsi at bringe de tidligere Jugoslaviske republikker
fulde og helt ind i den europziske “mainstream” med mulighed for en
dag at opn4 fuldt medlemskab af EU.3° Som det fremgar af tabel 2.5, har
EU’s aktivitet pad Balkan under ESFP varet koncentreret i Bosnien,
Makedonien (FYROM) og Kosovo, hvor Operation EULEX Kosovo i dag
er i opstartsfasen. Desuden har ESFP haft en operation i Georgien. Kun
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Kosovo og Bosnien har stadig har behov for fortsat aktivitet, og her er
der til gengzeld er tale om store, og formentlig langvarige, operationer. I
Kosovos tilfzelde er det desuden muligt, at en militeer operation overta-
ges fra NATO.

2.4.3.1 Operationer i Bosnien-Hercegovina

ESFP’s forste praktiske opgave blev politimissionen EUPM, hvor EU
overtog ansvaret for udviklingen af det bosniske politi i 2003. Mandatet
skulle oprindeligt have lgbet til udgangen af 2005, men blev forlanget til
udgangen af 2008. Formdlet med politimissionen er at fortsette FN’s
arbejde med at sikre, at alle aspekter af politiarbejdet, herunder kampen
mod organiseret kriminalitet og terrorisme, lever op til europaiske og
internationale standarder og reprasenterer alle landets befolkningsgrup-
per. EUPM er i tat kontakt med EUSR for Bosnien-Hercegovina, hvor
det bla. er EUSR’s opgave at monitorere den politiske kontrol med poli-
tistyrken og at gribe ind i tilfeelde af unedig politisk indblanding.

Fra den overskuelige politimission EUPM er der et stort spring til
EU’s anden ESFP-mission i Bosnien-Hercegovina, EUFOR ALTHEA.
Den 2. december 2004 overtog EU missionen i Bosnien-Hercegovina fra
NATO, som siden Dayton-aftalen i 1995 havde ledt den oprindeligt
60.000 mand store SFOR-styrke. Ved EU’s overtagelse var NATO-styrken
reduceret til 7.000, et styrkeniveau, som EU bibeholdt. Dermed er
EUFOR ALTHEA EU’s hidtil stgrste militeere mission. Skent den eneste
konsekvens af EU’s overtagelse af ansvaret for 80 procent af SFOR-styr-
kerne var nye marker pd uniformerne, matte de danske styrker traekkes
ud af Bosnien-Hercegovina p4 grund af forsvarsforbeholdet. Dertil kom-
mer, at NATO og EU i forbindelse med EU’s overtagelse indgik en aftale
om gensidig anvendelse af taktiske reserver, som ville kunne bruges mel-
lem EU’s operation i Bosnien-Hercegovina (EUFOR) og NATO’s opera-
tion i Kosovo (KFOR). P4 grund af forsvarsforbeholdet matte Danmark
imidlertid pa forhind meddele, at danske styrker udsendt til NATO-ope-
rationen ikke kunne indgd under EU-kommando og dermed heller ikke
kan anvendes til forstaerkning af EUFOR i en eventuel krisesituation i
Bosnien-Hercegovina.3!

Med 22 deltagende EU-lande og 11 tredjelande samt en basis i Berlin
Plus-arrangementet er ALTHEA langt den hidtil sterste og mest udfor-
drende operation under ESFP. Udfordringen ses tillige i, at den overord-
nede malsetning med operationen er at kunne overdrage det politiske
ansvar til de bosniske myndigheder. Derfor er der ogsa et tet samarbejde
mellem de to ESFP-operationer, som begge er en del af en bred EU-ind-



sats, der ogsi taeller gkonomisk og politisk hjalp under den sikaldte sta-
biliserings- og associeringsproces, og som koordineres af EUSR.

2.4.3.2 Operationer i Makedonien®

Operation CONCORDIA, som fandt sted i 2003, var EU’s forste militae-
re operation, og forste gang Berlin Plus blev taget i brug. Formalet med
operationen var at opretholde et stabilt sikkerhedsmiljg, der kunne sikre
implementeringen af Ohrid-aftalen indgdet i 2001 som rammen for sta-
biliseringen af FYROM gennem inddragelse af alle landets befolknings-
grupper i alle samfundsfunktioner. Operationen blev overtaget fra
NATO, hvilket bevirkede, at de styrker Danmark havde haft udsendt gen-
nem NATO’s Operation Allied Harmony matte hjemsendes som folge af
forsvarsforbeholdet.

Ud over CONCORDIA har to andre ESFP-operationer fundet sted i
Makedonien (PROXIMA og EUPAT), begge som led i udviklingen af en
effektiv og professionel politistyrke, som lever op til betingelserne i
Ohrid-aftalen om fuld inddragelse af den albanske befolkning. Siden
afslutningen af EUPAT har der ikke varet brug for yderligere ESFP-stot-
te til Makedonien. Efter en truende krise 1 2004 i forbindelse med en fol-
keafstemning om en decentraliseringslov, kravet af Ohrid-aftalen, har
den moderate koalitionsregering i Skopje fortsat gennemforelsen af
Ohrid-aftalen. Derfor ser det ud til, at landet, selvom ambitionen om
NATO-medlemskab ikke blev realiseret i Bukarest i 2008, ikke desto
mindre er pd en kurs, der sigter mod NATO-medlemskab og pa sigt ogsa
medlemskab af EU.

2.4.3.3 Operationer i Kosovo

EU begyndte allerede i april 2006 en planlagningsmission (EUPT), som
skulle forberede en eventuel krisestyringsmission i Kosovo samt EU’s
rolle i Kosovo efter en afgorelse i statusspergsmadlet. Si snart selvsten-
digheden var erkleeret i februar 2008, stod EU klar med en beslutning om
en ny ESFP-retssikkerhedsmission, EULEX Kosovo. P4 fuldt operationelt
niveau vil EULEX tealle ca. 1.900 udsendte (heraf ca. 55 danske) politi-
folk, dommere, anklagere og toldere samt yderligere 1.100 lokalt ansat
personale. Dermed bliver EULEX EU’s absolut sterste civile ESFP-opera-
tion. EUSR for Kosovo vil vare tat knyttet til missionen og til de ovrige
internationale organisationer, som fortsat vil spille en betydelig rolle.
Mandatet for EULEX Kosovo er forelgbig sat til to ar, men eftersom der
er tale om et stort projekt med mange usikkerhedsmomenter, ma det

péregnes, at EU meget vel kan veare involveret i Kosovo i drtier. Desuden
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foreligger der en reel mulighed for, at EU vil overtage NATO’s nuvaeren-
de mission i Kosovo, hvilket vil betyde, at de ca. 330 danske soldater skal
hjemsendes.

2.4.3.4 Operationen i Georgien

ESFP-operationen EUJUST THEMIS skal ses som en del af en overord-
net strategi for at hjalpe Georgien igennem de kravende reformer, som
landet har pibegyndt siden 2003. EUJUST THEMIS var ESFP’s forste
retssikkerhedsmission. Den blev lanceret den 16. juli 2004 med kun otte
eksperter. Trods den beskedne storrelse skulle operationen stotte de
georgiske myndigheder i deres reform af retssystemet. Missionen afslut-
tedes med en rapport skrevet i samarbejde mellem de georgiske myndig-
heder og EUJUST-gruppen med ansvaret for implementering af rappor-
tens anbefalinger hos de georgiske myndigheder.

2.4.4 Udfgrelsen af ESFP i Afrika

EU’s interesse i Afrika og Afrikas store behov afspejles i EU’s aktivitet pa
det afrikanske kontinent. Otte af de 20 ESFP-operationer ligger i Afrika,
tre af de 11 serlige repraesentanter er stationeret i Afrika, og EU har siden
EU-Afrika-topmedet i december 2007 udviklet en ambitigs EU-Afrika-
strategi, hvori sikkerheds-spergsmal har fiet en omfattende rolle.
Desuden er Afrika blevet interessant fra et geostrategisk perspektiv i kon-
kurrencen om adgangen til kontinentets betydelige naturressourcer.
Dette ses bl.a. ved Kinas mange investeringer og storstilede projekter i
Afrika. Dertil kommer naturligvis, at flere af de store EU-lande, gennem
deres historie som kolonimagter, stadig har sarlige interesser i Afrika.

Som det fremgér af tabel 2.6, er ESFP-aktivitet i Afrika koncentreret
om to konfliktomrider: stabiliseringen af Den Demokratiske Republik
Congo (DRC) samt den igangvarende konflikt i Sudans Darfurregion og
nabolandet Tchad.

2.4.4.1 Operationer i Den Demokratiske Republik Congo

Stabiliseringen af Den Demokratiske Republik Congo efter 30 ars dikta-
tur under prasident Mobutu efterfulgt af nasten konstant vold indtil
2002 med et ansliet tabstal pa ca. 3,5 millioner mennesker® er et projeke,
som verdenssamfundet deltager i gennem FN-missionen MONUC. EU
blev i forste omgang involveret i Congo, da FN’s davarende generalse-
kretaer Kofi Annan i 2003 bad EU om midlertidig stotte i forbindelse med

en stigende grad af uroligheder, menneskeretlige kreenkelser og etnisk



Tabel 2.6
Operationer i Afrika

Operation  Land Start Slut Type Antal Dansk
udsendte  bidrag

ARTEMIS DRC 12-06-2003  01-09-2003 Militzer Ca. 1500 0 (%)

EUPOL DRC 30-04-2005 31-06-2007 Civil Ca. 30 0
Kinshasa (efterfulgt af ~ (politi)
EUPOL
RD Congo)
EUSEC DRC 08-06-2005 Ikke Civil 73 0
RD Congo afsluttet  (sikkerheds-
sektor-
reform)
EU stotte Darfur,  18-07-2005 31-12-2007 Militeer 56 3 betjente
til AMIS I Sudan
EUFOR DRC 12-06-2006  30-11-2006 Civil/ Ca. 2000 0 (%)
RD Congo Militeer
EUPOL DRC 01-07-2007 Ikke Civil 43 0
RD Congo afsluttet (politi)  (inkl. stotte-
personel)
EUFOR  Tchad/ den 28-01-2008 Ikke Militzer Ca. 3700 0 (%)
Tchad/RCA  Central- afsluttet (forventes
afrikanske indsat i lobet
Republik af foraret
2008)
EUSEC Guinea-  26-02-2008 Ikke Civil Ca. 12 0
Guinea- Bissau afsluttet  (sikkerheds-
Bissau sektor-
reform)

Tal baseret pa Udenrigsministeriets oplysninger. Det er vigtigt at vare opmarksom pa, at
storrelsen pa en given mission &ndres i Igbet af missionens varighed. Tallene i tabellen er
hentet fra Udenrigsministeriets hjemmeside den |4. maj 2008. Hvis intet andet er angivet
inkluderer antallet af udsendte ikke stattepersonel.

(*) angiver at dansk deltagelse er forhindret af forsvarsforbeholdet.

udrensning i Ituriregionen, som FN hverken havde mandat eller evne til
at imgdegd. Kofi Annans appel om hjelp blev imgdekommet af EU med
Operation ARTEMIS. Missionen skete pd mandat fra FN’s Sikkerheds-
rdd og var fra starten planlagt som en kortvarig mission med det formal
at imgdega den forvarrede sikkerhedspolitiske situation omkring byen
Bunia. ARTEMIS var under fransk ledelse med Frankrig som rammena-
tion og med brug af det franske operationelle planleegnings- og kontrol-
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center (CPCO). Missionen blev anset for at have varet en succes og for at
have forhindret en situation som kunne have fort til folkemord.3* Da der
var tale om en militeer operation, kunne Danmark som konsekvens af
forbeholdet ikke deltage til trods for tidligere at have varet involveret i
Congo gennem FN.

MONUC er yderligere blevet stottet aff ESFP med politimissionen
EUPOL Kinshasa, som havde til opgave at overvige, stotte og radgive den
nye integrerede politienhed (IPU). IPU blev anset for en vasentlig faktor
i genetableringen af tillid mellem de tidligere fjendtlige fraktioner og til-
lod FN at deployere til andre steder i landet. I forbindelse med valget i juli
2006 var der atter bekymring for vold og uroligheder. FN havde allerede
i december 2005 bedt EU om at overveje muligheden for at etablere en
militer operation til stotte for MONUC 1i valgperioden. Den 12. juni
2006 besluttede Radet at iveerksaette EUFOR DR Congo. 21 medlemslan-
de samt Tyrkiet deltog i den fire maneder lange operation under delt
tysk-fransk ledelse med det operationelle hovedkvarter i Potsdam. EU er
fortsat involveret i DRC med en ny politimission, EUPOL RD Congo,
samt med sikkerhedssektorreformmissionen EUSEC RD Congo. I mod-
satning til den forste politimission har EUPOL RD Congo et mere stra-
tegisk end operationelt mandat og skal assistere de congolesiske myndig-
heder i omstrukturering og reform af den congolesiske politistyrke samt
i forbedringer af politi- og retssystemet. Sikkerhedssektorreformen, som
finder sted sidelobende med EUPOL-missionen, blev vedtaget af Det
Europaiske Rid pid anmodning af den congolesiske regering og har til
formal at stotte integrationen af den congolesiske haer samt at fremme
initiativer, der sikrer, at menneskerettigheder og demokratiske standard-
er overholdes, og at beslutninger tages under hensyn til god regeringsfo-
relse, transparens og med respekt for retssikkerhedsprincipper.

2.4.4.2 Operationer i forbindelse med konflikten i Darfur

Darfur ma siges at vaere langt den varste konflike i Afrika i dag. Desuden
er der risiko for, at konflikten spredes til Tchad og Den Centralafrikan-
ske Republik.3® Konflikten har stdet pd siden 2003, hvor civilbefolkning-
en i en region pd storrelse med Frankrig og med ca. 6 millioner indbyg-
gere har varet udsat for en humanitar tragedie, der er ansldet at have
kostet mellem 200.000 og 400.000 personer livet.>* Op mod 2 millioner
mennesker skonnes at vare fordrevet - mange af dem over gransen til
Tchad og Den Centralafrikanske Republik. Den Afrikanske Union (AU)
har siden 2004 forsggt at stabilisere situationen, idet konflikten anses
for et afrikansk problem, der ber lgses af afrikanske aktgrer. Det stod
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imidlertid hurtigt klart, at den nyetablerede Afrikanske Union (grund-
lagt i 2002) ikke var i stand til selv at lgfte den tunge opgave. I juni 2004
opfordrede FN’s Sikkerhedsrad derfor det internationale samfund til at
stotte Den Afrikanske Union. Opfordringen blev fulgt op af en beslut-
ning i EU om at ivaerksatte en stgttemission til African Union Mission
in Sudan (AMIS).*” T oktober 2004 blev AMIS udvidet til AMIS II, som
blandt andet ogsé skulle beskytte civilbefolkningen og varetage humani-
teere operationer. Operationen bestod af ca. 700 afrikanske militerobser-
vatgrer og ca. 5.500, ligeledes afrikanske, soldater. Derudover skulle
AMIS udbygges med en politimission (CIVPOL) pd 1.560 mand blandt
andet til overvigning af det sudanesiske politi. Juli 2005 indledte EU en
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kombineret civil/militeer mission til stotte for AMIS II. Det skal pointe-
res, at der var tale om en stgttemission, og at AMIS under hele forlgbet
var under ledelse og formelt ejerskab af AU. Missionen blev afsluttet den
31. december 2007, hvor FN i samarbejde med AU overtog arbejdet i
Darfur med UN-African Mission in Darfur (UNAMID) med en planlagt
styrke pé op til 26.000.

Foruden de konkrete missioner i Afrika har EU ogsa bidraget med
gkonomisk stgtte af Den Afrikanske Union gennem African Peace Facility
(APF)%® og med stotte til losning af konkrete opgaver som for eksempel
transport (i samarbejde med NATO) af ca. 2.000 AU-personel. EU har
desuden siden juli 2005 haft en sarlig representant med ansvar for
Darfur/Sudan, en post, der i gjeblikket bestrides af danskeren Torben
Brylle. EUSR-Sudan sikrer koordinering af EU’s bidrag til Darfur. En
EU-koordineringscelle i Addis Abeba bestiende af en politisk ridgiver, en
militerridgiver og en politiridgiver serger under EUSR’s myndighed for
den daglige koordinering med samtlige relevante EU-aktorer og med det
administrative kontrol- og ledelsescenter (ACMC) inden for Den
Afrikanske Unions kommandostruktur i Addis Abeba.3’

Operationen har varet overordentlig vanskelig, og konflikten er tyde-
ligvis langtfra lgst. Det er i denne forbindelse vasentligt at bemarke, at
EU i henhold til egne mélsatninger har bidraget til udviklingen af Den
Afrikanske Union. Udviklingen af en afrikansk sikkerhedsarkitektur ses
som en absolut prioritet, som pa sigt skal lede til, at Afrika kan opbygge
egne kapaciteter til krisestyring og fredsbevarende arbejde.*°

Engagementet i Darfurkonflikten og dens regionale konsekvenser
fortsatte, da Det Europaiske Rad i januar 2008 besluttede at lancere en
overgangsoperation i Tchad og Den Centralafrikanske Republik -
EUFOR Tchad/RCA. Operationen skal samarbejde med FN-missionen
MINURCAT i Tchad og Den Centralafrikanske Republik, samt AU/FN-
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Tabel 2.7
Operationer i Asien

Operation  Land Start Slut Type Antal Dansk
udsendte  bidrag
AMM Aceh, 15-09-2005 15-12-2006 Civil 227 |
Indonesien (monitorering) (reduceret observater
til 86)
EUPOL  Afghanistan 15-06-2007 Ikke Civil 195 5
afsluttet (politi) (forventet  betjente
i lobet af
foraret
2008)

Tal baseret pa Udenrigsministeriets oplysninger. Det er vigtigt at vare opmarksom pa, at
storrelsen pa en given mission a&ndres i labet af missionens varighed.Tallene i tabellen er
hentet fra Udenrigsministeriets hjemmeside den 4. maj 2008. Hvis intet andet er angivet
inkluderer antallet af udsendte ikke stottepersonel.

missionen UNAMID i Darfur. Operationen er under irsk strategisk ledel-
se (Irland yder ogsd med 450 soldater det naststerste bidrag) og fransk
operationel ledelse. Operationen har en lgbetid p4 12 maneder og lance-
res under FN-mandat. Mandatet er at bidrage til beskyttelsen af civile i
fare for overgreb, is@r de ca. 400.000 internt fordrevne og flygtninge fra
den eskalerende konflikt i Darfurregionen. Operationen er med sine
3.700 udsendte EU’s naststerste militaere krisestyringsoperation.
Danmark deltager ikke i henhold til forsvarsforbeholdet.

2.4.5 Udfgrelsen af ESFP i Asien

EU’s interesse i Asien har indtil videre ikke haft samme prioritet som
Balkan og Afrika. Imidlertid er der med konflikten i Afghanistan en vok-
sende interesse. Som det fremgdr af tabel 2.7, har EU pdtaget sig to ESFP-
operationer i Asien - en monitoreringsmission i Acehprovinsen i Indone-
sien og en politimission i Afghanistan. Der er tale om to meget forskellige

operationer, bide i relation til geografien og til operationernes karakter.

2.4.5.1 Operationen i Aceh

Acehprovinsen i Indonesien blev brat bragt til europaernes opmarksom-
hed i forbindelse med tsunamien i Det Indiske Ocean i december 2004.
Forud for gdeleggelserne havde Acehprovinsen varet hjemsted for mere

end tre drtiers vold i forbindelse med kampen mellem den indonesiske
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regering og oprersbevagelsen GAM, som krevede uathangighed fra
Indonesien. Efter tsunamien begyndte fredsforhandlinger i Helsinki, og
i august 2005 forte de til et “Memorandum of Understanding” (MoU),
hvori parterne blandt andet blev enige om, at GAM frafaldt kravet om
uafhangighed, mens den indonesiske regering lovede politiske reformer
i Aceh.

Observatgrmissionen i Aceh (AMM) skulle stgtte parterne i imple-
menteringen af aftalen ved at overvige demobiliseringen af GAM samt
afhandelse og destruktion af viben og andet materiel. Desuden skulle
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AMM overvige reintegrationen af GAM-medlemmer og overholdelse af
menneskerettigheder. Det var dermed forste gang, ESFP havde en mis-
sion i Asien og forste samarbejde med ASEAN. Det skal pointeres, at mis-
sionen skete efter invitation fra de involverede i konflikten og at EU var
den foretrukne internationale organisationer.*! Missionen blev afsluttet

umiddelbart efter afholdelsen af lokalvalg i regionen.

2.4.5.2 Operationen i Afghanistan

Selvom stort set alle EU-medlemmer har varet dybt involveret i
Afghanistan siden overtagelsen af ISAF-kommandoen i 2003, blev der
forst i 2007 vedtaget en mindre ESFP-mission i Afghanistan. EU som
helhed har en stor interesse i Afghanistan, som formelt blev fremlagt
Ridet i november 2005 i falleserkleringen “Committing to a new EU-
Afghan Partnership”. EU gav her tilsagn om at ville samarbejde med den
afghanske regering mod et “sikkert, stabil, frit, velstiende og demokra-
tisk Afghanistan”. EU’s politimission EUPOL Afghanistan bestdr af ca.
195 politifolk og juridiske eksperter, som er baseret i Kabul og fem regio-
nale provinser under Provincial Reconstruction Teams (PRT’er).
Missionen er tilteenkt en rolle for politiet i hele Afghanistan og skal
bidrage til opbygningen af en national politistyrke, der lever op til inter-
nationale standarder og nationale forventninger. Missionen er baseret pa
det tyske politiprojekt, som efter henvendelse fra FN i 2002 har veeret
ansvarligt for ridgivning af ANP (Afghan National Police) i Kabul. ESFP-
missionen forbliver under tysk ledelse og med betydelig tysk deltagelse,

men udbredes nu til hele landet.

2.4.6 Udfgrelsen af ESFP i Mellemgsten

EU har varet en sardeles aktiv aktor i Mellemgsten generelt og i freds-
processen mellem Israel og De Palastinensiske Selvstyreomrader speci-
fikt. EU er involveret i den sikaldte Kvartet med USA, Rusland og FN og
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Tabel 2.8
Operationer i Mellemgsten

Operation  Land Start Slut Type Antal Dansk
udsendte bidrag
EUJUST Irak 01-07-2005 Ikke Civil Afholdelse | ekspert,
LEX afsluttet (retsstat) af kurseri  afholdelse
EU-lande af kurser
EUPOL Palzsti- 14-11-2005 Ikke Civil 33 2 betjente
COPPS nensiske afsluttet (politi) (inkl. Stotte-
omrader personel)
EUBAM Palaesti-  25-11-2005 Ikke Civil 47 | betjent
Rafah nensiske afsluttet  (grense-
omrader overvagning)

Tal baseret pa Udenrigsministeriets oplysninger. Det er vigtigt at vere opmarksom pa, at
sterrelsen pa en given mission ®ndres i lgbet af missionens varighed.Tallene i tabellen er
hentet fra Udenrigsministeriets hjiemmeside den |4. maj 2008. Hvis intet andet er angivet
inkluderer antallet af udsendte ikke stgttepersonel.

har veret den stgrste donor til De Palastinensiske Selvstyreomrider.
Derudover er EU involveret gennem adskillige konkrete udviklingsprojek-
ter og som arranggr af de mere overordnede projekter som for eksempel
Barcelonaprocessen og den europaiske naboskabspolitik. Sterstedelen af
disse projekter ligger dog uden for ESFP’s ramme, men er en integreret del
af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik og andre eksterne relationer.
De forholdsvis f4& ESFP-projekter i regionen reflekterer derfor ikke EU’s
overordnede interesse i regionen, men snarere sammenfaldet med de nye
politiske forudsatninger i De Palastinensiske Selvstyreomrader efter val-

get af en Hamasledet regering i 2006 (se tabel 2.8).

2.4.6.1 Operationen i Irak
Siden den officielle afslutning p4 den vaebnede konflikt i Irak i maj 2003 har
EU’s medlemslande gjort det klart, at man gnsker at spille en konstruktiv
rolle i genopbygningen og stabiliseringen af landet, dog pa betingelse af en
steerke forbedret sikkerhedssituation, og at FN spiller en fremtraedende rolle
i koordineringen og udferelsen af stabiliseringen. EU’s tilsagn om at spille
en lille rolle i Irak gennem retssikkerhedsmissionen EUJUST LEX skal der-
for ses som en udstrakt hdnd, men med et forholdsvis beskedent tilbud.
EUJUST LEX er en retssikkerhedsmission, som skal styrke Iraks rets-
og politisystem og styrke respekt for menneskerettigheder i systemet.



Missionen skal hjelpe med reform og udvikling af Iraks strafferetssy-
stem gennem et specielt designet kursusprogram for hgjtstiende perso-
nale inden for politiet, fengselsmyndighederne og retssystemet.
Undervisningen af ledelsen af disse myndigheder foregir i EU-landene
med et mindre samordningskontor i Bagdad. Ved udgangen af 2007
havde over 1.500 hgjtstdende irakiske embedsmand deltaget i kurser,
hvor dialogen mellem politiet, retsvaesnet og feengselsvasnet er i hojsa-
det. Missionen havde oprindeligt et mandat p4 to ir, men mandatet er
ved flere lejligheder blevet forleenget, senest i september 2007 med for-
laengelse indtil den 30. juni 2009.

2.4.6.2 Operationer i De Palestinensiske Selvstyreomrader
De to missioner i De Palastinensiske Selvstyreomrader skal begge ses
som led i forberedelserne af en selvstzendig palastinensisk stat, som er i
stand til bide at handtere den interne sikkerhed gennem en effektiv poli-
tistyrke og greensekontrollen i samarbejde med sine naboer. Som et for-
ste led 1 denne overordnede strategi etablerede EU i november 2005 en
EU-grenseassistancemission ved granseovergangen mellem Gaza og
Egypten ved Rafahovergangen under navnet EU BAM Rafah. Missionen
blev oprettet pa grundlag af en invitation fra bade de israelske og palee-
stinensiske myndigheder. Missionens malsatning er at bidrage med en
uafhangig tilstedevarelse med henblik pa tillidsskabelse mellem de to
parter. Opgaven er at monitorere og evaluere de pal@stinensiske graense-
vagter og toldmyndigheder og sikre, at disse overholder de aftalte regler
for Rafahgrenseovergangen. Missionens status er imidlertid usikker
efter Hamas’ overtagelse af Gaza og som felge af den belge af problemer
og usikkerhed, der har varet i forbindelse med ind- og udrejse fra Gaza.
Politimissionen EUPOL COPPS (European Union Police Mission for
the Palestinian Territories) skal stgtte de pal@stinensiske myndigheder i
etableringen og udviklingen af politistyrken med specielt henblik pa
evnen til at hindhave loven og effektiv retspleje. Der arbejdes taet sam-
men med EUSR for Mellemgsten som led i en overordnet statsbygnings-
strategi.

2.4.7 Delkonklusion

Den praktiske udferelse af ESFP vidner om to ting, som har stor betyd-
ning for Danmark. For det forste stir det klart, at EU’s medlemslande
har formadet at gore brug af de nye ESFP-strukturer i en grad, der langt
overstiger de forventninger, man havde i 2000. Samtidig adskiller den
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faktiske udvikling sig fra forventningerne, i kraft af at langt flere missio-
ner end forventet har vaeret civile. For det andet stir det klart, at EU gen-
nem ESFP forsgger at lgse komplekse og kraevende problemstillinger,
som ikke kan lgses med et slag, og som i de fleste tilfzelde ikke kan lgses
af EU alene. Tilmed er der i mange af missionerne tale om opgaver, som
ikke umiddelbart ville vaere oplagte missioner i de traditionelle sikker-
hedspolitiske organisationer. ESFP lader dermed til at have fundet en
“niche i markedet” for sikkerhedsaktivitet, som klart opfylder et behov.
Dertil kommer, at ESFP-missionerne i de fleste tilfzelde enten bygger
videre pd andre organisationers arbejde eller er baserede p4 samarbejde
med andre internationale organisationer, som Danmark deltager fuldt i.

Disse faktorer har stor praktisk betydning for Danmark. For det for-
ste betyder overdragelsen af missioner fra NATO og det tatte samarbej-
de med FN, at danske styrker i NATO- eller FN-missioner har skullet
hjemsendes ved overdragelsen af missionen til EU. Dette var tilfaeldet i
Makedonien og Bosnien-Hercegovina og kunne meget vel komme pa
tale, hvis NATO’s SFOR-styrke i Kosovo overdrages til EU. Eftersom
Danmark har en klart formuleret interesse i stabiliseringen af Balkan, og
gennem NATO har varet en sardeles aktiv deltager i stabiliseringspro-
cessen pd Balkan, ma det konkluderes, at hjemsendelsen af de danske
styrker fra Bosnien-Hercegovina og Makedonien ikke fandt sted pa bag-
grund af danske sikkerheds- og forsvarspolitiske interesser, men pi bag-
grund af de begransninger, forsvarsforbeholdet pilaegger den danske
regering.

Det har ogsa betydning for Danmark, at alle ESFP-missioner har lig-
get tet op ad danske formulerede sikkerheds- og forsvarspolitiske inte-
resser. Der er med andre ord tale om missioner, som den danske regering
principielt kan stotte - og som den danske regering og Folketinget fort-
sat ville kunne tage stilling til fra sag til sag, hvis forbeholdet ikke eksi-
sterede. Den formodede stigning i blandede (hybride) missioner, vil gore
det mere vanskeligt at bedemme, om Danmark kan deltage i missioner,
idet en klar adskillelse mellem det civile og det militare element i sidan-
ne operationer kan vare problematisk. Hvis en sidan klar adskillelse ikke
kan opnas, vil det medfere, at Danmark vil vere forhindret i at deltage i
et stigende antal missioner i fremtiden. Dette har samme betydning som
i tilfeeldet af overdragelsen af missioner fra NATO eller FN til EU - at
beslutning om dansk deltagelse i sidanne missioner vil ske pd baggrund
af'en vurdering af, “hvor missionen placerer sig i relation til forbeholdet”,
og ikke, som man normalt ville forvente, pi baggrund af en vurdering af,

“hvor missionen placerer sig i relation til danske interesser”.



2.5 EU’s relationer med FN og NATO

Det er et klart formuleret synspunkt i EU’s sikkerhedsstrategi fra 2003,
at de trusler og risici, som EU skal kunne agere imod anses for globale og
mere diffuse og indirekte end traditionelle militere trusler. Samtidig
antages det i sikkerhedsstrategien, at problemerne hovedsageligt ber
lgses gennem diplomatisk og politisk forebyggelse og gennem samarbej-
de mellem internationale organisationer - hvilket betegnes som “effektiv
multilateralisme”. Effektiv multilateralisme skal ses som udviklingen af
et steerkere internationalt samfund med velfungerende institutioner og
en regelbaseret international orden, som er underlagt FN-pagten.

Siden 2000 har EU’s forhold til andre internationale organisationer
forandret sig fra at vare enten begrenset eller problematisk til at vaere
mere konstruktivt og gensidigt positivt. Siden 2000 er der adskillige
eksempler pi samarbejde med FN, NATO, AU og ASEAN, hvilket skal ses
som en del af den praktiske udfgrelse af begrebet effektiv multilateralis-
me. I det folgende vil EU’s forhold til FN og NATO blive vurderet med
seerligt henblik pa, at alle tre organisationer har en vigtig prioritet i dansk
sikkerhedspolitik. Af pladshensyn er kun FN og NATO medtaget, selv-
om EU tydeligvis ogsd har udviklet relationer med ASEAN og AU, og at
Danmark har udtrykt stor interesse i at stotte den videre udvikling af

disse to organisationer.

2.5.1 EU’s relationer med FN

Efter stort set ikke at have haft relationer med hinanden under den kolde
krig til et noget anstrengt forhold i 1990’erne er forholdet mellem EU og
FN i dag karakeeriseret af institutionaliserede fora for kommunikation
og dialog, faelles erklaeringer med hensyn til samarbejde i krisestyringssi-
tuationer og adskillige konkrete eksempler pa, at EU har ydet stotte til
FN-missioner pd Balkan, i Afrika og i Mellemgsten.

Det nye og tettere forhold mellem EU og FN ses tydeligt i EU’s sik-
kerhedsstrategi, som slir fast, at:

“Grundlaget for forholdet mellem nationer er De Forenede Nationers
pagt. FN’s Sikkerhedsrdd har hovedansvaret for at opretholde mellem-
folkelig fred og sikkerhed. Det er en europaisk prioritet at styrke De
Forenede Nationer ved at sztte organisationen i stand til at leve op til sit

ansvar og handle effektivt.”*?
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FN tillegges altsd stor betydning i EU’s sikkerhedsstrategi, og der er
ingen tvivl om, at EU gnsker at stgtte FN, som det ogsd har vaeret tilfel-
det i iseer Afrika. De positive holdninger blev tydeliggjort, da ogsid FN’s
davarende generalsekreter Kofi Annan i 2003 gav udtryk for sin positi-
ve holdning til samarbejdet mellem EU og FN. I anledning af den fore-
stiende udvidelse af EU sagde Annan, at:

“Vi haber alle, at denne stgrre union ogsd bliver en sterkere union, som
vil give et endnu mere afgerende bidrag til den globale proces og stabili-
tet. Der er hardt brug for dette bidrag i det nye drhundrede, hvor sa
mange af truslerne mod vores fred og sikkerhed er globale - fra interna-
tional terrorisme og spredning af massegdelaggelsesviben til handel
med hindviben, fra klimaforandringer til fremkomsten af nye, dedelige
virusser [...]. EU er et lysende hab for fred og forsoning ikke kun for
Europa, men for hele verden. Og p4 globalt niveau er det FN, som folk
forventer, skal etablere en stabil, sikker ramme. I hele verdens interesse

ma og skal vore to institutioner samarbejde.”*?

Alligevel er der en grad af ambivalens i forholdet, som hovedsageligt skyl-
des to faktorer. For det forste er baggrunden for det markante skifte i for-
holdet mellem de to organisationer til en vis grad baseret pa de bitre erfa-
ringer, begge organisationer hgstede i slutningen af det 20. drhundrede.
Hjalpelgsheden i forhold til konflikterne i det tidligere Jugoslavien, fol-
kemordet i Rwanda og de tab, FN padrog sig i Somalia, skabte tvivl om
bidde FN’s og europaernes evner til at lofte tunge opgaver som krise-
hindtering.** Ved &rtusindets afslutning var begge organisationer parate
til reform og nytaenkning.

For det andet har EU varet tilbageholdende med at acceptere FN som
mandatgivende organisation og dermed at underlegge EU-beslutninger
et eventuelt veto i Sikkerhedsradet. Sikkerhedsstrategien kraever ikke et
FN-mandat for alle ESFP-operationer, heller ikke militere operationer,
sd leenge disse operationer finder sted i Europa og med vertslandets
accept. Det, der spoger i baggrunden, her er blandt andet et sikaldt
Kosovo-scenarie,* hvor et FN-mandat forhindres af politiske arsager, til
trods for at der eksisterer begrundet mistanke om fare for folkemord,
etnisk udrensning eller grov og systematisk mishandling af civile.4®

De tragiske handelser i 1990’erne gav som sagt FN stof til eftertanke.
Den nedvendige refleksion blev offentliggjort i den sikaldte Brahimi-
rapport,*’

af FN’s fredsbevarende operationer og beslutningsprocesser og af

som konkluderede, at der var et betydeligt behov for reformer
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finansieringen af den overbebyrdede organisation. FN behgvede desuden
assistance til at mode det stigende behov for fredsstottende operationer
og konflikthidndteringsopgaver, som havde bragt FN’s kapacitet til briste-
punktet. EU’s og FN’s “behov” var dermed sammenfaldende, idet EU
kunne athjalpe FN’s finansielle og logistiske krise ved at trade til med
hjelp i konkrete sikkerhedspolitiske operationer, som si til gengeaeld
cementerede EU’s profil som en global sikkerhedsaktor.

En ramme for samarbejdet mellem de to organisationer kom pa plads
i september 2003 gennem felleserklaeringen om FN-EU-samarbejde inden
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for krisestyring. I feelleserkleeringen blev der givet tilsagn om at etablere en
feelles konsulteringsmekanisme pd embedsmandsniveau, som skulle
undersgge mulighederne for at forbedre koordinering inden for planlaeg-
ning, treening, kommunikation og sikaldte “best practices”. Samtidig gjor-
de erklaeringen det klart, at FN og EU er enige i den grundlaeggende prae-
mis, at FN har det primzre ansvar for fred og sikkerhed i henhold til orga-
nisationens charter, men at EU inden for denne ramme forpligter sig til at
bidrage til FN’s mals@tninger inden for krisestyring.*®

EU’s relationer med FN er allerede testede i praksis, bide i EU’s over-
tagelse af FN’s politimission i Bosnien-Hercegovina og i den stotte, EU
har ydet FN i Den Demokratiske Republik Congo og i Darfur. I alle tre
tilfzelde har der ud over overtagelsen af selve missionen desuden veeret
tale om udstrakt samarbejde mellem de to organisationer. Saledes har
posten som srlig reprasentant enten vearet “dobbelt-hattet”, si FN’s
hgje repraesentant i omrddet ogsa har fungeret som EUSR, eller der har
vaeret etableret et meget tat samarbejde mellem de to poster. Desuden
har EU’s hgje reprasentant afrapporteret om missionerne direkte til
FN’s Sikkerhedsrad.

2.5.2 EU’s relationer med NATO

NATO og EU har meget til feelles. Ud over at vaere fysisk placeret i samme
by er 21 af de 26 NATO-medlemmer ogsi medlemmer af EU, mens fem
ud af de seks EU-medlemmer, der ikke er NATO-medlemmer, tager del i
NATO’s Partnerskab for Fred-program (pfp - figur 2.8). Dertil kommer,
at begge organisationer i stigende grad fokuserer pi samme sikkerheds-
problemstillinger. Alligevel kan man ikke komme uden om, at der er tale
om et srdeles komplekst forhold med en razkke vasentlige problemstil-
linger, der skal lgses, for begge organisationer kan fungere optimalt.
Paradoksalt nok er forholdet mellem EU og NATO i foraret 2008 pa en

og samme tid det mest positive og konstruktive nogensinde, samtidig
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Figur 2.8
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med at det er fastlast i en politisk hardknude, der har varet beskrevet
som en “frossen konflikt”.

Pi den konstruktive side er det isar vasentligt, at NATO’s Bukarest-
topmede i april 2008 utvetydigt erkendte vaerdien af en starkere og mere
handlekraftig ESFP i lgsningen af de felles udfordringer, som bade
NATO og EU star over for. Afsnittet om NATO-EU-forholdet i Bukarest-
erkleeringen afsluttes med utvetydigt at give udtryk for, at “et sterkere
EU vil bidrage til vores falles sikkerhed”.** Dagen for havde USA’s pra-
sident, George W. Bush, ogsd klart givet udtryk for, at USA ikke langere
har betankeligheder angiende ESFP.



[0, ]

“At bygge en staeerk NATO-alliance kraver ogsd en stark europzisk for-
svarskapacitet. P4 dette topmede vil jeg derfor opfordre vores europa-
iske partnere til at gge deres forsvarsinvesteringer for at stgtte bade
NATO- og EU-operationer. USA mener, at hvis europaerne investerer i
deres eget forsvar, vil de ogsa vare starkere og mere handlekraftige, nar

vi deployerer sammen.”3°

Samtidig lyder der meldinger fra den franske prasident Nicolas Sarkozy
om, at Frankrig gnsker et tattere forhold til NATO og maske helt at
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vende tilbage til NATO’s integrerede militare struktur. Helt pracis hvad
der kommer ud af de franske meldinger, stir endnu ikke klart, men pa
topmedet i Bukarest gav Frankrig tilsagn om op mod 1.000 franske styr-
ker til Afghanistan. Dertil kommer, at der fra NATO- og EU-personale
meldes om udmarkede og tatte relationer pd det operationelle niveau i
felten og pa embedsniveau i Bruxelles.

P4 den mere problematiske side er det imidlertid en realitet, at forhol-
det mellem NATO og EU har veret list fast i en politisk konflikt siden
2004, som ikke umiddelbart byder pa en lgsning, til trods for at konflikt-
en kun involverer meget fa (og mest smd) stater. Den centrale problem-
stilling drejer sig om, hvem der kan deltage i de to organisationers ope-
rationer og forhandlinger, hvorfor problemet ofte refereres til som “del-
tagelsesproblemet”. Samtidig er der fortsat ikke enighed om, hvilke
opgaver der skal samarbejdes omkring i de to organisationer - et pro-
blem, som ofte refereres til som “omfangsproblemet”. De to sat problem-
er henger taet sammen og er i gvrigt forbundet med den tidlige udvikling
af de to organisationer efter afslutningen pi den kolde krig og med den
klare arbejdsdeling mellem de to organisationer efter Anden
Verdenskrig.>!

Ironisk nok er det i tiden efter 2003, hvor de ngdvendige strukturer for
et konstruktivt forhold faktisk har veeret til stede i form af Berlin Plus-afta-
len, den konkrete udvikling p4 ESFP-omridet, de to eksempler pi samar-
bejde ved brug af Berlin Plus i Makedonien og Bosnien-Hercegovina, samt
ikke mindst formelle samarbejdskanaler gennem megder mellem PSC og
NAC, at problemet mellem NATO og EU har forandret karakter til den
nuvaerende hardknude. Var sidste punktum p4 denne analyse blevet sat i
december 2003, ville konklusionen sandsynligvis have peget pa det kon-
struktive samarbejde mellem de to tidligere rivaliserende organisationer,
med en lys fremtid forude baseret pa nye strukturer og aftaler mellem de
to organisationer. Imidlertid er det jo i udferelsen af aftaler samt i den
praktiske brug af strukturer, at det virkelige billede tegnes.
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Et eksempel pa diskrepans i aftaler og strukturer og i udferelsen af
disse er medeaktiviteten mellem NATO og EU. Ifglge et brev mellem
NATO’s davarende generalsekreter George Robertson og Anna Lindh
for det svenske formandskab i januar 20015 indgik EU og NATO en
aftale om at holde mindst et mgde mellem NATO og EU-udenrigsmini-
stre per EU-formandskab, samt mindst tre PSC-NAC-mgder per for-
mandskab. Derudover har EU’s hgje reprasentant vaeret inviteret til alle
meder i Det Nordatlantiske Rid p4 udenrigs- og forsvarsministerniveau
samt til alle NATO-topmeder. NATO’s generalsekretar har varet invite-
ret til mgder med EU-forsvarsministrene. Ikke desto mindre har NATO’s
og EU’s udenrigsministre kun holdt i alt fem formelle mgder. Selvom de
holdte mgder reprasenterer en vasentlig endring fra situationen for
2001, hvor der ikke eksisterede formelle mgdestrukturer mellem de to
organisationer, er det formulerede mal imidlertid langtfra opfyldt.
Sporgsmalet er naturligvis hvorfor?

Svaret p4, hvorfor hensigterne om formelt og regelmaessigt samarbej-
de ikke er blevet indfriet, ligger i det sikaldte “deltagelsesproblem”.
Problemet dakker over den principielle konflikt, som har hersket siden
udvidelsen af EU i 2004, hvor bl.a. Cypern og Malta opniede medlems-
kab. Problemet er opstdet ved, at EU-medlemslandene (is@r Cypern,
Malta og Grekenland) insisterer p4, at alle EU-medlemmer skal deltage i
EU-NATO-mgder, mens NATO (i henhold til krav fra Tyrkiet) henviser til
NATO-EU-aftalen under Berlin Plus, hvori kun EU-medlemmer, som
tager del i PfP, og som har sikkerhedsaftaler pd plads, har adgang til for-
troligt NATO-materiale. Eftersom PfP-aftaler og sikkerhedsaftaler skal
accepteres af hele NATO, stiller Ankaras manglende anerkendelse af
Cypern sig som navnt tidligere i dette kapitel i vejen. Dermed er “deltagel-
sesproblemet” ulgseligt forbundet med en lgsning pd Cypernproblemet
og Tyrkiets relationer med EU.

Konsekvenserne af den fastlaste situation har varet betydelige for
udviklingen af samarbejdet mellem EU og NATO. Antallet af meder er
markant reduceret og mgderne indeholder kun formelle policyerklaerin-
ger uden egentlig dialog. Dertil kommer, at de eneste mulige dagsorde-
nemner er operationer under Berlin Plus (Operation ALTHEA) og kapa-
bilitetsudvikling. Derimod er de mange presserende emner (Kosovo,
Afghanistan og Sudan), hvor NATO og EU reelt har et behov for dialog og
samarbejde, ikke mulige dagsordenemner pa grund af begraensningerne
som folge af den politiske hirdknude mellem NATO og EU. Situationen
har ydermere sat en stopper for samarbejde om falles problemer, hvor

begge organisationer (og deres medlemslande) ellers kunne drage nytte af
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at samarbejde. I en tale i januar 2007 efterlyste NATO’s generalsekretaer
Jaap de Hoof Scheffer en omfattende dialog mellem NATO og EU pa cen-
trale emner som terrorisme, energi og sikkerhed, spredning af massegde-
lazggelsesvaben og koordinering af de to organisationers udvidelsespro-
cesser og deres naboskabspolitikker. Desuden mindede de Hoof Scheffer
om, at NATO og EU har brug for en vidtgiende dialog og praktisk sam-
arbejde i operationerne i Kosovo og Afghanistan.>3

P4 niveauet under PSC-NAC, mellem EUMS og NATO’s internatio-

nale stab, er der imidlertid gode samarbejdsrelationer. P4 det operatio-
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nelle plan i Afghanistan og Kosovo er der tatte samarbejdsrelationer
mellem EU’s sarlige reprasentanter og hgjtstiende NATO-personel.
Desuden er der siden problemets start opstdet et (nasten) institutionali-
seret netvaerk af uformelle meder og frokostarrangementer, hvor de to
sider kan medes. Disse sikaldte “transatlantiske arrangementer” har
fulgt den politiske dagsorden og beskrives som frugtbare, men de kan
naturligvis ikke erstatte politiske beslutninger.

Ud over “deltagelsesproblemet” er NATO-EU-forholdet ogsé praeget af
det sakaldte “omfangsproblem”. Problemet er delvis en fortsattelse af den
restriktive dagsorden, som eksisterer i forhold til “deltagelsesproblemet”,
men er desuden en fortsaettelse af diskussionen fra 1990’erne mellem
“europaere” og “atlantister” om en funktionel, og méske en geografisk,
arbejdsdeling mellem EU og NATO. I en sidan arbejdsdeling ville EU tage
sig af den lavere ende af Petersberg-opgaverne, mens “high-end”-opgaver
ville tilfalde NATO - en funktionel arbejdsdeling, som synes at svare til de
to organisationers spidskompetencer. Problemet er imidlertid, at en
sddan arbejdsdeling de facto overlader initiativet til USA gennem NATO,
mens EU lidt skarpt sat op ville blive en slags yndlingspartner, der star
parat med tegnebogen og oprydningssjakket efter kamphandlinger, som
har varet besluttet andetsteds. Overvejelserne gor sig is@r gaeldende i rela-
tion til Afghanistan, hvor sarligt Frankrig har veeret modstander af en
oget EU-rolle, eftersom det netop ville vare at “rydde op” efter en ameri-
kansk defineret konflikt. Omfangsdiskussionen i NATO er derforilige s&
hej grad et udtryk for forskellige politiske prioriteter, som det er en funk-
tion af de politiske problemer omkring deltagelse.

2.5.3 Delkonklusion

Udviklingerne i FN’s og NATO’s relationer med EU har tydeligvis foran-
dret sig pa linje med de andre udviklinger, som har vaeret beskrevet i dette

kapitel. Der er sket meget, men der er ogsa en del udfordringer, som skal
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lpses, for EU’s sikkerhedsstrategis centrale milsatning om effektiv mul-
tilateralisme kan siges at vaere opfyldt. I forhold til danske interesser er
dette et helt centralt emne, fordi opfyldelsen af mélsatningen om effek-
tiv multilateralisme er en forudsatning for effektiv gennemforelse af to
af Danmarks sikkerhedspolitiske prioriteringer, nemlig en effektiv akti-
vistisk sikkerheds- og forsvarspolitik, samt at Danmarks markesag -
samtenkning - kan fungere optimalt.

I forhold til det forste punkt er et velfungerende forhold mellem de
tre centrale internationale organisationer naturligvis af overordentlig
stor betydning for udferelsen af en aktivistisk dansk sikkerheds- og for-
svarspolitik. Danmark har en politisk mélsatning om udsendelse af op
til 2.000 soldater i internationale operationer med en antagelse om, at
disse hovedsageligt vil ligge inden for NATO og FN (samt EU, hvis forbe-
holdet ophzves). For at missionerne kan lgses optimalt, er det vigtigt, at
der eksisterer et velfungerende samarbejde mellem alle involverede aktg-
rer. Dette kan ikke siges at veare tilfzeldet i gjeblikket, hvor den politiske
hirdknude mellem NATO og EU forhindrer politiske losninger pa felles
problemer. Eksempelvis er beskyttelsen af EU-personel i EUPOL
Afghanistan et emne, som ikke har kunnet diskuteres p4 politisk niveau
mellem EU og NATO. Problemet er delvis lost gennem bilaterale aftaler
mellem EU og individuelle Provincial Reconstruction Teams (PRT’er)
om for eksempel brug af redningshelikoptere og adgang til hospital og
lazgehjelp, men en egentlig overordnet sikkerhedsaftale mellem EU og
NATO foreligger ikke. Samme problematik gor sig for sd vidt ogsd geel-
dende i Kosovo, men naturligvis under andre logistiske betingelser.

I forhold til det andet punkt, samtankning, foreligger der ogsa et
problem, nemlig at til trods for den betydelige udenrigspolitiske prasta-
tion, at Danmark har fiet sat samteenkning pA NATO’s dagsorden, kan
Danmark alligevel ikke drage fuld nytte af sin fremtraedende position pa
omrddet. NATO har taget begrebet til sig, hvilket ses i Bukarest-erklaerin-
gen, hvor der klart gives udtryk for, at udfordringerne i det globale sik-
kerhedsmiljg kun kan lgses gennem en “comprehensive approach” base-
ret pd partnerskab med det internationale samfund og dettes institutio-
ner. Dertil kommer, at bide EU og FN taler om nedvendigheden af en
samtankt tilgang, og at isaer EU anser sig selv for at vare den optimale
“samtankningsorganisation”. Problemet for Danmark er, at uden et
effektivt samarbejde mellem EU og FN og mellem EU og NATO kan
samtankning reelt kun finde sted inden for hver organisation, hvilket
naturligvis ikke er optimalt for strategiens egentlige mal. Samtidig kan

Danmark vanskeligt stille sig i spidsen for samtenkning inden for EU og



FN velvidende, at man ikke selv kan udeve samtaenkning i praksis, idet
forbeholdet jo indebarer begraensninger pi dansk deltagelse i den mili-
tere del af ESFP. Denne problemstilling understreges ved det paradoksa-
le i, at Danmark kan sidde som medlem af FN’s Sikkerhedsrad og vaere
med til at anmode EU om at udfere en krisestyringsoperation for deref-
ter ikke at vaere i stand til at bidrage til selv samme operation. Resultatet
er, at Danmark reelt kun kan arbejde for samtankningsprincippet i
NATO. Nar det kommer til samtankning inden for ESFP, og i nogen
grad i relation til forholdet til FN, m4 Danmark indtage en tilbagehol-
dende position, som ikke harmonerer med den erklerede danske politik,
og som bestemt ikke harmonerer med Danmarks position i NATO.
Dermed kan man ikke komme uden om, at der er skabt en vis usikker-
hed om Danmarks politik, og at Danmarks position som fortaler for en

samtankt tilgang er blevet betydelig svaekket.

2.6 Forsvarsforbeholdets konsekvenser
Det store sporgsmdl er naturligvis, hvilke samlede konsekvenser forsvars-
forbeholdet har haft for Danmark, og hvordan udviklingerne inden for
ESFP og det internationale system over de sidste otte dr har pivirket
disse konsekvenser. I de folgende overvejelser om forbeholdets konse-
kvenser er det vigtigt at gere sig klart, at fremtidige udviklinger bade i det
internationale system og inden for EU vil have yderligere, og miske for-
skellige, konsekvenser. Billedet, der tegnes her, er derfor et “gjebliksbille-
de” af konsekvenserne, som de ser ud i fordret 2008 under de forudset-
ninger, som eksisterer pd nuvaerende tidspunkt.

Kapitlet har allerede gennemgiet de direkte og hindgribelige konse-
kvenser af det danske forsvarsforbehold. Disse kan kort opsummeres

sidan:

 Forbeholdet har vaeret taget i brug 17 gange.

* Danmark deltager ikke i beslutninger om militzre emner i hverken
EU-institutionerne eller disses arbejdsgrupper og stemmer ikke i EU’s
militerkomite (EUMC).

* Under varetagelse af EU-formandskabet overlades formandsposten
i alle institutioner og arbejdsgrupper til naeste formandsland, nir
militere emner er pd dagsordenen.

* Danmark har opgivet et antal stillinger gremerket for danskere i den
militere stab.

* Danmark deltager ikke i Det Europaiske Forsvarsagentur (EDA).
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* Danmark deltager ikke i Athena-mekanismen til finansiering af
militare operationer.

* Danmark deltager ikke i militeere operationer.

* Danmark bidrager ikke til militaere kapaciteter.

* Danmark deltager ikke i EU’s kampgrupper.

* Danmark deltager kun delvis i EU-Satellitcentret og betaler ikke

pélignet bidrag, men giver en “gave”.

Derudover har forsvarsforbeholdet ogsa har haft en rakke indirekte og
utilsigtede konsekvenser, som ogsd bgr medregnes i en vurdering af for-
svarsforbeholdets status i dag. Dette er ise@r vigtigt, fordi mange har
bergrt omrader, som har spillet en fremtreedende rolle blandt danske
udenrigspolitiske prioriteter og traditionelle standpunketer.

I dette afsnit gennemgis en rakke af de mindre oplagte konsekven-
ser, som forbeholdet har haft pa dansk indflydelse og status, praktisk
deltagelse og deraf folgende indirekte konsekvenser, samt en raekke kon-
sekvenser, som er beskrevet som strategiske og interessemassige konse-
kvenser. Det er ikke hensigten at prioritere de konsekvenser, som gen-
nemgds her, men snarere at forsgge at give en overordnet vurdering af,
hvor udviklingen peger hen, og hvilke konsekvenser sikkerheds- og for-
svarspolitiske aktgrer foler er vigtige i deres arbejde og i deres hverdag.
Billedet, der tegnes, er baseret pa en lang rekke interview med sikker-
hedspolitiske aktgrer samt analyse af tekstmateriale. Der er derfor ikke
tale om en statistisk baseret analyse, men snarere om i overensstemmel-
se med udredningens generelle metode (se forordet) at tegne et billede pa
baggrund af semistrukturerede samtaler med en rakke mennesker, som
i deres professionelle rolle har ESFP og det danske forsvarsforbehold teaet
inde pa livet.>* Sidst i afsnittet gives endvidere en kort beskrivelse af,
hvordan andre lande har valgt at hindtere deres sarlige sikkerheds- og
forsvarspolitiske position i forhold til ESFP, samt deres fortolkning af

den danske position.

2.6.1 Politiske og samarbejdsmassige konsekvenser

Et af de store sporgsmal i forbindelse med at bedemme de mindre oplag-
te konsekvenser af forsvarsforbeholdet er, om forbeholdet kan sige at
have haft uforudsete konsekvenser inden for, hvad der lgst kan beskrives
som netvaerk, samarbejde, sociale konsekvenser og politiske konsekven-
ser. Stort set alle interviewpersoner blev spurgt, om de mente, at forbe-
holdet havde haft konsekvenser for Danmarks politiske og praktiske
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indflydelse og ikke mindst pd Danmarks status og anseelse som en
attraktiv samarbejdspartner.

Svaret pa sporgsmalet om indflydelse var meget tydeligt, at forbehol-
det ikke kunne undga at have omkostninger i forhold til den indflydel-
se, som Danmark ville kunne have ved fuld deltagelse og stemmeafgivel-
se i alle fora. Det er klart, at hvis man stir uden for et samarbejde, vil der
altandet lige vaere et tab af indflydelse. Dette var s@rlig markanti de fora,
hvor Danmark slet ikke er til stede, som for eksempel i udviklingen af
kampgrupperne og i EDA. Alle var enige om, at forbeholdet var blevet
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langt mere markbart siden 2000.

I de fora, hvor Danmark deltager, men patager sig en tilbageholden-
de rolle, nir der diskuteres anliggender inden for den militere dimen-
sion, var bedemmelsen af Danmarks indflydelse ikke entydig. Der var
store skillelinjer blandt forskellige medlemslande. For eksempel er der
tilsyneladende en tendens blandt de sydlige partnere til storre mistillid
og tl at se forsvarsforbeholdet som en belejlig faktor, der undtager
Danmark for forpligtelser. Der blev givet udtryk for, at Danmark mister
trovardighed, nir man fra dansk side pa den ene side kan ga ind for en
styrkelse af sikkerheds- og forsvarspolitikken, men pa den anden side
ikke gnsker at bidrage til de militzere missioner, styrkelsen matte indebae-
re. Det mest akutte troverdighedsproblem synes dog at vare forbundet
med de tilfzelde, hvor man fra dansk side argumenterer for stgrre inddra-
gelse af NATO og mindre vagt pd EU. I sddanne tilfzelde opfatter EU-
partnerne, at man fra dansk side gnsker at treenge EU af banen. En
respondent udtrykte sig meget konkret ved at foresld, at Danmarks for-
hold til ESFP’s militare dimension faktisk svarede til Frankrigs forhold
til NATO’s integrerede militaere strukeur.

Det blev fra flere sider pipeget, at Danmarks begraensede indflydelse
i EU p4 mange mader kompenseres for ved Danmarks forholdsvis store
indflydelse i NATO. Flere mente, at Danmark pa trods af sin lille storrelse
har stor pondus i NATO, hvilket blandt nogle ansis som kompensation
for den mindre indflydelse i EU. Danske reprasentanter udtrykte dog
gentagne gange frustration over, at indflydelsen fra NATO ikke kunne
overfores til EU. Iser i forhold til danske markesager som samtank-
ningsprincippet blev der givet udtryk for frustration over, at Danmark
ikke kunne fremfere argumentation for samtankning i EU, som jo alt
andet lige netop er en organisation, der egner sig til samtankning.
Danske repraesentanter var desuden bekymrede for, at de gik glip af ufor-
melle informationer og ad hoc-informationer, som madtte foregi inden

for de fora, hvor Danmark ikke deltager. Der er en fare for, at Danmark
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kan blive overset som potentiel samarbejdspartner i anliggender, hvor
Danmark rent faktisk godt kan deltage. I det hele taget bliver der af
adskillige interviewpersoner udtrykt bekymring for, at Danmark bliver
overset, eller at danske repraesentanter anses for at “vare meget stille”.
Grunden er, at Danmark jo generelt “opforer sig pant” og samarbejder
pd de omrider, hvor det er muligt, men ellers tier stille, nar forbeholdet
har indvirkning. Dermed er Danmark blevet som den “pane, men stille
pige iklassen”. I et tilfzelde blev det sat meget hirdt op, at “Danmark gan-
ske enkelt ikke er med pa kortet, men er usynligt”.

Det m4 desuden ses som et betydeligt handicap, at Danmark i forsvars-
ojemed faktisk ikke kan fore et EU-formandskab. For smi lande skabes de
vigtige politiske relationer og netvaerk ofte for, under og efter et formand-
skab. Derfor er det ikke kun under formandskabet, at Danmark mister
indflydelse og “taber i markedsveardi” ved at have overladt stolen til naste
formandsland. Formandskabet tilfgjer politisk vagt i forhold til andre
emner, der matte dukke op senere, hvilket bevirker, at Danmark ogsé taber
markedsvardi pa laengere sigt. Dertil kommer, at det der huskes fra diver-
se formandskaber, er “det usedvanlige”. Ud over Danmarks succes med at
konkludere udvidelsesforhandlingerne i 2002 husker mange derfor, at det
“bemaerkelsesvaerdige” ved det danske formandskab dengang var overdra-
gelsen til Grekenland af formandsfunktionen. Ogsa episoden i militzerko-
miteen, hvor Danmark deltog i afstemningen om valg af formand og blev
“tungen pi vagtskalen” (jf. fodnote 3), er en episode, som huskes, og som
blev naevnt af adskillige interviewpersoner.

Faren for at blive overset og maske udelukket fra informationer og
indflydelse forstarkes yderligere ved, at Danmark p.t. kun har en enkelt
stilling i den militaere stab, som tilmed ikke er en stilling, der beskaftiger
sig med den begrebsmessige udvikling af ESFP. Dermed har andre EU-
medlemmer ringe chance for at laere danske forsvarsfolk at kende, hvil-
ket atter leder til en forringelse af den danske markedsvaerdi.

2.6.2 Praktiske og gkonomiske konsekvenser

De praktiske og gkonomiske konsekvenser af forbeholdet findes hoved-
sageligt inden for udferelsen af ESFP gennem missionerne og inden for
udviklingen af ESFP’s strukturer i Forsvarsagenturet og kampgrupper-
ne. I det folgende vil hvert enkelt af disse omrider derfor blive diskuteret.

2.6.2.1 Deltagelse i operationer
En af de mest synlige og konkrete udviklinger af ESFP har vaeret ivaerks-
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attelsen af en lang rakke operationer. Danmark har deltaget i 11 af de
mere end 20 operationer, idet Danmark var afskdret fra deltagelse i alle
fem militeere operationer, men desuden har valgt ikke at deltage i stort
set alle afrikanske operationer (Darfur/Sudan undtaget). Man ma derfor
skelne mellem ikke-deltagelsen i militeere operationer, som er en direkte
konsekvens af forbeholdet, og ikke-deltagelsen i de (hovedsageligt) afri-
kanske civile operationer, som er en konsekvens af nationale politiske
beslutninger taget i hvert enkelt tilfzelde. Sidstnzvnte er dermed en
udgvelse af den valgfrihed, som er indeholdt i den mellemstatslige kon-
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struktion af ESFP. Tkke-deltagelse i begge slags operationer har imidler-
tid samme konsekvens udadtil - at Danmark i EU-anliggender har
pddraget sig et ry som ikkeaktivistisk, i modsatning til for eksempel
Sverige, som anses for et meget aktivistisk medlemsland med stor delta-
gelsesfrekvens og stor indflydelse. Dermed har Danmark i EU et ry, som
stir i steerk kontrast til det ry, som Danmark har inden for NATO. Dertil
kommer, at det for andre medlemslande virker ulogisk - maske endda
utrovaerdigt - at Danmark p4 den ene side beklager ikke at kunne delta-
ge i militeere ESFP-operationer, som i nogle af tilfeeldene har varet pa
opfordring af FN, mens man af politiske drsager vaelger ikke at deltage i
de civile operationer. Dette kan is@r virke ulogisk, eftersom sammen-
hangen mellem for eksempel de civile og militere operationer i Congo
kan ses som en del af en samtanke tilgang til lgsning af problemerne.
Desuden er det bemarkelsesvaerdigt, at Danmark til trods for en stor
udviklingsmaessig interesse i Afrika, tilsyneladende ikke har ensket at
folge op pi denne interesse gennem civile ESFP-missioner i Congo.

De danske ressourcer til brug i fredsstgttende operationer ligger fast
efter vedtagelsen af den forsvarspolitiske ramme i Folketinget. P4 den
baggrund er en meget hindgribelig konsekvens af den beskedne danske
deltagelse i ESFP-missioner (bdde i antal af missioner og i antal af
udsendte), at der dermed er faerre mulige operationer, som skal indgd i
overvejelserne om brugen af disse ressourcer. Sifremt Danmark far
mulighed for at deltage i militzere operationer under EU-ledelse, vil der
alt andet lige komme yderligere pres pa danske militzere kapaciteter. Der
vil desuden padrages en betydelig merudgift, som ville skulle traekkes
inden for den fastsatte finansielle ramme. Isar deltagelse 1 de militaere
missioner involverer en betydelig udgift, eftersom alle omkostninger, der
ikke kommer under Athena-mekanismen, ligger hos det land, som deltag-
er i operationen under princippet om, at “omkostninger ligger, hvor de
falder”. Derudover stilles der ikke krav til danske ressourcer i forbindelse

med Athena-mekanismen, som Danmark ikke deltager i. Selvom man
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ikke kan sige, at der er tale om en reel besparelse, eftersom der ikke er tale
om udgifter ud over den finansielle ramme fastsat af Folketinget, medfo-
rer forsvarsforbeholdet, at der er farre opgaver, der skal finansieres
under den fastsatte ramme. I en knaphedssituation, hvori det danske for-
svar allerede er under pres og har svart ved at leve op til mélsatningen
om at have op til 2.000 udsendte i to operationer med storre danske
bidrag suppleret med mindre bidrag i for eksempel FN-operationer, kan
man sige, at en begraensning af de mulige opgaver er en positiv konse-
kvens af forbeholdet. En ophavelse af forsvarsforbeholdet ville ganske
enkelt bringe endnu en akter pa banen, som ville leegge billet ind pa de

samme styrker.

2.6.2.2 Forsvarsagenturet

EU’s Forsvarsagentur traktatfaestes med Lissabon-traktaten.
Forsvarsagenturets programmer inden for udviklingen af forsvarsstyr-
ker, materiel samarbejde, faelles marked for forsvarsmateriel samt forsk-
ning og teknologi har nasten uden undtagelse alle en tidshorisont frem
til 2020 og derefter. Derfor er konsekvenserne af at sti uden for agentu-
ret forbundet med en del usikkerhed. Ikke desto mindre omfatter
Forsvarsagenturets seneste arbejdsprogrammer en udviklingsplan for
forsvarsaktiver og kapaciteter, som forsgger at udpege kommende tekno-
logiske muligheder, som kan rette industriens opmarksomhed mod den
forskning og udvikling, der vil blive behov for i fremtiden. Selvom det
kan veere sveert at forudsige, hvordan den faktiske udvikling vil forlgbe,
var der blandt interviewpersonerne overordnet enighed om, at den sikre-
ste politik til varetagelse af danske interesser ville have varet at have
mulighed for at deltage fuldt ud for derigennem at holde sig ajour og
sikre maksimal indflydelse.

En hurtig gennemgang af EDA’s aktiviteter peger p4, at ikke-deltagel-
sen i EDA meget vel kunne tankes pd sigt at have signifikante gkonomi-
ske og praktiske konsekvenser. For eksempel har EDA’s medlemslande
tilsluttet sig en falles adfaerdskode med henblik p4 at skabe gennemsig-
tighed i det europaiske marked for forsvarsmateriel og fremme granse-
overskridende konkurrence. Bide markedskoden og udviklingsplanen
har til formal at skabe bedre resultater for offentlige kontrakter og sti-
mulere industrien ved at gore det lettere for virksomhederne at byde pa
regeringskontrakter over hele Europa. Desuden vil EDA fokusere pa
forskningsprojekter vedrgrende f.eks. beskyttelse af militert personel,
koretgjer og konvojer og produktionssamarbejde, f.eks. om transporthe-
likoptere og satellitobservation. Eftersom EDA ogsd er i faerd med at
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udvikle grundlaget for Europas fremtidige forsvarsteknologi og industri
samt adskillige projekter som f.eks. enkeltmandsudrustning til infante-
ri, kan man kun gisne om, hvor vidtrakkende konsekvenserne af ikke-
deltagelse kan blive.

Endelig kunne der tenkes at foreligge nogle betydelige skonomiske
konsekvenser af ikke-deltagelse i EDA’s arbejde vedrerende procedurer
for offentlige indkgb. Kommissionen fremlagde i slutningen af 2007 for-
slag til direktiv om indkeb pa forsvarsomridet, der skal anvendes ved
indkgb af militaert materiel samt ved indkeb til visse ikke-militzere, men
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sikkerhedsrelaterede formal. Forslaget er en del af en samlet pakke for
det indre marked pa forsvarsomradet og det har til formal at styrke ska-
belsen af et fzelles marked, uden at medlemslandene mister kontrollen
over deres vasentlige forsvars- og sikkerhedsinteresser. Dertil kommer,
at beslutningen om at std uden for samarbejdet i EDA meget vel kunne
tenkes pd sigt at fi konsekvenser for samarbejdet i NATO, idet
Forsvarsagenturet vil samarbejde med NATO om standarder, koncepter
og militere behov. Dette inkluderer en arbejdsdeling i forhold til NATO
om beskyttelse mod biologiske, kemiske, nukleare og radiologiske trus-
ler, udvikling af software og radiosystemer til samvirke mellem civile og
militere indsatser samt udvikling af fererlese fly i samarbejde med
Kommissionen og flyindustrien - alle tiltag, som har videraekkende kon-
sekvenser bide pi det militaere og civile niveau.

Som sagt er der mange forskellige bud p4, hvilken betydning EDA vil
fa i det fremtidige samarbejde inden for ESFP. Nogle ansd agenturet for
en “tom skal”, mens andre si et betydeligt udviklingspotentiale, som
Danmark burde deltage i. Problemet med ikke at vare involveret i EDA
er, at det er sveert at forudsige, hvilken reel betydning EDA vil fi. De fle-
ste si dog et stort udviklingspotentiale og ansd agenturet for at vaere et
centralt udgangspunkt for udveksling af informationer om forsvarska-
paciteter, indkeb og vedligeholdelse, hvorfor det ogsa af hensyn til dan-

ske virksomheder sis som vigtigt at holde sig indenfor.

2.6.2.3 Kampgrupper
En af de meget hiandgribelige konsekvenser af forsvarsforbeholdet er, at
Danmark ikke deltager i den begrebsmassige udvikling af kampgrupper-
ne og ej heller deltager i nogen af de tilmeldte kampgrupper. Ikke-delta-
gelsen anses af de fleste, sivel danske som udenlandske respondenter,
som “meget argerlig”.

Den nordiske kampgruppe, der har standbyperiode i forste halvar af
2008, far generelt rosende ord med pa vejen af deltagerlandene med spe-



126

KAPITEL 2 - SIKKERHEDS- OG FORSVARSPOLITIK

ciel henvisning til, at forberedelsesfasen har varet et utrolig nyttigt og
laererigt samarbejde. Gruppen er under svensk ledelse, og Sverige bidra-
ger med storstedelen af de ca. 2.850 soldater. Ud over Sverige deltager
Finland, Irland, Estland og Norge. Sidstnavnte deltager pi trods af ikke
at veere medlem af EU. Efter sigende har samarbejdet varet specielt laere-
rigt i forbindelse med koordineringen af de mange delelementer, som en
kampgruppe bestir af. I den nordiske kampgruppe indgar, ud over kernen
pé en 750 mand stor mekaniseret bataljon, bla. logistik, CIMIC, efterret-
ning, et ingenigrkompagni, en enhed for psykologisk krigsforelse, en artil-
lerilokaliseringsradarenhed, en syge- og transporthelikopterenhed, en felt-
hospitalsenhed med kirurgikapacitet, militerpoliti og en ammunitions-
og minerydningsenhed. Det er endnu for tidligt at bedemme kampgrup-
pen, men forelgbige evalueringer er positive, iser i forbindelse med styrkel-
sen af transformationen mod aktivistiske forsvar.

Det bor dog pipeges, at det ligesom i tilfaeldet af eventuel deltagelse i
militere operationer gennem ESFP, ogsi er tilfaeldet i forhold til delta-
gelse i kampgrupperne, at dansk deltagelse i en kampgruppe vil sette de
til ridighed vaerende ressourcer under storre pres. I det hele taget er begre-
bet “stidende styrker” associeret med betydelige planlegningsproblemer,
idet styrker, der “kun” er pa standby, forst registreres som udsendte, i det
ojeblik kampgruppen gér fra en standbyposition til aktiv udsendelse. Et
andet usikkerhedsmomenti planlagningen er, at kampgruppen i princip-
pet kan sendes ud indtil sidste dag i standbyperioden, med udsendelse i
op til fire maneder. I det hele taget er der et planleegningsproblem i for-
bindelse med stiende styrker, som i den danske knaphedssituation kan
gore det svaert at satte mandskab til side til standby. Det ber dog under-
streges, at denne problematik ogsa gor sig geeldende i forhold til styrker
pé hojt beredskab i andre organisationer, herunder NATO’s Response
Force (NRF) i NATO-regi, ligesom problemet med knappe ressourcer jo
ikke er et problem, der er specifikt for Danmark. Spergsmalet om gget
pres pi ressourcerne er desuden relevant, idet fuld deltagelse i ESFP ville
indebare, at dansk personel skulle stilles til ridighed for stabsstillinger
inden for EU’s strukturer, hvilket igen pavirker antallet af styrker,
Danmark ville kunne udsende til en given mission.

Som det blev navnt tidligere, er kampgrupperne generelt anset for at
vaere et vigtigt led i transformationen fra et stationzrt til et aktivistisk
forsvar. Derfor opstilles og tranes kampgrupperne pad stort set samme
mdde som i forbindelse med NATO’s NRF. Desuden traener kampgrup-
perne med de fem nationale hovedkvarterer, hvilket er en vigtig del af for-

beredelsen af militere operationer generelt og af kampgruppernes virke
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specifikt. Dermed er kampgrupperne en vigtig del af transformationen
af forsvaret og interoperabiliteten i bide NATO og EU. Konsekvensen for
Danmarks ikke-deltagelse er dermed at g glip af vigtig treening.

2.6.3 Strategiske og interessemassige konsekvenser

Den udvikling, som har fundet sted inden for EU og i det internationale
system i de sidste otte ar, kan ikke undgé at have betydelige strategiske
og interessemassige konsekvenser for Danmark og resten af EU’s med-
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lemslande. Dertil kommer, at forsvarsforbeholdet blev forhandlet og
udformet blot f4 ar efter Berlin-murens fald og ophgret af den kolde krig,
pé et tidspunkt da den sikkerhedspolitiske situation var en ganske anden
end i dag, og da de strategiske forventninger til en fremtidig europzaisk
sikkerhedsarkitektur var hgjst usikre. For Danmarks strategiske situa-
tion betgd de dobbelte udvidelser af NATO og EU i 2004 og 2007, at man
gik fra en geopolitisk beliggenhed i frontlinjen til at vaere omgivet af allie-
rede og EU-partnere.

Ud over den mere fordelagtige geopolitiske stilling for Danmark for-
ventedes tiltredelsen af nye, traditionelt atlantiskorienterede EU-med-
lemmer ogsd at trazkke i retning af den danske toven over for udviklingen
af den europwiske sikkerheds- og forsvarspolitik. Analysen af ESFP i det
udvidede EU viser imidlertid en anden udvikling, hvor de nye medlems-
lande, f.eks. Polen, aktivt har medvirket i bestraebelserne p4 at satte EU i
stand til pa én gang at spille en global rolle og samtidig styrke den fzlles
udenrigs- og sikkerhedspolitiks militzere dimension. P4 den baggrund
kan man altsa konstatere, at en af konsekvenserne af sammenfaldet mel-
lem @ndringer i det globale system og i Danmarks nzromride er, at
Danmark i et nordisk perspektiv inden for EU er kommet til at std mere
alene.

Danmark har som navnt erklaret sig enig i EU’s sikkerhedsstrategi
og er en varm fortaler for effektiv multilateralisme. Efter gstudvidelsen i
2004 har det da ogsa veeret et dansk enske, at EU pitager sig en storre
global rolle, herunder ved brug af en integreret civil-militer tilgang at
bidrage til fremme af fred, nedrustning og stabilitet, at styrke demokra-
ti, menneskerettigheder og retssamfund og at forebygge og bekampe ter-
rorisme samt fremme udvikling. Styrkelsen af EU’s civile krisestyringska-
pacitet er mdl for danske bestrabelser med sarlig vaegt pa at skabe mak-
simal synergi mellem den civile krisestyring og EU’s andre relevante poli-
tikker, eksempelvis udviklingsbistanden. Alligevel er der ogsd pa dette
punkt alvorlige konsekvenser som folge af forsvarsforbeholdet, idet
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Danmark ikke kan arbejde optimalt for en praktisk udforelse af den
effektive multilateralisme.

Selvom Danmark generelt er positivt indstillet over for sikkerheds-
strategiens madls@tninger, har konsekvensen af forbeholdet vearet hin-
drende, idet der er skabt en situation, hvor den danske regering ikke altid
kan fore en logisk sammenhangende politik inden for de forskellige
internationale fora. For eksempel har Danmark inden for FN-regi vearet
positivt indstillet over for aktion i Tchad med henblik p4 at forhindre en
spredning af konflikten og mindske de menneskelige lidelser. Da praecis
samme sporgsmdl blev et ESFP-anliggende, métte Danmark imidlertid
“sidde med henderne i skedet”. Dermed kan man sige, at skent
Danmark fundamentalt stotter effektiv multilateralisme som et uderyk
for danske kernevardier, gor den reelle situation med forbeholdet, at
Danmark ikke selv kan deltage som en effektiv partner inden for ram-
merne af effektiv multilateralisme. I situationer, hvor Danmark siger ét i
FN- eller NATO-regi, men er ngdsaget til at sidde i “tavshedens stol” i
EU-regi, kan det ikke undgds, at der skabes usikkerhed om danske stand-
punkeer.

Problemstillingen anses for at ville blive yderligere forstarket, hvis
Lissabon-traktaten trader i kraft, idet der heri gives mulighed for, at for
eksempel udviklingsbistand kan koordineres med ESFP-missioner. Det
er en udvikling, som vil styrke EU’s overordnede samtenkningstilgang.
Det vil imidlertid betyde, at Danmark vil std i den situation at kunne del-
tage i for eksempel udviklingsarbejde i Afghanistan, men ikke i en even-
tuel militeer eller hybrid ESFP-mission samme sted. Overordnet set ma
det siges, at forsvarsforbeholdet er en hindring for, at Danmark kan folge
op pd den erklaerede malsatning om brugen af samtaenkningsprincippet.
Det er en hindring for Danmark, at man reelt kun kan samtenke i den
organisation, der er mindst egnet til formalet (NATO), men er afskiret
fra selv at deltage i samteenkning bide inden for EU i koordinering af
civile og militeere operationer, i hybride operationer og i samkering af
projekter, der delvis ligger under Kommissionen og ESFP, samt i samar-
bejdet mellem FN og EU.

2.6.4 Andre lande

Danmark har som det eneste land 1 EU et egentligt forbehold pa forsvars-
omridet. Ikke desto mindre er det tydeligt, at en rakke andre lande ogsa
har ganske unikke problemstillinger i forhold til ESFP generelt og den

militere dimension specifikt, men at de har valgt en anden, og pid mange
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Tabel 2.9
Andre landes forhold til ESFP
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Land Danmark  Norge Sverige Irland Estland Neder-
landene
EU- Januar Nej Januar Januar Maj Marts
medlem 1973 1995 1973 2004 1957
NATO- April April Nej Nej Marts April
medlem 1949 1949 2004 1949
WEU- Observater Associeret Observater Observater Associeret ~ Medlem
medlem (1992) medlem (1995) (1992) partner (1954)
(1992) (1995)
EDA- Nej Partner Ja Ja Ja Ja
medlem
Deltager i Nej Nordisk Nordisk Nordisk Nordisk Deltager
indsats- indsats- indsats- indsats- indsats-  og ramme-
styrke styrke styrke styrke styrke nation
(se tabel
22)
Alliance- NATO NATO Alliancefri  Alliancefri NATO NATO
frihed/
tilhers-
forhold
Specielle Forsvars- Nej Nej Tripple Nej Nej
arrange- forbehold Lock
menter

Tal baseret pa Udenrigsministeriets oplysninger. Det er vigtigt at vare opmarksom pa, at
storrelsen pa en given mission andres i labet af missionens varighed. Tallene i tabellen er
hentet fra Udenrigsministeriets hjemmeside den 4. maj 2008. Hvis intet andet er angivet
inkluderer antallet af udsendte ikke stottepersonel.

omrider modsat, tilgang end den danske. Det kan derfor vare nyttigt
med en ganske kort gennemgang af, hvordan nogle andre lande har valgt
at definere deres unikke position i forhold til ESFP, og hvad de mener
om det danske forbehold. I tilfelde af Estland, Irland, Nederlandene,
Norge og Sverige er den samstemmende grund for landenes forholdsvis
aktivistiske tilgang til ESFP, at de gnsker si stor indflydelse som muligt
- iseer i den vigtige etableringsfase, hvor deltagelse sikrer indflydelse pa
fastleeggelsen af de grundlaggende strukturer, som md forventes at vaere
bestemmende i mange ir fremefter (se tabel 2.9).

Der er i alle fem lande forstielse for den danske indenrigspolitiske
situation og accept af, at Danmark har ret til at lgse sine politiske problem-
er i forhold til EU pa en méade, som er valgt af Danmark. Ikke desto min-



KAPITEL 2 - SIKKERHEDS- OG FORSVARSPOLITIK

dre blev der i alle tilfzelde givet udtryk for undren over logikken i forbe-
holdet, eftersom den mellemstatslige konstruktion i ESFP jo netop sik-
rer, at alle medlemslande kan tage stilling til, om de gnsker at deltage i
hvert enkelt tilfaelde. Der blev derfor givet udtryk for, at forméilet med
forbeholdet synes opfyldt allerede inden for ESFP’s normale arbejdsgang
- og at en ophavelse af forbeholdet ville give mere fleksibilitet til
Danmark. Irland gjorde opmaerksom p4, at landet som alliancefrit har en
seerlig situation, men ikke et egentlig forbehold. I stedet for et forbehold
har irerne den sikaldte “triple lock”. Inden for rammerne af “triple lock”
kan Irland deltage i alle ESFP-missioner, s laenge der er flertal herfor
bédde i regeringen og parlamentet, og at missionen har FN-mandat.

Alle fem lande var enige i, at ESFP’s filosofiske grundlag og dens
praktiske udferelse i form af ESFP’s missioner ligger i direkte forleengel-
se af FN-traditionen, som i alle fem lande, ligesom i Danmark, udger det
centrale grundlag for udenrigs- og sikkerhedspolitikken. Der blev derfor
givet udtryk for det paradoksale i, at en indenrigspolitisk situation som
den danske situation efter folkeafstemningen om Maastricht-traktaten,
tilsyneladende havde givet anledning til, at hidtidige FN-prioriteter i
praksis var blevet nedprioriteret i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik.
Situationerne, hvor Danmark mdtte trakke sig ud af Makedonien og
Bosnien-Hercegovina efter EU’s overtagelse af ansvaret fra NATO, blev
anset for “sardeles uheldige”. Det samme var tilfeeldet i spergsmalet om,
at danske styrker udsendt til NATO’s KFOR-operation i Kosovo ikke vil
kunne anvendes til forsterkning af EU’s EUFOR-operation i Bosnien-
Hercegovina. Det faktum, at danske soldater i henhold til forsvarsforbe-
holdet ikke kan indgd under EU-kommando, blev derfor anset for at
have sardeles alvorlige og praktiske konsekvenser - ikke kun for
Danmark, men for sikkerheden af andre landes udsendte styrker. Det
blev ogsd opfattet som uheldigt, at Danmark ikke kunne deltage i de
militeere missioner i Afrika, til trods for at Danmark forudgiende var
engageret i selv samme konfliktlgsning gennem FN. Interviewpersonerne
anferte, at disse situationer skabte usikkerhed om Danmarks udenrigs-
og sikkerhedspolitik. Der blev stillet spergsmalstegn ved, om man ufor-
varende var kommet til at s@tte “vognen foran hesten”.

Problemet blev af nogle interviewpersoner opfattet som, at man i
Danmark i realiteten synes at have nedtonet hensynet til FN til fordel for
hensynet til den indenrigspolitiske situation. Der blev henvist til, at
udviklingen af EU’s kampgrupper i meget hej grad var respons pi et
konkret gnske fra FN til lgsning af problemstillinger, hvor hurtig ind-
sattelse var ngdvendig. Det ansés derfor fra et begrebsmeessigt perspek-
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tiv som ulogisk, at Danmark som fortaler for stgtte til FN ikke kunne
bidrage til netop den stotte, som FN havde ytret gnske om. Alle fire lande
gav i gvrigt udtryk for, at deltagelse i udviklingen af den nordiske kamp-
gruppe var anset som et vaerdifuldt redskab i omstillingen af de fire lan-
des nationale forsvar fra stationzre territorielle forsvar til at kunne gen-
nemfore en aktivistisk sikkerhedspolitik.

Det blev desuden bemaerket, at Danmark har en sarstilling i forhold
til oprettelsen af Det Europaiske Forsvarsagentur. Selv Norge, der jo
ikke er medlem af EU, har i fordret 2006 opndet en administrativ aftale
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med EDA, som satter Norge i stand til at deltage i EDA’s programmer og
projekter efter narmere aftale. For Danmarks vedkommende foreligger
ingen tilsvarende aftale, idet Danmark som EU-medlemsland med et for-
behold, der juridisk forhindrer Danmark i at deltage i kapacitetsopbyg-
ning, selv har gnsket at st udenfor. Dette stir i skarp kontrast til de fort-
sat alliancefrie lande Finland, Irland, Sverige og @strig, som alle modsat
Danmark har valgt at deltage pa regeringsplan i den europziske integra-
tion, nir det galder opbygningen af de fremtidige civile og militere akti-
ver og kapaciteter. For alle fem lande fokuseret pa i dette afsnit var der
enighed om, at selvom det endnu ikke pracis vides, hvilken rolle EDA
kan komme til at spille, er der en mulighed for, at samarbejdet kan resul-
tere i bedre forudsatninger for gennemforelse af hgjteknologiske mate-
rielprojekter, ligesom ogsd hensynet til materiellets vedligeholdelse i
hojere grad kan tilgodeses af deltagerne. Under alle omstandigheder var
alle fire lande enige om, at det i opbygningsfasen af EDA er vigtigt at vaere
“inden for deren”, nir beslutninger om den begrebsmaessige udvikling
tages. Der var i den forbindelse nogen undren over, hvorfor Danmark
ikke havde forsggt at fi en ordning pa plads, hvor Danmark kunne del-
tage i de civile aspekter af EDA’s arbejde - is@r da agenturet muligvis vil
have sardeles stor betydning pa det civile omride.>®

2.6.5 Delkonklusion

Som det kan ses fra diskussionen af, hvilke konsekvenser forsvarsforbe-
holdet har haft, og hvordan de sidste otte drs udvikling har pavirket kon-
sekvenserne, er der tale om to overordnede grupper af konsekvenser, der
i dag md vurderes til at vaere uhensigtsmassige for Danmark. Disse rela-
terer sig til Danmarks muligheder for at opna indflydelse i EU, isar pa
det begrebsmassige omrade, samt til mulighederne for at fore en uden-
rigs- og sikkerhedspolitik, der svarer til danske mals@tninger og vaerdier.

I forhold til problemstillingen om indflydelse var alle interviewperson-



132

er enige om, at den mest direkte konsekvens af forbeholdet er et betyde-
ligt tab af indflydelse i EU generelt og inden for de dele af ESFP, som
Danmark ikke deltager i specifikt. “Tavshedens stol” var et begreb, der
blev refereret til ved adskillige lejligheder, ligesom der blev henvist til en
bekymring for, at Danmark taber i markedsvardi - ogsa pa et uformelt
plan. Idet markedsveerdi er af central betydning for et lille land, er
bekymringen sarlig akut i forhold til, at alle er velvidende om, at det er
nu, strukturerne for det fremtidige samarbejde fastlegges, hvorfor
Danmark reelt har begranset sin egen indflydelse pi den begrebsmassi-
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ge udvikling.

Den anden gruppering af konsekvenserne af forbeholdet relaterer sig
til spergsmélet om, hvorvide Danmark reelt er forhindret i at fore den
politik, som Folketinget og regeringen ensker at fore, hvor sarligt for-
holdet til FN som grundlaget for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik
og begrebet samtankning stir centralt. Der er i flere medlemslandes gjne
skabt usikkerhed om Danmarks position ved adskillige lejligheder, nar
den danske position fra det ene internationale forum til det andet gan-
ske enkelt har varet i modstrid. Selvom forbeholdet er forholdsvis vel-
kendt blandt de fleste EU-lande, er der dog nogen af de nye medlemslan-
de, som ikke helt har forstdelse for de modstridende signaler. Dette er i
ovrigt ogsa tilfaeldet med USA og md antages at veere tilfaeldet inden for
FN-regi. Derudover har det vist sig umuligt at fore en sammenhangen-
de politik baseret pd begrebet samtankning, nir det reelt ikke er muligt
for Danmark at samtanke i hverken EU- eller FN-regi.

2.7 Konklusion — ESFP, den globale scene
og Danmarks forbehold

Som anfert indledningsvist skal det danske forsvarsforbehold ses i lyset
af den bekymring, der i forbindelse med vedtagelsen af Maastricht-trak-
taten herskede for, at EU skulle udvikle sig til en stormagt med en over-
statslig EU-her, som ville underminere det transatlantiske forhold,
undergrave NATO som sikkerhedsgarant og skabe et indelukket “for-
tress Europe”, som kun havde egne problemer for gje. Selvom der er sket
mange betydelige udviklinger p4 det forsvarsmassige omride, er det
rimeligt at sige, at disse udviklinger ikke er sket inden for de omrider, der
oprindeligt gav anledning til dansk bekymring. Dette gaelder siledes med
hensyn til frygten for, at EU skulle udvikle en overstatslig militeer dimen-
sion. ESFP-konstruktionen er fortsat fast forankret pa det mellemstats-
lige niveau, og EU har siden vedtagelsen af Maastricht-traktaten udviklet
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sig til en efterspurgt partner for iseer FN og NATO. Dertil kommer, at EU
har udviklet sig til en sikkerhedspolitisk akter med fokus pa globale
udfordringer - ogsa selvom de ikke har en direkte indflydelse pa sikker-
hed inden for EU. Tiden siden artusindskiftet har tilmed budt pa mar-
kante udviklinger i det internationale system, siledes at forudsatninger-
ne for forsvarsforbeholdet er vaesentlig anderledes i dag.

I dette kapitel er sporgsmaélet om, hvilke konsekvenser det danske for-
svarsforbehold har i dag, sggt besvaret. Kapitlet har desuden forsggt at
besvare sporgsmdlet om, hvilke konsekvenser der kan tankes at ville
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opsti som folge af forandringerne indeholdt i Lissabon-traktaten. Der er
imidlertid tale om et dynamisk omride, hvor mange forskellige faktorer
spiller ind, og tilmed et omrdde, som med kort varsel kan forandre sig
dramatisk. Billedet, der er tegnet her, er derfor et “gjebliksbillede”, der er
baseret pd udsagn fra sikkerhedspolitiske dokumenter og akterer, der til
daglig har ESFP taet pa livet.

Eftersom kapitlet har stillet sporgsmal pa tre forskellige niveauer, er
det muligt at dele konsekvenserne af forsvarsforbeholdet for Danmark
op i tre hovedgrupper. I forste gruppe findes en raekke konsekvenser, som
er opstdet i forbindelse med den udvikling, der er sket bade inden for
ESFP og i det globale milje. I den anden gruppe findes de konsekvenser,
som m4d forventes hvis Lissabon-traktaten ratificeres. I den tredje gruppe
findes bide konsekvenser, som folger direkte af forbeholdet og mere util-
sigtede konsekvenser, der er opstéet i samspillet med forbeholdet og
udviklingen i det internationale system og i ESFP. Alle konsekvenserne er
dog i realiteten forbundet.

2.7.1 Konsekvenser som folge af globale forandringer
og udviklingen i ESFP

Konsekvenserne af den globale udvikling, og af udviklingen inden for
ESFP siden 2000 har til fzlles, at de har stillet sikkerhedsaktgrer over for
nye udfordringer. Som det fremgik af afsnit 2.2, har forandringerne i det
globale sikkerhedsmiljg bla. betydet, at Danmark savel som EU har revi-
deret deres opfattelse af det internationale sikkerhedsmiljo og har anta-
get en langt mere aktivistisk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Inden for
ESFP formuleredes de nye trusler og sikkerhedspolitiske udfordringer i
EU’s sikkerhedsstrategi, mens de i Danmark formuleredes i Bruun-rap-
porten fra 2003.%7 Dette er desuden et omride, som formentlig indgar i
det aktuelle arbejde af Forsvarskommissionen. P4 nuvaerende tidspunkt
tyder alt p4, at fortolkningen af det sikkerhedspolitiske milje og de sik-
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kerhedspolitiske udfordringer i sivel Danmark som i EU ligger i forlen-
gelse af hinanden. Begge antager, at det sikkerhedspolitiske fokus, i hvert
fald pa kort sigt, kan siges at ligge pa Balkan, i Afrika og i Afghanistan
(samt i Mellemgsten - i en afventende position, mens situationen afkla-
res). Indfrielse af de formulerede méalsztninger antager, i enighed med
det danske samtankningsbegreb, brug af bade militere og en lang raekke
civile midler.

Konsekvenserne af udviklingen inden for ESFP har i kraft af den
meget hurtige og markante udvikling pa omridet varet mere vidcrak-
kende end forventet. Dette har medfort, at forsvarsforbeholdet er blevet
langt mere markbart siden 2000 - der har simpelthen varet mere at for-
holde sig til i forhold til ESFP. Som gennemgangen i afsnit 2.3 viste, har
hele ESFP’s struktur udviklet sig fra et spinkelt fundament til institutio-
nelle, materielle og begrebsmassige rammer, der ganske vist stadig har et
udviklingspotentiale, men hvis basale struktur nok ma antages at vare
feerdigudviklet. Konsekvensen for Danmark har veret, at en vigtig del af
den udvikling, som har fundet sted, er sket i vidt omfang uden dansk
indflydelse. Det resterende element af strukturen, hvor der er det storste
udviklingspotentiale, er inden for udviklingen af en sikaldt strategisk
kultur. Videreudvikling af en strategisk kultur inden for ESFP kunne
principielt tnkes at indeholde sporgsmalet om en “Europa-har”, som
var en udvikling, det danske forbehold bl.a. blev formuleret for at undga.
Paradoksalt nok ville Danmark som det eneste af EU’s medlemslande i
dag ikke vaere i stand til at bremse denne hypotetiske udvikling, fordi
Danmark har lovet ikke at stille sig i vejen for de andre medlemslandes
onsker pd det forsvarsmassige omride. Det er ironisk, at ESFP med
andre ord principielt kunne udvikle sig i praecis den retning, forbeholdet
skulle forhindre, fordi sammensatningen af forbeholdet betyder, at
Danmark ikke (som de andre medlemslande) kan nedlagge veto mod
ugnskede udviklinger.

Udviklingen af den praktiske udforelse af ESFP vidner om, at ESFP
lpser en rekke opgaver og problemstillinger, som ligger meget tet pa
danske sikkerheds- og forsvarspolitiske erklarede prioriteter. Dette er
isar tilfzeldet pa Balkan og i Afrika. Tkke desto mindre har udviklingen af
ESFP i den praktiske udferelse ogsa haft uforudsete og uhensigtsmassi-
ge konsekvenser for Danmark. De to tilfelde pd Balkan, hvor danske
styrker under NATO-kommando matte traeekkes tilbage, da EU overtog
missionen, viser en situation, hvor udviklingen af ESFP s at sige “over-
halede” forsvarsforbeholdet. Konsekvensen var, at Danmark métte hand-
le mod egne udenrigspolitiske prioriter og traekke styrker hjem, der var i
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feerd med at udfere en prioriteret opgave. En lignende situation kan
meget vel opstd i Kosovo, hvis EU overtager KFOR-missionen fra NATO.
I det tilfzelde ma de 330 danske soldater hentes hjem.

Den sidste udvikling, som blev gennemgdet i dette kapitel, var EU’s
forhold til FN og NATO. Ogsd her har der tydeligvis fundet store foran-
dringer sted, og ogsd her har udviklingerne haft konsekvenser for
Danmark. Udviklingen af forholdet til FN og NATO ligger ligesom de
andre udviklinger i forlengelse af danske formulerede sikkerheds- og
forsvarspolitiske prioriteter. Isaer begrebet effektiv multilateralisme kom-
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plementerer den danske markesag, samtaenkning. Imidlertid betyder
forbeholdet, at Danmark til trods for udviklingen af ESFP til at arbejde
aktivt for effektiv multilateralisme ikke kan stotte samtenkningsbegre-
bet inden for EU. Dermed er konsekvensen af udviklingen i ESFP og for-
beholdet, at Danmark ikke kan drage nytte af den store prastation, det
har varet at fi samtenkning placeret pd NATO’s dagsorden.
Indflydelsen i NATO kan ikke overfgres til EU, selvom begrebet egentlig
er bedre egnet til ESFP.

En anden konsekvens af udviklingen i ESFP for Danmark er, at den
effektive multilateralisme ikke fungerer helt efter hensigten. Dette ses i
forholdet mellem NATO og EU, hvor de konkrete politiske spandinger
blandt nogle f4 stater har forhindret, at de to organisationer kan samar-
bejde pd det politiske niveau om vigtige emner som Kosovo og
Afghanistan. Denne manglende udvikling péavirker Danmark meget
direkte, idet Kosovo og Afghanistan er de to operationer, som Danmarks
aktivistiske sikkerheds- og forsvarspolitik fokuserer pa i gjeblikket.

2.7.2 Konsekvenser som fglge af Lissabon-traktaten

Konsekvenserne af Lissabon-traktaten er i sagens natur mere usikre end
konsekvenserne af udviklinger, som allerede har fundet sted i det globa-
le system og inden for ESPD. Lissabon-traktaten indeholder dog en
rakke forandringer pi det forsvars- og sikkerhedspolitiske omride, som,
hvis traktaten ratificeres, ma forventes at resultere i konkrete konsekven-
ser for Danmark.

De udviklinger, Lissabon-traktaten lgger op til, som m forventes at
fa konsekvenser for Danmark, inkluderer nyskabelserne af en fzlles
udenrigsrepraesentant og en fzlles udenrigstjeneste. Spergsmadlet er, om
Danmark med sin begransede indflydelse p4 ESFP-omridet og med for-
svarsforbeholdets gvrige begransninger vil kunne opna den nedvendige

synlighed i de interne procedurer i forbindelse med den forestiende
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udvikling af den felles udenrigstjeneste. Eksempelvis er det sandsynligt,
at der vil vaere betznkeligheder ved at ansatte danskere i stillinger, der
bergres af forsvarsforbeholdet. Da udenrigstjenestens endelige udform-
ning endnu ikke ligger fast, er der dog kun tale om formodninger.

En anden nyskabelse i Lissabon-traktaten, det sikaldte permanente
strukturerede samarbejde, er om muligt endnu mere vanskeligt at forud-
sige konsekvenserne af. Sikkert er det dog, at Danmark ikke vil kunne
deltage i et sidant samarbejde, idet Danmark nappe vil opfylde de ngd-
vendige kriterier. Det er dog endnu uvist, i hvilket omfang andre lande vil
onske at indgd i et permanent struktureret samarbejde, i hvert fald inden
for en overskuelig tidsramme. Samme usikkerhedsmomenter m4 siges at
vere til stede i forhold til den nye solidaritetsforpligtelse.
Konsekvenserne for Danmark vil athange af den praktiske udferelse af
de nye tiltag - og disse afh@nger som bekendt af omstendighederne og
tilstedevaerelsen af den politiske vilje til at implementere de strukturelle
andringer. Det ma dog nok forventes, at konsekvensen af disse nyskabel-
ser meget vel kan blive en yderligere forstaerkning af EU’s rolle som sik-
kerhedsaktgr.

2.7.3 Konsekvenser som fglge af forbeholdet

Som det blev pipeget i afsnit 2.1, har forsvarsforbeholdet den meget
direkte konsekvens, at Folketinget og regeringen pifgres en begransning
i handlefrihed, som andre regeringer i henhold til den mellemstatslige
konstruktion af ESFP ikke er underlagt. Hvor andre stater kan tage
beslutninger, f.eks. om deltagelse i en militeer EU-operation, fra sag til
sag, er Danmark derfor afskaret fra at deltage i beslutninger, der henhg-
rer under ESFP’s militare dimension. Ud over at Danmark dermed mis-
ter indflydelse, kan Danmark heller ikke forhindre, at de andre medlems-
lande udvikler deres samarbejde pa dette omréde, selv hvis dette er i en
retning, Danmark anser for at vare ugnskelig.

Som det blev gennemgdet i afsnit 2.6, giver det danske forsvarsforbe-
hold desuden anledning til betydelige indirekte og til dels utilsigtede
konsekvenser. For eksempel hersker der bred enighed om, at forsvarsfor-
beholdet medferer et tab af dansk indflydelse og markedsvardi som
samarbejdspartner i EU. Et sidant tab af markedsveerdi er isar skadeligt
for smi lande som Danmark, idet der ikke kan kompenseres med andre
faktorer, der gor Danmark til en attraktiv samarbejdspartner. Problemet
forstaerkes ved, at mange centrale samarbejdspartnere i NATO og FN -
inklusive USA - i praksis ikke forstar den danske position. Danske reprae-



sentanter er derfor ofte ngdsaget til at bruge vardifuld taletid pa at for-
klare forbeholdet i stedet for at bruge tiden p4 konstruktiv fremlaeggelse
af synspunkter eller forhandling. Konsekvensen er, at Danmark har svae-
rere ved at etablere netveerk og samarbejdsrelationer med andre med-
lemslande og ved at fremfore danske synspunkter. Denne svaghed er
yderligere forstaerket ved, at Danmark reelt “mangler” et forsvarsmassigt
EU-formandskab. Eftersom formandskabet har en central funktion bade
for, under og efter den faktiske formandskabsperiode for dannelsen af
politiske relationer og netvaerk, betyder forsvarsforbeholdet, at Danmark
har vanskeligt ved at operere under samme forhold som de andre med-
lemslande.

Miske er den alvorligste konsekvens af forbeholdet dog ogsa den, der
er vanskeligst at gennemskue. Meget tyder pd, at Danmark reelt ikke er i
stand til konsekvent at fore en sikkerhedspolitik, der svarer til danske
mélsatninger og prioriteter. Danmark kan i praksis ikke gennemfore
samtenkning og kan i praksis ikke opretholde den erklarede stotte til
FN, ndr man ikke kan folge op pa aktioner inden for ESFP. Forskellen i
den danske tilgang til de samme problemstillinger i forskellige interna-
tionale fora, fra en aktivistisk rolle i NATO og FN til “tavshedens stol” i
EU, risikerer at skabe usikkerhed og manglende sammenhang i dansk
sikkerhedspolitik. Problemet er, at selvom forsvarsforbeholdet naturlig-
vis er velkendt i Danmark, og til en vis grad i EU, er dette ikke tilfaeldet i
hverken FN, eller for den sags skyld, i USA. Dermed er der skabt usikker-
hed omkring Danmarks udenrigs- og sikkerhedspolitiske position inden
for internationale fora, der har afgerende betydning for udferelsen af
dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik.
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felser. Siledes er det f.eks.svaert at sige om udviklingen af softwa-
re til kommunikation i EDA-regi er et militaert eller civilt anlig-
gende.

Bruun, Hans-Henrik mfl. (2003): De sikkerhedspolitiske vilkdr for
dansk forsvarspolitik, [“Bruun-rapporten”], august.
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Kapitel 3

@konomisk
og Monetar Union

“Unionen opretter en gkonomisk og monetar union, der har euroen
som valuta.”

Konsoliderede traktater om Den Europeeiske Union, artikel 3-4

“SOM TAGER I BETRAGTNING, at den danske regering den 3. novem-
ber 1993 meddelte Ridet, at den ikke agter at deltage i Den @konomiske
og Monetare Unions tredje fase,

ER BLEVET ENIGE OM fglgende bestemmelser, der knyttes som til
traktaten om Den Europaiske Union og traktaten om Den Europziske
Unions funktionsmade:

1. Pa baggrund af den danske regerings meddelelse til Ridet af 3. novem-
ber 1993 har Danmark en undtagelse. Virkningen af denne undtagelse
er, at alle artikler og bestemmelser i traktaterne og statutten for ESCB og
ECB, hvori der henvises til en dispensation, vil gzlde for Danmark.”!
Konsoliderede traktater om Den Europeeiske Union, protokol 16

3.1 Indledning

Med indferelsen af den falles ment euroen som elektronisk valuta i 11
EU-lande den 1. januar 1999 og med cirkulationen af euromenter- og
sedler fra den 1. januar 2002 blev EU’s gkonomiske og monetare union
til virkelighed. I dag deltager 15 EU-lande i eurosamarbejdet, og de gvri-
ge medlemslande pd nar Danmark og Storbritannien er forpligtede til at
indfere euroen, nar de lever op til de skonomiske kriterier for deltagelse.?
Danmarks euroforbehold betyder, at Danmark ikke deltager i @MU’ens
tredje fase, det vil sige indferelse af euroen som national valuta og delta-
gelse i Den Europaiske Centralbank (ECB) og euroomradets falles pen-
gepolitik. Danmark deltager heller ikke fuldt ud i samarbejdet om den
gkonomiske politik. Danmarks fastkurspolitik over for euroen betyder
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imidlertid, at kronen er bundet til euroen, og at Danmarks Nationalbank
skygger ECB’s pengepolitiske renter.

Euroen er det eneste af de fire danske forbehold, der har varet til fol-
keafstemning siden vedtagelsen af Edinburgh-afgerelsen i 1993.
Afstemningen blev holdt den 28. september 2000, hvor 53,1 procent af
vaelgerne stemte imod indferelsen af euroen i Danmark, mens 46,9 pro-
cent stemte for. Kampagnerne forud for afstemningen understregede, at
stillingtagen til indfgrelse af euro involverer sivel gkonomiske overvejel-
ser og spergsmal om politisk indflydelse som identitetsmaessige hensyn
i forhold til kronens symbolske veerdi.

Dette kapitel om udviklingen inden for EU’s gkonomiske og mone-
tere union siden 2000 fokuserer pd de gkonomiske og politiske konse-
kvenser forbundet med at std uden for euroen og fere fastkurspolitik.
Kapitlet drager to hovedkonklusioner. Den forste er, at der under gkono-
misk stabile perioder er begraensede, men uundgielige skonomiske
omkostninger ved at std uden for eurosamarbejdet, mens omkostninger-
ne under ustabile perioder er svere at vurdere og kan vere store. I stabi-
le perioder relaterer konsekvenserne sig isar til vekselomkostninger, en
lide hojere rente, at det er svaert direkte at sammenligne priser med andre
EU-lande samt formodentlig lidt mindre handel. I ustabile perioder,
f.eks. et asymmetrisk stod til dansk gkonomi i form af en sterre gkono-
misk lavkonjunktur, kan omkostningerne ved at std uden for eurosam-
arbejdet vaere storre. Danmark har ikke i de senere dr vaeret udsat for en
stor gkonomisk krise, hvor kronen har vaeret under pres, men safremt en
sddan krise opstdr, vil Danmarks Nationalbank skulle have den penge-
politiske rente for at forsvare fastkurspolitikken, ligesom de lange renter?
kan stige, hvilket kan forvarre krisens omfang. Det var f.eks. tilfaldet i
Danmark og en rekke andre lande med fastkurspolitik under valutakri-
sen i 1992-1993, hvor den danske krone var bundet til Tysklands D-
mark. Danmarks valutakursaftale, ERM II, indebzrer, at ECB i cilfalde
af pres mod kronen intervenerer for at stotte kronens faste kurs, men
interventionsforpligtelsen galder under visse betingelser, herunder at
Danmark har fort en stabilitetsorienteret gkonomisk politik i overens-
stemmelse med fastkurspolitikken, og det er i sidste ende ECB, der afgor,
hvorvidt og hvor meget man vil intervenere. Inden for euroomradet vil en
sddan risiko for valutaspekulation og rentestigninger ikke eksistere.
Danmark har over de sidste godt 25 ir fremvist gode gkonomiske resul-
tater, der bade er et produke af, men ogsd en understotning af, den stabi-
litetsorienterede gkonomiske politik.

Den anden hovedkonklusion er, at de stgrste umiddelbare konse-
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kvenser af euroforbeholdet relaterer til den skonomiske koordination og
beslutningstagning i euroomradet, hvor Danmark i nogle fora er helt
udelukket fra deltagelse (eksempelvis Eurogruppen og Styrelsesrddet for
ECB - se feks afsnit 3.3.4). Disse fora behandler i stadig stigende
udstraekning sagsomrider, der i kraft af fastkurspolitikken ogsd vedrerer
Danmark, herunder rentebeslutninger i Styrelsesridet og generelle drof-
telser af gkonomisk politik i Europa samt internationale forhandlings-
mandater. Sledes realitetsbehandler Eurogruppen stadig flere af sager-
ne i EU’s finansministerrdd (Jkofin) og er det centrale forum for udvik-
ling af hele tznkningen og tilretteleggelsen af den gkonomiske politik i
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Europa, herunder udveksling af ideer til strukturreformer. Det er derfor
overvejende i Eurogruppen, at det enkelte land har mulighed for at pavir-
ke den gkonomiske politik og udvikling i Europa, selvom det fortsat er
@kofin, der formelt traffer beslutninger (evt. via afstemninger) i sporgs-
madl af relevans for alle EU-lande. I andre koordinations- og beslutnings-
fora er Danmark delvis udelukket (eksempelvis Komitearbejdet i Det
Europziske System af Centralbanker). Hertil kommer, at euroomridets
store vaegt i verdensgkonomien, herunder den stigende rolle, som euro-
en har fiet som international valuta, har skabt et gnske om, at euroom-
ridet i storre udstraekning kan optraede med én stemme i internationale
gkonomiske fora.

Det skal endvidere understreges, at Danmark har fordele af, at fast-
kurspolitikken fores mod et stort, stabilt valutaomride som euroomra-
det. Siledes har den danske finansielle sektor fordele af et stort likvidt
finansielt marked i euro, f.eks. i forbindelse med kreditinstitutternes
omfattende SDO-udstedelser og pensionsselskabernes muligheder for at
afdakke finansielle risici. Der er som fglge af fastkurspolitikken ingen
eller kun sma omkostninger ved valutakursrisikoen.

Desuden betyder Lissabon-traktaten, at Eurogruppen traktatfastes,
og at antallet af omrider, hvor Danmark og andre lande uden for
euroomradet ikke kan deltage i afstemninger i @kofin-Rédet, vokser (se
afsnit 3.3.4). Hvis Lissabon-traktaten implementeres, vil det eksempelvis
kun vare eurolandene, der kan deltage i afgorelser i sager om uforholds-
massige store underskud. Kun hvis der er tale om uforholdsmassig store
underskud for medlemslande uden for euroen, vil Danmark deltage i
afstemningen. Traktateendringerne kan ses som et led i den lobende styr-
kelse af Eurogruppens indflydelse.

Kapitlet har to dele. I forste del redegores for de gkonomiske aspek-
ter af Danmarks euroforbehold. Betingelserne for Danmarks fastkurspo-

litik uddybes, og de gkonomiske konsekvenser ved at std uden for euro-
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samarbejdet i henholdsvis gkonomisk stabile og ustabile perioder disku-
teres. Desuden vil finans- og strukturpolitikkens rolle for lande i og uden
for eurosamarbejdet blive diskuteret. I anden del af kapitlet rettes
opmarksomheden mod den politiske side af forbeholdet, nemlig den
europaiske gkonomiske styringsstruktur med sarligt fokus pa de fora i
bide Frankfurt (det monetare omride) og Bruxelles (det bredere gkono-
miske omrade), hvorfra den gkonomiske og monetare politik fastlag-
ges. Betydningen af de fora, hvor Danmark ikke deltager pd grund af for-
beholdet, vil blive diskuteret, sarligt i lyset af Lissabon-traktaten samt

andre udviklingstendenser.

3.2 Danmarks gkonomiske politik
under fastkurspolitikken

Danmarks fastkurspolitik over for euroen betyder, at kronen er bundet
til euroen uanset konjunktursituationen, da Danmarks pengepolitiske
renter skygger euroomradets pengepolitiske renter. Danmark indferte
fastkurspolitikken i 1982 og siden da har dansk pengepolitik udelukken-
de varet anvendt til at sikre kronens faste kurs. Dermed har Danmark
med andre ord givet afkald pi at fore selvstzndig pengepolitik rettet
mod andre mal, f.eks. stabilisering af skonomiske konjunkturer. Der er i
Danmark bred politisk opbakning om fastkurspolitikken, og det fore-
kommer derfor usandsynligt, at Danmark ikke fortsatter denne, hvis
forbeholdet opretholdes. En sidan beslutning er under alle omstandig-
heder ikke pi den politiske dagsorden i dag. Som det ogsa diskuteres
senere i afsnittet, ville en eventuel udtradelse af fastkurssamarbejdet
vaere forbundet med store gkonomiske og politiske overvejelser, i det en
ophavelse bl.a. stiller sporgsmal ved trovaerdigheden af dansk pengepo-
litik. Da denne udredning forbeholder sig til at vurdere Danmarks forbe-
hold i lyset af den hidtidige udvikling, vurderes det danske euroforbe-
hold ikke ud fra spergsmalet om, hvorvidt Danmark skal trede ud af
fastkurssamarbejdet eller ej, men derimod ud fra spergsmélet om, hvor-
vidt Danmark skal bevare fastkurspolitikken eller deltage i eurosamar-
bejdet.

Som afsnit 3.2.1. beskriver, kan Nationalbanken under gkonomisk
stabile perioder skygge ECB’s pengepolitiske renter, men under ustabile
perioder med spekulation mod eller uro omkring kronen kan
Nationalbanken vaelge at @ge renten selvstzendigt for at stabilisere krone-
kursen, som beskrevet i afsnit 3.2.2. Nir Nationalbanken strammer pen-

gepolitikken ved at sa@tte renten op, styrkes kronen, mens den gkonomi-
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ske aktivitet (private investeringer og forbrug) dempes. Nir pengepoli-
tikken lempes, sker det modsatte.

Fastkurspolitikken bidrager til stabil lav inflation i Danmark, der
omtrent svarer til inflationen i euroomradet, hvor ECB sigter pa at fast-
holde inflationsrater pd under og tat pd 2 procent pd mellemlangt sigt i
euroomradet under ét. Fastkurspolitikken bidrager saledes ogsa til, at
rentespaendet (dvs. forskellen mellem de lange renter i Danmark og i
euroomrdadet) i normale perioder vil vare moderat.

Forudsatningen for de gevinster, der begrunder fastkurspolitikken

over for euroen, sarligt den lave inflation, er naturligvis, at ECB rent fak-
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tisk lever op til malet om prisstabilitet i euroomradet. Der er bred inter-
national enighed om, at ECB siden indferelsen af euroen har efterlevet
prisstabilitetsmélet,* hvor f.eks. Organisationen for gkonomisk samar-
bejde og udvikling (OECD) betegner det som en klar succes. I princippet
kan ethvert omrade eller land, der aktuelt har prisstabilitet, gd hen og
blive et ustabilt hegjinflationsomride, men det forekommer ikke sand-
synligt, at det skulle ske i euroomradet. Det ville fordre en grundlaggen-
de @ndring af @MU’en og formentlig en @ndring af traktaten, der fast-
laegger kravet om prisstabilitet og ECB’s politiske uathaengighed, hvilket
igen ville kreeve enighed blandt samtlige EU’s lande. Den uafhangige
europaiske tenketank Bruegel pipeger i sin rapport om euroomridet
fra 2008, at der reelt ikke er nogen europaisk leder, der stiller sporgsmal
ved behovet for prisstabilitet og ECB’s uafth@ngighed. Det m4 dog for-
ventes, at der kan komme perioder ud over hgjkonjunkturer, hvor
euroomrddets inflation midlertidigt ligger over det mellemfristede 2-
procentsmadl, sisom den seneste tids stigende inflation i euroomridet og
i lande uden for euroomridet. Fastkurspolitikken over for euroen vil i
sddanne perioder indebaere, at Danmark ogsa vil fa stigende inflation,
ligesom det var tilfeldet i perioder, da Danmark forte fastkurspolitik
over for D-marken, jf. graf 3.1.

EU-landene har valgt at tilretteleegge deres pengepolitik pa forskellig
vis for at opnd prisstabilitet. Eurolandene opndr prisstabilitet i kraft af
den fwlles pengepolitik. Sverige og Storbritannien, der lige som
Danmark stir uden for euroen, har derimod valgt at lade deres valutaer
flyde over for euroen og fastlegge et inflationsmadl, hvor den nationale
centralbank i samrad med regeringen definerer et mal om en inflation pa
f.eks. 2 procent samt et bind pi +/- 1 procent, inden for hvilken inflatio-
nen ber befinde sig. De nye EU-lande har som mal at deltage i euroen og
skal som et af konvergenskriterierne fore fastkurspolitik over for euroen
1 ERM II i to ir. Slovenien, Cypern og Malta deltager allerede i euroen.
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Graf 3.1
Inflation i Danmark, Tyskland og euroomradet
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Kilde: Data fra OECD og Eurostat

Note: Figuren viser de manedlige érsinflationsrater for Danmark, Tyskland og euroomradet

(fra 1999)

Estland, Letland og Litauen deltager aktuelt i ERM II, ligesom Slovakiet,
der er optaget i euroen fra 2009. De andre nye medlemslande opfylder
endnu ikke konvergenskriterierne for at deltage i euroen, men malet er
pé sigt, at ogsd disse lande skal indgd i ERM II med det ene formal at del-
tage i eurosamarbejdet. Danmark adskiller sig fra alle de andre lande,
idet Danmark hverken har valgt eurodeltagelse eller flydende kurser,
men derimod fgrer en konsekvent fastkurspolitik over for euroen og har
gjort det i mange 4r.

Mens pengepolitikken i Danmark er indrettet pi at sikre en stabil
kronekurs over for euroen, pahviler der finanspolitikken, som det beskri-
ves 1 afsnit 3.2.3, et behov for at stabilisere konjunkturudviklingen.
Stabilisering af” konjunkturerne indgir derfor ikke i Nationalbankens
overvejelser om pengepolitikken, jf. dets mandat. En tilsvarende arbejds-
deling mellem penge- og finanspolitikken galder i euroomradet, hvor
ECB sgrger for at sikre prisstabilitet gennem pengepolitikken, og de
enkelte medlemslande korrigerer deres egne konjunkturer via finanspo-
litikken. EU-lande bdde inden for og uden for eurosamarbejdet er bun-
det af stabilitets- og vakstpagtens grundleggende bestemmelser om
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Tabel 3.1
Danmark i forskellige former for fastkurssamarbejder
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ERM2 1999 - i dag
ERM 1979 - 1999
Slangesamarbejdet 1972 - 1979
Smithsonionaftalen 1971 - 1973
Bretton Woods 1946 - 1971
Mellemkrigstidens guldstandard 1927 - 1931
Den klassiske guldstandard 1875 - 1914

Kilde: Mikkelsen, Richard (1993) Dansk pengehistorie 1960-1990, Kgbenhavn: Danmarks
Nationalbank; Olsen, Erling og Hoffmeyer, Erik (1968) Dansk pengehistorie 1914-1960,
Kgbenhavn: Danmarks Nationalbank; Svendsen, Knud Erik og Hansen, Svend Aage (1968)
Dansk pengehistorie |700-1914; Kebenhavn: Danmarks Nationalbank.

finanspolitisk disciplin (se boks 3.6 for en introduktion til stabilitets- og

vakstpagten).
Danmark har i mange ar og under skiftende regeringer fort en gko-
nomisk politik, der har gjort det muligt at opna valutakurs- og prisstabi-

litet gennem fastkurspolitikken samt at stabilisere konjunkturerne gen-
nem finanspolitikken. Som det ses af tabel 3.1, har Danmark i en lang

historisk periode deltaget i fastkurssamarbejder, som har fungeret som

en ramme for Nationalbankens penge- og valutapolitik. Den danske kro-
nes centralkurs har vaeret uandret siden 1987.
P4 trods af gkonomisk turbulens (herunder olieprisstigninger samt

fodevareprisstigninger) har ECB, og dermed Nationalbanken, siden star-

ten af @MU’en 1 1999 leveret et inflationsniveau taet pd 2 procent i over-
ensstemmelse med mals@tningen. Graf 3.2 viser, at indferelsen af euro-

en har fort til prisstabilitet og lav inflation i en rakke eurolande, der

inden @MU-samarbejdet havde hgj inflation.
Det er en udbredt opfattelse blandt mange borgere, at priserne steg i
eurolandene, da eurosedler og menter kom i omlgb i 2002. Méilinger

foretaget af Europa-Kommissionen viser,® at opfattelsen af prisstigning-
erne i eurolandene er betydelig hgjere end den faktiske gennemsnitlige

inflation i euroomrédet, jf. graf 3.3. Den faktiske inflation i euroomridet

har varet forholdsvis lav og stabil siden euroens introduktion, selvom
der har veeret tale om hgjere prisstigninger i enkelte sektorer og lande.
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Graf 3.2
Inflation i Spanien, Portugal, Grakenland, Italien
og Irland 1980-2007
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Kilde: Data fra OECD og Eurostat

Mens inflationen i euroomridet og i Danmark har veret lav og sta-
bil, har der i sektorer som f.eks. restaurationsbranchen og blandt frisgrer
i euroomridet varet tale om prisstigninger. Der er flere grunde til disse
prisstigninger, men en af dem kan vare “prishop” i forbindelse med
onsker om at have “runde” priser, hvor der konsekvent er rundet op til
narmeste hele belgb ved overgangen til euro. Oplevelsen af stigende pri-
ser har inspireret nyere medlemmer af euroomridet, f.eks. Slovenien, der
indcridte i eurosamarbejdet den 1. januar 2007, til at ivaerksatte en
rakke tiltag for at minimere unormale prisstigninger ved overgangen til
euro. Bla. opfordrede man borgerne til at anmelde virksomheder og
butikker med unormale hgje priser til et forbrugerrad med henblik pa at
offentliggare og udstede bader for butikker, der benyttede overgangen til
uberettiget at have priserne.

I de folgende afsnit diskuteres de gkonomiske konsekvenser for
Danmark ved at std uden for eurosamarbejdet i henholdsvis gkonomisk
stabile perioder og skonomisk ustabile perioder samt finans- og struk-

turpolitikkens rolle i og uden for eurosamarbejdet.
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Kilde: Europa Kommissionen (2007),“EMU@10. Successes and challenges after 10 years of
Economic and Monetary Union”, European economy, 2, 2008

Note: Figuren viser Eurostats indikator for den opfattede inflation baseret pa spergsmal til
udsnit af befolkninger i eurolandene

3.2.1 Fastkurspolitikken under
gkonomisk stabile perioder

Graf 3.4 og 3.5 viser, at Danmark har fert en konsekvent fastkurspolitik
over for forst D-marken og siden euroen uden en eneste @ndring i cen-
tralkursen siden 1987, og at fastkurspolitikken kraever, at Nationalbanken
skygger ECB’s renteendringer under gkonomisk stabile perioder, men
haver renten selvstandigt i ustabile perioder, hvor kronen er under pres.

Fastkurspolitikken sikrer normalt stort set samme stabilitet i valuta-
kurser, priser og renter som eurodeltagelse, men det er dog ikke omkost-
ningsfrit at std uden for euroen. Som det skitseres i det folgende, er der i
okonomisk stabile perioder begrensede men uundgielige negative gko-
nomiske konsekvenser ved at std uden for eurosamarbejdet. Disse relate-
rer sig til vekselomkostninger, en lidt hgjere rente, at det er svaerere direk-
te at sammenligne priser med andre EU-lande samt formodentlig lidt
mindre handel. Der er tilsvarende en rackke effektivitetsgevinster forbun-
det med at deltage i euroen, som de nuvarende eurolande har, og som

Danmark vil kunne opna ved eventuel deltagelse i eurosamarbejdet:
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Graf 3.4
Den pengepolitiske rente i Danmark og i euroomradet
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Kilde: Data fra Danmarks Nationalbank og ECB

Note: Figuren viser udlansrenterne for Danmarks Nationalbanks og den tyske forbundsbank /
Den Europziske Centralbank (ECB)

* Fastkurspolitik over for euroen involverer transaktionsomkostninger
for forbrugere og virksomheder, sarligt omkostninger ved at veksle mel-
lem kroner og euro. For forbrugere handler dette om omkostninger for-
bundet med at veksle i banken og brug af haveautomater ved rejser i
eurolandene. Mere specifik drejer det sig om faste gebyrer p4 f.eks. 30
kroner ved brug af haveautomater og den hgjere kurs (“overkurs”), der
normalt tages, nir danske forbrugere og virksomheder betaler med kre-
ditkort i eurolandene. Typisk tages en overkurs, som er 1 procent hgjere
end den faktiske vekselkurs. Mens centralkursen er 7,46 kroner/euro, er
den reelle kurs siledes 7,53 eller hgjere. Endvidere har virksomheder
omkostninger til kurssikring og behov for dobbelt bogfering og omreg-

ning mellem flere valutaer.

* Danmark nyder allerede gavn af et lavt rentespaend pd grund af den forte
fastkurspolitik og finanspolitik. Rentespendet er lavt, nar der er
omtrent den samme gkonomiske udvikling i bide Danmark og euroom-
ridet, mens det til tider kan vare meget lavt eller endda en smule nega-

tiv, ndr der er en mere favorabel udvikling i Danmark - som det har
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Graf 3.5
Kronens kurs overfor euroen
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Kilde: Data fra Danmarks Nationalbank.

Note: Figuren viser den danske krones valutakurs samt centralkurs og udsvingsband over for
euroen. Kronens kurs over for euroen for 1999 beregnet ud fra kronens kurs over for D-marken
og D-markens faste kurs over for euroen per |.januar 1999.

varet tilfeeldet i de senere dr. Omvendt kan rentespandet til tider kan
blive hojt, ndr der er en svagere skonomisk udvikling i Danmark (se ogsa
afsnit 3.2.2). Eurodeltagelse vil betyde, at rentespezndet minimeres, da
risikopreemien knyttet til valutakursusikkerhed forsvinder.

* En tredje mindre med uundgielig omkostning ved fastkurspolitikken
relaterer til valutakursusikkerhed mellem Danmark og eurolandene.
Valutakursusikkerhed kan have en negativ effekt pa investeringer og
handel. For internationale virksomheder betyder dette, at det kan

opfattes som mindre enkelt at foretage investeringer i Danmark.

* Derudover resulterer ikke-deltagelse i euroen i, at det er svarere direk-
te at sammenligne priser mellem Danmark og flere af de lande,
Danmark normalt har stor handel med. Prisgennemsigtighed kan oge
konkurrencen og give storre samhandel mellem Danmark og resten af
euroomridet. Ifplge analyser har euroen gget handlen mellem euroland-
ene med mellem 5-15 procent, og euroens handelsfremmende effekt

forventes at stige yderligere i fremtiden.®
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Ovenstiende gkonomiske konsekvenser ved at std uden for euroen er
begransede men uundgielige og negative. Der er omvendt ogsi gkono-
miske omkostninger ved at skulle deltage i euroen, men disse er engangs-
omkostninger si som prisendringer fra kroner til euro, hindtering af
betalinger i euro og omstilling af it-systemer mv. Der er tidligere foreta-
get forskellige skon over omfanget af disse gevinster og omkostninger,
der tyder pd, at nettogevinsterne ved deltagelse i euroen er stgrre end
engangsudgifterne til omstilling (jf. ogsi Det Jkonomiske Rids vis-
mandsrapport fra foraret 2000).

Desuden er der en razkke forskelle mellem at st uden for og inden for

euroomrdadet, hvad angir betalinger for varer og tjenesteydelser.

Boks 3.1

Det indre marked for betalinger

Hvad angér betalinger for varer og tjenesteydelser, er der en raekke
forskelle mellem at std uden for euroomridet og at vare en del af
euroomrddet. Det er oplagt for kontanter, hvor euroen nu kan bru-
ges i 15 lande, og flere er pi vej. Men ogsa for kontantlgse betalin-
ger som betalingskort, webbank-overforsler, direkte debitering
(“Betalingsservice” i Danmark) mv. er der ved at blive etableret et
indre marked, hvor borgere og virksomheder skal kunne foretage
graenseoverskridende betalinger i euro lige sa sikkert, enkelt og bil-
ligt som nationale betalinger. For f.eks. en tysker i Berlin vil det
sige, at der ikke skal vaere forskel pa at foretage en betaling i euro
til en anden tysker i Miinchen eller til en finne i Helsinki.
Baggrunden er, at Europa-Parlamentet og Ridet i 2001 vedtog en
forordning (2560/2001/EF), der forbed bankerne at tage et hgjere
gebyr for greenseoverskridende betalinger i euro end for tilsvaren-
de indenlandske betalinger. Denne forordning forte sammen med
pres fra bl.a. Den Europziske Centralbank til, at de private banker
etablerede projektet Single Euro Payment Area (SEPA). Projektet
hed oprindeligt “Single European Payment Area”, men er nu ind-
snavret til kun at omhandle betalinger i euro. Forméilet med pro-
jektet er at harmonisere, standardisere og etablere den ngdvendige
infrastruktur, der er forudsatningen for at etablere det indre mar-
ked for kontantlgse betalinger i euro. SEPA kan ses som et udtryk
for, at der i hgjere og hgjere grad sattes lighedstegn mellem euro
og det indre marked for finansielle tjenesteydelser.
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Desuden skal der tages hojde for engangsomkostninger ved at skulle del-
tage i euroen, herunder prisendringer fra kroner til euro, hindtering af
betalinger i euro og omstilling af IT systemer. Der tidligere foretaget for-
skellige sken af omfanget af disse omkostninger (blandt andet Det
@konomiske Rids vismandsrapporten fra 2000), men det ma dog anses,
at effektivitetsgevinsterne ved deltagelsen i euroen er entydigt positive,
og at alene besparelserne af vekselomkostninger er storre end engangs-
udgifterne til omstilling. Danmark kan i denne forbindelse nyde gavn af
de erfaringer, som nuvarende eurolande har hgstet i forbindelse med

deres omstilling.
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3.2.1.1 Det europziske valutasarbejde (ERM II)

ERM II-aftalen er et middel til at sikre den danske fastkurspolitik. Den
indebarer, at bide Nationalbanken og ECB har pligt til at sikre den dan-
ske krones vardi i forhold til euroen. Det betyder, at begge parter har for-
pligtet sig til at intervenere pd valutamarkedet, i princippet automatisk
og ubegranset, for at holde valutaen inden for en aftalt udsvingsmargin
1 ERM II. Indtil videre har Danmark ikke befundet sig i en situation, hvor
det har vaeret ngdvendigt at trakke pa denne aftale med ECB. ECB har
ret til at suspendere interventionsforpligtelsen, hvis den skgnner, at en
intervention ikke er i overensstemmelse med den overordnede maélszt-
ning om prisstabilitet i euroomrddet. En betingelse for at fi hjelp fra
ECB er, at bide Nationalbanken og den danske regering har gjort alt,
hvad der var muligt for at forhindre, at en situation, hvor kronen kom-
mer under pres, opstar, herunder, at presset ikke skyldes en dansk gko-
nomisk politik, der er i konflikt med fastkurspolitikken. Det er ikke
muligt pa forhdnd at vurdere, hvorvidt og hvor meget ECB vil intervene-
re til fordel for kronen i en given situation.

Nationalbanken kan sikre fastkurspolitikken pa to mader.” For det
forste kan Nationalbanken pavirke kronekursen ved at @ndre pa de pen-
gepolitiske renter. Ndr Nationalbanken hzver renten, vil kronen blive
styrket, fordi det bliver mere attraktivt at eje indestdender denomineret i
kroner. Seenkes renten, sker der det modsatte. Under rolige forhold pa
valutamarkedet @ndrer Nationalbanken normalt sine renter, i takt med
at ECB a@ndrer sin toneangivende pengepolitiske rente. Sm4 eller forbi-
gdende bevagelser i ECB’s skaringsrente behover ikke at medfore
@ndring i Nationalbankens udlinsrente, men vil i stedet fore til mindre
udsving i spendet mellem ECB’s skaringsrente og Nationalbankens
udlansrente. Er der derimod opadgaende eller nedadgiende pres pa kro-

nen, @ndrer Nationalbanken selvstzndigt sine renter for at stabilisere
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Graf 3.6
Interventioner 1999-2007
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kronekursen. Der har traditionelt varet et speend mellem de pengepoli-
tiske renter i Danmark og i euroomradet (og for 1999 mellem de penge-
politiske renter i Danmark og Tyskland).

For det andet kan Nationalbanken kebe og szlge fremmed valuta pa
valutamarkedet (interventionskgb) for at bevare en stabil kronekurs.®
Nar Nationalbanken keber danske kroner ved at szlge fremmed valuta
fra Nationalbankes valutareserve, vil kronens vardi i forhold til blandt
andet euroen stige. Vaelger Nationalbanken derimod at kebe fremmed
valuta for danske kroner, vil kronens vardi svakkes. I perioden siden
valutauroen i 1993 og frem til nu har der udelukkende vearet tale om
interventioner foretaget af Nationalbanken inden for udsvingsgraenser-
ne i ERM II. Blandt andet pa grund af liberaliseringen af kapitalbevagel-
serne’ kan interventionsbelgb selv under rolige forhold p4 valutamarke-
det vaere ganske betydelige. Store interventionskeb er derfor ikke ngd-
vendigvis et udtryk for, at der er en decideret valutakrise, eller at kronen
er under pres.

Graf 3.6 viser Nationalbankens interventionskeb, det vil sige keb og
salg af fremmed valuta pa valutamarkedet for at sikre kronens kurs over

for euroen.
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Zndringer af de pengepolitiske renter og intervention pa valutamar-
kedet kan siledes supplere hinanden i forbindelse med styringen af kro-
nekursen over for euroen. Nér der kun er tale om mindre eller kortvarige
udsving i kronekursen, interveneres der normalt kun p4 valutamarkedet.
Er der tale om mere langvarige ind- eller udstremninger af valuta - men
uden egentligt pres mod kronen - kan interventionerne blive suppleret
med mindre renteendringer, f.eks. i storrelsesordenen 0,05 procent. Er
der tale om vedvarende store valutaudstrgmninger og et decideret pres
mod kronen, vil Nationalbankens direktion ud over interventioner ogsa
have renten merkbart, for eksempel med 0,25 eller 0,5 procent. Ved
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direkte spekulative angreb mod kronen kan renteforhgjelserne blive
betydelig storre.

3.2.1.2 Euroens pavirkning af handel og investeringer

Det er svaert direkte at “male”; hvor stor en indflydelse Danmarks fast-
kurspolitik over for euroen har haft pa danske virksomheders handel og
investeringer i euroomridet samt udenlandske virksomheders handel og
investeringer i Danmark. Der er i mange EU-lande foretaget analyser af,
hvilken betydning det har for handel og investeringer at vare inden eller
uden for eurosamarbejdet. Disse generelle studier kan pege p4, hvilken
rolle euroforbeholdet og en eventuel ophavelse af forbeholdet har for
Danmark i forhold til handel og investeringer.

Ses der p4 Danmarks udlandshandel siden 1996, er den steget stot,
og de seneste ars krone-euro-kurs, der i kraft af fastkurspolitikken har
vaeret meget stabil, har betydet, at samhandelspriser med nogle af
Danmarks narmeste europziske handelspartnere er forudsigelige. I
modszatning til perioden mellem 1945 og 1986, hvor Danmark havde et
permanent underskud pd handelsbalancen, har eksport oversteget
import siden 1987, hvilket har betydet, at Danmark har haft et sundt
overskud p4 handelsbalancen.!? Euroens indferelse og Danmarks delta-
gelse i ERM II synes at have haft indflydelse pd sarligt fire omrdder: han-
del, direkte udenlandsk investering (FDI), de finansielle markeder og
dansk erhverv.

Vurderinger af handelsomkostningerne ved at sti uden for euroen
varierer meget.!! I de forste fem ar efter euroens indforelse var en stor del
af studiet af sidanne omkostninger praget af mangel pa information og
af forskellige mader at méle de forskellige konsekvenser af gkonomisk
globalisering p4, det indre marked og euroens betydning.!? Ved tidret for
euroens indforelse medferte gget information bedre mader at analysere

euroens handelseffekter p4. Som det konkluderes i en komiterapport fra
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det britiske overhus fra maj 2008, har “indferelsen af euroen haft stor
indflydelse pi stigninger i samhandel bide inden for eurozonen og med
andre lande”. Et narmere blik pi diskussionen omkring euroens han-
delseffekter rejser fire relaterede sporgsmil angiende effekter pa virk-
somhedsniveau, produkttyper, vertikal specialisering samt internationa-

lisering af europaeiske virksomheder (se boks 3.2).

Boks 3.2
Fire forhold omkring euroens handelseffekter

1. Studier af handelseffekterne pa virksomhedsniveau er blan-
dede, da de nar frem til forskellige konklusioner, alt efter hvilken
gkonomisk sektor, virksomhed og produkt der fokuseres pi.
Disse studier peger pd, at indferelsen af euroen har medfort bade
positive og negative handelseffekter for virksomheder i EU.}* Det
drejer sig om antallet af pavirkede produkter og omfanget af de
produkter, der bliver pavirkede af de handelseffekter, euroens ind-
forelse har medfort.

2. Der er forskel pa, hvordan euroen har pévirket handlen af for-
skellige varer, der eksporteres til eurolandene.!® Studier af sddan-
ne @ndringer peger pd, at euroens indfgrelse har fort til gget
fokus pa andre produkttyper.'® Nye studier af effekter pa virk-
somhedsniveau peger f.eks. pd, at euroens indfgrelse har gget
handlen med semifardige og faerdige produkter (sarligt inden for
medicinalindustrien og industrier som maskineri og transportud-
styr).)” Studierne peger ogsa pa at til trods for, at euroens indfe-
relse muligvis har medfert gget prisgennemsigtighed og storre
konkurrence, er dette indtil videre svaert at marke pa omfanget af
handelsaendringer. Snarere peges der pi, at gget prisgennemsig-
tighed har resulteret i storre forskellighed i de produkter, virk-

somheder eksporterer.'8

3. Euroen har medfort en stigning i “vertikal specialisering” i de
forskellige produktionsfaser. Der peges pd, at en storre effekt af
euroen kan komme i form af kumulative, smi reduceringer i
omkostningerne inden for processen for produkter, som krydser
grenser under produktionen.!® Heri ligger en forbindelse til dis-
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kussionen om direkte udenlandsk investering i disse produk-
tionsprocesser, hvor studier peger pa, at vertikal specialisering
med euroen kan medfore lokaliseringsmassig specialisering mel-

lem udbydere og hovedkvarterer i multinationale selskaber.2°

4. Ved udgangen af 2007 pipegede det forste systematiske studie
af effekter pa virksomhedsniveau i Europa pé, at “en meget lille
klub af virksomheder star for langt storstedelen af eksport i hvert

enkelt europaisk land”. Selvom data om effekter pd virksom-
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hedsniveau ikke inkluderede Danmark, peger data fra syv andre
europziske lande pa, at storstedelen af eksport kommer fra et
meget lille antal af topekportorer. Det er desuden sandsynligt, at
det er et tilsvarende lille antal af virksomheder (15-20 procent),
der har signifikante valutakurseksponeringer i international han-
del.?® Generelt kan man sige, at sidanne “eksportsuperstjer-
ner”, ligesom alle eksportvirksomheder udsat for signifikante
valutakursrisici, vil veere ngdsagede til at involvere sig 1 “afdaek-

ning” for at reducere effekterne af @ndringer i valutakurser.?*

Ud over effekter i forhold til samhandel har euroen ogsa haft indflydel-
se pa de direkte udenlandske investeringer (FDI) bide ind og ud af EU’s
medlemslande. Ligesom det er tilfzeldet med samhandel, er det svart at
adskille effekterne af gkonomisk globalisering, det indre marked og
euroens indfgrelses betydning for FDI. Tkke desto mindre er der generel
enighed om, at der er et positivt forhold mellem samhandel og FDI. En
nylig undersggelse viser en lille stigning i FDI for lande uden for euroom-
ridet, der foretager investeringer inden for euroomridet. Dette peger p4,
at euroen tiltreekker indstremning af kapital fra lande uden for eurozo-
nen,” men af begrenset storrelse. Mens stigningen i fusioner og overta-
gelser af virksomheder sidst i 1990’erne og forst i det nye artusinde har
aftaget, peger undersggelser pd, at sidan aktivitet muligvis ogsd finder
sted i form af aktiebytte, som dog er mere vanskeligt at spore.?®

Euroen har ogsa haft betydning for de finansielle markeder. Der er
general enighed om, at denne effekt har varet betydelig.?” Dette drejer
sig om markedsusikkerhed, kapitalmarkedsaktivitet og markedsathen-
gighed. Euroens indferelse lader til generelt at have gget den totale usik-
kerhed pa bersmarkedet i Europa, men reduceret markedsrisiciene for

virksomheder bade inden for og uden for eurozonen.?® Observatgrer har
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ogsd papeget, at aktiviteten pa kapitalmarkedet er blevet staerkt stimule-
ret af geldsmarkeder sisom stats- og selskabsobligationsmarkeder, hvil-
ket har medfort et hgjere niveau af integration, mens aktiemarkeder viser
et mere moderat niveau af integration.?’ Kombinationen af disse elemen-
ter forer til en tredje observation, nemlig at dele af de europaiske bors-
markeder oplever stigende gensidig afhzngighed.3? En nylig undersggel-
se peger pd, at @MU’en har medfort en stigning i fusioner og overtagel-
ser, som har varet malrettet mod at restrukturere kapital (oget anvendel-
se af aktiemarkedet til finansiering af virksomheders investeringer)
inden for samme aktivitetssektor snarere end at gge dannelsen af store
koncerner pa tvars af grenser inden for eurozonen.3!

Der er ingen tvivl om, at den danske gkonomi ligesom andre sma4,
dbne europaiske gkonomier (f.eks. Finland, Irland, Luxembourg, Sverige
og Dstrig) har skabt et positivt klima for virksomheder i Igbet af det sid-
ste arti. Storrelsen af dansk handel er nasten er tredoblet siden 1980.32
Desuden er FDI bade ind og ud af Danmark firdoblet fra 10 procent af
BNP i 1991 til over 40 procent af BNP i 2006.%3 Ud af disse store stignin-
ger i samhandel og FDI var ca. 71 procent af samhandel og 67 procent af
FDI 12006 med EU-lande, mens ca. 44 procent af samhandel og 42 pro-
cent af FDI var med lande inden for eurozonen.>* Som diskussionen af
samhandel, FDI og de finansielle markeder har antydet, har danske virk-
somheder varet en del af en gradvis transformering af europzisk skono-
mi, hvor gkonomisk globalisering, det indre marked og euroens indforel-
se alt sammen har spillet en rolle. Denne transformation lader til at
involvere en stigning i nye produkter og varianter pi markedet samt en
stigning i vertikal specialisering. De storste @ndringer involverer faerdig-
produkter, som er den type af produkter, der dominerer dansk eksport -
i 2006 udgjorde sidanne produkter ca. 42 procent af dansk eksport.>
Det ber understreges, at den danske fastkurspolitik ger det vanskeligt at
vurdere de pracise effekter, euroen har haft for dansk erhverv, FDI og

finansielle effekter.

3.2.2 Fastkurspolitikken
under gkonomisk ustabile perioder

I en situation med pres pd kronen andrer Nationalbanken selvstandigt
sine renter for at stabilisere kronen og forsvare fastkurspolitikken, som
det f.eks. var tilfaeldet i perioder 1 drene 1992-1993, 1995 og 1998 samt
2000. I en storre gkonomisk krise vil omkostningerne ved at std uden for

eurosamarbejdet vaere svaere at vurdere og kan vaere store. Det skyldes, at



det er svaert at vurdere omfanget af investorers valutaspekulationer, hvor
meget den lange rente vil stige, og hvor meget Nationalbanken ma gge
renterne for at forsvare fastkurspolitikken, ligesom det ikke er muligt at
vurdere, hvorvidt og hvor meget ECB vil intervenere til fordel for kronen
(se ogsd afsnit 3.2.1.1).

Hvis Danmark for eksempel bliver udsat for et asymmetrisk sted i
form af en storre finansiel krise eller en langvarig lavkonjunktur med lav
vaekst og hej arbejdslagshed og store underskud pa de offentlige finanser
og betalingsbalancen, vil kronen kunne komme under pres. Hvis krisen
bliver tilstraekkelig alvorlig, vil investorer pd de finansielle markeder
begynde at salge deres aktiver i kroner, da de vil forvente, at regeringen
og Nationalbanken maske valger at opgive fastkurspolitikken til fordel
for en pengepolitisk rentenedszattelse og en devaluering af kronen, fordi
de vil forsgge at satte gang i eksporten og aktiviteten og dermed dempe
krisen pa kort sigt.>

Et sidant spekulationspres mod kronen kan indebzre, at National-
banken ma s@tte de pengepolitiske renter op for at forsvare kronens faste
kurs, og at de lange renter vil stige, fordi investorer pa finansmarkederne
vil kreeve en hgjere risikopraemie. De stigende pengepolitiske og lange
renter vil forveerre krisen, fordi hgjere renter vil dempe den gkonomiske
aktivitet, hvilket er uhensigtsmassigt i en situation, hvor der i forvejen er
dérlige tider. Det var for eksempel tilfeeldet i krisen i Det Europzaiske
Monetare System (EMS) i 1992-1993 i Danmark og i en reekke andre
lande, der inden euroen forte fastkurspolitik over for D-marken. Selvom
en stigning i renten under en lavkonjunktur kan forsterke krisen, vil
gevinsten af at fastholde fastkurspolitikken hgstes kort tid efter, da inve-
storerne vil reducere den kraevede risikopramie, idet de allerede i deres
nuvarende prissaetning af de finansielle aktiver indregner, at fastkurs-
politikken ogsd opretholdes i fremtidige kriser. Desuden vil der i den
naste lavkonjunktur vere storre trovaerdighed om fastkurspolitikken.
Ved at deltage i eurosamarbejdet vil Danmark undgi valutaspekulation
og rentestigninger, der skaber eller forstaerker kriser, da Danmark vil
vaere en del af (og ikke blot skygge) den falles valuta- og pengepolitik.

Den danske krone kan komme under pres af forskellige drsager, som
kan vere mere eller mindre alvorlige. Boks 3.3 viser de gange, hvor kro-

nen siden 1986 har varet under pres:
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Boks 3.3
Kronen under pres

* 1986-1987: Der opstir spandinger i valutakursmekanismen
EMS. EMS-landene foretager justeringer i fastkurssamarbejdets
centralkurser, som indebzrer revalueringer af D-marken over
for de andre valutaer og den danske krone, men aldrig pa dansk
initiativ. Store betalingsbalanceunderskud i Danmark bidrager

til at leegge pres pd kronen, og Nationalbanken haver renten.
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Regeringen gennemforer stramninger af den gkonomiske poli-
tik 1 1986 (kartoffelkuren), for at modvirke en overophedning af
dansk gkonomi. Stramningerne understgtter endvidere fast-

kurspolitikken.

* 1989: Kronen kommer under pres pd grund af spandinger i
EMS, og Nationalbanken griber ind via interventioner og rente-
stigninger.

* 1992-1993: Der opstar valutakrise i Europa. Herudover stem-
mer Danmark nej til Maastricht-traktaten den 2. juni 1992.
Nationalbanken hzver renten for at stabilisere kronen. Under
valutauroen i EMS devaluerer en rakke lande, Storbritannien
og Italien treeder ud af EMS, og Finland, Sverige og Norge opgi-
ver deres fastkurspolitik. Kronen er under pres et antal gange,
og Nationalbanken griber ind via betydelige interventioner og
rentestigninger Krisen kulminerer den 1. august 1993, hvor
valutakurssamarbejdet suspenderes, og kronen svakkes inden

for det nye udvidede band.

* 1995: International valutauro svaeekker europzaiske valutaer over
for D-marken. Kronen svakkes og Nationalbanken forhgjer
renten betydeligt i marts 1995.

* 1998: Usikkerhed om udfaldet af den danske folkeafstemning
om Amsterdam-traktaten og konflikt p4 arbejdsmarkedet udle-
ser uro om kronen. International finansiel uro giver uro blandt
de europaiske valutaer. Nationalbanken griber ind og haver

renten. Regeringen gennemforer en finanspolitisk stramning i
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pinsen 1998 (pinsepakken) for at modvirke en overophedning
af dansk gkonomi. Stramningerne understgtter endvidere fast-
kurspolitikken.

* 2000: Kronen kommer under kortvarigt pres som folge af det
danske nej til euroen den 28. september 2000. Nationalbanken

haver renten for at stabilisere kronen.

Baseret pd artikel i Borsen den 14. februar 2008.
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3.2.2.1 EMS-krisen i 1992-1993

Forskellige landes erfaringer under krisen i fastkurssamarbejdet EMS i
1992-1993 giver en indikation pa forskellen mellem euroen, fastkurspo-
litik og opgivelse af fastkurspolitik under en krise. De europaeiske lande
med fastkurspolitik oplevede generelt, at den tiltagende gkonomiske
krise og spekulation pi de finansielle markeder resulterede i, at central-
bankerne mitte gge deres pengepolitiske renter af hensyn til valutaernes
faste kurser, og at de lange renter steg, hvilket forsterkede krisen.
Rentestigningerne afhang imidlertid betydeligt af de enkelte landes
penge- og valutapolitiske regimer, herunder troverdigheden i fastkurs-
politikken, jf. graf 3.7.

Under valutakrisen i efteriret 1992 steg rentespandet mindre i
Danmark end i Sverige og Finland som fglge af en mere trovardig fast-
kurspolitik og en generelt sundere gkonomisk politik. T lyset af presset
og rentestigningerne opgav forst Finland og derefter Sverige fastkurspo-
litikken 1 efterdret 1992 (flere lande devaluerede, ligesom ogsd
Storbritannien og Italien opgav deres fastkurspolitik, inden EMS reelt
bred sammen i august 1993). Finland og Sverige fik lige efter opgivelsen
af fastkurspolitikken nedbragt renterne lidt fra de hgje kriseniveauer,
men havde derefter hoje og svingende rentespand - sammenlignet med
Danmark, der holdt fast i sin fastkurspolitik - i en arrackke, mens de to
lande gradvis opbyggede trovardighed omkring deres nye inflationsmaél
indfert primo 1993.

Da de to lande blev medlemmer af EU i 1995, gik de hver deres ve;.
Finland gik ind i fastkurssystemet for at kunne deltage i euroen, mens
Sverige valgte at blive uden for euroen og fortsatte sit inflationsmal.
Finland - der under krisen havde haft hgjere rentespend end bade
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Graf 3.7
Udviklingen i det lange rentespand i Danmark, Sverige, Finland og
Nederlandene, 1992-1999

Procentpoint
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Kilde: Data fra Ecowin

Danmark og Sverige - fik nedbragt sit rentespand relativt hurtigt. Det
finske rentespand niede siledes ned pd det danske niveau allerede i
1995, mens det svenske rentespand forst blev bragt ned pi det danske
niveau i 1998. Finland oplevede endvidere en mindre stigning i rente-
spendet end Danmark og Sverige under den finansielle uro i slutningen
af 1998, hvor Finland var blevet optaget i euroen. Nederlandene var det
eneste fastkursland, der stort set ikke oplevede kriseforstaerkende stig-
ninger i rentespendet under EMS-krisen, da den nederlandske fastkurs-
politik var meget trovaerdig, og spekulationen blev rettet mod de andre

og i varierende grad mindre troverdige fastkurslande.

Boks 3.4
Baggrunden for EMS-krisen i 1992-1993

Fra 1988 til september 1992 gennemforte den tyske forbunds-
bank en rakke rentestigninger, som folge af den tyske forening.
Det gjorde den, fordi den vurderede, at den tyske inflation var for
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hej og stigende (4-5 procent i 1992) og for at sikre lav og stabil
inflation i Tyskland.

I resten af Europa var man ikke plaget af inflation. Tvartimod.
Her toppede konjunkturerne sidst i 1980’erne, og man bevagede
sig i begyndelsen af 1990’erne langsomt, men sikkert frem mod
recessionslignende forhold. Det dilemma, man stod i, var derfor,
om man gnskede at bevare kurstilknytningen til D-marken og

dermed matte folge de tyske rentestigninger, eller om man skulle
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senke renten og derved risikere at bryde med fastkurspolitikken.

Politikernes og de nationale centralbankers svar pa dette dilemma
blev i efteraret 1992 og sommeren 1993 testet af en lang raekke
finansielle investorer, hvilket ledte til meget hgje renteniveauer 1
flere af de bergrte lande. Nogle lande valgte at give efter for pres-
set og udtraddte dermed af det europzaiske fastkurssamarbejde og
lod deres valutaer flyde permanent eller midlertidigt (Storbritan-
nien, Italien og Sverige), mens andre lande valgte at fastholde
deres fastkurspolitik (Frankrig, Nederlandene og Danmark). Det
hgje renteniveau bidrog til en yderligere forvarring af de gkono-
miske konjunkturer, og i 1993 var der tale om en decideret reces-

sion i Europa.

Baseret pa Europa-Kommissionen (2001)38

Danmark har i princippet mulighed for at opgive den konsekvente fast-
kurspolitik og foretage en devaluering/revaluering eller en overgang til
flydende kurser, for eksempel i tilfaelde af en dansk krise og et meget
stort pres pd kronen. Danmark har dog ikke brugt denne mulighed i over
25 4r trods diverse asymmetriske stgd og kriser, sisom EMS-krisen i
1992-1993.

Der er som indledningsvis navnt imidlertid delte meninger om, hvor-
vidt det kan vaere en fordel at have og rent faktisk bruge muligheden for
at opgive fastkurspolitikken ved at devaluere/revaluere kronen eller lade
den flyde. Skiftende regeringer og storstedelen af danske gkonomer samt
andre debattgrer synes at stgtte Danmarks fastkurspolitik. Argumentet
er generelt, at det er en langsigtet fordel at forsvare kronens faste kurs i

enhver situation og krise, fordi devalueringer eller overgang til flydende
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kurser underminerer Nationalbankens og regeringens trovaerdighed og
medferer hgjere inflation samt hgjere lange renter, hvilket opvejer, at en
svagere krone kan give en midlertidig forbedring af konkurrenceevnen
og eksporten. De langsigtede positive gevinster ved at fastholde fastkurs-
politikken opleves derfor som at opveje de eventuelle kortsigtede positi-
ve konsekvenser af at devaluere eller lade kronen flyde. Argumentet byg-
ger blandt andet pa danske erfaringer med aktiv devalueringspolitik for
1982, den danske fastkurspolitik efter 1982, de europziske erfaringer
under EMS-krisen samt studier, der peger p4, at fastkurspolitik sikrer en
mindst lige sd stabil gkonomisk udvikling som flydende kurser.>

Der findes imidlertid andre, som ser fordele ved at bevare og bruge
muligheden for at opgive fastkurspolitikken. De gnsker siledes i en
given situation at kunne devaluere/revaluere kronen eller at gd over til en
flydende valutakurs, idet der normalt peges p4 risikoen for, at dansk
gkonomi rammes af asymmetriske stgd og udvikles meget anderledes
end resten af eurolandene. Dog synes debatten ikke at frembringe kon-
krete eksempler p4, hvad det er for nogle situationer, hvor det skulle vare
en fordel at opgive fastkurspolitikken til fordel for devalueringer eller
flydende kurser, eller gkonomiske grunde til, at det skulle veere en fordel.
Som navnt i afsnit 3.2. baseres dette kapitels vurderinger pi situationen,
som den ser ud i dag, altsa at fastkurspolitikken, sdfremt Danmark ikke

indtraeder i euroen, fastholdes i al overskuelig fremtid.

3.2.2.2 Begrenset gkonomisk turbulens i Danmark

Siden @MU’en indferelse i 1999 har den danske gkonomi ikke varet
udsat for stgrre interne eller eksterne kriser af et omfang, der for alvor
har kunnet teste holdbarheden af at std uden for eurosamarbejdet. Der
har kun varet mindre gkonomisk turbulens uden stgrre konsekvenser,
som for eksempel i den nuvarende subprimekrise. Nationalbanken har
reageret ved selv meget smi udsving i kronens verdi i forhold til euroen
og har senest med virkning fra den 16. maj 2008 foretaget en mindre selv-
steendig forhgjelse af udlansrenten pa 0,1 procent i lyset af en svakkelse
af kronen. Den aktuelle internationale finansielle turbulens har bidraget
til at dempe den sterke konjunktursituation og kapacitetspresset i
dansk gkonomi og har kun i mindre grad bergrt den finansielle sektor,
jf. nedenstidende boks med citat af nationalbankdirektor, Niels
Bernstein. Eksistensen af @MU’en har sandsynligvis bidraget til at mind-
ske folgevirkningerne af finansuroen i Europa, som fglge af euroens fjer-
nelse af valutauro i euroomradet og stabiliseringen af de finansielle mar-
keder via ECB’s likviditetstilfarsel.
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Boks 3.5
Den danske gkonomi stabiliseres af subprimekrisen
og af euroomridet

Uddrag fra nationalbankdirektor Niels Bernsteins tale ved
Realkreditridets drsmode, 24. april 2008

“Hvor paradoksalt det end lyder, kommer afmatningen i den
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internationale gkonomi, som den tegner sig nu, ganske bekvemt
for Danmark. Konjunkturen har vearet steerk i en arreekke, hjulpet
pé vej af en lav rente og en ekspansiv finanspolitik. Beskaftigelsen
er rekordhgj, og arbejdslesheden den laveste i en generation.
Overskuddet pa betalingsbalancen er faldet markant, men der er
heldigvis ikke opbygget finansielle ubalancer under opsvinget.
Husholdningerne er under ét velkonsoliderede og har meget at sta

imod med, selvom boligmarkedet har varet svagt i halvandet ir.

Den vasentligste ubalance er, at dansk gkonomi i nogen tid har
befundet sig tat pd sin kapacitetsgrense. Manglen pa arbejds-
kraft har gget kravet om lgnstigninger, og gabet mellem vaksten
i danske og udenlandske lgnninger er vokset i de senere ar.
Forbrugerpriserne ndede i marts op p 3,1 procent arlig stigning;
som i udlandet hovedsagelig drevet af stigende energi- og fodeva-
repriser. Forbrugernes forventninger til, at priserne vil stige, er
voksende. Manglen pi arbejdskraft s@tter greenser for veeksten i
dansk gkonomi. I Nationalbankens seneste prognose fra marts er
det centrale skon, at dansk gkonomi bremser op i de kommende
ar. Men at vi forst1 2010 nir op pa en arbejdsleshed, der er forene-
lig med en baeredygtig lonudvikling pa leengere sigt.

Tidligere var finansiel uro normalt ledsaget af valutauro i Europa.
Det har der indtil nu kun varet mindre spor af. Det er narliggen-
de at give det mindre antal europaiske valutaer, som folger af
euroen en stor del af zren herfor. Det er en fordel for Danmark,
at euroen eksisterer, og nu er valuta i 15 lande. Det har sammen
med Den Europaiske Centralbanks likviditetstilfgrsel som reak-
tion pi finansuroen mindsket risikoen for stgrre realgskonomiske
skadevirkninger. Det finansielle system i Danmark er ikke ubergrt
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af finansuroen. Men heldigvis mindre end i flere andre lande. Det
skyldes, at danske investorer kun i mindre grad har investeret i -
og dermed tabt p4 - subprimerelaterede aktiver. Vi har vores egne

gode realkreditprodukter.”

Eurolandenes gkonomi ville sandsynligvis have set noget anderledes ud,
hvis eurosamarbejdet ikke var blevet en realitet.

3.2.3 Finans- og strukturpolitikken

Danmark skal bade uden for og inden for euroen stabilisere konjunktu-
rerne via finanspolitikken og sikre en fleksibel gkonomi via strukturpo-
litikken. Uden for euroen har den danske finanspolitik eneansvar for sta-
bilisering af dansk gkonomi, idet pengepolitikken udelukkende er rettet
mod at sikre kronens faste kurs over for euroen og dermed lav og stabil
inflation og ikke bruges til stabilisering. Det svarer til situationen for det
enkelte euroland. De forskellige landes gkonomiske konjunkturer kan
vare forskellige med forskellig udvikling i vaekst og beskaftigelse og
inflation. Det er en central del af eurosamarbejdet, at pengepolitikken er
feelles, men at den gvrige skonomiske politik piligger de enkelte med-
lemslande. Den falles pengepolitik vil generelt stabilisere felles kon-
junkturbevagelser, men de falles pengepolitiske renter vil ikke altid
passe lige godt til konjunktursituationen i alle lande, og det er i givet fald
landenes eget ansvar at bruge deres gkonomiske politik (finanspolitik-
ken) til at stabilisere afvigende udvikling i vakst og beskaftigelse. Det
gaelder ogsd Danmark, uanset om Danmark forer fastkurspolitik eller er
med i euroen.

Hvis euroomradet for eksempel har en gunstig konjunkturudvikling,
og Danmark er i en lavkonjunktur, vil Danmark skulle stabilisere aktivi-
tet og beskaftigelse via finanspolitikken. Det gelder siledes uden for
euroen, hvor pengepolitikken er dedikeret til fastkurspolitik, og inden
for euroen hvor finanspolitikken pd samme made bruges til stabilisering.

EU’s medlemslande er bide uden for og inden for euroen omfattet af
Traktatens 3-procentsgraense for offentlige underskud og de grundlag-
gende regler i stabilitets- og vakstpagten, herunder at den offentlige
bruttogald ikke ma overstige 60 procent af BNP, og at budgetunder-
skuddet ikke ma overstige 3 procent af BNP, medmindre der er tale om

sarlige omstendigheder sisom negativ vaekst. Alle EU-lande er endvide-



re forpligtede til at opbygge et skonomisk raderum, der netop skal give
et godt udgangspunke for at kunne foretage en finanspolitisk ekspan-
sion uden at overskride 3-procentsgrensen for offentlige underskud.
Efter reformen af stabilitets- og vaekstpagten 1 2005 er kravet for eurolan-
dene samt landene i ERM II, at den mellemfristede budgetbalance skal
vaere mellem minus 1 procent af BNP og balance (teet pa nul) eller i over-
skud.*0

Der er stor lighed mellem stabilitets- og vaekstpagtens forstdelse af,
hvad der karakteriserer en sund og stabilitetsorienteret gkonomisk poli-
tik, jf. nedenstiende boks, og Danmarks forte gkonomiske politik.
Danmarks gkonomiske politik har som sit udgangspunkt et krav om, at
finanspolitikken skal vaere holdbar (det vil sige, at den udgifts-, skatte-
og strukturpolitik, der planleegges frem mod 2015, skal kunne fasthol-
des pi langt sigt, uden at der opstir behov for en finanspolitisk stram-
ning for at stabilisere nettogaelden pa lengere sigt), og i overensstemmel-
se hermed et krav om, at den strukturelle offentlige saldo skal udvise
overskud eller mindst balance. Dette balancekrav har ogsa til formal at
sikre et godt udgangspunkt for at kunne stabilisere aktivitet og beskaf-

tigelse i en svag dansk konjunktursituation.

Boks 3.6
Stabilitets- og vakstpagten

Stabilitets- og vaekstpagten er en aftale mellem EU’s medlemslande
om at styrke indsatsen for at undgi offentlige underskud og om at
pracisere den procedure, der ifplge Traktaten skal folges, safremt
det vurderes, at et land har oparbejdet uforholdsmessig store
underskud, det vil sige et budgetunderskud pd over 3 procent af
BNP. Ifplge pagten har alle EU’s medlemslande pligt til at sikre
strukturel budgetsaldo med en sikkerhedsmargin, s det faktiske
underskud ikke overstiger 3 procentsgransen i en lavkonjunktur.
Hertil kommer, at der er sarlige ambitigse krav for eurolande og
lande i ERM II-samarbejdet, idet den strukturelle saldo ma udvise
et underskud p4 hgjst 1 procent af BNP for lande med lav geld og
ber udvise balance eller overskud for lande med hgj gzeld. De lande,
der endnu ikke opfylder disse mal, ber sikre forbedringer pa 0,5
procent af BNP arligt.
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Som et led i kontrollen af; at stabilitets- og vakstpagten overhol-
des, skal medlemslandene arligt forsyne Kommissionen og Radet
med en rakke gkonomiske nggleoplysninger, de sikaldte stabili-
tetsprogrammer for eurolande og konvergensprogrammer for ikke-
eurolande. Pa baggrund af disse gkonomiske oplysninger overviger
Kommissionen, om et land fir et uforholdsmassig stort under-
skud. Vurderer Kommissionen, at der er eller kan opsta et ufor-
holdsmssig stort underskud, skal Kommissionen ggre Radet
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opmarksom herpa. Det er herefter op til Ridet at fastsla, om der
foreligger et uforholdsmassig stort underskud. Hvis Ridet traffer
afggrelse om, at der foreligger et uforholdsmassig stort underskud,
skal Rédet rette henstillinger til landet om at rette op pd situationen
inden en givet frist. Hvis landet ikke folger Radets henstillinger, kan
Radet vedtage et pibud i forhold til landet, hvorefter det skal fore-
tage de ngdvendige gkonomiske dispositioner for at rette op pa
budgettet. Folges pibuddet ikke, har Ridet forskellige sanktions-
muligheder, herunder at beslutte, at landet skal deponere et belgb 1
Den Europziske Centralbank. Belgbet bliver til en bgde, hvis bud-
getunderskuddet stadig er for stort efter to ar. Pdbuds- og sank-
tionsdelen af stabilitets- og vaekstpagten gaelder dog kun 1 forhold
til lande, som deltager i euroen, ligesom det kun er eurolandene, der

deltager i Radets afstemninger om sanktionering,.

Med Lissabon-traktaten kan Kommissionen selvstzndigt rette en
advarsel til et medlemsland, hvis den mener, at dets gkonomiske
politik ikke er i overensstemmelse med de overordnede gkonomi-
ske retningslinjer, der er vedtaget i Ridet. Det er stadig Ridet, der
vedtager henstillinger, men her slar Lissabon-traktaten fast, at kun
eurolande kan vare med til at vedtage henstillinger eller andre for-
anstaltninger for eurolandene, samt vedtage de overordnede ret-
ningslinjer for de gkonomiske politikker, der vedrerer euroomra-
det. Modsat kan eurolandene deltage i vedtagelser af foranstaltning-

er over for lande uden for euroomradet.

Kilde: Folketingets EU-Oplysning &
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Bade EU-lande inden for og uden for euroen vil kunne foretage en
finanspolitisk lempelse og fremme aktivitet og beskaftigelse i tilfaelde af
en lavkonjunktur, i det omfang de har opbygget et raderum i de offentli-
ge finanser. Ligheden mellem lande i og uden for euroen er, at underskud
over 3 procent af bruttonationalprodukt (BNP) vil fere til politiske hen-
stillinger bade uden for og inden for euroen, mens der er forskel pa de
gkonomiske omkostninger ved at kgre med store underskud. Uden for
euroen vil tilstraekkelig store underskud fore til stigninger i den lange
rente, hvilket vil gge rentebetalingerne pa geelden og dermed underskud-

dene. I eurolandene kan store underskud, der fortsatter i en lengere
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arraekke, fore til gkonomiske sanktioner. Beslutning om sanktioner sker
ikke automatisk, men er en beslutning, som eurolandene traffer. P4
trods af at flere EU-lande har haft underskud p4 over 3 procent af deres
BNP, nogle lande i flere dr, er der endnu ikke noget euroland, der har faet
gkonomiske sanktioner. Dette har fgrt til en debat om, hvorvidt stabili-
tets- og vaekstpagten er trovardig.

Som det ses af tabel 3.2, har flere lande bide inden og uden for euro-
samarbejdet overtradt stabilitets- og vakstpagtens grense for under-
skuddet pa 3 procent af BNP. Selvom Tyskland forte underskud pi over
3 procent af BNP fra 2002 til 2005, blev de ikke pilagt en gkonomisk
sanktion, men fik forst en henstilling og dernzst et pabud. Portugal og
Graekenland har ogsd haft store underskud flere dr i trak, herunder
underskud p4 6-7 procent af BNP i enkelte r, uden at idemmes sanktio-
ner. Eksemplerne peger pa, at der skal meget til, for at et land fir en sank-
tion pa trods af brud pa pagten i flere ar.

Ombkostningerne ved store underskud m4 ventes let at kunne vere
stgrre uden for euroen end inden for euroen. Inden for euroomradet kan
den enkelte sanktion, hvis den tages i brug, ikke overstige 0,5 procent af
BNP. Uden for euroen vurderes “straffen” fra det finansielle marked i
form af en stigning i den lange rente nemt at kunne indebzre storre
omkostninger i form af ggede rentebetalinger pa den offentlige geld og
derved storre underskud pi de offentlige finanser. Derudover vil rente-
stigninger laegge en deemper pa virkningerne af en ekspansiv finanspoli-
tik. Risikoen for rentestigninger uden for euroen taler for, at finanspoli-
tiske lempelser kan vaere mindre omkostningsfulde og mere virknings-
fulde, ndr man er med i euroen, end nar man forer fastkurspolitik. Det
betyder omvendt, at den finanspolitiske disciplin kan vare lidt sterkere
med fastkurspolitik end i euroen.

Belgien, Irland, Luxembourg, @strig og Finland er eksempler p4 euro-
lande, der siden @MU’ens indferelse i 1999 har gennemfort storre eller
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Tabel 3.2
EU-medlemslande, der har overtradt stabilitets og veekstpagtens
3-procentsgrense for offentlige budgetunderskud

Medlemsland Radshenstillinger Tiltag

Lande inden for euroen

Tyskland Januar 2003 - juni 2007 Henstilling
Pabud
Grakenland Juli 2004 - juni 2007 Henstilling
Pabud
Frankrig Juni 2003 - januar 2007 Henstilling
Italien Juli 2005 - juni 2008 Henstilling
Nederlandene Juni 2004 - juni 2005 Henstilling

Portugal November 2002 - maj 2004
September 2005 - juni 2008

Ferste henstilling
Anden henstilling

Lande inden for euroen
(men ikke da de overtradte reglerne)

Cypern Juli 2004 - juli 2006

Henstilling

Malta Juli 2004 - juni 2007

Henstilling

Lande uden for euroen

Tjekkiet Juli 2004 - juni 2008 To henstillinger
Ungarn Juli 2004 - Tre henstillinger
Polen Juli 2004 - To henstillinger
Slovakiet Juli 2004 - juni 2008 Henstilling
Storbritannien Januar 2006 - oktober 2007 Henstilling

Kilde: Europa-Kommissionen

mindre finanspolitiske lempelser, uden at budgetunderskuddene har
overskredet 3 procent af BNP. Baggrunden for, at mange af landene
anfert i tabellen fik uforholdsmaessig store budgetunderskud, var, at de
ikke havde opbygget et tilstraekkeligt skonomisk riderum, for de foretog
en finanspolitisk ekspansion. I de senere dr er det - til dels som folge af
konjunkturudviklingen - lykkedes for de fleste lande i EU at forbedre
deres offentlige finanser og nedbringe deres gald og siledes forbedre

deres raderum. I gjeblikket er der ingen eurolande og kun to lande uden
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for euroomradet, som er involveret i proceduren for uforholdsmaessig
store underskud; det drejer sig om Polen og Ungarn. Der er trods de sene-
ste drs forbedringer fortsat flere lande, som endnu kun har et lille eller
slet intet raderum til at foretage en finanspolitisk ekspansion.

Danmark har i dag en gunstig gkonomisk udgangssituation for at
kunne foretage en finanspolitisk ekspansion i en lavkonjunktur. Danmark
har i en arraekke haft overskud pi de offentlige finanser og har fiet ned-
bragt sin gald betydeligt til i dag at have en bruttogaeld pi 20-25 procent
af BNP. Derfor vil Danmark hgjst sandsynligt godt i dag kunne foretage en
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lignende finanspolitisk ekspansion som den, der blev foretaget i 1993-
1994 i forbindelse med “ny kurs”, uden at Danmark vil fi et budgetunder-
skud pa over 3 procent af BNP. Udgangspunktet for ny kurs i 1993-1994
var, at Danmark i drene forinden havde budgetunderskud p4 mellem 1-3
procent af BNP og derfor ikke havde opbygget det ngdvendige skonomi-
ske rdderum for at kunne udfere en finanspolitisk ekspansion. Det aktu-
elle riderum for en ekspansion er stort. Udgangspunktet for en ekspan-
sion ma fremover ventes at vare mindre gunstigt end i de seneste ar, men
mere gunstigt end i forbindelse med ny kurs, da den finanspolitiske strate-
gi indebarer krav om en saldo i balance eller overskud. Ud over ny kurs i
1993-1994, har Danmark ved flere lejligheder brugt finanspolitikken til at
stabilisere gkonomien og har samtidig stettet fastkurspolitikken, for
eksempel stramningerne i 1982-1983, da fastkurspolitikken blev lanceret,
11986 med den sikaldte kartoffelkur, ogi 1998 med pinsepakken.

Danmarks eventuelle deltagelse i euroen har grundleeggende ikke kon-
sekvenser for brugen af de finanspolitiske instrumenter. I kraft af den
konsekvente fastkurspolitik har Danmark allerede fraskrevet sig sin selv-
steendige pengepolitik, da de danske renter skygger euroomradets renter,
og Danmark har siledes varet vant til at stabilisere gkonomien med
finanspolitikken 1 over 25 4r. Bide inden og uden for eurosamarbejdet vil
Danmark kunne tilrettelaegge sin egen finanspolitik.

3.2.3.1 Bade lande i og uden for euroomradet har leveret
gode gkonomiske resultater

En rakke lande bide inden for euroen og uden for euroen har leveret
relativt gode gkonomiske resultater i de senere ar, og omvendt har nogle
lande bide inden for euroen og uden for euroen leveret mindre gode
resultater, jf. eksempler i figur 3.1, 3.2 og 33, der for de enkelte EU-lande
viser ledigheden i 2007, den gennemsnitlige offentlige budgetsaldo i
perioden 1999-2007 samt de gennemsnitlige vaekstrater i BNP pr. ind-
bygger i perioden 1999-2007.
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Figur 3.2
Procent af BNP
Kilde: Data fra Europa-Kommissionen
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Gennemsnitlige vaekstrater i BNP pr. indbygger, 1999-2007
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Figurerne peger p4, at gode gkonomiske prastationer ikke athaenger
af, om man deltager i eurosamarbejdet eller ej, men af den forte finans- og
strukturpolitik. Det er ikke ensbetydende med, at penge- og valutakurs-
politikken ikke er vigtig for den samlede gkonomiske udvikling: Den er
vigtig, men der er meget bred politisk og gkonomfaglig enighed om, at
penge- og valutakurspolitikken bedst kan bidrage til den gkonomiske
udvikling ved at vare rettet mod sikring af prisstabilitet, dvs. lav inflation.*
Det synes imidlertid ikke at vaere afggrende, om man sikrer lav inflation
via deltagelse i euroen, eller om man har eget inflationsmail som f.eks.

Storbritannien, eller om man - med Danmark som eneste eksempel i EU

KAPITEL 3 - @KONOMISK OG MONETAR UNION

- forer en meget langvarig og konsekvent fastkurspolitik og derigennem
sikrer lav inflation.

Siden indferelsen af euroen er der skabt en rakke positive gkonomi-
ske resultater, mens der fortsat er en rakke gkonomiske udfordringer i
eurolandene, ligesom det er tilfzeldet for lande uden for euroen. Euroen
har for de deltagende lande bidraget til en lav, stabil inflation, og lave
rentespand, ligesom euroen har fjernet risikoen for valutakriser inden

for euroomridet. Det er samtidig vigtige udfordringer at sikre hgjere

vaekst og produktivitet samt hgjere beskaftigelse og bedre offentlige
finanser, selvom arbejdsmarkederne er forbedret i de seneste ca. ti ar, og
de offentlige finanser ogsa er forbedret i de senere r.

Behov for fremskridt p4 disse omrader er imidlertid falles for en lang
raekke lande, bide inden for euroen og uden for euroen, og fremskridt
kraever tilpasninger via landenes finans- og strukturpolitikker. Det
enkelte lands muligheder for at skabe fremskridt via disse politikker
afhanger siledes som sidan ikke af, om landet deltager i euroen eller ej,
da de ngdvendige politikker under alle omstandigheder er et nationalt
ansvar, og da de grundlaeggende felles EU-rammer for disse politikker -
reglerne for finanspolitik i stabilitets- og vakstpagten og samarbejdet
om strukturpolitik i Lissabon-strategien - er de samme for lande inden
for og uden for euroen.

Nogle gkonomer har betegnet euroomradet som en svag gkonomi,
fordi en raekke eurolande ikke har varet reformvillige. Eventuelle effek-
ter for Danmark bergres i boks 3.7. Det skal pipeges, at der ikke er tale
om euroen som sterk eller svag valuta men om effekterne af euroomra-

det som steerk eller svag gkonomi.
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Boks 3.7

Er euroomridet en “svag” gkonomi?

Ved etableringen af euroomridet i 1999 var 11 af de davaerende
15 EU-lande med. To lande valgte at std udenfor (Danmark og
Storbritannien), mens Sverige og Graekenland ikke opfyldte krite-
riet om to drs medlemskab af ERM II. Siden har Grakenland,
Slovenien, Cypern og Malta indfert euroen. Flere gkonomier i
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euroomrddet er blevet anset for “svage”, iser Italien, men ogsd
Frankrig og til dels Tyskland. Argumentet er, at der i disse lande
ikke eksisterer den reformvilje, der skal til for at gennemfore de
ngdvendige skonomiske tilpasninger. Da Danmark fgrer fastkurs-
politik, er de eventuelle effekter af sidanne “svage” gkonomier de
samme for Danmark som for resten af euroomradet. I denne hen-
seende er der altsd ingen forskel p4, om Danmark er et euroland

eller ej.

Spergsmalet er imidlertid, hvordan man vurderer om en gkonomi
er “staerk” eller “svag”? Safremt euroomradet som helhed blev anset
for en “svag” gkonomi og den danske for en “stark” gkonomi, ville
dette afspejle sig i reaktioner pd de finansielle markeder. Investorer
ville ganske enkelt foretraekke danske finansielle aktiver frem for
euroomradets, hvilket ville fore til lavere lange renter og en bedre
aktiekursudvikling end euroomradets. I tilfzelde af uro pa de globa-
le finansielle markeder, som i gjeblikket, ville investorer sgge ud af
euroomridet og ind i Danmark, med andre ord szlge eurovardipa-
pirer og kebe danske kronevardipapirer, sifremt der var denne for-
skel. Betragtes den mindre krise pa det danske obligationsmarked 1
februar-marts méned, hvor iser udenlandske investorer solgte dan-
ske realkreditobligationer, har dette imidlertid ikke veret tilfaeldet.
Investorerne pa de finansielle markeder foretraekker tilsyneladende
veerdipapirer i euro, hvor der er et stort, likvide marked, frem for
veerdipapirer i danske kroner. Man kan sige, at en eventuel effeke af]
at euroomridet er en “svag” gkonomi, bliver mere end opvejet af
effekten af; at der er et langt storre og dermed mere likvidt finansi-

elt marked i euro end i danske kroner.
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Det synes at vaere et dbent sporgsmal, hvorvidt sandsynligheden for og
incitamenterne til strukturreformer @ndres af eurodeltagelse. Politisk
kan det taettere samarbejde i Eurogruppen, der i stigende grad ogsd dref-
ter strukturreformer, tale for, at eurodeltagelse har en positiv effekt pa
udvekslingen af ideer og pres for strukturreformer. Den gkonomiske lit-
teratur synes samlet set dog at pege p4, at der er argumenter og studier,
der peger bide i den ene og den anden retning, og OECD vurderer f.eks.,
at der ikke er stzerk dokumentation for konklusioner om effekten af
eurodeltagelse pa gennemforelsen af reformer, og finder, at en eventuel

effekt er marginal sammenlignet med de generelle politiske barrierer for
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reformer, som gelder i alle lande.

Danmark er et af de lande 1 EU, der har leveret gode gkonomiske
resultater de seneste 4r, sammen med en rakke lande i euroen - herun-
der Finland, Irland, Luxembourg, Nederlandene og Jstrig - savel som
nogle lande uden for euroen, sarligt Sverige og Storbritannien, ligesom
f.eks. Slovenien, der har haft en udmerket udvikling bide for og efter
optagelsen i euroen i 2007.

Danmark har over de seneste 25 4r lgbende styrket sin gkonomi i
kraft af en stabilitetsorienteret gkonomisk politik og strukturreformer
og fremstdr iser i de senere r som en af EU’s mest velfungerende gkono-
mier, herunder med overskud pa de offentlige finanser og lav geld, hoj
beskaftigelse og lav ledighed samt overskud pd betalingsbalancen.
Danmark har i flere ir opfyldt konvergenskriterierne for stabil valuta-
kurs, inflation, rente samt offentlig budgetsaldo og bruttogzld, som er
kriterier, der skal opfyldes for at kunne komme med i euroomridet.
Omvendt har Danmark i de senere ir blandt andet haft relativt lave vaekst-
rater, der f.eks. ligger under det simple gennemsnit af eurolandenes vakst-
rater siden 1999 (se ogsd boks 3.8).

Danmarks gode gkonomi skyldes i hgj grad netop finanspolitikken
og strukturreformerne, herunder reformerne og fleksibiliteten pa
arbejdsmarkedet. Den gode gkonomi kan derimod ikke skyldes eurofor-
beholdet, eftersom Danmark i kraft af fastkurspolitikken har fort praecis
samme pengepolitik som eurolandene, mens euroforbeholdet omvendt
heller ikke kan have haft nogen vasentlig negativ effekt, da der ikke har
vaeret ustabile perioder med pres pd kronen, og da omkostningerne ved
at std uden for euroen i stabile perioder er begraensede.

Der har siledes ikke indtil videre vist sig at vaere en klar ssmmenhang
mellem gkonomiske resultater og tilknytning til euroomradet. Hvis man
ellers forfolger en stabilitetsorienteret gkonomisk politik, lader det til, at

omfanget af og tempoet i de strukturelle reformer, der er gennemfort i
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Boks 3.8
Europas forskellige vaekstrater

Kilde: Atkins, Ralph (2008):“Europe growth rates diverge”, Financial Times, 8.april 2008.



EU's medlemslande, er afgorende for gkonomisk succes - inden for sével
som uden for euroomridet. I denne sammenhzng har ECB’s prasident,
Jean-Claude Trichet, fremhavet Danmark som et eksempel pa et land, der
har opniet gode resultater som de facto-medlem af euroomréidet tilveje-

bragt gennem strukturreformer pi produkt- og arbejdsrnarkederne.“8

3.3 ®MU’en har ogsa vigtige politiske
dimensioner

Det er helt forventeligt, at @MU’en som diskussions- og forsknings-
objekt hovedsageligt behandles med udgangspunkt i nogle centrale gko-
nomiske problemstillinger. Den teori, der ligger til grund for @MU’en, er
baseret pi et gkonomisk begrebsapparat udviklet af gkonomer som for
eksempel nobelprismodtageren Robert Mundell. De personer, der konk-
ret har vaeret med til at formulere de grundlaeggende styringsmekanis-
mer og -principper i @MU’en, sisom medlemmerne af det sikaldte
Delorsudvalg, hvoraf gkonomiprofessor Niels Thygesen og davarende
nationalbankdirektor Erik Hoffmeyer var medlemmer, er gkonomer; og
de personer, der til dagligt varetager forvaltningen af @MU-systemet, om
detsd er 1 ECB, i Europa-Kommissionens generaldirektorat for skonomi-
ske og monetare anliggender eller i de nationale gkonomiske forvaltnin-
ger, er i stor udstreekning uddannede gkonomer. Desuden skal det ikke
glemmes, at en stor del af den offentlige meningsdannelse omkring euro-
paisk gkonomisk integration i det hele taget finder sted i de internatio-
nale gkonomiske og finansielle medier.

Alligevel er det i stigende grad blevet sidan, at man i Danmark séivel
som i udlandet ofte understreger, at @MU’en er mere end gkonomi.
@MU’en har ogsd vigtige politiske dimensioner, hvilket fremgar af de

forskellige udtalelser, som er gengivet herunder.

Boks 3.9
Statsministeren om forholdet mellem gkonomi og politik i
OMU’en

“Euroen er mere et politisk end et gkonomisk spergsmal. Enhver
kan se, at dansk gkonomi klarer sig fint. Vi er ikke med i euroen,
og dansk gkonomi gir rigtig godt, sd man kan se, at vi kan klare
os uden for euroen. Kronen er bundet direkte til euroen, si faktisk

KAPITEL 3 - @KONOMISK OG MONETAR UNION



182

er vi en del af euroen og forer samme politik. Problemet er, at vi
ikke sidder med, hvor beslutningerne bliver taget.”
Anders Fogh Rasmussen i Borsen den 28. januar 2008

Boks 3.10
Nationalbankdirekteren om forholdet mellem gkonomi
og politik i @MU’en
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“Hvis vi ser tilbage pi, om Danmark ville have klaret sig bedre
med eller uden euro, si er det min overbevisning, at vi har vist, at
vi kan klare os fornuftigt uden for euroen. Som situationen ser ud
i dag, kan vi klare os biade uden for og inden for euroen. Det er
min personlige opfattelse, at det, der engang var en gkonomisk
diskussion, i dag er gdet hen og blevet en politisk diskussion”.
Niels Bernstein i Borsen den 14. marts 2008

Boks 3.11
Den Europziske Centralbank om forholdet mellem
okonomi og politik i @MU’en

“@MU’en er meget mere end en monetar union - det er en poli-
tisk union [..] Det faktum, at Danmark, Storbritannien og
Sverige forstvil indtraede i eurosamarbejdet, nir deres befolkning-
er gnsker at vaere med, viser, at det drejer sig om politik”.

Lorenzo Bini Smaghi, medlem af ECB’s Direktion, 17.-18. marts 2008

Boks 3.12
Formanden for Eurogruppen om forholdet
mellem gkonomi og politik

“Euroen, et politisk projekt”
“Man skal vide i Storbritannien og Danmark, at det har en poli-



tisk dimension at veere medlem af euroen [...] Lederne ved selvfgl-
gelig godt, at det drejer sig om en cement mellem de europaiske
lande, som er sd solid, at den ikke kan undermineres af enkeltlan-
des markesager. Det er derfor, de ikke kan lide den”.

Interview med Jean-Claude Juncker den 8. maj 2008 i Le Jeudi citeret af
Berlingske Tidende den 21. maj 2008
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Boks 3.13
Professoren om forholdet mellem gkonomi og politik
i OMU’en

“[...] @MU’en giver nogle praktiske effektivitetsgevinster i form af
sparede veksel- og kurssikringsomkostninger, men [...] disse gko-
nomiske fordele er sma; der er trods alt ikke stor forskel p4 at have
faste valutakurser og s at have falles valuta. Derudover er der
nogle politisk-gkonomiske fordele ved, at man ikke behgver at
frygte spekulative angreb p4 valutakursen. Men til gengaeld mister
man ogsd muligheden for at fore valutakurspolitik. Disse effekter
er usikre, men formodentlig sma. Der kan ogsi vare en rakke
politisk-gkonomisk effekter pi lengere sigt af at std uden for
@MU’en, f.eks. kan man miste indflydelse pi den generelle politik
1 EU, fordi man ikke betragtes som fuldgyldigt medlem af EU-
klubben, og det kan have gkonomiske effekter pa langt sigt. Men
ingen ekspert kan sige noget om, hvorvidt sidanne effekter eksi-
sterer, eller hvor store de er”.

Kergdrd, Niels (2002), “OMU en: @konomi, politik og smagsdommere”,
i Peter Nedergaard, Erik Boel og Lars Barfoed (ved.), Den europeiske nod-
vendighed, Kobenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag, s. 194)

Som man kan se, har @MU’en adskillige politiske dimensioner, hvoraf
mange lgbende har varet bragt op i den hjemlige debat om Danmarks
forhold til euroomradet. Det har sdledes vaeret havdet, at GMU’en i rea-
liteten er et politisk kompromis mellem store europaiske lande som
Frankrig og Tyskland, der blev muliggjort af Tysklands forening. Den

politiske dimension, der her er tale om, vedrerer altsi de politiske for-
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handlinger, der foregir mellem stats- og regeringschefer, i dette tilfaelde
Helmut Kohl og Francois Mitterrand. Andre mener, at @MU’en kan ses
som et indtil videre sidste skridt i en lang kaede af integrationsfremmen-
de tiltag, hvor det ene skridt har bragt det andet med sig. Set i dette lys
var det indre marked et springbreat for @MU’en. I forlangelse heraf vil
man forvente, at GMU’en ogsd vil vaere et vigtigt springbrat for en vide-
re politisk integration pd emtéilelige omrdder vedrgrende skattepolitik,
og social- og arbejdsmarkedspolitik. Andre vil argumentere for, at
OMU’en som sddan ikke ngdvendigvis har sidanne effekter, og at yder-
ligere integration ikke vil eller kan finde sted, uden at den politiske vilje
i medlemslandene er til stede.

@MU’ens politiske dimension bringes ogsd ind i billedet nir demo-
kratiets vilkir er emnet for den offentlige debat. IMU’en kritiseres sale-
des for at eksemplificere et demokratisk underskud, idet centralbank-
chefer selvsteendigt og uden pavirkningsmuligheder for valgte politikere
kan traeffe afggrelser af stor betydning for de europaiske befolkningers
hverdag og ekonomi. Nogle mener, som en folge heraf, at ECB i
Frankfurt ber have en politisk modvaegt i eksempelvis Europa-
Parlamentet eller inden for rammerne af Ministerridet. Andre mener
derimod, at ECB er mere gennemsigtig og bedre kommunikerende, end
mange nationale centralbanker har varet det gennem tiderne.

@MU’ens politiske indhold har ogsd noget at gore med euroens poli-
tiske funktioner. Euroen kan i dette perspektiv ses som varende meget
mere end et betalingsmiddel. Euroen kan ses som en manifestering af
europaisk identitet og suveranitet. I dette lys er euroen ét af de elemen-
ter, der er med til at konstituere EU som én af verdens supermagter.
Andre vil argumentere for, at selvom euroen i stigende grad anvendes
som international reservevaluta, er der lang vej igen til at gore den ame-
rikanske dollar, som er den absolut ferende internationale valuta, rangen
stridig. En ekstra politisk dimension ved @MU’en vedrerer de europa-
iske befolkningers identitetsmassige tilhorsforhold til de nationale
mentenheder. Ogsa dette forhold er centralt i de nationale debatter om
europaisk gkonomisk samarbejde. Den danske krones symbolvaerdi i
den forbindelse skal ikke undervurderes, herunder den verdi, som en
national mentenhed kan have som en manifestation af politisk suverza-
nitet. Dette er baggrunden for, at euromenterne har en national side,
hvis motiv fastlaegges selvstzendigt i de enkelte deltagende lande.

En yderligere politisk dimension ved @MU’en vedrerer den daglige
forvaltning af euroen, herunder alle de politiske beslutninger, der kon-

stant skal treffes vedrorende sporgsmil om uforholdsmaessig store
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underskud, valg af formand for Eurogruppen, og den almindelige tilret-
teleeggelse af procedurer, normer og institutioner i og uden for euroom-
rddet. Alle disse sporgsmadl har et betydeligt politisk indhold og er med
til at formalisere og udvide den politiske koordination i euroomradet, jf.
nedenfor.

Endelig kan man vurdere @MU-projektet i forhold til en rakke grund-
lazggende politiske ideer. Nogle vil vaelge at associere @MU’en med kapi-
talens og erhvervslivets interesser, andre vil se @MU’en som en forbru-

gerservice, der gor prisdannelsen mere gennemsigtig, eller som arbejdsta-
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gernes beskyttelse mod en ustyret global kapitalisme. Atter andre vil
vaelge at se @MU’en som et fredsprojekt, der én gang for alle gor en gen-
tagelse af verdenskrigene utenkelig. Kort sagt, der er et utal af politiske
dimensioner i @MU-projektet.

En vurdering af, hvilke konsekvenser det har haft, at Danmark i en
arraekke har haft et forbehold fra forpligtelsen til at traede ind i den tred-
je fase af GMU’en, kan ikke daekke alle disse politiske aspekter lige meget.
Nogle aspekter er mere relevante end andre. I det folgende vil de aspekter,
som forekommer mest relevante i den nuvarende situation, derfor blive
udvalgt. Seerlig opmarksomhed vil blive rettet mod den politiske indfly-
delse, som Danmark har eller ikke har i forbindelse med europzisk gko-
nomisk samarbejde.

3.3.1 Rammerne for den politiske indflydelse:
EU’s gkonomiske styringssystem

EU’s gkonomiske styringssystem er en meget kompleks struktur. Den
makrogkonomiske koordination strakker sig fra overstatslig regulering
pd omrader, der har med penge-, valuta-, konkurrence- og handelspolitik
at gore, over tet koordination og falles beslutningstagning i det store
omrdde, der har med det indre marked at gore, til mere eller mindre bled
koordination og benchmarking pa omrader, der vedrerer produkt- og
kapitalmarkeder, budgetpolitik, lonomridet og beskaftigelsesomradet
(EU’s strategi for vakst og beskaftigelse). Jo blgdere koordinationen af
de gkonomiske politikker er, jo flere aktorer er der involveret i processen,
og jo svagere sanktionsmekanismer forefindes.*’ Antallet af procedurer og
relevante fora, hvori der finder formelle eller uformelle politiske for-
handlinger sted, stiger ir for r. Maengden af ressourcer, der anvendes p4,
og opmarksombhed, der tilskrives, disse koordinationsanstrengelser vok-
ser tilsvarende. Dette er en udvikling, der is@r har fundet sted siden star-
ten af 1990’erne.
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Danske embedsmand er involveret i de fleste af disse makrogkono-
miske koordinationsprocesser. Udgangspunktet er altsd, at den danske
centraladministration er serdeles involveret i og pavirket af europiske
beslutningsprocesser. Det forholder sig ikke sidan, at danske embeds-
mend som et resultat af euroforbeholdet er ekskluderet fra al makro-
gkonomisk koordination i EU. Langtfra. Pointen i det folgende er snare-
re, at danske embedsmand og ministre er udelukket fra fuld deltagelse i
ganske f4, men dog alligevel ganske vigtige beslutningsfora.

Forsimplende kan man skelne mellem de strukturer og procedurer,
der har med @MU’ens gkonomiske dimension at gore, og de tilsvarende,
der har med @MU’ens monetere dimension at ggre. Overordnet kan
man sige, at den monetare politik er fastlagt pa et overstatsligt niveau af
ECB, hvorimod finans- og strukturpolitikken som udgangspunkt er et
decentralt anliggende for eurolandene under hensyntagen til et felles
regelsaet for finanspolitikkens vedkommende (stabilitets- og vaekstpag-
ten) og et sat falles standarder for strukturpolitikkens vedkommende

(Lissabon-strategien).

3.3.1.1 Den gkonomiske sgijle

Samlet indgir en lang raekke aktgrer i det faelles makrogkonomiske sty-
ringssystem. Det Europaeiske Rad af stats- og regeringschefer koordi-
nerer EU’s politiske prioriteter og fastsatter retningslinjer pa et over-
ordnet niveau. Medlemslandene rapporterer om vedtagne eller planlag-
te reformer og policyresultater, de udveksler information, og implemen-
terer anbefalinger og beslutninger, der er truffet i Ministerrddet for
gkonomi- og finansministre (Qkofin-Ridet). Den uformelle
Eurogruppe, som bestdr af finans- eller gkonomiministrene fra de
medlemslande, der har indfert euroen, diskuterer spergsmal, der for-
melt set kun har relevans for euroomradet, typisk dagen for mederne i
Okofin-Radet. Den Europaiske Centralbank varetager alle opgaver,
der har med den monetare politik at gore, mens Europa-
Kommissionen, sarligt Generaldirektoratet for @konomiske og
Monetare Anliggender, har til opgave at rapportere, monitorere, forbe-
rede og fremme forslag til anbefalinger og bindende beslutninger, lige-
som det ogsi har ansvaret for rettidig og korrekt gennemferelse af
beslutningerne. Det @konomiske og Finansielle Udvalg (EFC), der er
sammensat af embedsmand fra de gkonomiske ministerier samt de
nationale centralbanker, har til opgave at forberede arbejdet i @kofin-
Rédet. Det samme gor Udvalget for @konomisk Politik (EPC), mens
arbejdsmarkedets parter deltager med herende og ridgivende funk-
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tioner pa omrader, der har direkte relevans for dem, herunder beskafti-

gelsessporgsmadl, lonudviklinger og strukturreformer.

3.3.1.2 Den monetare sgijle

Seerligt hvad angdr den monetare sgjle i Den @konomiske og Monetzre
Union, er det relevant at fokusere pa Det Europiske Centralbanksystems
forskellige institutionelle elementer, som operationelt set er uafhangige
fra de gvrige EU-institutioner sivel som fra medlemslandene. Det drejer
sig for det forste om direktionen for ECB, der bestdr af en prasident, en
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vicepraesident samt fire andre direktionsmedlemmer, der er udnavnt i
feellesskab af stats- og regeringslederne for otte ar ad gangen. Dens opga-
ve er at implementere eurolandenes pengepolitik, herunder give instruk-
ser til centralbankerne i de lande, der har indfert euroen. Direktionen
har ogsd ansvaret for at forberede mederne i Styrelsesradet. Styrel-
sesradet udger medlemmerne af direktionen samt centralbankdirektg-
rerne i de lande, der har indfert euroen. Det er her, pengepolitikken for-
muleres, rentesatser fastsattes, og interventioner udferes. Det er ogsa
her, der gives pracise retningslinjer for, hvordan pengepolitikken konk-
ret skal gennemfores af de centralbanker, der er med i eurosystemet.
Endelig bestir Det Generelle Rad af prasidenten og viceprasidenten for
ECB samt centralbankdirektgrerne for alle lande, der er medlem af Den
Europziske Union, uanset om de har indfert euroen eller ej. Dette er et
forum, der blandt andet danner grundlaget for indsamling af statistik for
hele EU-omrédet, og som koordinerer pengepolitikken for de lande, der
ikke har indfert euroen, herunder diskussion af valutakurssamarbejdet

inden for rammerne af ERM II, som Danmark som navnt er en del af.

3.3.1.3. Omrader, hvor Danmark som fglge af euroforbeholdet

er udelukket
I det folgende vil sarlig opmarksomhed blive rettet mod det, som kan
kaldes eksklusionszoner®® pa det skonomiske sivel som pa det mone-
tere omrdde af europzisk samarbejde, dvs. fora, som danske embeds-
mand og politikere formelt set er udelukket fra deltagelse i.

I den offentlige debat har det som navnt iser vaeret spergsmélet om
danske embedsmands og politikeres indflydelse eller mangel p4 samme
i euroomrddet, der har vearet i fokus, nir den politiske dimension af
@MU’en er kommet pd tale. Interview med en rackke embedsmand i de
gkonomiske ministerier, i Nationalbanken, samt i forskellige medlems-
landes permanente reprasentationer i Bruxelles har peget pd, at denne

indflydelse har flere forskellige dimensioner. En dimension vedrgrer det
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forhold, at man kan udeve indflydelse ved at pivirke dagsordenen for
de politiske forhandlinger i euroomridet. Deltagelse i de politiske for-
handlinger er hverken en ngdvendig eller en tilstrazkkelig forudsatning
for at udeve indflydelse i denne brede forstand. Man kan alts godt fore-
stille sig, at et land kan veere fuldt integreret i euroomridet uden af den
grund i synderlig udstraekning at pavirke, hvilke grundlaggende temaer
og problemstillinger der udger omdrejningspunktet for forhandlinger-
ne. Samtidig kan man ogsi godt forestille sig, at et land uden for
euroomrdadet direkte eller indirekte er med til at placere visse problema-
tikker hgjt pa den europaiske dagsorden. Det er i dette lys vaerd at note-
re sig, at Danmark i den gjeblikkelige situation som succesmodel i
Europa er i en position, hvor dette aspekt af indflydelse bliver saerligt vig-
tigt. Danske markesager som “resultaternes Europa”, “miljoforegangs-
landet”, og “et indre marked for viden”, danske strukturer som flexicuri-
tysystemet pd arbejdsmarkedet, samt danske resultater, der forbindes
med en sarlig dansk innovationsmodel, vaeekker opmarksomhed og
interesse og er derved med til at prazge dagsordenen i en bred forstand.

Et andet aspeket af indflydelse har at ggre med evnen til at tilvejebrin-
ge den nedvendige tekniske og strategiske information, der gor, at man
kan indtage et relevant standpunkt og i det hele taget planlegge og gen-
nemfore en relevant politik som medlem af et stort europaisk beslut-
ningssystem. EU forbindes ofte med et “overskud af information” og
“informationskanaler”, hvor udfordringen for det meste handler om at
sortere i informationsmangden snarere end at tilvejebringe informatio-
nen. Alligevel er der nogen typer af information, der er afgraenset til nogle
f4 lukkede fora, og som ikke lader sig tilvejebringe uden deltagelse i disse.
Det kan handle om mgdeopsummeringer, afstemningsresultater, kom-
menterede dagsordener, eller kontroversiel baggrundsinformation.

En ting er dog at tilvejebringe denne type formel information, en helt
anden ting kan veare at fi adgang til information om, hvad der i virkelig-
heden bliver diskuteret i forbindelse med de afholdte mgder. Stemninger
og underforstiede overenskomster udger en type information, som er
nasten umulig at tilvejebringe og forholde sig til uden selv at have veaeret
til stede. Denne type eksklusiv information kan ogsi vedrgre rene inter-
personelle forhold. Via regelmassig interaktion med andre deltagere i
disse modefora skabes gensidig tillid, hvilket kan vare afggrende for at
kunne ni et felles standpunkt pa et senere tidspunkt eller for overhove-
det at blive betragtet som en relevant samtalepartner. Det er ogsd her, at
sporgsmalet om prestige kommer ind i billedet i det hele taget. Dette har

et personspecifikt aspekt sdvel som et bredere samfundsmassigt aspekt.



P4 det personlige niveau kan den enkelte politiker og embedsmand fole,
at vedkommende er placeret i en kunstig og méske endda ligefrem en
ubehagelig situation ved ikke at vaere med i de samme beslutningsfora
som de gvrige. Det kan vere denne dynamik, der udspiller sig, nir Lars
Lokke Rasmussen, Danmarks finansminister, i forbindelse med sit forste
mede i @kofin-Radet om Eurogruppen udtaler, at “i sidan et fint selskab
kommer vi ikke”. Han har i andre sammenhange gjort opmarksom p4,
at det er tankevakkende, at sma lande som Cypern og Malta er med
omkring bordet, nir Danmark ikke er med.

For det danske samfund kommer prestige ind i billedet al den stund,
at det lader til, at euroforbeholdet er dét forbehold blandt de fire, der er
mest opmarksomhed om og kendskab til i det gvrige Europa, og som i
den grad forbindes med Danmarks engagement i Europa i det hele taget.
Det var séiledes sigende, at Financial Times valgte at fokusere pd netop
euroforbeholdet pa deres forside den 23. november 2007 (“Euro vote.
Denmark to hold referendum”) i forlaengelse af, at statsminister Anders
Fogh Rasmussen dagen for havde annonceret, at han patankte at bringe
alle fire EU-forbehold ud til en folkeafstemning inden for den igangvae-
rende valgperiode. Euroforbeholdet bliver siledes et forbehold, der for
omverdenen kommer til at symbolisere Danmarks overordnede
Europapolitik. Det skal naturligvis i den forbindelse ogsd navnes, at
Danmarks prestige i internationale kredse ogsd athanger af si mange
andre forhold, og at det ikke er opfattelsen, at de mange interviewperso-
ner i blandt andet Bruxelles generelt placerer Danmark lavt pa den pre-
stigemassige rangstige.

Som et tredje aspeket af den politiske indflydelse ber naturligvis naev-
nes den formelle ret til at sidde med omkring bordet og prage diskus-
sionerne. Serligt er Eurogruppen det centrale forum for udvikling og
pavirkning af hele tenkningen og tilretteleeggelsen af den gkonomiske
politik i Europa, herunder udveksling af ideer til strukturreformer. Det
navnes ofte i interview med personer taet pd Eurogruppen, at Danmark
potentielt kunne spille en central rolle i gruppen pa grund af Danmarks
gode gkonomi. Det er overvejende i Eurogruppen, at det enkelte land har
mulighed for at pavirke den gkonomiske politik og udvikling i Europa,
selvom det fortsat er Pkofin, der formelt traffer beslutninger (evt. via
afstemninger) i spergsmadl af relevans for alle EU-lande. I andre mere for-
melle mgdefora arbejder man ogsd typisk pa grundlag af et konsensu-
sprincip. Det vil sige, at man, pi trods af at den formelle mulighed for
afstemning eksisterer, tilstraber at fortsette forhandlingerne, indtil en

konsensus er ndet. I visse sammenhzange, for eksempel hvis en ulgselig
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konflikt er opstéet, kan man vere tvunget til at ty til afstemninger. I atter
andre sammenhange, f.eks. i visse ESCB-komiteer, drejer diskussionen
sig om ganske tekniske spergsmal, hvor det er rutine at gennemfore
afstemninger.

Vurderingen af Danmarks indflydelse pa det europaiske gkonomiske
samarbejde i det hele taget er meget varierende. Nogle foler sig naesten
hensat til Wienerkongressen i 1814-1815, hvor de danske reprasentan-
ters rolle beskrives siledes:

“De danske reprasentanter i Wien var kong Frederik, udenrigsminister
Niels Rosenkrantz og gesandten i Wien Christian Bernstorff med stot-
te af broderen Joachim Bernstorff. Alle fire matte de hver pa deres vis
erfare Danmarks ydmygende placering i europaisk politik i den fakti-
ske behandling, de blev udsat for. Danmarks adkomst til at vaere reprae-
senteret pd kongressen var uafklaret og i hvert fald usikker. Man var
naturligvis som alle mindre magter udelukket fra stormagternes for-
handlinger, og Danmark fik heller ikke szde i nogen af de komiteer, der
blev nedsat til at behandle szrlige sporgsmal. En vasentlig del af uden-
rigsminister Rosenkrantz’ arbejdsdag gik med at spgrge om nyt hos
andre landes diplomater og ministre [...] Danmarks faktiske muligheder
for at ove indflydelse 14 i de personlige kontakter med de mere betyd-
ningsfulde aktgrer, som man hibede at kunne pavirke til fordel for dan-

ske interesser.” 32

Andre fastholder, at det i stigende udstrakning er vigtigt at veere med,
hvor tingene sker, samtidig med at det fastholdes, at danske embeds-
mend indtil videre har opndet gode resultater i Europa. P4 et spergsmal
stillet af Svend Auken i forbindelse med et mede i Europaudvalget den
29. juni 2007 om, hvorvidt Danmark i realiteten er marginaliseret uden
for Eurogruppen, svarer den davaerende finansminister Thor Pedersen
sdledes, at “ndr flere og flere lande kommer med i eurozonen, far flere
lande mulighed for p4 Eurogruppemgderne at udveksle synspunkter om
aktuelle problemer, altsd diskutere andet end det snavert valutariske.
Samarbejdet i Eurogruppen er uformelt, og der traffes ikke bindende
beslutninger, men det er klart, at det bliver mere og mere inter-essant,
efterhdnden som flere lande kommer med i eurozonen. Det er ogsi rege-
ringens opfattelse, at vi taber ved ikke at veere med. Finansministeren til-
fojede dog, at “vi fir gode informationer om, hvad Eurogruppen er ble-
vet enige om, nir Pkofinministrene holder deres mgder, og der er ogsi

et fint samarbejde mellem embedsmandene”.>



Figur 3.4
Den grundleggende styringsstruktur pa det monetere omrade
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I det folgende vil de to eksklusionszoner, som vedrgrer henholdsvis
den monetare og den gkonomiske del af @MU-projektet, blive diskute-
ret hver for sig.

3.3.2 Det Europaziske System af Centralbanker
Det Europwiske System af Centralbanker (ESCB) bestir af ECB og alle

EU-medlemslandenes respektive centralbanker, inklusive dem, der ikke
har indfert euroen, herunder naturligvis Danmarks Nationalbank (se figur
3.4).

Som en direkte konsekvens af, at Danmark ikke har indfert euroen,
er Nationalbanken udelukket fra meder, der afholdes i Styrelsesridet, og
delvis udelukket fra det forberedende arbejde, der finder sted i en lang
raekke af komiteer i ESCB. Alle EU’s medlemslande deltager i arbejdet,
der finder sted i Det Generelle Rid. Figuren nedenfor er et forsgg pa at
vise, hvilke elementer der indgar i Det Europaiske Centralbanksystem.
Man kan se, at de lande, der ikke har indfert euroen, har adgang til visse
dele af det sikaldte Eurosystem, herunder naturligvis adgang til at sam-
arbejde bilateralt med alle centralbanker i Europa. Den stiplede linje

angiver grensen for den formelle adgang til et antal medefora, og

KAPITEL 3 - @KONOMISK OG MONETAR UNION



192

KAPITEL 3 - @KONOMISK OG MONETAR UNION

omkranser derfor den sdkaldte eksklusionszone (se bilag 3.1 for en detal-
jeret gennemgang af de enkelte rad).

Ud over at beskaftige sig med forberedelserne til at indfere euroen
har Det Generelle Rad ogsi til opgave at monitorere, hvorvidet EU’s cen-
tralbanker i det hele taget opfylder deres forpligtelser i forhold til EU’s
traktater, herunder iagttage, at disse igangsatter reformer, der skal oge
deres uafh@ngighed i forhold til de politiske myndigheder, sifremt der
ikke leves op til Traktatens bestemmelser pa dette omrade. Det Generelle
Rid kommer ogsd med input til de forskellige heringsopgaver, som ECB
har; det bidrager til opbygningen af en samlet statistik for EU; og det bli-
ver hert i forbindelse med, at der treeffes en rakke tekniske og admini-
strative beslutninger i Styrelsesradet. Praesidenten for ECB er forpligtet
til at holde Det Generelle Rid fuldt orienteret om beslutninger, der ved-
tages i Styrelsesradet og ikke mindst baggrunden for disse beslutninger.

3.3.2.1 Komitestrukturen i Det Europziske System af Centralbanker
Med henblik p4 at stotte arbejdet i de besluttende organer er der i ESCB-
regi oprettet en reekke specialiserede komiteer, arbejdsgrupper og sikald-
te task forces. Der er her, den konkrete ekspertise inden for en lang rakke
omrdder forefindes. Man kan med god ret sige, at det er disse komiteer,
der konkret udger den mest direkte forbindelse mellem centralbankerne
i Europa og ECB, og ikke mindst mellem centralbankerne indbyrdes.
Normalt er det en ledende ansat i ECB’s sekretariat, der fungerer som
mgdeleder i de enkelte komiteer. Medlemmerne af komiteerne kommer
hovedsageligt fra EU’s medlemslande.

Strukturen omkring bare én af disse komiteer - Betalingsformidlings-
komiteen, eller Payment and Settlement Systems Committee, som den
kaldes - er illustreret i figur 3.5. Som man kan se, er der tale om et gan-
ske vidtforgrenet komitesystem.

Komitemgderne er opdelt i to: en “extended composition” (hvor alle
medlemslande har adgang) og en “standard composition” (hvor kun
eurolandene har adgang). Hvor mange mgder der er af den ene eller den
anden slags, varierer fra komite til komite. Nogle gange kan Danmarks
Nationalbank i lighed med andre lande uden for euroomradet blive invi-
teret med til at deltage i enkelte relevante dagsordenspunkter i mgder i
“standard composition”. I disse tilfzelde venter den danske reprasentant
typisk uden for medelokalet, indtil det pigzldende dagsordenspunkt
kommer op. Nir punktet er feerdigbehandlet, forlader den danske reprae-
sentant atter lokalet, og de gvrige lande gar videre i dagsordenen.

Figur 3.6 illustrerer, hvor meget Danmarks Nationalbank i det hele



Figur 3.5
Opbygningen af Betalingsformidlingsudvalget i ESCB
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Note: De engelske betegnelser bruges ogsa i Danmark

taget deltager i ESCB’s komitearbejde. Det kan ses, at Nationalbanken del-

tager i arbejdet i de forskellige komiteer i ganske varierende udstrekning.

En komite som f.eks. Banktilsynskomiteen er godt dakket ind, hvorimod
Den Pengepolitiske Komite er mindre daekket. Det vurderes, at af de 11
mgder, der atholdes i Den Pengepolitiske Komite i lgbet af 2008, deltager

Nationalbanken i cirka halvdelen. I mgderne, hvor Nationalbanken ikke
deltager, har der ud over en rackke specialemner veeret diskussion af ECB’s

forecast og af Den Pengepolitiske Komites prognose for euroomridet, dels

udarbejdelse af en “structural issues”-rapport om arbejdsudbud i euroom-
ridet og de gkonomisk-politiske konsekvenser heraf. I de meder, som
Nationalbanken har deltaget i i lobet af foraret 2008, har emnerne blandt

andet vedrert en rapport om den sakaldte Broad Monetary Policy Co-ordi-
nation Exercise (BMPCE) og en Public Finance Report. BMPCE har ikke




Figur 3.6

Et sken over Nationalbankens deltagelse i komitéarbejdet i

ESCB-regi, 2004 og 2008
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noget med eurolandenes pengepolitik at gere, men leegger til dels op til
undersggelse af serligt interessante lande uden for euroen, senest de balti-
ske lande. Om efterdret starter en ny runde BMPCE, og Danmark er desu-
den med til at lave den sdkaldte Autumn Fiscal Policy Note til mgdet i Det
Generelle Rad i december. Her har eurolandene en ny forecastrunde i
“restricted composition”. Mgderne i “extended composition”, altsa de
meder, hvor Danmark deltager, vil typisk starte til frokost en af dagene
og slutte cirka kl. 18, mens mgderne i “restricted composition”, hvorfra

Danmark er udelukket, begynder om morgenen og fortsatter naste dag.
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Det er ogsi vaerd at notere sig, at Nationalbankens deltagelse i ESCB-
komiteerne er steget i ganske betydelig grad over de sidste fire ar. Hvor
Nationalbanken i 2004 kun deltog i ganske fi meder i eksempelvis
Markedsoperationskomiteen, er situationen i dag den, at de fleste mgder
er dakket ind med en dansk reprasentant. Markedsoperationskomiteen
assisterer i formuleringen og udferelsen af ECB’s dbne markedsoperation-
er og er desuden med til at administrere ECB’s samlede valutareserve
samt organisere miden, hvorpd ERMII fungerer. Dette underbygger bil-
ledet af, at ESCB’s komitestruktur i stadig stigende udstraekning funge-
rer som det vigtigste forum for interaktion mellem centralbankerne i
Europa og mellem de enkelte centralbanker og ECB.

Der er ikke noget i disse tal, der indikerer vigtigheden af de temaer,
der er pd dagsordenen. Stor tilstedevarelse behover altsa ikke at indike-
re, at det pigaeldende forum er vigtigt, heller ikke at der har varet disku-
teret sager af stor vigtighed for Danmark. F.eks. deltager Danmark 100
procent i Den Statistiske Komite, hvilket er nyttigt, men dog uden at
vaere helt centralt for udformningen af den danske pengepolitiske strate-
gi. Desuden diskuteres der ikke meget pengepolitik i de meder i Den

Pengepolitiske Komite, som Danmarks Nationalbank deltager i.

3.3.2.2 Konsekvenser af Lissabon-traktaten pa centralbankomradet
I Lissabon-traktaten er der lagt op til en delvis endring af det monetare
omrdde. Dette er en direkte konsekvens af, at euroomridet gradvis inklu-
derer flere EU-medlemslande. Med 15 lande i eurosystemet har alle cen-
tralbankdirektgrerne som navnt én stemme hver i Styrelsesrddet. I for-
bindelse med den naste udvidelse af euroomradet med Slovakiet den 1.
januar 2009 kan dette forhold blive @endret, idet et system af roterende
stemmerettigheder kan blive ivarksat. Hvis man forestiller sig, at det
nuvarende stemmesystem blev opretholdt, og at alle EU’s medlemslan-
de blev indrulleret i euroomrddet, ville Styrelsesradet, som i gjeblikket

bestir af 21 personer (15 eurolande og de seks direktionsmedlemmer),
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Figur 3.7
Rotationssystemet for ECBs styringsrad ved scenarie med 27
medlemmer af euroomradet

Member of the
Executive Board

Six permanent
voting rights

Four
rotating
voting w\

voting rights
in total

NCB
governors
Ist to 5th

Remaining 'i‘
NCB ¥
governors

Half of the
total number of w T Ranked 6th
NCB governors and below

Second Group

Kilde: ECB (2006), The European Central Bank, 2. udgave, Frankfurt: ECB.

komme op pd en storrelse af 33 personer (27 eurolande og seks direk-
tionsmedlemmer). Dette har man vurderet vil vaere for stort et forum til,
at man kan handle resolut og effektivt. Studier af kollektiv beslutnings-
tagning viser, at der er en gvre graense for, hvor store udvalg kan vere,
hvis malet er at treffe bide effektive og rigtige beslutninger.>* Forud for
EU’s udvidelse i 2004 vedtog stats- og regeringslederne Nice-traktaten,
der indeholdte en @ndring, som muliggjorde, at de operationelle proce-
durer for Styrelsesradet kunne @ndres for netop at tage hensyn til, at det
er ngdvendigt, at Styrelsesrddet kan arbejde effektivt - sarligt i krisesi-
tuationer. Kort efter Nice-traktatens ratifikation fremkom ECB derfor
med en rakke forslag til, hvordan Styrelsesrddet kunne fungere efter en
udvidelse. Konkret blev det foreslaet, at direktionens medlemmer skulle
have permanent sade i Styrelsesrddet, mens der skulle oprettes et system
af landegrupper, inden for hvilke eurolandene skulle skiftes til at afgive
deres stemmer i Styrelsesradet. Nar antallet af eurolande overstiger 15,
treeder det nye system i princippet i kraft,® hvorefter to landegrupper
dannes alt efter disse landes gkonomiske tyngde i Europa og storrelsen
af deres respektive finansielle sektorer. Ved 22 medlemmer af euroomra-
det dannes der tre landegrupper.>®



197

Det blev praciseret, at inden for hver enkelt af de tre grupper skulle
de pigeldende centralbankdirektgrer have stemmeretten i lige lang tid. I
tilfaelde af at alle EU’s 27 medlemmer bliver en del af euroomradet, vil det
betyde, at medlemmerne af den forste gruppe med de fem storste lande,
vil have en stemmeret 1 80 procent af tiden, i anden gruppe har medlem-
merne stemmeretten i 57 procent af tiden, mens medlemmerne i den
tredje gruppe vil kunne forberede sig pd kun at have stemmeretten i 38
procent af tiden, jf. figur 3.7. Forslaget er blevet enstemmigt vedtaget pd
Det Europaiske Rids mede i fordret 2003. For Danmark betyder dette,
at medlemskab af euroomridet altsd ikke ngdvendigvis er ensbetydende
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med at have stemmeret i enhver sammenhang. Kommer Danmark med
i gruppe tre, kan man risikere, at man ikke har stemmeret i 62 procent af
tiden. Kommer Danmark derimod med i gruppe to, har nationalbankdi-
rektgren ikke stemmeretten i 43 procent af tiden. Hvad det betyder i
praksis, at et kollegialt organ som Styrelsesradet kommer til at introdu-
cere et sidant roterende stemmeprincip, er svert at vurdere og vil sand-

synligvis afhange meget af de temaer, som er pa dagsordenen.’’

3.3.2.3 Udpviklingstendenser inden for finansielt tilsyn
og betalingsformidling

En anden udviklingstendens, der har betydning for Danmark, vedrgrer
de samarbejdsomrader, som med sikkerhed kan vurderes at udgere
vaekstomrider i de kommende 4r. I eurosystemet er den falles pengepo-
litik som navnt centraliseret. Hvad angar forhold som finansiel integra-
tion og overvigning er disse i stor udstrekning stadig overladt til de
nationale centralbanker og tilsynsmyndigheder. Hvad angar finansiel
integration, er dette imidlertid ofte et omrdde, der henvises til, nar
euroomradets succes skal evalueres. Der henholdes til, at skabelsen af
euroomrddet har igangsat en lang rakke tiltag, der medvirker til, at
blandt andet den granseoverskridende betalingsformidling er lettet
betydeligt, og at nationale banker i stigende udstrakning arbejder pa
tvaers af greenser. Af denne grund, og fordi 1990’erne har veret plaget af
en razkke finansielle kriser, er der desuden opstiet et gnske om, at EU og
ECB engagerer sig mere i den finansielle overvigning med henblik pa at
sikre den finansielle stabilitet i Europa sdvel som pa det globale finans-
marked.

Overordnet kan man sige, at Danmark i princippet ikke er udelukket
fra at deltage i opbygningen af systemer og programmer pd disse omra-
der. Som tidligere beskrevet deltager Nationalbanken ganske meget i de
ESCB-komiteer, der har med banktilsyn og betalingsformidling at gore.
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Hertil kommer, at den komplicerede styringsstruktur, der med rivende
hast er ved at blive opbygget pa blandt andet omradet for banktilsyn rak-
ker ud over Europas granser, og i nogen udstrekning finder sted ved, at
de private banker selv overtager arbejdet med formuleringen af standar-
der og styringsprincipper pa omridet.

I princippet har ECB ikke de store opgaver, hvad angir finansiel over-
vagning. Traktatens bestemmelser dbner dog muligheden for, at ECB pi
et tidspunkt kan engagere sig mere i dette omrade. Men den slir ogsd
fast, at hvis ECB skal have med finansiel overvigning at gore, skal dette
vedtages enstemmigt i Ridet (artikel 127, tidl. artikel 105 (2) i TEF).

Decentralisering af tilsynsopgaverne lader altsa til at vare sldet fast,
hvilket sandsynligvis har sin rod i, at de nationale tilsynsfunktioner tra-
ditionelt set har varet og fortsat er organiseret pa et utal af forskellige
mdder. Dette betyder imidlertid ikke, at der ikke sker noget pi omrédet.
Tvaertimod. Selvom ECB kun har ridgivende funktioner, er dette en
opgave, som ECB prioriterer hgjt. Der produceres siledes et utal af
heoringssvar, der har med finansielt tilsyn og regulering at gore.
Banktilsynskomiteen samler en lang raekke repraesentanter fra de natio-
nale centralbanker sivel som de nationale tilsynsmyndigheder, herunder
det danske Finanstilsyn. Det forsgges altsd via Banktilsynskomiteen at
skabe fzlles holdninger i forhold til de mange falles problemstillinger.
Det forspges desuden at skabe en falles vidensbase og analysekapacitet,
som alle kan trazkke p4, og det er i Banktilsynskomiteen, at den bilatera-
le kontakt mellem forskellige landes tilsynsmyndigheder skabes og
udvikles. Endelig kan man sige, at det er arbejdet i Banktilsynskomiteen,
som udger baggrunden for ECB’s positionering i andre internationale
fora, hvori man arbejder med banktilsynsspergsmal, sisom blandt andet
Baselkomiteen (som er en centralbankkomite, der med henblik pi at
fremme finansiel stabilitet udvikler standarder for finansielle institutio-
ners arbejde), “Det Europziske Bankudvalg (EBC)” (en EU-Kom-
missionskomite, der f.eks. beskaftiger sig med implementeringen af
Baselstandarder i Europa) og “Det Europziske Banktilsynsudvalg
(CEBS)” (en komite, der bestar af nationale tilsynsmyndigheder og cen-
tralbanker, og som vejleder Europa-Kommissionens arbejde med at
implementere Baselstandarder). Herudover findes der tilsynskomiteer,
der har med veardipapirmarkedet (CESR) savel som forsikringer (CEI-
OPS) at gore.>8

ECB engagerer sig med andre ord i stigende grad pa dette omrade,
blandt andet via den tilsynskomite, som Nationalbanken deltager i. I

fremtiden forventes det, at dette arbejde styrkes endnu mere, og at



Nationalbanken inddrages lgbende i dette arbejde. Den svenske
Riksbankdirekter, Stefan Ingves, har blandt andet pa det seneste (den 21.
august 2007) foresldet, at der pa europaisk niveau tages initiativ til, at
der dannes en decideret “europaisk banktilsynsorganisation”, som ten-
kes at vaere et organ, der i modsatning til ESCB’s Banktilsynskomite har
specifikke tilsynsopgaver, der kan supplere de nationale tilsynsmyndig-
heders arbejde.

Betalingsformidling er et andet omrade, som er i rivende vakst i
europaisk sammenhang. Ogsi her deltager Nationalbanken som navnt
i den relevante ESCB Betalingsformidlingskomite - dog knapt si inten-
sivt, som tilfzeldet er med Banktilsynskomiteen. P4 dette omride er der
med tiden blevet oprettet en lang rackke betalings- og afviklingssystemer,
som Danmark kan anvende, sisom Target2, Target2-Securities, CCBM2,
og SEPA (se boks 3.14). Nationalbanken har valgt at deltage i
Eurosystemets nye interbankbetalingssystem Target2, da der er betydelig
euroafvikling i Danmark. Der er derfor et gnske fra de danske pengein-
stitutter om Nationalbankens fortsatte deltagelse i afviklingen af euro-
betalinger, da dette er forudsatningen for, at danske pengeinstitutter
kan afvikle eurobetalinger. Sifremt Nationalbanken havde valgt ikke at
deltage, skulle de danske pengeinstitutter enten deltage gennem eventu-
elle datterbanker/filialer i euroomradet eller via en korrespondentbank i
euroomridet. Selvom Danmark formelt set ikke er udelukket fra denne
del af det skonomiske samarbejde i europaeisk regi, er det alligevel opfat-
telsen i Nationalbanken, at det fulde udbytte af disse nye systemer og
strukturer for de finansielle virksomheder og forbrugerne forst opnds

ved indferelsen af euroen.

Boks 3.14
Et vaekstomrade — europaiske betalings- og
afviklingssystemer

Target (Trans-European Automated Real-time Gross Settlement
Express Transfer system) er et falles europaisk eurobetalingssy-
stem, der forbinder alle EU’s nationale centralbanker og Den
Europeiske Centralbank. Fra 1999 blev alle nationale betalingssy-
stemer koblet sammen via Target. Skulle en dansk bank sende en
betaling i euro til en bank i et af de gvrige EU-medlemslande, fore-
gik dette via Nationalbanken. Nationalbanken sendte betalingen
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videre til centralbanken i det land, hvor den pigaldende modta-
gerbank herte hjemme. Den modtagende centralbank ville sa
efterfglgende sorge for at overfore betalingen til den pagaeldende
modtagerbank. Dette decentrale betalingssystem er nu blevet
erstattet af ét centralt system, Target2, der i praksis administreres
af de italienske, franske og tyske centralbanker i fallesskab. I
modsatning til Riksbanken i Sverige og Bank of England har
Nationalbanken besluttet sig for at vare med i dette nye fzlles
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betalingssystem siden maj 2008.

Target2-Securities (T2S) er Eurosystemets oplag til et falles
system til afvikling af veerdipapirhandler primert i euro, men der
bliver ogsd adgang til at afvikle vaerdipapirhandler i andre EU-
valutaer. Selvom afvikling af veerdipapirhandler ikke er en opgave,
serlig mange centralbanker varetager, er baggrunden for projek-
tet, at Eurosystemet finder, at etableringen af et indre marked for
veaerdipapirhandel i EU kraver en felles afviklingsplatform. ECB’s
styrelsesrdd forventes i juli 2008 at traffe beslutning om, hvorvidt
systemet skal udvikles.

CCBM (Correspondent Central Banking Model) er en sikaldt
korrespondentcentralbankmodel, der vedrerer granseoverskri-
dende sikkerhedsstillelse. Ved graenseoverskridende sikkerheds-
stillelse menes, at en bank i euroomradet kan fa kredit i sin egen
centralbank, selvom bankens vardipapirer er placeret i en anden
centralbank i euroomradet. Denne facilitet er i princippet ogsa til-
gangelig for danske banker, selvom Danmark ikke deltager i
eurosamarbejdet, Men i realiteten benyttes CCBM kun i s@rdeles
begranset omfang i Danmark, bl.a. som felge af at den sakaldte
out-collateral-ordning ophgrte den 1. juli 2003. I lighed med kon-
ceptudviklingen vedrerende Target udvikles ogsd en felles plat-
form for sikkerhedsstillelse betegnet CCBM2 (Collateral Central
Bank Management). Denne falles platform er endnu ikke imple-

menteret.

Endelig er det relevant at nevne SEPA (Single Euro Payment
System). I 2002 oprettede den europaiske banksektor et
Europaisk Betalingsrdd, hvor 65 europiske private banker gik
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sammen om at gore det muligt for kunderne at foretage kontant-
frie betalinger i euro til en hvilken som helst modtager, der befin-
der sig hvor som helst i euroomradet, fra én enkelt bankkonto og
ved hjalp af et enkelt st betalingsinstrumenter. Der var altsa tale
om et opgor med den normale skelnen mellem nationale og graen-
seoverskridende betalinger inden for euroomradet. I oktober 2006
meddelte @kofin-Ridet sin stotte til projektet, som har veret i
brug siden starten af 2008. Bankernes organisation i Danmark,
Finansradet, bidrog aktivt til dette arbejde, og de danske banker
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planleegger at tilbyde deres kunder denne service i forbindelse
med deres eurobetalinger.

Disse systemer skal i det hele taget ses som forsgg pa at effektivisere og
optimere det indre finansielle marked i EU. Fuldt udbytte af disse system-
er opnds dog forst ved deltagelse i eurosamarbejdet.

3.3.3 Opsummering

Den danske penge- og valutapolitik er fuldsteendig integreret med og
afthangig af det arbejde, der foregar i ECB. Da Danmarks Nationalbank
forer en konsekvent fastkurspolitik, er kronens vardi tet bundet til
euroens vardi, og de rentebeslutninger, der traffes i ECB’s styrelsesrad,
bliver derfor fulgt af Danmark.

Danmarks Nationalbank har adgang til Det Generelle Rad, hvor dens
mangedrige erfaringer med at fore konsekvent fastkurspolitik kommer
andre lande i ERM 1I til gode. Denne rolle er naturligvis kun vigtig, sa
leenge der er andre medlemmer af ERM II end Danmark. Danmarks
Nationalbank deltager i stigende udstrakning i komitearbejdet i ESCB-
regi, men danske repraesentanter deltager ikke i eventuelle stemmeafgiv-
ninger, og man deltager ikke i alle mgder. Alligevel udger komitesystem-
et omkring ESCB den vigtigste ramme for samarbejde med savel ECB
som med de gvrige EU-centralbanker enkeltvis.

Hvis Danmark bliver medlem af euroomradet, kan Nationalbankens
repreesentant i Styrelsesrddet ikke deltage i alle afstemningerne. Nar
euroomradet udvides naste gang, sandsynligvis den 1. januar 2009, hvor
Slovakiet indtraeder, kan stemmesystemet i Styrelsesrddet i princippet
blive tilpasset med henblik pd at sikre, at beslutninger kan traffes sa
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effektivt som muligt. Da Styrelsesradet er et kollegialt organ, hvor de til-
stedevarende centralbankdirektorer samles i deres personlige egenskab
snarere end som reprasentanter for det land, de kommer fra, kan den
danske reprasentant i Styrelsesrddet kun fremlegge specifikke danske
synspunkter, hvis disse kan vurderes at have relevans for euroomridet
som helhed.

I den nere fremtid kan det forventes at banktilsynsopgaver og euro-
paisk betalingsformidling bliver stadig vigtigere elementer i den europae-
iske finansielle integration. Det Europaiske System af Centralbanker bli-
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ver i den forbindelse et stadig vigtigere omdrejningspunkt for udviklin-
gen af programmer og styringssystemer pa dette omride. Danmark er
frit stillet til at tage nogle af de udviklede systemer i anvendelse, men da
der er betydelige etableringsomkostninger forbundet med igangsattel-
sen af isar betalingsformidlingssystemerne foreligger den store effektivi-

tetsgevinst forst med deltagelse i eurosamarbejdet.

3.3.4 Det mellemstatslige styringssystem — Eurogruppen

Allerede i den oprindelige Maastricht-traktat blev der lagt op til, at lande
uden for euroomradet ville blive forhindret i at deltage i afstemningen i
Okofin-Radet pd en raekke omrdder, man mente udelukkende havde
interesse for eurolandene. Danmark har siledes ikke hidtil kunnet delta-
ge i afstemninger i @kofin-Radet pd omrader, der for eksempel har at
gore med nogle dele af proceduren for uforholdsmassig store under-
skud, mentenheder, euroomradets valutapolitik, udnavnelse af med-
lemmer af ECB’s direktion, og vedtagelse af vekselkurser i forbindelse
med overgangen til fase tre af @MU’en.

Med Lissabon-traktaten vil listen af omrdder, som EU-lande uden for
euroomrdadet ikke kan stemme i @kofin-Ridet om, blive redefineret og
forleenget (artikel 139). Hvis traktaten ratificeres, vil den danske finans-

minister siledes ikke leengere kunne deltage i afstemninger om:

* de overordnede retningslinjer for de gkonomiske politikker, der
vedrgrer euroomradet

* sporgsmdl vedrgrende bindende midler til at afhjalpe uforholdsmaes-
sig store underskud

* Mil og opgaver for ESCB

* udstedelse af euro

* Den Europaiske Centralbanks retsakter

* foranstaltninger vedrgrende anvendelsen af euroen



* monetere aftaler og andre foranstaltninger vedrgrende valutakurs-
politikken

* udnavnelse af medlemmerne af Den Europaiske Centralbanks
direktion

* afgprelser, der fastleegger faelles holdninger vedrgrende spergsmal af
seerlig interesse for Den @konomiske og Monetare Union inden for
rammerne af de kompetente internationale finansielle institutioner og
konferencer

* foranstaltninger for at sikre en samlet reprasentation inden for ram-
merne af internationale finansielle institutioner og konferencer

* henstillinger rettet til medlemslande, der har euroen som valuta, som
led i den multilaterale overvagning, herunder vedrgrende stabilitets-
programmer og advarsler

* foranstaltninger vedrerende uforholdsmassig store underskud for

medlemslande, der har euroen som valuta.

Boks 3.15 skitserer de @ndringer, Lissabon-traktaten leegger op til i for-
hold til den gkonomiske styring i EU.

Boks 3.15
Lissabon-traktaten og relevante bestemmelser
for gkonomisk styring i EU

Lissabon-traktaten sgger at styrke effektiviteten af euroomradets
gkonomiske styringsstrukeur. I det hele taget bliver euroomridet i
stigende udstraekning defineret som en selvsteendig gkonomisk
aktar.

Europa-Kommissionen fir stgrre handlefrihed 1 forhold til proce-
duren om uforholdsmessig store budgetunderskud (artikel 126).
Radsbeslutninger om eksistensen af uforholdsmaessig store bud-
getunderskud skal med Lissabon-traktaten tages pi grundlag af et
“forslag” fra Europa-Kommissionen snarere end pd grundlag af en
“henstilling”, som tilfeeldet er i gjeblikket. Derudover kan Europa-
Kommissionen fremover rette en “advarsel” (artikel 121, stk. 4) til et
medlemsland hvis det vurderes, at dette medlemslands skonomi-
ske politik ikke er i overensstemmelse med de overordnede gkono-
miske retningslinjer, eller hvis denne politik vurderes at vere til
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skade for @MU’ens funktionsmide, eller en “udtalelse” (artikel
126, stk. 5), hvis den mener, at det pigaldende medlemsland er pa
vej til at f4 et uforholdsmassig stort budgetunderskud. Indtil vide-
re har det vaeret sidan, at kun Radet har kunnet rette sidanne hen-
vendelser til et medlemsland.

Hvad angir EU-Parlamentet, skal det generelt bemzrkes, at den
gamle samarbejdsprocedure nu er udgiet og erstattet med medbe-
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stemmelsesproceduren eller konsultationsproceduren. Dette gor

sig ogsd gaeldende pa det skonomiske omride.

Hvad angar Radet, angiver Lissabon-traktaten for det forste, at det
fremover bliver sidan, at medlemslande, som overvejes underlagt
proceduren for uforholdsmassig store budgetunderskud, ikke
leengere selv kan deltage i afstemningen (artikel 121, stk. 4). For det
andet bliver det muligt for eurolande at g4 videre i samarbejdet om
koordination og overvdgning af budgetdisciplinen og med hensyn
til formuleringen af gkonomiske retningslinjer (artikel 136).
Eurolandene kan ogsd tage initiativ til at tilvejebringe redskaber,
der muligger, at de selvstendigt kan forberede mandater til for-
handlinger i internationale finansielle organisationer og m@der
(artikel 138). For det tredje er der angivet en rackke konkrete tilfzel-
de, hvor kun eurolandene kan deltage i afstemningen (artikel 139).

Endelig er der for Eurogruppens vedkommende blevet tilfgjet en
protokol til Lissabon-traktaten, som anerkender, at der mellem
eurolandene er behov for styrket koordination af de gkonomiske
politikker og styrket dialog. Eurogruppen anerkendes i denne for-
bindelse som varende dét centrale, uformelle forum, hvori den slags
finder sted, og dens medlemmer kan udnavne en formand for 2,5 4r

ad gangen (i modsatning til to r, som tilfzeldet er i gjeblikket).

Herudover er der i Lissabon-traktaten blevet tilfgjet en protokol om den
sdkaldte Eurogruppe, der nu formelt slir fast, at Eurogruppen medes ufor-
melt med henblik pa at drefte spergsmal vedrorende den falles valuta:
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Protokol nr. 14 om Eurogruppen
DE HOJE KONTRAHERENDE PARTER,

SOM ONSKER at fremme betingelserne for en starkere gkono-
misk vakst i Den Europaiske Union

og med henblik herpa at udvikle en stadig tattere samordning af
de gkonomiske politikker i euroomradet,
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SOM ER OPMAZRKSOMME PA ngdvendigheden af at fastlegge
seerlige bestemmelser med henblik pa en styrket dialog mellem de
medlemsstater, der har euroen som valuta, indtil euroen bliver

valutaen i alle Unionens medlemsstater,

ER BLEVET ENIGE OM folgende bestemmelser, der knyttes som
bilag til traktaten om Den Europaiske Union og traktaten om
Den Europaiske Unions funktionsmade:

Artikel 1

Ministrene fra de medlemsstater, der har euroen som valuta,
mgdes uformelt. Disse mader finder sted efter behov for at draf-
te sporgsmal i tilknytning til det specifikke ansvar, som de deler,
for si vidt angdr den felles valuta. Kommissionen deltager i
mederne. Den Europaiske Centralbank opfordres til at deltage i
disse mgder, som forberedes af reprasentanterne for finansmini-
strene fra de medlemsstater, der har euroen som valuta, og for

Kommissionen.

Artikel 2
Ministrene fra de medlemsstater, der har euroen som valuta, val-

ger med et flertal af disse medlemsstater en formand for to et
halve ar.
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Figur 3.8

Det mellemstatslige styringssystem pa det skonomiske omrade
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3.3.4.1. Arbejdsdelingen mellem @kofin og Eurogruppen

I det folgende er det Eurogruppen, der er i fokus. Formelt er det fortsat i
@kofin-Radet, at alle beslutninger pa det gkonomiske omrade traeffes i
det mellemstatslige styringssystem. Med tiden har der imidlertid udvik-
let sig et skyggesystem af medefora, hvor kun eurolandene deltager. I
figur 3.18 kan det ses, at den vasentligste instans i dette parallelle og
altsa uformelle system af mgder er Eurogruppen. Men ogsd andre meade-
fora indgir i dette system, som tilsammen udger den eksklusionszone,
hvorfra Danmark, som ikke har indfert euroen, er udelukket fra delta-
gelse. Eksklusionszonen omkranses af en stiplet linje.

Det var pad Det Europaiske Rids mede i Luxembourg den 12.-13.
december 1997, at der blev givet adgang til, at eurolandenes finans- og gko-
nomiministre kunne medes uformelt med henblik pa at diskutere sporgs-
mdl, der kun var relevante for dem selv. Til beroligelse for de lande, der ikke
onskede at indfere euroen, herunder Danmark og Storbritannien, blev det
i den forbindelse sldet kraftigt fast, at @kofin-Ridet var det centrale organ
for samordningen af medlemslandenes gkonomiske politikker, og at det
kun er i Jkofin-Rédet, at der kan traffes afggrelser. Den uformelle sam-
menkomst blev heller ikke givet et navn ved denne lejlighed, selvom man i
kulisserne talte om at kalde den for Euro-Radet.



Boks 3.16
Uddrag af formandskabets konklusioner fra Det Europiske
Rads mede i Luxembourg den 12.-13. december 1997

I medfer af traktaten er @kofin-Ridet det centrale organ for
samordningen af medlemsstaternes gkonomiske politikker
og har befgjelse til at handle inden for de relevante omrader.
Specielt er @kofin-Radet det eneste organ, der har befgjelse til at
udforme og vedtage de overordnede retningslinjer for den gkono-
miske politik, der er det vigtigste instrument til gkonomisk sam-
ordning.

Bkofin-Ridet som det afggrende organ i centrum for den gko-
nomiske samordnings- og beslutningsproces virkeliggor Feelles-

skabets enhed og sammenhzangskraft.

Ministrene fra de stater, der deltager i euroomridet, kan me-
des uformelt for at drofte sporgsmal vedrerende det faelles speci-
fikke ansvar, som de har for den fzlles valuta. Kommissionen og,
hvor det er relevant, Den Europaiske Centralbank indbydes til at
deltage i moderne.

Hver gang der er tale om sporgsmadl af falles interesse, droftes

disse af alle medlemsstaternes ministre.

I alle tilfzelde, hvor der skal traffes en afgorelse, skal denne
traeffes af @kofin-Radet efter traktatens procedurer.

Sammenlignes denne Luxembourg-konklusion med den protokol, der er
indfert i Lissabon-traktaten, kan man fa et lille indtryk af den udvikling,
der er sket siden 1997. For det forste praciserer protokollen ikke arbejds-
delingen mellem Eurogruppen og @kofingruppen pd samme mdade som
Luxembourg-konklusionen. Tre steder i Luxembourg-konklusionen er det
navnt, at det er Gkofin-Ridet, der traefter alle afggrelser. I protokollen til
Lissabon-traktaten star Jkofin-Radet slet ikke navnt. For det andet sldr
protokollen fast, at Europa-Kommissionen er fuldt medlem af

Eurogruppen, og at Europa-Kommissionen ogsa har et stort ansvar for at
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forberede mederne i Eurogruppen. Da ECB er uathangigt, kan protokol-
len ikke pd samme mide bestemme, at den skal deltage i
Eurogruppemederne, men man ser gerne, at dette sker. Der er altsd indika-
tioner i protokollen, der tilsiger, at der har fundet nogle institutionelle
udviklinger sted siden 1997. Nedenfor vil det blive illustreret, at disse
udviklinger tager form af en stigende formalisering af Eurogruppen, og at
Eurogruppen gradvis er blevet palagt og selvstaendigt har padraget sig flere
funktioner. Disse to udviklingstendenser har medfert, at Eurogruppen i
dag spiller en helt anden rolle i det interstatslige styringssystem, end
mange forudsi forud for ikrafttreedelsen af den tredje fase af @MU’en.

Der er blevet navnt flere grunde til, at der forud for igangszttelsen af
OMU’ens tredje fase havde udviklet sig et generelt gnske om, at eurolan-
dene kunne mgdes for sig selv. En grund har at gore med @MU’ens
asymmetriske struktur, hvor den monetare sgjle har fiet overstatslige
treek, mens den gkonomiske sgjle har flest mellemstatslige traek. Nogle
har kaldt den europziske gkonomiske styringsstruktur for ECB-centre-
ret, fordi den bygger pa en tysk stabilitetsfilosofi, hvor centralbanken er
selvstaendig og har som hovedopgave at tilvejebringe et stabilt lavt pris-
niveau i euroomradet. Heroverfor stir en anden filosofi, der ser med
bekymring p4, at dele af den gkonomiske politik er uddelegeret til et selv-
steendigt embedsmandssystem i Frankfurt. Serligt Frankrig stod fast pa
et synspunkt om, at der er behov for at skabe en “gouvernment écono-
mique”, der pa en eller anden mide kunne fungere som modvagt til
ECB.*® Hvis man ser Eurogruppen i dette lys, vil man altsd kunne forud-
sige, at gruppens kompetencer med tiden ville blive betydelige.

Et andet argument, som er blevet brugt med stor styrke til at forkla-
re, hvorfor eurolandene i stigende udstraekning har ytret gnske om at
medes i separate fora, er, at det europaziske gkonomiske styringssystem
bliver stadig mere kompliceret og ineffektivt, jo flere lande der kommer
med i EU. Af proceduremassige drsager er det altsi nedvendigt at
begranse deltagerskaren i de forskellige medefora til kun at indbefatte
de lande, som har en direkte interesse i at deltage. Da kofinrids-
mederne kan inkludere op til 150 personer pd en gennemsnitlig mede-
dag, er det blevet en udbredt opfattelse, at det ikke lengere er muligt at
indgd i indgdende og meningsfyldte diskussioner. Hvis man sammenhol-
der dette problem med det forhold, at der er et serligt behov for at udvik-
le en stemning praget af tillid og effektivitet, ndr et stort problemkom-
pleks som @MU’en skal igangszttes, vil nogle argumentere for, at skabel-
sen af et parallelt, uformelt og konfidentielt mgdeforum med en afgren-

set og determineret deltagerskare var uundgaelig.
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Endelig kan man navne en tredje drsag til, at der umiddelbart for
igangsattelsen af @MU’ens tredje fase var blevet skabt fremdrift for et
modeforum som Eurogruppe, nemlig at det ved vedtagelsen af
Maastricht-traktaten ikke var forudset, at der ville udvikle sig et differen-
tieret Europa pa det skonomiske omrade.®® Man havde ikke fantasi til at
forestille sig, at ESCB’s Generelle Rad skulle vare mere end et midlerti-
digt forum - en slags ventesal - for de lande, der endnu ikke havde
opfyldt konvergenskriterierne. At der var nogle medlemslande, der med
tiden skulle blive betragtet som semipermanente eurooutsidere, var ikke
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en del af planleegningen. Dertil kommer, at allokeringen af kompetencer
mellem Rid, Kommission og ECB ikke er fuldt udviklet i Maastricht-
traktaten, og at ingen kunne vide, hvem der egentlig talte pa vegne af
eurolandene i international sammenhang. Eurogruppen kan altsa ten-
kes som et bidrag til at udfylde disse juridiske lakuner.

I begyndelsen kaldte man den planlagte uformelle sammenkomst for
Euro-X-gruppen, fordi ingen med sikkerhed kunne sige, hvor mange
lande der ville kunne opfylde konvergenskriterierne med henblik p4 at
indga i den tredje fase af @MU’en. Da 11 lande endte med at std pd listen
over eurolande, kaldte man sammenkomsten for Euro-11-gruppen, og
da den graske finansminister begyndte at deltage i gruppens arbejde fra
sommeren 2000 og fremefter, blev den slet og ret kaldet Eurogruppen for
at undga flere navneendringer.

Da Eurogruppen jo var ment som et uformelt forum, blev den aldrig
givet noget egentligt mandat eller nogen funktionsbeskrivelse. Det var
forst flere ir efter, i forbindelse med det belgiske formandskab i foraret
2001, at der blev udarbejdet et papir (en sikaldt generel orienteringsno-
te fra den 10. januar 2001), der opsummerede de rutiner og indbyrdes
forstdelser, der i de foregdende ar havde udviklet sig lebende. Det forste
mede i gruppen blev afholdt i juni 1998 under det britiske formandskab.
Den davarende britiske finansminister, Gordon Brown, indledte madet
pd Chateau de Senningen i Luxembourg, hvorefter han straks overlod
medeledelsen til den gstrigske Rudolph Edlinger, som skulle varetage
formandskabet af gruppen i det efterfglgende halvar. PA medet blev man
enige om, at man fremover ville invitere Europa-Kommissionen og ECB
til at deltage, at Europa-Kommissionen i fgrste omgang skulle have til
opgave at tilvejebringe relevant statistik for euroomrédet, at formanden
for Den Monetare Komite (dét, der med igangsattelse af @MU’ens tred-
je fase blev kaldet Det @konomiske og Finansielle Udvalg) skulle invite-
res til at deltage permanent, og at Den Monetare Komite skulle finde en

mdde, hvorpd den kunne fungere som sekretariat for Euro-11-gruppen.
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For at lgse en rakke praktiske problemer, blev det besluttet, at mgderne
som hovedregel skulle afholdes i Ridsbygningen i Bruxelles.

Der skulle dog ikke gi mere end et halvt ars tid, efter at Euro-11-grup-
pen havde holdt sit forste mgde, forend den forste formelle opgave blev
placeret i gruppen. Helt konkret blev det pa Det Europaiske Rids made
i Wien den 11.-12. december 1998 besluttet, at euroomradet skulle have
sin egen reprasentant i internationale forhandlinger som dem, der fandt
sted i G7-sammenhang. Det blev senere besluttet, at det ogsé var i Euro-
11-gruppen, at forberedelserne til disse internationale forhandlinger
skulle finde sted.

Boks 3.17
Uddrag af formandskabets konklusioner fra Det Europiske
Rids mgde i Wien den 11.-12. december 1998.

Europa skal tale med én stemme

Indfgrelsen af euroen vil vaere en vigtig begivenhed for det interna-
tionale monetare system. Det er absolut ngdvendigt, at Felles-
skabet fuldt ud spiller den rolle, der tilkommer det i det internatio-
nale samarbejde vedrgrende monetar og gkonomisk politik i fora
som G7 og Den Internationale Valutafond. Det Europaiske Rad til-
slutter sig Ridets rapport om Feallesskabets reprasentation udad-
til, hvori det bestemmes, at formanden for Radet (skonomi og
finans), eller hvis formanden er fra et medlemsland uden for
euroomradet, formanden for Euro-11, bistdet af Kommissionen,
skal deltage 1 G7’s mgder.

Aret efter blev der i forbindelse med Det Europaiske Rids mede i
Helsinki den 10.-11. december 1999 som et tilleg til formandskabets
konklusioner vedhaftet et Fkofindokument vedrgrende den skonomi-
ske samordning i EU, hvori man opfordrer Euro-11-gruppen til selv at ga
i gang med at intensivere samordningen inden for eurolandene.®! P4 Det
Europwziske Rads mgde i Nice den 7.-10. december 2000 glazdede man sig
sdledes over, at Eurogruppen havde vist sig at vare et centralt forum for
koordination eurolandene imellem, og at Eurogruppen var begyndt at
udvide sin interessesfere til ogsa at indeholde spergsmal, der havde med

makrogkonomiske strukturer at gore.
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3.3.4.2 Den stigende formalisering af Eurogruppen

Siden 2000 er det giet slag i slag med hensyn til at formalisere arbejdet i
den uformelle Eurogruppe. Et vigtigt element i denne formalisering ved-
rorer udnavnelsen af en mere permanent formand for Eurogruppen,
som kan skabe en sammenhang mellem gruppens mgder pa tvaers af for-
mandskaberne, og som kan reprasentere Eurogruppen udadtil over for
den europziske offentlighed sivel som pa den internationale arena. De
forste tiltag til at fa etableret en sidan ordning blev fremsat under det
franske formandskab i foraret 2000. Der blev refereret til en hr. Euro,

som skulle tale pd euroomridets vegne. Det var dog forst pd et uformelt
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topmede i Scheveningen den 10. september 2004, at den forste formand
for Eurogruppen blev udnavnt. Luxembourgs premierminister Jean-
Claude Juncker fik siledes mandat til fra den 1. januar 2005 til og med
den 31. december 2006 at varetage Eurogruppens interesse og konsolide-
re og udvide Eurogruppens funktioner. Da den forste mandatperiode
udlgb, blev han genudnzvnt til endnu en todrsperiode, som udlgber den
31. december 2008.

Prasidenten for Eurogruppen skal forberede halvirsprogrammer for
gruppens arbejde samt dagsordenerne for de enkelte sammenkomster,
herunder tilvejebringe alle de ngdvendige baggrundsdokumenter. Han
skal ogsd fungere som megdeleder, og efter mgdet er det blevet praksis, at
prasidenten rundsender sine personlige opfattelser af modets resultater
i form af et “letter of the president”. Han skal briefe @kofin-Ridet om
diskussionerne i Eurogruppen, orientere den bredere offentlighed pa
pressemgder og pi taler rundt omkring i diverse sammenhange, og han
skal repraesentere Eurogruppen i en lang raekke forskellige internationa-
le fora. Logistisk kan prasidenten trakke pa Radets sekretariat, og sub-
stantielt er det Det @konomiske og Finansielle Udvalg og Udvalget for
@konomisk Politik i deres s@rlige sammensatning af embedsmand fra
gkonomi- og finansministerierne fra de lande, der har indfert euroen,
der forbereder forhandlingerne i Eurogruppen. Baggrundsmateriale
fremstilles i stor udstraekning i Europa-Kommissionen samt i de enkelte
eurolandes centralforvaltninger.

Et andet vigtigt element i Eurogruppens stigende formalisering ved-
rerer gruppens sammensatning. I dag er der en klar opfattelse af, hvem
der kan, og hvem der ikke kan vere til stede under Eurogruppens sam-
menkomster. Sidst er disse regler blevet nedfaldet i et Eurogruppe-
dokument fra den 28. februar 2007, i forlengelse af at Eurogruppe-
prasidenten fik forleenget sit mandat. I en bredere sammenhang er

Eurogruppen det mindste mgdeforum, hvor de gkonomiske ministre
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Tabel 3.3
Formel deltagerliste for Eurogruppen

Prasident for Eurogruppen + personlig assistent 2
Finansministrene for Eurolandene 15
Nationale medlemmer af EFC (EWG) 15
Kommissionspraesidenten+ kabinetmedlem + Kommissaer for

@konomiske og Monetzre Anliggender + kabinetmedlem™* 4(2)
Praesident for ECB + medlem af ECBs Direktion eller ECB embedsmand 2
Formanden for EFC + medlem af EFC sekretariat 2

Rédets Generalsekreter + Direktor for DG Ecofin + embedsmand
for Radssekretariatet™* 3(2)

Formand for EPC (EPC Eurogroup Working Group)** |

44(41)

* Formanden for Europa-Kommissionen og hans kabinetsmedlem deltager yderst sjeldent (2 til 3
gange over de sidste 3 ar)

** Radets Generalsekretzr, Solana, har i praksis aldrig deltaget

*##k EPC’s formand deltager udelukkende nar EPC relevante emner er pa dagsordenen.

kan samles personligt. Det betyder dog ikke, at der er tale om et decide-
ret intimt forum for meningsudveksling. Normalt vil der vare lidt over
40 personer til stede pd et made.

Det har ogsi bidraget til Eurogruppens formalisering og anseelse, at
man er begyndt at atholde mgderne dagen for Gkofinmegderne og ikke
kun i timerne forud for disse, hvilket var praksis i perioden 1998-2000.
Fra juli 2000 introducerede det franske formandskab, at Eurogruppen
skulle have mulighed for at afholde lengere m@der med mere detaljere-
de dagsordener. Dette ville samtidig bidrage til at holde specifikt eurore-
laterede sporgsmal klart adskilt fra spergsmal, der diskuteres pa det bre-
dere @kofinmgde og dermed vare med til at oge synligheden af
Eurogruppens arbejde.%? Konkret betod denne @ndring, at meget af pres-
sens opmarksomhed blev rettet vak fra @kofinmegderne og over mod
Eurogruppens arbejde. Sidelobende med denne @ndring i Eurogruppens
tidsmassige placering i forhold til @kofinmederne er det en almindelig
opfattelse, at de skonomiske ministres interesse for @kofinmgderne har
varet dalende. Det kan noteres, at det i stigende udstrakning forholder
sig sidan, at de gkonomiske ministre rejser tilbage til deres hovedstaeder

umiddelbart efter Eurogruppemederne og som en konsekvens heraf
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overlader deltagelsen i @kofinmederne til deres viceministre.

En tredje udviklingstendens, der har varet med til at formalisere
Eurogruppens arbejde relaterer til grundleggelsen af endnu flere fora, hvori
eurolandene kan mgdes uden medvirken af lande uden for euroomradet.
Konkret kan nzvnes dannelsen af den sdkaldte EWG-gruppe® (Eurogroup
Working Group under EFC). Allerede i 2001 foreslog den davarende kom-
missar for gkonomiske og monetere anliggender, Pedro Solbes, at
Eurogruppen burde etablere en arbejdsgruppe inden for rammerne af EFC
med henblik pi at forberede Eurogruppens arbejde ordentligt. Status pa

KAPITEL 3 - @KONOMISK OG MONETAR UNION

dette tidspunkt var, at ogsd lande, der ikke havde indfert euroen, sisom
Danmark, Sverige og Storbritannien, via deres deltagelse i EFC-gruppen
kunne holde sig orienteret om, hvad der foregik i Eurogruppen. Med dette
forslag ville de blive definitive udelukket fra dette forberedende arbejde.
Den britiske presse reagerede hardt pa forslaget, som materialiseredes i
lgbet af 2003, for EU blev udvidet med endnu ti lande.

Boks 3.18
Konsekvent opdeling mellem “insidere” og “outsidere”

En voksende stemning for uafthengighed blandt de 12 lande i
euroomrdadet, tyder pd, at Storbritannien, Sverige og Danmark er
ved at blive yderligere ekskluderet fra de meder, hvor euroen disku-
teres. De tre medlemslande, der stadig benytter deres egne valutaer,
har modvilligt gdet med til, at de fra september ikke laeengere skal
tage del i forberedelserne til de méinedlige mgder i “Eurogruppen”.
Eurogruppen, hvor de 12 eurofinansministre mgdes uformelt, er det
forum, hvor de vigtigste forhandlinger og aftaler omkring den felles
valuta bliver til. Selvom Storbritannien, Sverige og Danmark ikke
kan deltage i Eurogruppen, har landene indtil nu sendt hgjtstiende
embedsmeand til at hjelpe med at forberede mederne, hvilket har
varet en kilde til vigtig information. De tre landes udstedelse er et
tegn pa en voksende eftersporgsel fra de 12 eurolande efter mere
autonomi i et udvidet EU, hvor mere end halvdelen af de 25 med-
lemmer vil beholde deres nationale valutaer i den nare fremtid.
Presset for en formalisering af Eurogruppens meder, der afholdes
om aftenen af @kofin-Ridet for EU’s 15 finansministre, er stigende.

Ed Crooks og George Parker, Financial Times, 29. april 2003



214

KAPITEL 3 - @KONOMISK OG MONETAR UNION

Ud over den faktiske formalisering af Eurogruppen, som er diskuteret
ovenfor, har en anden udviklingstendens i lige sd hej grad bidraget til,
at Eurogruppen i dag spiller en rolle, som det var sveert at forudse ved
Eurogruppens start, nemlig den, at der ogsa lebende har fundet en udvi-
delse af Eurogruppens dagsorden sted - “mission creep”, som det kal-
des.®* I de forste ar bestod Eurogruppens arbejde i at udveksle syns-
punkter om Europa-Kommissionens gkonomiske analyser af euroom-
ridet, at folge den budgetmessige udvikling blandt eurolandene, at
engagere sig i en siakaldt monetar dialog med ECB, at folge euroens vek-
selkurs pd valutamarkedet, og at diskutere euroens internationale rolle
som fremtidig reservevaluta. Hvad serligt angir den budgetmaessige
udvikling, substansdrefter Eurogruppen sager i relation til proceduren
for uforholdsmassig store budgetunderskud. Sarligt nar det gelder
sager vedrerende uforholdsmassig store budgetunderskud i eurolande,
er erfaringen, at de egentlige droftelser og diskussioner foregir i
Eurogruppen, og at diskussionen siledes i nogen grad er udtemt, nir
sagen ndr til Gkofin-Ridet. Samme udvikling har gjort sig gaeldende i
droftelserne af medlemslandenes arlige stabilitets- og konvergenspro-
grammer. Her har tendensen veret, at isar eurolandenes egne stabilitets-
programmer droftes internt i Eurogruppen, og at diskussionen af pro-
grammerne - og dermed ogsd diskussionen af de udfordringer, landene
mdctte std over for - siledes er overstiet, nir sagen ndr til @kofin-Ridet.
Eurolandene gennemforer desuden regelmassige droftelser af hinan-
dens mellemfristede budgetstrategier, ligesom hvert enkelt lands arlige
budgetplaner droftes med henblik pa finanspolitisk koordination.

Som tidligere navnt opstod der hurtigt forventninger blandt EU’s
regerings- og statsledere om, at Eurogruppen skulle pitage sig yderlige-
re opgaver sdsom at diskutere strukturreformer i euroomridet, herun-
der reformer pd arbejdsmarkedet, produktmarkederne, de finansielle
markeder, og markedet for serviceydelser. For en illustration af, hvad
der sa siden er kommet pd dagsordenen, kan anvendes det seneste halv-

arsprogram vedrerende fordret 2008, jf. bilag 3.2.

3.3.4.3 Eurogruppens dagsorden

Eurogruppens dagsorden dbner op for brede principielle diskussioner
savel som for analyse af meget konkrete forhold (se bilag 3.3 for et
eksempel pa en dagsorden). Praesidenten beder i gvrigt deltagerne om at
slutte op omkring visse tekster og udlegninger. Det kan ogsid ses, at
Eurogruppens formand til tider inviterer eksterne personer ind til mgdet
med henblik pi at diskutere et sarligt forhold med vedkommende.
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Eurogruppens dagsordener og mededokumenter er normalt ikke til-
gangelige for offentligheden, og de bliver ikke rutinemassigt sendt til
lande uden for euroomradet. Hvis man vil tilvejebringe mgdedokumen-
ter som disse, er proceduren den, at man uformelt tager kontakt med en
embedsmand i euroomridet, som man pa den ene eller anden méde har
et fortrolighedsforhold til. For at fi et overfladisk indblik i dagsordenste-
maerne over de sidste tre-fire r kan man ty til det luxembourgske finans-
ministeriums hjemmeside, hvor Eurogruppepresidenten, Jean-Claude
Juncker, uploader resumeer af de pressebriefinger, der gives umiddelbart
efter Eurogruppemegderne. Danmark fir siledes udelukkende dokumen-
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ter af denne karakter via uformelle kanaler.

En vigtig del af Eurogruppens medeaktivitet gar ud pa at udvikle en
felles forstielsesramme og et adfaerdskodeks i forskellige sammen-
hange. Berlin-aftalen fra den 20. april 2007 er illustrativ i den forbindel-
se. Siden stabilitets- og vakstpagten blev andret i 2005 (se nedenfor),
har der i Eurogruppen veret fort diskussioner om, hvordan pagtens
sdkaldte forebyggende arm kan styrkes yderligere. Den forebyggende del
af pagten skal grundleeggende sorge for, at EU’s medlemslande igang-
satter reformer af den forte politik, lang tid for der opstar en situation,
hvor proceduren for uforholdsmassig store underskud igangsattes.
Som en mellemfristet malsetning skal medlemslande forsgge at tilveje-
bringe eller bibeholde balance eller overskud pa deres offentlige budget-
ter. Eurolandene niede sdledes frem til en aftale i 2007, ifolge hvilken de
alle som minimum skulle have konsolideret deres offentlige finanser
allersenest 2010. Aftalen tog form af en sikaldt “terms of reference”,
som indikerer, hvilke minimumregler der er blevet skabet konsensus om

1 Eurogruppen.

Boks 3.19
Nicolas Sarkozy og Eurogruppen

Allerede i forbindelse med den franske prasidentvalgkamp slog
Nicolas Sarkozy fast, at han ikke folte sig bundet af den uformel-
le Berlin-aftale, der var indgdet i 2007 af eurolandenes finans- og
gkonomiministre. Han havde andre planer, hvis han blev valgt
som prasident for Frankrig, og Berlin-aftalen indgik ikke i disse.
Efter prasidentvalget, som han som bekendt vandt, anmodede
han s4, hvilket er ganske usadvanligt i Eurogruppesammenhzng,
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om at f4 lov til at mgde op i Eurogruppen for at forklare, hvorfor
han ikke havde tzenkt sig at efterleve Berlin-aftalen. Han ville des-
uden forklare, at han naturligvis stadigvaek ville acceptere de juri-
diske forpligtelser, der udspringer af EU’s acquis communautai-
re, men at han ikke ville kunne love at opfylde den mellemfriste-
de malsztning om at konsolidere de offentlige finanser for 2012
- altsd med to 4rs forsinkelse i forhold til Berlin-aftalen, der som
navnt kan ses som en udmentning af stabilitets- og vaekstpag-

KAPITEL 3 - @KONOMISK OG MONETAR UNION

tens forebyggende arm. Formelt ville den franske prasident altsa
ikke gore noget galt ved at holde fast i 2012-deadline, men det
ville vaere i strid med den uformelle aftale, der var blevet indgéet
1 Eurogruppen.

P4 et mogde den 9. juli 2007, hvor Sarkozy medte Eurogruppen,
var der ikke udbredt glzede over at modtage denne besked fra den
franske prasident. Prasidenten blev orienteret om, at Berlin-
aftalen var en aftale, som alle eurolande havde en moralsk og kol-
legial forpligtelse til at respektere. I lgbet af de efterfolgende
méneder kunne man i de internationale og franske medier iagt-
tage, hvordan kampen om normer udspillede sig mellem Euro-
gruppen, fort an af Jean-Claude Juncker, og den franske preesi-
dent. Heendelsen kan grundlaeggende tolkes pi to mader. P4 den
ene side illustrerer den, at det faktisk kan lade sig gore at ignore-
re de aftaler, der indgas i Eurogruppen. Det er uformelle aftaler,
der ikke umiddelbart er forbundet med sanktioner, si l&nge prae-
sidenten holder sig til at respektere acquis communautaire. Pa
den anden side kan handelsen tolkes som et eksempel p4, at selv
ikke den franske prasident bare kan ignorere Eurogruppens afta-
ler uden at forsgge at mgde op og forklare, hvorfor og i hvilken
udstrakning han ignorerer den indgdede aftale. Praesidenten blev
udsat for et betydeligt pres i sdvel Eurogruppen som i de nationa-
le medier.®® Hvis episoden tolkes pi denne made, hvilket er den
mdde, man foretraekker at tolke den blandt de interviewpersoner,
der er involveret i Eurogruppens arbejde, kan det konstateres, at
Eurogruppen har faet opbygget en vis form for moralsk autoritet.
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3.3.4.4 Diskussioner i Eurogruppen

Ud over at bidrage til udvikling af en falles forstielsesramme blandt
eurolandene, findes der ogsd eksempler pd, at Eurogruppen er blevet
direkte involveret i konkrete beslutninger. Allerede pa et tidligt tids-
punkt i Eurogruppens korte levetid opstod der en situation, hvor en taet
forbindelse mellem ECB og Eurogruppen blev opbygget. I lobet af 1999
opsogte departementschefen i det franske finansministerium, Jean
Lemierre, Tommaso Padoa-Schioppa og Christian Noyer, som var hen-
holdsvis medlem af og viceprasident for ECB’s direktorat. Formadlet var

at komme til en forstielse af, hvad der skulle ske, hvis der opstod en
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situation i fremtiden, hvor ECB fglte det ngdvendigt at intervenere pa
valutamarkedet for at stabilisere euroen. Samtalerne ledte i realiteten til
en aftale, der blev indgdet under det finske formandskab i efteraret 1999
pé et uformelt mgde i Turku. Konkret blev det sldet fast, at ECB, helt i
overensstemmelse med traktatens ord, enerddende vil kunne bestemme
timingen og omfanget af en eventuel fremtidig intervention p4 valuta-
markedet. Finansministrene understregede kraftigt, at de ikke havde til
hensigt at pavirke ECB pa nogen som helst teenkelig made. Det blev
samtidig aftalt, at ECB ville tage kontake til Eurogruppen med henblik
pé at forklare, hvordan og hvorfor ECB eventuelt ville foretage en sidan
intervention, hvis det skulle blive relevant. Endelig blev det sldet fast, at
ECB, nir interventioner var blevet vedtaget og igangsat, skulle orientere
de berprte ministre. Grundlaeggende kan man sige, at der med denne
aftale blev initieret en konstruktiv og operationel kontakt mellem
Eurogruppen og ECB.

Allerede i begyndelsen af 2000 blev det ngdvendigt at tage aftalen i
anvendelse. I januar maned var euroen faldet til 0,98 dollar, hvilket
resulterede i, at Eurogruppen offentliggjorde en sikaldt “joint state-
ment”. I denne stod der, at Eurogruppen og ECB delte det synspunke,
at vekstudsigterne i euroomradet var stabile, og at euroens verdi i for-
hold til den amerikanske dollar af den 4rsag ville stige igen. Det skete
imidlertid ikke. Euroen fortsatte med at falde i veerdi i forhold til dol-
laren.

Da turen var kommet til, at franskmandene skulle varetage for-
mandsposten for EU i efterdret 2000, inviterede den franske finansmi-
nister Laurent Fabius Eurogruppen, sammen med ECB’s viceprasident,
Christian Noyer, og EU-kommissar for gkonomiske og monetzare anlig-
gender, Pedro Solbes med henblik pa at diskutere valutasituationen. En
enighed blev herved etableret om, at ECB sammen med en rakke lande

i G7 burde intervenere for at stabilisere euroen. Der blev ikke lavet for-



pAL:]

KAPITEL 3 - @KONOMISK OG MONETAR UNION

melle aftaler, men enigheden gjorde det ud for, at ECB havde fuld
opbakning til at intervenere p4 valutamarkedet.

Den 21. september 2000 godkendte ECB’s styrelsesrad interventio-
nen. I forlengelse af aftalen, der var blevet indgiet 4ret for, orienterede
ECB nu EFC-formanden, som si igen orienterede den fungerende EU-
formand om interventionen. Den falles intervention havde nu ikke den
store effekt. Den 25. oktober 2000 ndede euroen sit hidtil laveste punke,
da den kunne kgbes for 0,827 dollar. ECB reagerede ved at intervenere
unilateralt den 3., 6. 0g 9. november 2000. Igen blev Eurogruppen orien-
teret om disse interventioner.®® Eksemplet viser, at et uformelt organ
som Eurogruppen godt kan spille en rolle i forhold til de udevende
myndigheder, i dette tilfzlde ECB’s styrelsesrdd. Aftaler kan indgis, og
procedurer kan fastlegges, hvilket ogsa udnyttes fuldt ud.

Endnu et eksempel, der illustrerer, hvilket potentiale der er i
Eurogruppen, har med stabilitets- og vakstpagten at gore.®” Som tidlig-
ere navnt kan Eurogruppen vare med til at udvikle normer for, hvor-
dan stabilitets- og vakstpagten skal anvendes, f.eks. i form af at formu-
lere “terms of references”. Eurogruppens kompetence rakker dog vide-
re end dette, idet den kan vare med til at endre pagten, hvis der opstar
et behov herfor. En sidan situation opstod i 2004, da Europa-Kom-
missionen fremlagde et forslag til reform af pagten. Baggrunden var et
forleb omkring Tysklands og Frankrigs overskridelser af gransen for,
hvor store budgetunderskud der kan tillades inden for rammerne af sta-
bilitets- og vakstpagten. Kommission havde i 2003 anbefalet @kofin-
Rédet at sende Tyskland og Frankrig et paleg om at bringe deres bud-
getsituation i orden (skridtet umiddelbart for en sanktion). Men dette
forslag kunne ikke samle et flertal blandt eurolandenes gkonomi- og
finansministre pd deres mgde den 25. november 2003. Ridet vedtog i
stedet konklusioner, som pd nogle punkter mindede om Europa-
Kommissionens indstillinger, men pd andre punkter satte proceduren
ud af kraft. Dermed forsvandt muligheden for at sanktionere mod
Frankrig og Tyskland.®® Generelt blev dette tolket som stabilitets- og
vaekstpagtens endeligt® EF-Domstolen fastslog den 13. juli 2004, at
@kofin-Ridets beslutning om at suspendere proceduren, ikke var gyl-
dig. Lissabon-traktaten indeholder nu en @ndring, ifglge hvilken
Europa-Kommissionen pd eget initiativ kan rette en advarsel mod et
medlemsland, hvis gkonomiske politik vurderes til at vare i uoverens-
stemmelse med de overordnede retningslinjer, der er vedtaget i Radet
(artikel 121). Ifelge Europa-Kommissionens eget udsagn er det en
mulighed, den har tenkt at tage i anvendelse ved enhver lejlighed, der
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byder sig.”? Det skal dog stadig besluttes i Jkofin-Ridet, om der kan
tages yderligere skridt mod det pigeldende land.

Sidst pid aret 2004 og i begyndelsen 2005 blev meget tid i Euro-
gruppen brugt p4 at diskutere Kommissionens forslag til reform af sta-
bilitets- og vaekstpagten. De egentlige forhandlinger om tilpasningen af
reglerne i pagten foregik over en rekke meder i Eurogruppen fra januar
til marts 2005, jf. bilag 3.4. Landene uden for euroen, herunder
Danmark, var ikke involveret i disse forhandlinger og blev siledes forst

inddraget i droftelserne, efter at Eurogruppen enten var néet til konsen-
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sus eller havde lagt sporene for de videre droftelser om elementerne i
sagen. Det endelig resultat blev efterfglgende narmest rutinemaessigt
accepteret pd Jkofin-Radets mede den 20. marts 2005 og derefter vide-
resendt til Det Europziske Rids mede den 22.-23. marts 2005.
Episoden illustrerer, at Eurogruppen kan gennemfgre s detaljerede for-
beredelser af en sag, at der nermest ikke er mere at diskutere i @kofin-
Ridet, hvor den formelle vedtagelse finder sted. Dette gav anledning til,
at man flere steder i den internationale presse begyndte at tale om, at

der nu havde udviklet sig et Europa i to hastigheder.

Boks 3.20
Forst Eurogruppen, dernast @kofin-Ridet: et Europa pa
forste og anden klasse?

Ideen om et Europa i flere hastigheder blev politisk virkelighed i
Bruxelles i gar. EU’s finansministre delte sig i to lejre, under for-
handlinger om en reform af stabilitets- og vakstpagten.
Stabilitetspagten er den gkonomiske hjornesten for hele EU;
dens regler styrer forvaltningen af hvert lands gkonomi, og even-
tuelle @ndringer skal vedtages af alle 25 medlemslande. Men
Jean-Claude Juncker, premierminister for Luxembourg, der har
EU-formandskabet, har styret revisionen af pagten, som om det
var et internt anliggende for de 12 medlemslande, der i 2005
havde indfert euroen. Den ydmygende fremgangsmdde blev i
lobet af de sidste to dage tydelig for de lande, der ikke er medlem-
mer af den felles valuta, og vakte vrede blandt nogle af de 13

finansministre, der er tilbage i periferien af debatten.

Hr. Junckers foretrukne forum for dreftelse af pagten er
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Eurogruppen, der bestar af finansministrene fra de 12 eurolande.
Eurogruppen mgdes én gang om méneden til en uformel middag
efter det formelle @kofin-Rid med alle 25 finansministre. Ved
denne lejlighed brugte Eurogruppen ni timer pa at diskutere en
reform af stabilitetspagten fra mandag aften kl. 17 til kl. 2 i gar
morges. Da det samlede @kofin-Rid debatterede pagten i gir, var
det hele imidlertid overstdet inden for en time. En oplyst debat
var der nappe tale om: Jean-Claude Juncker sikrede sig, at ingen
af de 13 lande, der i 2005 var uden for euroen, vidste, hvad der var
blevet droftet natten for, endsige hvilke smi fremskridt der var
blevet niet. Der var ingen formel “briefing” pa de afgerende ni
timers forhandlinger i Eurogruppen, for efter at de andre mini-
stre havde afsluttet deres korte debat om stabilitetspagten i gar
middag. Hr. Juncker forhindrede medlemslande uden for euroen
i at finde ud af; hvad der var blevet dreftet p4 Eurogruppemedet
ved at aflyse den traditionelle pressekonference, der normalt
afholdes efter det lukkede made.

Storbritannien og de andre medlemslande uden for Eurogruppen
sender normalt en embedsmand til pressemgdet for at finde ud
af, hvad der har stiet pd i Eurogruppen og for at forvarsle deres
finansministre til mgdet i @kofin. Hr. Junckers talsmand forkla-
rede i gir, at det var normalt, at de 13 outsidere (i 2005) droftede
udkastet om reformen af pagten uden at kende detaljerne i, hvad

ministrene i Eurogruppen diskuteret.”!

George Parker i Financial Times den 9. marts 2005

Selvom personer, der er involveret i Eurogruppens arbejde, i interview
giver udtryk for, at man er opmarksom p4, at der er en reel risiko for, at
Eurogruppen kan fremme en differentiering af EU, hvis den i stigende
grad prasenterer Bkofin-Radet for beslutningsforslag, som i realiteten
allerede er vedtaget, er der i de senere ar flere eksempler p4, at dette sker.
Danske interviewpersoner navner siledes en episode pa et @kofinmede
i Manchester i september 2006. P4 dette mode var udelandene blevet
prasenteret for et beslutningsforslag, der handlede om, hvordan hele
Europa skulle reagere pa de stigende priser pa olie. De danske reprasen-
tanter blev ved denne lejlighed angiveligt givet omkring 20 sekunder til
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at beslutte sig for, om man ville stotte den felles aftale, eller om man
ville sti af. Det hele var pd forhind blevet afklaret i et forudgiende
Eurogruppemgde. I dette tilfelde var danskerne tilfaeldigvis enige i afta-
lens indhold, som endte med at udgere den sikaldte Manchester-aftale,
men der bredte sig en bitterhed over metoden, der blev brugt til at fa
vedtaget denne aftale. Man havde fornemmelsen af, at Gkofin-Ridet i
dette tilfeelde havde udviklet sig til et gummistempel i forhold til sager,
der var blevet afklaret 1 Eurogruppen.

En episode, hvor et EU-medlemsland uden for euroomradet direkte
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folte sig forbigdet i @kofin-Radet, fordi der allerede var etableret en enig-
hed i Eurogruppen, har med udnavnelse af topposter til internationale
organisationer at gore. Den Europziske Udviklingsbank (EBRD) i
London skal til sommer have ny prasident. Den nuvarende prasident,
Jean Lemierre, har siddet i to perioder og har meddelt, at han ikke gnsker
at forlenge med en tredje periode. Dette igangsatte et intenst politisk
spil om besattelsen af denne post samt en anden post som prasident for
Den Europaiske Investeringsbank (EIB). Kilder har til Financial Times
udtalt (den 19. marts 2008), at der tidligt blev indgdet en aftale mellem
Italien og Tyskland om at dele disse to poster mellem sig. Frankrig var
ude af spillet, fordi de netop havde fiet placeret franskmanden
Dominique Strauss-Kahn som chef for Den Internationale Valutafond
(IMF). P4 trods af at det var blevet kendt, at Tyskland og Italien havde
indgdet en uformel aftale om at dele de to poster mellem sig, var der 1
slutningen af februar ikke mindre end fem officielle kandidater til
EBRD-stillingen: Thomas Mirow, en veteran i tysk regionalpolitik med
begranset erfaring med Central- og @steuropa; Gyorgy Suranyi, en for-
henvaerende ungarsk centralbankchef; Zdenek Tuma, den tjekkiske cen-
tralbankchef; Yannos Papantoniou, en forhenvarende graesk finansmini-
ster med Balkanekspertise, og Jan Krzysztof Bielecki, en polsk bankmand
og forhenvarende premierminister. Indstillingen til jobbet blev derefter
et ekstra diskussionspunkt pé et Eurogruppemede den 3. marts 2008. I
overensstemmelse med den tysk-italienske aftale blev det besluttet at
stotte den tyske kandidat Thomas Mirow til stillingen. Efterfolgende
blev @kofin-Rédet stillet over for dette fait accompli, som da ogsa blev
vedtaget uden diskussion. Efter @kofinmegdet kunne den ungarske
finansminister, Janos Veres, ikke skjule sin skuffelse og udtalte, at “The
candidates from Eastern Europe had no chance. I resent that the deci-
sion was made in a narrower circle - in the consultation of Eurogroup”.

Samlet antyder disse eksempler, at forholdet mellem @kofin-Radet
og Eurogruppen er ved at forskubbe sig. Det er formelt stadig i @kofin-
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Rédet, at beslutninger traffes. Men realitetsforhandlinger foregdr i sta-
dig stigende udstrakning i Eurogruppen. Denne forskydning forsteer-
kes af Lissabon-traktaten, der som navnt tidligere vil traktatfaste
Eurogruppen og forlange listen af emner, hvor stemmeretten for lande-
ne uden for euroomridet er suspenderet.

Et eksempel, der illustrerer, hvilke opgaver Eurogruppen i den nzre
fremtid sandsynligvis vil blive ganske meget involveret i, vedrgrer den
internationale reprasentation af euroomradet. Dette er et emne, der
saerligt tages op af Europa-Kommissionen i sin seneste evaluering af de
forste ti ars erfaringer med euroen.”> Som navnt tidligere besluttede
Det Europaiske Rad allerede i december 1998, at Eurogruppen skulle
reprasentere euroomradet i international sammenhang og oven i kebet
ogsd forberede denne type forhandlinger. Relevante fora i denne sam-
menheang er G7, G20, IMF og OECD. I stadig stigende grad supplerer og
dublerer Eurogruppeprasidenten i disse sammenhange EU-formand-
skabet, ECB og Europa-Kommissionen. Eurogruppeprasidenten delta-
ger i IMF’s artikel IV-procedurer vedrgrende multilateral overvigning af
euroomradet, i OECD’s Economic Review and Development Committee,
ndr euroomradet eksamineres, og i G7-mgder. Under normale omstaen-
digheder vil Eurogruppeprasidenten, Jean-Claude Juncker, blive invite-
ret til at deltage fuldt og helt i G7-mgderne, mens Kommissionens
repraesentant kun deltager i nogle af sessionerne.”?

Der har over de sidste par dr opbygget sig et stadig storre pres for, at
Eurogruppeprasidenten fir sin egen rolle pa dette omrdde.”* Der var
allerede 1 1998 et forslag, der antydede, at Eurogruppen kunne erstatte
Frankrig, Tyskland og Italien i G7-sammenhang. Dette blev dog blankt
afvist af de pidgeldende lande. I maj 2005 fremlagde en arbejdsgruppe i
Europa-Kommissionen et papir til finansministrene, der havdede, at
“the EU euro-area does not play a role in the international economic,
financial and monetary sphere commensurate to its economic weight”.
Heller ikke pi dette tidspunkt blev der taget beslutning om at give
Eurogruppen en mere fremtreedende plads pa den internationale scene.
I april 2006 var det EU-kommissaren for gkonomiske og monetare
anliggender, Joaquin Almunia, der tilkendegav bekymring for, at
euroomridet ikke er tilstraekkeligt repraesenteret ved meder i G7 og
IMEF, serligt i forbindelse med diskussioner om euroens kurs i forhold
til andre valutaer. Jean-Claude Juncker selv understreger igen og igen, at
det er ngdvendigt at reprasentere EU pd den internationale scene pi en
homogen og konsekvent facon.”® Han har blandt andet luftet ideen om
at udpege en europaisk eksekutivdirektor i IMF-sammenhang.
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Imens disse ting foregir, reprasenterer Jean-Claude Juncker de facto
euroomrddet i international sammenhang. Dette sker i tat koordina-
tion med Europa-Kommissionen og ECB. Et eksempel pa dette er en
rejse til Kina i november 2007, som Joaquin Almunia, Jean-Claude
Trichet og Jean-Claude Juncker gennemforte i fallesskab. De mgdtes
blandt andet med den kinesiske centralbankdirekter Zhou Xiaochuan,
premierminister Wen Jiabao og preasident Hu Jintao med henblik pa at
diskutere, hvad der kan gores ved den handelsubalance, der er opstiet
mellem EU og Kina. Der kom ikke si meget ud af medet pa kort sigt,
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men det blev i medierne fortolket som en “test-case” pd, om euroomra-
det var 1 stand til at optrede med én stemme udadtil. Det illustrerer
ogsd, at Eurogruppeprasidenten ikke er til at komme udenom, nar EU

agerer pd den internationale scene.

3.3.4 Opsummering

Eurogruppen er blevet det vasentligste forum for gkonomisk samord-
ning i euroomridet. Arbejdet i Eurogruppen formaliseres og rutiniseres
i stigende grad, og Eurogruppens dagsorden og interessesfare udvides
gradvis. Der er mange forskellige faktorer, der har bidraget til denne
udvikling. En af disse er udnavnelsen af en Eurogruppeprasident, der
har kunnet skabe sammenhang mellem megderne og temaerne; som
desuden har kunnet effektivisere procedurerne for gruppens arbejde; og
som har bevirket, at gruppen er blevet gjort mere synlig i Europa og i
verden. Det er ogsd en medvirkende faktor til Eurogruppens centrale
placering, at de lande, som ikke er en del af euroomradet, er blevet defi-
nitivt udelukket fra Eurogruppens forberedende arbejde. Hertil kom-
mer, at mgderne 1 Jkofin-Radet er blevet tilsvarende mere ufokuserede
og ceremonielle. Det forhold, at en lang razkke vasentlige debatter fore-
gdr i andre fora, samt at antallet af deltagere efter udvidelsen af EU
siden 2004 er steget betydeligt, har betydet, at @kofin-Ridet har mistet
sin centrale rolle i den overordnede koordination af den europziske
okonomi. Det er opfattelsen blandt interviewpersoner, at Eurogruppens
centrale placering vil blive yderligere konsolideret i fremtiden, og at sta-
dig vigtigere funktioner varetages i denne kontekst. Det navnes f.eks.
ofte, at Eurogruppens formand vil patage sig nogle internationale
reprasentationsopgaver, der i gjeblikket ligger placeret ved forskellige
instanser 1 EU og i medlemslandene. Senest har Europa-Kommissionen
desuden sliet til lyd for, at det kunne vare en central Eurogruppeopgave

at varetage koordinationen af strukturreformerne i euroomradet.”®
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Eurogruppen vil i de kommende 4r udvides kraftigt, hvilket kan
besvarliggore arbejdet i gruppen. Slovenien indtridte i euroomradet den
1. januar 2007, Cypern og Malta den 1. januar 2008, og Slovakiet indtrae-
der den 1. januar 2009. Dette kan f4 flere konsekvenser. For det forste vil
det alt andet lige blive vanskeligere at etablere en konsensus blandt gko-
nomi- og finansministrene i euroomridet. Det er allerede svart at finde
feelles fodslag i dag, og det bliver svearere, jo flere eurolande der er. Dette
betyder, at Eurogruppen som sidan vil kunne fa svert ved at tale med én
stemme, ikke bare i forhold til ECB, men ogsd pi den internationale
scene. Hvorvidt det kan lade sig gore at etablere en sidan konsensus i
Eurogruppen, athenger naturligvis af, hvilke temaer der er pd dagsorde-
nen. Det har hidtil vist sig at vaere muligt at skabe en forstielse for, at
emner, der vedrgrer euroens kurs i forhold til andre valutaer, ikke ber
diskuteres dbent af alle ministrene hver for sig. Gradvis har der udviklet
sig en sdkaldt “verbal disciplin”, som det hedder i de kredse. Hvad angar
sporgsmadl, der har med de offentlige finanser at gore, har der hidtil ikke
varet muligt at etablere en meget fast konsensus i gruppen. Det er i hvert
tilfzelde et tema, der efter sigende kan aktivere gemytterne, jeevnfor episo-
den med den franske president, der besgger Eurogruppen. En anden
konsekvens, som en udvidelse af Eurogruppen kan f3, har at gere med
sporgsmadlet om, hvordan der skabes den rette fortrolige og tillidsfulde
stemning i en forhandlingsgruppe. Med op til 50-60 deltagere vil
Eurogruppen miste noget af den intimitet og det narvear, der trods alt
stadig er til stede i gruppen. Dette er grundlaeggende den samme pro-
blemstilling, som Styrelsesridet for ECB har hindteret ved at indfere et
rotationssystem. Da der ikke skal tages formelle beslutninger i
Eurogruppen, er det ikke relevant at overveje et rotationssystem i
Eurogruppen, men pé et tidspunkt kan man forestille sig, at stadig flere
opgaver vil blive overfort til embedsmzandene i EFC Eurogroup Working
Group og the EPC Eurogroup Working Group, som begge to er meget
mindre fora og dermed mere hindterbare og potentielt mere effektive.
Dette kan gradvis gere Eurogruppen mere ceremoniel. Det er ogsd
muligt, at en stor udvidelse af Eurogruppen vil have som effekt, at
euroomrdadet selv vil blive en meget differentieret storrelse, der bestr af

A-, B- og C-medlemmer, der mgdes i forskellige sammenhznge.””

3.4 Konklusion

Fastkurspolitikken blev indfert i 1982, og Danmark har siden da suc-

cesfuldt fastholdt kronens kurs over for forst D-marken og nu euroen.
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Det betyder, at de danske pengepolitiske renter skygger euroomridets
renter. Der er i Danmark bred politisk opbakning om fastkurspolitik-
ken, og det forekommer derfor usandsynligt, at Danmark ikke fortsat-
ter fastkurspolitikken, hvis forbeholdet opretholdes. En vurdering af
det danske euroforbehold er derfor ikke et spergsmil om, hvorvidt
Danmark skal udtrade af fastkurssamarbejdet Spergsmadlet er snarere,
om Danmark skal fortsatte fastkurspolitikken og dermed den taette til-
knytning til euroen eller deltage fuldt ud i eurosamarbejdet.

I vurderingen af konsekvenserne af det danske forbehold for euro-
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samarbejdet m4d der overordnet skelnes mellem gkonomiske og politi-
ske konsekvenser. Med hensyn til gkonomiske konsekvenser mi der
yderligere skelnes mellem gkonomisk stabile og ustabile perioder.
Under gkonomisk stabile perioder er der begraensede men uundgielige
gkonomiske omkostninger ved at sti uden for eurosamarbejdet.
Ombkostningerne relaterer sig isar til vekselomkostninger, en lidt hgje-
re rente, at det er svaert direkte at sammenligne priser med andre EU-
lande samt formodentlig lidt mindre handel. Under gkonomisk ustabi-
le perioder, f.eks. et asymmetrisk sted til dansk gkonomi i form af en
storre gkonomisk lavkonjunktur, er omkostningerne ved at sti uden for
eurosamarbejdet svaere at vurdere, men de kan vaere store. I tilfzelde af en
storre krise og et stort pres mod kronen vil Danmarks Nationalbank
skulle have den pengepolitiske rente for at forsvare fastkurspolitikken,
ligesom de lange renter vil stige, hvilket kan forvarre krisen. Det var for
eksempel tilfaeldet i EMS-krisen i 1992-1993 og i en rakke andre lande,
der inden euroen forte fastkurspolitik over for D-marken. Gevinsten ved
at opretholde fastkurspolitikken under en krise hestes dog kort tid
efter, da investorer efterfglgende vil kraeve en mindre risikopramie, idet
de forventer storre chance for, at fastkurspolitikken ogsd opretholdes i
fremtidige skonomisk ustabile perioder. Det er svert pa forhdnd at vur-
dere, hvorvidt og hvor meget ECB vil intervenere og stgtte kronen under
en krise. Danmark har ikke i de senere ar varet udsat for ustabile perio-
der, hvor kronen har varet under et storre pres, hvilket har begraenset
den gkonomiske betydning af euroforbeholdet. Inden for euroomradet
vil risikoen for valutaspekulation og rentestigninger, der forvarrer en
krise, ikke eksistere.

Den mdske storste betydning af euroforbeholdet for Danmark ved-
rerer Danmarks indflydelse pd EU’s generelle gkonomiske politik. De
storste konsekvenser relaterer sig til den gkonomiske koordination og
beslutningstagning i euroomradet, hvor Danmark er udelukket fra del-

tagelse i finansministrenes Eurogruppe samt Styrelsesrddet for Den
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Europaiske Centralbank. ECB’s styrelsesrid fastsatter euroomridets
rente og i kraft af fastkurspolitikken dermed ogsd den danske rente. I
andre koordinations- og beslutningsfora er Danmark desuden delvis
udelukket (eksempelvis komitearbejdet i Det Europaiske System af
Centralbanker). Det danske euro-forbehold betyder ogsd, at Danmark
stadig har kronen som national mentfod, hvorfor forbeholdet udover
de gkonomiske og politiske overvejelser ogsa involverer identitetsmaes-
sige hensyn i forhold til kronens symbolske vardi.

Eurogruppen, hvis status traktatfaestes og indflydelse oges med
Lissabon-traktaten, bestir af eurolandenes finansministre, som mgdes
én gang om mdneden forud for det manedlige mgde i Gkofin-Radet,
hvor alle EU’s finansministre deltager. Eurogruppens stadig mere
omfattende politiske dagsorden og interessesfaere gor gruppen til det
vasentligste forum for gkonomisk samordning i EU i dag. Oprindeligt
var madlet, at Eurogruppen skulle vare et forum, hvor gkonomiske
sporgsmdl relateret til euroen kunne blive diskuteret. I praksis har
Eurogruppen udviklet sig til et forum, der diskuterer emner, der ikke
direkte relaterer sig til euroen, men ogsa er vigtige for lande uden for
euroen, sisom strukturreformer pa arbejdsmarkedet, energipolitik, den
internationale gkonomiske situation, de finansielle markeder og marke-
det for serviceydelser. Ofte moder finansministrene fra Eurogruppen
slet ikke op til @kofin-Ridet, eller de kommer med en felles holdning,
som det kan vaere svart for lande uden for eurosamarbejdet at fa indfly-
delse pid. Moderne i @kofin-Radet har derfor mistet noget af deres cen-
trale rolle i den overordnede koordination af den europaiske gkonomi-
ske politik. Endvidere er det i stigende grad Eurogruppen, der reprasen-
terer EU i globale gkonomiske fora. Eurogruppen deltager f.eks. i G7-
mederne med blandt andet USA og Japan og forer droftelser med bl.a.
Kina. Euroomridets store vagt i verdensgkonomien, herunder den sti-
gende rolle, som euroen har fiet som international valuta, bevirker ogsa,
at flere medlemslande eftersporger, at euroomradet i stgrre udstrak-
ning kan optrade med én stemme i internationale gkonomiske fora.
Det er derfor overvejende i Eurogruppen, at det enkelte land har mulig-
hed for at pavirke den gkonomiske politik og udvikling i Europa, selv-
om det fortsat er Jkofin, der formelt traffer beslutninger (evt. via
afstemninger) i sporgsmal af relevans for alle EU-lande.

Hvad angér finans- og strukturpolitikken, skal Danmark stabilisere
konjunkturerne via finanspolitikken og sikre en fleksibel gkonomi via
strukturpolitikken. Det geelder uden for euroen, hvor dansk pengepoli-
tik er dedikeret til fastkurspolitik og derfor skygger euroomradets pen-
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gepolitik og ikke kan bruges til stabilisering, og det vil i givet fald gaelde
i euroen, hvor Danmark vil deltage i den felles pengepolitik. EU-lande
bide inden for og uden for euroen vil kunne foretage en finanspolitisk
lempelse og fremme aktivitet og beskaftigelse i tilfzelde af en lavkon-
junktur, i det omfang de har opbygget et rdderum i de offentlige finan-
ser. Danmark har i dag et bedre udgangspunkt for en finanspolitisk
lempelse under en sidan lavkonjunktur end tidligere. Underskud over 3
procent af BNP vil fore til politiske henstillinger bide uden for og inden
for euroen, mens der er forskel pd de skonomiske omkostninger ved at
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keore med store underskud. Uden for euroen vil tilstrakkelig store
underskud fore til stigninger i den lange rente, hvilket vil gge rentebeta-
lingerne pd gelden og dermed underskuddene. I euroen kan store
underskud, der fortsatter i en leengere drrackke, i princippet fore til gko-
nomiske sanktioner, men det synes at krave meget alvorlige budget-
skred. P4 trods af at flere EU-lande har haft underskud p4 over 3 pro-
cent af deres BNP, nogle lande i flere dr, er der endnu ikke noget euro-
land, der har fiet skonomiske sanktioner.

En reekke lande bdde inden for euroen og uden for euroen har leve-
ret relativt gode gkonomiske resultater i de senere ir, og omvendt har
nogle lande bide inden for euroen og uden for euroen leveret mindre
gode resultater. Det peger pd, at gode gkonomiske prastationer ikke
afhanger af, om man deltager i eurosamarbejdet eller ej, men derimod
overvejende af den forte finans- og strukturpolitik.

Danmarks relativt gode gkonomiske resultater skyldes siledes ogsa
1 hoj grad mere end to drtiers lobende styrkelse af finans- og strukturpo-
litikken, herunder reformerne og fleksibiliteten pad arbejdsmarkedet.
Den gode gkonomi kan derimod ikke skyldes euroforbeholdet, efter-
som Danmark i kraft af fastkurspolitikken har fert praecis samme pen-
gepolitik som eurolandene, mens euroforbeholdet omvendt heller ikke
kan have haft nogen vasentlig negativ effekt, da der ikke har vaeret usta-
bile perioder med pres pd kronen, og da omkostningerne ved at sti uden
for euroen i stabile perioder er begransede. Det vurderes, at Danmarks
gode gkonomi giver mulighed for, at Danmark, pa trods af sin lille stor-
relse, vil kunne spille en rolle i eurosamarbejdet.

Lissabon-traktaten betyder, at Eurogruppen traktatfastes, og at
listen af omrader, hvor Danmark og andre lande uden for euroomradet
ikke kan deltage i afstemninger i @kofin-Radet, bliver lidt lengere. Hvis
Lissabon-traktaten implementeres, vil det eksempelvis kun vare euro-
landene, der kan deltage i alle afggrelser i sager om uforholdsmassige

store underskud. Kun hvis der er tale om uforholdsmassigt store under-
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skud for medlemslande uden for euroen, vil Danmark kunne deltage i
afstemningen. Disse foresliede traktateendringer understreger og for-
maliserer den seneste udvikling inden for @MU-samarbejdet, som - uaf-
hangigt af traktater - lobende har set en vasentlig styrkelse af Euro-
gruppens indflydelse.
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2. De 15 EU-lande er Belgien, Cypern, Finland, Frankrig, Graekenland,
Irland, Italien, Luxembourg, Malta, Nederlandene, Portugal,
Slovenien, Spanien, Tyskland og Dstrig.

3. I rapporten anvendes kun to rentebegreber: den pengepolitiske rente,
der er den korte (dag til dag-)rente, som centralbanken, herunder

Danmarks Nationalbank, fastsetter; og den lange rente, der bestem-
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Kapitel 4

Forbeholdet vedrgrende
unionsborgerskab

“Der indferes et unionsborgerskab. Unionsborgerskab har enhver, der
er statsborger i en medlemsstat. Unionsborgerskab er et supplement til
det nationale statsborgerskab og traeder ikke i stedet for dette.”
Konsoliderede traktater om Den Europeeiske Unions funktionsmdde, artikel 20

4.1 Indledning

Dette kapitel om unionsborgerskabsforbeholdet adskiller sig i nogen
grad fra kapitlerne om de andre tre forbehold, hvilket skyldes, at forbe-
holdet vedrgrende unionsborgerskabet har en anden karakter end de
andre tre forbehold. Forbeholdet blev indfert for at undgd, at unions-
borgerskabet skulle fi en betydning pa linje med eller traede i stedet for
det nationale statsborgerskab. Med Amsterdam-traktatens @ndring af
unionsborgerskabsbestemmelsen blev det dog klart, at alle andre med-
lemslande havde den samme forstdelse af unionsborgerskabet som
Danmark, nemlig at unionsborgerskabet er et supplement til, ikke en
erstatning for, det nationale statsborgerskab. Det danske forbehold ved-
rerende unionsborgerskabet er derfor et forbehold uden genstand og
dermed uden praktisk betydning. Dette er dog ikke ensbetydende med,
at der ikke har varet en udvikling i de rettigheder, der knytter sig til
unionsborgerskabet siden artusindskiftet - en udvikling, som Danmark
pé lige fod med de gvrige medlemslande har deltaget i.

Kapitlet bestdr af tre dele. I forste del redegores der for unionsbor-
gerskabsforbeholdet. Forlgbet omkring Maastricht-traktatens indforel-
se af unionsborgerskabet skitseres, indholdet af forbeholdet diskuteres,
og Amsterdam-traktatens betydning for omradet vurderes. Anden del af
kapitlet opridser i korte trak udviklingen i unionsborgerskabsrettighe-
derne siden artusindskiftet. Endelig giver kapitlets tredje del et indblik
i, hvorledes Danmarks forbehold vedrgrende unionsborgerskabet er ble-
vet opfattet i praksis, for der opsummeres og konkluderes.



238

4.1.1 Unionsborgerskab og unionsborgerskabsforbehold

Som navnt adskiller unionsborgerskabsforbeholdet sig fra de tre andre
danske forbehold. De andre forbehold har bevirket, at Danmark ikke
har kunnet deltage (fuldt ud) i samarbejdet p4 de omréder, der er omfat-
tet af forbeholdene: det faelles valutasamarbejde, forsvarssamarbejdet og
samarbejdet om de retlige og indre anliggender. Forbeholdet vedrgren-
de unionsborgerskabet har derimod ikke afholdt Danmark fra at sam-
arbejde fuldt ud pa unionsborgerskabsomradet. Danske statsborgere
har siden unionsborgerskabets indforelse haft status som unionsborge-
re og de har dermed unionsborgerrettigheder bide i forhold til institu-
tionerne og under ophold i andre medlemslande, ligesom andre med-

lemslandes statsborgere har fulde unionsborgerrettigheder i Danmark.
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Alligevel - eller méske netop derfor - er det uklart for mange, hvad
der ligger i unionsborgerskabsforbeholdet. Det kan bla. ses af analy-
seinstitutternes undersggelser af danskernes syn pa forbeholdet.

Nar f.eks. Greens Analyse Institut regelmassigt undersgger dansker-
ne syn pa forbeholdene, sporges de interviewede om, hvad de ville stem-
me ved en eventuel ny folkeafstemning om “deltagelse” i henholdsvis
unionsborgerskabet, den fzlles valuta, det felles forsvarssamarbejde og
den felles rets- og udleendingepolitik. Mens sporgsmalet om deltagelse
giver god mening i de tre sidstnaevnte tilfzelde - hvor Danmark ikke kan
deltage (helt eller delvis) i det europaiske samarbejde p4 grund af forbe-
holdene - er det tvivlsomt, om spergsmdlet om deltagelse giver mening,
ndr det drejer sig om unionsborgerskabsforbeholdet. Spgrgsmalet er
formuleret siledes, at de adspurgte kan forledes til at tro, at Danmark
p.t. ikke “deltager i unionsborgerskabet”, hvilket vi gor pd lige fod med
alle andre medlemslande. Det skal ogsi bemaerkes, at der i maj 2008 var
hele 31 procent, der svarede “ved ikke/vil ikke svare” til spergsmalet (38
procent var for deltagelse og 31 procent imod).

For at skabe klarhed over, hvad det danske forbehold vedragrende
unionsborgerskabet betyder, bliver der i dette kapitels indledende del
set nermere pd, hvordan unionsborgerskabet blev forstiet, da det blev
indfert, og hvad der var baggrunden for forbeholdet.

4.1.2 Baggrunden for unionsborgerskabet
og Maastricht-traktatens bestemmelser herom

Inden for EF-samarbejdet har der til stadighed varet et gnske om at

knytte medlemslandenes statsborgere narmere til fellesskabet, og det
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har veret naturligt at overveje indferelse af et europaisk borgerskab.
Sporgsmadlet herom var bl.a. fremme, da Danmark i 1972 stod foran
medlemskab af EF. T en tale til Europa-Parlamentet gav Kommissionens
formand, Sicco Mansholt, udtryk for, at de europziske borgere skulle
fole sig som borgere i faellesskabet og nyde borgerrettigheder som f.eks.
valgrettigheder ved kommunalvalg. Der var ogsi medlemslande, der
argumenterede for indferelse af et europaisk borgerskab som et supple-
ment til det nationale statsborgerskab.

I midten af 1970’erne begyndte man at tale om “Borgernes Europa”,
og i midten af 1980’erne var det blevet en mere almindelig opfattelse, at
alle borgere i Feellesskabet skulle vare ligestillet med hensyn til valgret-
tigheder ved kommunalvalg og Europa-Parlamentsvalg, ret til at rette

henvendelse til Europa-Parlamentet og en europaisk ombudsmand.?
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Det var dog ferst i forbindelse med forhandlingerne om Maastricht-
traktaten, at forslagene om indferelse af et unionsborgerskab fik et
mere konkret indhold.

Spanien havde i september 1990 udarbejdet et memorandum, som 1
den danske oversazttelse hed “Mod et EF-statsborgerskab”. Det har
vaeret naturligt som sadvanligt at oversatte “citizenship” til “statsbor-
gerskab” i Danmark, mens andre landes terminologi ikke p4d samme
mdde understreger tilknytningen til en stat. I Nederlandene og
Tyskland anvendes begrebet borgerskab, mens man i Finland og Sverige
taler om medborgerskab. Lande som Frankrig, Italien, Portugal og
Spanien anvender udtrykkene citoyenneté, ciudadania, cidadania og cit-
tadinanza. I den udenlandske litteratur har der vaeret gaettet p4, at det
danske ordvalg har haft betydning for den danske holdning til unions-
borgerskabet.?

P4 regeringskonferencen i Rom i december 1990 bad Ridets for-
mandskab konferencen om narmere at overveje, hvilke rettigheder der
skulle give unionsborgerskabet indhold i den nye traktat. En tekst fra
den spanske delegation dannede grundlag for det videre arbejde. @nsket
om at gere det europaiske samarbejde mere vedkommende for almin-
delige borgerne var en vigtig bevaggrund hos de oprindelige forslags-
stillere. Det blev besluttet, at den nye traktat under hensyn til konklu-
sionerne fra Rom-mgdet skulle indeholde et afsnit om et “[Unions-]
[EF]statsborgerskab”. Medlemslandenes statsborgere skulle vare borge-
re 1 Unionen og have de rettigheder og pligter, der fastsattes i traktaten,
og som fgjede sig til de rettigheder og pligter, der fulgte af statsborger-
skab i et medlemsland.

I Maastricht-traktatens faellesbestemmelser anfartes det, at et af Union-
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ens formal var at beskytte medlemslandenes statsborgeres rettigheder
og interesser gennem indforelse af et unionsborgerskab. Bestemmel-
serne om “unionsborgerskab” blev med Maastricht-traktaten indsat i
EF-traktatens anden del, der bestod af artiklerne 8 og 8 A-E. Reglen om
unionsborgerskabets indforelse, artikel 8, stk. 1, fik folgende indhold:

“Der indfores et unionsborgerskab. Unionsborgerskab har enhver, der
er statsborger i en medlemsstat.”

TEF’s artikel 8, stk. 1, bestemte siledes, hvem der havde - og hvem der
kunne erhverve - unionsborgerskab: Unionsborgerskabet fulgte med stats-
borgerskab i et medlemsland, og ifolge artikel 8, stk. 2, fulgte der med
unionsborgerskabet de rettigheder og pligter, der var indeholdt i traktaten.

Traktaten indeholdt dog ingen pligter, men i artiklerne 8 A-D
opremsedes en raekke rettigheder, som unionsborgere kunne nyde bade
under ophold i andre medlemslande og i forhold til EU’s institutioner.
Det drejede sig i korte trak om folgende rettigheder:

» retten til at feerdes og opholde sig frit pd medlemslandenes omréde.

* valgret og valgbarhed ved kommunale valg under ophold i et verts-
medlemsland

* valgret og valgbarhed ved Europa-Parlamentsvalg under ophold i et
vertsmedlemsland

¢ diplomatisk beskyttelse fra andre medlemslandes reprasentationer
under ophold i tredjelande, hvor egen stat ikke er repraesenteret.

* ret til at rette henvendelse til Europa-Parlamentet

* ret til at rette henvendelse til en europzisk ombudsmand.

Den sidste bestemmelse i TEF’s anden del var artikel 8 E. Efter denne
bestemmelses stk. 1 skulle Kommissionen hvert tredje 4r udarbejde en
rapport om gennemfgrelsen af unionsborgerskabet og om Unionens
udvikling. Efter stk. 2 kunne Ridet med enstemmighed vedtage bestem-
melser med henblik pd at styrke eller udbygge unionsborgerrettigheder-
ne og henstille til medlemslandene at vedtage dem i overensstemmelse
med deres forfatningsmassige bestemmelser.

Da medlemslandene gnskede at gore det klart, at de bevarede deres
suverane ret til at afgere, hvem der skulle vare deres (nationale) stats-
borgere, vedtog de en erklering om statsborgerskab i en medlemsstat
(erklering nr. 2), som blev medtaget som bilag til Slutakten til TEU.
Heri anfortes folgende:
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“Konferencen erklerer, at ndr der i Traktaten om Oprettelse af Det
Europaiske Fallesskab henvises til statsborgere i Medlemsstaterne,
afgores sporgsmalet om, hvorvidt en person har denne nationalitet,
udelukkende under henvisning til den pigeldende Medlemsstats egen
lovgivning. Medlemsstaterne kan til orientering afgive en erklering om,
hvem der i henseende til Faellesskabet skal anses for at vaere deres stats-
borgere ved at indgive en erklaring til formandskabet, og de kan om for-

ngdent @ndre denne erklering.”

4.1.3 Forlgbet omkring den danske ratifikation
af Maastricht-traktaten

Det knebne danske nej ved folkeafstemningen i 1992 og det knebne ja
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ved en efterfolgende fransk folkeafstemning forte til afholdelse af et
ekstraordinart mede i Det Europaiske Rdd i Birmingham den 16. okto-
ber 1992. I den sikaldte Birmingham-erklering tilkendegav stats- og
regeringscheferne, at de var fast besluttet pd at tage hensyn til de betaen-
keligheder, der var kommet til udtryk i den offentlige debat, og at de
derfor bla. ville “ggre det klart, at unionsborgerskabet giver vore borge-
re yderligere rettigheder og beskyttelse, uden at dette pd nogen made gar
ud over deres nationale statsborgerskaber”.

P4 topmedet i Edinburgh i december 1992 enedes alle 12 medlems-
lande som bekendt om en lgsning p4 Danmarks forhold til Maastricht-
traktaten. I Edinburgh-afgorelsens afsnit A anfortes folgende om

unionsborgerskabet:

“Bestemmelserne vedrgrende unionsborgerskab i anden del af
Traktaten om Oprettelse af Det Europaiske Feallesskab giver medlems-
staternes statsborgere de yderligere rettigheder og den yderlige beskyt-
telse, der navnes i den pigaeldende del. De trader ikke pa nogen made i
stedet for nationalt statsborgerskab. Spergsmalet om, hvorvidt en per-
son besidder statsborgerskab i en medlemsstat, afgeres udelukkende
efter vedkommende medlemsstats egen lovgivning.”

I afgorelsen anferte stats- og regeringscheferne desuden, at de havde
taget de ensidige danske erkleringer (knyttet til den danske ratifika-
tionsakt) til efterretning, bla. en erklering om unionsborgerskabet,

hvoraf felgende fremgik:
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“1. Unionsborgerskab er et politisk og juridisk begreb, som er helt for-
skelligt fra begrebet statsborgerskab i den betydning, dette er anvendt i
Kongeriget Danmarks grundlov og i det danske retssystem. Intet i trak-
taten om Den Europaiske Union medferer umiddelbart eller pd lenge-
re sigt nogen forpligtelse til at skabe et unionsborgerskab p4 linje med
statsborgerskab i en nationalstat. Spergsmalet om Danmarks deltagel-

se i en sddan udvikling opstér derfor ikke.

2. Unionsborgerskabet giver ikke pad nogen made i sig selv en statsbor-
ger fra en anden medlemsstat ret til at opnd dansk statsborgerskab eller
nogen af de rettigheder, pligter, privilegier eller fordele, som folger af
dansk statsborgerskab i medfer af Danmarks forfatningsmassige, juri-
diske og administrative regler. Danmark vil fuldt ud respektere alle spe-
cifikke rettigheder, der udtrykkeligt folger af Traktaten, og som gaelder
for statsborgere fra medlemsstaterne.”

I afsnit 3 blev der redegjort for valgrettighederne til kommunalvalg og
Europa-Parlamentsvalg, som ville blive gennemfort i Danmark, og i
afsnit 4 blev der redegjort for Ridets hjemmel til med enstemmighed at
vedtage bestemmelser til udbygning af unionsborgerrettighederne.

Pi den baggrund fremsatte regeringen i foraret 1993 sit lovforslag
om Danmarks tiltradelse af Edinburgh-afgerelsen og Maastricht-trak-
taten (L 177). I bemearkningerne hertil* anfortes folgende om forstdel-
sen af unionsborgerskabet ifglge Edinburgh-aftalen:

“For det forste praciseres det, at unionsborgerskab giver statsborgere i
medlemsstaterne yderligere rettigheder og yderligere beskyttelse. Der er
derimod ikke tale om, at unionsborgerskab trader i stedet for nationalt
statsborgerskab. De to ting har intet med hinanden at ggre. Danmark er
ikke forpligtet af Maastricht-traktatens bestemmelser til at indremme
andre landes statsborgere rettigheder, som falder under begrebet natio-
nalt statsborgerskab.”

4.1.4 Sammenfattende om forstaelsen
af det danske unionsborgerskabsforbehold

Det danske forbehold over for unionsborgerskabet udsprang af frygt
for, at udviklingen af unionsborgerskabet skulle ske pa bekostning af
det nationale statsborgerskab. Forbeholdet bestod derfor i en pracise-

ring af, at Danmark selv bestemte, hvem der havde dansk statsborger-
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skab, og at unionsborgerrettighederne ikke kunne vare de samme ret-
tigheder, som fulgte med dansk statsborgerskab.

Andre medlemslandes borgere havde imidlertid allerede, da
Danmark blev medlem af EF 1 1972, fiet rettigheder, som i dansk lovgiv-
ning traditionelt har varet forbeholdt danske statsborgere. Dette var en
ngdvendighed som folge af Fallesskabets regler om fri bevagelighed,
herunder etableringsret, udveksling af tjenesteydelser og arbejdskraf-
tens frie bevaegelighed.’ De rettigheder, som man i 1992 gnskede forbe-
holdt danske statsborgere, matte siledes vare rettigheder, som EU-bor-
gerne ikke allerede havde fiet tillagt (forst og fremmest den ubetingede
ret til at opholde sig her i landet, valgrettigheder ved folketingsvalg og
ret til ansattelse i den offentlige administration i stillinger, der indebae-
rer udgvelse af offentlig myndighed).®
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Edinburgh-afggrelsen siger ikke meget mere end de felles udtalelser
og beslutninger vedrgrende unionsborgerskabet, som alle medlemslan-
de tidligere var blevet enige om. Det fulgte af selve traktatens artikel 8,
at unionsborgerskabet tilkom enhver, der havde (erhvervet) statsborger-
skab i et medlemsland, og det fremgik af erklaering nr. 2 om statsborger-
skab i et medlemsland, at spergsmal om, hvem der havde statsborger-
skab i et medlemsland, udelukkende skulle afggres efter det pigealden-
de medlemslands lovgivning. Endelig var alle 12 medlemslande 1 okto-
ber 1992 med Birmingham-erkleringen enedes om at pracisere, at
unionsborgerskabet gav staternes borgere yderligere rettigheder og
beskyttelse, uden at det pd nogen made gik ud over deres nationale
statsborgerskab.

Heller ikke den ensidige danske erklering om unionsborgerskabet
indeholder mere end en tydeliggorelse af, hvad der fulgte af Maastricht-
traktaten.” Den fastslar, at der ikke er noget i traktaten, der medforer en
forpligtelse til at skabe et unionsborgerskab p4 linje med statsborger-
skab i et medlemsland, og at unionsborgerskabet ikke i sig selv giver
statsborgere fra andre medlemslande ret til at opnd dansk statsborger-
skab eller nogle af de rettigheder, der i dansk lovgivning er knyttet til
dansk statsborgerskab. Udtalelserne om, at unionsborgerskab hverken
giver ret til at erhverve dansk indfedsret eller at erhverve danske stats-
borgerrettigheder tydeligger, hvad der folger af Maastricht-traktaten
med tilknyttede erkleeringer mv. Dertil kommer, at den ensidige erkla-
ring udtrykkelig fastslir, at Danmark fuldt ud vil respektere alle speci-
fikke rettigheder, der udtrykkeligt folger af traktaten, og som gelder for
statsborgere fra medlemslandene.
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4.1.5 Amsterdam-traktatens betydning for
unionsborgerskabsforbeholdet

Forslag om at styrke unionsborgerskabet fremkom under forberedelsen
af den efterfolgende regeringskonference om nye traktateendringer. I
oktober 1996 foreslog @strig og Italien, at unionsborgere under ophold
i andre medlemslande end deres eget skulle kunne stemme ved lokale
folkeafstemninger, og at de gennem et borgerinitiativ skulle kunne
fremsaette forslag om ny EU-lovgivning. Dertil kom en raeekke forslag om
unionsborgernes ret til at melde sig ind i europzaiske partier og forenin-
ger, at modtage undervisning om den falles europziske civilisation, at
modtage skoleundervisning i andre EU-sprog og at fa aktindsigt i insti-
tutionernes sager.

Forslagene skulle styrke EU’s legitimitet og borgerinddragelse, men
de kunne ikke samle flertal. Bl.a. under hensyn til de vanskeligheder,
unionsborgerskabet havde skabt ved den danske folkeafstemning i
1992, var de fleste forhandlere i det hele taget tilbageholdende med at
introducere nye unionsborgerrettigheder i udkastet til en ny trakeat.
Det fandtes heller ikke tvingende nedvendigt, da en udbygning af
unionsborgerrettighederne ville kunne ske efter den almindelige lovgiv-
ningsprocedure med hjemmel i traktatens artikel 8 E.8

P4 regeringskonferencen, hvor Amsterdam-traktaten blev behandlet,
meddelte Danmark, at den danske sarstilling ikke var til debat.
Forbeholdene eksisterede fortsat. Amsterdam-traktaten blev tilknyttet
en protokol, nr. 5, om Danmarks stilling, der skulle sikre de danske for-
behold. Da traktaten ikke indeholdt @ndringer vedrgrende unionsbor-
gerskabet, der gjorde det ngdvendigt at pracisere forbeholdet i proto-
kollen, og da ordlyden af forbeholdet oven i kebet med Amsterdam-
traktaten blev indskrevet i EF-traktatens artikel 8, ngjedes medlemslan-
dene med at notere sig Danmarks holdning med hensyn til unionsbor-
gerskabet.

Ved Amsterdam-traktaten fik bestemmelsen om unionsborgerska-
bet folgende ordlyd i EF-traktatens artikel 17, stk. 1:

“Der indferes et unionsborgerskab. Unionsborgerskab har enhver, der
er statsborger i en medlemsstat. Unionsborgerskabet er et supplement
til det nationale statsborgerskab og traeder ikke i stedet for dette.”

Med Amsterdam-traktatens vedtagelse blev det den almindelige opfat-
telse, at det danske forbehold vedrgrende unionsborgerskabet ikke
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leengere havde nogen praktisk betydning. Synspunktet var, at nir forbe-
holdsteksten blev indfojet i selve EF-traktaten, var retstilstanden den
samme for alle medlemslande. Man kunne sige, at det danske forbehold

var uden genstand eller, at det danske forbehold var blevet “alle andre
medlemslandes forbehold”.

4.2 Udviklingen i unionsborgerrettighederne
fra 1999 til medio 2008

Selvom der ikke er sket @2ndringer af betydning for det danske forbehold
siden Amsterdam-traktaten, betyder det ikke, at der ikke er sket en
udvikling pd unionsborgerskabsomradet i al almindelighed.
Unionsborgerskabet er med arene blevet tillagt storre betydning bl.a.
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gennem EF-Domstolens praksis, og denne udvikling ser ud til at fort-
satte.

Dette har undertiden givet anledning til usikkerhed i den danske
debat om betydningen af forbeholdet vedrgrende unionsborgerskabet.
Det afgorende er dog, at Danmark (og danske borgere) er omfattet af
reglerne om unionsborgerskabet, herunder retten til fri bevagelighed
mv., og det indre marked. EF-Domstolen har anvendt unionsborgerska-
bet bide som en uafhangig retskilde og til stotte for en bred fortolk-
ning af EF-traktatens ikke-diskriminationsprincip, som indeberer, at et
medlemsland ikke kan forskelsbehandle unionsborgere, med mindre
der er en saglig grund dertil. Det har betydning for bade ikke-erhvervs-
aktive borgere og pi det indre markeds omréde.

I denne del gives der en meget kortfattet beskrivelse af udviklingen
pd unionsborgerskabsomradet siden Amsterdam-traktaten og de
andringer, der folger hvis Lissabon-traktaten ratificeres. For den, der vil
vide mere om udviklingen i de rettigheder, der er knyttet til unionsbor-
gerskabet som sddant, kan der henvises til den righoldige litteratur, der

findes herom.?

4.2.1 Generelt om udviklingen i unionsborgerskabet
siden Amsterdam-traktaten

Nice-traktaten og EU’s charter om grundleggende rettigheder havde
begge en vis betydning for unionsborgerskabet. Nice-traktaten udvide-
de ikke rettighedskataloget, men @ndrede artikel 18, stk. 2 sdledes, at
der ikke laengere kraves enstemmighed for, at Ridet kan vedtage
bestemmelser til lettelse af retten til bevaegelsesfrihed mv. Til gengald
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skal handling fra Fallesskabets side vare pikravet for at nd det fastsat-
te mal.!® Samtidig med Nice-traktaten blev Den Europziske Unions
charter om grundleggende rettigheder vedtaget. Charteret blev ikke
gjort retligt bindende, men det skulle ligesom unionsborgerskabet styr-
ke borgernes retsstilling i Unionen. Det bekreafter de rettigheder, der
bla. folger af medlemslandenes falles forfatningsmassige traditioner
og internationale forpligtelser, EU- og EF-traktaten, den europziske
menneskerettighedskonvention, de socialpagter, som Fzallesskabet og
Europa-ridet har vedtaget, samt EF-Domstolens og Menneskerets-
domstolens retspraksis. I charterets preeambel anfores det, at EU satter
mennesket i centrum for sit virke med indfgrelsen af unionsborgerska-
bet og skabelsen af et omrade med frihed, sikkerhed og retfaerdighed.
Charteret indeholder bide de almindelige grundleggende rettigheder,
som galder for alle og enhver, og de s@rlige unionsborgerrettigheder,
som er samlet i kapitel V om “Borgerne i Unionens medlemslande”.

I det, som nogen har kaldt “the citizenship package”,!! indgar der
ogsa rettigheder, som ikke er medtaget i TEF’s anden del. Mest betyd-
ningsfuld er den ret, som medlemslandenes statsborgere har haft siden
pibegyndelsen af det europaiske samarbejde til ikke at blive udsat for dis-
krimination p4 grundlag af nationalitet, se nu TEF’s artikel 12; forbuddet
mod nationalitetsdiskrimination gelder kun inden for traktatens anven-
delsesomrade. EF-Domstolen har som navnt i en rekke domme anvendt
unionsborgerskabet bade til at udvide anvendelsesomridet for ikkediskri-
minationsprincippet og som en uafhangig retskilde.’> Rudy Grzelczyk-
sagen fremhaves ofte som et af de forste eksempler p4, at unionsborger-
skabet har fgrt til en udvidelse af anvendelsesomradet for ikkediskrimina-
tionsprincippet. I dommen tilkendegav Domstolen, at unionsborgerska-
bets formdl er “at skabe den grundlaggende status for medlemslandenes
statsborgere, idet den gor det muligt for dem blandt sidstnazvnte, som
befinder sig i samme situation, at blive undergivet samme retlige behand-
ling, uanset deres nationalitet og med forbehold af udtrykkeligt fastsatte
undtagelser i denne henseende”. Belgien kunne derfor ikke krave af en
fransk studerende, Grzelczyk, at han skulle vaere omfattet af forordning
nr. 1612/68 om arbejdskraftens frie beveegelighed, nir denne betingelse ikke

gjaldt for landets egne statsborgere.13

Som et eksempel pd, at EF-
Domstolen har anvendt unionsborgerskabet som en uafh@ngig retskilde,
kan navnes Chen-sagen. Heri fandt Domstolen, at et kinesisk barn, som
automatisk havde erhvervet irsk statsborgerskab ved fadsel pa irsk terri-
torium, alene i sin egenskab af statsborger i et medlemsland og dermed

unionsborger kunne paberabe sig EF-traktatens artikel 18.14
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EF-Domstolens praksis og EU’s tidligere komplicerede lovgivning
vedrgrende forskellige gruppers ret til fri bevagelighed mv. er blevet
sammenskrevet i et enkelt direktiv om unionsborgeres og deres familie-
medlemmers ret til at feerdes og opholde sig pa medlemslandenes omra-
de.!S Grundprincippet er, at unionsborgere og deres (ledsagende) fami-
liemedlemmer skal kunne rejse frit mellem medlemslandene. Som
noget nyt bestemmes det i direktivet, at unionsborgere og deres familie-
medlemmer efter fem ars ophold 1 et vartsmedlemsland opnar ret til
tidsubegranset ophold i den pigzldende stat. Retten kan dog mistes
ved fraver fra vertsmedlemslandet i to pa hinanden fglgende ar, og nér

alvorlige hensyn til den offentlige orden og sikkerhed tilsiger det.
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4.2.2 Unionsborgerskabets status i Lissabon-traktaten

Safremt Lissabon-traktaten trader i kraft, vil den fare til visse ndrin-
ger pad unionsborgerskabsomradet, men stadigvaek ikke @ndringer af
betydning for forbeholdet vedrgrende unionsborgerskabet. Det skal
herved bemarkes, at efter traktatens ikrafttraeden vil det ikke blot ét,
men to steder i traktatgrundlaget fremgi, at unionsborgerskab er et
supplement til det nationale statsborgerskab og ikke trader i stedet for
dette.

I den konsoliderede EU-traktat indeholder afsnit II, artiklerne 9-12,
bestemmelser om “demokratiske principper”. I artikel 9 fastslas det, at
Unionen i alle sine aktiviteter respekterer princippet om lighed mellem
dens borgere. Herefter tilfojes folgende:

“Enhver, der er statsborger i en medlemsstat, har unionsborgerskab.
Unionsborgerskabet er et supplement til det nationale statsborgerskab

og traeder ikke i stedet for dette.”

I artikel 11, stk. 4, er indfgjet, hvad man kunne kalde en ny unionsbor-
gerrettighed, idet et antal unionsborgere p4 mindst 1 million, der kom-
mer fra et betydeligt antal medlemslande, kan tage initiativ til at opfor-
dre Kommissionen til inden for rammerne af sine befgjelser at fremszt-
te et egnet forslag om sporgsmadl, hvor en EU-retsakt efter borgernes
opfattelse er ngdvendig til gennemforelse af traktaterne. Borgerinitia-
tivet skal gore EU mere demokratisk.

EF-traktaten, der hvis Lissabon-traktaten vedtages kommer til at
hedde traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade, er under-

kastet en mere gennemgribende omskrivning. For det forste omhandler
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anden del, artiklerne 18-25, nu biade “ikkeforskelsbehandling og
unionsborgerskab”. Forbuddet mod forskelsbehandling p4 grundlag af
nationalitet flyttes til artikel 18 og knyttes dermed tattere til unions-
borgerskabet. Bestemmelsen om unionsborgerskabets indferelse og
karakter af supplement til det nationale statsborgerskab findes i artikel
20, stk. 1., artikel 20, stk. 2, der indeholder bestemmelsen om, at unions-
borgerne har de rettigheder og pligter, som fremgar af traktaterne.

I artiklerne 21-24 beskrives de enkelte unionsborgerrettigheder naer-
mere. Reglen om unionsborgernes ret til fri bevaegelighed og opholdsret
@ndres,'® og der indfores en ny bestemmelse om mulighed for at vedta-
ge foranstaltninger med henblik p4 at lette unionsborgernes diplomati-
ske beskyttelse under ophold i tredjelande.!”

Sidst, men ikke mindst, bliver charteret om de grundlaeggende ret-
tigheder gjort juridisk bindende p4 traktatniveau, hvis Lissabon-trakta-
tens trader i kraft.!8

4.2.3 Kritik af unionsborgerskabet

For god ordens skyld skal det afslutningsvis i denne del bemzrkes, at
der har varet en del debat om og kritik af unionsborgerskabet.
Kritikken, der har varet fremsat af ngo’er, forskere og andre, har angdet
bidde unionsborgerskabets indhold og reglerne for at erhverve det.
Nogle har ment, at tredjelandsstatsborgere burde kunne opna unions-
borgerskab direkte - i stedet for indirekte gennem erhvervelse af stats-
borgerskab i et medlemsland.!® En redefinering af unionsborgerskabet
har veeret efterlyst, siledes at det kunne frigeres fra det nationale stats-
borgerskab og blive mere inklusivt.?® Andre har ment, at medlemslande-
ne i stedet burde samarbejde via den 4bne koordinationsmetode med
henblik p4 at gere medlemslandenes kriterier for erhvervelse af statsbor-
gerskab - og dermed unionsborgerskab - mere ens.?! Atter andre har
kritiseret, at unionsborgerskabet giver unionsborgerne for fa og for ube-
tydelige rettigheder.??

Der har imidlertid ikke fra medlemslandenes side varet gnske om at
@ndre unionsborgerskabets status. Ganske vist har Det Europziske
@konomiske og Sociale Udvalg over for Konventet, som udarbejdede
forfatningstraktaten, foresldet en bredere definition af unionsborger-
skabet, siledes at det ogsd kunne omfatte tredjelandsstatsborgere,?
men Konventet fulgte ikke opfordringen. Endvidere har forslag om, at
unionsborgere skulle have ret til at stemme og stille op som kandidater

i nationale eller regionale valg i et vartsmedlemsland, varet omtalt af
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Kommissionen, bla. i dennes fjerde rapport om unionsborgerskab
(2004),2* der imidlertid ikke kunne godkendes af Europa-Parlamentet.?
Selvom unionsborgerskabet som beskrevet ovenfor har udviklet sig
og faet storre betydning iser nir det gelder unionsborgernes ret til fri
bevagelighed, er der saledes ikke noget, der tyder p4, at det vil &ndre sin
nuvarende status som supplement til det nationale statsborgerskab.

4.3 Konklusion

Som grundlag for en samlet konklusion om unionsborgerskabsforbe-
holdet er synet pa forbeholdet i dansk praksis og i det europaiske sam-
arbejde undersggt. Omend forbeholdet ikke har nogen praktisk juridisk
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betydning, kan det overvejes, om forbeholdet har en bredere betydning
i dansk praksis og/eller i det europaiske samarbejde. Omend undersg-
gelserne ikke er udtgmmende, tyder de p4, at der fortsat rejses sporgs-
mal om forbeholdets betydning i den danske debat i lyset af den gene-
relle udvikling pi unionsborgerskabsomridet, mens forbeholdet ikke
har haft betydning i det europziske samarbejde.

I Danmark har forbeholdet kun varet piberabt i fa tilfzelde - og i det
vaesentlige i form af spergsmadl fra folketingsmedlemmer til ministre.
Nar der bortses fra sporgsmil om mulighederne for at bevare bla.
unionsborgerskabsforbeholdet i forbindelse med vedtagelse af nye trak-
tattekster, har der i hoj grad veeret tale om spgrgsmal om betydningen
af, at EF-Domstolen og fellesskabsretten i stigende grad henvises til
unionsborgerskabet. Et par eksempler kan illustrere problemstillingen.

12000 blev der stillet spgrgsmal til udenrigsministeren om, hvorvidt
det var i overensstemmelse med de danske EU-forbehold at godkende
charteret om de grundlaeggende rettigheder, nar det af praamblen frem-
gik, at Unionen “satter mennesket i centrum for sit virke med indforel-
sen af unionsborgerskabet”. Sporgeren var af den opfattelse, at regerin-
gen ikke bide kunne respektere unionsborgerskabsforbeholdet og til-
slutte sig charteret, nir dette havde unionsborgerskabsbegrebet som “et
gennemgdende tema”. Ministeren henviste til, at charterets rettigheder
var baseret pi traktaterne og skulle udeves pa de betingelser og med de
begransninger, der var fastsat i traktaterne. Charteret kunne siledes
hverken udvide eller begranse den traktatfastsatte beskyttelse eller de
traktatfastede rettigheder, og det anfaegtede derfor ikke unionsborger-
skabsforbeholdet.?®

I 2006 blev der i Folketinget stillet spergsmal til justitsministeren
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om, hvorvidt EF-Domstolen havde tilsidesat det danske forbehold ved i
gentagne domme, “som ogsi er bindende for Danmark”, at have henvist
til unionsborgerskabet som praemis for en udvidet integration mellem
EU’s medlemslande. Ministeren henviste til forlgbet frem til
Amsterdam-traktaten og til Domstolens principielle udtalelse om lige-
behandling i Grelczyk-sagen. Ministeren tilfgjede, at Domstolens prak-
sis ikke indebaerer, “at unionsborgerskabet er tridt i stedet for det natio-
nale statsborgerskab”, og derfor var ministeren ikke enig i, at
Domstolen havde tilsidesat det danske unionsborgerskabsforbehold.?”

I EU-samarbejdet har ingen af de adspurgte aktorer kunnet erindre,
at forbeholdet skulle have spillet en rolle siden Amsterdam-traktaten.
Den danske beskrivelse af unionsborgerskabet er blevet “almindeligt
EU-sprog”. En ophavelse af forbeholdet kan muligvis skabe storre ret-
lig klarhed, men i gvrigt er det uden betydning, siges det.

Sammenfattende ma det sdledes konkluderes, at Danmark i 1992
tog forbehold over for en udvikling, hvor det nationale statsborgerskab
kunne blive erstattet af unionsborgerskabet. Udviklingen er ikke géet i
den retning, og det er heller ikke blevet anset for gnskeligt af andre med-
lemslande, hvilket blev bekreaftet med vedtagelsen af Amsterdam-trak-
taten (og de senere traktater), som udtrykkeligt fastsldr, at unionsbor-
gerskabet er et supplement til det nationale statsborgerskab og ikke trae-
der i stedet for dette. Det danske “forbehold” er si at sige blevet almin-
delig fellesskabsret. Det danske forbehold vedrgrende unionsborger-
skabet har for s vidt tjent sit oprindelige formal, og der er almindelig
enighed om, at det i dag er uden praktisk betydning.?®

Udviklingen er som navnt heller ikke get i den retning, at det natio-
nale statsborgerskab har mistet betydning. For 15-20 ar siden var der
mange, der forudsd, at dette ville ske med den tiltagende anerkendelse
af menneskerettighederne, som er rettigheder, der galder for alle og
enhver. At disse forventninger ikke er blevet indfriet, skyldes i hgj grad
de rettigheder, som unionsborgerskabet har fgjet til det nationale stats-
borgerskab i EU’s medlemslande.

Ud over gennemgangen af det danske forbehold skitserer dette kapitel
udviklingen pd unionsborgerskabsomradet siden unionsborgerskabets
indfgrelse, og det opridser nutidige opfattelser af sivel det danske forbe-
hold som unionsborgerskabet. P4 den baggrund fastslas det, at udviklin-
gen af unionsborgerskabet og de rettigheder, der er knyttet hertil, har
givet det nationale statsborgerskab stgrre - ikke mindre - betydning.

Det danske forbehold vedrgrende unionsborgerskabet har derimod
mistet sin praktiske betydning.
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Kapitel 5

Retlige og indre anliggender

“Unionen giver borgerne et omrdde med frihed, sikkerhed og retferdig-

hed uden indre graenser, hvor der er fri bevaegelighed for personer, kombi-

neret med passende foranstaltninger vedrgrende kontrol ved de ydre

graenser, asyl, indvandring og forebyggelse og bekampelse af kriminalitet.
Unionen udger et omrdde med frihed, sikkerhed og retfaerdighed,

hvor de grundleggende rettigheder og medlemslandenes forskellige

retssystemer og retstraditioner respekteres.”

Konsoliderede traktater om Den Europceiske Union, artikel 3-2

og traktaten om Den Europeeiske Unions funktionsmdde, artikel 67-1

“Ingen af bestemmelserne i tredje del, afsnit V [Omride med Frihed,
Sikkerhed og Retferdighed], i traktaten om Den Europziske Unions
funktionsmdde, ingen foranstaltninger, der er vedtaget i henhold til
navnte afsnit, ingen bestemmelser i internationale aftaler indgdet af
Unionen i henhold til naevnte afsnit og ingen afggrelser truffet af Den
Europaiske Unions Domstol om fortolkning af sidanne bestemmelser
eller foranstaltninger eller foranstaltninger, der er @ndret eller kan
@ndres 1 henhold til dette afsnit, er bindende for eller finder anvendelse
i Danmark; ingen af disse bestemmelser, foranstaltninger eller afgerel-
ser bergrer pd nogen mide Danmarks befgjelser, rettigheder og forplig-
telser; ingen af disse bestemmelser, foranstaltninger eller afggrelser
bergrer pi nogen made geldende fallesskabsret eller EU-ret eller udger
en del af EU-retten, siledes som de finder anvendelse p4 Danmark.”
Konsoliderede traktater om Den Europceiske Union, protokol 22, artikel 2

5.1 Indledning

Det er nappe en overdrivelse at beskrive de seneste drs udvikling i sam-
arbejdet om retlige og indre anliggender som en stille revolution.

Samarbejdet, der i dag omfatter asyl, indvandring, greensekontrol, civil-
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ret samt politi og strafferet herer traditionelt til kerneopgaverne for en
stat. Beskyttelse af den offentlige orden og sikring af borgenes rettighed-
er er historisk tat knyttet til den nationale selvforstdelse, det nationale
retssystem og den nationale administrative praksis. Det seneste drtis
europaiske samarbejde vidner imidlertid om, at suverane stater gir sta-
dig leengere i et tet samarbejde om sporgsmal og problemer, de tidlige-
re har lgst hver for sig.

Samtidig er RIA-samarbejdet i storre omfang end de fleste andre
samarbejdsomrdder i EU kendetegnet ved szrlige bremseklodser.
Medlemslandene gnsker generelt at bevare mere kontrol og undgs, at
udviklingen gar hurtigere, end at de mere tgvende regeringer kan folge
med. Samarbejdet har i vidt omfang vearet drevet frem af justits- og
indenrigsministre og deres embedsmand, der har sikret sig en raekke
nationale undtagelser og sarlige beslutningsprocedurer, der skal garan-
tere, at medlemslandene ikke mister styringen.

Fordi RIA-samarbejdet i hgj grad har vaeret styret af medlemslande-
ne frem for EU-institutionerne, er det skiftende nationale dagsordener,
der har domineret samarbejdet. Nir Malta har stdet over for hundredvis
af badflygtninge fra Nordafrika, nir Sverige gnsker at tiltraekke arbejds-
kraft, og nir Storbritannien kraver skarpere tiltag mod international
terrorisme, kraeves der fzlles handling fra de andre medlemslande. Det
betyder, at RIA i dag fremstdr som et kludetappe af mere eller mindre
isolerede samarbejdsomréder. Der er kvalitativt ganske langt fra politi-
massigt samarbejde om efterforskning af narkokarteller over falles
minimumregler for behandling af asylansggere til gensidig anerkendel-
se af skilsmisseafgorelser. Disse forhold bidrager til, at RIA i dag er et af
de juridisk og politisk mest komplicerede omrider i EU.

Dette kapitel spger at give et overblik over samarbejdets udvikling og
betydningen af det danske retsforbehold fra 2000 og frem til i dag.
Kapitlet er opdelt i fire dele. Indledningen placerer RIA-samarbejdetien
global sammenhang, introducerer det danske retlige forbehold og gen-
nemgar RIA-omradets udvikling. Anden del af kapitlet bestdr af analy-
ser af hvert enkelt samarbejdsfelt under RIA, dvs. politi- og strafferets-
samarbejdet, de falles regler om gransekontrol og visum, falles politik
for ulovlig og lovlig indvandring, asylpolitikken og det civilretlige sam-
arbejde. Formilet med denne opdeling er at dykke ned bag de forskelli-
ge overskrifter og undersgge, hvad de konkret betyder. Gennemgangen
af omraderne illustrerer tydeligt, at retsforbeholdet stiller Danmark for-
skelligt inden for hvert omrdde. Tredje del af kapitlet ser naermere pa

Danmarks overordnede stilling i RIA-samarbejdet og konsekvenserne af
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forbeholdet. Sidste del af kapitlet diskuterer betydningen af Lissabon-
traktaten for RIA-samarbejdet og Danmarks fremtidige stilling pa

omréadet.

5.1.1 Retlige og indre anliggender i en
global sammenhang

I dag er RIA-samarbejdet det hurtigst voksende politikomride i EU med

i gennemsnit ti nye lovforslag om méneden.! Det vidner om en @ndring
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i medlemslandenes syn pi samarbejdet og et skift i balancen imellem
hensynet til national suverznitet og gnsket om at skabe felles losning-
er. EU’s justits- og indenrigsministre modes hyppigere og traeffer flere
beslutninger end nogensinde fgr. Hvor det for var utenkeligt, at dansk,
fransk og slovensk politi delte efterforskningsoplysninger om narko-
smuglere, er det i dag blevet en selvfolge.

Samarbejdet om retlige og indre anliggender er drevet frem af biade
interne politiske udviklinger og pres udefra. Inden for EU har gennem-
forelsen af det indre marked og den frie bevaegelighed for personer med-
fort et stigende behov for samarbejde pi dette omrade. P4 den ene side
har ophavelsen af den nationale graensekontrol inden for Schengen-
omradet kravet et tattere samarbejde mellem medlemslandenes politi-
, anklage- og udlendingemyndigheder, i takt med at asylansggere, ind-
vandrere og kriminelle har fiet den samme frie bevaegelighed, der er til-
faldet EU-borgere i gvrigt. Det har bl.a. medfort oprettelsen af et falles
politiagentur til bekeempelse af graenseoverskridende kriminalitet, fael-
les regler for, hvilken stat der er ansvarlig for at behandle asylansggning-
er, og falles rettigheder til lovlige indvandrere. P4 den anden side bety-
der den frie bevaegelighed ogsa, at et stigende antal lovlydige EU-borge-
re driver virksomhed, handler og gifter sig p4 tvers af landegranser. For
sddanne virksomheder og borgere har EU forsggt at skabe regler og
mekanismer, der gor det lettere at leve og bevaege sig pd tveers af lande-
granser uden at skulle lgbe ind i juridiske problemer.

Udadtil stdr medlemslandene over for en raekke udfordringer, som
de finder det svaert at hindtere enkeltvis. Det galder kontrollen med de
ydre granser, hvor EU oplever et stigende indvandringspres og bl.a. der-
for har oprettet et falles graenseagentur og andre initiativer, der skal
beka&mpe ulovlig indvandring. De europaiske regeringer er blevet sta-
dig mere optaget af at bekeempe international terrorisme. Det har bl.a.
givet sig udslag i indforelsen af felles regler om straf for terrorisme og
udveksling af mistenkte. Samtidig mangler EU-landene i stigende grad
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Graf 5.1
Bindende retsakter pa RIA-omradet vedtaget under
Maastricht- og Amsterdam-traktaten
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Kilder: Dansk Udenrigspolitisk Institut (2002): Udviklingen i EU siden 1992 pd de omrdder, der er omfattet af
de danske forbehold, Kebenhavn; Europa-Kommissionen(2007): Acquis of the EU under title IV TEC and title VI
TEC, Udenrigsministeriets arkiver.

*Note: Folgende retsakter er medregnet som bindende: Forordninger, direktiver, beslutninger, afgarelser,
rammeafgorelser, felles aktioner (Maastricht) og felles holdninger (Maastricht).

arbejdskraft inden for en rakke erhverv. Det er grunden til, at medlems-
landene nu samarbejder om at gore EU mere attraktivt for f.eks. hojt-
kvalificerede arbejdsindvandrere, forskere og studerende.
Kombinationen af disse interne og eksterne pres har betydet, at de
europaiske regeringer, til trods for omradets politisk folsomme karak-
ter, i stigende grad bruger EU, nir de vil bek@mpe international krimi-
nalitet, ulovlig indvandring og terrorisme og skabe enklere procedurer
og rettigheder for EU-borgere, asylansggere og lovlige indvandrere.
Siden 1. maj 1999, hvor Amsterdam-traktaten tradte i kraft, er der i gen-
nemsnit vedtaget over dobbelt si mange bindende retsakter pr. dr pa
RIA-omridet, som under Maastricht-traktaten (se graf 5.1).
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5.1.2 Det danske retsforbehold

Det danske forbehold for EU-samarbejde om retlige og indre anliggen-
der er ganske specielt, da det s at sige er et forbehold med forbehold.
Retsforbeholdet betyder nemlig ikke, som man mdiske umiddelbart
kunne tro, at Danmark automatisk star uden for alle dele af RIA-samar-
bejdet.

Dette hanger forst og fremmest sammen med den mide, forbehol-
det blev formuleret pa ved Edinburgh-afgerelsen i 1992. Formuleringen
af retsforbeholdet udelukker ikke umiddelbart Danmark fra at deltage
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i EU-samarbejdet p4d dette omride men garanterer, at Danmark ikke
afgiver suveranitet til EU i relation til grundlovens paragraf 20, nar det
galder RIA-samarbejdet. Konkret betyder det, at Danmark deltager
fuldt ud i det mellemstatslige samarbejde, hvor reglerne forst skal
omsattes i national ret, men stir uden for det overstatslige RIA-samar-
bejde, hvor lovgivningen har direkte virkning. Det danske forbehold pa
retsomridet gir med andre ord pa formen for samarbejdet, ikke p4 ind-
holdet.

Den vagt, der er tillagt forskellen pa det mellem- og det overstatsli-
ge samarbejde, har varet afgorende for den mide, RIA-samarbejdet har
udviklet sig pd. Med Maastricht-traktaten blev EU opdelt i tre sgjler. I
den 1. sgjle ligger det almindelige EF-samarbejde. Dette samarbejde er
overstatsligt. P4 de fleste omrdder af dette samarbejde kan
Ministerrddet i samarbejde med Europa-Parlamentet vedtage lovgiv-
ning med kvalificerede flertalsafgorelser, EF-Domstolen har normalt
fuld kompetence, og de vedtagne regler galder direkte i medlemslande-
ne. Samarbejdet inden for 2. sgjle (udenrigs- og sikkerhedspolitik) og 3.
sojle (dele af retlige og indre anliggender som anfgrti afsnit VI i EF-trak-
taten) er derimod mellemstatsligt. Her har de enkelte medlemslande
fortsat suveranitet, der er generelt krav om enstemmighed, og samar-
bejdet minder i hgjere grad om det almindelige folkeretlige samarbejde,
som det kendes fra f.eks. Europa-ridet og NATO. 2. og 3. sgjle blev
introduceret med Maastricht-traktaten, netop fordi spergsmal om fal-
les udenrigspolitik og retspolitik var serlig felsomme for alle medlems-
lande; medlemslandene ville gerne intensivere samarbejdet inden for
disse omrader, men nedigt “slippe temmerne”.

Det danske retsforbehold blev bl.a. indfert, fordi Maastricht-trakeat-
en indeholdt en mulighed for at foretage et sikaldt “sgjlespring” og
dermed at overfore dele af RIA-samarbejdet til den overstatslige 1. sgjle.?

Danmark gnskede en forsikring om, at Danmark ikke ville blive bundet
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Figur 5.1
Udviklingen i RIA-samarbejdet indtil 2008
Schengen
EU
|. sgjle 2. sgjle 3.sgjle
EF FUSP RIA
Asyl, grensekontrol, Politi,

indvandring og civilret  Strafferet

Overstatsligt Mellemstatsligt

overstatsligt pa disse omrider, hvis denne mulighed i Maastricht-trak-
taten nogensinde skulle blive udnyttet. Det danske forbehold var altsd
rettet mod fremtiden, for det RIA-samarbejde, der i traktatens afsnit VI
var lagt fundamentet til, var et mellemstatsligt samarbejde, som
Danmark gnskede at deltage i. Den mulighed for “sgjlespring”, som
Maastricht-traktaten tillod, blev aldrig brugt. Det store skridt blev forst
taget med Amsterdam-traktaten, hvor vigtige dele af RIA-samarbejdet
blev overfort fra den mellemstatslige 3. sgjle 1 afsnit VI til et nyt afsnit
IV, der var placeret i 1. sgjle. Det drejede sig om graensekontrol, indvan-
dringspolitikken, asylpolitikken og civilret (se figur 5.1).3

Med Amsterdam-traktaten fik det danske forbehold for forste gang
praktisk betydning, og Danmark fik en sarlig protokol til traktaten, der
med henvisning til Edinburgh-afggrelsen praciserer, at Danmark hver-
ken deltager i vedtagelsen eller er bundet af foranstaltninger i henhold
til EF-traktatens afsnit IV om retlige og indre anliggender.* Dermed er
det sikret, at Danmark ikke deltager i det overstatslige RIA-samarbejde
og ikke er bundet af de retsakter pid omridet, der er vedtaget fra
Amsterdam-traktatens ikrafttreeden den 1. maj 1999 og frem til i dag.
Eftersom politisamarbejdet og strafferetten er forblevet mellemstatsligt
i 3. sgjle, deltager Danmark fuldt ud her.

Selvom EU har fiet overstatslig kompetence pd udlendingeomradet,

grensekontrol og civilret, er der fortsat en del af EU-samarbejdet inden for



261

disse omrader, der har mere praktisk og uformel karakter. Danmark kan
deltage i dette samarbejde, s l&nge det ikke er overstatsligt bindende.
Derudover er der to sarlige aspekter af retsforbeholdet. For det for-
ste er reglerne for faelles udformning af visum og lister over lande, hvor
der kraeves visum, hvis deres borgere skal besgge et EU-land, ikke omfat-
tet af det danske forbehold. For det andet er Danmark i en speciel situa-
tion, ndr det handler om de sarlige Schengen-regler. Schengen-samar-
bejdet startede i 1985 mellem fem europaiske lande som et forsgg pa
gradvis at arbejde frem mod ophavelsen af den indre greensekontrol
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mellem de pigzldende stater. Hermed opstod behovet for samarbejde
pd en reekke relaterede omrider. I 1990 blev Schengen-konventionen
underskrevet. Den forpligter, til gengaeld for ophavelsen af den interne
gransekontrol, Schengen-landene til at samarbejde om ekstern granse-
kontrol, ulovlig indvandring og granseoverskridende kriminalitet.
Schengen-samarbejdet blev gradvis udvidet og omfattede fra 1997 alle
de davarende EU-lande p4 nar Storbritannien og Irland. Danmark til-
sluttede sig Schengen-konventionen i 1997 og implementerede
Schengen-reglerne i 2001. Alle Schengen-reglerne blev med Amsterdam-
traktaten inkorporeret som en del af EU-samarbejdet, reglerne om fri
bevagelighed kom i 1. sgjle, mens Schengen-reglerne om politi- og straf-
feret blev placeret i 3. sgjle.’

For de dele af Schengen-reglerne, der blev lagt i 1. sgjle, fik Danmark
en sarlig ordning, hvorefter Danmark fortsat var mellemstatsligt bun-
det i forhold til alle andre Schengen-lande, hvad angik allerede vedtag-
ne regler.® For nye Schengen-regler, der fortsat ligger i 3. sgjle, dvs.
omfatter politisamarbejde og strafferet, deltager Danmark fuldt ud.
Men Danmark kan ikke deltage i vedtagelsen af nye Schengen-relatere-
de retsakter inden for graensekontrol og ulovlig indvandring. Derfor
blev der indfort en sarlig bestemmelse i den danske protokol, der sikrer,
at Danmark kan tilslutte sig fremtidige overstatslige EU-regler, der er en
udbygning af det oprindelige Schengen-samarbejde.” Protokollen fast-
laegger, at Danmark, inden for seks méneder efter en ny retsakt er vedta-
get, skal meddele, om landet vil tilslutte sig beslutningen pd mellem-
statsligt grundlag. Danmark har frem til i dag tilsluttet sig samtlige
retsakter, der er en udbygning af Schengen-samarbejdet.

Det sidste forhold, der gor sig geeldende i forbindelse med det dan-
ske retsforbehold, er, at Danmark i forhold til enkelte omrider af RIA-
samarbejdet, der ellers er omfattet er forbeholdet, har anmodet
Kommissionen og de andre medlemslande om at fa lov til at tilslutte sig
gennem sikaldte parallelaftaler. Det har Danmark fiet mulighed for i
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tre tilfaelde; det gaelder dels pi asylomrddet, hvor Danmark deltager i
Dublin-systemet og den felles fingeraftryksdatabase Eurodac, og det
gaelder pa det civilretlige omride, hvor Danmark har fiet mulighed for
at deltage i to forordninger, der aflgser tidligere mellemstatslige kon-
ventioner, som Danmark tidligere har underskrevet. Parallelaftalerne

kan imidlertid ses som undtagelser fra undtagelsen.

5.1.3 RIA-samarbejdets udvikling fra Amsterdam
til Lissabon

Betydningen af det danske retsforbehold er, som beskrevet ovenfor,
afhengig af, hvordan EU-samarbejdet udvikler sig mere generelt. Et
afgorende skridt til konkret politikudformning pd RIA-omradet blev
tagetiefterdret 1999, hvor stats- og regeringscheferne tridte sammen til
et serligt mede i Tampere, Finland. Her blev rammerne for et “felles
omrdde for frihed, sikkerhed og retfeerdighed” udstukket, hvilket stadig
er den overskrift, Kommissionen bruger for RIA-omridet i dag.

Ambitionsniveauet var fra starten hgjt. Der blev formuleret malsat-
ninger om en felles asyl- og indvandringspolitik, herunder et falles
europaisk asylsystem, flere og ens rettigheder for lovlige indvandrere og
bedre styring og kontrol med ulovlig indvandring. Det andet hovedele-
ment var udviklingen af et “agte europaisk retsomride”, hvilket dakke-
de over bade civilretlig og strafferetlig harmonisering samt gensidig
anerkendelse af andre medlemslandes retsafgorelser. Sidste element var
bekampelse af organiseret kriminalitet. Her blev det vedtaget at skabe
bedre samarbejde mellem medlemslandenes politi- og anklagemyndig-
heder. Mere konkret blev det foresldet, at oprette en falles uddannelses-
institution for politiofficerer, falles efterforskningshold for granse-
overskridende kriminalitet samt Eurojust, en samarbejdsorganisation
for anklage- og domstolsmyndigheder i de enkelte medlemslande.
Programmet sigtede mod at opnd en balance mellem pa den ene side
behovet for gget kontrol og sikkerhed efter ophavelsen af den indre
gransekontrol og pd den anden side gnsket om at sikre bade EU-borge-
res og udlendinges rettigheder, hvilket kom til udtryk i en rakke hen-
visninger til flygtninge- og menneskerettighedsstandarder samt almin-
delige retssikkerhedsprincipper.

Tampere-programmet gav et betydeligt politisk rygsted til et politi-
komride, som mange medlemslande pa det tidspunkt ikke forestillede sig
skulle udvikle sig navnevardigt. For at sikre, at politikken blev gennem-

fort, formulerede Kommissionen over 60 konkrete delmaél, hvor de fleste
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skulle gennemfores inden for en femdrsperiode, hvis afslutning faldt sam-
men med datoen for udvidelsen den 1. maj 2004. Inden denne dato skul-
le grundstenene veare lagt, og et falles “omrade for frihed, sikkerhed og
retfeerdighed” veere en realitet. Et ambitigst mal, da der fortsat var enstem-
mighed pi de fleste omrider i denne femdarsperiode. Implementeringen af
milepalene blev lobende evalueret og resultatet lagt offentligt frem i form
af en sikaldt “resultattavle” - en metode, man med succes havde brugt i
forbindelse med introduktionen af det indre marked.®

P4 trods af disse tiltag lod realiseringen vente pa sig. Det var sarligt
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de gmtalelige spergsmal omkring felles strafferetsregler og asyl, hvor
forhandlingerne trak ud. Resultatet blev, at en rackke af de svaereste rets-
akter sammenlignet med Kommissionens oprindelige forslag blev
vaesentligt udvandet af medlemslandene og presset igennem lige op til
den femdrige deadline for udvidelsen. Kommissionens egen evaluering
af Tampere-programmet var, at man kun i begraenset omfang havde
ndet den oprindelige ambition.’

Den naste politiske femérsplan, Haag-programmet, lagde derfor op
til en mere forsigtig, trinvis fremgangsmade. Der blev ikke opstillet lige
sd mange konkrete politiske mdl som i Tampere-programmet. Tre
omrdader blev i Haag-programmet viet sarlig opmarksomhed. Det for-
ste var forebyggelse og bekampelse af terrorisme. Efter angrebene i New
York, Madrid og London fik dette omrade en helt anden betydning end
i 1999. Det operationelle samarbejde pi politiomradet fik serlig
opmarksomhed. Informationsudveksling om trusler mod andre med-
lemslande indebar en storre rolle for f.eks. Europol og Eurojust.
Terrorindsatsen satte ogsd en ny kurs for visum- og gransesamarbejdet,
der i hgjere grad blev koblet til sikkerhedsspergsmal samt gget fokus pa
fundamentalisme og radikalisering i de enkelte medlemslande.

Det andet fokusomride var asyl og indvandring, der efter flygtninge-
krisen i Kosovo og voksende migrationspres fra Nordafrika kraevede
yderligere harmonisering. P4 trods af udfordringerne med at blive enige
om falles minimumregler pd asylomridet under Tampere-programmet
opstillede Haag-programmet en milsatning om et egentligt faelles euro-
paisk asylsystem i 2010, dog med veasentlig ferre referencer til hgje
beskyttelsesstandarder end i Tampere-programmet. Derudover pegede
Haag-programmet pd den ene side pa behovet for falles regler for lovlig
indvandring og bedre integration og pa den anden side pi udvikling af
ny teknologi til sikring af de ydre EU-graenser, et nyt graenseagentur samt
samarbejde omkring hjemsendelse af indvandrere med ulovligt ophold.

Sidst, men ikke mindst, understregede Haag-programmet vigtighed-
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en af den udenrigspolitiske dimension for alle dele af RIA-samarbejdet.
Samarbejde med ikke-EU-lande om udveksling af information pi sik-
kerheds- og strafferetsomridet, indgdelse af aftaler om graensekontrol
og tilbagetagelse af afviste indvandrere, projekter til beskyttelse af flygt-
ninge i neromraderne samt kvoter for lovlig arbejdsindvandring blev alt
sammen set som en ngdvendig udvikling af de ellers traditionelt inden-
rigspolitiske politikomrader.

Allerede nu er man i en hgjtstiende radgivningsgruppe gdet i gang
med at diskutere indholdet af den ramme, der i 2009 skal aflgse Haag-
programmet. Gruppens officielle rapport forventes at blive prasenteret
for Rddet i juli 2008. Overordnet er malsetningen at skabe en sammen-
hang mellem sikkerhed og rettigheder for EU-borgere. Inden for flere
omréder vil der formentlig veere mere fokus pad evalueringer og finjuste-
ring af de instrumenter, der allerede er vedtaget, end pa at vedtage egent-
ligt nye politikker. Det skyldes, at der bide i forhold til Tampere- og Haag-
programmerne har vist sig at veere ganske langt fra tanke til handling. Det
er derfor sandsynligt, at de naeste ar ogsd vil blive brugt pa at sikre, at med-
lemslandene rent faktisk implementerer de beslutninger, de har vedtaget.

Over det sidste arti har RIA-omradet udviklet sig til at blive et af EU’s
hgjest prioriterede politikomrider. Spergsmail om falles strafferegler og
lovlig indvandring var tabu pa EU-niveau indtil for fa 4r siden, og at lan-
dene i 2005 skulle etablere et falles greenseagentur, der koordinerede
gransekontrol i Middelhavet, var uden for de flestes forestillingsevne,
da man formulerede Tampere-programmet i 1999. Samtidig har udvik-
lingen i denne periode dog varet praget af forsigtighed, og en betydelig
del af politikforslagene er forblevet pa tegnebrzattet. Hvis Lissabon-trak-
taten traeder i kraft hiber mange p4, at dette vil @ndre sig. Den mellem-
statslige 3. sgjle afskaffes, og samarbejdet normaliseres i hgjere grad i
forhold til beslutningsprocedurer og dbenhed. Alt tyder siledes p4, at
integrationen inden for RIA-omridet vil fortsatte de kommende &r, og
at RIA-samarbejdet i hgjere grad vil komme til at fungere som et “almin-
deligt” samarbejdsomride som f.eks. landbrugs- og handelspolitikken.
Med den naste traktat vil den stille revolution pa omradet for retlige og

indre anliggender vare gennemfort. Se mere herom i afsnit 5.8.

5.2 Politi- og strafferetssamarbejdet

Danmark deltager fuldt og aktivt i EU’s politi- og strafferetssamarbejde,
eftersom dette samarbejde, modsat en reekke andre omrader inden for
RIA, er forblevet mellemstatsligt. Politi- og strafferetssamarbejdet i EU
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er kendetegnet ved en spanding mellem gnsket om at bevare national
kontrol og behovet for effektiv kriminalitetsbekeempelse. Samarbejdet
er hidtil forblevet mellemstatsligt, eftersom medlemslandene ikke har
onsket at opgive initiativretten og kontrollen med politi, efterforskning
og strafferet, der er si staerkt knyttet til den nationale suveranitet.
Alligevel har samarbejdet fiet en stadig sterre principiel og praktisk
betydning. Det er der flere forklaringer pa. For det forste er der sket en
“internationalisering” af den grove kriminalitet. Mange af de forbrydel-
ser, der i dag opfattes som de mest alvorlige, foregar pa tvars af natio-
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nale graenser. I 2007 var den mest lukrative form for kriminalitet siledes
narkosmugling.!® En anden meget indbringende form for graenseover-
skridende kriminalitet er it-kriminalitet.!? Det er f.eks. blevet udbredt
at stjaele identiteter pa nettet og at svindle med kreditkort, og et stigen-
de antal hackere afpresser virksomheder ved at true med at gdelegge
deres it-system.!? En tredje og sardeles indbringende kriminalitet er
menneskesmugling, som ifglge FN er den hurtigst voksende form for kri-
minalitet p4 kloden. Hvert &r bliver 100.000 mennesker siledes smuglet
ind over EU’s grenser.!3 Dertil kommer tobaks- og alkoholsmugling,
falskmentneri og berneporno, som i stigende grad er organiseret i inter-
nationale netvaerk.!* For det andet har ophavelsen af den nationale gran-
sekontrol med Schengen-samarbejdet og gennemforelsen af den frie
bevagelighed for personer skabt behov for samarbejde om kriminalitets-
bekampelse. For det tredje har terrorangrebene den 11. september 2001 1
USA og de efterfolgende angreb i europaiske storbyer medfort en lang
rakke initiativer til bekaeempelse af terrorisme. Sidst, men ikke mindst, er
politi- og strafferetssamarbejdet et politisk projekt, der skal sikre, at EU i
hgjere grad udbygger aktiviteter, som har bevigenhed i den offentlige
debat, og som formodes at optage borgerne i deres dagligdag.
Graenseoverskridende kriminalitet er svaer at bekempe for de natio-
nale myndigheder alene. For det forste mangler politiet information
om, hvad der foregar i de andre lande.!® Det betyder, at det er vanskeligt
for politiet at opdage en forbrydelse, der er under planlagning, og at
granseoverskridende kriminalitet kan forblive uopklaret. Politiet i to
forskellige lande kan risikere at arbejde parallelt pd samme sag eller
mdske ligefrem at modarbejde hinanden uden at vare opmarksomme
p4, at de faktisk forsgger at opklare samme graeenseoverskridende forbry-
delse. For det andet har EU-landene forskellige regler, nir det kommer
til efterforskning og retsforfelgning. Det gor det svarere at samarbejde.
Internationalt samarbejde om bekampelse af greenseoverskridende kri-

minalitet er ikke kun et spergsmdl om, at politiet skal laere at arbejde
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tet sammen. Det handler ogsd om, at det kan veere vanskeligt at samar-
bejde malrettet og effektivt, hvis reglerne i den materielle strafferet er
meget forskellige, og hvis det enkelte medlemsland har processuelle reg-
ler, der gor samarbejdet besvarligt og langsommeligt. Det er grunden
til, at landene i EU i de senere ar har indfert felles procedurer for
udveksling af bevismateriale og mistankte baseret pa princippet om
gensidig anerkendelse. Desuden er der indfort en rakke fzlles strafferet-
lige regler for alvorlige graenseoverskridende forbrydelser. Denne udvik-
ling betyder, at balancen mellem effektiv kriminalitetsbekampelse og
demokratisk kontrol ogsa skal findes pid EU-plan.

Hvis Lissabon-traktaten trader i kraft, vil Danmark med sit forbe-
hold blive udelukket fra at deltage i det politi- og strafferetlige samar-
bejde, idet traktaten gor samarbejdet overstatsligt. Udelukkelsen fra del-
tagelsen i nye beslutninger vil ske med det samme, men virkningerne for
Danmark vil indtrade gradvis, efterhinden som nye retsakter vedtages
og traeder i kraft. Derfor handler de folgende sider om udviklingen af et
samarbejde, som Danmark pga. retsforbeholdet kan komme til at std
udenfor i fremtiden.

Politi- og strafferetssamarbejdet i EU kan opdeles i tre omréder: for
det forste politisamarbejdet 1 Schengen-regi, for det andet Europol og
Eurojust og for det tredje reglerne om gensidig anerkendelse af retsafge-
relser og rammeafggrelserne om minimumharmonisering af medlems-
landenes strafferet. De folgende afsnit beskriver udviklingen inden for
de tre omrader.

5.2.1 Politisamarbejdet om gransekontrol

Det politimassige samarbejde er i stort omfang baseret pi Schengen-
konventionen fra 1990, der skabte fri personbevagelighed over de indre
granser og styrkede indsatsen mod international kriminalitet og illegal
indvandring. I 1999 blev Schengen-reglerne integreret i EU-samarbej-
det, men reglerne om politi- og graensekontrol kom under 3. sgjle, sa
Danmark kunne trods forbeholdet deltage fuldt og helt i det politimaes-
sige samarbejde i Schengen-regi. Den praktiske del af Schengen-samar-
bejdet er i dag gennemfort i 24 lande.!®

Som en folge af tiltredelsen af Schengen-konventionen opgav
Danmark greensekontrollen for personer ved den tyske granse i 1999.17
Danske politimand skulle nu i endnu hgjere grad arbejde internatio-
nalt, idet politisamarbejdet inden for Schengen-omridet blandt andet

omfatter udveksling af informationer, gensidig bistand i forbindelse
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med opklaring af straffesager, mulighed for observation og skygning og
forfolgelse af misteenkte ind i et andet Schengen-land - sdkaldt “hot
pursuit” eller “forfolgelse pa friske spor”, som er den danske betegnelse.!
“Hot pursuit” indebearer, at tyske og svenske politibiler og politibetjen-
te i uniform m4 krydse grensen til Danmark under ganske sarlige
betingelser - hvis de er i gang med at forfolge en person, der er mistaenkt
for meget grove forbrydelser sisom mord, trafikdrab, voldtagt eller nar-
kosmugling. Dansk politi skal dog straks orienteres, og anholdelser
foretages af politiet i det omrdde, hvor pagribelsen finder sted.’ Staerk
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skepsis mod at finde tysk politi pd dansk territorium, ikke mindst i
Senderjylland, var medvirkende til, at Danmark fik lov til at holde
udenlandsk politi i kortere snor end andre lande.?’ Danske politibetjen-
te md i princippet kore sd langt ind i Tyskland og Sverige, som de vil.
Omvendt ma tysk og svensk politi hgjest efterforske i fem timer pa egen
hand i Danmark og ikke lengere end 25 km fra greensen.?! “Hot pur-
suit” giver konkrete resultater. I maj 2002 lykkedes det eksempelvis
dansk og tysk politi at optravle en smuglerbande med forbindelse til
rockergruppen Bandidos, der havde stdet bag indsmuglingen af to ton
hash til Danmark. Gennembruddet i sagen kom, da dansk og tysk poli-
ti i samarbejde, og med brug af reglerne om “hot pursuit”, skyggede en
smuglertransport fra Kéln til Kebenhavn.??

En hjornesten i politisamarbejdet om den falles grensekontrol er
den centrale database “Schengen Information System”, der forkortes
SIS. Her registreres ugnskede og eftersogte udlendinge, stjilne biler,
vaben, identifikationspapirer og penge. Der er i dag nasten 23 millioner
registreringer i databasen. Identitetspapirer udger den storste gruppe
med omkring 17 millioner indtastninger efterfulgt af over 3 millioner
stjilne og efterlyste motorkeretgjer. Graf 5.2 viser udviklingen i antal
registreringer i udvalgte typer af indberetninger - undtaget er efterlyste
personer.

Oprindeligt havde SIS kun til formil at fungere som kompensa-
tionsforanstaltning ved dbning af greenserne. I dag er medlemslandene
i vid udstrakning enige om at benytte SIS-data til andre formal end de
oprindeligt teenkte og i hgjere grad til opklarende politiarbejde.?* Den
opgraderede version af SIS (SIS II), som ventes at vaere fuldt funktions-
dygtig i 2009 dbner muligheden for indregistreringen af nye typer data,
f.eks. biometriske data, og at flere myndigheder kan fa adgang til infor-
mationerne.?* Herved bliver SIS-systemet et endnu vigtigere instrument
for medlemslandenes politimyndigheder.

Registreringer i SIS-databasen foretages af de enkelte landes politi
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Graf 5.2

Udviklingen i antallet af indberetninger af stjilne, ulovligt handlede
eller forsvundne genstande i den centrale SIS-database i perioden
2005-2007
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Kilde: Radet (5239/06), (6178/07) og (6441/08)

efter nationale kriterier. I Danmark er det siledes udlendingelovens
paragraf 58 g, der fastsatter kriterierne for indberetning. Det forhold, at
landene har forskellige kriterier for at registrere personer, er et potenti-
elt problem for retssikkerheden. Der er siledes gransetilfzlde, hvor per-
soner, der ikke ville blive registreret i Danmark, bliver registreret i et
andet Schengen-land eller omvendt. Dog skal alle registreringer opfylde
de nationale regler vedrgrende dataregistrering, en rakke internationa-
le regler samt de regler for registrering, der er nedfaldet i Schengen-kon-
ventionens artikel 95-100 (afsnit IV). Datatilsynet har konstateret, at
der er sket en rakke fejl i Rigspolitiets indberetning til SIS.?* I takt med
at SIS-registret er blevet et vigtigt instrument for politiet til at spore
ugnskede personer og stjilne genstande, og antallet af registreringer

vokser, opstar der altsd ogsa en risiko for fejl.

5.2.2 Europol

Det vigtigste initiativ inden for politisamarbejdet er formentlig etable-
ringen af Europol. Den europaiske politienhed, der ligger i Haag, koor-



Tabel 5.1
Europol’s bekempelse af greenseoverskridende kriminalitet

Europol beskzftiger sig med grov international organiseret kriminalitet, der bergrer
to eller flere medlemsstater. Dette omfatter bl.a.:

» forebyggelse og bekempelse af terrorisme

* narkotikahandel

* menneskehandel

e organiseret illegal indvandring (menneskesmugling)

* ulovlig handel med radioaktive og nukleare stoffer

* handel med stjalne motorkeretgjer

» bekampelse af mentfalskneri og forfalskning af betalingsmidler
* hvidvaskning af penge.

dinerer graenseoverskridende kriminalitetsbekeempelse mellem med-
lemslandene (se tabel 5.1). Der er i dag over 600 ansatte i Europol, og
over 100 af dem er nationale forbindelsesofficerer, det vil sige, at de er
nationale politi- og toldbetjente udsendt fra de forskellige medlemslan-
de. Disse udsendte politifolk kaldes forbindelsesofficerer, og de star for
al kommunikation mellem Europol og de sarligt udpegede myndighe-
deride enkelte medlemslande. I Danmark er det Rigspolitiets Nationale
Efterforskningsstattecenter (NEC), der varetager kommunikation til og
fra Europol. Forbindelsesofficerernes vigtigste opgave er at lette kom-
munikationen mellem Europas 1,2 millioner politifolk, der er organise-
ret pa meget forskellige mider, hvilket kan vare svart gennemskueligt
for den enkelte efterforsker. Dansk politi bruger dagligt de danske for-
bindelsesofficerer til bla. at koordinere konkrete anholdelser og sikre
sig kontake til relevante myndigheder i udlandet. Et typisk eksempel er
skygning og efterforskning af narkosmuglere, der f.eks. kan folge ruter
fra Spanien tveers over Europa via Nederlandene til Danmark. I sidanne
tilfzelde far danske politifolk, via de danske forbindelsesofficerer, hjelp
fra nederlandske forbindelsesofficerer. Helt afgegrende er det, at den
operationelle del af politisamarbejdet pa det enkelte medlemslands ter-
ritorium foregir helt pi det pigeldende medlemslands pramisser og
under ledelse af medlemsstatens myndigheder. Der er altsd ikke tale om,
at Europol kan pétage sig selvstendige opgaver i medlemslandene.
Europol har i stigende grad kastet sig over mere langsigtede projekter
som f.eks. trusselsvurderinger, terrorismebekampelse og kriminalitets-
statistik. Europol kan pa eget initiativ opfordre et EU-land til at efterfor-
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Graf 5.3
Europol: indledte sager og operationelle henvendelser i perioden
2000-2007
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Kilde: Radet (7804/08): Europol’s arlige rapport til Radet, 2007.

ske mistenkelige forhold og kan henvende sig direkte til dansk politi
med oplysninger.?® Europol samarbejder med en rakke tredjelande og
organisationer, men kun Canada, Kroatien, Island, Norge, Schweiz og
USA har et egentligt operationelt samarbejde med Europol.

Helt centralt for samarbejdet i Europol er informationsudveksling.
Det sker for det forste gennem det elektroniske informationssystem, der
registrerer data om stjilne sager (sarligt biler) og personer, der er mis-
tenke eller eftersggt for at have begdet greenseoverskridende kriminali-
tet. Danmark har veaeret s@rdeles aktiv i opbygningen af informationssy-
stemet, og Europol har saledes overtaget den danske databaseteknik fra
Rigspolitiet.?” Selvom nogle lande tover med at dele oplysninger med
Europol, peger tendensen mod et stgt stigende antal sager, fra 1.919 1 ar
2000 til 7.618 i ar 2007, hvoraf knapt 30 procent er narkorelaterede (se
graf 5.3). For det andet opretter Europols medarbejdere lobende analyse-
dokumenter i forbindelse med undersggelser og kortlagninger af
bestemte problematikker som f.eks. bgrneporno eller narkokriminali-
tet. For det tredje er der oprettet et indeks over analyserne, som ikke-
medlemmer af Europol kan f4 lov til at se med henblik p4 at etablere et
partnerskab.

P4 det operationelle plan er politisamarbejdet intensiveret med en
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rakke arbejdsgrupper. Blandt andet har de gverste nationale politiche-
fer siden 1999 etableret et forum, hvor de udveksler erfaringer og sam-
arbejder om planlegningen af aktioner, ikke mindst i forhold til
bekampelse af terrorisme.?? Selvom EU traditionelt er blevet set af de
nationale efterretningstjenester som en kap i hjulet for mere effektiv og
uformel informationsdeling, er samarbejdet i Europol i stigende grad
ogsa relevant for efterretningsmyndighederne.? Stadigt flere opgaver i
forbindelse med bekampelse af terrorisme sgges lost i regi af Europol.
Cheferne for de nationale sikkerhedstjenester har eksempelvis oprettet
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en antiterrorgruppe kaldet “Counter Terrorism Group”, hvor for-
mandsposten pa tur varetages af det land, som har EU-formandskabet.

Europol udger i stigende grad knudepunktet for europaisk krimi-
nalitetsbekampelse, hvilket blev fastslet i foraret 2008, da Europol-
konventionen blev erstattet af en rddsbeslutning, der omdanner
Europol til et EU-agentur fra den 1. januar 2010.3! Beslutningen inde-
barer blandt andet, at det bliver lettere for Europols styrelsesrid at traf-
fe beslutninger om f.eks. ansattelsen af en ny direktor og prioriteringen
af Europols opgaver. Med det nye retsgrundlag udvides Europols man-
dat til ogsd at omfatte grovere ikkeorganiseret kriminalitet pa tvaers af
graeenser som f.eks. mord og voldtagt. Ridsbeslutningen giver ogsa
Europol mulighed for at foretage efterforskningsopgaver sammen med
medlemslandene. Endelig fir Europol mulighed for at oprette nye data-
baser.>? Udvidelsen af mandatet vil uden tvivl styrke Europols betyd-
ning. For at gere Europol mere handlekraftig og oge den parlamentari-
ske og domstolsmassige kontrol med Europols arbejde er det flere
gange blevet foresldet at flytte politi- og strafferetten over i 1. sgjle.3
Farst hvis Lissabon-traktaten traeder i kraft, bliver det imidlertid til vir-
kelighed.

Endvidere har medlemslandene oprettet et Europaisk Politiakademi
(CEPOL) til videreuddannelse af ledende politifolk fra hele EU. CEPOL
blev oprettet som et EU-agentur i 2005 og stdr blandt andet for udveks-
ling af politifolk og nye uddannelsesprogrammer. Danske og udenland-
ske politifolk anser akademiet for afggrende i udviklingen nye arbejds-
metoder og udvekslingen af den nyeste politifaglige viden.

5.2.3 Udlevering af mistenkte og bevismateriale

Det er ikke nok blot at intensivere det praktiske politisamarbejde, hvis
man effektive skal bekampe international kriminalitet. Det kraver

ogsd, at landenes domstole og anklagemyndigheder kan samarbejde.
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Tabel 5.2
Den europiske arrestordre

* | arene 2004, 2005 og 2006 er der i alt blevet udstedt 15.335 arrestordrer af
EU-landenes myndigheder.

* Danmark har fra |.januar 2004 til 30. september 2007 modtaget i alt | |5
europziske arrestordrer.Af de | |5 sager er 34 sluttet, uden at Justitsminis-
teriet har truffet afgerelse om udlevering/afslag efter udleveringsloven. Dette
skyldes bl.a., at arrestordren er blevet trukket tilbage, eller at den eftersogte
ikke opholdt sig i Danmark

* Danmark udleverer iser mistenkte til Tyskland, Spanien og Holland.

Kilde: Radet (9005/5/06) rev. 5 og redegarelse om lovovervagning af lov nr. 433 af 10. juni 2003

Hjornestenen i samarbejdet mellem EU-landenes domstole og anklage-
myndigheder, nir det galder bekempelse af kriminalitet, er princippet
om gensidig anerkendelse af strafferetlige afggrelser. Afgerende for
princippet om gensidig anerkendelse er, at landenes myndigheder har
gensidig tillid til hinanden og dermed kan acceptere gyldigheden af hin-
andens afggrelser. Der er blevet vedtaget en rakke retsakter med
udgangspunkt i dette princip. En af de vigtigste er den europziske arre-
stordre (se tabel 5.2), som gor det muligt at anmode et EU-land om at
udlevere en mistenket i sager om alvorlig kriminalitet, uden at sagen
skal underkastes en domstolsprovelse af substansen i sagen. Samtidig
fasts@tter den europaiske arrestordre strenge tidsfrister, der fremskyn-
der udlevering af forbrydere markant i forhold til tidligere udleverings-
aftaler.

Arrestordren fordrer en hgj grad af gensidig tillid, og der er af samme
grund indfert en rekke garantier, der skal beskytte retssikkerheden.?* De
danske myndigheder kan afsld at udlevere en demt borger, hvis den
demte afsoner i Danmark i stedet. Der er ogsa fastlagt en reekke andre
grunde til at afsld udlevering, bl.a. hvis der er fare for umenneskelig
behandling eller tortur, eller hvis personen allerede er demt eller fri-
kendt for forbrydelsen i Danmark. For at arrestordren kan udstedes, og
en udlevering kan finde sted, kraves det, at der foreligger:

* en endelig dom pd mindst fire maneders faengsel eller anden friheds-
bergvende foranstaltning af samme varighed
* en anklage om en lovovertraedelse, der straffes med fengsel eller

anden frihedsbergvelse af mere end et drs varighed.
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Hovedreglen er et krav om dobbelt strafbarhed, altsd at forbrydelsen
skal vere strafbar i begge lande. Der er imidlertid oprettet en positivli-
ste af lovovertradelser, som ikke kraver dobbelt strafbarhed. Hvis for-
brydelsen er med p4i listen og har en strafferamme pi mindst tre ar, er
der ikke noget krav om, at man skal kunne blive straffet for lovovertrae-
delsen i det land, der udleverer en mista@nkt. Norge har i gvrigt under-
tegnet en samarbejdsaftale med EU om at vaere med i arrestordren.

For det andet er der blevet vedtaget en ridsafgerelse om udveksling
af straffeoplysninger pd tvars af landene.>> Milet er at effektivisere ud-
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vekslingen af oplysninger fra strafferegistre i EU-medlemslandene, sile-
des at det ikke leengere vil vaere muligt at blive domt for en forbrydelse i
et land (f.eks. paedofili) og sa senere flytte til et andet land med en ren
straffeattest. Hvor det tidligere har veret tilfeeldigt, om retssystemet
blev bekendt med en tidligere dom fra et andet land, kan det nu sikres,
at der bliver givet en hgjere straf for gentagelseskriminalitet.

I 2006 blev landene endvidere enige om en EU-bevissikringskendelse
til fremskaffelse af genstande, dokumenter og data til brug i straffesa-
ger.>® Formalet er at gore det nemmere for myndigheder i et EU-land at
fa hjalp dl at sikre bevismateriale, der befinder sig i et andet EU-land.
For bevissikringskendelsen kunne en anmodning ikke sendes direkte til
det nationale politi, men skulle forst via de nationale domstole. Samtidig
var der ingen forpligtelse til at imgdekomme anmodningen. Dette betgd,
at sagsgangen ofte var langsommelig. Bevissikringskendelsen gor det
muligt for dansk politi med en dansk dommerkendelse i hinden at
anmode belgisk politi om f.eks. at beslaglazgge en computer med berne-
porno, der har forbindelse til en dansk bernepornoring. P4 samme made
kan en spansk dommer i forbindelse med efterforskningen af et terror-
angreb anmode om at f4 udleveret optegnelser over telefonopkald fra en
person bosat i Danmark, der er mistankt for at have deltaget i planlag-
ningen af angrebet. Det kan anfores, at det er et problem for retssikker-
heden, at anmodninger fra andre lande har begranset provelse ved en
dansk ret. Omvendt kan det indvendes, at gerningsmand ikke bor vare
bedre stillet, blot fordi deres forbrydelse har en granseoverskridende
karakter, og afgerende beviser derfor ikke kan fremskaffes.

5.2.4 Eurojust

For at gere det lettere for medlemslandene at retsforfelge alvorlige
granseoverskridende forbrydelser, har medlemslandene oprettet EU-

agenturet Eurojust med hovedsade i Haag. Eurojust er et samarbejdsor-
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gan for medlemslandenes anklagemyndigheder, der arbejder tet sam-
men med Europol om det praktiske samarbejde med eksempelvis at
opnd en ransagningskendelse eller ret til at foretage efterforsknings-
skridt i udlandet sisom beslagleggelse og udlevering af materiale fra
udenlandske efterforskninger. Hvor sidanne anmodninger ofte tager
lang tid eller ligefrem bliver syltet, kan Eurojust hjalpe med en direkte
kontaket til myndighederne. Eurojust har sede i Haag og ledes af 27
anklagere, en fra hvert EU-medlemsland, der hjalper det internationale
samarbejde i straffesager pa vej. Eurojust har ogsd mulighed for at anbe-
fale, at de nationale retshandhavende myndigheder griber ind og indle-
der efterforskning eller retsforfolgelse, men Eurojust har ikke nogen
selvsteendig myndighed p4 disse felter og hverken kan eller skal endre
national lovgivning. Eurojust vurderes af de fleste danske og udenland-
ske kilder som en succes. De forste fem ir voksede antallet af sager fra
192 12001 il 771 1 2006. Norge har i gvrigt som det forste tredjeland

underskrevet en samarbejdsaftale med Eurojust i 2005.

5.2.5 Strafferetlig tilneermelse og terrorismebekampelse

Selvom udvekslingsprocedurer og retsakter, der bygger pd princippet
om gensidig anerkendelse, er udgangspunktet, er medlemslandene ogsa
begyndt at tilneerme deres straffelove. Mere pracist har de vedtaget en
rakke retsakter, der etablerer feelles minimumregler for, hvem, hvad og
hvor meget der kan straffes. Baggrunden for denne tilnarmelse mellem
landenes strafferet, er at der opstir problemer, hvis man anvender gen-
sidig ankerkendelse, nir der er store forskelle pd landenes materielle
strafferet. Hvis der ikke er enighed om, hvad der menes med eksempel-
vis “smugling” eller “menneskehandel”, og hvad sidanne forbrydelser
skal straffes med, vil det vare svaert at anvende gensidig anerkendelse.
Med andre ord kan princippet om gensidig anerkendelse let fore til krav
om en eller anden form for felles forstielse af strafferetten og ofte et
krav om en vis grad af harmonisering af straffelovene. Men regeringer-
ne har altsi valgt kun at etablere falles regler for mindste maksimum-
strafferammer, hvilket afspejler, at der ikke er gnske om en egentlig har-
monisering af strafferetten.

Nar man bruger gensidig anerkendelse til at styrke samarbejdet om
at bekempe kriminalitet, bliver det ogsd ngdvendigt at opni en faelles
forstaelse af de alvorlige forbrydelser. @nsket om en stgrre tilnaermelse
mellem medlemslandenes straffelove bunder imidlertid ogs4 i, at bl.a.

Kommissionen mener, at dbne granser gor det muligt for kriminelle at
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“shoppe” efter lande, hvor deres handlinger er lovlige.3” Det er ofte til-
feeldet, at en handling er kriminaliseret i alle EU-lande, men p4 forskel-
lige médder. Der findes endog ogsa tilfzelde, hvor et medlemsland har kri-
minaliseret en handling, mens den samme handling er lovlig i nabolan-
det. Sidanne forskelle skyldes bl.a. forskelle mellem landenes retskultu-
rer, og som sadan er strafferetlig harmonisering et folsomt emne.

Et af de omréder, hvor villigheden til at harmonisere lovgivning har
vaeret storst, er inden for terrorismebekampelsen. I den forstand kan

terrorismebekampelse ses som den store katalysator pa omridet. Et af
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de vigtigste harmoniseringsinitiativer er rammeafggrelsen om bekaem-
pelse af terrorisme, der fastsatter, hvad der udger terrorisme. Afggrel-
sen fra 2002 er for nylig foresldet udvidet til bla. at dekke rekruttering
og treening af terrorister.>® Den beskriver desuden, hvilke strafferetlige
sanktioner medlemslandene ber anvende i deres nationale lovgivning.
Rammeafgorelsen blev vedtaget parallelt med den danske “antiterror-
pakke”, hvor den steerkt udvidede paragraf 114 i straffeloven indeholder
en definition af begrebet terrorisme, der ligger ganske tat op ad EU’s
definition i rammeafggrelsen.

Ud over at definere terrorhandlinger har medlemslandene ogsa
udformet lister over bestemte terrorister og terroristorganisationer, som
medlemslandene forpligter sig til at opspore og retsforfolge. Listerne
udspringer oprindeligt af FN’s Sikkerhedsrddsresolution, der blev ved-
taget efter terrorangrebene den 11. september 2001. Sikkerhedsridets
resolution 1373 (2001) medforer siledes vidtgiende forpligtelser for
FN’s medlemslande til at bekampe terrorisme, herunder til at indefryse
terroristers og terrororganisationers midler og forhindre, at midler stil-
les til ridighed for dem. FN-resolutionen afklarer imidlertid ikke, hvil-
ke personer og grupper der skal betragtes som terrorister og terrororga-
nisationer; det overlades til FN’s medlemslande. EU har derfor vedtaget
en rekke retsakter til gennemforelse af Sikkerhedsridsresolution 1373,
bl.a. med henblik pa at identificere, hvem der inden for EU skal anses
for terrorister og terrororganisationer.*’

For yderligere at forebygge og beka@mpe terrorisme, har Radet vedta-
get forordning 2580/2001 om indefrysning af midler, andre finansielle
aktiver og gkonomiske ressourcer, der tilhgrer terrorister som enkeltper-
soner eller i grupper. Den fastsatter ogsd, at der hverken direkte eller indi-
rekte m4d stilles pengemidler, andre finansielle aktiver og skonomiske res-
sourcer til radighed for terrorister. Desuden indeholder den undtagelser
af humanitare arsager, hvis midlerne anvendes under s@rlige omstandig-
heder, navnlig betaling af fedevarer, legemidler og advokatsaler.
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Derudover har EU-landene i feellesskab gennemfort Sikkerhedsrads-
resolution 1390 om Osama bin Laden, al-Qaeda og Taleban.*! Radsak-
terne opdateres ved kommissionsforordninger, der afspejler opdaterin-
gen af Sikkerhedsradets lister. Ajourforinger af listen sker mindst hver
sjette mined og kraever enstemmighed.

Forordningen om terrorismefinansiering suppleres af en felles
holdning af 27. december 2001 om anvendelse af specifikke foranstalt-
ninger til bekampelse af terrorisme. I tilknytning til denne falles hold-
ning er der opstillet en liste over personer og grupperinger, hvis gkono-
miske midler medlemslandene skal indefryse, og som de ikke ma over-
fore penge til.*? I forbindelse med den regelmassige revision har Ridet
fjernet ti personer og fem grupper og enheder fra listen siden 2002. Det
er selvfolgelig alvorligt at blive placeret pa listen, og der er anlagt en
rakke sager ved EF’s retsinstanser af organisationer og personer, som
mener, at de er uretmassigt placerede pa listen. I 2008 annullerede EF-
Domstolen f.eks. den kurdiske organisation PKK’s placering pa listen,
og aktuelt foreligger generaladvokatens udtalelse i sagen Kadi, som lige-
ledes leegger op til en annullering.*> Disse sager peger pa, at der er en
spending mellem medlemslandenes iver efter at sortliste mistaenkte ter-
rorister og respekten for grundlaeggende rettigheder. Nar samtlige med-
lemslande har vedtaget, at en bestemt person eller organisation er terro-
rist, har det vist sig ganske svert at fi lavet om pd den beslutning.

Ud over retsakterne om terrorisme har man vedtaget minimumkrav
om den maksimale straf for menneskehandel, hvidvaskning, svig og for-
falskning af betalingsmidler, bernepornografi, bestikkelse i den private
sektor, falskmentneri, ulovlig narkotikahandel, angreb pa informations-
systemer og organiseret kriminalitet.** Som led i antiterrorbekempelsen
forhandler landene i gjeblikket om faelles regler for anvendelsen af passa-
gerlister (PNR-oplysninger), hvor flyselskaber og andre lufttransport-
virksomheder forpligtes til at stille visse passageroplysninger til raidighed
for de kompetente myndigheder i medlemslandene med henblik pa at

bekampe terrorhandlinger og organiseret kriminalitet.*®

5.2.6 Harmonisering af medlemslandenes straffelove

Der er ikke enighed om, hvordan man skal opfatte harmoniseringen af
straffelovgivningen. P4 den ene side er der fortsat tale om minimumreg-
ler, og der skal veare tale om granseoverskridende kriminelle handlin-
ger. P4 den anden side er der allerede pd nuvarende tidspunkt sket en

omfattende tilnermelse af straffelovene, nir det geelder de mest alvorli-
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ge kriminelle handlinger. Der er saledes bred enighed blandt bade prak-
tikere og forskere om, at harmoniseringen vil fortsztte.

Hvor disse tiltag er ganske nye, har EU inden for rammerne af 1. sgjle
1 mange ar fastsat bestemmelser om administrative sanktioner (som
f.eks. bader), der har stor lighed med strafferetlige sanktioner. Det gael-
der feks. inden for landbruget, hvor EU beka@mper svig med falles-
skabsmidler.

Tilnermelsen mellem de nationale straffelovgivninger stammer

imidlertid ikke kun fra konkrete beslutninger om at harmonisere straf-
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feretten. Der er nemlig ogsi tilfgjet strafferetlige bestemmelser i det
almindelige EU-samarbejde, hvilket har givet anledning til en del debat
i Danmark. Baggrunden er, at Kommissionen siden begyndelsen af
1990’erne har forsegt at indfere strafferetlige tiltag inden for det over-
statslige samarbejde. Mélet har varet at sikre, at medlemslandene sank-
tionerede overtradelser af EU’s regler pd en ensartet og effektiv méde.
Sporgsmalet var imidlertid, om de fzlles regler om strafferetlige sank-
tioner skulle vedtages i en retsakt, der var vedtaget med hjemmel i 3.
sojle, eller om de strafferetlige regler kunne vedtages med hjemmel i 1.
sojle, dvs. med hjemmel i de samme traktatbestemmelser, der var blevet
brugt til at fastlegge pligterne for borgerne og virksomhederne. Der
kunne ikke opnas enighed mellem medlemslandene om at anvende 1.
sojle-instrumenter, s derfor blev der valgt 3. sgjle-instrumenter. Dette
var f.eks. tilfzldet med overtraedelser af forbuddet mod hvidvask.*® EF-
Domstolen har imidlertid i to domme sldet fast, at der under visse betin-
gelser skal anvendes overstatslige instrumenter, nir strafferetlige sank-
tioner gnskes indfore:*”

Den forste sakaldte miljgdom (C-176/03) fastslog, at det var forkert,
at felles regler om minimumstrafferegler vedrerende overtraedelse af
visse pligter pd miljgomridet var fastsat i en rammeafggrelse vedtaget
inden for 3. sgjle. Da miljobeskyttelse er et af Fallesskabets grundlag-
gende formadl, og da de regler, hvis overtradelse skulle strafferetligt
sanktioneres, var fastsat i direktiver vedtaget inden for 1. sgjle, skulle de
strafferetlige regler ogsd vedtages med hjemmel i 1. sgjle. Den efterfol-
gende dom (C-440-05) om regulering af forurening fra skibe preacisere-
de dog, at EU ikke har kompetence til i en 1. sgjle-retsakt at bestemme,
hvilken type straf og hvilken grad af sanktioner der skal gzlde.
Muligheden for at indfere strafferetlige bestemmelser i 1. sgjle-instru-
menter er altsi stadig begranset, men galder for Danmark eftersom
disse regler ikke har hjemmel i det forbeholdsbelagte afsnit IV.

Dommene kan pd den ene side ses som et udtryk for en styrkelse af



278

KAPITEL 5 - RETLIGE OG INDRE ANLIGGENDER

Kommissionens position pd medlemslandenes bekostning og pa den
anden side som en demokratisering ved styrkelsen af Europa-
Parlamentets stilling som medlovgiver under 1. sgjle.

I kolvandet p4 dommene er der fremsat forslag til direktiver om
piratkopiering, kontrol med keb af viben,*® samt vedtaget en forord-
ning om eksport af teknologi og materiel, der kan anvendes til militere
formal (forordning 7258/06). Piratkopiering er et stigende problem for
europaiske virksomheder. I softwareindustrien anslir man, at hele 37
procent af de softwareprodukter, der anvendes i EU, er piratkopier, og i
skotgjs- og bekledningsindustrien tegner varemarkeforfalskninger og
piratkopier sig for 22 procent af omsatningen. Forslaget til direktivet
om piratkopiering leegger op til, at man kan f4 en straf pa op til 300.000
euro og fire ars feengsel for piratkopiering.*® Sanktionerne galder kun
for kommercielle virksomheder; privat piratkopiering af musik og soft-
ware rammes ikke.>°

I Danmark fik iser miljgdommen (C-176/03) stor opmarksomhed.
Den danske regering og storstedelen af de andre medlemslande havde
den opfattelse, at strafferetligt samarbejde faldt uden for rammerne af
det overstatslige samarbejde i EF-traktaten. Dommen betyder imidler-
tid, at samarbejdet om miljobeskyttelse, det indre marked og konkur-
renceforhold i fremtiden vil kunne indeholde bestemmelser om pligt til
at indfere strafferetlige sanktioner, som vil vaere fuldt ud bindende for
Danmark - uagtet forbeholdet for overstatsligt samarbejde.5!

I en diskussion af disse dommes betydning for Danmark og det ret-
lige forbehold er det imidlertid vaerd at bemerke, at de to domme i vir-
keligheden kun tager forskud pa den dag, hvor man ikke lzengere har en
mellemstatlig 3. sgjle. Hvis Lissabon-traktaten trader i kraft, vil den
med ét slag gore politi- og strafferetligt samarbejde overstatsligt.
Dermed vil den lange strid om den korrekte hjemmel for strafferetlige
tiltag formentlig slutte, da der sa ikke laengere vil vaere en mellemstats-
lig sojle. Selvom sgjlediskussionerne vil ophere med Lissabon-traktaten,
kan det dog forventes, at razkkevidden af EU’s kompetence fortsat vil
give anledning til diskussion.

5.2.7 Politi- og strafferetssamarbejdet
og Danmarks stilling

Politi- og strafferetssamarbejdet har udviklet sig betydeligt det seneste
arti. Danmark har deltaget fuldt ud i samarbejdet, der er karakteriseret

ved en spanding mellem tre hensyn. For det forste behovet for en mere
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effektiv kriminalitetsbekempelse, nar det galder den granseoverskri-
dende kriminalitet. For det andet gnsket om at sikre national kontrol
med politi, efterforskning og strafferet. For det tredje kravet om bedre
demokratisk kontrol og stgrre fokus pa borgernes rettigheder, som for-
mentlig vil blive mere fremtraedende, nir Europa-Parlamentet fir med-
bestemmelse og EF-Domstolen fir kompetence. Hvordan dette spil mel-
lem kriminalitetsbek@mpelse, suveranitet og retssikkerhed vil udfolde
sig i fremtidens europaiske samarbejde, er svart at gisne om. Eter dog
sikkert: Det politi- og strafferetlige samarbejde har aldrig vaeret priorite-
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ret s hgjt politisk, som det er i dag.

Danmark deltager fuldt og helt i EU’s politi- og strafferetssamarbejde,
eftersom dette samarbejde indtil videre er forblevet mellemstatsligt. Det
betyder ogsd, at Danmark har mulighed for at gore sin indflydelse gel-
dende. Denne mulighed er forst og fremmest blevet udnyttet inden for
Europol, hvor Danmark anses for at vaere et land med betydelig strategisk
indflydelse. Derudover har Danmark i lgbet af de seneste dr spillet en szr-
lig aktiv rolle i forbindelse med de retlige tiltag mod terrorisme, bgrnepor-
no og andre former for granseoverskridende organiseret kriminalitet.
Dansk politi treekker dagligt p4 Europols databaser og ekspertise som led
i arbejdet med at bek@mpe graeenseoverskridende kriminalitet. Danmark
anvender den europaiske arrestordre til at retsforfelge mistenkte, der
ellers befinder sig i andre EU-lande. Det grundlaggende princip for straf-
feretssamarbejdet er den gensidige anerkendelse af domme, men dansk
strafferet er, som de andre EU-lande, ogsa i stigende grad pévirket af fel-
les strafferegler for organiseret graenseoverskridende kriminalitet.
Pavirkningen af dansk lovgivning kan seerlig ses 1 pd terrorismeomradet. I
den forstand har de seneste drs intensivering af samarbejdet givet anled-
ning til en “europzisering” af dansk politi- og strafferetspolitik. Med
Lissabon-traktaten vil Danmark imidlertid pga. retsforbeholdet blive ude-
lukket fra at deltage, idet traktaten gor samarbejdet overstatsligt. Afsnit
5.8 ser nzrmere pd betydningen af Lissabon-traktaten og Danmarks grad-

vise udelukkelse fra politi- og strafferetssamarbejdet.

5.2.8 Opsummering: Danmarks stilling

* Danmark deltager fuldt ud i EU’s politi- og strafferetssamarbejde,
som hidtil er forblevet mellemstatsligt. Deltagelsen har praktisk
betydning for dansk politis arbejde.

* Det grundlaggende princip for strafferetssamarbejdet er den gensidi-

ge anerkendelse af domme, men dansk strafferet er ogsi i stigende
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grad pavirket af felles strafferegler for organiseret greenseoverskriden-
de kriminalitet. Pavirkningen af dansk lovgivning kan sarlig ses pa
terrorismeomradet.

* EU kan i begrenset omfang ogsa fastsatte strafferetlige bestemmelser
i 1. sgjle-instrumenter. Disse strafferetlige sanktioner er fuldt ud bin-
dende for Danmark - uagtet forbeholdet for overstatsligt samarbejde.

* Huvis Lissabon-traktaten traeder i kraft, vil Danmark som eneste med-
lemsland ikke lazngere deltage i beslutninger p4 det politi- og strafferet-
lige omride. I lobet af en drrekke efter traktaten traeder i kraft, vil
Danmark med al sandsynlighed ryge helt ud af politi- og strafferetssam-
arbejdet, pd naer de omrader, der er knyttet til Schengen-samarbejdet.

5.3 Gransekontrol og visumregler

EU’s feelles regler for graensekontrol udger om noget hjertet i RIA-samar-
bejdet. Internt er ophavelsen af greensekontrollen mellem medlemslande-
ne udgangspunktet for at sikre gennemfgrelsen af det indre marked - den
frie bevaegelighed for personer inden for fellesskabet. Omvendt er kravet
for denne frihed, at graznsekontrollen ved de ydre granser i tilstraekkelig
grad forstaerkes og dermed kompenserer for tabet af kontrol pd de indre
granser. Med ophavelsen af graensekontrollen medlemslandene imellem
er Danmarks granser reelt bevogtet i syd af gransevagter 1 Spanien,
Italien og Graekenland, og mod est af de nye medlemslande som Litauen,
Polen, og Ungarn.

I dag bestidr EU’s ydre granser af mere end 80.000 km sggranser,
9.352 km landegranser og 665 internationale lufthavne.>? Hvert &r kryd-
ses EU’s graenser af mere end 300 millioner mennesker. I 2006 blev mere
end 300.000 personer afvist ved EU’s ydre graenser.>® Alligevel slipper der
hvert 4r mange tusinder ulovligt ind, enten alene eller ved hjalp af orga-
niseret menneskesmugling. Billedet af et “Fort Europa” kan virke meget
virkeligt for de ca. 100.000, der hvert ar forsgger at nd Europa ved at
krydse Middelhavet, men det er vigtigt at huske p4, at den fuldsteendige
og fejlfri greensekontrol i en global verden er noget nar en umulighed.>*

EU’s greensekontrol traekker desuden vigtige tride til en rakke andre
omrader inden for RIA. Det galder forst og fremmest udlendingepoli-
tikken. Gransekontrol handler grundlaggende om at forhindre uret-
massig adgang til en stats territorium. Regler for, hvem der har og ikke
har adgang til at krydse EU’s graenser, er i vidt omfang bestemmende for

definitionen af henholdsvis lovlig og ulovlig indvandring. Graensekon-
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trol og visumkrav har desuden indvirkning pd asylomradet, og det er i
dag langt svarere for flygtninge overhovedet at nd hen til EU’s ydre
graenser og dermed fa adgang til at sgge asyl i et EU-land. Sidst, men
ikke mindst, er greensekontrollen en vigtig brik i forbindelse med fore-
byggelse og efterforskning af granseoverskridende kriminalitet og
interne sikkerhedstrusler.

Danmark er i praksis bundet af alle dele af EU’s graense- og visum-
samarbejde. Forbeholdet omfatter for det forste ikke felles regler for
udformning af visum og lister over visumpligtige lande.>> Derudover er
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EU’s greensepolitik reelt en udbygning af Schengen-samarbejdet, hvilket
betyder, at Danmark har mulighed for, og i virkeligheden dirligt kan
lade vaere med, at tilslutte sig alle nye EU-regler og initiativer pa mellem-
statsligt niveau.>® Danmark har altid tilsluttet sig alle retsakter pa dette

omrdde.

5.3.1 Integration af Schengen-samarbejdet i EU

Bade ophavelsen af kontrollen ved de indre greenser og falles regler for
gransekontrol ved EU’s ydre greenser er noget, der rorer ved de mest
centrale nervestrenge i et lands suveranitetsopfattelse. Netop modstand
fra nogle lande mod at opgive suveranitet pi dette punkt beted, at fael-
les graensepolitik i lang tid métte foregd uden for officielt EU-regi og i
stedet som en del af Schengen-samarbejdet. I forhold til greensekontrol
omfatter Schengen-konventionen regler for ophavelse af den interne
kontrol, regler for udlendinges mulighed for at rejse inden for
Schengen-omradet, krav til styrkelse af den eksterne gransekontrol og
feelles visumregler. Hertil kom desuden en rakke sekundare retsakter,
bla. en falles grensemanual®” samt SIS-systemet omtalt i afsnit 5.2.1
ovenfor.

Det stigende sammenfald mellem Schengen-regler og EU-regler og
et politisk gnske om at styrke Schengen-samarbejdet beted, at hele
Schengen med Amsterdam-traktatens ikrafttraeden blev inkorporeret i
EU-samarbejdet.® Med et slag omfattede EU-samarbejdet siledes et
omfattende regelseet om gransekontrol og visumregler, der i praksis
udgjorde flere tusinder sider af forskellig juridisk karakter. Ud over at
give mange EU-jurister grd hir i hovedet betgd dette ogsa, at der i de for-
ste dr efter Amsterdam-traktatens ikrafttreedelse ikke var det store
behov for at vedtage nye vidtgiende regler for dette omride. Behovet for
at klarggre, forenkle og tilpasse de forskellige Schengen-regler i forhold
til de gvrige EU-regler og et vasentlig udvidet EU var til gengzld tyde-
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ligt. I marts 2006 blev alle de hidtidige Schengen-regler om kontrol af de
indre og ydre granser, graensemanualen og eksisterende EU-regler om
ydre granser derfor samlet i en enkelt forordning, det sikaldte
Schengen-gransekodeks.>

Selvom der saledes i dag er tale om almindelige EU-regler, defineres
EU’s ydre graenser i forhold til de lande, der falder inden for Schengen-
omradet. Dette betyder for det forste, at EU’s graenseregler reelt ogsa
omfatter ikke-EU-landene Norge og Island, og fra 2009 tillige Schweiz
og Liechtenstein.®* Omvendt er Storbritannien og Irland fortsat ikke
med, selvom de gennem sarregler har ret til at tilslutte sig dele af graen-
sesamarbejdet, pa trods af at der fortsat opretholdes gransekontrol mel-
lem disse lande og resten af EU. For det andet er der i forbindelse med
EU-udvidelserne i 2004 og 2007 indsat en forsinkelse, siledes at de nye
lande forst skal vurderes “Schengen-modne”; for kontrollen mellem
“gamle” og “nye” medlemslande ophaves. Selvom de nye medlemslande
med det samme omfattes af en raekke EU-regler for kontrol ved de ydre
graenser, var det derfor forst den 21. december 2007, at den interne kon-
trol ved landegraenserne blev fjernet for ni ud af de ti lande, der kom
med i EU i maj 2004 (se figur 5.2 for en illustration af EU’s gstlige graen-
se efter de seneste udvidelser).%!

5.3.2 De indre grenser

For de fleste danskere er den mest umiddelbare konsekvens af EU’s
gransepolitik formentlig muligheden for uden kontrol at kunne rejse
fra et EU-land til et andet. Gransekodekset fastslir, at alle personer -
bide udlendinge og EU-borgere - har ret til frit at bevage sig fra et
Schengen-land til et andet, uden at der gennemfores graeensekontrol.
Alle medlemslande er desuden forpligtet til at fjerne alle forhindringer
for en smidig afvikling af trafikken ved de interne graenseovergange.
Denne grundleggende frihed til bevagelse for personer inden for
EU modsvares af en raekke bestemmelser, der alligevel giver medlems-
landene mulighed for at gennemfore andre former for kontrol eller
genindfere national greensekontrol i ngdstilfalde. Medlemslandene ma
siledes godt indfere almindelig politikontrol i greenseomriderne, sa
leenge det ikke er egentlig greensekontrol. Vurderingen af, hvornar poli-
tikontrol har virkning som grensekontrol, har allerede skabt en del
uenighed; i forbindelse med ophavelsen af greensekontrollen mellem de
“gamle” og “nye” medlemslande har der f.eks. varet en raekke tilfalde,
hvor den ophavede gransekontrol blot blev erstattet af politikontrol i



Figur 5.2

EU’s medlemsstater og ostlige greense efter de seneste udvidelser
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omradet umiddelbart efter graensen - til stor fortrydelse for indrejsende
fra de nye medlemslande.®?

Derudover har det nye kodeks overtaget de tilsvarende muligheder
under Schengen-konventionen for midlertidigt at genindfere graense-
kontrol ved de indre granser i tilfaelde af “alvorlige trusler mod den
offentlige orden eller den indre sikkerhed”. Her er fortolkning af sidan-
ne trusler tilsvarende afgorende. En raekke medlemslande har valgt at
genindfere kontrol med denne begrundelse i forbindelse med topmeder,
politiske besgg eller sportsbegivenheder for at kunne kontrollere tilrej-
sende demonstranter eller hooligans - noget, der har medfort en rakke
klager over krankelse af netop retten til fri bevaegelighed.®® I forhold til
den oprindelige bestemmelse i Schengen-konventionen stiller de revide-
rede regler i graensekodekset dog en rakke krav om, at stater, der genind-
forer intern gransekontrol, i hgjere grad skal rapportere og begrunde
dette - noget man héber vil f4 tilfzldene begrenset fremover.

5.3.3 Ekstern kontrol

Onsket om faelles regler for graensekontrollen ved EU’s ydre granser er
teet knyttet til spergsmélet om ophavelsen af den interne gransekon-
trol. Logikken var og er, at der hermed skabtes et “kontrolunderskud”,
der skulle kompenseres ved strammere kontrol ved de ydre grenser og
garanti for, at der ikke var nogen “svage led”.

Selvom EU-reglerne stiller en rakke krav om intensiveret kontrol ved
de ydre grenser, er det fortsat medlemslandenes egne myndigheder, der er
ansvarlige for kontrollen ved de ydre granser. Gransekodekset kraever til
gengald, at den ydre greensekontrol i alle medlemslande lever op til visse
standarder. Alle ind- og udrejsende skal siledes underkastes et minimum
af kontrol. Udlendinge fra lande uden for EU skal kontrolleres mere
grundigt, og for ophold op til tre maneder skal fem krav vare opfyldt:

* Personen har gyldigt rejsedokument.

* Personen har gyldigt visum, hvis vedkommende kommer fra et land,
hvor dette er pakravet.

* Personen har evt. dokumentation af forméilet med opholdet og til-
straekkelige skonomiske midler til opholdet.

* Personen ma ikke veaere indberettet som ugnsket i Schengen Informa-
tion System eller tilsvarende nationale registre.

* Personen ma ikke vare en trussel mod medlemslandenes sikkerhed,

offentlige orden, sundhed eller internationale forbindelser.
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EU-reglerne indeholder desuden krav til graden af greenseovervigning,
grensevagternes uddannelse og opforsel, herunder at greensevagter ikke
md udeve diskrimination eller forskelsbehandling, og at medlemslande-
ne skal straffe personer for ulovligt at krydse gransen. Sammenlignet
med de tidligere Schengen-regler har greensekodekset til gengaeld givet
flere rettigheder til indrejsende, herunder en ret til at indklage afvisning
ved greensen, bedre rettigheder for EU-borgere med udenlandsk familie
til nemt at kunne rejse ind i EU og lidt klarere regler for, at flygtninge
og asylanseggere ikke ma nagtes adgang ved grensen eller straffes for
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ulovlig indrejse.

5.3.4 Visumregler

En vasentlig del af EU’s indvandringskontrol foregar i virkeligheden,
for udleendinge nir EU’s ydre graenser. Faelles visumregler var fra starten
af Schengen-samarbejdet et vigtigt element i denne “fremskudte kon-
trol”. Siden da har EU dels lavet regler for falles udformning af visa, s
de er svaere at forfalske, og opererer derudover i dag med to visumlister:
den “sorte” liste over lande, hvor visum er ngdvendigt, hvis deres borge-
re gnsker at rejse til et EU-land, og den “hvide” liste for landene, hvor
dette krav omvendt ikke gor sig gzeldende.®* Den sorte liste omfatter i
dag 112 lande, hvilket dakker det meste af Afrika, Mellemgsten og
Asien savel som visse syd- og mellemamerikanske lande. Den hvide liste
omfatter lande som USA, Canada, Japan, Australien og EU-kandidat-
lande. Visse af EU’s gstlige naboer, herunder Rusland, Moldova,
Ukraine og en rakke af Balkan-landene, har derudover fiet lempeligere
visumforhold til gengeld for tilbagetagelsesaftaler med EU.%°

For landene pa den hvide liste indeholder EU-reglerne ogsi en gen-
sidighedsmekanisme, som betyder, at Kommissionen udenrigspolitisk
forseger at sikre alle EU-lande visumfritagelse for rejser til lande pa
denne liste.®® Serligt for lande med hgj sikkerhed, som f.eks. USA, kan
dette hjalpe med at sikre nemmere adgang for alle EU-lande. For lande-
ne pa den sorte liste rykkes kontrollen til gengaeld i realiteten frem til
afgangslandet. For personer, der gnsker at rejse til EU fra et visumplig-
tigt land, indfores der et ekstra niveau af kontrol pd medlemslandenes
konsulater, og her udstikker EU’s faelles konsulare instrukser detaljere-
de retningslinjer for, hvordan visumansggere skal vurderes.®”

Sidst, men ikke mindst, er der nu ndet politisk enighed i Ridet og
Parlamentet om at oprette det sikaldte Visa Information System (VIS),
som Kommissionen har arbejdet p4 at udvikle siden 2004.%% VIS kan
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betragtes som en pendant til Schengen Information System (SIS), og alle
visumansggninger vil i fremtiden blive registreret i dette system, der vil
indeholde biometriske data, narmere bestemt foto og digitale fingeraf-
tryk. Med op til 20 millioner visumansggninger om dret vil denne data-
base blive EU’s storste, og man regner med, at den kommer til at indehol-
de 70 millioner samtidige registreringer. Habet er, at implementeringen
kan pabegyndes i sommeren 2009, men systemet og de biometriske regi-
streringer kraever omfattende tilpasning bdde af de enkelte landes visum-

systemer og eksisterende EU-regler.®® Alene for Danmark paregnes etable-
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ringsomkostninger siledes at lobe op i 236 millioner kr.”

Ideen til databasen udsprang umiddelbart efter terrorangrebet den
11. september 2001 og er til dels blevet begrundet ud fra et sikkerheds-
politisk gnske om mere kontrol med indrejsende udleendinge. Den mest
umiddelbare fordel vil dog formentlig vaere i forhold til at sikre sig mod
falske visa og at forhindre “visumshopping”, det vil sige, at ansggere
afvist af et EU-land blot forsgger at fi visum gennem et andet EU-lands

71 Omvendt har iser Parlamentet vearet

konsulat eller ambassade.

bekymret for datasikkerheden og for, hvilke myndigheder der har
adgang til systemet.”?

5.3.5 Frontex og det praktiske grensesamarbejde

EU’s greensepolitik handler dog ikke kun om feller regler og standarder.
Netop fordi greensesamarbejdet fordrer en stor grad af tillid til de lande,
der varetager kontrollen ved EU’s ydre granser, er der ogsd behov for at
kunne stotte disse lande og organisere bedre samarbejde om den faktiske
kontrol. I 2004 oprettede EU derfor et fzlles grenseagentur, Frontex.”?
Agenturet blev operationelt den 3. oktober 2005 og har hovedsade i

Warszawa.

Boks 5.1
Frontex’ arbejdsopgaver

Frontex’ arbejdsopgaver er at:

* koordinere operationelt gransesamarbejde mellem medlems-
landene

* assistere med trening af nationale graensevagter

¢ udarbejde risikoanalyser for EU’s ydre graenser
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¢ folge med i forskning og viden om graeensekontrol og -overvig-
ning

* yde teknisk og operationel assistance til medlemsstaternes
egen greensekontrol i situationer, hvor der er szrligt behov for
det

* stgtte organiseringen af falles hjemsendelsesoperationer
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Kernen i Frontex’ arbejde er analysedelen. I risikoanalyseenheden ind-
samles data fra alle medlemslande og eksterne kilder, og der foretages
lobende vurderinger af, hvor EU’s granser er mest sirbare, hvor der
mangler kontrolkapacitet, hvordan traening bedst kan tilretteleegges, og
hvornar der er grundlag for at igangsatte fzlles greenseoperationer.

Det er dog den operationelle del af arbejdet, der har tiltrukket sig mest
offentlig opmerksomhed. Indtil udgangen af 2007 har Frontex arrange-
ret 48 operationer og pilotprojekter.”* Ved landegraenserne mod gst har
Frontex f.eks. koordineret operationer i Polen, Rumanien, Slovakiet og
Ungarn for at forhindre illegal indvandring fra Moldova og Ukraine.” I
syd er der tilsvarende gennemfort en rakke operationer for at forhindre
illegal indvandring over EU’s sggranser, f.eks. over Middelhavet til Malta
og Italien, eller ud fra Vestafrika til De Kanariske Ger.”®

Ansvaret for grensekontrollen ligger dog stadig hos de enkelte med-
lemslande, og det er op til de enkelte medlemslande, om de vil deltage.
Frontex har ikke sine egne ressourcer og har kun ret til at koordinere
operationer; der er altid et medlemsland, der er overordnet ansvarligt.

Andre lande bidrager si med mandskab, skibe, fly eller andet udstyr.

Boks 5.2
HERA-operationerne

Da Spanien i 2006 oplevede en voldsom stigning i antallet af ind-
vandrere, som fra Vestafrikas kyst forsggte at sejle til De Kanariske
Qer, blev Frontex for forste gang bedt om at koordinere en fzlles
operation.

Den forste operation, HERA I, blev ivarksat i juli 2006 og her
bidrog Frankrig, Italien, Nederlandene, Norge, Portugal,
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Storbritannien og Tyskland med eksperter, der skulle hjelpe
med at identificere de ankomne indvandrere. P4 denne baggrund
blev 6.086 irregulere indvandrere sendt tilbage fra De Kanariske
Qer til afrikanske og asiatiske lande.

Neeste skridt blev taget i august 2006 med HERA II, hvor Italien,
Finland og Portugal bidrog med skibe og fly, der sammen med
den spanske kystvagt patruljerede ikke bare internationalt far-
vand ud for De Kanariske @er, men gennem sarlige aftaler med
de pigzldende lande ogsi Senegals, Mauretaniens og Kap Verdes
territorialfarvande. Aftalen beted blandt andet, at senegalesiske
gransevagter kom med om bord pa spanske patruljebade. I lobet
af missionen blev 3.887 personer i smad og mellemstore bide
(pateras og cayucos) stoppet ud for den afrikanske kyst og sendt
direkte tilbage.

I fordret 2007 blev HERA III ivaerksat. Som forgangerne involve-
rede den bide patruljering af Vestafrikas kyst og interview med
ankomne indvandrere med henblik pa tilbagesendelse. Som
noget nyt streekker samarbejdet med Mauretanien og Senegal sig
dog ogsa til at fi disse landes myndigheder til at patruljere stran-
dene og dermed forhindre bidene i at staevne ud.

Fortsattelser til HERA III er stadig aktive. De samlede omkost-
ninger for HERA-operationerne vurderes indtil videre at lobe op

i 7,8 millioner euro.

Kilde: bttp://frontex.europa.eu

Det vurderes generelt, at Frontex-operationerne har varet ganske effek-
tive isoleret set. Kommissionen har opgjort, at mere end 53.000 perso-
ner er blevet tilbageholdt eller afvist, hen ved 3.000 falske rejsedoku-
menter opdaget og 58 menneskesmuglere arresteret i forbindelse med
Frontex-operationer.”” I forhold til f.eks. De Kanariske Jer er der desu-
den sket et 60 procents fald i antallet af ankomster af irregulare indvan-
drere for 2007 (12.478) i forhold til 4ret for (31.678).

Omvendt er det svart at vurdere, hvor stor en del af dette fald der

skyldes, at indvandrere opgiver at ni Europa, og hvor stor en del der
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skyldes, at ruterne blot @ndres, og at presset flytter andre steder hen.
Frontex-operationerne har indtil videre fungeret som “isolerede” indsat-
ser de steder, hvor EU’s granser vurderes at vare szrlig sirbare.
Erfaringen indtil nu tyder dog p4, at sd snart en rute lukkes, dbnes nye
ruter andre steder. Disse ruter er typisk langere og mere risikable, og
flere og flere indvandrere og flygtninge risikerer derfor at matte lade
livet i forsgget pd at nd det forjattede Europa. De gennemforte missio-
ner peger desuden p4, at der er behov for at afklare ansvar, procedurer,
og hvilke regler der gaelder for f.eks. asylansggere og personer reddet fra
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at drukne, nir flere EU-lande samarbejder om gransekontrol, der ofte
foregir i enten internationalt eller fremmed farvand.”®

Selvom granseagenturet stadig er forholdsvis nyt, har det pa meget
kort tid vokset sig til en vigtig institution i det europziske greensesam-
arbejde. Alene budgettet taler sit tydelige sprog. Fra et oprindeligt ars-
budget pa 19 millioner euro for 2006 blev det nasten fordoblet til 35
millioner for 2007, og budgettet for 2008 blev igen fordoblet til 70 mil-
lioner euro.” Kommissionens interne evaluering peger bl.a. p4, at Fron-
tex fremover vil skulle kunne gennemfore mere permanente operatio-
ner, i hgjere grad std for treeningen af nationale greensemyndigheder i
gennemforelse af graensekodekset og fa en vigtig rolle i forhandlinger
om graensekontrol med tredjelande.® Som noget nyt vil Frontex desu-
den fremover have mulighed for at kunne traekke pa serlige greenseind-
satshold, RABIT, der betyder, at alle medlemslandene med kort varsel
skal stille lovet mandskab til radighed i sarlige situationer, hvor et med-

lemsland oplever et uventet pres pa sine ydre granser.5!

5.3.6 Fremtidens gransekontrol og Danmarks stilling

Danskere og andre EU-borgeres frie bevaegelighed i alle lande inden for
Schengen-omradet kraever dels en samlet EU-politik for den eksterne
gransekontrol og dels en hej grad af tillid til andre landes varetagelse af
denne kontrol. Det kan diskuteres, om den ggede kontrol ved de ydre
graenser star i et rimeligt forhold til bevagelsesfriheden inden for EU. P4
den ene side er kontrollen ved de ydre grenser blevet vasentligt skeerpet,
og det skaber i stigende grad afledede problemer, ikke bare for EU-bor-
gere, der skal bruge lengere tid i lufthavnens sikkerhedskontrol, men
ogsi for adgangen for flygtninge til at sgge asyl i EU-landene og de turi-
ster og handelsrejsende, Europa ensker aktivt at tiltreekke. P4 den anden
side er der ved de indre granser - den ggede bevagelsesfrihed til trods -
stadig mulighed for undtagelsesvis nationalt at genindfere kontrol pa
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eller ved greenserne mellem EU-lande. At begranse dette mest muligt er
en af de store udfordringer, serligt i forbindelse med ophzavelsen af den
indre gransekontrol for de nye medlemslande.

Det ggede fokus pa kontrol ved de ydre grenser de seneste r skal
dog ogsi ses i lyset af det stigende indvandringspres forirsaget af bide
lovlige og irregulere indvandrere og den politiske opmarksomhed
omkring eventuelle sikkerhedsrisici som folge af mangelfuld granse-
kontrol. Det er derfor ganske sikkert, at vi kommer til at se en fortsat
udvikling i EU-reglerne for visum og gransekontrol. Oprettelsen og
udvidelsen af Frontex kan ses som en del af denne proces. Det samme
kan det nye Schengen-grensekodeks og kommende Schengen-visumko-
deks. Senest har Kommissionen fremlagt forslag om et falles granse-
overvigningssystem (Eurosur) og et nyt “entry-exit”-system for EU, der
pé linje med sit amerikanske forbillede vil sikre biometrisk registrering
af alle ind- og udrejsende og dermed bedre muligheder for at kunne
identificere udleendinge, der ikke rejser ud af EU, selvom deres visum er
udlgbet.8?

Danmark deltager som navnt de facto fulde ud i EU’s granse- og
visumpolitik. Dele af visumpolitikken er ikke omfattet af forbeholdet,
og hele omradet er en udbygning af Schengen-samarbejdet. Danmark
deltager ogsa i det praktiske samarbejde og har ligesom andre lande
plads i bestyrelsen for Frontex. Som den eneste af EU’s fire nye fonde pa
udlendinge- og graenseomridet deltager Danmark i Gransefonden, der
med et budget pa 1,82 milliarder euro for 2007-2013 danner rammen
om en stor del af det praktiske og operationelle grensesamarbejde.8*

Danmark har til gengald ikke stemmeret og deltager derfor ikke i
vedtagelsen af nye regler pa dette omride. I praksis vurderes dette dog
at have begranset betydning for Danmarks indflydelse. Serligt pa
Schengen-omridet forsgger landene si vidt muligt at undga egentlige
afstemninger. Der er desuden fire andre lande med i Schengen-gruppen,
der ikke er medlemmer af EU. Bide danske embedsmand og udenland-
ske diplomater peger siledes p4, at der er en bevidsthed om, at Danmark
vil veere bundet af alle nye regler om gransekontrol, og at Danmark der-
for bliver hert i forhandlingerne pa nasten lige fod med alle andre
lande.

5.3.7 Opsummering: Danmarks stilling

* Danmark deltager i EU’s falles gransekontrol og visumpolitik.
Danmark er en del af Schengenomradet, der sikrer fri bevagelighed
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mellem de deltagende lande, men omvendt forpligter Danmark til at
folge EU-reglerne i forbindelse med kontrollen ved de ydre grenser.

* Storstedelen af EU’s regler om gransekontrol og visum er en udbyg-
ning af det oprindelige Schengen-samarbejde. Det betyder, at
Danmark har tilsluttet sig alle reglerne, men Danmark har ikke stem-
meret og deltager ikke i vedtagelsen af nye regler.

* Danmark deltager i det praktiske grensesamarbejde. Danmark har
plads i bestyrelsen for EU’s granseagentur Frontex, der siden 2006
har gennemfort 48 operationer og pilotprojekter.
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5.4 Lovlig og ulovlig indvandring

Indvandringspolitik er pd den ene side et omride, der i alle medlemslan-
de er kommet hgjt op pd dagsordenen de sidste otte ar. P4 den anden
side er indvandringsomridet ogsi praget af si mange politiske dilem-
maer og nationale sa@rinteresser, at det 1 praksis ofte har varet svart at
blive enige om en felles politik.

Den politiske udfordring i at blive enige om falles regler hanger
forst og fremmest sammen med omridets kompleksitet. Indvandrere
kommer i mange forskellige afskygninger: fra dem, der ved hjalp af
menneskesmuglere eller forfalskede papirer har held til ulovligt at kryd-
se EU’s ydre granser, over afviste asylansggere og ofre for menneskehan-
del til dem, der ganske lovligt kommer til EU, hvad enten det er gennem
familiesammenforing eller for at arbejde. Hver af disse grupper har for-
skellige behov og rettigheder. Samtidig kemper man bade i EU og i de
enkelte medlemslande for at finde politiske lgsninger, der pd den ene
side giver nem adgang for de indvandrere, EU gnsker aktivt at tilcraekke,
og pa den anden side sikrer kontrol med og hjemsendelse af dem uden
lovligt ophold - de irregulare indvandrere.

Problemet er, at selvom hvert indvandringsomrade kraver forskelli-
ge politiske lgsninger, pavirker de ofte hinanden. Alt for stramme regler
for adgang til lovligt ophold (og asyl) vil med stor sandsynlighed resul-
tere 1, at flere udleendinge i stedet vaelger at leve “papirlest” og arbejde i
den - serligt i Sydeuropa - voksende sorte indvandrergkonomi, uden
rettigheder og adgang til selv basale velfeerdsydelser, men ogsd uden for
nogen form for offentlig kontrol. Tilsvarende kan begransninger af
muligheden for at fi familiesammenfering pavirke bide integrations-
politikken og muligheden for at tilcraekke f.eks. hojt kvalificeret arbejds-

indvandring.
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Sidst, men ikke mindst, har medlemslandene meget forskellige til-
gange og traditioner pd indvandringsomradet. Historiske og kulturelle
forskelle betyder, at bade holdningen til og regler for indvandring er
ganske forskellige.3¢ Mange EU-lande har szrregler for s@rlige grupper
af indvandrere eller for indvandrere fra bestemte lande, f.eks. tidligere
kolonier. Derudover er behovet for f.eks. gkonomisk indvandring for-
skelligt i medlemslandene.

Nar man pa EU-niveau alligevel har presset pa for at fi en feelles ind-
vandringspolitik og med Amsterdam-traktaten lod omradet overga til
det overstatslige samarbejde, hanger det sammen med flere forhold. En
vis harmonisering af medlemslandenes indvandringspolitik blev over-
ordnet set ngdvendigt med ophavelsen af kontrollen ved de indre graen-
ser; indvandrere nyder i praksis godt af den frie bevaegelighed pa lige fod
med EU-borgere. For lovlig indvandring er en af de vigtigste bevaeggrun-
de for felles regler derudover behovet for at tiltrakke arbejdsindvan-
dring til at dekke den ggede mangel pi arbejdskraft inden for visse
brancher i en raekke lande. Her kan falles regler og mobilitet landene
imellem dels gore EU mere attraktivt i forhold til f.eks. USA, dels mod-
virke, at konkurrence mellem EU-landene om at tiltrakke f.eks. hgjrud-
dannede indvandrere ender i en overbudssituation. For ulovlig indvan-
dring er det tilsvarende oplagt, at samarbejde bade vil vare en fordel i
forhold til at satte ind over for problemer som f.eks. menneskehandel
og i forhold til at sikre effektive udsendelsesregler. Sidst, men ikke
mindst, er den udenrigspolitiske dimension af indvandringspolitikken
de seneste ir vokset betydeligt - her er en falles EU-position betydelig
steerkere, ndr der skal forhandles med tredjelande om hjemsendelse af
irregulere indvandrere eller kvoter for arbejdsindvandring.

Danmark er pa grund af det retlige forbehold ikke bundet af EU’s fzl-
les regler pd indvandringsomradet. En stor del af de fzlles regler for ulov-
lig indvandring er dog ligesom gransekontrol klassificeret som en hel
eller delvis udbygning af Schengen-samarbejdet, og her har Danmark
indtil videre tilsluttet sig alle retsakter p4 mellemstatsligt grundlag.

5.4.1 @konomisk indvandring

Demografiske analyser peger pa, at EU, ndr man ser bort fra indvan-
dring, fra og med 2010 samlet set vil have en negativ befolkningstil-
vaekst; der bliver med andre ord fodt farre hvert dr, end der der.
Samtidig betyder den stadig stigende gennemsnitlige levealder, at 2010

ogsd forventes at blive ret, hvor procentdelen af Europas befolkning,
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der er i den arbejdsduelige alder, topper. I takt med at efterkrigstidens
store drgange forlader arbejdsmarkedet, vil der vaere faerre og ferre til at
skulle forsgrge unge og gamle.8”

P4 den anden side er arbejdslgsheden i EU pa sit laveste i over 15 ir,
og de hgje vaekstrater betyder, at mere end 2 millioner nye stillinger ska-
bes hvert ar. I Tyskland vurderes alene manglen pa ingenigrer at betyde
et arligt tab pd omkring 3,5 milliarder euro.®® Sidste 4r matte Italien
opjustere sin arlige kvote for lovlig indvandring fra 170.000 til 520.000,
primert for at dakke eftersporgslen pa arbejdskraft inden for bygge-
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branchen, privat hushjzlp og landbrugssektoren.®’ Selvom mange med-
lemslande i disse 4r gennemforer arbejdsmarkedspolitiske tiltag for at
fa flere i arbejde og holde folk lengere tid pa arbejdsmarkedet, vil EU-
landene stadig f4 brug for arbejdsindvandring.

P4 trods af denne erkendelse har den politiske harmonisering pa EU-
niveau dog varet forsigtig. Lovlig indvandring er i dag den eneste del af
udleendingepolitikken, hvor der fortsat er krav om enstemmighed.”
Kommissionen kom allerede i sommeren 2001 med forslag til et samlet
direktiv for arbejdsindvandring.”! Direktivet vandt dog ikke stor tilslut-
ning i Radet, og i 2005 besluttede Kommissionen derfor at trackke det
oprindelige direktivforslag tilbage til fordel for en politikplan for lovlig
indvandring.®? Planen indbefatter en mere forsigtig tilgang, hvor regler
for forskellige grupper af lovlige indvandrere behandles separat. I 2005
blev det sdkaldte forskerdirektiv siledes vedtaget.”® Direktivet indeba-
rer, at godkendte forskningsinstitutioner i EU-landene generelt kan
vaere sikre pd at fi visum og opholdstilladelse til udenlandske forskere.
Forskningsinstitutionen er til gengald under en serlig aftale ansvarlig
for bade ophold, sundhed og eventuelle hjemsendelsesomkostninger.
Allerede i 2004 vedtog man desuden et direktiv for studerende, elever,
ulpnnede praktikanter og frivillige.”* Medlemslandene er dog reelt kun
bundet til at implementere regler, for sa vidt angar studerende. Reglerne
for de andre grupper kan hvert land selv valge, om de vil gennemfore.
Direktivet giver studerende optaget pd et universitet i EU adgang og
opholdstilladelse, fri bevagelighed mellem medlemslandene og, med
visse forbehold, ret til at arbejde.

Et mere betydningsfuldt skridt vil blive taget, hvis EU formér at ved-
tage et fremlagt forslag til en kombineret losning med arbejdstilladelse
og visum for hegjt kvalificerede arbejdsindvandrere.”> Den sikaldte
“blue card”-ordning minder pa flere omrider om sit gronne amerikan-
ske forbillede og vil give ret til at arbejde og adgang til sociale ydelser pa
linje med andre arbejdstagere i EU. Indehaveren af et blue card vil der-
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udover kunne rejse til et andet EU-land efter to ir, hvis vedkommende
far et jobtilbud der. For at f4 et blue card skal indvandrere til gengeeld
have en kontrakt pid mindst et ar fra en EU-virksomhed, og virksomhed-
en skal godtgere, at jobbet ikke kan besattes inden for EU samt betale
en lgn mindst tre gange hgjere end mindstelgnnen i det pigaldende
EU-land. Hébet er, at denne ordning vil kunne hjalpe med at gore EU
til en mere attraktiv destination for f.eks. udenlandske it-specialister,
ingenigrer og leeger, som der er stor mangel pd. Omvendt har forslaget,
pd trods af indbyggede etiske standarder, vakt bekymring for, at ordnin-
gen vil tappe vigtige menneskelige ressourcer fra de mindre udviklede
lande - sikaldt “brain drain”.°

Ud over disse initiativer forventes Kommissionen i efterdret 2008 at
fremsaette forslag, der omfatter s@sonarbejdere, lonnede praktikanter
og adgang for ansatte i multinationale virksomheder. Selv hvis disse for-
slag bliver vedtaget, ma det dog konkluderes, at de EU-politiske initiati-
ver om gkonomisk indvandring indtil videre har varet begransede.
Sammenlignet med det oprindelige direktivforslag fra 2001, der ville
have dakket alle former for arbejdsindvandring, er det sliende, at man
indtil videre kun har kunnet opni enighed om de “lette” grupper, dvs.
studerende, forskere og (formentlig inden leenge) de hojtlonnede. Det er
tankevakkende, at et gkonomisk fellesskab endnu ikke har kunnet ved-

tage omfattende regler for gkonomisk indvandring.’”

5.4.2 Integration og rettigheder

Integrationspolitik er et omride, der traekker tride til en rakke meget
forskellige felter; fra arbejdsmarkeds-, uddannelses- og sundhedspoli-
tik, over rettigheder og ikke-diskrimination til interkulturel dialog og
social inklusion. Inden for EU-samarbejdet er de forskellige hensyn for-
sogt afspejlet dels i formuleringen af 11 faelles grundprincipper for inte-
gration og dels i en felles integrationsdagsorden. Disse to tiltag udger
tilsammen rammen for EU’s integrationspolitik.”® Storstedelen af EU’s
integrationspolitik er fortsat fokuseret pa det praktiske ikke-bindende
samarbejde mellem EU-landene. Det hanger i hgj grad sammen med
opgavens natur. Det meste integrationsarbejde foregdr forst og frem-
mest pa lokalt, regionalt eller nationalt plan. Her fungerer EU-samarbej-
det primart som en platform for erfaringsudveksling og gkonomisk
stotte til tvaernationale projekter. Det andet ben handler om at sikre fzl-
les rettigheder og ikke-diskrimination for indvandrere, og her har man
1 EU-regi kun vedtaget enkelte bindende retsakter.
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Det praktiske integrationssamarbejde pid EU-niveau bestir indtil
videre af fire elementer. Det forste af disse er et EU-netveaerk af nationale
kontaktpunkter for integration, der fungerer som et forum for erfarings-
udveksling. Det andet er en “Hdndbog om integration for beslutningsta-
gere og praktikere”, der identificerer gode eksempler fra de forskellige
medlemslande. Det tredje element er Kommissionens arlige rapporter
for migration og integration, der fremhaver integrationspolitiske ten-
denser i de forskellige medlemslande.”® Endelig har EU siden 2003 haft
et gkonomisk program, INTI, til at stette transnationale integrations-
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projekter. INTT erstattes fra 2007 af den nyoprettede Integrationsfond.
Dette indebaerer en vasentlig forggelse af budgettet; hvor INTI har haft
en budgetramme pi ca. 5 millioner euro arligt, har Integrationsfonden
en bevilling pa 825 millioner euro for perioden 2007-2013.10

P4 rettighedssiden har EU forst og fremmest udformet regler for lov-
lige indvandrere med fast ophold.!°! Indvandrere med mere end fem ars
uafbrudt lovligt ophold i et EU-land har siledes ret til fri bevaegelighed,
oget beskyttelse og, pd visse vilkar, opholdsret inden for Unionen.
Derudover sidestilles denne gruppe indvandrere pd en lang rakke omra-
der med EU-borgere, herunder i forhold til retten til arbejde og adgan-
gen til centrale velfaerdsrettigheder. Flygtninge og personer med anden
form for beskyttelse blev i forste omgang ikke omfattet af reglerne. Et
@ndringsforslag forventes at @ndre dette, omend det har megdt en del
kritik for ikke fuldt ud at tage hojde for flygtninges sarlige retstilling og
beskyttelsesbehov.19?

Danmark er pd grund af retsforbeholdet ikke bundet af direktivet
om tredjelandsborgeres status som fastboende udlendinge og derfor
heller ikke af den foresldede a@ndring. Danmark har imidlertid taget
aktivt del i den mere praktiske og ikke-bindende del af EU’s integra-
tionspolitik, der indtil i dag ikke har haft et specifikt overstatsligt rets-
grundlag. Danske myndigheder og virksomheder har derfor kunnet del-
tage i flere projekter under INTI-puljen. Bide Integrationshindbogen
og de 4rlige rapporter fremhaver endvidere en raekke danske tiltag som
gode erfaringer, bl.a. den danske model for virksomhedsbaseret integra-
tion, integrationsradene og den danske integrationspris, der nu er over-
taget pd EU-niveau. P4 grund af forbeholdet kan Danmark dog ikke del-
tage 1 den nye Integrationsfond, der med sit langt storre budget for-
mentlig vil komme til at danne ramme for en stor del af EU’s fremtidi-

ge integrationssamarbejde.
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5.4.3 Familiesammenforing

Et omrade, der har pidraget sig serlig opmarksomhed i den danske
debat om retsforbeholdet, er familiesammenforingsreglerne. At dette
ogsd har veeret et gmtdileligt omride for andre EU-lande, var szerdeles
tydeligt i forhandlingen af EU’s familiesammenforingsdirektiv, der efter
to forslag fra Kommissionen, efter tre drs forhandlinger og efter en lang
reekke kompromiser endelig blev vedtaget i september 2003.19 Direktivet,
der er en 1. sgjle-retsakt og derfor omfattet af det danske forbehold,
omfatter lovligt bosiddende tredjelandsborgere og giver kun ret til fami-
liesammenfering med den helt nzre “kernefamilie” - familiesammenfe-
ring med ugifte partnere og foraeldre er f.eks. ikke et krav, omend de
enkelte medlemslande kan valge at inkludere det. Europa-Parlamentet
valgte desuden at lgge sag an ved EF-Domstolen med den begrundel-
se, at direktivet kreenkede internationale menneske- og bernerettighe-
der ved at give mulighed for at opretholde en venteperiode pa to ir og
for at stille integrationskrav for familiesammenfering med bgrn over en
vis alder. Domstolen afviste dog sagen med henvisning til, at det blot er
tilladt, og ikke et krav, at opretholde disse regler; dermed er direktivet
ikke i sig selv i strid med internationale forpligtelser.!04

Selvom EU’s familiesammenforingsdirektiv ligesom asylreglerne har
karakter af “minimumstandarder”, er det dog tydeligt, at Danmark, hvis
det var forpligtet af direktivet, havde skullet &ndre de nuvarende dan-
ske familiesammenforingsregler. Det galder for det forste den danske
24-drsregel. I familiesammenforingsdirektivet er graensen normalt 18 ar
for familiesammenforing med agtefaller, omend det er muligt at indfe-
re en 21-drsregel for familiesammenforing, hvis sarlige hensyn taler for
det. Direktivet giver derimod ikke mulighed for at satte graensen op til
24 ar. For det andet er familiesammenforingsdirektivet uforeneligt med
de danske krav om gkonomisk sikkerhed og om, at et agtepars samlede
tilknytning skal vare storre til Danmark end til et andet land - en regel,
der ikke kendes fra andre EU-lande.1%4

P4 trods af disse forskelle bor familiesammenforing dog ogsa nav-
nes som et omrade, hvor Danmark har haft en betydelig indflydelse pa
udformningen af EU-reglerne, selvom Danmark altsé ikke er bundet af
dem. Vaesentlige dele af familiesammenforingsdirektivet blev forhandlet
igennem under det danske formandskab, og Danmark kunne derfor i et
vist omfang pavirke diskussionen pi EU-niveau i retning af danske
interesser. Bide hgjtstiende danske embedsmand og embedsmand i

Kommissionen peger siledes pa, at Danmark var medvirkende til at



introducere 21-drsmuligheden i familiesammenferingsdirektivet, noget
der dog 1 praksis er svart at eftervise. Omvendt peges der dog ogsi pa,
at indflydelsen pi grund af forbeholdet var betinget af, at Danmark

kunne finde stotte hos andre lande til at beaere forslag og ideer igennem.

Boks 5.3
Er Danmark alligevel pavirket af EU-regler

for familiesammenfering?

Danmarks forbehold betyder, at Danmark ikke er bundet af EU-
regler om asyl og indvandring, der er vedtaget med hjemmel i den
nuvaerende EF-traktats afsnit IV. Derfor er Danmark heller ikke
forpligtet til at gennemfgre f.eks. EU’s familiesammenforingsdi-
rektiv, og Danmark vil, sd l&nge forbeholdet bevares, ikke vare
bundet af fremtidige EU-familiesammenforingsregler vedtaget
som en del af EU’s almindelige indvandringspolitik.

Danmark er til gengaeld bundet af EU-reglerne for fri bevaegelig-
hed mellem medlemslandene, hvilket bl.a. omfatter retten til at
medbringe familie uanset nationalitet, hvis en EU-borger i en
periode bosztter sig i et andet EU-land.!% Som en afledt konse-
kvens heraf indebzrer det ogsa en ret til at medbringe sin familie,
hvis en EU-borger efter ophold i et andet EU-land vender tilbage til
sit eget land.!%7 I serlige tilfelde er det ikke engang nedvendigt at
flytte eller arbejde i et andet EU-land, sifremt en EU-borger leverer

graenseoverskridende tjenesteydelser til et andet EU-land.!%®

Danske statsborgere, der falder ind under disse regler, har krav
pd familiesammenforing efter EU’s regler for fri bevagelighed i
stedet for de almindelige danske familiesammenforingsregler.1%’
EU-reglerne giver en rakke udvidede rettigheder og indeholder
modsat de normale danske regler hverken tilknytningskrav, 24-
arsregel eller boligkrav.!® De mere liberale EU-regler har allerede
tilskyndet et antal danskere til at benytte reglerne for fri bevaege-
lighed for at sikre sig ret til familiesammenforing med tredje-
landsstatsborgere, f.eks. ved for en periode at flytte til Sverige for
derefter at vende tilbage til Danmark.
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Fra dansk side har man dog forsegt at begrense denne mulighed
ved at stille tre krav:

. Agtefelle eller bern, der gnskes familiesammenfort, skal
have haft fast ophold i det andet EU-land.

2. Den danske statsborger skal have haft arbejde eller vaeret selv-

steendig under udlandsopholdet.

3. Den danske statsborger skal kunne ernzre sig selv, nir ved-
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kommende vender tilbage til Danmark.

Det kan dog blive svart for Danmark at blive ved med at oprethol-
de disse krav, da EU-reglerne fortsat fortolkes og specificeres. Det
sidste krav er siledes allerede bortfaldet. En dom fra EF-
Domstolen i december 2007 i den nederlandske Eind-sag betod
sdledes, at Danmark i januar 2008 maitte gennemfore en admini-
strativ @ndring, si det ikke lzengere kraeves, at danskere skal have
arbejde eller pensionsindtaegt, nir de vender tilbage til
Danmark.!!! Vedrgrende kravet om beskaftigelse under opholdet
i et andet EU-land udtalte Kommissionen i 2006 som svar pa en
foresporgsel fra en dansk journalist, at dette efter dens opfattelse
ikke var et krav for at kunne gore brug af den saerlige ret til fami-
liesammenfering under EU’s regler for fri bevagelighed.!!? Det
kan ikke udelukkes, at Kommissionen pd et tidspunkt vil vaelge at
fa sin fortolkning prevet ved at anlegge en traktatkrenkelsessag
mod Danmark.

Sidst, men ikke mindst, er spergsmélet om, hvad der kraves for
at have “forudgiende lovligt ophold”, fortsat til diskussion. Dan-
mark er forpligtet til at anerkende andre EU-landes tildeling af
lovligt ophold, men Danmark kraver desuden, at den familie-
sammenfprte skal vare i besiddelse af et opholdskort, og det er
altsa ikke nok, at vedkommende er f.eks. asylansgger eller ophol-
der sig p4 et turistvisum. En gstrigsk sag forelagt EF-Domstolen,
der i skrivende stund endnu ikke er afgjort, kan dog risikere at
betyde, at Danmark ogs4 her ma revidere sin fortolkning.!?

I hvilket omfang indskranker EU-reglerne om fri bevagelighed
Danmarks mulighed for at fore en selvsteendig familiesammenfo-
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ringspolitik? P4 den ene side skal betydningen ikke overdrives. De
serlige EU-regler omfatter kun EU-borgere og deres nzre familie
og gaelder siledes ikke familiesammenforingskrav for herboende
udleendinge. Derudover er EU-reglerne fortsat betinget af, at den
frie bevaegelighed faktisk udnyttes. Omvendt er det tydeligt, at
kombinationen af flere danskeres generelle anvendelse af reglerne
om den frie bevaegelighed, den indtil videre gradvis mere liberale
fortolkning af, hvem der kan blive omfattet af EU-reglerne, og de
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fortsat mere restriktive danske familiesammenferingsregler bety-
der, at de szrlige EU-regler formentlig vil blive forsegt anvendt af
flere og flere danskere, der gnsker familiesammenforing. !

5.4.4 Forhindring af ulovlig indvandring

Kommissionen vurderer, at der i dag opholder sig omkring 8 millioner
indvandrere ulovligt i EU.!'S Selvom EU med Amsterdam-traktaten fik
overstatslig kompetence til at vedtage regler for ulovlig indvandring, var
der i de forste fem dr fortsat krav om enstemmighed og falles initiativ-
ret mellem Kommissionen og medlemslandene. Fra den 1. januar 2005
har omradet dog vearet underlagt den normale beslutningsprocedure
med kvalificeret flertal og medbestemmelse for Europa-Parlamentet.
Den nye kompetence blev hurtigt omsat i konkrete politikforslag.
Allerede i sommeren 2000 fremlagde Frankrig tre direktivforslag om
sanktioner af luftfartsselskaber, menneskesmuglere og gensidig aner-
kendelse af udvisningsdomme, der alle endte med at blive vedtaget. I
2002 kunne Radet vedtage én handlingsplan om ulovlig indvandring i
det hele taget og én om udsendelse specifike.!1®

Et indsatsomrdde, der har faet stigende opmarksomhed bade i for-
bindelse med politisamarbejdet og indvandringspolitikken, er mulighe-
den for at straffe personer eller organisationer, der hjalper eller skaber
mulighed for ulovlig indvandring. Det galder for det forste dem, der
organiserer ulovlig grensepassage, de sidkaldte menneskesmuglere. Her
er der dels blevet vedtaget et direktiv, der definerer, hvad der forstas ved
menneskesmugling, og dels en rammeafgorelse, der palaegger alle med-
lemslande at straffe menneskesmuglere og medvirkende.!!” Et parallelc
omride er menneskehandel, dvs. tilfzlde, hvor ulovlig indvandring er
tvungen og sker med henblik pa tvangsarbejde eller prostitution. Her
har EU tilsvarende vedtaget en rammeafggrelse, der pibyder medlems-
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landene at straffe menneskehandel.!'® Ofre for menneskehandel, der
samarbejder med myndighederne, har ret til en betenkningstid gennem
et EU-direktiv.!?® Derudover har EU vedtaget en felles handlingsplan
og nedsat en ekspertgruppe for menneskehandel.?° Som et sidste ele-
ment fremsatte Kommissionen sidste dr et forslag, der skal sikre, at
arbejdsgivere, der ansatter ulovlige indvandrere, bliver straffet i alle
medlemslande.!?! Problemet er szrlig stort i de sydeuropziske lande,
hvor behovet for denne arbejdskraft desuden gor spergsmalet om straf
af arbejdsgivere penibelt.

Danmark er omfattet af de to rammeafggrelser, da disse er en del af
det mellemstatslige samarbejde, men ikke de to direktiver om menneske-
smugling og menneskehandel og heller ikke det fremsatte forslag om

arbejdsgiversanktioner.

5.4.5 Udsendelse

Etvigtigt spergsmdl i forbindelse med ulovlig indvandring er mulighed-
erne for at kunne sende afviste asylansggere og irregulaere indvandrere
ud af EU. Dette indebarer en razkke dilemmaer for pi den ene side at
opretholde en effektiv udsendelsespolitik for hele EU og pa den anden
side at sikre respekt for udsendtes rettigheder og grundleeggende veer-
dighed. Mélet med falles udsendelsesregler er dels at sikre storre effek-
tivitet og dels at undgi, at en person udvist i et EU-land ikke blot gem-
mer sig i et andet land. Dette kraver for det forste gensidig anerkendel-
se af udvisningsafgerelser og for det andet en vis harmonisering af
udsendelsesreglerne.

EU’s udsendelsespolitik omfatter i princippet bade frivillig og tvangs-
massig udsendelse. I praksis er hovedvagten dog pa regler for tvangsud-
sendelser. Forste skridt var vedtagelsen af et direktiv, der muligger gen-
sidig anerkendelse af hvert medlemslands udsendelsesbeslutninger og
gkonomisk kompensation for gennemtvingelse af udsendelsesbeslut-
ninger.!?? Ingen af delene har dog varet brugt i nevnevardig grad. Andet
skridt var vedtagelsen af regler, der muliggjorde praktisk samarbejde om
udsendelse. Dette omfatter dels et direktiv om udsendelse og transit og
dels en radsbeslutning, der giver mulighed for at organisere falles udsen-
delsesfly.!?3 T forhold til det praktiske samarbejde har man desuden
oprettet et falles informationssystem til udveksling af oplysninger og
udviklingstendenser omkring ulovlig indvandring samt oprettet
Udsendelsesfonden, der bl.a. skal finansiere fzlles udsendelsesfly.!?*
12005 blev et forslag til et egentligt udsendelsesdirektiv fremsat med
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feelles regler for udsendelsesprocedurer, frihedsbergvelse og de udsend-
tes rettigheder.!?> Forhandlingen af direktivet afslgrede dog hurtigt
store forskelle medlemslandene imellem pa en rakke omrader, herun-
der saerligt reglerne for frihedsbergvelse og behandlingen af udvisnings-
beordrede, som af praktiske eller humanitare grunde ikke kan udsen-
des. Direktivet er i skrivende stund endnu ikke vedtaget og er samtidig
blevet en vasentlig proveballon for den falles beslutningsprocedure.
Europa-Parlamentet har kravet en rakke @ndringer til fordel for bedre
beskyttelse af udsendtes rettigheder, hvilket indtil videre har foranledi-
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get to reviderede udkast med visse indremmelser til Europa-
Parlamentet.'?® Forlgbet er pA mange mader illustrativt for vanskelighe-
den ved at balancere humanitare og retssikkerhedsmassige hensyn mod
mange medlemslandes gnske om mere effektiv kontrol. Hvis Lissabon-
traktaten traeder i kraft, fir Europa-Parlamentet medbestemmelse pa
alle omrader af udleendingepolitikken, og dermed kan der i fremtiden
opstd flere situationer, hvor et forslag ma genforhandles, selvom der er
opndet et kompromis i Radet.

Udsendelsesdirektivet er blevet klassificeret som en delvis udbygning
af Schengen-samarbejdet, og Danmark kan siledes gennem sin proto-
kol tilslutte sig og gennemfore tilsvarende regler p4 mellemstatsligt
plan. Selvom Danmark tilslutter sig direktivet, er Danmark principielt
ikke forpligtet til at gennemfgre EU-reglerne for de udsendelser, der
ikke bygger pa Schengen-reglerne, men i praksis regner man med at gen-
nemfore direktivets regler for alle udsendelser. Omvendt deltager
Danmark ikke i Udsendelsesfonden. Dette betyder ikke, at Danmark vil
vaere fuldsteendig afskiret fra at deltage i det fremtidige praktiske sam-
arbejde, hvis det danske forbehold bevares, men det kan fa betydning for
Danmarks fremtidige indflydelse og anseelse, da Udsendelsesfonden
forst og fremmest er en solidaritetsmekanisme, der kompenserer de

lande, der under EU-reglerne skal varetage mange udsendelser.

5.4.6 Samarbejde med tredjelande

Bade i de enkelte medlemslandes og EU’s falles indvandringspolitik har
den udenrigspolitiske dimension i de seneste ar fiet en stgrre rolle.
Samarbejdet med tredjelande er vigtigt i flere forskellige sammenhan-
ge. Det gelder for det forste i forbindelse med udsendelse. Selvom en
udleending er udsendelsesbeordret, er det ikke ngdvendigvis ensbety-
dende med, at udsendelse er mulig. Dette kraever bl.a., at oprindelseslan-

det kan identificeres og accepterer at modtage vedkommende. EU har
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sdledes fiet kompetence til at underskrive falles tilbagetagelsesaftaler
for dermed at kunne forhandle med stgrre styrke over for de pigelden-
de tredjelande.?”

At indvandringshensyn er kommet hgjere pad EU’s udenrigspolitiske
dagsorden, kan blandt andet ses ved, at en forpligtelse til at tage imod
afviste indvandrere og forhindre ulovlig indvandring i dag er standard-
klausuler i alle aftaler, EU indgdr med tredjelande.!?® Siden 2005 har EU
desuden arbejdet med en global migrationsstrategi, der danner rammen
for samarbejde med Afrika, Middelhavslandene og EU’s gstlige nabolan-
de om migration og relaterede emner.'?° Derudover har de enkelte med-
lemslande indgdet en razkke mere specifikke aftaler med tredjelande om
at forhindre irreguler indvandring mod Europa. Aftalerne er typisk
ikke offentligt tilgeengelige, og indholdet varierer. I visse tilfzelde er der
udelukkende tale om deling af oplysninger; i andre tilfzelde gir med-
lemslande ind og stotter opbygningen af graensekontrol i transitlande
for indvandring til EU; og i enkelte tilfelde er der tilsyneladende en for-
stielse om, at de pagaldende lande skal kontrollere og forhindre irregu-
lzer udvandring af personer mod EU.130

Samarbejde med tredjelande galder dog ikke kun ulovlig indvan-
dring. Serligt for de sydeuropaiske lande, hvor bide behovet for uud-
dannet arbejdskraft og presset fra irreguler indvandring er storst, ses
adgang for lovlig indvandring i stigende grad som den gulerod, der skal
sikre at EU’s nabolande mod syd vil samarbejde med EU om at forhin-
dre ulovlig indvandring. For f.eks. de nordafrikanske lande er nemmere
adgang for arbejdstagere til EU omvendt en vigtig indkomstkilde, da
mange emigranter sender penge tilbage til familie i deres hjemland -
sakaldte “remitter”. Marokko modtog alene i 2004 4,2 milliarder dollar
i form af sidanne overforsler.!3! Det er samtidig habet, at sidanne
adgangsordninger vil medvirke til at lette presset og give et alternativ til
ulovlig indvandring. Inden for EU’s Middelhavs-samarbejde, Euromed,
diskuterer man siledes muligheden for at introducere informations-
kampagner, erhvervstreening og sprogkurser for potentielle arbejdsmi-
granter.!®? I EU-regi har man ligeledes finansieret en rakke pilotpro-
grammer med tilsvarende formdl, og Radet vedtog i november 2007 at
undersgge muligheden for at danne flere sikaldte “mobilitetspartner-
skaber” mellem EU og tredjelande, der dekker bade lovlig og ulovlig
indvandring.!33

Danmark deltager som udgangspunke fulde ud i det mere diploma-
tiske samarbejde med tredjelande om indvandringsspergsmal. T det
omfang der er tale om bindende aftaler med udgangspunkt i EU’s ind-
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vandringspolitik, er Danmark dog afskaret fra at deltage. I forhold til
EU’s falles tilbagetagelsesaftaler er Danmark siledes ikke omfattet,
omend der i EU-aftalerne er indfert en hensigtserklaering om, at lande-

ne skal underskrive en bilateral aftale med Danmark.

5.4.7 EU’s indvandringspolitik og Danmarks stilling

Danmarks stilling i forhold til EU’s indvandringspolitik er praget af, at
de forskellige dele af indvandringsomradet teknisk fungerer meget for-
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skelligt. En vasentlig del af EU’s samarbejde p4 indvandringsomradet
fungerer som praktisk eller diplomatisk samarbejde. Det handler om
udveksling af erfaringer, ideer og information om f.eks. integration og
tendenser inden for ulovlig indvandring. Denne form for samarbejde er
ikke omfattet af forbeholdet, hvorfor Danmark godt kan deltage. Hvor
Danmarks forbehold til gengeeld har betydning, er, nir det praktiske
samarbejde formaliseres gennem enten overstatslige finansieringsmeka-
nismer eller nye EU-agenturer. Integrationsfonden og Udsendelsesfon-
den er eksempler pa dette, og her mi Danmark pa grund af sit forbehold
fremover forvente at blive afskaret fra at deltage i en del af det samarbej-
de, vi tidligere tog fuldt del i.

I forhold til det bindende samarbejde er det meste af EU’s politik for
ulovlig indvandring en udbygning af Schengen-samarbejdet. Her gaelder
ligesom for greensekontrol, at Danmark har mulighed for at tilslutte sig
pd mellemstatsligt plan, og i praksis har Danmark gjort det for alle ini-
tiativer, da det ellers kunne medfare sanktioner. Selv nir retsakter kun
delvis bygger pd Schengen-reglerne, har Danmark indtil videre valgt at
tilslutte sig og implementere EU-reglerne generelt.

Det er dog ikke alle dele af ulovlig indvandring, der er en udbygning
af Schengen-reglerne, og ud fra en mindre teknisk betragtning kan det
fremstd lide tilfaeldigt, hvor Danmark deltager i EU-samarbejdet og hvor
Danmark stir udenfor. EU’s regler for menneskesmugling og menne-
skehandel er ikke omfattet af Schengen, og her er Danmark med pa de
mellemstatslige rammeafggrelser men ikke i forhold til de overstatslige
direktiver. Tilbagetagelsesaftaler er heller ikke omfattet, og Danmark
kan derfor ikke drage nytte af de felles aftaler, EU har forhandlet pa
plads. EU-aftalerne laegger op til, at en bilateral aftale skal forhandles
med Danmark, men dette sker ikke automatisk, og det kan involvere
yderligere omkostninger eller indrgmmelser for Danmark.

Hvad angér lovlig indvandring, stdir Danmark som udgangspunkt
uden for alle dele af det bindende samarbejde. Dette betyder forst og
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fremmest, at Danmark ikke er forpligtet til at gennemfore de regler og
retssikkerhedsstandarder, EU har vedtaget for f.eks. familiesammenfg-
ring og indvandrere med fast ophold. Danmark er til gengald bundet af
EU’s regler for fri bevaegelighed, der indirekte medferer en ret til fami-
liesammenforing for EU-borgere, der udnytter denne frihed. P4 trods af
danske krav med det formadl at begrense adgangen til familiesammen-
foring under de sarlige EU-regler, vil flere danskere formentligt frem-
over kunne ggre brug af dem.

I det omfang EU-regler for lovlig indvandring, der er omfattet af det
danske forbehold, udelukkende handler om harmonisering af national
lovgivning, kan Danmark godt “kopiere” EU-reglerne ved at indfere til-
svarende regler i dansk ret, forudsat at der er politisk interesse herfor.
Hvor EU-reglerne omvendt indeholder gensidighedsprincipper, er dette
dog ikke en mulighed. Det galder f.eks. for forskerdirektivet og den
kommende “blue card”-ordning. Her vil Danmark godt kunne gennem-
fore tilsvarende adgangsregler i dansk ret, men Danmark vil ikke kunne
kopiere den gensidighedsmekanisme, der giver forskere eller hgjtkvalifi-
cerede mulighed for at bevaege sig mellem medlemslandene.

5.4.8 Opsummering: Danmarks stilling

* Retsforbeholdet betyder, at Danmark ikke er bundet af EU’s regler for
lovlig og ulovlig indvandring. For lovlig indvandrings vedkommende
stir Danmark hermed uden for bide de initiativer, der skal give sarli-
ge grupper af indvandrere adgang til EU, og EU’s regler for lovlige ind-
vandreres rettigheder.

* Storstedelen af EU’s regler for ulovlig indvandring er ligesom reglerne
for greensekontrol en udbygning af Schengen-samarbejdet. Danmark
deltager her pad mellemstatsligt plan, men Danmark deltager ikke i ved-
tagelsen af nye regler. Det er dog ikke alle regler, der er en udbygning
af Schengen-samarbejdet. Danmark stdr f.eks. uden for EU’s falles til-
bagetagelsesaftaler, der letter udsendelse af irregulare indvandrere.

* Forbeholdet betyder bl.a., at Danmark ikke er bundet af EU’s familie-
sammenfgringsdirektiv. De nuvarende danske regler vil skulle @ndres,
hvis Danmark i fremtiden vil skulle tilslutte sig dette direktiv.
Omvendt giver EU’s regler for fri bevaegelighed en serlig ret til familie-
sammenforing for EU-borgere, der udnytter denne frihed. Danmark er
bundet af disse regler, da de ikke er omfattet af retsforbeholdet.

* En del af EU’s samarbejde om lovlig og ulovlig indvandring har mere
praktisk og uformel karakter. Her kan Danmark godt deltage, si leenge
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samarbejdet ikke er kodificeret i en overstatslig retsakt. Siden 2000 er
mere af dette samarbejde dog blevet overstatsligt, f.eks. gennem over-
statslige fonde, som Danmark ikke kan deltage i.

5.5 Asylpolitikken

Asylpolitik har varet en del af EU-samarbejdet siden Amsterdam-trak-
taten. Baggrunden for, at asylpolitik blev loftet op p4 EU-niveau, er forst
og fremmest ophavelsen af kontrollen ved EU’s indre granser. En sar-
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lig motivation var her at undgi “asylshopping”, det vil sige en situation,
hvor den samme person frit kan rejse fra det ene land til det andet og
efter tur sgge om asyl, selvom vedkommende er blevet afvist i de forrige
lande. Medlemslandene gnskede derfor i forste omgang at skabe et
system, sd asylansggere kun kunne sgge asyl i ét EU-land. En anden fak-
tor var det stigende antal flygtninge, der sogte asyl i Europa op igennem
1980’erne og 1990’erne. I takt med at flere lande begyndte at stramme
deres asyllovgivning, blev det tydeligt, at ndr ét land strammede regler-
ne, blev presset pa de omkringliggende lande storre. At have nogenlun-
de ens regler sikrer siledes, at ansvaret ikke kun falder pa landene med
den mest liberale lovgivning, og derved undgis en dominoeffekt, hvor
alle lande forsgger at stramme deres regler mest muligt. Sidst, men ikke
mindst, er der i de fleste medlemslande politisk kommet en stigende
erkendelse af; at flygtningesporgsmal ikke kan lgses ved rent nationale
tiltag, men kraever en mere global tilgang. Her er et samlet EU staerkere,
ndr der skal forhandles flygtningebeskyttelse og repatriering med flygt-
ningenes oprindelseslande og landene i regionen, de sikaldte neromra-
delande.

Det, der gor samarbejde vanskeligt, er imidlertid, at asyl- og flygtnin-
gepolitik er noget, der bergrer meget folsomme punkter i de fleste lande
- det handler om at lukke fremmede ind, ofte pa permanent basis, om
integrationskapacitet og arbejdsmarkedsmuligheder. Asyl- og flygtnin-
geomridet har varet genstand for en stigende grad af politisering i de
fleste medlemslande. Ndr selv marginale forskelle i asylpolitiske hold-
ninger kan vaere politisk afgerende, har mange medlemslande betenke-
ligheder ved at slippe temmerne og lade kompetencen overga til EU-
niveau. I de fleste lande er modstanden mod falles regler pi dette omra-
de siledes kommet fra to modsatrettede flgje: pd den ene side dem, der
frygter, at en falles EU-asylpolitik vil fere til for liberale regler, pd den
anden side dem, der mener, at harmonisering vil risikere at tvinge enkel-

te lande til at gd pa kompromis med deres humanitare forpligtelser.
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5.5.1 Dublin-systemet

Hjornestenen i EU’s asylpolitik er det sikaldte Dublin-system, der blev
det europziske svar pd “asylshopping”-problematikken, der opstod, efter
at kontrollen ved EU’s indre graenser blev ophavet. Systemet bygger pa to
principper: for det forste et szt kriterier, der bestemmer, hvilket med-
lemsland der er ansvarligt for at behandle asylansggere; for det andet en
gensidig forpligtelse til at tage imod asylansegere, der i henhold til disse
principper bliver sendt tilbage fra et EU-land til et andet. Ideen om, at é,
og kun ét, EU-land er ansvarligt for at behandle en given asylansggning,
er udgangspunkeet for asylsamarbejdet. Samtidig sikrer Dublin-systemet
ogsd, at netop ét medlemsland kan geres ansvarligt, og herved undgas
situationer, hvor asylansegere afvises i samtlige medlemslande med hen-
visning til, at de i stedet kan sege asyl i et andet EU-land.

Principperne materialiserede sig i forste omgang i den mellemstats-
lige Dublin-konvention fra 1990, og i 2003 kunne Radet vedtage Dublin

II-forordningen som en egentlig EU-retsake.!3*

Boks 5.4
Dublin-systemet

Dublin-systemet betyder, at en asylansggning skal behandles af det

land, der mest umiddelbart har forpligtet sig over for den pigal-

dende asylansgger. Dette bestemmes ved prioriteret at anvende fgl-

gende kriterier:

¢ detland, hvor asylansggerens nzrmeste familie allerede ophol-
der sig

* det land, der har udstedt en opholdstilladelse eller visum til
ansggeren

* det land, en asylansegger forst ankommer til

Dublin-kriterierne har medt en del kritik fra flygtningeorganisationer,
der ikke mener, at systemet tager hensyn til asylansegerens egne gnsker
eller integrationspotentiale - hverken sprog, kultur, sociale netvaerk
eller arbejdsmuligheder tillegges i Dublin-kriterierne betydning.!3
Tilsvarende er Dublin-systemet blevet kritiseret for at vaere uretfaerdigt.

Som pépeget af Kommissionen er dette system forst og fremmest tankt
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til at sikre en effektiv fordeling og undgd dobbeltarbejde, ikke til at sikre
en retferdig fordeling af “asylbyrden”.!3¢ Gennemforelsen af de ovensta-
ende principper betyder, at en forholdsvis stgrre byrde falder pd de lande,
der har ydre greenser, udger populzre indrejseruter til EU eller har asyl-
systemer med ry for at vere liberale og give mange asylansggere adgang
til beskyttelse.

Det andet element i Dublin-systemet er Eurodac, en elektronisk
database med fingeraftryk af alle personer, der sgger om asyl i et
Dublin-land.!3” Dublin-principperne er svare at implementere i praksis.
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En analyse fra 2001 pegede p4, at Dublin-proceduren kun blev igangsat
for 6 procent af alle asylansggere i EU, og at der kun for 2 procent af alle
asylansogere skete en egentlig overforsel fra et medlemsland til et
andet.!3® Med Eurodac-forordningen fik medlemslandene bedre mulig-
hed for at identificere det land, en asylanseger forst ankommer til eller
indgiver asylansegning i. Ifolge forordningen skal alle asylansggere over
14 4r have taget deres fingeraftryk, der derefter sendes til den centrale
database. Hvis en asylansegers fingeraftryk siledes allerede figurerer i
databasen, kan han eller hun sendes tilbage til det forste land under
Dublin-kriterierne. Tabel 5.3 er en oversigt over anvendelsen af Dublin-
forordningen i perioden september 2003 til december 2005.
Dublin-systemet gaelder for alle EU-lande og omfatter gennem sar-
lige aftaler ogsd Norge, Island og senest Schweiz. Danmark underskrev
den oprindelige Dublin-konvention, men kunne pa grund af sit forbe-
hold ikke uden videre tiltrede Dublin II-forordningen eller Eurodac.
Ridet har dog givet Danmark mulighed for at oprette en parallelaftale
péd begge omrader, der tridte i kraft den 1. april 2006. For Danmark har
deltagelse i Dublin-systemet indtil videre betydet, at Danmark har kun-
net sende flere asylansggere tilbage til andre lande, end Danmark har

Tabel 5.3
Anvendelse af Dublin-forordningen i perioden fra september 2003
til december 2005

Antal anmodninger om Antal accepterede Antal faktisk overforte
overfersel af asylansogere overfarsler asylansogere
55.310 40.180 16.842

Kilde: Europa-Kommissionen (2007) Rapport fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og
Réadet om evalueringen af Dublin-systemet, p. 4.
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modtaget. I 2006 modtog Danmark siledes 291 asylansggere, mens 389
asylansggere blev sendt tilbage til andre Dublin-lande.'** Hvorvidt dette
ogsd vil vere tilfeeldet fremover, ath@nger dog bl.a. af, hvordan danske
asylregler opfattes relativt til reglerne i vores nabolande. En del asylan-
sogere rejser gennem Danmark for at sgge asyl i disse lande, og selvom
Danmark pd grund af sit forbehold vil kunne opretholde strammere
asylregler end f.eks. Sverige eller Tyskland, vil Danmark altsi stadig
vaere forpligtet under Dublin-systemet til at tage imod henvisninger fra
disse lande, i det omfang det kan pévises, at Danmark er forste ansvar-
lige asylland.

5.5.2 Fgrste fase: minimumstandarderne

Amsterdam-traktaten har i forste omgang givet EU mulighed for at ved-
tage en rekke minimumstandarder pa asylomradet.!*? Behovet for disse
folger direkte af Dublin-systemet. Hvis et enkelt land forer en vaesentlig
strammere politik i forhold til, hvem der gives beskyttelse, og hvilke ret-
tigheder der folger med, kan det underminere andre landes mulighed for
at sende asylansggere tilbage til det pigeldende land. Den Europziske
Menneskerettighedsdomstol har fastlagt, at selvom et medlemsland med
henvisning til EU-reglerne er berettiget til at sende en asylansgger tilba-
ge til et andet Dublin-land, vil den forste stat fortsat vere ansvarlig, hvis
det andet Dublin-land ikke yder en tilstrakkelig beskyttelse.!4!
Minimumstandarderne omfatter tre hovedomrider og tegner
grundridset til, hvad der p4 sigt skal blive til et faelles europzisk asylsy-
stem. Det forste, der blev vedtaget, var modtagelsesdirektivet,'#? der sik-
rer asylansggernes materielle rettigheder. Det omfatter forst og frem-
mest adgang til rimelige bolig- og forplejningsforhold, men ogsi udle-
vering af dokumentationspapirer, bevagelsesfrihed inden for medlems-
landet, og mindredriges adgang til skole og uddannelse. Dernzst er der
kvalifikationsdirektivet,'*> der indeholder principper for, hvem med-
lemslandene som minimum skal give beskyttelse og efter hvilke stan-
darder. Dette direktiv tager udgangspunke i flygtningekonventionens
regler for flygtningestatus og internationale menneskeretsforpligtelser
over for personer, der risikerer at blive udsat for dedsstraf, tortur eller
flygter fra udbredt vold i forbindelse med krig eller interne konflikter.
Den tredje hjernesten i asylharmoniseringen er proceduredirektivet.
Direktivet indeholder pd den ene side en rakke retsgarantier for den
processuelle behandling af asylsager, herunder adgang til individuel og
upartisk sagsbehandling, retshjelp og ophold pi medlemslandets terri-
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torium, indtil en afgprelse er truffet. P4 den anden side introducerer det
ogsd serlige hasteprocedurer, der tillader medlemslandene at sende asyl-
ansggere tilbage til “sikre tredjelande” (lande, som asylansggere er rejst
igennem pd vej til EU) eller til “sikre oprindelseslande” (lande, hvorfra
der generelt ikke vurderes at vaere grund til at flygte). I dag bruger de fle-
ste lande i praksis sarlige procedurer for sidanne tilfalde, men det har
endnu ikke varet muligt p4 EU-niveau at blive enige om fzelles lister for
“sikre” lande. 1%

For alle tre direktiver gaelder det, at forhandlingen har varet sarde-
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les langsommelig, og at kravet om enstemmighed har sat sine spor.
Indholdet af direktiverne er derfor pi flere omrader udvandet sammen-
lignet med Kommissionens oprindelige forslag. For modtagelsesdirekti-
vet er reglerne for begreensning af frihedsbergvelse og adgang til arbej-
de, uddannelse og sprogtrening mere begraensede end i det oprindelige
forslag. Serligt i proceduredirektivet gives der derudover vidt rum for
nationale undtagelsesmuligheder og sarregler, der i praksis undermine-
rer graden af harmonisering.!*® Sidst, men ikke mindst, har mulighed-
erne for at anvende hasteprocedurer med begransede rettigheder givet
anledning til kritik for at legge EU-reglerne si tat pi en minimumfor-
tolkning af internationale flygtninge- og menneskerettigheder, at de pa
enkelte punkeer i praksis risikerer at ryge under dem.!*”

Danmarks forbehold omfatter alle tre direktiver. Fordi der er tale om
minimumstandarder, er der umiddelbart ikke store konflikter mellem
disse regler og de danske asylregler. Man kan dog diskutere, om
Danmark pa enkelte punkter ligger under EU’s standarder. Mere herom
i afsnit 5.5.4.

5.5.3 Praktisk asylsamarbejde og beskyttelse
i neeromraderne

Da Libanon-Israel-konflikten var p4 sit hgjeste i sommeren 2006, flygte-
de op mod 40.000 libanesere til Cypern for at undgd urolighederne. De
cypriotiske myndigheder bad om assistance fra de andre EU-lande. Som
svar blev EU’s civilbeskyttelsesmekanisme, der ellers normalt er beregnet
til naturkatastrofer, aktiveret. Samtidig blev en ngdhjalpspakke vedtaget
for at hjzlpe de internt fordrevne, dvs. flygtninge, der stadig befandt sig i
Libanon. Nir man valgte at bruge et instrument, der normalt er beregnet
til naturkatastrofer, viser det formentlig ogsd noget om, at de eksisteren-
de mekanismer pd omridet enten er for traege eller vurderet uhensigts-

massige.!*® I kglvandet p4 Kosovo-krisen vedtog man ellers et direktiv om
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minimumstandarder for midlertidig beskyttelse, der i tilfzelde af “masse-
tilstrgmning” forpligter andre medlemslande til at byde ind p4, hvor
mange flygtninge de vil tage imod for at aflaste overbebyrdede EU-lande;
et instrument, der dog har varet modvilje mod at bruge.'*’ Den anden
mulighed, man kunne have brugt, var at yde skonomisk kompensation til
Cypern gennem EU’s Flygtningefond, men det blev vurderet for omstan-
deligt proceduremeessigt til at kunne gore en forskel her og nu.1%°

Flygtningefonden er imidlertid et vigtigt instrument i det mindre
krisepragede asylsamarbejde. Fonden, der for perioden 2008-2013 har
et budget pd 628 millioner euro, yder dels gkonomisk kompensation til
nye medlemslande og serlig udsatte asyllande og dels finansiering af
projekeer til at forbedre det praktiske samarbejde og implementering af
EU’s asylregler.

Det praktiske asylsamarbejde omfatter desuden et netveerk mellem
nationale asylmyndigheder, Eurasil, en forordning om indsamling af
data og statistik pa asyl- og indvandringsomridet, og der er planer om
at dele informationer omkring oprindelseslande og udveksle erfaringer
om tolkning, asylinterview osv.!>! Derudover har Kommissionen luftet
ideen om et egentligt EU-asylstgttekontor, der pd linje med Frontex skal
yde stotte til de enkelte medlemslande samt koordinere eventuelle ind-
satshold af nationale asyleksperter til at aflaste netop i flygtningekriser
som den i Cypern.

Storstedelen af det praktiske asylsamarbejde er ikke-bindende og
derfor ikke omfattet af det danske forbehold. De danske asylmyndighe-
der har haft en rakke samarbejdsprojekter med partnere i andre EU-
lande, ligesom Danmark deltager i Eurasil. Danmark kan pa grund af
forbeholdet dog ikke deltage i Flygtningefonden. Ud fra et gkonomisk
synspunket er dette formentlig en fordel for Danmark, da man har et lavt
antal asylansggere og hgjt BNP, og Danmark derfor ville vare nettobi-
dragsyder. Omvendt betyder udviklingen af Flygtningefonden til ogsa
at finansiere praktiske samarbejdsprojekter dog, at Danmark forment-
lig i hojere grad vil veere afskaret fra at deltage i sidanne projekter frem-
over. Tilsvarende vil Danmark heller ikke kunne deltage, hvis EU opret-
ter et asylstottekontor.

Et omride, hvor Danmark har haft serlig indflydelse pa udviklingen
af EU’s politik, er i samarbejdet med tredjelande om flygtningebeskyt-
telse. Danmark var sammen med Storbritannien og Nederlandene med
til at presse pa for at fi et EU-program til at forbedre beskyttelsesforhold-
ene i flygtninges naromridelande. Den danske naromridestrategi var
i et vist omfang inspirationskilde til EU’s regionale beskyttelsespro-
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grammer, hvor Danmark desuden som et af de forste medlemslande del-
tager i et pilotprojekt i Ukraine.!

Finansieringen af disse programmer har indtil nu varet varetaget af
AENEAS-programmet (program for finansiel og teknisk bistand til
tredjelande pa migrations- og asylomrédet), der ogsd dakker samarbej-
de med tredjelande pd andre omrader.!>3> AENEAS-programmet overta-
ges fra naste 4r af et nyt tematisk program under EU’s samlede ramme-
program for udviklingssamarbejde, og Danmark vil derfor ogsi frem-

over kunne deltage i sidanne projekter.!>*
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5.5.4 En felles europzisk asylpolitik
og Danmarks stilling

EU’s asylpolitik er i skrivende stund p4 vej ind i sin 2. fase. Haag-pro-
grammet opstiller en ambition om, at EU inden 2010 skal have etable-
ret et egentligt “fzelles europzisk asylsystem”. Efter minimumstandar-
derne blev forste skridr til realiseringen af dette taget, da Kommissionen
i juni 2007 lancerede sin grenbog og en bred heringsrunde.!>> Gren-
bogen satter mal om hgjere felles beskyttelsesstandarder, storre lighed
med hensyn til beskyttelsen i EU og sterre solidaritet mellem EU-med-
lemslandene.

Behovet for hgjere standarder skal ses pi baggrund af de mange
kompromiser, der blev indgiet i vedtagelsen af minimumstandarderne.
I forste fase var enstemmighed ngdvendigt, og mange lande haber givet-
vis pd, at overgangen til kvalificerede flertalsafgorelser vil gore det lette-
re at opnd en hgjere grad af substansharmonisering. Behovet for sterre
lighed i beskyttelsesniveauet EU-landene imellem folger derudover af
Dublin-systemet. Sammenligninger pa tvars af medlemslandene peger
p4, at anerkendelsesprocenten for f.eks. tjetjenske flygtninge varierede
fra 90 procent i @strig til under 1 procent i Slovakiet.!>¢ Sa lenge der er
store forskelle i landenes asylsystemer og beskyttelsesniveau, vil der vaere
kritik af Dublin-systemet for i praksis at fungere som et “asyllotteri”.
Onsket om storre solidaritet kan ogsd ses som en konsekvens af Dublin-
principperne, der betyder, at det ofte er de sidst ankomne i det europae-
iske feellesskab, der stir med den stgrste asylbyrde. Disse lande har sjael-
dent de bedste forudsa®tninger for at yde flygtningebeskyttelse, og lan-
dene md i hgjere grad hjalpe hinanden, hvis systemet pa lang sigt skal
kunne fortsatte.

Sporgsmalet er dog, i hvilket omfang og i hvilket tempo disse mal-

satninger vil kunne realiseres. Selvom presset for stgrre substanshar-



312

KAPITEL 5 - RETLIGE OG INDRE ANLIGGENDER

monisering er til stede, er der ogsd forhold, der taler imod storre tiltag
de neaste par ar. Fristen for implementering af alle dele af instrumenter-
ne fra forste fase udlgber forst i slutningen af 2008, og flere lande peger
siledes p4 behovet for mere evaluering, for der udvikles nye tiltag pa lov-
givningssiden. Serligt de nye medlemslande mener, at de nuvarende
minimumstandarder allerede udger et meget kraevende regelsat. En del
tyder derfor p4d, at harmoniseringen vil ske i et mere moderat tempo.

Danmark er, sd leenge forbeholdet bevares, ikke bundet af EU’s asyl-
regler og skal derfor nappe heller regne med at fa afggrende indflydel-
se pd den fremtidige udformning af dem. Danmark kan dog godt delta-
ge i det praktiske samarbejde og har sarligt markeret sig pd spergsma-
let om flygtningebeskyttelse i naeromriderne.

Den danske parallelaftale i forhold til Dublin-systemet er formentlig
den vigtigste af de danske parallelaftaler, da Danmark ellers ville kunne
forvente at fi en vaesentlig stigning i antallet af asylansggere, der efter at
vaere blevet afvist i et andet EU-land forsgger sig igen i Danmark.
Omend de andre medlemslande har en tilsvarende interesse i at have
Danmark med i Dublin-systemet, krevede det, ligesom for de andre
parallelaftaler, flere 4r og mange ressourcer at forhandle aftalen igen-
nem. Samtidig er Danmark forpligtet til at implementere alle fremtidi-
ge ®@ndringer i Dublin-reglerne uden mulighed for indflydelse, hvis man
vil fortsette med at vaere med under parallelaftalen.

P4 nuvarende tidspunkt er betydningen af EU-direktiverne i forhold
til den danske udlendingelov mere begraenset. Reglerne er som sagt
minimumregler og indeholder tillige en raekke muligheder for undta-
gelser og nationale sarregler. PA mange punkter ligger EU-reglerne
nappe over, hvad der kraves af flygtningekonventionen og den europa-
iske menneskerettighedskonvention, som Danmark under alle omstaen-
digheder er bundet af. Derudover er EU-reglerne p4 en raekke omrader
uklart formuleret og kun nu ved at blive implementeret. Det pracise
retsindhold vil derfor pd visse omrader forst med sikkerhed kunne
udfindes, i takt med at de nationale implementeringer proves ved EF-
Domstolen.

Der er dog en raekke punkter, hvor det allerede nu diskuteres, hvor-
vidt de danske asylregler reelt ligger under EU’s minimumstandarder.
Dette gaelder bl.a. modtagelsesdirektivets krav om behandling af tortur-
og voldtagtsofre samt adgang til uddannelse for bern og unge, der er fri-
hedsbergvede.!>” Et omrade af sarlig betydning gzlder fortolkningen af
kvalifikationsdirektivets artikel 15c, der giver personer, der flygter fra vil-
kirlig vold som fglge af konflikt, ret til subsidier beskyttelse.
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Bestemmelsen er ikke serlig klart formuleret og tydeligvis resultatet af et
politisk kompromis. Der er bl.a. usikkerhed om, hvorvidt udspecificerin-
gen af denne szrlige kategori dekker en bredere gruppe, end hvad der fol-
ger af fortolkningen af den europziske menneskerettighedskonvention.
Sporgsmalet er i skrivende stund blevet forelagt EF-Domstolen i forbin-
delse med en nederlandsk sag.!>® En reekke EU-lande anvender allerede en
bredere fortolkning i deres nationale praksis.!> Hvis dette bekraftes af
EF-Domstolen, vil det vare et eksempel pa et omrade, hvor de danske asyl-
regler tydeligt er mere restriktive end EU’s minimumstandarder.
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Danmarks mulighed for at fgre en selvstendig asylpolitik er desu-
den pavirket af den danske deltagelse i Dublin-systemet. Dublin-syste-
met fordrer en hgj grad af tillid til samarbejdslandenes asylsystemer.
Hvis anden fase af EU’s asylpolitik formdr at samle medlemslandene om
vaesentlig hgjere og mere klart definerede beskyttelsesstandarder, eller
hvis den verserende sag om beskyttelse af ofre for voldelige konflikter
falder sidan ud, at der er en klar forskel pd, hvem henholdsvis Danmark
og alle andre EU-lande giver beskyttelse, vil det p4 sigt kunne fore til en
situation, hvor andre Dublin-lande kan fole sig ngdsaget til at indstille
visse Dublin-henvisninger til Danmark. Dette kan medfgre et vasent-
ligt pres pd Danmark fra andre medlemslande og i yderste konsekvens
risikere at stille Danmark over for et valg om enten at rette ind i forhold
til EU-reglerne eller traede ud af Dublin-samarbejdet.

5.5.5 Opsummering: Danmarks stilling

 Forbeholdet betyder, at Danmark stir uden for EU’s faelles asylpolitik.
Danmark er derfor ikke bundet af EU’s minimumstandarder pi asyl-
omrddet. Danmark vil heller ikke veere bundet, hvis EU realiserer mere
omfattende harmonisering af medlemslandenes asylregler.

* Danmark har fiet en mellemstatslig parallelaftale, der dakker
Dublin-forordningen og databasen Eurodac. Hermed deltager
Danmark i Dublin-systemet, der fastsatter regler for, hvilket land der
skal behandle en asylsag, og forpligter dette land til at tage imod asyl-
ansegere, der bliver henvist fra andre lande.

* EU’s asylregler er minimumregler, og det stir sdledes alle lande frit at
fore en mere liberal politik. Forbeholdene betyder til gengeld, at
Danmark har mulighed for at fore en mere restriktiv asylpolitik end
de andre EU-lande. Denne mulighed er dog begranset af to forhold.
For det forste er Danmark forpligtet til at overholde internationale

menneskerettigheder, herunder den europziske menneskerettigheds-
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konvention og flygtningekonventionen. For det andet stiller den dan-
ske deltagelse i Dublin-systemet visse krav til, at Danmarks asylregler
og beskyttelsesstandarder ikke ligger vasentligt under de andre med-

lemslandes.

5.6 Det civilretlige samarbejde

EU-borgere tager i stadig hgjere grad til et andet EU-land for at arbejde,
studere, handle eller gifte sig. I dag gar ca. 70 procent af den danske eks-
port til andre EU-lande, og hvert femte @gteskab i EU indgds mellem
personer fra to forskellige lande. Med den stigende kontakt mellem per-
soner og virksomheder fra hvert deres EU-land oges risikoen for retlige
konflikter p tvers af graenserne. Danske virksomheders kunder i udlan-
det gir konkurs, @gtepar bliver skilt, og retlige tvister opstir.
Virksomheder og borgere oplever, at de bliver fanget mellem to landes
retssystemer, og deres retssag trazkker ofte i langdrag; for hvilket lands
retssystem skal egentlig afggre sagen, hvis f.eks. en dansker og en grae-
ker er uenige om foraldremyndigheden til deres fzlles barn?

Det civilretlige samarbejde handler grundlaeggende om at finde lgs-
ninger pd de problemer, der opstir som folge af den frie bevaegelighed
over grenserne for personer, varer og kapital. Samarbejdet er altsd en
konsekvens af skabelsen af det indre marked. Ligesom pi andre samar-
bejdsomrader i EU, hvor medlemslandene har sggt at fjerne de tekniske
handelshindringer og administrative barrierer for den frie bevagelig-
hed, kan det civilretlige samarbejde ses som et forsgg pa at sikre, at for-
skellene i medlemslandenes retssystemer ikke i sig selv udger “tekniske
handelshindringer”, der f.eks. kan heemme virksomhedernes lyst til at
etablere sig pd nye markeder af frygt for langsommelige og dyre proce-
durer eller uforstielige udenlandske retssystemer.

Frem til Amsterdam-traktaten deltog Danmark fuldt ud i det civil-
retlige samarbejde. Med Amsterdam-traktatens overflytning af det civil-
retlige samarbejde til 1. sgjle blev civilretten omfattet af retsforbeholdet,
og de civilretlige retsakter gaelder derfor ikke i Danmark. Danske reprae-
sentanter kan deltage i forhandlingerne, men har ingen stemmeret og
har ikke mulighed for at stille krav til retsakternes udformning.

I Iobet af det seneste arti har samarbejdet udvidet sig til at omfatte
borgernzre spergsmal, der ikke direkte relaterer sig til det indre mar-
ked. Samarbejdet etablerer nu procedurer for granseoverskridende
erstatninger ved trafikulykker eller voldsforbrydelser, og det dakker

ogsd familieretlige sporgsmal om skilsmisse, foreldremyndighed og
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samver, hvis parterne bor i forskellige medlemslande. Dermed har det
civilretlige samarbejde bevaget sig ind pa politisk mere folsomme omra-
der, hvor forskelle mellem landenes lovgivning og retspraksis kan vare
betydelige. EU-samarbejdet er ndet op pa et niveau, hvor man kan tale
om en “europaisering” af den internationale civilret.!®® Udviklingen i
samarbejdet skyldes ikke mindst, at de fleste beslutninger i dag traeffes
med kvalificeret flertal i Ridet og med Europa-Parlamentet som med-
lovgiver. Undtaget er familieretten, der fortsat kraver enstemmighed i
Rédet og alene giver heringsret til Europa-Parlamentet. Helt afggrende
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er det imidlertid, at det civilretlige samarbejde kun beskaftiger sig med
sager af grenseoverskridende karakter. Der er altsd ikke tale om en
generel pavirkning af national lovgivning, men udelukkende om regler,

der skal lgse civilretlige tvister, der involverer mere end ét medlemsland.

5.6.1 De generelle procedurer

Medlemslandene har siden 1960’erne opbygget et samarbejde pi det
civilretlige omrdde, som generelt vurderes som sardeles velfungerende.
Danmark har deltaget fuldt ud i dette samarbejde, som frem til
Amsterdam-traktaten var reguleret ved mellemstatslige konventioner.
Disse konventioner har varet vigtige for at fa det indre marked til at
fungere bedre.

For at sikre, at det civilretlige samarbejde blev mere effektivt, har EU
imidlertid valgt at omdanne en rakke af disse mellemstatlige konven-
tioner og endnu ikke ikrafttriddte konventioner til EU-ret. Det indebae-
rer, at Danmark ikke lngere kan vare omfattet af de samme regelsaet,
som gelder mellem de andre medlemslande. Storbritannien og Irland
fik som tidligere naevnt forhandlet en tilvalgsordning, si de kan deltage
i de retsakter, de er interesserede i.

De generelle civilretlige procedurer sigter pd at gore det lettere at lgse
granseoverskridende retlige tvister. En af de centrale udfordringer ved
granseoverskridende tvister er at finde ud af, hvilket lands domstole der
skal afgere tvisten. Speorgsmalet om, hvilken domstol der har kompe-
tence til at demme i en grenseoverskridende civilsag, og hvordan en
dom afsagt i et land kan fuldbyrdes i et andet land, har tidligere vaeret
fastsat i Bruxelles-konventionen (EF-domskonventionen) fra 1968.
Danmark har tilsluttet sig konventionen og er forpligtet af den. I 2002
erstattede og udbyggede medlemslandene imidlertid konventionen med
Bruxelles I-forordningen, hvilket beted, at Danmark ikke lengere

kunne vaere omfattet af det regelsat, som galder mellem de gvrige med-
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lemslande.!®! En rakke af bestemmelserne i de to instrumenter er dog
fuldsteendig ens. Grundprincippet i Bruxelles I-forordningen er, at en
retssag skal anlagges i det land, hvor den sagsegte har bopal; eksempel-
vis skal en finsk borger eller virksomhed, der vil legge sag an mod en
fransk virksomhed, normalt anlegge sagen i Frankrig. Forordningen
giver imidlertid forbrugeren en serlig staerk beskyttelse, som ikke findes
i konventionen. Forbrugere kan siledes anlaeegge sag i deres eget land
mod virksomheder, der ellers har hjemsted i andre lande (jf. artikel 16).

Nar det er klart, hvilken domstol der skal tage stilling til tvisten, skal
den kompetente domstol afggre, hvilket lands lovgivning der finder
anvendelse pa tvisten. Nir det galder kontraktlige forpligtelser i forbin-
delse med granseoverskridende tvister, f.eks. i forbindelse med keb og
salg, reguleres de af Rom-konventionen af 1980, som Danmark har til-
sluttet sig. Denne konvention blev omdannet og udbygget af medlems-
landene med Rom I-forordningen.

Det har veret svarere at blive enige om regler ved tvister uden for
kontraktforhold. Efter flere rs intense forhandlinger blev Rom II-for-
ordningen vedtaget. Den har til formal at skabe ensartede lovvalgsregler
i medlemslandene om forpligtelser uden for kontraktforhold, f.eks.
erstatningskrav i forbindelse med trafikulykker.!6? Det var vanskeligt at
opnd enighed om denne forordning. Et af stridspunkterne var, om inju-
riesager skulle vaere omfattet. Da injuriesager relaterer sig til ytringsfrihe-
den, som i en razkke lande er reguleret i de nationale forfatninger, er inju-
rier et penibelt sporgsmal. En rakke medlemslande frygtede, at f.eks. en
domstol i Storbritannien ville blive tvunget til at demme efter for eksem-
pel italiensk injurielov, hvis en italiener folte sig uretfaerdigt behandlet af
britiske aviser eller fjernsyn. Den vedtagne Rom II-forordning omfatter
derfor alle graenseoverskridende erstatningskrav med undtagelse af bl.a.
forhold vedrerende injurier, arv og familieret. Forordningen fastlegger
som princip, at det er loven pa det sted, hvor en given skade er opstaet
eller truer med at opstd, der skal finde anvendelse.

En tredje vigtig retsakt er forkyndelsesforordningen, der gor det hur-
tigere og lettere at fore granseoverskridende retssager.!®® Forkyndelse
betyder, at et dokument - f.eks. en stzvning - sendes eller afleveres til
den person, det er bestemt for. Afsenderen fir bevis for, at personen har
modtaget dokumentet. Forkyndelse sker normalt ved, at den sagsogte
bliver kontaktet p4 sin adresse. Det er selvsagt mere besvarligt, hvis der
er tale om greenseoverskridende retssager. For forkyndelsesforordnin-
gen risikerede man som borger at stode pd en rakke problemer, hvis

man skulle fremsende dokumenter til et andet medlemsland som led 1
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en retssag, iser fordi man skulle igennem flere mellemliggende led.
Forkyndelsesforordningen indeholder regler, der i forhold til de hidtil
galdende regler i Haagerforkyndelseskonventionen gor det muligt hur-
tigere at fore granseoverskridende sager. Der kraves bl.a. brug af stan-
dardformularer og oversattelse af dokumenter.1%*

P4 baggrund af udsigten til ikke at veere omfattet af de civilretlige
retsakter, anmodede Danmark om folkeretligt bindende parallelaftaler
for bla. Bruxelles I-forordningen og forkyndelsesforordningen. Forst

efter seks drs svare forhandlinger indvilligede Kommissionen og de
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andre medlemslande i at give Danmark parallelaftaler for Bruxelles I-
forordningen og forkyndelsesforordningen. Forlgbet omkring forhand-
lingerne om parallelaftaler er beskrevet mere indgdende i afsnit 5.6.4.

nedenfor.

5.6.2 Procedurer for virksomheder, forbrugere
og almindelige borgere

Man har i EU-regi imidlertid ikke bare omdannet eksisterende civilretli-
ge konventioner, men ogsd arbejdet p4 nye initiativer, der skal udvide og
sikre borgernes rettigheder og forenkle behandlingen af sager pi tveaers
af de indre granser. Samhandlen imellem EU’s medlemslande er i perio-
den 1999-2006 steget med 20,5 procent.!® I takt med at handlen over
de interne granser vokser, stiger antallet af graenseoverskridende tvister.
Dermed fir det civilretlige samarbejde voksende betydning for interna-
tionalt orienterede virksomheder.

Konkursforordningen fra 2002 var et vigtigt gennembrud for isar
eksportvirksomheder.¢® Forordningen indebzrer, at virksomheder, der
gar konkurs, skal underkastes en samlet konkursbehandling. Dette skal
sikre, at alle kreditorer behandles ens, og at virksomheder ikke kan skju-
le deres aktiver uden for et medlemslands grenser for derved at frargve
kreditorerne muligheden for at gere udleg i virksomhedernes vaerdier.
Disse regler har lenge vaeret gnsket af dansk erhvervsliv, som i dag ople-
ver, at en grenseoverskridende konkurs mellem Danmark og et andet
EU-land er mere kompliceret end mellem to andre EU-lande. Danmark
har anmodet om at fi en parallelaftale, der deekker konkursforordnin-
gen, men Kommissionen har afvist dette.

Etandet initiativ med stor praktisk betydning for virksomhederne er
etableringen af en ny procedure for graenseoverskridende inkassosager.!6”
Der er siledes vedtaget en forordning, som har afskaffet de hidtidige
mellemliggende procedurer og gjort det muligt for kreditorerne at opna
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en hurtig og effektiv fuldbyrdelse i udlandet uden at skulle gennemfore
tidskraevende og dyre processer ved retterne i et andet medlemsland.
Forordningen indferer en procedure, hvorefter domme mv. om ube-
stridte pengekrav vil kunne pitegnes som europaiske tvangsfuldbyrdel-
sesdokumenter, der skal anerkendes og fuldbyrdes i andre medlemslan-
de pd samme made som nationale retsafgorelser. En finsk butiksejer
kan saledes bruge en standardformular til at inddrive sene betalinger fra
skyldnere i andre EU-lande. Danmark stir uden for denne forordning,
og det har konsekvenser bide for danske og udenlandske virksomheder.
Danske eksportarer bliver ngdt til at bruge et dyrere system, der gor det
langsommere at f4 inddrevet krav i andre EU-lande. Det samme geelder

for udenlandske eksporterer, der vil gore krav gaeldende i Danmark.

Boks 5.5
Smakravsproceduren - effektive afgorelser i mindre sager

* Den europziske smakravsprocedure bruges i grenseoverskri-
dende sager, der er af sd begreenset omfang, at en dyr og lang-
som sag ved en domstol ville veere ude af proportioner. Det kan
eksempelvis veere mindre erstatningssager, ubetalte hotelreg-
ninger og tvister mellem smi og mellemstore virksomheder.

* Proceduren indeberer, at sagsggeren blot udfylder en stan-
dardformular og vedlagger evt. relevante dokumenter til den
kompetente ret, som senest 30 dage efter skal afsige dom.

* Danmark har indfert en national smékravsprocedure (for krav
pa hejst 50.000 kr.) sidelobende med forhandlingerne i EU.
Danske borgere kan pa grund af retsforbeholdet ikke gore brug
af EU’s smédkravsprocedure. Det betyder, at danskere er drlige-
re stillet end andre EU-borgere, hvis de f.eks. gnsker at klage
over et defekt fjernsyn kebt i Tyskland eller far leveret bygge-
materialer af darlig kvalitet fra f.eks. Portugal.

Kilde: Forordning (EF) nr. 1896/2006 af 12. december 2006 (EU’s smdkravsprocedure)

Derudover bgr forordningen om en procedure for betalingspdkrav frem-
haeves.! Proceduren har til formal at gore det lettere at inddrive krav,
hvor skyldneren indremmer at skylde pengene, men ikke desto mindre
undlader at betale. 50-80 procent af de sager, der anlegges ved de lavere
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civilretter i EU-landene i dag, handler om sidanne ubestridte gkonomiske
krav. Det kan f.eks. vaere en sag, hvor en borger har kbt sjeldne cd’er over
internettet hos en nederlandsk forhandler, men aldrig modtager cd’erne
og aldrig far pengene tilbage. I et sdidant tilfelde vil det normalt veere ngd-
vendigt at opnd en dom over skyldneren ved en domstol i det land, hvor
skyldneren har bopel (i Danmark typisk en sdkaldt “udeblivelsesdom”),
for gelden kan tvangsinddrives. Fremgangsmaden er bade dyr og lang-
sommelig. Ved krav af mindre verdi vil det derfor ofte vare billigere for
den virksomhed eller borger, som har penge til gode, blot at afskrive tilgo-
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dehavendet, hvilket skyldnere kan spekulere i. Hele 35 procent af de sam-
lede betalingsforsinkelser p4 EU-plan er bevidste forseg pa at undgi at
betale gzelden tilbage.!®® Danske borgere og virksomheder kan imidlertid
pa grund af forbeholdet ikke gore brug af proceduren.

Et voksende indsatsomride er ordninger, som hjelper almindelige
borgere. Under det danske formandskab kom der skred i forhandlinger-
ne om fzlles minimumregler for EU-borgeres adgang til retshjelp og fri
proces i grenseoverskridende retssager.!”? Direktivet giver personer, der
ikke har de ngdvendige midler til at gore deres rettigheder geldende ved
en domstol, ret til bl.a. ridgivning, juridisk bistand og fritagelse for eller
hjelp til at betale sagsomkostninger.

I 2004 blev der vedtaget et direktiv om erstatning til ofre for volds-
forbrydelser, der har greenseoverskridende karakter.!”! Direktivet sikrer,
at der i hvert medlemsland findes en national ordning, der giver ofre for
forbrydelser en rimelig og passende erstatning. For det andet sikrer
direktivet, at erstatningen i praksis er let tilgengelig, uanset hvor i EU
en person bliver offer for en forbrydelse, idet der er blevet indfert en
samarbejdsordning mellem de nationale myndigheder.

Endelig har medlemslandene i samarbejde med Kommissionen taget
en raekke mere praktiske initiativer, herunder etableringen af et europae-
isk retligt netveerk for civil- og handelssager - et netsted, der skal lette
EU-borgernes adgang til domstolene, og et udvekslings- og uddannel-
sesprogram for dommere og studerende inden for civilretten. Danmark
indgir ikke i det retlige netveerk, og danske studerende og forskere har
pé grund af forbeholdet ikke samme mulighed for videreuddannelse og
udveksling, som andre EU-borgere.

5.6.3 Den fglsomme familieret

Mens langt de fleste retsakter pa det civilretlige omride er rent prakti-

ske og politisk relativt ukontroversielle foranstaltninger, er der de sene-
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Tabel 5.4
/Egteskaber og skilsmisser i EU

Antal egteskaber i EU pr. ar 2.200.000

Heraf internationale &gteskaber 350.000 (15,9 pct.)
Antal skilsmisser i EU pr.ar 875.000

Heraf internationale skilsmisser 170.000 (19,4 pct.)

Kilde: European Policy Evaluation Consortium (EPEC): Study to inform a subsequent Impact
Assessment on the Commission proposal on jurisdiction and applicable law in divorce matters,
april 2006. Danmark er grundet det retlige forbehold ikke med i undersggelsen.

re 4r kommet regler pa det mere folsomme familieretlige omrade. Der er
stadig flere EU-borgere, der bevager sig over grenserne, hvor de gifter
sig og stifter familie. Kommissionen vurderer, at hvert femte agteskab i
Unionen er “internationalt”, dvs. hvor parterne kommer fra to forskelli-
ge lande (se tabel 5.4).172

For at undgs, at disse borgere stilles darligere, hvis de for eksempel
bliver skilt, har medlemslandene gnsket at finde felles losninger pa de
retlige tvister, der opstar som folge af den frie bevagelighed for perso-
ner. Sporgsmdl om foraldrebidrag og skilsmisse er imidlertid taet knyt-
tet til forskellige nationale retskulturer. Derfor er familieret som det
eneste civilretlige omrade omfattet af enstemmighed, og forhandlinger-
ne er praget af stor forsigtighed fra medlemslandenes side. Danmark
stir pd grund af forbeholdet ogsa uden for denne del af samarbejdet.

Den vigtigste retsakt pa familieretsomridet er den nye Bruxelles II-
forordning, der er en udbygning af Bruxelles I-forordningen. Forord-
ningen indeholder regler om internationale spergsmal i relation til
sager om skilsmisse og foreldreansvar (foreldremyndighed og sam-
var).l”3 Forordningen etablerer regler for, hvilket lands domstol der
skal tage sig af sagen, og regler, der sikrer anerkendelse af skilsmisse-
og foraldremyndighedsdomme. Malet med forordningen er at sikre,
at en skilsmisse imellem f.eks. en spansk far og en svensk mor ikke
skal igennem omfattende og uensartet bureaukrati og langvarig sags-
behandling om skilsmisse, foreldremyndighed og samver, hvilket kan
gd ud over skilsmisseramte bgrn. Derudover skal forordningen gore
det nemmere at fi bortfgrte bgrn retur til det land, som bgrnene er
bortfert fra. Forordningen sikrer nemlig, at en foralder fir mulighed
for at fd sagen om foraldreansvar afgjort i det land, barnet er bortfert
fra. Bruxelles II-forordningen specificerer imidlertid ikke, hvilket
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lands regler der skal galde i sager om graenseoverskridende tvister om
skilsmisse.

Det rejser en rakke tvivlsspergsmal og retssikkerhedsmaessige pro-
blemer. Derfor har Kommissionen foresldet en udbygning af Bruxelles
II-forordningen (Rom IlI-forordningen), der skal skabe grundlag for at
afgore, hvilket lands regler der skal finde anvendelse ved afggrelsen af
skilsmissesager.!”# Et kontroversielt element i forslaget dbner op for, at
agtefellerne indbyrdes kan aftale lovvalg i tilfzelde af skilsmisse og
separation. Det kan betyde, at agtefzllerne (f.eks. et svensk-polsk agte-

KAPITEL 5 - RETLIGE OG INDRE ANLIGGENDER

par) kan vealge at folge lovene i det land, hvor reglerne er mest lempeli-
ge, f.eks. Sverige i stedet for Polen. Indirekte kan der dermed opsta risi-
ko for “retssystemshopping”, som kan underminere strenge skilsmisse-
betingelser i visse lande. Samtidig frygter lande med relativt frie bestem-
melser pd omradet, som f.eks. Sverige, at reglerne kan modvirke en libe-
ral tilgang til eegteskabslovgivningen. Det forklarer, hvorfor der endnu
ikke er opndet enighed om forordningen. Eksemplet illustrerer desu-
den, at der er en sammenhzang mellem regler om lovvalg og harmonise-
ring. Det vil alt andet lige vaere lettere for landene at anerkende hinan-
dens love, hvis de ikke ligger si langt fra hinanden rent indholdsmaes-
sigt. I gjeblikket peger alt dog fortsat pa samarbejde om gensidig aner-
kendelse inden for familieretten, idet ingen lande er interesseret i egent-
lig lovharmonisering. Men man kan ikke afvise, at der alligevel over tid
opstér et gnske om at skabe en vis minimumharmonisering.

Danmark anmodede 1 2001 om at blive tilknyttet Bruxelles II-forord-
ningen via en parallelaftale, men dette blev afvist. Alligevel stir Danmark
ikke sd langt fra de andre lande, nir det gaelder regler om foraldreansvar,
separation og skilsmisse. Det skyldes bl.a., at den nye Bruxelles-II-forord-
ning i relation til foreldreansvar bygger pd Haagerbgrnebeskyttelses-
konventionen fra 1996. Denne konvention har til formdl at forbedre
beskyttelsen af bern i internationale sammenhznge, for eksempel i
sager om samver, foreldremyndighed og begrnebortforelser. Eftersom
Danmark har underskrevet, men endnu ikke ratificeret denne konvention,
har forbeholdet ikke si store konsekvenser, som det kunne have pa foral-
dreansvarsomridet. Hvis de andre medlemslande pa ny @ndrer Bruxelles II-
konventionen, kan Danmark imidlertid komme til at std mere isoleret, nir
det gelder regler om foraeldreansvar. I relation til separation og skilsmisse
er Danmark sammen med en raekke andre medlemslande daekket af regler-
ne i den mellemstatslige Haagerkonvention fra 1970. Det er imidlertid kun
Finland, Italien, Luxembourg, Nederlandene, Portugal, Storbritannien,

Sverige og Danmark, der har ratificeret Haagerkonventionen.
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5.6.4 De civilretlige parallelaftaler

Ser man generelt pd udviklingen inden for det civilretlige samarbejde, er
der siden Amsterdam-traktaten skabt en lang rakke retsakter og proce-
durer, som den danske regering og et flertal i Folketinget for si vidt stgt-
ter, men som Danmark pid grund af forbeholdet ikke deltager i. Det er
ogsd baggrunden for, at Danmark tilbage i 1999/2000 anmodede om fire
parallelaftaler p4 det civilretlige omride. Parallelaftalerne er ngdvendige
for, at Danmark kan fi en retstilstand, der i vidt omfang svarer til den,
der havde vaeret geeldende, hvis Danmark havde varet direkte omfattet af
de overstatslige EU-retsakter. Parallelaftalerne er mellemstatslige aftaler
mellem EU og Danmark og kraver derfor, at Danmark omsztter aftaler-

ne i dansk lov. Danmark har anmodet om aftaler vedrgrende:

* konkursforordningen

* Bruxelles I-forordningen (domstolskompetence og fuldbyrdelse)
* Bruxelles II-forordningen (skilsmisse og foraldreansvar)

* forkyndelsesforordningen.

Kommissionen har kun indvilliget i parallelaftaler om Bruxelles I-forord-
ningen og forkyndelsesforordningen. Kommissionen forelagde forst den
danske regering et forslag til parallelaftale om forkyndelsesforordnin-
gen, der blev prevekaninen i forhandlingerne. Forst da den faldt pa
plads, gik man i gang med forhandlingerne om Bruxelles I-forordningen.

At opni parallelaftaler har vist sig at vare overordentlig vanskeligt.
Forhandlingerne om parallelaftalerne har givet bide danske forhandlere
og reprasentanter fra de andre lande og EU’s institutioner mange grd har
i hovedet. Det afggrende for EU’s beslutning om indgdelse af parallelafta-
ler er, om det er i faellesskabets interesse, at Danmark fir en s@rordning.
Kommissionen har endvidere det udgangspunkt, at der skal vaeret tale om
EU-retsakter, som aflgser tidligere mellemstatslig lovgivning, hvor
Danmark var omfattet. Der er flere grunde til, at Kommissionen og de
andre lande har veret tilbageholdende med at give Danmark parallelafta-
ler. For det forste komplicerer parallelaftaler bide Danmarks og EU’s rets-
samarbejde ved at gore det langt sveerere at gennemskue, hvordan regler-
ne gaelder i forskellige situationer. For det andet er der stor tilbageholden-
hed ved at give Danmark parallelaftaler, fordi man frygter, at der kan ska-
bes en pracedens, som kan underminere milsatningen om fzlles binden-
de regler for alle medlemslande. Hvis alle lande far sarlige parallelaftaler,
fungerer samarbejdet ganske enkelt ikke.
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5.6.5 Det civilretlige samarbejde og Danmarks stilling

Forbeholdet pa det civilretlige omrdde indebarer, at ingen af de civilret-
lige retsakter gaelder i Danmark pd ner de to retsakter, hvor Danmark
har parallelaftaler. Det er bemarkelsesvaerdigt, ogsd fordi det i et vist
omfang drejer sig om retsakter sisom forordningerne om. skilsmisse og
konkurs, der oprindeligt blev udformet i konventionsform, og som
Danmark havde tilsluttet sig.!”> Danmark ville i dag have varet bundet
af reglerne, hvis de havde varet vedtaget pa mellemstatsligt grundlag.
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Fordi reglerne i dag er gennemfort i overstatslig form pd grundlag af 1.
sojle, kan Danmark imidlertid ikke deltage.

Danmark kan pga. sit forbehold som eneste medlemsland ikke vere
med til at treeffe beslutninger pa det civilretlige omrade, hvor landene
med tilvalgsordninger, Irland og Storbritannien, i gvrigt deltager aktivt
med ganske fi undtagelser. Danske embedsmand og ministre tager
gerne ordet og gor danske synspunkter galdende, men de har sjeldent
mulighed for at pavirke de endelige retsakter, medmindre der er tale om
mindre tekniske @ndringer. Generelt forsgger man at pavirke de nye for-
ordninger, si de kommer til at stemme mest muligt overens med dansk
lovgivning og retstraditioner - ikke mindst fordi reglerne alligevel kom-
mer til at pavirke Danmark. Eksempelvis udarbejdede Danmark et
arbejdspapir om den fornavnte Rom IIl-forordning, der pipegede, at de
foresldede lovvalgsregler vil kunne fore til anvendelse af strenge skils-
missebetingelser i sager, der behandles i lande med en mere lempelig
skilsmisselovgivning. Sddanne begraensninger i retten til skilsmisse stri-
der mod den grundleggende ret til skilsmisse i f.eks. dansk ret.
Imidlertid kan Danmark modsat f.eks. Sverige ikke krave @ndringer.!”¢
Sverige har fort an i blokeringen af forhandlingerne, og det ser ikke ud
til, at landene kan na til enighed, for problemerne med skilsmissebetin-
gelserne er lgst. Det er begranset, hvilken betydning de danske holdning-
er fir i forhandlingerne. De nyere EU-lande opfatter generelt ikke
Danmark som et fuldt medlem, ikke mindst fordi de aldrig har oplevet
Danmark som fuldt medlem tilbage i Maastricht-perioden.

Ogsd nér det geelder Danmarks indflydelse i internationale civilretli-
ge fora, er muligheden for at pavirke konventioner og initiativer
begranset, selvom forbeholdet betyder, at Danmark principielt bevarer
sin internationale kompetence. Den reelle mulighed for at fravige 26
medlemslandes og Kommissionens fzlles holdning til en international
konvention er ikke stor, og det er derfor praksis, at Danmark tilslutter

sig EU’s holdning i internationale fora som Haagerkonferencen om
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International Ret og Europa-ridet. Eneste undtagelse fra denne begraen-
sede internationale indflydelse er muligvis det sgretlige omride, hvor
Danmark pga. sin tradition som stor sgfartsnation med ekspertise pa
omradet nyder betydelig indflydelse i internationale fora. P4 de to omra-
der, der er omfattet af parallelaftalerne, har Danmark i gvrigt forpligtet
sig til ikke at indga aftaler uden Kommissionens samtykke.

Forbeholdet betyder imidlertid ikke, at vedtagne retsakter eller initia-
tiver er uden betydning for danske borgere og virksomheder.
Eksempelvis kan bide Rom I- og Rom II-forordningerne have betydning,
ndr en domstol i et andet medlemsland skal treeffe afggrelse i sager, der
involverer en dansk part. I disse tilfzelde vil den udenlandske domstol
komme til at afgere lovvalget pa grundlag af forordningerne. Derfor kan
man i forbindelse med Rom I- og Rom II-forordningerne overveje at ind-
fore tilsvarende regler i Danmark, si lovvalget ikke bliver forskelligt,
afhangigt af om den pigaldende sag anleegges i Danmark eller i et andet
medlemsland i EU.!77 Da disse regler ikke handler om gensidig anerken-
delse eller fzelles procedurer, men om harmonisering, har Danmark altsi
mulighed for at tilpasse dansk lovgivning - uagtet forbeholdet.

Det er imidlertid undtagelsen, at Danmark “blot” kan justere dansk
lovgivning i forbindelse med nye EU-retsakter. P4 stort set alle andre
civilretlige omrader handler samarbejdet ikke om at harmonisere, men
om gensidig anerkendelse. Nar det eksempelvis galder konkurser,
erstatningskrav og skilsmisse, er det en nedvendig forudsztning, at
Danmark far aftaler med de andre EU-lande, hvis man skal kunne
anvende reglerne som dansk borger eller virksomhed. Der er ikke meget
mening i ensidigt at tilpasse dansk lovgivning, si f.eks. en spanier kan
nyde godt af fri procesregler ved bernebidrag, hvis ikke ogsid Spanien
giver danskere samme rettigheder. Imidlertid kan Danmark ikke anmo-
de Spanien om en bilateral aftale. Det skal veere Kommissionen, der pd
vegne af hele EU, forhandler en parallelaftale med Danmark.1”8

Der er ingen tvivl om, at det civilretlige samarbejde vil intensiveres
yderligere de kommende 4r. Det skyldes ikke mindst, at landene gnsker
et mere borgernzrt EU, der lgser forbrugernes og virksomhedernes
praktiske problemer. Danmarks forbehold pa det civilretlige omrade
har imidlertid medfert, at danske borgere og virksomheder ikke kan
gore brug af disse muligheder.

5.6.6 Opsummering: Danmarks stilling

* Det praktiske civilretlige samarbejde handler om at lgse granseover-
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skridende retlige tvister og derved gore det nemmere at vare borger
eller virksomhed i EU p4 tveers af landegranser.

* Danmark er i dag udelukket fra at deltage i en raekke retsakter, hvor
man tidligere deltog fuldt ud, da de havde mellemstatslig form. Ingen
civilretlige retsakter galder i Danmark pa ner i forhold til de to rets-
akter, hvor Danmark har parallelaftaler.

 Forbeholdet betyder, at danske borgere og virksomheder, der handler
eller bevaeger sig over granserne, ikke kan ggre brug af de rettigheder
og muligheder, som det civilretlige samarbejde indebzrer.
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* Pa det familieretlige omrade sgger EU at lgse den retlige usikkerhed
ved granseoverskridende tvister om bl.a. skilsmisse og forazldrean-
svar. Der er fortsat enstemmighed pa omradet, og medlemslandene er

relativt forsigtige med ny lovgivning.

5.7 Sammenfatning: RIA og Danmark
5.7.1 Et omrade for frihed, sikkerhed og retfaerdighed?

Samarbejdet om retlige og indre anliggender har vaeret, og er fortsat, et
af de hurtigst voksende politikomrader inden for EU. Historien om
RIA-samarbejdet fra det forste politiske program blev formuleret i 1999
og frem til i dag, er historien om, hvordan dette omrade har udviklet sig
fra overvejende at vaere vidtleftige programerklaringer til nu at fremsta
som et dybt integreret samarbejdsomride med stor betydning for bade
myndigheder og borgere i EU.

Den ovenstdende gennemgang viser, at der ikke bare er sket en vold-
som udvikling inden for hvert sagsomride, men at samarbejdet i en
raekke tilfzelde ogsi mere grundleggende har @ndret karakter. Der er for
det forste oprettet nye og hurtigt voksende institutioner. Fi ville for-
mentlig i 2000 have kunnet forudse, at EU’s greenseagentur Frontex i
dag koordinerer falles greenseoperationer i internationalt og fremmed
farvand og vejleder nationale greensemyndigheder om, hvor og hvordan
kontrollen ved de ydre greenser bedst varetages. Tilsvarende er EU’s poli-
tiagentur Europol blevet en stadig vigtigere brik i kampen mod organi-
seret kriminalitet i Europa. Fra i 1990’erne at vare en idé pi et stykke
papir er Europol i dag en integreret del af den daglige kriminalitetsbe-
kaempelse i Danmark og de andre medlemslande. Hver dag udveksles
oplysninger om mistenkte eller kriminalitetsmegnstre, og Europol koor-
dinerer aktioner mellem medlemslandenes politimyndigheder, der
muligger en felles indsats over for f.eks. narkosmugling.

For det andet er der inden for det sidste 4rti blevet udviklet en raekke
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nye politiske tiltag, der giver RIA-samarbejdet storre konkret betydning
bide inden for EU og i forhold til resten af verden. EU-landenes myndig-
heder har siden 2004 udstedt over 15.000 europaiske arrestordrer.!”?
Bade i forhold til kriminalitetsbekeempelse og gransekontrol bruger
dansk politi Schengen Information System hver dag for at sgge efter
eller registrere stjilne biler, eftersggte personer og irregulaere indvandre-
re. SIS har over 14 millioner registreringer og vil fremover blive komple-
menteret af det nye Visa Information System. P4 asylomridet er Dublin-
systemet blevet effektiviseret med oprettelsen af en fingeraftryksdataba-
se, Eurodac. Sidst, men ikke mindst, viser det stadig voksende samarbe;j-
de med tredjelande om bekampelse af ulovlig indvandring, kvoter for
arbejdsindvandring og beskyttelse af flygtninge, at EU har fiet en vigtig
udenrigspolitisk rolle, nir der skal forhandles aftaler med transit- og
naromradelande.

Pi en rakke omrader er de vedtagne EU-regler imidlertid mindre
ambitigse end de oprindelige forslag. Det galder for eksempel for lovlig
indvandring, hvor det har vaeret svaert for medlemslandene at blive enige
om et samlet regelsat, der skal sikre rettigheder for nytilkomne arbejds-
tagere. Det gelder ogsd inden for civilretten, hvor uenighed bundet i
kulcurelle forskelle indtil videre har umuliggjort felles regler om, hvil-
ket lands lovgivning der skal galde i forbindelse med gensidig anerken-
delse af skilsmisser. Disse mere beskedne resultater skyldes bla., at
netop omrider som familieret og adgang for lovlig indvandring er ser-
lig emtalelige og fortsat undergivet krav om enstemmighed. I det lys
kan vedtagne EU-regler om tildeling af rettigheder til fastboende ind-
vandrere og til forhindring af bernebortforelser dog ses som markante
gennembrud pa de to felsomme omrader.

P4 de omréder, hvor det har varet svearest at na til enighed, har lan-
dene i Amsterdamperioden forst og fremmest fokuseret pi at vedtage
minimumstandarder eller retsakter med udgangspunkt i princippet om
gensidig anerkendelse. EU har vedtaget en raekke minimumkrav til
behandlingen af asylsager og rettigheder for lovlige indvandrere, og
inden for straffe- og civilret er gensidig anerkendelse af f.eks. nationale
domsafggrelser blevet hjornestenen i samarbejdet i mangel af enighed
om en egentlig harmonisering af de nationale lovgivninger pa omradet.
I sig selv er der altsd her tale om en mere begranset harmonisering.
Imidlertid viser erfaringen, at principper om gensidig anerkendelse over
tid ger presset eller behovet for stgrre substansharmonisering. Det kan
vaere problematisk at udlevere mistankte gennem arrestordren, hvis
afgorelser og strafferegler i det andet land er vasentlig anderledes.
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Tilsvarende har Dublin-systemet medfort et pres for stgrre substanshar-
monisering, si henvisninger af asylsager ikke risikerer at komme pa
kant med internationale menneskerettighedsforpligtelser.

Samlet set er samarbejdet inden for retlige og indre anliggender
udtryk for, at EU har lagt fundamentet for en avanceret konstruktion af
felles regler, gensidighedsmekanismer og operationelt samarbejde.
Spergsmalet er, hvor hurtig udviklingen vil gd i 4rene fremover. Allerede
nu er der en rakke ambitigse planer pa tegnebreattet. Nogle medlems-
lande gnsker, at Frontex skal bruges til at udvikle et korps af EU-gran-
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sevagter. P4 strafferetsomridet er en falles europaisk anklager pa dags-
ordenen. Inden for civilretten diskuteres der i gjeblikket folsomme
sporgsmil om skilsmisse- og arveregler, og 2010 er fortsat den officielle
tidsfrist for opbygningen af et felles europzisk asylsystem.

P4 den anden side er det langtfra sikkert, at disse ambitioner vil blive
realiseret sd hurtigt, som Kommissionen og de ivrigste medlemslande
hédber pa. Felles for RIA-omridet er den politiske folsomhed, der pra-
ger nasten alle emner. En raekke forslag er i lobet af de sidste otte r ble-
vet afvist, fordi de var for ambitigse eller omfattende. Der er fortsat bide
skepsis og direkte modstand mod overdragelse af yderligere kompeten-
ce til EU p4 omrider som lovlig indvandring, familieret og strafferet, og
der endnu lang vej til et fzlles asylsystem eller en falles greensevagt. Pa
baggrund af udviklingen inden for RIA-samarbejdet de sidste ir er der
dog nappe tvivl om, at RIA-samarbejdet vil fortsette med at vokse i
omfang og betydning. Processen mod flere falles regler kan g hurtigt
eller langsomt, men den vil alt andet lige fortsatte.

Det fremtidige RIA-samarbejde star imidlertid over for to overordne-
de udfordringer. Den forste handler om at finde en balance mellem pa
den ene side behovet for kontrol og sikkerhed og pa den anden side sik-
ring af rettigheder for EU-borgere og udlaeendinge. Udviklingen indtil
videre peger p4, at de tre grundelementer frihed, retferdighed og sikker-
hed ikke altid folges ad. Ophavningen af den interne graeensekontrol,
oget fokus pi terrorisme og et stigende indvandringspres har betydet, at
medlemslandene har presset pi for at sikre de ydre graenser, intensivere
politi- og strafferetssamarbejdet og ege mulighederne for at sla ned pa
ulovlig indvandring. Her er retssikkerhedshensyn - hvad enten det gael-
der adgangen til at sgge asyl eller beskyttelse af oplysninger om EU-bor-
gere i diverse registre - i en nogle tilfzelde kommet i anden raekke.
Omvendt er der ogsd eksempler p4, at samarbejdet i de senere 4r i hgje-
re grad fokuserer pa de borgernare spergsmal og individuelle rettighed-
er. Det gaelder f.eks. de civilretlige tiltag til beskyttelse af EU-borgeres
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rettigheder i transnationale spergsmal og fastsattelsen af et udvidet ret-
tighedskatalog for fastboende udlendinge.

Den anden udfordring handler om at “normalisere” den made, RIA-
samarbejdet fungerer pd sammenlignet med andre af EU’s politikomra-
der. RTIA-samarbejdet har vaeret, og er fortsat, praget af en reekke serord-
ninger, undtagelser og specielle procedurer. Mange omréider har, i hvert
fald i de forste 4r under Amsterdam-traktaten, varet underlagt enstem-
mighed, uden medbestemmelse for Europa-Parlamentet og med
begranset eller ingen jurisdiktion for EF-Domstolen. Hensynet til den
nationale suveranitet har i visse tilfzelde bremset den politiske beslut-
ningsproces i Radet og givet RIA-omradet ry for at vare praeget af hem-
melighedskraammeri uden fuldt offentligt indblik i den politiske proces
og med begranset demokratisk kontrol pi EU-niveau. Dette er dog
gradvis ved at @ndre sig, i takt med at flere og flere omrider i dag er
underlagt den fzlles beslutningsprocedure og storre dbenhed. Det ber
dog samtidig understreges, at store dele af RIA-samarbejdet handler om
sporgsmal, hvor der i de fleste stater, herunder Danmark, er tradition
for steerk regeringsstyring og en rakke begrensninger af dbenheden.
Emner som politisamarbejde og grensekontrol vil formentlig altid vaere

kendetegnet ved en vis grad af diskretion.

5.7.2 Danmark og RIA — forbehold med forbehold

Det danske retsforbehold har en ganske anden og mere konkret betyd-
ning i dag, end da det blev formuleret i 1992. I de sidste ni ar er forbe-
holdet gradvis blevet aktiveret, i takt med at EU’s feelles politik for retli-
ge og indre anliggender har udviklet sig, og flere dele er giet fra det mel-
lemstatslige til det overstatsligte samarbejde. Frem til 1999 deltog
Danmark siledes fuldt ud i EU-samarbejdet om retlige og indre anlig-
gender. Men med Amsterdam-traktatens ikrafttraeden overgik vasentli-
ge dele til det overstatslige samarbejde. Danmark mdtte dengang trade
ud af samarbejdet p4 en razkke omrader, hvor man indtil da havde vaeret
med, og Danmark har siden da stdet uden for vaesentlige dele af samar-
bejdet, som det har udviklet sig fra 1999 og til i dag.

Mest umiddelbart betyder retsforbeholdet, at Danmark i dag ikke
deltager i vedtagelsen af, og derfor heller ikke er bundet af, beslutninger
om gransekontrol, indvandring, asyl og civilret, der er omfattet af afsnit
IV i EF-traktaten. Det giver pa den ene side Danmark mulighed for at
fore en mere uafhangig politik pd disse omrader, der er forskellig fra de
andre EU-landes, som det f.eks. gor sig geldende p4 udlendingeomra-
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det; Danmark er ikke forpligtet til at andre dansk lovgivning som felge
af EU-beslutninger og heller ikke underlagt EF-Domstolens jurisdik-
tion. P4 den anden side betyder forbeholdet et tab af indflydelse;
Danmark har ingen stemmeret og har en vasentlig reduceret mulighed
for at pavirke og forme udviklingen i EU-politikken pa disse omrider.

I forhold til Danmarks uafh@ngighed, har retsforbeholdet forst og
fremmest betydning, nar RIA-samarbejdet sigter mod harmonisering af
medlemslandenes lovgivning. Forbeholdet giver en garanti for, at kun
Folketinget kan traffe beslutninger om regler om f.eks. indvandring og
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civilret. Det er derfor de danske domstole, der har det endelige ord i for-
tolkningen af dansk ret pa disse omréider. Indholdsmessigt er der dog
indtil videre ikke omfattende konflikter mellem EU-reglerne og dansk
ret. Udviklingen i RIA-samarbejdet siden 1999 har set en raekke EU-rets-
akter rettet mod harmonisering af national lovgivning. Mens dette har
kreevet omfattende andringer i visse lande - sarligt i visse af de nye
medlemslande - har der altovervejende varet tale om minimumharmo-
nisering, hvor Danmark pi de fleste omrider enten ligger pa linje med
eller over EU-kravene. Inden for de nuvarende EU-regler er der forst og
fremmest en konflikt med dansk ret i forhold til lovlig indvandring,
herunder serligt reglerne for familiesammenforing og rettigheder for
fastboende udlendinge, og, i mindre omfang, i forhold til de danske
asylregler. Her ville det krave @ndringer af dansk lov, hvis Danmark
skulle leve op til EU’s regler pd omridet.

Der er derudover vigtigt at understrege, at si laenge der er tale om til-
narmelse mellem landenes nationale lovgivning, stir det Danmark frit
for at “kopiere” EU-regler og standarder ind i dansk lovgivning. Det
danske forbehold gar pd formen, ikke indholdet. I det omfang det skul-
le vurderes at vare i Danmarks interesse, kan Folketinget siledes godt
indfere tilsvarende regler pi f.eks. det asylretlige omréde i dansk lov.

Der er imidlertid en voksende rakke tilfelde, hvor Danmark ikke
kan “kopiere” EU-regler. Det geelder, hvor der ikke er tale om harmoni-
sering af medlemslandenes lovgivning, men om overstatslige institutio-
ner, fonde eller gensidighedsmekanismer. Iser procedurer og ordninger,
der bygger pd princippet om gensidig anerkendelse er der er kommet
mere af inden for RIA-samarbejdet siden 1999. Det gelder anerkendel-
se af domme og afggrelser om alt fra skilsmisser til terrorisme, over pro-
cedurer for konkurser til den gensidige forpligtelse til at modtage asyl-
ansggere henvist under Dublin-reglerne. Danmark vil godt kunne aner-
kende domme eller Dublin-henvisninger fra andre lande, men de andre
lande vil ikke ngdvendigvis gensidigt gore det samme. Hvis Danmark
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Tabel 5.5
Forhandlingerne om parallelaftaler

Afvist Imgdekommet
* Bruxelles ll-forordningen * Bruxelles |-forordningen
» Konkursforordningen * Forkyndelsesforordningen

* Dublin-forordningen og Eurodac
(i én paralllelaftale)

Kommissionens krav:
Kommissionens vurdering af, om det er i EU’s interesse at indga en parallelaftale,
bygger pa tre principper:

1) Parallelaftaler er af ekstraordinaer og midlertidig karakter.
2) Parallelaftaler kan kun accepteres, hvis det er i EU’s interesse.
3) Lesningen pa sigt er, at Danmark giver afkald pa sit forbehold.

Kilde: Europaudvalget, alm. del — bilag 551 af 31.januar 2003

skal kunne deltage i disse ordninger, der bygger pi gensidighed, er det
siledes ngdvendigt at indgi sarlige mellemstatslige aftaler - noget,
mange lande er uforstdende over for, nir der nu allerede er et samarbej-
de pa EU-niveau.

Netop de begraensede muligheder for nationalt at tilpasse dansk lov-
givning de mere avancerede samarbejdsmekanismer har betydet, at
Danmark har anmodet om parallelaftaler for at kunne tilslutte sig seks
retsakter pi mellemstatsligt grundlag. Afggrende for valget af netop
disse seks retsakter var, at det var omrader, hvor Danmark havde varet
med i det forudgiende mellemstatslige samarbejde, og hvor konsekven-
serne for Danmark ved pludselig at std udenfor ville vere betydelige.

Kommissionen og de andre EU-lande har imidlertid vearet tilbage-
holdende og kun indgiet parallelaftaler p4 fire omrider (se tabel 5.5). Den-
ne tilbageholdenhed skal forstis ud fra tre forhold. For det forste er
parallelaftaler ganske komplicerede at forhandle og betyder derfor en
masse ekstraarbejde for Kommissionen og medlemslandene. For det
andet er parallelaftaler, ogsa efter at de er faldet pa plads, besvarlige at
handtere, blandt andet i forbindelse med EU’s forhandlinger med inter-
nationale organisationer og tredjelande. Her har Danmark i modsat-
ning til de andre lande ikke overgivet international kompetence. Derfor
er Danmark ikke bundet af EU’s aftaler, men ma efterfolgende bilateralt
forhandle en kopi af aftalen med tredjelandet. For det tredje fremfores
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der ofte det mere principielle argument, at parallelaftaler bryder med
EU’s forsgg pa at skabe overskuelige felles regler for alle. Nir et land
selv har valgt at std uden for samarbejdet pd visse omrader, er det gene-
relle synspunke, at landet selv md tage konsekvensen af dette valg.
Kommissionen og de andre medlemslande har derfor opstillet tre krav
for at indgd parallelaftaler, der understreger, at det er en ekstraordinar
lgsning, ikke et generelt instrument, der kan afhjzlpe uforudsete kon-
sekvenser af det danske retsforbehold.

Danmarks forbehold betyder altsd ikke, at Danmark er ubergrt af
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alle dele af det overstatslige EU-samarbejde om retlige og indre anlig-
gender. P4 de dele af det overstatlige samarbejde, hvor Danmark isar
pévirkes, er det fordi, Danmark indgir sarlige mellemstatslige aftaler,
der indholdsmassigt efterligner de overnationale retsakter. De stiller
imidlertid Danmark anderledes end de andre medlemslande.

Det geelder for det forste de tre parallelaftaler. Her har Danmark ikke
nogen stemmeret og heller ikke nogen mulighed for at pavirke andring-
er af retsakterne. Danmark skal meddele Kommissionen, hvorvidt man
vil gennemfore @ndringer til forordningerne omfattet af de danske
parallelaftaler, inden for 30 dage efter de er vedtaget.!8" Hvis Danmark
ikke gennemforer @ndringerne anses hele parallelaftalen for at vare
ophert. Denne bestemmelse har ganske rammende fiet betegnelsen
“guillotine-klausulen”. Derudover er det verd at bemarke, at selvom
forbeholdet gor, at Danmark principielt bevarer sin internationale kom-
petence, gaelder det altsd ikke pa de omrader, der er omfattet af parallel-
aftaler. Her har Danmark forpligtet sig til ikke at indga aftaler uden
Kommissionens samtykke. Selvom parallelaftalerne siledes giver
Danmark mulighed for at tilslutte sig sarlig vigtige dele af RIA-politik-
ken, stiller aftalerne Danmark ringere end de andre lande med hensyn
til indflydelse og begranser Danmarks internationale, politiske mangvre-
rum.

Noget tilsvarende gor sig for det andet gaeldende for de dele af RIA-
samarbejdet, der er kategoriseret som en udbygning af det oprindelige
Schengen-samarbejde. Det drejer sig forst og fremmest om den falles
gransekontrol, men omfatter ogsi vasentlige dele af politisamarbejdet
og den fzlles politik for ulovlig indvandring. Hvad angdr de overstatsli-
ge dele af nye Schengen-regler, har Danmark i sin protokol mulighed for
at tilslutte sig inden for seks mineder. Selvom det i princippet giver
Danmark et valg, er der i praksis tale om, at Danmark tilslutter sig alle
nye Schengen-retsakter. Hvis Danmark skulle vaelge at lade vaere med at

tilslutte sig en ny retsake, er det underforstdet, at de andre lande kan
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smide Danmark ud af hele Schengen-samarbejdet. Danmark har heller
ikke nogen stemmeret i vedtagelsen af nye retsakter og dermed mere
begranset indflydelse; det er noget, der dog delvis opvejes af den saerligt
konsensusorienterede forhandlingskultur inden for Schengen-samar-
bejdet.

For det tredje er det vigtigt at huske p4, at det ikke er alle dele af RIA-
samarbejdet, der er omfattet af det danske forbehold. Det gazlder for det
forste for samarbejdet om politi og strafferet. Politikomradet er endnu
mellemstatsligt, og Danmark har derfor taget fuldt og helt del i at
udvikle feks. Europol, politiregistre og en raekke strafferetlige tiltag
inden for isar terrorismebekampelse. For det andet har en del af sam-
arbejdet, selv pd de omrader, der som udgangspunkt er overstatslige,
fortsat praktisk eller uformel karakter. Det kan fieks. handle om
udveksling af erfaringer pa det civilretlige omrade, hvor Danmark er
ledende inden for brugen af magling i stedet for retssager, eller om ind-
ledende projekter om udsendelse af irregulaere indvandre pd integra-
tionsomridet. Her kan Danmark godt deltage og dermed vare med til
at praege udviklingen af fremtidige mere bindende EU-initiativer. Men
hvis samarbejdet formaliseres gennem en overstatslig retsake, kan
Danmark ikke laengere vaere med. Dette skete f.eks. i forbindelse med
oprettelsen af nye overstatslige fonde pa udlendingeomridet i 2007.
Konsekvensen af formaliseringen er, at Danmark fremover vil vaere ude-
lukket fra en del af det praktiske samarbejde omkring integration og
udsendelse.

Endelig ber det navnes, at den generelle udvikling i EU-samarbejdet
betyder, at politik vedtaget som en del af RIA-samarbejdet i stigende
grad overlapper og pavirkes af beslutninger truffet pa grundlag af andre
samarbejdsomrader inden for EU. Det betyder, at Danmark pd omrader
som f.eks. familiesammenforing, pd trods af forbeholdet, stadig er for-
pligtet til at gennemfore visse EU-regler, der skal sikre personers frie
bevagelighed inden for Unionen.

Overordnet set er Danmarks stilling i forhold til EU-samarbejdet
inden for retlige og indre anliggender karakteriseret ved tre forhold. For
det forste er det tydeligt, at Danmark stir uden for en stadig storre del
af RIA-samarbejdet. I takt med at dette omrade har udviklet sig, og de
politiske méls@tninger er blevet mere ambitigse, er den overstatslige del
af samarbejdet, som Danmark er undtaget fra at deltage i, vokset. For
det andet ma det konstateres, at der inden for RIA-omridet ikke altid er
overensstemmelse mellem, hvilke dele af samarbejdet Danmark er bun-
det af, og hvilke dele Danmark har indflydelse pa. Dette galder forst og
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fremmest i forbindelse med parallelaftalerne og Schengen-samarbejdet,
hvor Danmark har tilsluttet sig en reekke retsakter, men haft begranset
eller ingen indflydelse pa deres udformning. Sidst, men ikke mindst, er det
veerd at bemaerke, at Danmark i praksis har meget lidt indflydelse p4, hvil-
ke dele af RIA-samarbejdet Danmark deltager i. Det danske forbehold akti-
veres, i det gjeblik samarbejdet gdr fra at vaere mellemstatsligt til at vaere
overstatsligt. Denne beslutning tages af medlemslandene i fzllesskab, og
her tages der ikke sarligt hensyn til Danmarks stilling. Det gaelder siledes
béde for sgjlespringet i 1999 og etableringen af de nye overstatslige fonde,
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at Danmark hermed blev udelukket fra at deltage pi omrider, hvor
Danmark indtil da havde taget aktivt del i EU-samarbejdet. Det galder
ogsd i forhold til oprettelsen af eventuelt fremtidige parallelaftaler, hvor
Kommissionen har gjort det tydeligt, at det er Kommissionen og de andre
EU-lande, ikke Danmark, der har det sidste ord.

Da Danmark formulerede sit retsforbehold 1 1992, blev det under-
streget, at det ikke var et udtryk for, at Danmark ikke gnskede at delta-
ge i et EU-samarbejde inden for dette omrade. Fra dansk side onskede
man, at samarbejdet skulle fastholdes i den mellemstatslige 3. sgjle, som
ikke er overstatsligt bindende. Udviklingen fra 1999 og frem har vist, at
RIA-samarbejdet gradvis er overgdet til 1. sgjle, en udvikling, der vil
fuldendes, hvis Lissabon-traktaten traeder i kraft. Den vil pa sigt helt
afvikle de eksisterende 3. sgjle-regler. Den aktuelle veaerdi af det danske
forbehold for retlige og indre anliggender ligger derfor forst og frem-
mest i friheden til at std uden for retsakter, der sigter mod harmonise-
ring af landenes nationale regler pa det civilretlige og udlendingeomra-
det, i ikke at vaere direkte underlagt EF-Domstolens jurisdiktion og i
ikke at deltage i de finansielle solidaritetsmekanismer pa f.eks. flygtnin-
ge- og udsendelsesomridet, der formentlig vil vaere en nettoudgift for
Danmark.

Dette skal modvejes mod tre andre forhold. For det forste et tab af
indflydelse. P4 de omrider, der er omfattet af forbeholdet, har Danmark
svarere ved at fa tilgodeset danske interesser i forhandlingerne. Danske
justits-, indenrigs- og integrationsministre og embedsmand sidder sta-
dig med omkring forhandlingsbordet, men set fra de andre landes syns-
punkt er der ikke grund til at lytte saerligt til en dansk reprasentant,
hvis stemme ikke taller, og hvis land i sidste ende ikke er bundet af
beslutningerne. For det andet har forbeholdet skabt en rakke situatio-
ner, hvor Danmark er blevet udelukket fra samarbejdet pid omrader,
hvor regeringen og et flertal i Folketinget har tilkendegivet en klar inter-

esse 1 at deltage. I udvalgte tilfzellde har Danmark anmodet om at f3 en
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parallelaftale, men selv ikke med hatten i hinden er det altid lykkedes at
opnd dem. Det sidste - og mest uhdndgribelige - er de mere overordne-
de konsekvenser af som enkelt land at sti uden for store dele af si vig-
tigt et samarbejdsomrdde. Danmarks forbehold bliver af andre med-
lemslande ofte beskrevet som “uforstdeligt”, bide i dets motivation og i
dets udmentning. Ved at std udenfor netop i forhold til civilretlige pro-
cedurer, finansielle mekanismer og udlendingeregler risikerer
Danmark at fremstd usolidarisk. Fordi forbeholdet er besvearligt for de
andre lande og Kommissionen, ger danske ministre og embedsmand
meget for at undgd, at forbeholdet skaber unedig irritation. Alt andet
lige har Kommissionen og de andre lande dog ikke videre forstielse for,
Danmark skal have “sarbehandling”. En ofte hert bemerkning i
Bruxelles er, at det danske retsforbehold grundleeggende er Danmarks,
ikke Europas, problem.

5.7.3 Opsummering: RIA og Danmark

* RIA-samarbejdet er et af de hurtigst voksende samarbejdsomrider i
EU. Samarbejdet omfatter i dag en rakke tiltag, der for fi ar siden
havde varet utaenkelige, bl.a. politiagenturet Europol, det falles graen-
seagentur Frontex og avancerede databaser over udleendinge og krimi-
nelle.

* Ilebet af det sidste arti er forbeholdet gradvis blevet aktiveret, i takt
med at politikomrader er overgdet fra det mellemstatslige til det over-
statslige samarbejde. I dag deltager Danmark ikke i vedtagelsen af, og
er heller ikke umiddelbart omfattet af, beslutninger om graensekon-
trol, indvandring, asyl og civilret. Kun p4 politi- og strafferetssamar-
bejdet, der fortsat er mellemstatsligt, deltager Danmark fuldt ud.

* Pavisse omrader er Danmark alligevel bundet af eller pavirket af EU’s
regler. Det galder de regler, der er en udbygning af det oprindelige
Schengen-samarbejde, der i dag deekker graeensekontrol, store dele af
ulovlig indvandring og enkelte dele af politisamarbejdet. P4 fire omra-
der inden for asyl og civilret har Danmark desuden faet sarlige paral-
lelaftaler.

* Retsforbeholdet betyder et tab af indflydelse. Danmark har ikke mulig-
hed for at stemme, og danske synspunkter og interesser bliver som
udgangspunke tillagt mindre vaegt i forhandlingerne. Dette geelder ogsa
de steder, hvor Danmark alligevel er pavirket af EU’s beslutninger.

* Forbeholdet giver til gengald Danmark mulighed for p4 visse omra-
der at fore en politik, der er forskellig fra de andre EU-landes. Der er
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dog ikke generelt vasentlige forskelle mellem EU-reglerne og dansk
ret, pd de omrader, der i dag er omfattet af forbeholdene. Det er forst
og fremmest i forhold til lovlig indvandring, herunder familiesam-
menfering, og i mindre omfang asylpolitikken, at der er en konflikt
mellem de danske regler og EU’s standarder.

5.8 Danmark, retsforbeholdet
og Lissabon-traktaten

KAPITEL 5 - RETLIGE OG INDRE ANLIGGENDER

5.8.1 Lissabon-traktatens betydning for RIA-samarbejdet

Lissabon-traktaten understreger RIA-omridets stadig mere centrale
rolle i EU-samarbejdet. Selv hvis traktaten ikke traeder i kraft, er det
sandsynligt at mange af de tiltag, der leegges op til, stadig vil vaere poli-
tisk aktuelle. Det m4 forventes at medlemslandene fastholder det hgje
ambitionsniveau for denne del af samarbejdet og vil forsgge at tilpasse
og udvikle reglerne pi RIA-omridet i den retning, som udstikkes af
Lissabon-traktaten. I det folgende tages der derfor udgangspunkt i, at
Lissabon-traktaten, eller en traktat med tilsvarende betydning for RIA-
samarbejdet, bliver vedtaget.

At give borgerne et omride med “frihed, sikkerhed og retfaerdighed”
navnes i traktaten gverst blandt de generelle mal for EU-samarbejdet i
artikel 3, for f.eks. det indre marked. Lissabon-traktaten indeholder da
ogsd en rakke vidtreekkende @ndringer i rammerne for RIA-samarbej-
det. Den vigtigste af disse er afskaffelsen af den 3. sgjle, der har eksiste-
ret siden Maastricht-traktaten. Med Lissabon-traktaten vil alle omrider
af RIA-samarbejdet sdledes fremover vaere omfattet af det overstatslige
samarbejde.

Overordnet vil Lissabon-traktaten medfgre en forenkling af den
mdde, RIA-samarbejdet fungerer pa, sa det i hgjere grad kommer til at
ligne det almindelige EU-samarbejde. I takt med at samarbejdet har
udviklet sig, er der opstdet en razkke uklarheder og konflikter mellem de
forskellige sojler og dertilhgrende procedurer og kompetencer. Med
Lissabon-traktaten er alle omrader som udgangspunkt underlagt den
almindelige lovgivningsprocedure, ogsi kaldet “fallesskabsmetoden”,
med kvalificeret flertal i Ridet og medbestemmelse for Europa-
Parlamentet. Desuden fir EF-Domstolen, der med Lissabon-traktaten
kommer til at hedde EU-Domstolen, fuld domstolskontrol pa alle
omrader af RIA-samarbejdet med undtagelse af de mest sikkerhedsori-

enterede omrader som det operationelle politisamarbejde og medlems-



KAPITEL 5 - RETLIGE OG INDRE ANLIGGENDER

landenes befgjelser til at oprette lov og orden og beskytte den indre sik-
kerhed.

Lissabon-traktaten indeholder desuden regler om storre dbenhed i
beslutningsprocedurerne og tilgangelighed af dokumenter, regler for
beskyttelse af data i forbindelse med registrering af oplysninger om EU-
borgere og udlendinge. Dette far stor betydning for RIA-samarbejdet.
Derudover fir nationale parlamenter en stgrre rolle med at kontrollere
Europol og Eurojust og i at vogte narhedsprincippet.

Lissaon-traktaten giver ligeledes mulighed for at give mere vaegt til
individuelle rettigheder i RIA-samarbejdet. Med traktaten bliver EU’s
charter om grundleggende rettigheder juridisk bindende. Charteret
indeholder som udgangspunkt ikke nogen nye rettigheder i forhold til,
hvad EU allerede er forpligtet til at opretholde. Men charteret vil frem-
over vare direkte bindende for samtlige EU-institutioner og alle med-
lemslande, nir de implementerer EU-regler. Charteret kan derfor blive
et vigtigt redskab for bide EF-Domstolen og nationale domstole.
Derudover giver Lissabon-traktaten mulighed for, at EU som sidan kan
tiltreede den europ=iske menneskerettighedskonvention. Alle EU-lande
har i dag tilsluttet sig denne konvention, men hvis EU tiltrader den, vil
EU-borgere fi mulighed for at klage over EU som sidan til Den
Europaiske Menneskerettighedsdomstol.

Lissabon-traktaten indeholder smi og store @ndringer pi samtlige
omrider under RIA-samarbejdet. De vigtigste @ndringer sker i forhold
til det politi- og strafferetlige samarbejde. Dette omride bliver som
den sidste del af RIA-samarbejdet gjort overstatsligt. Hvis Lissabon-
traktaten traeder i kraft, vil der derfor kunne vedtages EU-regler med
direkte virkning i medlemslande, og EF-Domstolen far kompetence til
at treeffe afgorelser. Som hovedregel vil den almindelige lovgivningspro-
cedure med kvalificeret flertalsafgorelser og medbestemmelse for
Europa-Parlamentet blive anvendt. Inden for det strafferetlige omrade
praciserer Lissabon-traktaten muligheden for i begra@nset omfang at
vedtage minimumregler for straffeproces og strafferet. Det er en mulig-
hed, der allerede findes i det nuvaerende traktatgrundlag. Eurojust far
desuden mulighed for at ivaerksatte efterforskning og at foresld natio-
nale myndigheder at indlede retsforfelgning i en konkret sag. Som en
udbygning af Eurojust giver traktaten ogsid mulighed for ved enstem-
mig vedtagelse i Ridet at oprette en europaisk anklagemyndighed, der
vil kunne optrade som offentlig anklager ved medlemslandenes dom-
stole i sager om svindel med EU-midler. Politisamarbejdet deles op i to,

en del, der handler om udveksling af oplysninger, uddannelse og gene-
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relt samarbejde, hvor den almindelige lovgivningsprocedure indferes,
ogen anden del, der handler om operationelt politisamarbejde, hvor der
fortsat kraeves enstemmighed i Ridet og ikke er medbestemmelse for
Europa-Parlamentet. Som modvagt til ophavelsen af 3. sgjle indfores
der sarlige bremsemekanismer pd det strafferetlige omride, se mere
herom til sidst i dette afsnit.

I forhold til den felles graeensekontrol og visumpolitik sker der
ingen andringer af lovgivningsprocessen; ngjagtigt som i dag galder den
almindelige lovgivningsprocedure pa alle dele af dette omrade.
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Imidlertid fjernes de hidtidige restriktioner for EF-Domstolen i forhold
til spergsmal om kontrol ved de indre graenser, og de nationale domsto-
le fir mulighed for at forelegge den nye EU-Domstol prajudicielle
sporgsmdl. Indholdsmassigt sigter Lissabon-traktaten overordnet pa
udviklingen af et integreret system for kontrollen med de ydre granser.
EU far desuden en ny mulighed for at regulere udstedelsen af EU-borge-
res pas og andre rejsedokumenter, sifremt der er enighed om dette i
Ridet. Bade i forhold til politi og strafferet og dette omride vil EU’s reg-
ler om databeskyttelse formentlig fa stor betydning for f.eks. registrering
af udlendinge og EU-borgere i de forskellige databaser navnt ovenfor.

Rammerne for den fzlles indvandringspolitik samles i Lissabon-
traktaten i en enkelt artikel, og den almindelige lovgivningsprocedure
gaelder fremover ikke kun for ulovlig indvandring, men ogsé for den lov-
lige indvandring. EF-Domstolens udvidede jurisdiktion kan komme til
at fa stor betydning, serligt i forhold til udvisningssager. Lissabon-trak-
taten ekspliciterer i gvrigt et retsgrundlag for EU’s tilbagetagelsesaftaler
og falles integrationspolitik, men der vil fortsat ikke vare tale om har-
monisering af de enkelte landes lovgivning pd integrationsomradet.
Derudover gores klart, at selvom der er falles regler for, hvilke arbejds-
indvandrere der har adgang til EU, kan hvert medlemsland fortsat suve-
rent bestemme, hvor mange der gives adgang.

For den felles asylpolitik sker der ikke proceduremassige eendringer,
men EF-Domstolen fir ogsi pd asylomrddet fuld jurisdiktion.
Indholdsmassigt gir EU fra under Amsterdam-traktaten kun at kunne
vedtage minimumstandarder til med Lissabon-traktaten at fa mulighed
for at vedtage alle regler, der er ngdvendige for realiseringen af et flles
europisk asylsystem. Det vil fortsat veere de enkelte medlemslande, der
behandler asylansggninger, men det felles asylsystem skal sikre helt ens
procedurer og rettigheder for bade flygtninge og personer med subsidizer
eller midlertidig beskyttelse. Derudover kan charteret om grundlaeeggende
rettigheder, hvis artikel 18 omhandler “retten til asyl”, pa sigt fa betyd-
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ning for udviklingen af dette omrade. Asylansggere kan nemlig henvise
til, at landene skal sikre denne ret, nir de implementerer EU-lovgivning.

Lissabon-traktaten medforer heller ikke de store @ndringer i forhold
til det civilretlige samarbejde. Hovedreglen er siledes fortsat den nor-
male lovgivningsprocedure. Undtagelsen er familieretlige tiltag, der
sammen med det operationelle politisamarbejde fremover er de eneste
politikomrider under RIA-samarbejdet, der fortsat kraver enstemmig-
hed og udelukkende konsultation af Europa-Parlamentet. Der indferes
en mulighed for pi et tidspunkt i fremtiden at opgive enstemmighed for
familieret. Men dette kraever en enstemmig beslutning i Ridet, og
Lissabon-traktaten indfgrer en ny vetoret for de nationale parlamenter,
der kan gore det endnu sverere at indfore den normale procedure pa
familieretsomradet. Til gengald fjernes den hidtidige indskraenkning af
EF-Domstolens kontrol pd det civilretlige omrade.

Samlet set mi Lissabon-traktaten siges at indeholde en rakke
vaesentlige @ndringer i forhold til det tidligere samarbejde omkring RIA.
Amsterdam-traktaten indferte den almindelige lovgivningsprocedure
pd mange dele af RIA; hvis Lissabon-traktaten traeder i kraft, geelder det
ogsd politi- og strafferetssamarbejdet om lovlig indvandring, hvilket
formentlig vil betyde, at den politiske beslutningsproces fremover vil ga
hurtigere. Samtidig vil medbestemmelse for Europa-Parlamentet og
inddragelse af nationale parlamenter sikre mere demokratisk kontrol i
beslutningsprocessen, og den udvidede jurisdiktion for EF-Domstolen
vil betyde en vasentlig udvidelse af den juridiske kontrol. Ophzavelsen
af 3. sgjle og det reviderede retsgrundlag vil desuden hindre juridiske
konflikter og formentlig skabe mere klarhed om EU’s befgjelser. Sidst,
men ikke mindst, vil charterets bindende status og muligheden for, at
EU tiltrader den europaiske menneskerettighedskonvention, forment-
lig pa sigt give bade EU-borgere og udlendinge storre retssikkerheds-
massig beskyttelse.

I den forstand udger Lissabon-traktaten en slags svar pd de to store
udfordringer for RIA-samarbejdet. For det forste gger traktaten mulig-
heden for i hgjere grad at sikre individuelle rettigheder og friheder og
dermed méske skabe en modvagt til tiltag rettet mod kontrol og sikker-
hed. For det andet betyder de nye procedurer, kontrolmekanismer og
regler om dbenhed, at RIA-omradet fremover vil blive mindre regerings-
styret og dermed kan slippe af med noget af sit ry for at veere praeget af
korridorbeslutninger og hemmelighedskreemmeri.

Som modvagt til denne tilnarmede normalisering af RIA-samarbej-

det er der indfert undtagelser, overgangsordninger og pausemekanis-
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mer. Disse forskellige bremsemekanismer skal tilgodese de mere tgvende
medlemslande, der frygter, at harmoniseringen kan gi for hurtigt eller
blive for vidtraekkende. Spergsmal om familieret, operationelt politisam-
arbejde og udnyttelsen af en rakke af de nye mulige retsgrundlag i RIA-
samarbejdet er alle omfattet af enstemmighed i Radet uden medbestem-
melse for Europa-Parlamentet. Inden for politi- og strafferet vil der for de
tiltag, der er vedtaget for Lissabon-traktatens ikrafttraeden vare en fem-
arig overgangsperiode, for EF-Domstolen fir fuld jurisdiktion.

For det andet medferer Lissabon-traktaten ogsa en afvikling af 3.
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sojle, der vil fi omfanget af Danmarks, Storbritanniens og Irlands natio-
nale forbehold til at vokse. Storbritannien og Irland vil ogsi fremover
kunne gore brug af tilvalgsordning i forhold til politisamarbejde og
strafferet. Storbritannien og Polen har desuden fiet en sarlig position i
forhold til charteret, der betyder, at britiske domstole ikke kan henvise
til rettighederne i charteret som bindende, og at Polen ikke bindes af
charteret i udviklingen af national lovgivning.

Der introduceres henholdsvis en “ngdbremse” og en “speeder” i for-
bindelse med de nye strafferetlige retsgrundlag. Inden for disse omrader
kan et enkelt land traekke nye forslag ud af den almindelige procedure
og henvise dem til behandling med enstemmighed i Det Europziske
Rad. Hvis der ikke kan opnds enighed her, kan ni eller flere lande til gen-
geeld indlede et “forstaerket samarbejde” inden for EU, hvor ikke alle del-
tager. Det er usikkert, i hvilket omfang denne mulighed vil blive brugt i
praksis, eller om den blot skal ses som en trussel for at forhindre, at
enkelte medlemslande trakker i nodbremsen. Erfaringer fra tiden med
Amsterdam-traktaten, der indferte muligheden for at indlede forstar-
ket samarbejde, viser i hvert fald, at denne mulighed aldrig blev brugt.

Det er et mere dbent spgrgsmdl, om en gruppe af ivrige lande vil
organisere samarbejde uden for traktaten om fleks. intern sikkerhed.
Det er senest sket i forbindelse med Priim-konventionen fra 2005, der
omhandler udveksling af dna-filer, fingeraftryk og registreringsoplys-
ninger. Denne traktat blev i forste omgang forhandlet igennem uden for
EU-regi, men den er siden hen blevet integreret i EU-retten. P4 trods af
Lissabon-traktatens muligheder for at etablere szrlige udbrydergrupper
om RIA-emner, der ikke daekker alle lande, kan det fortsat ikke udeluk-
kes, at en gruppe medlemslande uden om traktaten en dag méitte valge
et taettere samarbejde uden for EU-regi p4 et helt konkret omrade.

Lissabon-traktaten laegger op til et mere intensivt samarbejde pa
RIA-omridet ved at nedlaegge den mellemstatslige solje og indfere fler-

talsafgorelser pd nasten alle omrader. Det indebarer gget kontrol med
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de beslutninger, medlemslandene traffer i kraft af den normale lovgiv-
ningsprocedure med Europa-Parlamentet som medlovgiver og med fuld
domstolskontrol. Denne ggede parlamentariske og domstolsmassige
kontrol vil kunne gge fokus pi individuelle rettigheder i forhold til i
dag. Ogsd de ggede kontrolmuligheder for de nationale parlamenterer
pd de mest folsomme omrdder ber fremhaves i den forbindelse.
Derudover styrker Lissabon-traktaten princippet om, at den laveste fzl-
lesnaevner ikke skal bremse samarbejdet. Med ggede muligheder for for-
steerket samarbejde understreges det, at nodbremserne og ikke mindst
udvidelsen af omfanget af de britiske, irske og danske forbehold derfor
skaber en vis sandsynlighed for flere situationer, hvor enkelte lande star
uden for dele af samarbejdet. Lissabon-traktaten laeegger altsd op til et
mere effektivt RIA-samarbejde med oget dbenhed og retssikkerheds-
massige garantier, men med lidt stgrre usikkerhed om, hvem der er

med, og hvad der gzlder hvor.

5.8.2 Tre scenarier for Danmarks deltagelse
i RIA-samarbejdet

Uanset om Danmark opgiver, @ndrer eller bevarer retsforbeholdet, vil
der ikke vare nogen mulighed for at opretholde status quo for
Danmarks deltagelse i RIA-samarbejdet. Dette haenger for det forste
sammen med den politiske udvikling. RIA-omradet er de sidste ni ar
vokset betydeligt, og vaeksten vil med al sandsynlighed fortsatte frem-
over. Antallet af retsakter, der er omfattet af det danske forbehold, vil
dermed vokse yderligere. Forbeholdet vil altsd ogsd med det nuvarende
traktatgrundlag udelukke Danmark fra stadigt flere beslutninger. For
det andet vil Lissabon-traktaten betyde, at den igangvaerende udvikling
fra et mellemstatsligt til et overstatsligt samarbejde fuldendes. Med
traktatens ophavelse af sgjlestrukturen og det politi- og strafferetlige
samarbejdes overgang til det overstatslige samarbejde er det ganske
enkelt umuligt at fastholde den nuvarende situation, hvor forbeholdet
undtager Danmark for overstatsligt samarbejde i forhold til indvan-
dring, asyl og civilret, men giver fuld deltagelse i forhold til det politi- og
strafferetlige samarbejde.

Den markante udvikling pad RIA-omradet rejser sammen med
Lissabon-traktaten derfor det grundleggende sporgsmal om, hvorvidt
Danmark skal vaere mere eller mindre med i RIA-samarbejdet. Hvor skal
Danmark i fremtiden std i RIA-samarbejdet? Den danske regering har
som beskrevet i kapitel 1 sikret, at samtlige fire forbehold viderefores i
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den nye traktat. Men Danmark fik ogsd forhandlet sig til en mulighed
for at omdanne det danske retsforbehold til en “tilvalgsordning” pa
linje med den britiske og irske “opt-in”-mulighed. Der tegner sig derfor
med Lissabon-traktaten tre meget forskellige scenarier for Danmark: én
fremtid med det nuvarende forbehold; én fremtid, hvor Danmark opgi-
ver sit forbehold; og én fremtid, hvor Danmark omdanner sit forbehold
til denne tilvalgsordning. I dette sidste afsnit skal det forsgges helt over-
ordnet at afklare, hvad de tre scenarier medferer. Ethvert forsgg p4 at se
ind i fremtiden indebzrer naturligvis en grad af usikkerhed. De tre sce-
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narier er ikke bare bundet op p4 tre forskellige formelle tilknytningsmo-
deller for Danmark, betydningen af de forskellige modeller afh@nger
ogsi i hgj grad af den konkrete danske indenrigspolitik pd omradet, den
politiske udvikling p4 EU-niveau og de andre landes syn pa Danmark.

A. Fortsat forbehold

I det forste scenarie fastholder Danmark sit nuvaerende forbehold for
det overstatslige samarbejde pd RIA-omradet. Denne situation er den, der
umiddelbart vil opsta, hvis traktaten traeder i kraft, medmindre der ved en
folkeafstemning andres pd dette. Lissabon-traktaten videreforer nemlig
det danske retsforbehold. I protokol nr. 22 til traktaten star der: “Danmark
deltager ikke i Radets vedtagelse af foranstaltninger, der foreslas i henhold
til tredje del, afsnit V, i traktaten om Den Europziske Unions funktions-
mide” (Protokol om Danmarks stilling, nr. 22, artikel 1).

Forbeholdet betyder altsd, at Danmark heller ikke i fremtiden vil
vaere bundet af nye overstatslige retsakter, hvor Danmark vil kunne risi-
kere at blive nedstemt af et flertal af medlemslande, og Danmark vil
fortsat ikke vare underlagt EF-Domstolens kompetence pid det politi-
og strafferetlige omride. Den store forskel i forhold til i dag er, at
Danmark fremover vil vere udelukket fra at deltage, ikke bare pa de
omrdader, som Danmark i dag har forbehold for, men ogsa fra nye over-
statslige retsakter inden for politi- og strafferetsomridet, hvor
Danmark hidtil har deltaget.

Den umiddelbare konsekvens af et fortsat forbehold er, at Danmark
allerede fra Lissabon-traktatens ikrafttreeden vil vare udelukket fra at
deltage i vedtagelsen af nye retsakter og @ndringsretsakter til bestiende
retsakter om politi- og strafferet. Danmark vil selvfolgelig fortsat kunne
tilpasse dansk straffelovgivning ensidigt, men ikke laengere vaere med til
at vedtage og pavirke nye retsakter om f.eks. lister over terrorister eller
regler om minimumstraffe. Der er dog to modificerende forhold. For det
forste har Danmark stadig mulighed for, og er i praksis forpligtet til, pa
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mellemstatsligt grundlag at tilslutte sig alle nye retsakter, der er en
udbygning af Schengen-samarbejdet. Dette er ikke helt uvasentligt, da
det blandt andet omfatter SIS-databasen. For det andet er Danmark i
udgangspunktet fortsat bundet af de allerede indgaede aftaler pa omra-
det.’8! Danmark holder med andre ord ikke op med at vare bundet af
indgiede mellemstatslige retsakter eller ryger ud af Europol og Eurojust,
det gjeblik traktaten traeder i kraft. Derudover gaelder det, at hvis besta-
ende retsakter blot @ndres, men ikke erstattes, forbliver Danmark til-
knyttet de eksisterende mellemstatslige retsakter, men ikke @ndringerne.
Denne precisering skyldes overgangsbestemmelserne, der praciserer, at
de eksisterende 3. sgjle- retsakter fortsat vil gzelde for Danmark.!8?
Imidlertid er der udsigt til, at de andre lande inden for en overskue-
lig drraekke systematisk erstatter de gamle, mellemstatslige beslutninger
om politisamarbejdet og strafferetten snarere end blot at endre dem.
Stats- og regeringscheferne har vedhaftet en erklering til Lissabon-
traktaten, der fastslar, at lovgivningen under den gamle 3. sgjle s vidt
muligt ber erstattes eller @ndres med nye overstatslige retsakter inden
for fem ar, hvor det er relevant (TEUF, erklaring 39a). Det er mest sand-
synligt, at man pd EU-niveau valger at erstatte retsakter og ikke blot
a@ndrer dem, hvis der er tale om andet end ganske smi justeringer.
Denne erklaering er ganske afggrende for Danmark, for i det gjeblik en
retsakt indgdet pd mellemstatsligt grundlag ophaves og erstattes af en
ny retsake, vil Danmark vare udelukket fra at deltage. Pracis hvor hur-
tigt Danmark ryger ud af samarbejdet pd denne made, athenger af
Kommissionens og de andre landes initiativlyst. Hvis f.eks. retsgrundla-
get for den felles arrestordre bliver overstatsligt, md Danmark traede ud
af dette samarbejde, da procedurerne for udlevering kraever gensidighed,
og Danmark derfor ikke blot ensidigt kan tilpasse sig. Det samme geel-
der ogsd for de agenturer og samarbejdsfora, der er oprettet pa det poli-
ti- og strafferetlige omrdde. Hvis retsgrundlaget for Europol og
Eurojust erstattes af overstatslige retsakter, vil Danmark ikke leengere
kunne vare medlem af disse institutioner. Med det nuvarende forbe-
hold er det saledes sandsynligt, at Danmarks deltagelse i politi- og straf-
feretssamarbejdet gradvis vil blive afviklet over en overskuelig drrakke.
Hvorvidt Danmark i en sidan situation kan fi samarbejdsaftaler,
der alligevel p4 en eller anden mide knytter Danmark til det politi- og
strafferetlige omride, er usikkert. Man kan fremhave, at Norge p4 linje
med andre lande har fiet en lgsere tilknytning til Europol i form af en
sidan aftale. En rakke lande uden for EU har udsendt forbindelsesoffi-
cerer til Europol og benytter altsd muligheden for at treekke pa Europols
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kapacitet. En samarbejdsaftale stiller dog ikke landet pa lige fod med et
fuldt EU-medlem, hvilket det norske politi da ogsd understreger. Med
en samarbejdsaftale har man ikke szde i de ledende organer i Europol,
ingen stemmeret i Ridet og kan ikke pévirke dagsordenen og de strate-
giske valg for politisamarbejdet. Desuden har sidanne lande ikke
samme adgang til registre og analysedatabaser som fuldgyldige
Europolmedlemmer.

Selvom Danmark muligvis matte kunne tilknytte sig enkelte retsakter

via parallelaftaler eller samarbejdsaftaler, vil dette langtfra kunne dekke
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de mange nye beslutninger, som Danmark ikke vil vaere bundet af. Det er
imidlertid tvivlsomt, om Danmark overhovedet vil f4 mulighed for at for-
handle sidanne parallel- eller samarbejdsaftaler. De svaere forhandlinger i
forbindelse med de tre parallelaftaler, som Danmark allerede har faet, og
muligheden for at opgive eller omdanne retsforbeholdet kan betyde, at
man fra EU’s side vil vaere tilbageholdende. Det vil vaere undtagelsen sna-
rere end reglen. Parallelaftaler er altsd ikke en realistisk made at sikre
Danmarks deltagelse i EU-samarbejdet pd pi trods af forbeholdet.

Hvis Lissabon-traktaten trader i kraft, vil et fortsat retsforbehold
samlet set betyde, at Danmark udelukkende deltager i det Schengen-
relevante samarbejde gennem efterfolgende mellemstatslige aftaler og i
de fa omrdder, hvor Danmark har parallelaftaler. Nir det galder
Danmarks generelle stilling i RIA-samarbejdet, vil en bevarelse af forbe-
holdet sikre, at Danmark ikke kan bindes overstatsligt pd et udvidet
antal politikomrdder. Til gengeld vil Danmark i stigende grad fa status

som observatgr pd RIA-omradet.

Boks 5.6
Fortsat forbehold

* Hvis Lissabon-traktaten treder i kraft, vil Danmark i lgbet af
en drraekke std uden for stort set hele RIA-samarbejdet, herun-
der politi- og strafferetssamarbejdet. Eneste undtagelse er det
Schengenrelevante samarbejde og parallelaftalerne, hvor
Danmark tilknyttes pi mellemstatsligt grundlag.

* Et fortsat forbehold vil betyde, at Danmark ikke kan bindes
overstatsligt eller blive nedstemt i forhandlinger. Til gengald
vil Danmark i stigende grad f4 status som observatgr pd RIA-
omradet.
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B. Oph=velse af retsforbeholdet

Det andet scenarie indebzrer, at Danmark ved en folkeafstemning
ophaver sit retsforbehold. Danmark vil i s fald fremover deltage p4 lige
fod med de andre medlemslande og vare bundet af ngjagtigt de samme
retsakter. Hvad vil dette betyde for Danmark? I forhold til den nuvaren-
de danske lovgivning vil en afskaffelse af forbeholdet ikke indebare de
store @ndringer i forhold til store dele af RIA-omridet, dvs. greensekon-
trol og visumregler, ulovlig indvandring, civilret og politi- og strafferet.
Nar det gaelder EU-retsakter om gransekontrol og ulovlig indvandring,
har Danmark allerede tilsluttet sig alle regler, der er en udvikling af
Schengen-samarbejdet. Inden for samarbejde om politi- og strafferet vil
det heller ikke fa nogen umiddelbare konsekvenser, da Danmark i dag
deltager i alle retsakter pd mellemstatsligt grundlag. Danmark vil ogsa
fortsaette som fuldt medlem af Europol og Eurojust, som begge bliver
vaesentligt styrket, og vil fremover kunne deltage i politi- og strafferets-
samarbejdet, selvom det bliver overstatsligt.

Der, hvor en ophavelse af retsforbeholdet mest umiddelbart vil
kunne markes, er i forhold til udlendingereglerne og civilretssamarbej-
det. P4 udleendingeomradet vil Danmark skulle bringe de danske regler
i overensstemmelse med EU’s regler for bl.a. familiesammenfering og
rettigheder for fastboende udleendinge. Danmark vil herefter ikke leeng-
ere kunne opretholde sin 24-irsregel og tilknytningskrav for tredje-
landsborgere, der onsker familiesammenforing, og Danmark vil skulle
give mulighed for, at udleendinge hurtigere kan opni dansk statsborger-
skab. P civilretsomradet vil en ophavelse af forbeholdet indebzre, at
Danmark kan og skal gennemfgre de forskellige EU-tiltag om lovvalg,
skilsmisser og bernebidrag. Danskere vil desuden fa mulighed for at
benytte f.eks. smakravsproceduren og retshjalpen, der sikrer EU-borge-
re i forbindelse med transnationale tvister og retskonflikter.

I et lidt lengere tidsperspektiv vil konsekvenserne af en afskaffelse af
forbeholdet i hgj grad afhange af den politiske udvikling pa EU-niveau
og i Danmark. Hvis Lissabon-traktaten traeder i kraft, vil Danmark
fremover kunne blive nedstemt af et kvalificeret flertal i Ridet pa omra-
der, som enten tidligere har vaeret omfattet af forbeholdet, eller hvor der
tidligere kun kunne vedtages beslutninger med enstemmighed. Det gal-
der fleks. muligheden for at vedtage minimumregler for strafferet og
straffeproces, det gaelder pa det civilretlige omride (undtagen familie-
ret), og det gaelder for regler om lovlig indvandring og asyl. Man kan
derfor forvente, at forsigtigheden fortsat vil vaere udbredt blandt med-

lemslandene. En situation, hvor Danmark bliver nedstemt, opstir der-
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for kun, hvis et kvalificeret flertal af lande gnsker at gi lengere end
Danmark. Desuden vil Danmark pi de ovenstiende omrider vare
underlagt EF-Domstolens kontrol og kan dermed blive demt, hvis man
ikke gennemforer EU-reglerne fuldt ud.

Nar det gelder Danmarks indflydelse, vil en fuldsteendig ophavelse
af forbeholdet betyde, at danske reprasentanter vil kunne deltage fuldt
ud i forhandlingerne med stemmeret. Der vil desuden varet en gget
mulighed for Danmark til at stille krav i forhandlingerne. Dette galder
ogsd de omrdder, der i dag er omfattet af parallelaftaler og Schengen-
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samarbejdet.

Boks 5.7
Ophvelse af forbeholdet

* De pakravede @ndringer af dansk lovgivning vil pa kort sigt
vaere begrensede. Det er kun pi udlendingeomradet og det
civilretlige omrade, at der skal ske vasentlige justeringer af
danske regler.

e Hvis Lissabon-traktaten traeder i kraft, vil Danmark skulle
acceptere EF-Domstolens kontrol og muligheden for at blive
nedstemt af et kvalificeret flertal. Til gengald vil Danmarks
mulighed for at praege RIA-samarbejdet blive markbart gget.

C.Tilvalgsordningen

Den tredje situation opstdr, hvis Danmark ved en folkeafstemning vael-
ger at omdanne sit forbehold til en sikaldt tilvalgsordning, som
Lissabon-traktaten giver mulighed for. Denne ordning betyder, at Dan-
mark frit kan valge fra sag til sag, om man vil deltage i nye RIA-retsak-
ter eller ej. Denne ordning er inspireret af den britiske og irske “opt-in”-
model. Tilvalgsordningen betyder helt enkelt, at Danmark kan valge
enten at tilslutte sig i forhandlingerne fra begyndelsen eller tilslutte sig,
efter retsakten er vedtaget. Ordningen indebarer altsd en hgj grad af
handlefrihed. Denne mulighed for selv at valge, hvad man vil deltage i,
skaber en helt anden situation, end den man kender i dag. Til forskel fra
forhandlingerne om f.eks. parallelaftaler behgver Danmark med en til-
valgsordning ikke at std med hatten i hinden og bede de andre lande

om lov til at veere med pi bestemte retsakter, men kan selv frit valge.
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Hvis Danmark ensker at deltage i forhandlingerne og den endelige
vedtagelse af en retsakt, skal der gives skriftlig besked til Radets for-
mandskab inden for tre maneder fra det tidspunkt, hvor forslaget frem-
leegges i Radet. Danmark vil efterfolgende vaere forpligtet til at deltage,
uanset hvordan forhandlingerne gar. Danmark har altsd ikke mulighed
for at tilvaelge en retsakt og derefter fravaelge den igen under forhand-
lingsproceduren, hvis Danmark ikke bryder sig om det mulige udfald af
forhandlingerne. En beslutning om et tilvalg kan ikke laves om.
Tilvalgsordningen indebarer imidlertid ogsa, at Danmark i stedet kan
vaelge at tilslutte sig retsakten pa et senere tidspunke, hvis man ikke laver
et tilvalg. Danmark kan altsa ogsa valge, i stedet for at deltage i forhand-
lingerne fra begyndelsen, fra sidelinjen at se, hvordan forhandlingerne
udformer sig, og den endelige retsakt ser ud, og sa tilslutte sig, efter den
er blevet vedtaget. I det tilfaelde har Danmark selvfelgelig ikke mulighed
for at pavirke forhandlingerne. Storbritannien har med fa undtagelser
altid valgt at deltage i forhandlingerne i stedet for at vente og se. Det skyl-
des, at selvom briterne maske ikke umiddelbart finder det forste udkast af
et lovforslag tilfredsstillende, s opnir de ved at deltage i forhandlingerne
muligheden for at trazkke slutresultatet i deres gnskede retning. Briterne
har haft relativt stor succes med at fa betydelig indflydelse p4 de retsakter,
hvor de har deltaget i forhandlingerne fra starten. Danmark vil selvfolge-
lig ikke kunne f4 helt si hej grad af indflydelse, eftersom Danmark er et
vasentlig mindre land end Storbritannien. Men der er ingen tvivl om, at
det gor en stor forskel for et lands indflydelse, om man deltager fra star-
ten, eller forst nar retsakten er blevet vedtaget.

Figur 5.3 viser hvorledes tilvalgsprotokollen virker i praksis:

Hvis Danmark vealger tilvalgsordningen, vil samtlige Schengen-reg-
ler, der hidtil kun har vearet folkeretligt bindende for Danmark, vare
bindende som EU-ret. Hvad angir fremtidige Schengen-regler, galder
der skaerpede regler. Her skal Danmark tilveelge den pigaldende retsake,
senest seks maneder efter den er blevet vedtaget. Hvis Danmark ikke til-
vaelger retsakten inden denne frist, geelder det ligesom nu, at de andre
lande sammen med Danmark overvejer, hvilke passende skridt der skal
tages. Derudover gaelder der den sarregel for Schengen-regler, at har
man en gang tilvalgt en retsakt, har man automatisk tilvalgt ethvert
yderligere forslag eller initiativ eller udbygning af retsakten, si lange
udbygningen ogsi er Schengen-relateret.

Der er tre overordnede udfordringer i forbindelse med en tilvalgs-
ordning. For det forste er tre mineder ikke lang tid til at bestemme sig

for, om Danmark skal deltage i forhandlingerne om en given retsakt
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Figur 5.3
Den danske tilvalgsordning

Et lovgivningsforslag fremlegges.
Danmark har tre maneder til at
beslutte, om man gnsker at
deltage i dreftelserne, art. 3(1).
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Danmark beslutter at deltage. Danmark beslutter ikke at
Droftelserne om forslaget tilvaelge retsakten.

fortsaetter med fuld dansk Droftelserne af forslaget fort-
deltagelse, art. 3(1). setter uden Danmark, art. |.

Hvis Danmarks indsigelser
forsinker vedtagelsen af et
forslag, kan forslaget i sidste
ende vedtages af de andre
medlemsstater uden dansk
deltagelse, art. 3(2).

Danmark kan til enhver tid
tilvaelge vedtaget lovgivning,
hvis Danmark ®ndrer mening,
art. 3(4).

eller ej. Flere ars forhandlinger forer ofte til en anderledes tekst end det
oprindelige forslag, men det kan vere svart at forudse, hvordan den
endelige retsakt kommer til at se ud. Frem for en gang at valge enten til
eller fra, vil tilvalgsordningen altsa stille Danmark over for et stadigt
valg. Hver gang et nyt forslag pi RIA-omrddet fremsattes, skal
Danmark tage stilling til, om man vil deltage og 4 indflydelse, eller om
man vil st uden for og méske tilslutte sig siden hen. Der indferes der-
med en ny risikokalkule i den hjemlige EU-procedure, som ikke ngdven-
digvis vil vare helt let at handtere.!83

Afhangigt af hvordan en dansk EU-procedure tilpasses en tilvalgs-
ordning, kan man forestille sig en toleddet arbejdsgang. Forste led
bestir i selve tilvalget. Her skal regeringen have et mandat fra
Folketingets Europaudvalg til at meddele Ridet, at man vil deltage i for-

handlingerne. Et tilvalg vil pa en eller anden made krave et foregdende
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analysearbejde fra regeringen og det relevante ministeriums side, som

184 Hyis et flertal i

skal leegge op til denne grundlaeggende beslutning.
Europaudvalget pa baggrund af denne analyse gnsker, at regeringen
skal deltage i forhandlingerne, vil det andet led i proceduren, ngjagtigt
som i dag, vere lobende at sikre det danske mandat under forhandling-
erne. Nar forst Danmark har meddelt Ridet, at man deltager, er man
bundet til at acceptere resultatet. Det svarer ngjagtigt til den normale
beslutningsproces i EU, hvor Danmark p4 omréder, der ikke er omfattet
af forbehold, er bundet af resultatet af forhandlingerne, som et kvalifi-
ceret flertal af landene og Europa-Parlamentet er blevet enige om. Det er
ogsd muligt at forestille sig en situation, hvor man i Danmark opndr
politisk enighed om en mere generel tilgang til tilvalgsordningen; det
kan eksempelvis vare et bestemt omrdde af RIA, hvor man sigter pa
altid at deltage fra begyndelsen af forhandlingsprocessen. Irland har
f.eks. vedhaftet en erklaering til Lissabon-traktaten, der tilkendegiver, at
Irland s vidt muligt deltager i hele RIA-samarbejdet og vil evaluere hele
tilvalgsordningen efter tre ar.

Hvis Danmark fravalger at deltage i forhandlingerne om et lovfor-
slag, vil Danmark stadig kunne deltage i mgderne i Ridet, men uden
stemmeret. Den storste ulempe ved et fravalg er altsi den manglende
mulighed for at deltage aktivt i forhandlingerne af et lovforslag, som
man mdske senere gerne vil veere omfattet af. Gevinsten ved ikke at til-
vaelge er, at man undgdr at blive bundet af regler, som man maske i sid-
ste ende ikke finder tilfredsstillende.

Den anden udfordring i forbindelse med en tilvalgsordning er, at
den ikke er helt s fleksibel, som man maske umiddelbart skulle tro. Det
skyldes, at de andre lande har villet sikre sig mod, at Storbritannien,
Irland og maske i fremtiden Danmark “saboterer” samarbejdet og kun
deltager i udvalgte eller lette dele af en ellers sammenhzangende politik.
Derfor galder det, at hvis Danmark tilvalger en RIA-retsakt, er
Danmark som alle andre medlemslande forpligtet til at deltage i alle de
EU-bestemmelser, som efterfglgende bygger pa den pigeldende retsake.
Hvis Kommissionen foreslir @ndringer i lovgivning, hvor Danmark pa
et tidligere tidspunkt har foretaget tilvalg, og Danmark ikke tilvalger
a@ndringerne, kan Danmark udelukkes fra hele den pigaldende lovgiv-
ning. For yderligere at sikre sig mod, at tilvalgsordningen misbruges til
at blokere forhandlingerne, har man indfert en udsmidningsordning.
Den indebarer, at et forslag i sidste ende kan vedtages af de andre med-
lemslande uden Danmarks deltagelse, sifremt Danmarks indsigelser
gor, at vedtagelsen af et forslag ikke kan ske inden for en rimelig tid.
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Reglen skal sikre, at Danmark ikke tilvaelger en retsake blot for at bloke-
re for, at den bliver vedtaget. Det danske forbehold har altid hvilet pa
princippet om, at Danmark hverken kan eller ber forhindre de andre
lande i at gi videre.

Udsmidningsreglen skal imidlertid mest ses som en ultimativ sik-
kerhedsgaranti, og det er usandsynligt, at den nogensinde kommer i
brug, da der som altovervejende hovedregel vil vaere tale om flertalsafge-
relser. I gvrigt har en lignende udsmidningsregel aldrig vaeret brugt mod
Storbritannien og Irland, som har flere rs erfaring med en tilvalgsmo-
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del. Det kan maske overraske, da der frem til Amsterdam-traktaten blev
truffet beslutninger med enstemmighed. I stedet har landene mere
pragmatisk sggt at imgdekomme britiske og irske krav.

Den tredje udfordring i forbindelse med en tilvalgsmodel er, at den
ikke ngdvendigvis giver samme status, som hvis man var fuldt med i
samarbejdet. Det afggrende er, hvor mange retsakter man som land er
med i, og hvordan man opferer sig under forhandlingerne. Hvis
Danmark deltager i stort set alle nye retsakter, vil Danmark sandsynlig-
vis blive opfattet nasten som et hvilket som helst andet EU-land. Hvis
Danmark omvendt valger at std uden for store omrider pad RIA-samar-
bejdet eller konsekvent star uden for omrader, der involverer finansiel og
politisk solidaritet, vil det formentlig fortsat vaere tydeligt for de andre
lande, at Danmark er et forbeholdsland. Dette kan blandt andet gore sig
galdende, hvis Danmark opretholder strammere regler pa f.eks. asylom-
rddet og dermed fér flere flygtninge til at soge asyl i de andre lande, eller
hvis Danmark stir uden for fonde, der skal kompensere de lande, der har
mange flygtninge og udsendelser af irregulere indvandrere. Netop
denne situation oplever Storbritannien og Irland i disse ar, eftersom de
har valgt at deltage i stort set alle retsakter inden for ulovlig indvandring
og civilret, men har valgt ikke at deltage i regler om f.eks. lovlig indvan-
dring. Den britisk-irske position accepteres af de andre lande, men opfat-
tes grundlaeggende som en nationalt orienteret og usolidarisk tilgang.
Reprasentanter fra de andre EU-lande understreger, at de givetvis gerne
selv ville have denne favorable model, men hvis alle lande havde denne
ordning, ville der nappe vaere noget fungerende samarbejde pid RIA-
omradet tilbage. Netop de andre landes potentielt negative opfattelse af
Danmarks tilvalgsordning kan gore det mindre acceptabelt, at Danmark
f.eks. trakker i ngdbremsen pd RIA-omradet. De politiske omkostninger
for Danmark ved at treekke i ngdbremsen vil sandsynligvis vare storre
end for andre medlemslande, da Danmark indledningsvis vil have haft
muligheden for ikke at deltage i den foresldede nye lovgivning.
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Det skal i gvrigt navnes, at Danmark, selvom retsforbeholdet omfor-
mes til en tilvalgsordning, siden hen ved en folkeafstemning kan valge

at ophave det danske retsforbehold fuldstendigt.

Boks 5.8
Tilvalgsordningen

* Med Lissabon-traktaten fir Danmark mulighed for at valge
fra sag til sag, om Danmark vil deltage i en RIA-retsakt eller e;j.
Det giver en ny form for fleksibilitet for Danmark.

¢ Tilvalgsmodellen stiller storre krav til den danske EU-beslut-
ningsproces i Folketinget og ministerierne, eftersom man
lobende skal vurdere fordele og ulemper ved at tilvalge eller
fraveelge en retsakt. Over for resten af EU vil en begraenset brug
af tilvalgsordningen skabe en vis usikkerhed om Danmarks

engagement i RIA-omradet.

5.8.3 Opsummering

Samlet set stir Danmark med Lissabon-traktaten over for en helt ny
situation, nir det galder samarbejdet om RIA. Lige meget hvilken kurs
der veelges, vil Danmark kunne se frem til en @ndret position i dette
hurtigt voksende samarbejdsomrdde. Hvor Danmark oprindeligt var
fuldt med pa RIA-omridet, er situationen i dag, at Danmark er halv del-
tager. P4 det politi- og strafferetlige omrdde er man fuldt med, p4 stor-
stedelen af udlendingeomradet, asyl og civilret deltager man ikke, og pa
omrdadet for gransekontrol, og hvad angar dele af omradet for ulovlig
indvandring, er man, fordi det er udbygning af Schengen-reglerne, de
facto bundet af reglerne, men uden at kunne stemme. Hvis Danmark
bevarer sit forbehold for det overstatslige samarbejde, og Lissabon-trak-
taten treeder i kraft, vil Danmark inden for en arreekke sandsynligvis
ikke lngere kunne deltage i nogen dele af det bindende samarbejde
inden for RIA-samarbejdet med undtagelse af de omtalte Schengen-reg-
ler og parallelaftalerne. Et fortsat forbehold vil altsa reducere og til sidst
udelukke Danmark fra deltagelse i det bindende RIA-samarbejde. Selv
uden traktateendringer vil Danmark med et fortsat forbehold kunne se

frem til at blive udelukket fra stadigt storre dele af samarbejdet.
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* Hvad enten retsforbeholdet fastholdes, omdannes eller afskaffes, stil-
ler Lissabon-traktaten Danmark i en ny situation. Der er ingen status
quo.

* Lissabon-traktaten legger op til et mere intensivt, men ogsi mere
abent, RIA-samarbejde. Det sker sarligt ved overgangen til overstats-
ligt samarbejde og brug af flertalsafggrelser og medbestemmelse for
Europa-Parlamentet p4 stort set alle omréider.

* Danmark vil pd grund af forbeholdet for overstatsligt samarbejde i
lgbet af nogle 4r sandsynligvis ikke laengere kunne deltage i det bin-
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dende samarbejde inden for RIA-samarbejdet, herunder politi- og
strafferetssamarbejdet. Eneste undtagelse vil vaere Schengen-reglerne
og parallelaftalerne.

* Der tegner sig tre forskellige scenarier:
A. Danmark med fortsat retsforbehold.
B. Danmark uden retsforbehold.
C. Danmark med en tilvalgsordning.
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gensidig hjelp ved kriminalsager. Men konventionen er ganske
kompleks, s den udger ikke for alvor et grundlag for international
kriminalitetsbekempelse. Storbritannien krever eksempelvis
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For en analyse af Kommissionens forslag til Blue Card-ordningen,
se Guild, Elspeth (2007): “EU Policy on Labour Migration: A First
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Beslutning 2007/435/EF, 25. juni 2007.

Direktiv 2003/109/EF, 25. nov. 2003.
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110.  Direktiv 2004/38/EF, 29. april 2004, jf. udleendingeloven, paragraf
6.

111.  Eind v. Holland, EF-Domstolen, sag nr. C-291/05, 11. dec. 2007.
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Se mere herom i Gammeltoft-Hansen, Thomas (2006):
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ling) REU alm. del - Bilag 349 Svar pa Spergsmal 150.

Beregnet efter Eurostat Yearbook 2008 og udtraek fra Eurostats data-
bank. EU’s interne handel er beregnet ud fra EU-27-landenes eks-
port til hinanden som procent af BNP.

Forordning (EF) 1346/2000, 29. maj 2000.

Forordning (EF) 805/2004, 21. april 2004.

Forordning (EF) 1896/2006, 12. december 2006.

Grenbog om procedure for betalingspibud KOM 2002/0746.
Direktiv 2002/8 (EF), 27. januar 2003.

Direkeiv (EF) 2004/80, 29. april 2004.

Europaudvalget, Folketingets EU-konsulent: “Gennemgang af
Kommissionens forslag om lovvalg i gteskabssager”.

Forordning (EF) 1347/2000, 29. maj 2000.

Forslag til Radets forordning om andring af forordning (EF)
2201/2003, for si vidt angir kompetence og om indferelse af lov-
valgsregler i gteskabssager (KOM (2006) 399).
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175.  Nielsen, Peter Arnt (2002): “Civilretlige aspekter af Danmarks retli-
ge forbehold”, Ugeskrift for Retsvaesen 2002 B, s. 1671t

176. Interview med dansk embedsmand.

177.  Nielsen, Peter Arnt (2007): “Danmarks civilretlige parallelaftaler”,
Ugeskrift for Retsvasen, bind 1, s. 175-178.

178. Grunden er, at Kommissionen har initiativret til at fremsatte for-
slag til retsakter pa det civilretlige omride og dermed ogsa ekstern
kompetence, dvs. kompetence til at forhandle konventioner pa
dette omrdde med tredjestater, eller som i dette unikke tilfelde, en
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egen medlemsstat, der stir uden for samarbejdet pi det valgte
omrdade.

179. Jf. afsnit 5.2.3.

180. Danmark har dog mulighed for at anmode Kommissionen om
udseattelse af fristen.

181.  Her vil Danmark i modsatning til de andre lande ikke vaere under-
lagt den fulde domstolskontrol med hensyn til eksisterende retsak-
ter. Denne pracisering skal ses i sammenhang med, at Lissabon-

traktaten indferer fuld domstolskontrol efter fem 4r til politi- og

strafferetsomrddet - men altsd ikke for Danmarks vedkommende.

182. Hvis en retsake fra sgjle 3 inden da @ndres, indtrader fuld doms-
tolskontrol med hensyn til den pagzldende retsakt for de medlems-
lande, der deltager i &ndringen, men altsa ikke for Danmark.

183. For en gennemgang af Storbritanniens erfaringer med fordele og
ulemper ved opt-in-modellen, se Adler-Nissen, Rebecca (udkommer
snart): “Behind the Scenes of Differentiated Integration:
Circumventing National Opt-Outs in Justice and Home Affairs”,
Journal of European Public Policy.

184. Ihenhold til “Folketingets Europaudvalgs beretning om regler, pro-
cedurer og praksis i udvalget” fremsender regeringen grundnotater
til Europaudvalget og andre relevante fagudvalg, senest fire uger
efter at et Kommissionsforslag er fremlagt. For Radets forstebe-
handling af forslaget fremlegger regeringen mundtligt forslaget og
sit syn pi forslaget over for Europaudvalget enten i form af en ori-
entering eller med det formal at indhente et forhandlingsmandat.







Kapitel 6

Danmark i EU

6.1 Indledning

Dette kapitel ser pd en raekke udvalgte omrider i EU-samarbejdet, hvor
de danske forbehold kan have konsekvenser for Danmarks stilling i EU.
Der er ikke tale om en generel analyse af, om forbeholdene har betyd-
ning for andre samarbejdsomrader som f.eks. miljg eller handel. I stedet
er der tale om analyser af s@rlige aspekter af EU-samarbejdet, der ikke
direkte er omfattet af forbeholdene, men hvor forbeholdene alligevel
kan pavirke opfattelsen af Danmark og Danmarks handlemuligheder.

Der er en lang raekke omrader, som i storre eller mindre grad kan
vaere pavirket af forbeholdene. De foregdende kapitler peger p4, at sar-
ligt fire aspekter ved samarbejdet kan have en overordnet betydning for
Danmark. Det gelder, nir Danmark:

1. forhandler om nye traktater - jaeevnfor, at danske forhandlere siden
2000 har skullet sikre forbeholdene i forhold til bide Nice-traktaten,
den forliste forfatningstraktat og Lissabon-traktaten

2. varetager EU-formandskaber - jevnfer feks. kapitel 2’s analyse af
forsvarsforbeholdets betydning for det danske formandskab i 2002

3. skal sikre, at danskere bliver udpeget til administrative poster i EU’s
institutioner - jeevnfer kapitel 2’s vurdering af, at der vil veere betan-
keligheder ved at ansatte danskere i stillinger, der bergres af for-
svarsforbeholdet

4. spger partnerskaber med andre EU-lande - jeevnfer kapitlerne 2, 3 og
S’s analyser af Danmarks muligheder for at fremme danske synspunk-
ter, hvilket i EU-samarbejdet oftest kraever stotte fra en gruppe af lande.

Betydningen af forbeholdene har forskellig karakter inden for disse sar-
lige omrdder og modificeres af en lang raekke andre faktorer, der pavir-
ker forholdet mellem EU og et medlemsland, f.eks. dets storrelse og dets
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generelle tilgang til det europaiske samarbejde. Der er derfor grund til
at understrege en vis forsigtighed, nir det geelder vurderingen af forbe-
holdenes betydning for Danmarks mere overordnede stilling i EU.
Alligevel er det neppe en overdrivelse at karakterisere forbeholdene som
vigtige for Danmarks europapolitiske muligheder. Forbeholdene har
haft en voksende betydning. Samlet set peger dette kapitel pa en rakke
mere generelle konsekvenser af forbeholdene for Danmark, som de feer-
reste havde forestillet sig tilbage 1 1992-1993. Forbeholdene ser ud til at
indskrenke Danmarks mangvremuligheder, nar det galder traktatfor-
handlinger, varetagelse af EU-formandskabet, og nir Danmark skal
soge partnerskaber med andre lande.

6.2 Danmarks EU-formandskab i 2002
og 2012

Har forbeholdene samlet set betydning for Danmarks mulighed for at
varetage EU-formandskabet? Dette spergsmal kan belyses gennem et
tilbageblik pa det seneste danske formandskab i 2002 samt en vurdering
af mulighederne for Danmarks nzste formandskab i 2012, som de ser
ud i dag. EU-formandskabet har bl.a. til opgave at tilretteleegge og lede
Ministerrddets megder. Det giver en mulighed for medlemslandene for at
prioritere bestemte sager og omrdder og ses derfor ofte som serlig
vasentligt for mindre medlemslande. EU-formandskabet fungerer ogsa

som talergr i flere internationale sammenhznge.

6.2.1 Det danske formandskab i 2002

Danmark overtog formandskabet i Det Europaiske Rid fra Spanien i
juli 2002, da ferdiggerelsen af forhandlingerne om gstudvidelsen stod
hgjt pa dagsordenen. Sidste gang Danmark indtog formandsstolen - i
1993 - var de fire danske forbehold ved at blive ratificeret og var derfor
endnu ikke trdde i kraft. I 2002 betgd forbeholdene, at Danmark matte
overlade formandsstolen til Graekenland (det nzaste land i razkken til at
overtage formandskabet) i Eurogruppens droftelser og ved forsvars- og
sikkerhedspolitiske emner med militzr indvirkning. Med hensyn til ret-
lige og indre anliggender besad Danmark formandsstolen, men kunne
ikke stemme om emner, der vedrorte overnationale anliggender (i 2002
omfattede dette asylomridet, grensekontrol, civilret og indvandring).
Forbeholdet vedrgrende unionsborgerskab havde ingen praktisk betyd-

ning under formandskabet.
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Det danske formandskab blev rost for sine resultater, professionalis-
me, gode arbejde og diplomatiske faerdigheder i hindteringen af de van-
skelige udvidelsesforhandlinger.! Mange havde forventet, at forbeholde-
ne havde haft betydning for Danmarks muligheder for at gennemfore et
succesfuldt formandskab, men efter udvidelsen kom i hus, var der altsi
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ikke mange, som kunne havde, at Danmark ikke var egnet til at std for
et formandskab. Det lykkedes f.eks. Danmark at ni til aftale om den
gkonomiske ramme for udvidelsen, at s@tte rammen for decembertop-
medet som en “nu eller aldrig”-begivenhed (hvis man ikke ndede et
kompromis, ville udvidelsen blive udsat pd ubestemt tid) og at satte
tovende ansggere (f.eks. Tyrkiet) under pres med hensyn til overholdel-
se af tidligere beslutninger.?

En central grund til, at forbeholdene ikke fik den store betydning for
formandskabet, var den omstandighed, at Danmarks hovedprioritet i
EU i 2002 - gstudvidelsen - ogsa var hovedprioriteten for EU som hel-
hed. Danmark havde kraftigt stottet udvidelsen med de central- og gst-
europziske lande, siden muligheden opstod i 1989. Det var ligeledes
under dansk EU-formandskab i 1993, at Kebenhavns-kriterierne (ogsa
kaldet tiltraedelseskriterierne) blev vedtaget, og Det Europaiske Rad
lovede fremtidigt medlemskab til ti lande (Cypern, Estland, Letland,
Litauen, Malta, Polen, Slovakiet, Slovenien, Tjekkiet og Ungarn). En
hgjtplaceret embedsmand tat pd formandskabet i 2002 udtrykte sin
vurdering af forlgbet pa folgende made:

“Danmark var heldigt. [Danskerne] var ikke h&emmet af forbeholdene.
Kapitlerne om RIA samt sikkerhed og forsvar i udvidelsesforhandlinger-
ne var allerede skrevet, inden Danmark overtog formandsstolen. Det var
kun den falles landbrugspolitik og de gkonomiske kapitler, der ude-
stod i forhandlingerne. Der var alts tale om vagtige, gammelkendte
fellesskabsemner. Dermed blev forbeholdene ikke til nogen rigtig pro-
blemstilling, men det var held. Det er derfor, det lykkedes det danske
formandskab at bekrafte Danmarks europaiske holdninger.”

Tidsfristen for afslutningen af optagelsesforhandlingerne med kandi-
datlandene ved udgangen af 2002 var allerede aftalt ved Det Europziske
Rids mede i Goteborg i juni 2001. Dermed var der kun fi punkter pa
det danske formandskabs dagsorden, som var helt nye; det var snarere
Danmarks rolle at prioritere problemstillingerne. Der var andre emner
péd det danske formandskabs dagsorden, men udvidelsen var den ube-
tingede hovedprioritet.
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Selvom de danske forbehold generelt set ikke hindrede det danske
formandskab i at hjzlpe udvidelsen frem, si betgd de dog, at Danmark
ved forskellige lejligheder var begranset i sine muligheder. For eksempel
var der i slutningen af 2002 uenigheder mellem EU’s medlemslande om
den fremtidige gennemforelse af stabilitets- og vaekstpagten, som stot-
ter Den @konomiske og Monetare Union. Da Grakenland overtog for-
mandskabet ved disse droftelser, spillede Danmark stort set ingen rolle.
Den madske storste betydning af Danmarks forbehold var formentlig, at
Danmark maitte overlade formandsstolen under forberedelserne af EU’s
forste militeere mission, nemlig overtagelsen fra NATO i Makedonien.?
Det var sdledes graekerne og ikke danskerne, som sikrede stotten til EU’s
CONCORDIA-mission i Makedonien, der blev igangsat i marts 2003 (se
ogsd kapitel 2). Der var ikke meget stgtte til missionen i begyndelsen af
det danske formandskab, da man ikke kunne overtale Tyrkiet til at
acceptere, at EU fik adgang til NATO’s aktiver. Imidlertid sikrede den
graeske premierminister Costas Simitis sammen med EU’s udenrigspo-
litiske reprasentant Javier Solana et gennembrud i spergsmalet om EU-
NATO i december 2002, da det lykkedes at fa Tyrkiet med efter intense
forhandlinger. P4 grund af sit forsvarsforbehold var Danmark udeluk-
ket fra disse forhandlinger.

Alt i alt md vurderingen dog veere, at dagsordenen, hvor gstudvidel-
sen var topprioritet, skabte gode - og heldige - betingelser for det dan-
ske formandskab i 2002, med en relativt begraenset betydning af de dan-
ske forbehold. At det danske formandskabs hindtering af udvidelses-
forhandlingerne generelt i EU ses som en stor succes, tilskrives et kom-
petent og professionelt forleb af personerne bag formandskabet samt
en rakke heldige omstendigheder. Det veltilrettelagte formandskab
bidrog til, og bidrager fortsat til, en opfattelse af Danmark som et land

med stort europaisk engagement.

6.2.2 Det fremtidige danske formandskab i 2012

Det danske EU-formandskab i 2002 blev set som en stor, omend ogsa
heldig, succes.* Det naste danske formandskab i 2012 bliver formentlig
vasentlig anderledes, hvis de danske forbehold stadig eksisterer. Hvis
Lissabon-traktaten traeder i kraft, introduceres en permanent formand
for Det Europaiske Rad samt en permanent udenrigspolitisk reprasen-
tant, der afvikler det roterende formandskab pa disse vaegtige omrider.
Denne @ndring vil generelt mindske omfanget af det roterende for-

mandskabs opgaver, men ogsd forbehold kan fremover forventes at gore
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et lands spillerum under formandskabet mindre. Der er flere grunde til,
at det danske formandskab i 2012 ligefrem kan blive et “nanoformand-
skab”. Disse grunde hanger ogsd sammen med EU’s generelle udvik-

ling, nir det geelder formandskaber. Ud over introduktionen af perma-
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nente formand for Det Europaiske Rid og Udenrigsradet har udvidel-
sen af EU og malet om at gge kontinuiteten i Ridets arbejde mellem
mange nye medlemslande nemlig fort til skabelsen af 18-mdaneders troj-

kaformandskaber:

“Hvert medlem af gruppen varetager p4 skift i en periode pa seks mane-
der formandskabet for alle ridssammensatninger, undtagen udenrigs-
anliggender. De gvrige medlemmer af gruppen bistir formandskabet pa
alle dets ansvarsomrider pd grundlag af et falles program.
Medlemmerne af gruppen kan indbyrdes traffe afgorelse om alternati-
ve ordninger (Lissabon-traktaten, erklering 9, artikel 1, stk. 2).”

Forventningen er, at hvis et medlemsland ikke kan lede Radet, s vil de
andre trade hjelpende til. T tilfelde af Danmarks formandskab i 2012
vil de to andre lande vare Polen og Cypern, si perioden strakker sig fra
juli 2011 tl december 2012. Mens Lissabon-traktaten som navnt
a@ndrer formandskabet for Det Europaiske Rad og Udenrigsrddet (tilli-
ge med Den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Komite), bliver Danmarks
mulighed for at holde sit formandskab inden for andre vigtige rad, isar
det forventede Forsvarsrad, RIA-Radet og @kofin-Radet, nasten umu-
liggjort af forbeholdene.

For de eksterne forholds vedkommende kan sivel Udenrigsradet
som den mulige formalisering af Forsvarsridet vise sig at fi betydning
for Danmark. Hvis Lissabon-traktaten ratificeres skal EU’s udenrigsre-
praesentant lede Udenrigsradet, og vedkommende vil forventes at inter-
agere med et eventuelt Forsvarsrdd. Hvis forsvarsforbeholdet stadig er
galdende i 2012, vil det sandsynligvis blive Polen, der dirigerer i det for-
ventede Forsvarsrdd i hele 18-méneders perioden (Cypern er neutralt).
Danmark kan deltage, men vil ikke kunne spille en rolle som formand.
Det er derfor sandsynligt, at Danmark fir en vesentlig formindsket
rolle inden for disse eksterne omrader af formandskabet.

Med opretholdelsen af et fuldt dansk retsforbehold vil Danmark fa
problemer med at lede RIA-Radet. Ogsd hvis Danmark med en tilvalgs-
ordning valger at st uden for dele af RIA-samarbejdet, kan det blive
sveert for Danmark at fare forsaedet - alt efter hvilke omridder Danmark
154 fald vaelger at deltage i. Der kan stilles nogle meget reelle sporgsmal
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til, hvordan et dansk formandskab vil se ud, hvis der er 24 eller flere
lande, som fuldt deltager i samarbejdet, mens Danmark stir udenfor.
Igen vil der formentlig blive fundet en lgsning, da bidde Polen og Cypern
deltager fuldt ud i RIA-samarbejdet, si de ville vaere i stand til at lede
Rédet. Dette vil dog vaere pa bekostning af dansk styring.

Med hensyn til @kofin-Radet er vurderingen mindre klar og vil til en
vis grad afhange af udviklingen og udvidelsen af Eurogruppen inden
for de naste tre ir. Da Cypern allerede anvender euroen, og da den
nuvarende polske regering har forpligtet sig til at gd med i euroen i slut-
ningen af 2011, forekommer det sandsynligt, at Danmark vil skulle assi-
steres af de andre trojkamedlemmer inden for disse omrader. Hvis dags-
ordenen i Eurogruppen udvides betydeligt inden det danske formand-
skab tillige med, at der sker en udvidelse af euroomridet (Slovakiet
optages fra 2009, og de baltiske lande har forpligtet sig til at g med sna-
rest), vil @kofin-Ridets rolle i hgjere grad blive reduceret til en “bli-
stempling” af konsensus i Eurogruppen (med ingen eller kun lidt delta-
gelse fra eurolandenes ministre).

Danmark vil under sit formandskab kunne lede det betydningsfulde
Rid for almindelige anliggender. Uden dansk formandskab i flere af
Unionens andre vagtige ridssammensatninger er det dog et sporgsmal,
om en dansk udenrigsminister vil kunne udfere denne rolle pa en méde,
der giver Danmark mulighed for at f4 del i de fordele, lande traditionelt
nyder godt af ved at have formandskabet - f.eks. i forhold til prioritering
af dagsordenen. Under trojkaformandskaber vil forlgbet formentlig
vaere, at Polen overtager inden for de eksterne forhold, mens Cypern
overtager i relation til de gkonomiske anliggender. Et punkt, som en
dansk udenrigsminister maske ikke vil kunne koordinere i Radet for
almindelige anliggender, er sporgsmalet om fremtidige udvidelser.

Det sidste centrale omrade for denne diskussion er Det Europziske
R4d af stats- og regeringschefer, som, hvis Lissabon-traktaten indferes,
vil vaere under forsaede af den kommende formand for Det Europaiske
R4d. Hvis Danmark ikke er i stand til at spille en central rolle med at
fore forsaedet ved tre vagtige ridssammensatninger (forsvar, RIA og
@kofin), er det muligt, at formanden for Det Europaiske Rid vil se sig
ngdsaget til at arbejde tattere sammen med Polen og Cypern, nir det
drejer sig om disse omrader. Danmark kunne i sit formandskab i stedet
fokusere pd de ovrige seks rad for: beskaftigelse, socialpolitik, sundhed
og forbrugerpolitik; konkurrencevne; transport, telekommunikation og
energi; landbrug og fiskeri; miljo; og uddannelse, ungdom og kultur.

Det danske formandskab i 2012 vil, med forbeholdene uandrede,
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reducere Danmarks position i den strategiske ledelse. Spergsmailet er, i
hvor hgj grad forbeholdene vil pavirke trovardigheden af et dansk for-
mandskab. Fra et EU-perspektiv ville Lissabon-traktatens reform af de
roterende formandskaber gore det lettere for formanden for Det
Europaiske Rad, den hgjtstdende reprasentant, og de andre medlem-
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mer af trojkaformandskabet (Polen og Cypern) at kompensere for det
danske “nanoformandskab”, da disse personer og lande ville have

mulighed for at patage sig mange af opgaverne.

6.3 Traktatforhandlinger

6.3.1 Forlgbet op til forfatningstraktaten

Baggrunden for Lissabon-traktaten, der blev undertegnet af EU’s stats-
og regeringschefer i december 2007 men som stadig ikke er ratificeret,
er som bekendt forfatningstraktaten, der blev afvist af franske og neder-
landske valgere i 2005. Det forste udkast til denne traktat blev udfor-
met af et Konvent om Europas Fremtid. Lissabon-traktaten har altsa
haft en lang fodsel. Overordnet set har forbeholdene ikke haft betyd-
ning i forste del af processen - frem til Konventets udkast. Det gjeblik
stats- og regeringscheferne tog over, og der skulle keempes mellem lan-
dene, fik forbeholdene imidlertid en omfattende betydning for
Danmarks muligheder for at gore sig gaeldende i forhandlingerne.

Konventet var sammensat af reprasentanter fra de dengang 15 med-
lemslande savel som reprasentanter fra ansggerlandene, Europa-
Parlamentet og Kommissionen. Konventet begyndte sit arbejde i 2002,
og malet blev snart at udarbejde en forfatningstraktat for EU. Da
Konventet begyndte sit arbejde, enedes dets medlemmer om at lade
traktaternes diverse protokoller ligge, herunder ogsd protokollen med
de danske forbehold, og i stedet fokusere pd EU’s fremtidige institutio-
nelle arkitekeur.

De danske reprasentanter i Konventet skulle siledes ikke tage hen-
syn til de danske forbehold og satte flere fingeraftryk pi traktatudka-
stet. F.eks. var flere af dem engageret i at fa en afgransning af kompe-
tencerne mellem EU og medlemslandene samt i at promovere ligestil-
ling mellem kvinder og mand som en del af Unionens verdier.
Regeringsreprasentanten Henning Christophersen spillede en afgeren-
de rolle i denne sammenhang, idet han var medlem af prasidiet og for-
mand for den arbejdsgruppe, der forholdt sig til komplementare kom-
petencer. Henning Christophersen deltog ofte i mgder i Folketingets

Europaudvalg og var i regelmaessig kontakt med de danske ministerier
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og den danske regering for at fa klarlagt regeringens synspunkter og
reprasentere disse.

Den 18. juni 2003 fremlagde Konventet om Europas Fremtid sit
udkast til en forfatningstraktat for Det Europaiske Rid, som skulle
drofte udkastet ved den regeringskonference, der startede i oktober
samme dr. Som pdpeget andetsteds i denne udredning havde traktatud-
kastet en direkte indvirkning pa de danske forbehold inden for is@r for-
svar samt retlige og indre anliggender. Her blev det foresldet at afskaffe
EU’s sgjlestruktur, si alt samarbejde inden for RIA-omradet skulle vare
underkastet fallesskabsmetoden, og at videreudvikle den falles uden-
rigs- og sikkerhedspolitik.

Den danske regering stottet af alle partier pi nar Dansk Folkeparti
og Enhedslisten bakkede generelt op omkring det samlede resultat i
udkastet til forfatningstraktaten. Men isar @ndringerne i samarbejdet
inden for RIA lagde pres pd regeringen for at finde en mulig lgsning,
hvor Danmark ikke ville std uden for hele EU’s retssamarbejde.
Losningen for regeringen blev at foresld en ordning pa linje med den til-
valgsordning, Storbritannien og Irland havde opniet med Amsterdam-
traktaten. I midten af september 2003 foreslog regeringen derfor
Folketinget en omformulering af det danske retsforbehold, s Danmark
fra sag til sag kunne valge de omrider, hvor forbeholdet skulle haves.
Forhandlingsmandatet til regeringskonferencen, forelagt Folketingets
Europaudvalg den 2. oktober 2003, var holdt i meget almene vendinger.
Angdende forbeholdene stod der, at:

“Udkastet til en forfatningstraktat vil udvide konsekvenserne af de dan-
ske forbehold. Vi anser det for afggrende, at der findes en tilfredsstillen-
de lgsning pa videreforelsen af de danske forbehold. Det er samtidig
helt afggrende, at dansk EU-politik pi disse omrader hviler pa det ned-
vendige folkelige fundament. Ophavelsen af forbeholdene kan kun ske

»

ved en ny folkeafstemning (den danske regering, 2003)

Ved regeringskonferencen i 2003-2004 godkendte den danske regering i
det store og hele udkastet til en forfatningstraktat, idet Danmark fik
sine overordnede mal om at sikre forbeholdsprotokollen opfyldt. Prisen
for at sikre forbeholdene var dog, at Danmark maétte holde en ganske lav
profil inden for andre omrader, der blev droftet ved regeringskonferen-
cen. Fordi opretholdelsen af forbeholdene var det helt centrale fokus for
Danmark under regeringskonferencen, blev andre punkter, hvor man

havde sarlige interesser at varetage, lagt til side, som f.eks. forfatnings-
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traktatens reference til EU’s symboler (navnet “forfatning”, et flag og en
nationalsang) og selv Kommissionens sammensatning. Danmarks rela-
tive indflydelse p4 Konventets forhandlinger stod siledes i kontrast til
Danmarks relativt marginale rolle under regeringskonferencens for-

handlinger, hvor stort set al dansk forhandlingskraft gik p4 at sikre for-
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beholdene og pa at f4 EU-accept til en tilvalgsordning pd RIA-omrédet.
Som afsnittet nedenfor uddyber, skete dette ikke uden konsekvenser for
Danmarks overordnede forhold il EU.

Resultatet af regeringskonferencen var, at Danmark sikrede sig, at de
danske forbehold kunne opretholdes i form af en traktatprotokol.
Desuden gav forfatningstraktaten Danmark mulighed for at @ndre sit
forbehold inden for de retlige og indre anliggender til en tilvalgsordning
i lighed med den britiske og irske ordning. Problemerne med de danske
forbehold blev i det store og hele lost gennem et protokoludkast i et af
de dokumenter, som det italienske formandskab forelagde den 25.
november 2003 til mgdet i Napoli i det ministerielle konklave den 28.-
29. november (CIG 52/03). Efter omhyggeligt forarbejde af danske
embedsmand skete overforelsen af den danske forbeholdsprotokol pa
hgjeste politiske plan, snarere end juridisk. Siledes var det i direkte for-
handlinger med det davarende EU-formandskab, Italien, at Danmark
sikrede sig protokollen, og altsd i forste omgang uden om Ridets
Juridiske Tjeneste.

6.3.2 Forlgbet op til Lissabon-traktaten

Som bekendt stoppede ratifikationen af forfatningstraktaten som folge
af den franske og den nederlandske folkeafstemning i forsommeren
2005. Det Europaiske Rad erklarede tznkepause og forst med det tyske
EU-formandskab i forste halvdel af 2007 kom der igen gang i traktatre-
formprocessen - en proces, der kulminerede under det portugisiske for-
mandskab med Lissabon-traktaten i december 2007. Forlgbet frem mod
Lissabon-traktaten indebar en rakke sporgsmal angiende de danske
forbeholds indvirken pd det overordnede forhold mellem Danmark og
EU. Som det dreftes i det folgende, havde bestrabelserne pd at komme
videre efter tenkepausen en indvirkning p4 forholdet mellem Danmark
og EU ud over de direkte folger af de enkelte forbehold.

Det portugisiske formandskab overtog fra Tyskland i juli 2007 med
et snavert mandat for regeringskonferencen, som skulle feerdiggere den
nye reformtraktat. Det var klart, at der var meget lide tid til forhandlin-

ger, sdfremt reformtraktaten skulle ratificeres af alle 27 medlemslande i
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lgbet af 2008. Hvad der var lige sd klart, var, at der var meget lidt plads

til at afvige fra det mandat, der blev aftalt mellem alle medlemslandene
under det tyske formandskab.

Allerede pi regeringskonferencens forste dag, den 23. juli 2007,
offentliggjorde den britiske regering dog en hvidbog, som angav rege-
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ringens fire “rgde linjer” (svarende til ufravigelige krav) inden for social-
lovgivning, retssystemet, udenrigspolitik og det sociale sikringssystem.’
Storbritanniens nye krav forte til maneders vanskelige forhandlinger
under regeringskonferencen frem til oktober 2007. Selvom den britiske
holdning i sig selv naturligvis ikke havde noget med Danmark at gore,
blev Danmark alligevel impliceret i forhandlingsspillet. Det skyldtes
bl.a., at de nye britiske krav havde indvirkning p4 den tilvalgsmodel for
det retlige samarbejde, som Danmark havde opndet i forbindelse med
forhandlingerne om forfatningstraktaten. Formuleringerne i den dan-
ske tilvalgsmodel syntes at folge de britiske justeringer under regerings-
konferencen, og det havde en indvirkning pi den made, hvorpa
Danmark og dets forbehold blev opfattet af EU-institutionerne og de
andre medlemslande. Danmark fremstod som besverligt og som et
land, der skulle have sarbehandling.

Der er sarligt fire grunde til, at forbehold i dag kan opfattes som
mere problematiske eller akutte end tidligere. For det forste har den
seneste tids store EU-udvidelser og muligheden for yderligere udvi-
delser med lande som Tyrkiet og Ukraine fort til gget fokus blandt flere
medlemslande p4 behovet for at undgd, at EU-samarbejdet i deres gjne
bliver udvandet. Forbehold kan her i disse landes opfattelse bidrage til at
gore EU mindre sammenhangende, end hvis alle lande deltog p4 lige fod.

For det andet, og blandt andet som en konsekvens af EU’s udvidel-
ser, har de lgbende dreftelser af “EU’s fremtid” skabt debat om
muligheden for et samarbejde i endnu flere hastigheder end det, der i
dag er tilfeeldet. @get brug af permanent struktureret samarbejde pa
flere omrdder (som noget nyt dbner Lissabon-traktaten ogsi op for
denne mulighed p4 det forsvarspolitiske omride) kan gere spergsmal
om, hvem der er med, og hvem der ikke er med, endnu mere centrale.

Som noget tredje gger Lissabon-traktaten generelt omfanget af
de danske forbehold, som ogsi demonstreret i de foregdende kapitler
i denne udredning. Blandt andet vil EU’s ventede brug af flere blandede
operationer inden for sikkerheds- og forsvarspolitikken gge omfanget
af forsvarsforbeholdet, og ophavelsen af sgjlestrukturen betyder, at
retsforbeholdets omfang vasentligt oges, med en rekke sandsynlige

konsekvenser for Danmark. De stgrre konsekvenser for Danmark af
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disse dynamikker blev for forste gang eksplicit anerkendt i prazamblen
til den danske forbeholdsprotokol til Lissabon-traktaten, som siger at:

“De hgje kontraherende parter [...] som er sig bevidst, at en videreforelse
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under traktaterne af den retlige ordning, der findes i Edinburgh-afggrel-
sen, 1 betydelig grad vil begrasnse Danmarks deltagelse pa vigtige omrider
af EU-samarbejdet [...] er blevet enige om folgende bestemmelser [...].”

De bestemmelser, der henvises til i dette citat, er de andre medlemslan-
des accept af, at Danmark i overensstemmelse med sine grundlovsmaes-
sige krav kan @ndre sit retsforbehold til en tilvalgsmodel.

Endelig er der en stigende bevidsthed i flere medlemslande om, at
forbehold ikke blot har konsekvenser for det land, der har forbe-
hold, men ogsa for EU som helhed og szrligt EU’s indre marked.®
Lissabon-traktaten accentuerer denne bevidsthed, idet den ved at opha-
ve sgjlestrukturen gger omfanget af et retsforbehold/en tilvalgsordning.
Et eksempel pa oplevelsen af, at retsforbehold kan have betydning for
det indre marked, opstod i 2006-2007 under Rom I-forhandlingerne om
den lovgivning, der skulle vaere gaeldende for kontraktretlige regler. Hvis
et land ikke deltager i en sidan lovgivning, sidan som Storbritannien
indikerede et onske om ikke at gore, kan den yderste konsekvens vere,
at landets finansielle institutioner opnar komparative fordele ved ikke
at skulle leve op til en raekke krav og ved ikke at vare omfattet af straf-
feretlige sanktionsmuligheder.

Som noget nyt under forhandlingerne om Lissabon-traktaten fik en
raekke lande med Luxembourg i spidsen indfert en erklering (nu erklae-
ring 26 til Lissabon-traktaten) om “en medlemsstats undladelse af at
deltage i en retsakt baseret pa Kapitel IV i Del Tre af Traktaten om Den

Europaiske Unions funktionsméde”:

“Konferencen erklarer, at nar en medlemsstat valger ikke at deltage i en
foranstaltning baseret pi afsnit V i tredje del af traktaten om Den
Europaiske Unions funktionsmade, har Ridet en indgdende droftelse
om de mulige folger og virkninger af, at den pigeldende medlemsstat
ikke deltager i foranstaltningen.

Endvidere kan enhver medlemsstat opfordre Kommissionen til at
undersgge situationen pd grundlag af artikel 116 i traktaten om Den
Europaiske Unions funktionsmaide.

De foregiende afsnit foregriber ikke en medlemsstats mulighed for at
forelegge sporgsmalet for Det Europaiske Rad.”
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Luxembourg tog initiativ til erkleringen (stottet af Belgien, Finland,
Italien og Spanien) for at sende et politisk signal om, at brug af RIA-for-
behold til handelsmassig fordel pi det indre marked gav anledning til
stigende bekymring. Erklaeringen er politisk snarere end juridisk, men
angiver, hvorledes artikel 116 (om fjernelse af forskelle, som forvansker
konkurrencevilkarene) kan bringes i anvendelse for at forhindre en
sidan adferd. Erkleringens sene indtog i forhandlingerne om
Lissabon-traktaten understreger, at den formentlig hovedsagelig var en
reaktion pd Storbritanniens harde forhandlingsstil under regeringskon-
ferencen. For Danmarks vedkommende minimeres den umiddelbare
virkning af erkleeringen af; at den er rettet mod de medlemslande, som
gennem en tilvalgsmodel har mulighed for at “valge ikke at deltage” -
dvs. Storbritannien og Irland. Danmarks forbehold rummer som
bekendt i dag ikke denne mulighed for at valge at g med. Men skulle
Danmark ved en folkeafstemning valge at @ndre sit RIA-forbehold til
en tilvalgsmodel, vil Luxembourg-erkleeringen ogsi vare geldende for
Danmark. Selvom f4 forventer, at Danmark vil opfere sig pd en mdde,
der giver anledning til konkurrencemassige bekymringer blandt andre
medlemslande, kan det ikke udelukkes, at Danmark kunne fanges i det
argument, som primart var rettet mod Storbritannien. Sdfremt
Danmark andrer sit RIA-forbehold til en tilvalgsmodel, kan landet ved
fravalg af deltagelse i en retsakt ogsi blive taget under ngje eftersyn med
hensyn til en mulig handelsmassig fordel og forvridning eller fragmen-
tering af det indre marked.

Det har altid varet sdledes, at der opstar en risiko for konkurrence-
forvridninger, hvis et eller flere medlemslande ikke deltager i EU’s har-
moniseringsbestrabelser. Dette er ikke overraskende, da harmoniserin-
gens formdl netop er at fjerne regelforskelle, der kan skabe konkurren-
ceforvridninger. Den vigtigste pointe her er derfor, at den stadig stigen-
de frygt for sidanne konkurrenceforvridninger netop skyldes, at retsfor-
beholdet har fiet storre og sterre betydning, efterhdnden som kompe-
tencen er flyttet fra tredje til 1. sgjle - en proces, der kulminerer i Lissa-
bon-traktaten ved ophavelsen af 3. sgjle.

6.4 Administrative stillinger

I hvilken grad kan forbeholdene siges at have betydning for danskeres
muligheder for at blive ansat ved EU-institutionerne? I en besvarelse af et
sddant spergsmil mi man naturligvis sondre mellem de forskellige

niveauer og forskellige typer positioner. Det er umddelig svert, for ikke
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at sige umuligt, at vurdere, hvorvidt forbeholdene har betydning for dan-
ske politikeres mulighed for at n4 til tops i EU. Hertil er processen gan-
ske enkelt for lukket. I det folgende handler det altsd kun om danske
embedsmand - ikke politikere. Ogsa her er der imidlertid stor grad af
usikkerhed om, hvorvidt forbeholdene har indvirkning pd danskeres
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mulighed for at sikre sig andre ledende poster i EU, f.eks. om danskere
har lige muligheder for at blive generaldirektorer i Kommissionen pa
omrader, hvor Danmark har forbehold. En fuldstendig analyse ville
kraeve en omfattende kvantitativ optalling af faktisk ansatte danskere i
EU’s institutioner og organer samt en sammenligning med andre lande.
I det folgende baseres vurderingen hovedsageligt pa en kvalitativ analyse
af primere kilder. Her m4 det forst og fremmest understreges, at leden-
de administrative stillinger formelt ikke er bundet op pi nationalitet.
Det bor altsd ikke have nogen betydning, om man kommer fra Slovenien,
Spanien eller Danmark, og altsd heller ikke, om man kommer fra et land
med forbehold. For Kommissionen galder det generelt, at dette princip
ogsi folges. Siledes har Generaldirektorat for Retlige Anliggender,
Frihed og Sikkerhed haft to britiske generaldirektorer efter hinanden, pa
trods af de britiske forbehold, der netop omfatter dette omride.

I Radets institutioner spiller nationalitet muligvis en lidt stgrre rolle.
Forbehold har dog ikke forhindret rekrutteringen; f.eks. er en britisk
statsborger udnavnt som juridisk rddgiver for Eurogruppen. Der, hvor
folsomheden i forhold til rekruttering maske er storst, er inden for den
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, hvor danskeres politiske udnav-
nelser grundet forsvarsforbeholdet, som ogsd pipeget i kapitel 2, er ved
at blive vanskeligere. Generelt er det tvivlsomt, om danskere vil blive
valgt til at vaere sarlige reprasentanter i lande, hvor der er en EU-mili-
termission. Ligeledes kan det maske vare svart at anvende danskere til
en rakke stillinger i EU-udenrigstjenesten. Samlet er det svart at se en
klar ssmmenhang mellem forbeholdene og danskeres mulighed for at

arbejde som embedsmand i EU’s institutioner.

6.5 Partnerskaber og opfattelser

Et andet spgrgsmdl med betydning for Danmarks overordnede stilling i
EU er, om forbeholdene har konsekvenser for Danmarks partnerskaber
med andre europaiske lande. Sporgsmalet om partnerskaber er centralc,
da EU-samarbejdet er opbygget siledes, at alle medlemslande er ngdr til
at finde grupper af meningsfaller, for at en holdning fir gennemslags-

kraft. Andre medlemslandes opfattelser af Danmark som en attraktiv
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partner kan derfor have betydning for muligheden for at fremme dan-
ske synspunkter i EU.

Danmark har mange forskellige typer af partnerskaber i EU. For
eksempel har samfundsforskere identificeret samarbejdsmenstre, der
havdes at vare specifikke for EU’s nordlige medlemslande. Monstrene
kan skyldes, at Nordeuropa generelt bestdr af nettobidragydere til EU’s
budget, ofte stotter frihandel og ofte er talsmand for gennemsigtighed
og dbenhed i EU’s beslutningstagning. I perioden forud for 2004 sis
Danmark at have praeferencemenstre i relation til EU’s beslutningstag-
ning med Finland, Nederlandene, Storbritannien, Sverige, Tyskland og
Ostrig’ og til serligt at samarbejde med Nederlandene, Sverige og
Storbritannien i Ridets arbejdsgrupper.®

En anden type partnerskab, der sommetider nazvnes som relevant og
attraktiv for Danmark, er det nordiske samarbejde i og om EU. Ofte er
der en forventning om, at Danmark har starke forbindelser til de andre
nordiske partnere Sverige og Finland i EU, og med Norge og Island i
Schengen-sporgsmaél ogi relation til NATO. Forskning p4 omridet peger
pa, at det nordiske samarbejde i og om EU ikke er sa taet i praksis.” Mens
mange af de mulige forklaringer p4 denne skuffelse intet vil have at gore
med de danske forbehold, kan det ikke udelukkes, at forbeholdene inden
for samarbejdet om f.eks. forsvarspolitik og retlige anliggender kan
besvearliggere fremme af faelles nordiske synspunkter. Svenske, finske og
norske diplomater og embedsmand udtrykte alle et gnske om at se
Danmark ga helhjertet med i specifikke omrader inden for EU’s forsvars-
politik og, for de svenske og finske embedsmands vedkommende, EU’s
retlige samarbejde, si de kunne drefte nordiske anliggender. For Norge
er det Danmarks fraveer fra de nordiske fredsbevarende aktiviteter i form
af den nordiske kampgruppe og fra Schengen, der fremhzves.

Generelt var de gvrige 11 medlemslandes villighed til at give
Danmark de fire forbehold ved Edinburgh-rddsmegdet i december 1992
nok mere udtryk for et gnske om at skabe grundlaget for en dansk rati-
fikation af Maastricht-traktaten end for en forstdelse og sympati for de
danske bekymringer og krav. Som det er fremgiet af denne udredning,
begyndte forbeholdene dog forst med Amsterdam-traktaten at have
mere omfattende konsekvenser for Danmark, da det antal omrader,
hvor Danmark ville veere uden for EU-samarbejdet, voksede. Blandt
medlemslandenes faste permanente reprasentanter i Bruxelles (der
mgdes i COREPER, som er den EU-institution, hvor de fleste af
Ministerridets beslutninger forberedes, og hvor der reelt skabes enighed

om disse) er der generelt en opfattelse af Danmark som en konstruktiv
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og positiv medspiller. Dog betyder mangel pa opmarksomhed blandt
flere faste repraesentanter omkring de eksakte formuleringer af de dan-
ske forbehold, at der er nogen uklarhed om, hvornar Danmark pi for-
svarsomrddet og pi det retlige omride kan vare en del af noget, og hvor-

ndr det ikke kan. Det kan ggre, at udenlandske diplomaters prioritering
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af samarbejde med Danmark inden for disse omrader som helhed kan
vaere mindre, end hvis Danmark ikke havde haft forbehold.

Det er den almindelige opfattelse, at danske EU-diplomater gennem
flid har bidraget til synet pA Danmark som et konstruktivt samarbejds-
land og endda derigennem mindsket nogle konsekvenser af forbeholdene.
For at kunne dette skal danske diplomater imidlertid “opfere sig panere
end resten” og vare mere velforberedte end resten for at blive hort og fa
forstdelse for deres seranmodninger vedrgrende forbeholdene.! Disse
bestrabelser og maske iser de danske embedsmand og diplomaters
adferd og dygtighed har betydet, at Danmarks seranmodninger f.eks.
under regeringskonferencerne ofte er blevet mgdt med forstielse.
Denne kompenserende virkning har Danmark altsa indtil videre haft
succes med.

En 4rsag til, at det kan blive svarere for Danmark at fortsatte sin
hidtidige styring af forbeholdene, har at gore med tidsaspektet. P4 trods
afat det stdr klart anfort i memorandummet “Danmark i Europa”, at de
danske forbehold er uden tidsbegransning, har der tilsyneladende vaeret
en forventning blandt de andre medlemslande og i EU’s institutioner
om, at forbeholdene kun ville veere midlertidige. Adskillige af medlems-
landenes faste EU-repraesentanter, som bakkes op af hejtstiende EU-
embedsmand, understreger, at opfattelsen af de danske forbehold som
midlertidige gennem de seneste ar har haft positiv politisk betydning
for Danmarks forhold til de andre medlemslande samt til EU’s institu-
tioner - f.eks. i form af velvilje over for danske diplomaters seeranmod-
ninger under regeringskonferencer.

P4 grundlag af de udferte interview synes det rimeligt at anfore, at
nogle lande og nogle dele af institutionerne i dag meder Danmark med
en stigende skepsis, pa grund af at forbeholdene fortsatter. Denne mis-
tenksomhed stammer fra et indtryk af, at Danmark bl.a. gennem paral-
lelaftaler p4 RIA-omrddet har sggt at navigere sig uden om nogle af kon-
sekvenserne ved at vare udenfor uden at engagere sig i en politisk
bestraebelse pa at fa havet forbeholdene. Hvis opfattelsen af, at forbe-
holdene er midlertidige, @ndrer sig, kan en mulig konsekvens vare, at
den velvilje, der har varet over for danske saergnsker, forsvinder, hvilket

kan gore det svarere at fremme danske synspunkter i EU-samarbejdet.
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Ifplge flere faste repraesentanter vil den danske mulighed for en tilvalgs-
model ikke umiddelbart @ndre ved denne mulige konsekvens, idet den
i deres gjne stadig er udtryk for serbehandling af Danmark.

6.6 Konklusion

Dette kapitel har vist, at forbeholdene ikke pavirker danskeres mulig-
hed for at f3 stillinger pa EU-plan i sarlig stort omfang. Billedet ser
mere blandet ud, nir det gelder opfattelsen af Danmark og danske
muligheder for at indgd i partnerskaber med andre lande. Her ind-
skreenker forbeholdene i nogle tilfzlde Danmarks muligheder betyde-
ligt, selvom Danmark generelt opfattes som en positiv og konstruktiv
medspiller i EU. Ogsa ndr det gelder radsformandskaberne, fir forbe-
holdene en voksende betydning for Danmarks mulighed for at pavirke
EU’s dagsorden strategisk og lede forhandlinger pa en rakke vagtige
omrdder. Danmark havde relativt stor succes med formandskabet i
2002, men det skyldes ikke mindst, at dagsordenen gik pd udvidelsen og
ikke i sd hej grad pa omrader, der var omfattet af forbeholdene. Nar
Danmark overtager formandskabet 12012, er der imidlertid udsigt til et
“nanoformandskab”; fordi Danmark ma4 afstd formandsstolen til andre
lande pga. forbeholdene. Mere entydige er konsekvenserne for
Danmarks indflydelse under traktatforhandlinger, hvor forbeholdene
grundlaeggende betyder, at alle ressourcer gir pi at “redde” forbeholde-
ne med over i naste traktat pd bekostning af andre danske prioriteter.
Nar det geelder udformningen af EU’s grundleeggende regler - traktat-
grundlaget - har Danmark med forbeholdene reelt sat sig nasten helt
uden for indflydelse, fordi man bliver ngdt til udelukkende at fokusere
pd at sikre, at forbeholdene fastholdes politisk og retligt i nye traktater.
Samlet set bidrager pa den ene side en stigende oplevelse af; at forbe-
hold ogsi har konsekvenser for EU som helhed, den seneste tids store
EU-udvidelser, Lissabon-traktatens mulige foragelse af omfanget af flere
forbehold samt lgbende diskussioner om EU’s fremtid til, at flere med-
lemslande oplever forbehold som mere akutte i dag end i 2000. Pa den
anden side har EU’s udvidelser ogsd i sig selv bidraget til et mere forskel-
ligartet EU, hvor flere medlemslande har forhandlet sig frem til s@rord-
ninger, og hvor samarbejdet pa flere omrader, f.eks. Schengen og den
gkonomiske og monetzare union, allerede foregir i flere hastigheder.
Kapitel 7 giver en samlet opsummering af de vasentligste konklusio-
ner fra dette kapitel om Danmark i EU samt kapitlerne om de fire for-

behold.
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S. Det skal preciseres, at Storbritannien ikke var ene om at fremfore
nye krav under regeringskonferencen, men at der i denne udred-

ning fokuseres udelukkende pd omstendigheder, der havde ind-

virkning pd Danmarks forbehold og overordnede forhold til EU.

6. Neastformanden for Europa-Parlamentet, den britiske MEP
Diana Wallis, har kommenteret denne “fragmentering af det
indre marked” under henvisning til den britiske fravalgs-/tilvalgs-
protokol pi folgende maide (Wallis, vidneudsagn i House of
Lords 2008: E85 (House of Lords (2008): The Treaty of Lisbon: an
impact assessment, 13. marts 2008, London: Select Committee of
the European Union): “[...] disse problemstillinger inden for civil-
retten bunder i det indre marked, og deres uens anvendelse pa
tvaers af markedet truer bide markedets homogenitet og gode
funktionsevne, for slet ikke at tale om, hvad det betyder med hen-
syn til europziske borgere og virksomhedes adgang til retssyste-
met. Faktisk findes der en eksplicit forbindelse til det indre mar-
ked i retsgrundlaget for handling inden for det civilretlige samar-
bejde. Anvendelsen af protokollen underminerer det indre mar-
keds homogenitet og vil forhindre britiske borgere i at bruge
instrumenter, som konkret er udformet til at gore deres liv lette-
re, iser ndr de drager fordel af deres frihed til at bevaege sig rundt
og udeve handel inden for EU, og de stir si over for et problem,
som f.eks. skilsmisse, en agtefzlle der ikke vil betale underholds-
bidrag, eller en debitor, der ikke vil betale sin gald. Storbri-

tanniens halvhjertede engagement i civilretten pi europaisk
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niveau forer dermed ikke blot til et fragmenteret retsomrade, men
ogsi til et fragmenteret indre marked”.

Kaeding, Michael & Torsten Selck (2005): “Mapping Out Political
Europe: Coalition Patterns in EU Decision-Making”, International
Political Science Review, 26:3,s. 271-90.

Naurin, Daniel (2007): “Network Capital and Cooperation Patterns
in the Working Groups of the Council of the EU”, EUI Working
Papers, RSCAS 2007/14.

Tallberg, Jonas (2007): “Bargaining Power in the European
Council”, SIEPS 2007:1, s. 39.
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_web.pdf).

Se ogsa Adler-Nissen, Rebecca (udkommer 2008): “Behind the sce-
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Kapitel 7

Konklusion

7.1 Indledning

Siden 1993 har Danmark haft en sarstilling i forhold til samarbejdet i
den Europaiske Union. Selvom Danmark er fuldgyldigt medlem af EU,
har Danmark en rakke undtagelser, eller forbehold, for dele af dette sam-
arbejde, der stiller Danmark anderledes end alle andre medlemslande.

Denne udredning har undersggt udviklingen i EU-samarbejdet
siden 2000 pa de fire omrdder, hvor Danmark har forbehold, nemlig sik-
kerheds- og forsvarspolitikken, den @konomiske og Monetare Union,
unionsborgerskabet og retlige og indre anliggender. Danmark fik denne
seerstilling pd topmedet i Edinburgh i december 1992, efter at et flertal
af de danske valgere havde stemt nej i en folkeafstemning om
Maastricht-traktaten den 2. juni 1992. Som kapitel 1 opridser, var en
fellesnaevner bag formuleringen af forbeholdene, at Danmark skulle
sige nej til “unionsudviklingen” hen imod et “Europas Forenede Stater”.
Modviljen gik serligt p4, at udviklingen inden for de fire omrader ville
fore til en overstatslig “Europa-har” med deraf folgende underminering
af NATO; til en felles skonomisk politik, som man kender det fra fode-
rale stater; til en erstatning af det danske statsborgerskab med et faelles
europaisk statsborgerskab; og til et faelles EU-politi.

Ingen af disse scenarier er i dag blevet realiseret. Dog ramte forfatter-
ne af det “nationale kompromis” efter det danske nej til Maastricht-
traktaten rigtigt ved at udpege netop de omrader af EU-samarbejdet,
der skulle vise sig at vokse sarlig meget i betydning. Den forudgdende
analyse peger péd, at de danske forbehold har haft en rakke konsekven-
ser, som det var vanskeligt at forudse i 1992. Der er i dag et voksende
EU-samarbejde pd det sikkerheds- og forsvarspolitiske omrade, pa det
gkonomiske og monetare omrade, inden for unionsborgerskabet samt
inden for de retlige og indre anliggender. I lgbet af de sidste 16 ar er
bide ESFP, @MU og RIA vokset fra hovedsageligt at vaere ideer pa papir
til at vaere nogle af de mest centrale politikomrider med stor praktisk og
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politisk betydning. Unionsborgerskabet har ogsd fiet storre politisk
betydning, men det danske forbehold har som fglge af sit indhold ikke
haft nogen praktisk betydning i forhold til denne udvikling. Ogsa pa
grund af udvidelserne mod ost og syd er EU i dag et helt anderledes sam-
arbejde end i 1992.

De foregdende kapitler har for det forste forsggt at klarlegge udvik-
lingen inden for hvert af de fire politikomrader ved at give en vurdering
af “tingenes tilstand” samt et bud pad den mest sandsynlige politiske
udvikling og de storste udfordringer fremover. Analysen i kapitlerne
peger pé, at der hvis EU’s seneste traktat, Lissabon-traktaten, ratificeres
vil ske vaesentlige udviklinger, der gger betydningen af tre af de fire dan-
ske forbehold.

For det andet har kapitlerne set nermere pa forbeholdenes betyd-
ning for Danmarks stilling 1 EU. Det gaelder forst og fremmest i forhold
til de enkelte forbeholdsomrider. Hvor stir Danmark udenfor, og hvad
er konsekvenserne for Danmark? I takt med at de omrdder, som er
omfattet af forbeholdene, er blevet udbygget, er betydningen af de dan-
ske forbehold tilsvarende vokset. Mens forbeholdet for unionsborger-
skabet i dag ingen praktisk betydning har, er konsekvenserne pd de tre
andre omrdder helt andre og vasentlig storre, end de var i 2000.
Sporgsmalet om forbeholdenes betydning for Danmarks stilling i EU
gaelder ogsi mere generelt. Siledes peger kapitel 6 p4, at det ikke kun er
i forhold til de fire konkrete omrader, at Danmarks stilling i EU pavir-
kes af forbeholdene; eksempelvis mindskes Danmarks mulighed for at
ove indflydelse pd EU-samarbejdet ogsi under traktatforhandlinger.

Denne konklusion opsummerer hovedtrakkene fra de fem foregden-
de kapitler og slutter med at sammenfatte konsekvenser af forbeholde-
ne for sivel Danmarks muligheder for at fore en uathengig politik som
for Danmarks overordnede stilling og mulighed for at gve indflydelse i
EU. Forst vender dette kapitel sig dog mod den kontekst, som har pra-
get udviklingen inden for ESFP, @MU og RIA, og som er udgangspunk-
tet for at forstd, hvorfor forbeholdene har sa forskellig betydning i dag
sammenlignet med, da de blev indfert i 1993. Udviklingen p4 de politi-
komrader, der er omfattet af de danske forbehold, har varet praget af
to gennemgdende forandringer. For det forste er der sket store omveelt-
ninger pa den globale, europziske og indenrigspolitiske scene, og for
det andet er der opstéet en ny politisk dagsorden i EU med andre poli-
tiske prioriteter.
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7.2 De grundleggende forandringer

7.2.1 En ®ndret verden

“Udvidelsen af Den Europaiske Union vil have vidtrakkende konse-
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kvenser. Vi hiber alle, at denne stgrre union ogsd bliver en sterkere
union, som vil give et endnu mere afggrende bidrag til den globale pro-
ces og stabilitet. Der er hirdt brug for dette bidrag i det nye drhundre-
de, hvor sd mange af truslerne mod vores fred og sikkerhed er globale -
fra international terrorisme og spredning af massegdelaggelsesviben til
handel med hindvében, fra klimaforandringer til fremkomsten af nye,
dedelige virusser [...] EU er et lysende héb for fred og forsoning ikke kun
for Europa, men for hele verden. Og pa globalt niveau er det FN, som
folk forventer, skal etablere en stabil, sikker ramme. I hele verdens inter-
esse md og skal vore to institutioner samarbejde.”

Kofi Annan, 2003!

Den vigtigste baggrund for, at de danske forbeholds betydning er vokset sd
markant mellem 1992 og 2008, er formentlig den @ndrede verden, vi lever
i. De omrader, der er omfattet af de danske forbehold, har over de sidste 16
ar @ndret sig pi en made, der var umulig at forudse ved forbeholdenes
ikrafttraeden. Udviklingen omfatter forandringer pd den globale scene, et
udvidet og @endret EU og forandringer i dansk indenrigspolitik.

Séledes har en rakke globale begivenheder praeget udviklingen i EU-
samarbejdet om ESFP, @MU og RIA. Krigene i det tidligere Jugoslavien
1 1990’erne og EU’s taettere samarbejde med NATO har gget medlems-
landenes gnske om en stark sikkerheds- og forsvarspolitisk struktur i
EU. Som det ovenstdende citat peger pd, har EU ogsi en vigtigere sikker-
hedsrolle i FN, omend samarbejdet barer prag af en rekke spendinger.
Terrorangrebene i New York, Madrid og London har inden for RIA-sam-
arbejdet givet anledning til at styrke falles efterforskning og indfore
feelles bekampelse af terrorisme. Globaliseringen har desuden betydet
et gget indvandringspres pid EU’s ydre granser fra bide lovlige og irre-
gulere indvandrere, hvilket i et EU med intern fri bevagelighed har
gjort den feelles graensekontrol til en topprioritet for alle medlemslande.
Pi det gkonomiske omride har 15 EU-lande i dag indfert den falles
ment euroen, der erstatter deres gamle nationale mentfod, og yderlige-
re ni lande forventes at folge trop inden for den narmere fremtid.
Samtidig har de seneste ti drs globale finansielle problemer, for eksem-
pel i Kina og USA, gjort ECB til en global spiller i diskussionerne af
udfordringerne for de finansielle markeder ogsa uden for EU.
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De @ndrede globale forhold er afspejlet i en rakke andringer pa EU-
niveau. Nye politikker og strategier vedrerende f.eks. terrorismebekam-
pelse og FN-sanktionerede militaere interventioner er blevet vedtaget.
EU har skabt nye organer, som f.eks. et falles graenseagentur, og har
generelt gjort samarbejdet mellem medlemslandene langt tettere pd en
rekke omrader. Siden 1992 er der desuden vedtaget to traktater:
Amsterdam-traktaten i 1998 og Nice-traktaten i 2000, mens en tredje,
Lissabon-traktaten, blev undertegnet i 2007 men afventer ratificering i
alle medlemslandene. Derudover er en af de vasentligste udviklinger
siden 1992 udvidelsen af EU’s medlemstal, der er blevet mere end for-
doblet. Udvidelse med i alt 15 lande siden 1992 har bidraget til at gge
fokus i EU’s institutioner pd ensket om at gore Unionens indretning
mere gennemsigtig og effektiv samt pi behovet for en raeekke @ndringer
i EU’s traktatgrundlag, som det senest er set med Lissabon-traktaten.

Sidst, men ikke mindst, er det ogsa tydeligt, at Danmark tilsvarende har
andret sig betragteligt de sidste 16 ar. Mest markante er maske reformerne
af den offentlige sektor og pa arbejdsmarkedet, stramningen af udlandin-
gepolitikken og omlaegningen af sikkerheds- og forsvarspolitikken.

Samlet set ser verden, EU og Danmark siledes pd mange mdder
anderledes ud i 2008 end i 1992, da forbeholdene blev formuleret.
Eksemplerne ovenfor viser, at globale udviklinger og udfordringer, hvad
enten det er nye typer konflikter og trusler eller finansielle og skonomi-
ske kriser uden for EU, i hgj grad pévirker udviklingen i EU af nye poli-
tikker og tiltag. Den EU-politiske udvikling pd de omréider, der er daek-
ket af de danske forbehold, har uundgéeligt indvirkning pa forbeholde-

nes konsekvenser for Danmark.

7.2.2 En ®ndret dagsorden

“For at leve op til disse forventninger [borgernes gnske om et handle-
kraftigt EU efter udvidelsen] har Kommissionen opstillet tre hovedind-
satsomrader for morgendagens EU: Det skal konsolidere sin gkonomi-
ske og sociale udviklingsmodel, der sikrer borgerne velstand og solida-
ritet, det skal udbygge sit omrade for frihed, sikkerhed og retfeerdighed,
sd begrebet unionsborgerskab fir et reelt indhold, og det skal pitage sig
sit ansvar som verdensmagt.”

Europa-Kommissionen, 20022

Den anden gennemgiende forandring synliggjort gennem udrednin-

gens analyse er, at forbeholdene omfatter politikomrader, som i dag star
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overst pd EU’s dagsorden. Som citatet ovenfor indikerer, er EU-samar-
bejdet om forsvars- og sikkerhedspolitik, retlige og indre anliggender og
Den @konomiske og Monetare Union tre af EU’s storste og mest vag-
tige projekter. At disse omrader fortsat star gverst pd EU’s dagsorden,
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afspejles af Lissabon-traktatens organisering af EU-samarbejdets mal-

setninger:?

1. Unionens madl er at fremme freden, sine vardier og befolkningens
velferd.

2. Unionen giver borgerne et omride med frihed, sikkerhed og retfeer-
dighed (retlige og indre anliggender).

3. Unionen opretter et indre marked [og arbejder for en] baredygtig
udvikling i Europa.

4. Unionen opretter en gkonomisk og monetar union.

5. Unionen [...] bidrager til fred, sikkerhed [...] samt ngje overholdelse
og udvikling af folkeretten, herunder overholdelse af principperne i
De Forenede Nationers pagt.

6. Unionen forfelger sine mal med passende midler inden for de befo-

jelser, der er tildelt den i traktaterne.

Ud af de fire konkrete malsetninger (punkt 2 til 5) har Danmark altsa
forbehold for at deltage i dele af tre af EU-samarbejdets hgjst prioritere-
de politikomrider, nemlig RIA (punkt 2), @MU (punkt 4) og ESFP
(punkt 5). Disse omrdder har allerede gennemgdet en vasentlig politisk
udvikling, og denne udvikling vil med al sandsynlighed fortsatte i de
naste ir. Med euroens lancering 1 2002 blev @MU-samarbejdet for alvor
en realitet, og det gkonomiske og finansielle samarbejde er siden blevet
stadig mere intensivt. P4 det sikkerheds- og forsvarspolitiske omride har
EU siden 2000 pitaget sig en rakke opgaver som global sikkerhedspoli-
tisk aktor, bla. en rakke civile sivel som fredsstottende operationer bade
i Europas neromride og i Asien og Afrika, og oplevet en voksende insti-
tutionel og operationel kapacitet. Tilsvarende er RIA-samarbejdet vokset
betydeligt over det seneste arti, ikke mindst pd grund af medlemslande-
nes gnsker om i fallesskab at lgse granseoverskridende udfordringer
som regulering af indvandring, hindtering af flygtninge og bekempelse
af graenseoverskridende kriminalitet og terrorisme. Ikke kun ydre pres,
men ogsi medlemslandenes egne politiske prioriteter har varet afgeren-
de for, at det blev netop disse omrader, der blev hgjt prioriterede.

Den politiske betydning og udvikling af disse omrider har tilsvaren-
de medfert en reekke konsekvenser for Danmarks forhold til EU, som
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det har vaeret vanskeligt at forudse for 16 ar siden. Det kan bl.a. ses i for-
hold til Danmarks rolle under traktatforhandlinger og mulighed for
varetagelse af rddsformandskab. Virkningen pa det overordnede forhold
er seerlig staerk pd de omrader, hvor der ikke er oplagte eller klare graen-
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ser mellem EU-samarbejdet og de fravalgte politikker. F.eks. udvides det
okonomiske samarbejde inden for @MU som reaktion pa globale udfor-
dringer, og det kommer derfor i stigende grad til at gribe ind i spergs-
mdl, der vedrgrer det indre marked, miljg og udvikling. Det er siledes
almindeligt, at miljospergsmal som CO2-afgift dreftes i Eurogruppen,
som Danmark er udelukket fra at deltage i. Ligeledes har den politiske
udvikling inden for RIA-samarbejdet betydet, at alle omrider, hvis
Lissabon-traktaten indfgres, fremover vil have karakter af et overstats-
ligt samarbejde. Hermed vil Danmark p4 sigt ogsd blive udelukket fra at
deltage i det politi- og strafferetsmassige samarbejde, vi indtil i dag har
deltaget fuldt ud i. Tilsvarende betyder den stigende integration af RIA-
sporgsmil i EU’s gvrige politikomrader, at der fremover oftere kan
indgi f.eks. strafferetlige elementer i andre politikomrader, sisom mil-
jolovgivning. Her er Danmark bundet, uanset at vi har et forbehold over
for overstatsligt strafferetssamarbejde. Sidst, men ikke mindst, er en
konsekvens af det stigende fokus pa samtenkning af civile og militere
midler, at antallet af operationer, hvor Danmark fremover ikke kan del-
tage pd grund af forsvarsforbeholdet, forventes at vokse. Udviklingen af
ESFP har desuden vist, at EU’s sikkerheds- og forsvarssamarbejde ikke
tvinger medlemslandene til at deltage i militaere opgaver. Det er fortsat
et valg, hvert enkelt medlemsland traffer i forhold til hver operation.
Det danske forsvarsforbehold udelukker dog dansk deltagelse i sidanne
opgaver. Udviklingen inden for @MU, RIA og ESFP understreger mere
generelt, at det er den overordnede politiske udvikling i EU, og ikke
Danmark selv, der er bestemmende for omfanget og konsekvenserne af

de danske forbehold.

7.3 Sammenfatning af de fire forbehold
7.3.1 Sikkerheds- og forsvarspolitik

Gennemgangen og analysen i kapitel 2 af udviklingen pi det forsvars-
og sikkerhedspolitiske omride kan naeppe give anledning til tvivl om, at
der er foregiet en hastig og substantiel udvikling af den europaiske sik-
kerheds- og forsvarspolitik. Forskellen ses tydeligst i den udvikling, der
er sket i rtiet fra Maastricht-traktatens ratifikation i 1993, til ESFP blev
erkleret operationel i 2003. Maastricht-traktatens overordnede hen-
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sigtserkleeringer og logse beskrivelser af forholdet mellem EU og
Vestunionen viste sig utilstraekkelige til at hindtere den ilddab, EU’s
medlemslande stod over for i forbindelse med oplgsningen af det tidli-

gere Jugoslavien. Erfaringerne herfra samt terrorangrebene p4 USA den
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11. september 2001 er de vaesentligste drsager til, at ESFP anno 1993 stir
i skarp kontrast til ESFP et arti senere, hvor EU havde pabegyndt tre
operationer pd Balkan og en operation i Afrika, der anses for at have for-
hindret en eskalering af krisesituationer. I dag er antallet af ESFP-mis-
sioner oppe pa 20 med flere missioner pi vej.

Baggrunden for, at EU kunne g4 fra primert hensigtserklaeringer til
praktisk udferelse pd det forsvars- og sikkerhedspolitiske omride, er
naturligvis et politisk arbejde med at oprette det ngdvendige strukturel-
le fundament, f.eks. i form af nye organer som en udenrigs- og sikker-
hedspolitisk komite (PSC), en militerkomite og et forsvarsagentur
(EDA). Seerligt perioden 1999 til 2003 var i kraft af opbygningen af de
institutionelle, kapacitetsmassige og begrebsmassige rammer for ESFP,
praeget af en staerk udvikling. Man kan sige, at den politiske vilje til at
oprette det strukturelle fundament blev styrket i kelvandet pa den ulyk-
kelige situation pd Balkan i 1990’erne, mens viljen til at bruge struktu-
rerne styrkedes i kelvandet pa terrorangrebene p4 USA i 2001, ligesom
der ogsd kom en gradvis erkendelse af, at Europa i noget hgjere grad selv
mdtte vare i stand til at varetage forsvars- og sikkerhedspolitiske pro-
blemer i og uden for Europa.

Danmarks position i forhold til udviklingen af ESFP er imidlertid
unik inden for EU, idet Danmark i henhold til Edinburgh-afggrelsen ikke
deltager i den forsvarspolitiske dimension, men naturligvis pa lige fod
med alle andre EU-medlemslande er pavirket af den internationale sikker-
hedspolitiske udvikling. Situationen har fort til, at forsvarsforbeholdet
har skiftet karakter fra at veere af mere symbolsk betydning til at have en
langt mere praktisk betydning. Det er bl.a. kommet til udtryk ved tilbage-
treekningen af danske styrker fra Makedonien og Bosnien-Hercegovina i
2003 og 2004 som folge af overgangen fra NATO- til EU-ledede operatio-
ner samt ved, at Danmark ikke kan deltage i kampgrupperne, herunder
den nordiske kampgruppe. Selvom der er en vis usikkerhed om den konk-
rete betydning af de strukturelle forandringer, Lissabon-traktaten lagger
op til, vil forsvarsforbeholdets betydning under alle omstendigheder
vokse i fremtiden. Bide formelt med Lissabon-traktaten og pa politisk
niveau uafhangigt af trakcaten laegges der op til en yderligere udvikling af
ESFP-omradet, og forbeholdet vil dermed blive endnu mere markbart for
det danske forsvar og dansk sikkerhedspolitik mere generelt.
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EU’s relationer med FN og NATO har ogsd forandret sig. Begge
organisationer opfatter EU som en attraktiv partner i samarbejdet om
at lgse europaiske og globale krisesituationer. Dertil kommer, at bade
EU, FN og NATO i dag i stigende grad synes at vegte behovet for “sam-
teenkning” af civile og militere tilgange. Danmark, der er en af de var-
meste fortalere for samtankning, kan pd grund af forsvarsforbeholdet
ikke bidrage til denne proces i EU-regi og har derfor koncentreret den
politiske aktivitet pa dette omride inden for NATO.

Kapitlet konkluderer, at konsekvenserne af det danske forbehold i
dag er betydelige. For det forste begranser forbeholdet Danmarks hand-
lefrihed. Den mellemstatslige konstruktion af ESFP sikrer alle med-
lemslande (undtagen Danmark) fuld frihed til at tage beslutning om at
deltage i EU-missioner fra sag til sag. Det kan ikke palagges et med-
lemsland at sende soldater til operationer. Derudover har Danmark
afgivet muligheden for at forhindre resten af medlemslandene i at ga
videre med udviklingen af den militere dimension af ESFP, idet
Danmark ikke er med til at treeffe beslutninger og dermed ikke kan gore
brug af retten til veto. For det andet har forbeholdet de meget direkte
konsekvenser, at Danmark ikke deltager i udarbejdelsen, gennemforel-
sen og finansieringen af afggrelser, der har indvirkning p4 forsvarsom-
rddet. Dette har medfert, at Danmark reelt har mindre indflydelse og
markedsvaerdi over for samarbejdspartnere. Sidst, men ikke mindst, har
forsvarsforbeholdet skabt usikkerhed om den politik, Folketinget og
skiftende regeringer har gnsket at fore (senest om samtankning mellem
civile og militzere midler). Dette galder ogsa inden for andre fora sdsom
FN og NATO, der har afggrende betydning for udferelsen af dansk
udenrigs- og sikkerhedspolitik. Da det er sandsynligt, at FN i fremtiden
i stigende grad vil benytte sig af regionale organisationer, kan Danmark
med forbeholdet intakt f.eks. fi vanskeligere ved at opretholde sin tra-
dition for medvirken i globale fredsstgttende og -bevarende missioner.

7.3.2 @konomisk og monetar union

Det danske forbehold over for EU’s gkonomiske og monetare union
betyder umiddelbart, at Danmark fortsat har den danske krone som
valuta. Danmark forer imidlertid en fastkurspolitik over for euroen, der
betyder, at kronen er fuldstendig bundet til euroen uanset konjunktur-
situationen. Med andre ord skygger den danske nationalbank euroom-
ridets rentepolitik. Fastkurspolitikken blev indfert i 1982, og Danmark
har siden da succesfuldt fastholdt kronens kurs over for dengang D-
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marken og nu euroen. Fastkurspolitikken nyder bred opbakning bide i
befolkningen og i Folketinget, og det forekommer derfor meget usand-
synligt, at Danmark opgiver fastkurspolitikken. En stillingtagen til det
danske euroforbehold er derfor ikke et spgrgsmdl om, hvorvidt

KAPITEL 7 - KONKLUSION

Danmark skal treede ud af fastkurssamarbejdet eller ej. Sporgsmalet er
snarere, om Danmark skal fortsatte sin fastkurspolitik og tatte tilknyt-
ning til euroen eller deltage i eurosamarbejdet.

I vurderingen af konsekvenserne af det danske forbehold for euro-
samarbejdet md der overordnet skelnes mellem gkonomiske og politi-
ske konsekvenser. @konomisk er der i de stabile perioder mindre, men
negative gkonomiske omkostninger ved at st uden for eurosamarbej-
det. Disse relaterer sig til vekselomkostninger, en lidt hgjere rente, van-
skelighederne ved at sammenligne priser med andre EU-lande, samt for-
modentlig lidt mindre handel. Det er dog muligt, at omkostningerne
kan vaere storre, og store, i perioder med gkonomisk krise, hvor kronen
kan komme under pres, og hvor Nationalbanken som konsekvens ma
satte renterne op for at forsvare kronens faste kurs. Danmark har ikke
i de senere ir varet udsat for en storre gkonomisk krise, hvor kronen
har veeret under pres, hvilket har begranset den gkonomiske betydning
af euroforbeholdet.

Den stgrste betydning af euroforbeholdet for Danmark vedrorer
Danmarks indflydelse pa EU’s generelle skonomiske politik. Her relate-
rer konsekvenserne sig isar til den gkonomiske koordination og beslut-
ningstagning i euroomradet, hvor Danmark er udelukket fra deltagelse
i Eurogruppen samt Styrelsesridet for Den Europaiske Centralbank.
Styrelsesridet fasts@tter euroomradets rente og i kraft af fastkurspoli-
tikken dermed ogsa den danske rente. I andre koordinations- og beslut-
ningsfora er Danmark desuden delvis udelukket (eksempelvis
Komitearbejdet i Det Europaiske System af Centralbanker).

Eurogruppen, hvis status traktatfastes med Lissabon-traktaten,
bestir af eurolandenes finansministre, som megdes én gang om mdne-
den forud for det manedlige mede i @Jkofin-Radet, hvor alle EU’s
finansministre deltager. Eurogruppens stadig mere omfattende politi-
ske dagsorden og interessesfare gor gruppen til det vasentligste forum
for gkonomisk samordning i EU i dag. Oprindeligt var malet, at
Eurogruppen skulle vare et forum, hvor gkonomiske sporgsmal relate-
ret til euroen kunne blive diskuteret. I praksis har Eurogruppen udvik-
let sig til et forum, der ogsé diskuterer emner, der ikke direkte relaterer
sig til euroen, men som er vigtige for lande uden for euroen, sisom

strukturreformer pi arbejdsmarkedet, energipolitik, den internationale
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gkonomiske situation, de finansielle markeder og markedet for servi-
ceydelser. Ofte mgder finansministrene fra Eurogruppen slet ikke op til
Okofin-Ridet, eller de kommer med en falles holdning, som det kan
vaere sveert for lande uden for eurosamarbejdet at fa indflydelse pa.
Mgderne i @kofin-Radet har derfor mistet noget af deres centrale rolle
i den overordnede koordination af den europaiske gkonomiske politik.
Endvidere er det i stigende grad Eurogruppen, der reprasenterer EU i
globale gkonomiske fora. Eurogruppen deltager f.eks. i G7-moderne
med blandt andet USA og Japan og forer droftelser med bl.a. Kina. Disse
interne og eksterne udviklingstendenser betyder, at Danmark i stigende
grad udelukkes fra at deltage i, og have mulighed for at pavirke, diskus-
sioner og politikker, der ikke direkte er relateret til @MU-forbeholdet.

En reekke lande bide inden for euroen og uden for euroen har leve-
ret relativt gode skonomiske resultater i de senere ir. Gode gkonomiske
prastationer afhanger ikke af, om man deltager i eurosamarbejdet eller
ej, men derimod overvejende af den forte finans- og strukturpolitik.
Danmarks relativt gode gkonomiske resultater - herunder hgj velstand,
lav ledighed og sunde offentlige finanser - skyldes i hgj grad mere end
to artiers lobende styrkelse af finans- og strukturpolitikken. Den gode
gkonomi skyldes derfor ikke euroforbeholdet, eftersom Danmark i
kraft af fastkurspolitikken har fort pracis samme pengepolitik som
eurolandene. Omvendt synes euroforbeholdet heller ikke at have heem-
met den gkonomiske vakst i Danmark, da Danmark har haft en lang
stabil gkonomisk periode, hvor omkostningerne ved at std uden for
euroen er begrensede.

Kapitlet vurderer, at Danmarks gode gkonomi, der er en rollemodel
for andre EU-lande, skaber mulighed for, at Danmark pa trods af sin
lille storrelse ville kunne spille en rolle i eurosamarbejdet. @Dstrig og
Nederlandene fremhaves som eksempler p4, at smé lande med en god
gkonomi godt kan gve stor indflydelse i Eurogruppen. Kapitlet konklu-
derer, at det - ud over fastholdelsen af kronen som valuta - er i forhold
til disse sporgsmal om indflydelse pi politiske og monetare spergsmal,
at euroforbeholdet har haft stgrst konsekvenser for Danmark.

7.3.3 Unionsborgerskabet

Det danske forbehold vedrgrende unionsborgerskabet udsprang af en
bekymring for, at unionsborgerskabet ville udvikle sig til at trade i ste-
det for det nationale statsborgerskab. Da de andre medlemslande delte

Danmarks holdning til, at dette ikke ville veere en hensigtsmaessig udvik-
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ling, var det ikke vanskeligt for Danmark at opnd enighed om Edin-
burgh-afgerelsens pracisering af, at unionsborgerskabet kun skulle veere
et supplement til det nationale statsborgerskab og ikke erstatte det.

Formuleringen undtog ikke Danmark fra deltagelse i unionsborgerska-
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bet, men gav Danmark et forbehold, i tilfzelde af at unionsborgerskabet
ville udvikle sig til at trede i stedet for det nationale statsborgerskab.

Det danske forbehold for unionsborgerskabet er aldrig blevet taget i
brug. Med Amsterdam-traktaten blev en mere precis definition af
unionsborgerskabet derimod traktatfastet, idet det blev indskrevet i
traktaten, at “Unionsborgerskab er et supplement til det nationale
statsborgerskab og traeder ikke i stedet for dette”. Dermed tog de andre
EU-lande Danmarks signal vedrerende unionsborgerskabet til efterret-
ning. Amsterdam-traktatens @ndring af bestemmelserne om unions-
borgerskabet gor, at det danske forbehold vedrgrende unionsborgerska-
bet ikke har nogen praktisk betydning.

I lyset af at Amsterdam-traktaten s at sige gjorde det danske forbe-
hold vedrgrende unionsborgerskabet til et generelt forbehold, som alle
medlemslande delte, refererer diskussionen af Danmarks stilling i EU
sidst i dette kapitel ikke specifikt til unionsborgerskabsforbeholdet.

7.3.4 Retlige og indre anliggender

Det danske retsforbehold har i dag en helt anden og mere konkret
betydning, end da det blev formuleret i 1992. T takt med at EU’s politik
inden for retlige og indre anliggender har udviklet sig, og flere dele af
samarbejdet er overgdet fra mellemstatsligt til overstatsligt retsgrund-
lag, har forbeholdet faet stadig storre betydning. Frem til Amsterdam-
traktatens ikrafttreeden den 1. maj 1999 foregik RIA-samarbejdet pa
mellemstatsligt plan, og forbeholdet havde derfor ingen praktisk betyd-
ning. Med Amsterdam-traktaten blev forbeholdet aktiveret for visse
politikomrider, idet regler om asyl, indvandring, grensekontrol og
civilretligt samarbejde blev overflyttet til det overstatslige samarbejde.
Kun politi- og strafferetssamarbejdet var herefter stadig mellemstatsligt
og derfor ikke omfattet af retsforbeholdet.

EU-samarbejdet pd dette omrade har vaeret drevet frem af bide inter-
ne udviklinger og pres udefra. Inden for EU har gennemforelsen af det
indre markeds principper om fri bevagelighed for personer og ophzvel-
sen af den nationale greensekontrol inden for Schengen-omradet skabt
et behov blandt medlemslandene for at udvikle regler for behandling af
asylansegninger, rettigheder for indvandrere og et teattere politi- og
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strafferetssamarbejde. Udadtil har medlemslandene medt en rakke
udfordringer i form af feeks. flygtninge- og indvandringsstremme,
granseoverskridende kriminalitet og terrorisme, som har ansporet lan-
dene til et taettere samarbejde om bl.a. kontrollen ved EU’s ydre granser.

I dag deltager Danmark fuldt ud i samarbejdet om politi og straffe-
ret, men deltager ikke i vedtagelsen af, og er som udgangspunkt heller
ikke bundet af, beslutninger om graensekontrol, indvandring, asyl og
civilret. Det giver pi den ene side Danmark mulighed for at fore en mere
selvsteendig politik pa disse omrader, idet Danmark ikke er forpligtet til
at endre dansk lovgivning som fglge af EU-beslutninger og heller ikke
underlagt EF-Domstolens jurisdiktion. P4 den anden side betyder for-
beholdet ogsa et tab af indflydelse, da Danmark ikke har stemmeret og
har en vasentligt reduceret mulighed for at pavirke og forme udviklin-
gen i EU-politikken pa disse omrider.

Retsforbeholdet betyder dog ikke, som man mdske umiddelbart
kunne tro, at Danmark stir fuldsteendig uden for de overstatslige dele af
RIA-samarbejdet. For det forste giver Danmarks protokol mulighed for,
at Danmark pa mellemstatsligt plan tilslutter sig alle EU-regler, der er en
udbygning af det oprindelige Schengen-samarbejde. Dette omfatter i
praksis nasten alle regler om gransekontrol og visum, store dele af EU-
politikken for ulovlig indvandring samt visse dele af politisamarbejdet.
For ikke at ryge helt ud af dette samarbejde har Danmark indtil videre til-
sluttet sig alle Schengen-retsakter. Danmark deltager ogsd i de politiske
diskussioner, men har pi grund af forbeholdet ikke stemmeret. For det
andet har Danmark fiet mulighed for at tilslutte sig enkelte elementer af
RIA-samarbejdet pid omrdderne for asyl og civilret gennem sikaldte
parallelaftaler. Danmark har i alt anmodet om seks parallelaftaler, men
kun fiet dem pd fire omrider. Danmark skal acceptere alle @endringer i
reglerne pd de omrader, der er omfattet af parallelaftalerne, og igen har
Danmark ikke nogen indflydelse pd udformningen af disse regler. Sidst,
men ikke mindst, omfatter forbeholdet ikke alle dele af visumpolitikken,
og Danmark kan godt deltage i det mere uformelle eller praktiske sam-
arbejde om RIA-emner, der ikke er formaliseret gennem EU-retsakeer.

P4 trods af disse sikaldte “forbehold for forbeholdet” @ndrer det dog
ikke ved den overordnede konklusion, at Danmark i dag stir uden for
store dele af EU-samarbejdet om retlige og indre anliggender. Hvor
Danmark alligevel er med, er det, enten fordi omridet endnu ikke er blevet
gjort overstatsligt (politi og strafferet), eller gennem sarlig mellemstatslig
tilslutning, der betyder, at Danmark nok er bundet af EU-reglerne, men
ikke har indflydelse pa deres udformning (Schengen og parallelaftalerne).
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Med Lissabon-traktaten fir det retlige forbehold endnu stgrre betyd-
ning, da det mellemstatslige samarbejde, der blev skabt med Maastricht-
traktaten, pd sigt nedlaegges. Fremover vil alle dele af RIA-samarbejdet

vaere overstatsligt, ogsd det politimaessige og strafferetlige samarbejde.
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Danmark vil derfor ikke deltage i vedtagelsen eller vaere bundet af nye
regler pd disse omrdder, og i takt med at gamle regler erstattes af over-
statslige retsakter, vil Danmark ryge ud af det nuvarende samarbejde
om politi og strafferet.

Der er med andre ord ingen mulighed for status quo. Hvis forbehol-
det for retlige og indre anliggender beholdes, vil betydningen af dette
forbehold vokse markant, og Danmark vil p4 sigt std uden for hele RIA-
samarbejdet. Danmark kan valge at afskaffe forbeholdet helt og der-
med indgd som et fuldbyrdet medlem af RIA-samarbejdet, men som
noget nyt giver Lissabon-traktaten ogsa mulighed for, at Danmark kan
omdanne forbeholdet til en sakaldt tilvalgsordning. Med denne ord-
ning vil Danmark kunne valge fra sag til sag, om man gnsker at tilslut-
te sig en given retsakt eller std udenfor. Ordningen betyder, at Danmark,
inden tre méineder efter at et forslag er blevet fremsat, skal meddele, om
man ensker at tilslutte sig. Ved denne tidlige tilslutning kan Danmark
som noget nyt deltage fuldt ud i beslutningsprocessen. Til gengaeld er
Danmark bundet, uanset om Danmark kan lide det endelige resultat af
forhandlingerne eller ej. Danmark kan ogsd veelge at tilslutte sig en rets-
ake, efter at den er vedtaget. Her har Danmark si til gengeeld ikke nogen
indflydelse i beslutningsprocessen.

Tilvalgsordningen kan bedst sammenlignes med et tagselvbord,
hvor Danmark kan valge kun at tage de retter, som det kan lide.
Tilvalgsordningen indeholder dog ogsi to udfordringer. Det gaelder for
det forste den korte tidsfrist p4 tre maneder til at skulle beslutte sig.
Erfaringer fra Storbritannien og Irland, som har haft en tilsvarende ord-
ning i et par ar, peger pd, at det godt kan vare svaert at nd at treffe en
beslutning pi baggrund af et netop fremsat forslag. Den anden udfor-
dring ved en tilvalgsordning gir pd Danmarks forhold til de andre EU-
lande. Selvom Danmark skulle valge at tilslutte sig alle, eller naesten
alle, retsakter pd RIA-omrddet, vil der formentlig stadig kunne vare en
opfattelse blandt nogle medlemslande af, at Danmark skal have saerbe-
handling og ikke nedvendigvis er solidarisk, hvis forslagene ikke er i
Danmarks interesse. Det er i hvert fald erfaringen fra Storbritannien og
Irland. Det vil i denne henseende vare afgorende, hvilke retsakter Dan-
mark valger at tilslutte sig eller sti uden for.
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7.3.5 Danmark i EU

Kapitel 6 si narmere pd sarlige aspekter af EU-samarbejdet, der ikke
direkte er omfattet af forbeholdene, men hvor forbeholdene alligevel
kan pavirke opfattelsen af Danmark og Danmarks handlemuligheder. I
kapitlet blev dette undersggt i forhold til situationer, hvor Danmark
forhandler om nye EU-traktater, varetager EU-formandskaber, sikrer
sig, at danskere bliver udpeget til administrative poster 1 EU’s institutio-
ner, og sgger partnerskaber med andre EU-lande.

Et af de steder, hvor forbeholdene har pavirket Danmarks stilling, er
i forhold til traktatforhandlinger. Under de to regeringskonferencer i
henholdsvis 2003-2004 og 2007 matte de danske reprasentanter arbej-
de hardt for at overfare forbeholdene uendrede. Prisen for at redde for-
beholdene har ofte varet, at man mitte opgive at keempe for andre dan-
ske prioriteter for traktaterne. Derudover betyder forbeholdene, at
Danmark i dag vil have vanskeligere ved at varetage radsformandskabet,
idet Danmark ikke vil kunne fore forsadet i centrale rid. Mens EU-for-
mandskabet i 2002 var en stor succes for Danmark, peger udenlandske
kilder pa, at Danmarks kommende formandskab i 2012 vil blive en
meget svaer pvelse med forbeholdene intake.

Billedet ser mere blandet ud, nir det gaelder opfattelsen af Danmark
og danske muligheder for at indgd i partnerskaber med andre lande.
Danmark opfattes generelt som en positiv og konstruktiv medspiller i
EU, men forbeholdene indskranker i nogle tilfaelde Danmarks mulighe-
der. Der er en stigende irritation blandt de andre medlemslandes faste
reprasentanter i Bruxelles over langvarige forbehold og deres betydning
for EU’s sammenhangskraft. Den stigende oplevelse af forbehold som
et problem for EU som helhed gor, at Danmark kan forvente fremover
at mgde mindre velvilje over for sarlige gnsker i forbindelse med f.eks.
traktatforhandlinger eller behov for parallelaftaler. Det ser imidlertid
ikke ud til, at forbeholdene i serlig stort omfang har pavirket danskeres

mulighed for at fi administrative stillinger i EU’s institutioner.
g g

7.4 Forbeholdenes overordnede
konsekvenser for Danmark

7.4.1 Forbehold og fellesskab

Analyserne i denne udredning peger p4, at forbehold mere overordnet har
betydning for fallesskabet i EU. Forbehold kan selvfelgelig pa den ene

side opfattes som et bevidst signal om, at et land mere principielt gnsker
p g ) p p
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at treekke samarbejdet i en anden retning. P4 den anden side er EU opbyg-
get som et bindende samarbejde, hvor grundprincippet er felles regler,
der galder ens for alle lande. Her kan forbeholdene fremsta som et brud

pi denne fellesskabstanke. Interview foretaget i forbindelse med denne
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udredning peger dog pd, at Danmark grundleggende opfattes som et
konstruktive medlemsland, der ofte sgger kompromiser og pragmatiske
lgsninger. Der er derfor ogsi en vis forstielse blandt de andre medlems-
lande og i EU-institutionerne for den danske situation og forbeholdene.
Der er imidlertid en reekke omrdder, hvor Danmark opfattes som usolida-
risk pd grund af forbeholdene. Denne opfattelse af Danmark som “gra-
tist” kommer serlige til uderyk, hvor landene i faellesskab har valgt at
pitage sig serlige sikkerhedsmassige opgaver eller at indgd i aktiviteter
med vasentlige gkonomiske eller politiske omkostninger.

Indfgrelsen af den faelles mgnt indebar siledes en risiko, som blev
delt mellem de oprindelige 11 medlemslande. Det forhold, at Danmark
reelt folger ECB’s rente og er en del af @MU’ens anden fase, ERM II,
men alligevel har valgt at beholde sin egen ment, opfattes af nogle lande
og EU’s institutioner som en lidt besynderlig uvilje mod fallesskabet.
Grundholdningen er her, at Danmark har nydt godt af @MU’ens han-
dels- og investeringsskabende effekter, stabiliteten i euroomridet og
nedbringelsen af inflations- og renteniveauet. Omvendt ser andre lande,
netop 1 lyset af @MU’ens succes, forst og fremmest euroforbeholdet
som et dansk valg, hvis konsekvenser primart rammer Danmark selv.

Nar det geelder ESFP, er Danmark ikke forpligtet til at bidrage til
finansieringen af aktionsudgifter i forbindelse med militere operatio-
ner, som er omfattet af forbeholdet. Her er der hos nogle medlemslande
ligeledes en opfattelse af, at Danmark med sit forsvarsforbehold har
valgt at unddrage sig den sikkerhedsmassige risiko og de gkonomiske
omkostninger, som deltagelsen i EU’s humanitere og fredsstgttende
opgaver i Congo, Tchad, Bosnien og Makedonien indebzrer. De to
sidstnavnte operationer var oprindeligt NATO-ledede og indebar der-
for, at Danmark méctte trazkke sine styrker tilbage, da EU overtog koor-
dinationen. Det er dog sarligt inden for RIA-samarbejdet, at Danmarks
seerstilling ofte fremhaves som problematisk af de andre medlemslande
og af EU-institutionerne. En rakke tiltag inden for RIA-samarbejdet
involverer gkonomisk og politisk solidaritet. Det galder bla. flygtnin-
ge- og udsendelsesfondene, som kompenserer de lande, der modtager
sarlig mange flygtninge eller star for sarlig mange udsendelser af irre-
gulere indvandrere. Her bidrager Danmark ikke. Tilsvarende kan den

danske mulighed for at opretholde strammere regler pa udleendingeom-
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rddet opfattes som politisk usolidarisk. Dette gelder for det forste de
lande, som godt kunne gnske en ordning som den danske. Serligt de
nye medlemslande har haft en stor udfordring med at leve op til EU’s
regler pa dette omride, og her fremstir det danske forbehold usolida-
risk. Det gelder for det andet Danmarks nabolande, i det omfang en
strammere dansk udlendingepolitik kan medfore et oget pres pd andre
landes asylsystemer.

Fordi forbeholdene omfatter politikomrader med en betydelig risi-
ko- og byrdedeling, pavirkes Danmarks forhold til EU i 2008 pa to for-
skellige mader sammenlignet med situationen i 1993. For det forste er
der som navnt en voksende bevidsthed i de andre lande om, at forbe-
hold ikke kun har konsekvenser for Danmark, men i stigende grad ogsa
har konsekvenser for EU som helhed. Det gaelder eksempelvis i situation-
er, hvor forbeholdene bryder med den internationale solidaritet, som
ndr medlemslandene beder om stotte i en sikkerhedsmaessig krisesitua-
tion eller ved en stor flygtningebelge. For det andet, og i teet sammen-
haeng med denne generelle bevidsthed, betyder forbeholdene, at
Danmark i dag i hgjere grad end andre lande m4 prioritere sine kampe
og krav til de andre medlemslande. Eftersom forbeholdene satter
sporgsmilstegn ved Danmarks solidaritet, ma danske reprasentanter i
en reekke situationer holde ekstra lav profil, nir det gaelder danske prio-
riteter inden for samarbejdet om ESFP, @MU og RIA, da Danmark alle-
rede har trukket p4 resten af fellesskabets velvilje.

7.4.2 Autonomi og indflydelse

Endelig peger udredningen p4, at der er sket en vasentlig udvikling i
forholdet mellem henholdsvis Danmarks autonomi og indflydelse pa
de omréder, der er dakket af forbeholdene. Et af de oprindelige formal
med forbeholdene var at bevare dansk autonomi, det vil sige mulighed-
en for at kunne fore en mere uafhangig politik pa de pigeldende omra-
der. Som det f.eks. blev gjort klart i udformningen af retsforbeholdet,
var Danmark ikke modstander af EU-samarbejde pa dette omrade, men
Danmark gnskede ikke, at omridet skulle udvikle sig til et overstatsligt
samarbejde, hvor Danmark méctte afgive suveranitet til EU.

Analysen i de foregiende kapitler peger pa, at sporgsmalet om dansk
opretholdelse af autonomi falder forskelligt ud for hvert forbehold. Nar
det gelder @MU-samarbejdet har Danmark gennem sin deltagelse i
det europaiske valutasamarbejde (ERM II) i praksis opgivet at fore en

selvsteendig monetear politik - den danske krone er bundet til euroen.
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Fastkurspolitikken betyder, at den danske nationalbanks gkonomiske
riderum pi centrale omrader, f.eks. valuta- og pengepolitikken, ikke
adskiller sig fra euroomridet. Ser man isoleret pa et lands fysiske mont-
fod, betyder det danske forbehold selvfglgelig, at Danmark har sine

KAPITEL 7 - KONKLUSION

egne pengesedler og monter og dermed kan opretholde dette traditio-
nelle symbol pa nationalstatens suveranitet.

Inden for RIA-samarbejdet tegner der sig et mere kompliceret bille-
de. Her er alle omrader i dag omfattet af det overstatslige samarbejde pa
nar samarbejdet om politi og strafferet, der forst bliver overstatsligt,
hvis Lissabon-traktaten trader i kraft. Danmark er derfor ikke bundet
af EU’s regler pa f.eks. udlendingeomradet og kan derfor fore en mere
selvsteendig politik, hvad angdr bl.a. asylprocedurer, familiesammenfg-
ring og lovlige indvandreres rettigheder. Denne mulighed for at fore en
selvsteendig politik er dog begranset af andre forhold, forst og frem-
mest internationale flygtninge- og menneskerettighedsforpligtelser,
men kan ogsd bunde i EU-regler, der ikke er vedtaget som en del af RIA-
samarbejdet. F.eks. er Danmark forpligtet til at fglge de regler for fami-
liesammenforing, der folger af EU’s regler for fri bevaegelighed, da disse
er en del af det indre marked. P4 en reekke omrdder har Danmark desu-
den valgt at binde sig til EU’s regler pa trods af forbeholdet. Dette gael-
der hele Schengen-omréidet, der omfatter den falles graensekontrol og
regler for ulovlig indvandring, og pa enkelte omrdder inden for asylpo-
litikken og det civilretlige samarbejde, hvor Danmark har fiet parallel-
aftaler. Danmark bad om at f4 parallelaftaler pi en reekke omrader, hvor
Danmark ellers ville blive udelukket fra samarbejde, det tidligere deltog
i. Danmark har fiet sidanne aftaler p4 fire omrider, men havde sggt om
dem pa seks. Kapitel 4 peger p4, at Danmark i fremtiden vil komme til
at st uden for endnu flere omrader, hvor det kunne vare i dansk inter-
esse at deltage. P4 sin vis virker forbeholdet altsi pa sidanne omrader
imod sin oprindelige hensigt, da det reelt begranser, ikke sikrer, dansk
handlefrihed. For det tredje betyder forbeholdet ikke, at vedtagne for-
ordninger og andre aktiviteter ngdvendigvis er uden betydning for dan-
ske borgere og virksomheder. Eksempelvis overvejer man i gjeblikket at
tilpasse dansk lovgivning, nir det galder det civilretlige samarbejde om,
hvilket lands lov der skal galde ved retstvister. I disse tilfaelde vil den
udenlandske domstol komme til at afggre lovvalget pa grundlag af EU-
regler, selvom Danmark har forbehold. Dette kan fore til et indenrigs-
politisk gnske om at indfere tilsvarende regler i Danmark, s lovvalget
ikke bliver forskelligt, athangigt af om den pigzldende sag anlaegges i

Danmark eller i et andet medlemsland 1 EU.
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P4 forsvarsomradet er spgrgsmélet om opretholdelse af autonomi
igen anderledes. Da det selv med ophavelsen af forbeholdet fortsat vil
vaere det danske Folketing, der fra sag til sag treffer beslutning om
dansk deltagelse i militeere EU-missioner, veerner forbeholdet i sig selv
ikke om dansk autonomi. Danmark har siledes ikke mulighed for at
vaelge at deltage i en raekke missioner, som udferes under ansvaret til at
beskytte i ekstreme krisesituationer.

Nar det gelder indflydelse, betyder forbeholdene generelt, at
Danmark har svarere ved at pavirke udformningen af EU’s politik pa
forbeholdsomraderne. Forst og fremmest mister Danmark sin substan-
tielle indflydelse, ndr der skal vedtages EU-tiltag pa forbeholdsomrader-
ne, og pd forsvars- og @MU-omradet er der vigtige beslutningsfora, hvor
Danmark ikke har lov til at deltage. Men ogsd i de mere uformelle dis-
kussioner bliver der ifelge hejt placerede deltagere i beslutningsproces-
serne generelt lyttet mindre til Danmark, eftersom Danmark ikke selv
bliver bundet pi disse omrader.

Ogsd sporgsmdlet om indflydelse falder dog forskelligt ud for hvert
forbehold. Nar det gelder @MU-samarbejdet, er dansk indflydelse
begranset af forbeholdet ved, at Danmark ikke er reprasenteret i
Eurogruppen, det vigtigste gkonomiske forum i EU, og i Styrelsesridet
for Den Europaiske Centralbank, der fastsatter renten. Danmark kan
derfor ikke fremsaette sine synspunkter, pavirke forhandlingerne eller
stemme i ECB’s styrelsesrdd. P4 den anden side inspirerer Danmarks
generelt velfungerende gkonomi og model for indretning af arbejds-
markedet flere medlemslande, som dog papeger, at Danmarks ikke-del-
tagelse, serligt i Eurogruppen, gor dansk indflydelse pA EU’s samlede
gkonomiske politik mindre, end den kunne vere.

Inden for RIA-samarbejdet kan Danmark pga. retsforbeholdet ikke
deltage i formelle vedtagelser og har derfor heller ikke stemmeret pi de
omrader, der i dag er omfattet af det overstatslige samarbejde. Dette
gaelder ogsa i forhold til Schengen og parallelaftalerne, hvor Danmark
reelt er bundet af EU-reglerne. Danske ministre og embedsmand tager
gerne ordet og gor danske synspunkter gaeldende, men de har sjeldent
mulighed for at pavirke de endelige retsakter og udever generelt en vis
tilbageholdenhed, nar den danske position skal forsvares. P4 Schengen-
omridet er muligheden for indflydelse storre, da der generelt er en
bevidsthed om, at Danmark i praksis vil vaere bundet af alle nye regler.

ESFP reprasenterer et omride, hvor betydningen af dansk ikke-del-
tagelse meget tydeligt har resulteret i mindsket indflydelse. Danmark

deltager sdledes ikke i vigtige beslutningsfora, herunder Forsvarsagen-
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turet, og Danmark kan heller ikke deltage i generelle EU-diskussioner
om fremtidens europaiske forsvarspolitik. Da Danmark har afstiet fra
at hindre de andre medlemslande i at g videre med at udvikle politik-
ken pd omradet, betyder forbeholdet, at Danmark ikke har stemmeret
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pé beslutninger om videreudviklingen af EU’s forsvarssamarbejde. Da
sddanne beslutninger om forsvarsanliggender fortsat treffes med
enstemmighed i EU, ville dansk deltagelse i samarbejdet betyde, at
Danmark havde en vetomulighed. Sidst, men ikke mindst, har forsvars-
forbeholdet pa visse omrader sat begransninger for den politik, et fler-
tal i det danske Folketing har gnsket at fore. Danmark kan ikke deltage
i EU-koordinerede militeere missioner, og danske tropper ma trakkes
tilbage, nir ledelsen overgar fra f.eks. NATO til EU.

Mere overordnet ma det konkluderes, at forbeholdenes betydning
for Danmarks autonomi og indflydelse har @ndret sig grundleggende
over de seneste ir. Det haenger forst og fremmest sammen med, at de
omrdader, som forbeholdene dakker, er vokset. I takt med at EU-politik-
ken pa forbeholdsomriderne udvikles, og at nye omrider fir et mere
overstatsligt retsgrundlag, vokser betydningen af forbeholdene, bade i
forhold til antallet af politikomrader, hvor Danmark ikke er bundet, og
i forhold til antallet af beslutninger, hvor Danmark ikke har medbe-
stemmelse. Da forbeholdene blev formuleret, var hensigten at undga
dansk suveranitetsafgivelse, men ogsi at forsgge at pavirke EU’s gene-
relle udvikling veek fra et “Europas Forenede Stater”. Med forbeholdene
sendte man et signal om, at man inden for disse folsomme omrader
onskede et begraenset europaisk samarbejde med bedst mulig sikring af
narhedsprincippet, de nationale demokratier, dbenhed, beskyttelse af
den nationale sikkerhed og borgernes rettigheder.

P4 den ene side har flere af disse mél i dag vundet bred accept i EU
og er blevet inkorporeret som et vigtigt grundlag for alle dele af EU-sam-
arbejdet. Bade forfatningstraktaten fra 2004 og Lissabon-traktaten fra
2007 opregner saledes en rakke “almindelige bestemmelser”, der nu er
feelles for alle EU’s politikomrider. De inkluderer sammenhang, lige-
stilling mellem mand og kvinder, social beskyttelse, bekampelse af for-
skelsbehandling, miljebeskyttelse, forbrugerbeskyttelse, dyrebeskyttel-
se, beskyttelse af offentlige tjenesteydelser, beskyttelse af persondata,
dbenhed og gennemsigtighed, samt status for kirker og konfessionslase
organisationer. Det er vard at notere sig, at fire af disse almindelige
bestemmelser blev bragt i spil af Danmark for 16 ar siden pi Det
Europaiske Rad i Edinburgh.

P4 den anden side er det tydeligt, at danske forseg pa at bevare det
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mellemstatslige samarbejde pd bl.a. RIA-omradet ikke er blevet efter-
kommet. De andre lande er ganske enkelt rykket videre. I takt med at
EU er begyndt at spille en storre international rolle i sikkerhedssporgs-
mdl, og sgjlestrukturen er blevet afviklet, stir Danmark oftere og oftere
i en situation, hvor den politiske handlefrihed reelt begraenses af forbe-
holdene. Hvor de danske forbehold oprindeligt blev formuleret i hibet
om, at andre lande vil folge den danske linje, er det i dag klart, at forbe-
holdene kan vare en forhindring for Danmarks mulighed for at pavirke
den retning, som de andre lande i EU har taget.

7.5 Afsluttende bemaerkninger

Denne udredning har kortlagt udviklingen i EU inden for de omrader,
der er deekket af de fire danske forbehold, og vurderet konsekvenserne
af forbeholdene for Danmark i lyset af denne udvikling. Danmark har
haft disse forbehold de sidste 16 ir og méske ogsd vennet sig til dem i
den forstand, at de sjeldent diskuteres, og konsekvenserne af dem kun
i begranset omfang maerkes direkte af danske borgere. Hovedbudskabet
i denne udredning er imidlertid, at forbeholdenes betydning gradvis er
steget, i den periode udredningen har daekket. De politikomrader, der er
dakket af forbeholdene, er alle vokset betydeligt og star i dag everst pa
EU’s dagsorden. Denne udvikling afspejler, at verden ogsa har @ndret
sig betydeligt i de forlgbne 4r. EU har faet en vigtigere international sik-
kerhedspolitisk rolle, euroen er blevet et centralt instrument til at pol-
stre bide EU og tredjelande mod globale finansielle kriser, der er et sti-
gende indvandringspres pd EU’s ydre granser, og terror er blevet en
vaesentlig trussel ogsd mod de europziske lande.

Konsekvenserne af de danske forbehold har i forste omgang kunnet
spores under overfladen i det politiske system og blandt de danske for-
handlere i EU. Danmark har fiet mindre indflydelse i EU pd de omra-
der, der er daekket af forbeholdene, og forbeholdene pavirker Danmarks
overordnede forhold til EU. Derudover er det blevet tydeligt, at forbe-
holdene i dag reelt begreenser Danmarks handlefrihed til at deltage i
EU-samarbejdet pd omrader, hvor det af regeringen og et flertal af
Folketinget vurderes at veere i Danmarks interesse. Det galder is@r pa
forsvarsomridet, hvor Danmark ma traekke sine soldater tilbage, nir EU
overtager koordinationen fra NATO, og det galder inden for RIA-sam-
arbejdet, hvor Danmark har anmodet om, og i visse tilfaelde opniet,
parallelaftaler for ikke at blive afskiret fra at deltage pa centrale politi-
komrader. Kun for et af forbeholdene er der ikke sket store forandrin-
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ger: Det danske forbehold for unionsborgerskabet har i dag, som 1 1992,
ikke nogen praktisk betydning.

De danske forbehold har i dag ogsa fiet en raekke mere synlige kon-
sekvenser, der pavirker danskernes hverdag. Forbeholdene betyder, at
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Danmark ikke har indfert euroen, at danske soldater ikke kan deltage i
internationale militere opgaver koordineret af EU, at Danmark i dag pa
f.eks. familiesammenforingsomridet opretholder strammere regler end
andre EU-lande, og at danskere pi det civilretlige omrade ikke har
samme rettigheder som andre EU-borgere, nir de f.eks. handler, gifter
sig eller etablerer virksomheder i andre EU-lande. Hvis Lissabon-trakta-
tens trader i kraft vil disse konsekvenser blive endnu tydeligere; mest
markant betyder retsforbeholdet, at Danmark p4 sigt ma paregne at sta
helt uden for det politi- og strafferetlige samarbejde.

Hvorvidt forbeholdene i dag tjener Danmarks interesse, er en poli-
tisk vurdering. Den ovenstdende analyse peger pa, at forbeholdene pa
visse omrader giver Danmark en udvidet national autonomi - det gel-
der f.eks. muligheden for at opretholde strammere udlaendingelovgiv-
ning og bibeholde den danske krone. P4 andre omrider begranser for-

beholdene Danmarks handlefrihed og indflydelse pa politikomrader,
hvor Danmark i praksis alligevel er bundet af EU’s politik - det gaelder
f.eks. fastkurspolitikken over for euroen og Schengen-reglerne under
RIA-samarbejdet.

Ved folkeafstemningen den 2. juni 1992 stemte et flertal p4 50,7 pro-
cent af de danske valgere nej til Maastricht-traktaten. Forbeholdenes
formulering er stort set det, der har varet mest stabilt i lgbet af de mel-
lemliggende 16 4r, mens bade det globale, europziske og nationale
landskab er markant @ndret. De markante @ndringer har givet EU en
anden position og rolle end for blot ti 4r siden. Forbeholdene har derfor
i dag andre konsekvenser for Danmark, end da de blev formuleret i
1992. Derfor mi en stillingtagen til de danske forbehold i 2008 ngdven-
digvis foregi pi et andet grundlag end i 1992, og det er en vurdering af
dette grundlag, denne udredning har segt at bidrage til.
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Bilag i

BILAG |
EDINBURGH-AFGORELSEN

Edinburgh-afgarelsen (den 12. december 1992)

AFGORELSE TRUFFET AF STATS- OG REGERINGSCHEFERNE,
FORSAMLET I DET EUROPZISKE RAD, OM VISSE PROBLEMER,
SOM DANMARK HAR REJST VEDRORENDE TRAKTATEN OM DEN
EUROPAZISKE UNION

Stats- og regeringscheferne, forsamlet i Det Europaiske Rid, hvis rege-
ringer har undertegnet Traktaten om Den Europaiske Union, der
bestir af uafhangige og suveraene stater, som frit har besluttet, at de i
overensstemmelse med de eksisterende Traktater i faellesskab vil udave
visse af deres kompetencer, som i overensstemmelse med Traktaten om
Den Europaiske Union gnsker at lgse serlige problemer, der i gjeblik-
ket bestir specielt for Danmark og som Danmark har rejst i sit memo-
randum “Danmark i Europa” af 30. oktober 1992, som henviser til kon-
klusionerne fra Det Europaiske Rid i Edinburgh om narhed og dben-
hed, som noterer sig erkleeringerne fra Det Europaiske Rid i Edinburgh
om Danmark, som tager de ensidige erklaringer til efterretning, som
Danmark har afgivet ved samme lejlighed, og som vil blive knyttet til
Danmarks ratifikationsakt, som noterer sig, at Danmark ikke agter at
gore brug af de efterfolgende bestemmelser pd en sidan mdde, at det
hindrer et snavrere samarbejde og virke blandt medlemsstater, der er
foreneligt med Traktaten, og som ligger inden for rammerne af

Unionen og dens malsatninger, er blevet enige om folgende afggrelse:



Afsnit A - Borgerskab

Bestemmelserne vedrgrende unionsborgerskab i anden del af Traktaten
om Oprettelse af Det Europaiske Fallesskab giver medlemsstaternes
statsborgere de yderligere rettigheder og den yderligere beskyttelse, der
navnes i den pagaldende del. De trader ikke pi nogen méde i stedet for
nationalt statsborgerskab. Sporgsmalet om, hvorvidt en person besid-
der statsborgerskab i en medlemsstat, afgeres udelukkende efter ved-

kommende medlemsstats egen lovgivning.

Afsnit B - Den @konomiske og Monetare Union

1. Protokollen om visse bestemmelser vedrgrende Danmark, der er
knyttet til Traktaten om Oprettelse af Det Europaiske Fallesskab,
giver Danmark ret til at underrette Ridet for De Europaiske
Fallesskaber om sin holdning vedrorende deltagelse i tredje fase af
Den @konomiske og Monetare Union. Danmark har meddelt, at det
ikke vil deltage i tredje fase. Denne meddelelse vil f4 virkning samti-
dig med, at denne afggrelse traeder i kraft.

2. Danmark vil derfor ikke deltage i ordningen med en falles valuta og
vil ikke vaere bundet af de regler vedrgrende gkonomisk politik, som
kun gelder for medlemsstater, der deltager i tredje fase af Den
@konomiske og Monetare Union, og det vil bevare sine nuvaerende
befgjelser med hensyn til pengepolitik i henhold til danske love og
forskrifter, herunder Danmarks Nationalbanks befgjelser i pengepo-
litiske anliggender.

3. Danmark vil deltage fuldt ud i anden fase af Den @konomiske og
Monetare Union og vil fortsat deltage i valutasamarbejdet inden for
EMS.

Afsnit C - Forsvarspolitik

Stats- og regeringscheferne tager til efterretning, at Danmark efter opfor-
dring fra Den Vesteuropaiske Union har fiet status som observater i
denne organisation. De noterer sig ogsd, at intet i Traktaten om Den
Europaiske Union forpligter Danmark til at blive medlem af Vestunionen.
I overensstemmelse hermed deltager Danmark ikke i udarbejdelsen og

gennemforelsen af afggrelser og aktioner inden for Unionen, som har ind-



virkning p4 forsvarsomridet, men Danmark vil ikke hindre, at der udvik-

les et snavrere samarbejde mellem medlemsstater pa dette omrade.

Afsnit D - Retlige og indre anliggender

Danmark vil deltage fuldt ud i samarbejdet om retlige og indre anlig-
gender pd grundlag af bestemmelserne i afsnit VI i Traktaten om Den

Europaiske Union.

Afsnit E Afsluttende bestemmelser

1. Denne afggrelse fir virkning p4 den dato, hvor Traktaten om Den
Europaiske Union traeder i kraft; dens gyldighedsperiode bestem-
mes efter artikel Q og artikel N, stk. 2, i denne Traktat.

2. Danmark kan til enhver tid i overensstemmelse med sine forfat-
ningsmaessige bestemmelser underrette de gvrige medlemsstater
om, at det ikke l&ngere gnsker at benytte sig af alle eller en del af
bestemmelserne i denne afggrelse. I sd fald vil Danmark fuldt ud
gennemfore alle til den tid geeldende relevante foranstaltninger, som

er truffet inden for rammerne af Den Europaiske Union.

Bilag 2
ERKLARINGER FRA DET EUROPAISKE RAD ERKLAERING OM

SOCIAL- OG ARBEJDSMARKEDSPOLITIK, FORBRUGER- OG MIL-
JOANLIGGENDER SAMT FORDELINGSPOLITIK

1. Traktaten om Den Europaiske Union er ikke til hinder for, at de
enkelte medlemsstater opretholder eller indfgrer strengere beskyttel-
sesforanstaltninger, som er forenelige med EF-Traktaten, - med hen-
syn til arbejdsvilkar og socialpolitik (Artikel 118 A, stk. 3, i EF-
Traktaten og artikel 2, stk. 5, i aftalen om social- og arbejdsmarkeds-
politikken indgdet mellem Det Europaiske Feallesskabs medlems-
stater med undtagelse af Det Forenede Kongerige), - med henblik pa
at opni et hgjt forbrugerbeskyttelsesniveau (Artikel 129 A, stk. 3, i
EF-Traktaten), - med henblik pa at forfelge miljobeskyttelsesmal-
satningen (Artikel 130 T i EF-Traktaten).

2. De bestemmelser, der indferes med Traktaten om Den Europziske

Union, herunder bestemmelserne om Den @konomiske og




Monetaere Union, giver den enkelte medlemsstat mulighed for at
fore sin egen fordelingspolitik og for at opretholde eller forbedre sin
sociale standard.

Erklering om forsvar

Det Europaiske Rid tager til efterretning, at Danmark vil afstd fra sin
ret til at varetage formandskabet for Unionen i alle tilfzelde, hvor der er
tale om at udarbejde og ivarksaztte afgorelser og aktioner under
Unionen, der har indvirkning pa forsvarsomrddet. De regler for overta-
gelse af formandskabet, der normalt galder, hvis en formand er ude af
stand til at varetage sit hverv, finder da anvendelse. Disse regler finder til-
lige anvendelse med hensyn til Unionens reprasentation i internationa-

le organisationer, pd internationale konferencer og over for tredjelande.

Bilag 3

ENSIDIGE ERKLERINGER FRA DANMARK, DER SKAL KNYTTES
TIL DEN DANSKE AKT OM RATIFIKATION AF TRAKTATEN OM
DEN EUROPAISKE UNION, OG SOM DE ELLEVE ANDRE MED-
LEMSSTATER VIL TAGE TIL EFTERRETNING ERKLARING OM
UNIONSBORGERSKAB

1. Unionsborgerskab er et politisk og juridisk begreb, som er helt for-
skelligt fra begrebet statsborgerskab i den betydning, hvori dette er
anvendt i Kongeriget Danmarks grundlov og i det danske retssy-
stem. Intet i Traktaten om Den Europaiske Union medfgrer umid-
delbart eller pd lzengere sigt nogen forpligtelse til at skabe et unions-
borgerskab, der ligger pd linje med statsborgerskab i en nationalstat.
Sporgsmalet om Danmarks deltagelse i en sidan udvikling opstir
derfor ikke.

2. Unionsborgerskab giver ikke pd nogen made i sig selv en statsborger
fra en anden medlemsstat ret til at opna dansk statsborgerskab eller
nogen af de rettigheder, pligter, privilegier eller fordele, som folger af
dansk statsborgerskab i medfer af Danmarks forfatningsmassige,
juridiske og administrative regler. Danmark vil fuldt ud respektere
alle specifikke rettigheder, der udtrykkelig folger af Traktaten, og
som geelder for statsborgere fra medlemsstaterne.

3. Statsborgere fra Det Europaiske Fellesskabs gvrige medlemsstater



har i Danmark valgret og er valgbare ved kommunale valg som fore-
skrevet i artikel 8 B i Traktaten om Det Europaiske Fallesskab. Dan-
mark har til hensigt at indfere lovbestemmelser, hvorved statsborgere
fra de ovrige medlemsstater fir valgret og bliver valgbare ved valg til
Europa-Parlamentet, i god tid for det naste valg i 1994. Danmark
agter ikke at acceptere, at de nermere bestemmelser, der skal vedtages
i henhold til denne artikels stk. 1 og 2, kan fore til regler, som afsvaek-
ker de rettigheder, der allerede er indrgmmet i Danmark i denne hen-
seende.

4. Med forbehold af de ovrige bestemmelser i Traktaten om Oprettelse
af Det Europwziske Fallesskab kraeves der ifolge artikel 8 E heri
enstemmighed fra samtlige medlemmer af Radet for De Europziske
Fallesskaber, dvs. alle medlemsstaterne, for at en bestemmelse med
henblik p4 at styrke eller udbygge de rettigheder, der er fastsat i
anden del af EF-Traktaten, kan vedtages. Endvidere md enhver
enstemmig afggrelse, der traffes af Ridet, vedtages i hver enkelt
medlemsstat i overensstemmelse med dens forfatningsmassige
bestemmelser, for den kan traede i kraft. I Danmark vil en sidan ved-
tagelse i tilfzelde af afgivelse af suveraenitet som defineret i den dan-
ske grundlov krave enten et flertal pi 5/6 af Folketingets medlem-
mer eller bide et flertal blandt folketingsmedlemmerne og et flertal
blandt valgerne ved en folkeafstemning.

Erkleringer om samarbejde pa omradet retlige
og indre anliggender

Ifolge artikel K.9 i Traktaten om Den Europaiske Union kraves der
enstemmighed fra samtlige medlemmer af Ridet for Den Europaiske
Union, dvs. alle medlemsstaterne, for at en beslutning om, at artikel
100 C i Traktaten om Oprettelse af Det Europaiske Fallesskab skal
finde anvendelse pa aktioner, der henhgrer under omrader, som er
navnt i artikel K.1, nr. 1-6, kan vedtages. Endvidere ma enhver enstem-
mig afgerelse, der traeffes af Ridet, vedtages i hver enkelt medlemsstat
i overensstemmelse med dens forfatningsmaessige bestemmelser, for
den kan traede i kraft. I Danmark vil en sidan vedtagelse i tilfelde af
afgivelse af suveranitet som defineret i den danske grundlov krave
enten et flertal pi 5/6 af Folketingets medlemmer eller bade et flertal
blandt folketingsmedlemmerne og et flertal blandt vaelgerne ved en fol-

keafstemning.
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Sluterklering

Ovenstdende afgorelse og erkleringer er en folge af resultatet af den
danske folkeafstemning den 2. juni 1992 om ratifikation af Maastricht-
Traktaten. For Danmarks vedkommende skal denne Traktats mélsat-
ninger pa de fire omrader, der er navnt i afggrelsens afsnit A-D, forstas
pd baggrund af disse dokumenter, som er forenelige med Traktaten og
ikke satter spergsmalstegn ved dens méilsatninger.



BILAG 2
PROTOKOL 22 OM DANMARKS STILLING

Radets konsoliderede udgaver af traktaten om Den Europziske
Union og traktaten om Den Europziske Unions funktionsmade
(Lissabon-traktaten).

Den Europeiske Unions Tidende 9. maj 2008 (C 115/201).

Protokol (nr. 22)
Om Danmarks stilling

DE HOJE KONTRAHERENDE PARTER,

SOM ERINDRER OM afggrelsen truffet af stats- og regeringscheferne,
forsamlet i Det Europaiske Rad i Edinburgh den 12. december 1992,
om visse problemer, som Danmark har rejst vedrgrende traktaten om

Den Europziske Union,

SOM HAR NOTERET SIG Danmarks holdning med hensyn til unions-
borgerskab, Den @konomiske og Monetare Union, forsvarspolitik og
retlige og indre anliggender, som fastlagt i Edinburghafgerelsen,

SOM ER SIG BEVIDST, at en viderefgrelse under traktaterne af den ret-
lige ordning, der findes i Edinburghafggrelsen, i betydelig grad vil
begranse Danmarks deltagelse pi vigtige omrader af EU-samarbejdet,
og at det vil vaere i Unionens interesse at sikre EU-rettens integritet pa
omrddet frihed, sikkerhed og retfeerdighed,

SOM derfor @NSKER, at der fastlegges en retlig ramme, som giver
Danmark mulighed for at deltage i vedtagelsen af foranstaltninger, der
foreslds pi grundlag af tredje del, afsnit V, i traktaten om Den
Europaiske Unions funktionsmdde, og som med tilfredshed noterer
sig, at Danmark agter at benytte sig af denne mulighed, nir det er

muligt, i overensstemmelse med sine forfatningsmaessige bestemmelser,

SOM NOTERER SIG, at Danmark ikke vil forhindre de andre medlems-
stater i at udvikle deres samarbejde yderligere med hensyn til foranstalt-
ninger, der ikke er bindende for Danmark,



SOM ERINDRER OM artikel 3 i protokollen om Schengenreglerne som
integreret i Den Europaeiske Union,

ER BLEVET ENIGE OM fglgende bestemmelser, som knyttes som bilag
til traktaten om Den Europaiske Union og traktaten om Den
Europaiske Unions funktionsméde:

Del |

Artikel 1

Danmark deltager ikke i Ridets vedtagelse af foranstaltninger, der fore-
slds i henhold til tredje del, afsnit V, i traktaten om Den Europziske
Unions funktionsmide. For rddsafgerelser, der skal vedtages med
enstemmighed, kraves der enstemmighed blandt Ridets medlemmer
med undtagelse af repraesentanten for Danmarks regering.

Ved anvendelsen af denne artikel defineres kvalificeret flertal som angi-
vet i artikel 238, stk. 3, i traktaten om Den Europaiske Unions funk-

tionsmadde.

Artikel 2

Ingen af bestemmelserne i tredje del, afsnit V, i traktaten om Den
Europaiske Unions funktionsmade, ingen foranstaltninger, der er ved-
taget i henhold til navnte afsnit, ingen bestemmelser i internationale
aftaler indgdet af Unionen i henhold til navnte afsnit og ingen afggrel-
ser truffet af Den Europaiske Unions Domstol om fortolkning af
sddanne bestemmelser eller foranstaltninger eller foranstaltninger, der
er @ndret eller kan @ndres 1 henhold til dette afsnit, er bindende for eller
finder anvendelse i Danmark; ingen af disse bestemmelser, foranstalt-
ninger eller afggrelser bergrer pi nogen mide Danmarks befgjelser, ret-
tigheder og forpligtelser; ingen af disse bestemmelser, foranstaltninger
eller afggrelser bergrer p4 nogen mide geeldende faellesskabsret eller EU-
ret eller udger en del af EU-retten, siledes som de finder anvendelse pa
Danmark. Isar er EU-retsakter pd omrddet politisamarbejde og retligt
samarbejde i straffesager, der er vedtaget inden Lissabon-traktatens
ikrafteraedelse, og som @ndres, fortsat bindende for og finder anvendel-
se i Danmark uendret.

Artikel 2a
Artikel 2 i denne protokol finder ligeledes anvendelse i forbindelse med
de regler, der er fastsat pd grundlag af artikel 16 i traktaten om Den



Europziske Unions funktionsmide og vedrorer medlemsstaternes
behandling af personoplysninger under udevelsen af aktiviteter, der er
omfattet af nevnte traktats tredje del, afsnit V, kapitel 4 eller 5.

Artikel 3
Danmark péferes ingen finansielle folger af foranstaltninger, som
anfert i artikel 1, bortset fra de administrationsomkostninger, der

pahviler institutionerne.

Artikel 4

1. Inden seks méneder efter, at Ridet har truffet foranstaltning om et
forslag om eller initiativ til udbygning af Schengenreglerne, som er
omfattet af denne del, treeffer Danmark afggrelse om, hvorvidt det
vil gennemfere denne foranstaltning i sin nationale lovgivning. Hvis
Danmark beslutter sig herfor, vil denne foranstaltning skabe en fol-
keretlig forpligtelse mellem Danmark og de gvrige medlemsstater,
der er bundet af foranstaltningen.

2. Hvis Danmark beslutter ikke at gennemfore en rddsforanstaltning

som navnt i stk. 1, overvejer de medlemsstater, der er bundet af for-
anstaltningen, og Danmark, hvilke passende foranstaltninger der
skal treeffes.

Del Il

Artikel 5

Med hensyn til foranstaltninger, der traffes af Ridet i henhold dil arti-
kel 26, stk. 1, artikel 42 og artikel 43-46 i traktaten om Den Europziske
Union, deltager Danmark ikke i udarbejdelsen og gennemforelsen af
Unionens afggrelser og aktioner, som har indvirkning p4 forsvarsomra-
det. Danmark deltager derfor ikke i vedtagelsen heraf. Danmark vil ikke
forhindre de andre medlemsstater i at udvikle deres samarbejde yderlig-
ere pa dette omrade. Danmark vil ikke vere forpligtet til at bidrage til
finansiering af aktionsudgifter i forbindelse med sidanne foranstalt-
ninger eller til at stille militer kapacitet til ridighed for Unionen.

For retsakter, som Radet skal vedtage med enstemmighed, kraves der
enstemmighed blandt Radets medlemmer med undtagelse af reprasen-
tanten for den danske regering.

Ved anvendelsen af denne artikel defineres kvalificeret flertal som angi-
vet i artikel 238, stk. 3, i traktaten om Den Europziske Unions funk-

tionsmadde.
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Del llI

Artikel 6

Artikel 1, 2 og 3 finder ikke anvendelse pi foranstaltninger, der udpeger
de tredjelande, hvis statsborgere skal vare i besiddelse af visum ved pas-
sage af medlemsstaternes ydre granser, eller foranstaltninger vedrgren-

de en ensartet udformning af visa.

Del IV
Artikel 7

Danmark kan til enhver tid i overensstemmelse med sine forfatnings-
massige bestemmelser underrette de gvrige medlemsstater om, at det
ikke leengere gnsker at benytte sig af alle eller en del af bestemmelserne
i denne protokol. I si fald vil Danmark fuldt ud gennemfore alle de til
den tid geldende relevante foranstaltninger, som er truffet inden for

rammerne af Den Europaiske Union.

Artikel 8

1. Danmark kan til enhver tid i overensstemmelse med sine forfat-
ningsmassige bestemmelser meddele de andre medlemsstater, at
denne protokols del I fra den forste dag i den mined, der folger efter
meddelelsen, vil bestd af bestemmelserne i bilaget, jf. dog artikel 7. I

s3 fald omnummereres artikel 5-8 i overensstemmelse hermed.

2. Seks méneder efter den dato, hvor den i stk. 1 nzvnte meddelelse far
virkning, vil alle Schengenregler og foranstaltninger vedtaget til
udbygning af disse regler, der indtil da har varet bindende for
Danmark som folkeretlige forpligtelser, veere bindende for Danmark
som EU-ret.

Bilag

Artikel 1

Med forbehold af artikel 3 deltager Danmark ikke i Radets vedtagelse af
foranstaltninger, der foreslds i henhold til tredje del, afsnit V, i traktaten
om Den Europaiske Unions funktionsmade. For retsakter, som Radet
skal vedtage med enstemmighed, kraeves der enstemmighed blandt
Réidets medlemmer med undtagelse af reprasentanten for den danske

regering.



Ved anvendelsen af denne artikel defineres kvalificeret flertal som angi-
vet i artikel 238, stk. 3, i traktaten om Den Europaiske Unions funk-

tionsmadde.

Artikel 2

Som folge af artikel 1 og med forbehold af artikel 3, 4 og 8 er ingen
bestemmelser i tredje del, afsnit V, i traktaten om Den Europziske
Unions funktionsmade, ingen foranstaltninger vedtaget i henhold til
navnte afsnit, ingen bestemmelser i internationale aftaler indgdet af
Unionen i henhold til naevnte afsnit og ingen afggrelser truffet af Den
Europaiske Unions Domstol om fortolkning af sidanne bestemmelser
eller foranstaltninger bindende for eller finder anvendelse i Danmark.
Ingen af disse bestemmelser, foranstaltninger eller afggrelser bergrer pa
nogen made Danmarks befgjelser, rettigheder og forpligtelser. Ingen af
disse bestemmelser, foranstaltninger eller afgorelser bergrer pa nogen
mdde geldende fallesskabsret eller EU-ret eller udger en del af EU-ret-
ten, sdledes som de finder anvendelse p4 Danmark.

Artikel 3

1. Danmark kan, inden tre méneder efter at et forslag eller initiativ er
blevet forelagt for Ridet i henhold til tredje del, afsnit V, i traktaten
om Den Europaiske Unions funktionsmide, skriftligt meddele
Rédets formand, at Danmark ensker at deltage i vedtagelsen og
anvendelsen af sidanne foresliede foranstaltninger, hvorefter det
skal have ret hertil.

2. Hvis en foranstaltning som nzevnt i stk. 1 ikke kan vedtages inden
for en rimelig tid med deltagelse af Danmark, kan Ridet vedtage en
sidan foranstaltning i henhold til artikel 1 uden deltagelse af
Danmark. I si fald finder artikel 2 anvendelse.

Artikel 4

Danmark kan nar som helst efter vedtagelsen af en foranstaltning i hen-
hold til tredje del, afsnit V, i traktaten om Den Europaiske Unions
funktionsmade meddele Ridet og Kommissionen, at Danmark gnsker
at acceptere foranstaltningen. I si fald finder proceduren i navnte trak-
tats artikel 331, stk. 1, tilsvarende anvendelse.




Artikel 5

1. Bestemmelserne i denne protokol finder anvendelse p4 Danmark,
ogsd for sd vidt angdr foranstaltninger, der er foresldet eller vedtaget
i medfer af tredje del, afsnit V, i traktaten om Den Europaiske
Unions funktionsméde, og som @ndrer en eksisterende foranstalt-
ning, som Danmark er bundet af.

2. I tilfelde, hvor Ridet, der traeffer afgorelse pa forslag af Kommis-
sionen, beslutter, at Danmarks ikke-deltagelse i den @ndrede udga-
ve af den eksisterende foranstaltning ger denne foranstaltning uan-
vendelig for andre medlemsstater eller Unionen, kan det imidlertid
tilskynde Danmark til at give meddelelse i henhold til artikel 3 eller
4.1 forbindelse med artikel 3 begynder en ny periode p to maneder
at lobe fra datoen for Ridets afgorelse.

Hvis Danmark ved udlgbet af denne periode pa to méineder fra Ridets
afgorelse ikke har givet meddelelse i henhold til artikel 3 eller 4, ophe-
rer den eksisterende foranstaltning med at vaere bindende for eller finde
anvendelse pi Danmark, medmindre Danmark har givet meddelelse i
henhold til artikel 4 inden @ndringsforanstaltningens ikraftcradelse.
Dette har virkning fra datoen for @ndringsforanstaltningens ikrafttrae-
delse eller fra udlgbet af perioden pi to maneder, alt efter hvilken dato

der er den seneste.

I forbindelse med dette stykke treffer Ridet efter en indgdende droftel-
se af sagen afgorelse med et kvalificeret flertal af de af dets medlemmer,
som reprasenterer medlemsstater, der deltager eller har deltaget i vedta-
gelsen af @ndringsforanstaltningen. Kvalificeret flertal i Ridet defineres
som angivet i artikel 238, stk. 3, litra a), i traktaten om Den Europziske
Unions funktionsméide.

3. Ridet, der traffer afgorelse med kvalificeret flertal pi forslag af
Kommissionen, kan beslutte, at Danmark skal bazre eventuelle
direkte finansielle konsekvenser, der matte opsti som en ngdvendig
og uundgdelig folge af, at Danmark ikke laengere deltager i den eksi-
sterende foranstaltning.

4. Denne artikel bergrer ikke artikel 4.



Artikel 6

1. Meddelelsen i henhold til artikel 4 skal gives senest seks maneder
efter den endelige vedtagelse af en foranstaltning, der er en foran-
staltning til udbygning af Schengenreglerne.

Hvis Danmark ikke giver meddelelse i overensstemmelse med artikel 3
og 4 vedrgrende foranstaltninger til udbygning af Schengenreglerne,
overvejer de medlemsstater, der er bundet af disse foranstaltninger, og
Danmark, hvilke passende skridt der skal tages.

2. En meddelelse i henhold til artikel 3 vedrgrende foranstaltninger til
udbygning af Schengenreglerne anses uigenkaldeligt for at vere en
meddelelse i henhold til artikel 3 med hensyn til ethvert yderligere
forslag eller initiativ til udbygning af denne foranstaltning, for si vidt
et sidant forslag eller initiativ er en udbygning af Schengenreglerne.

Artikel 7
Danmark vil ikke vaere bundet af regler fastsat pa grundlag af artikel 16

i traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmdde, der vedrorer
medlemsstaternes behandling af personoplysninger under udgvelsen af
aktiviteter, der er omfattet af navnte traktats tredje del, afsnit V, kapitel
4 eller 5, ndr Danmark ikke er bundet af EU-regler vedrerende former
for strafferetligt samarbejde eller politisamarbejde, der kraver overhol-
delse af de bestemmelser, der er fastsat pa grundlag af artikel 16.

Artikel 8

Hvis Danmark i tilfzelde, som er navnt i denne del, er bundet af en for-
anstaltning, som Radet har vedtaget i henhold til tredje del, afsnit V, i
traktaten om Den Europaziske Unions funktionsmdde, finder de rele-
vante bestemmelser i traktaterne anvendelse pd Danmark for si vidt

angir den pigzldende foranstaltning.

Artikel 9

I de tilfaelde, hvor Danmark ikke er bundet af en foranstaltning, der er
vedtaget i henhold til tredje del, afsnit V, i traktaten om Den
Europaiske Unions funktionsmide, baerer Danmark ingen finansielle
konsekvenser af denne foranstaltning, bortset fra de administrations-
omkostninger, der pihviler institutionerne, medmindre Radet med
enstemmighed blandt alle sine medlemmer efter hering af Europa-

Parlamentet traffer anden afggrelse.




BILAG 3
@KONOMISK OG MONETAR UNION
(FIRE DELE)

Bilag 3.1 — Det Europ=ziske System af Centralbanker

Styrelsesrddet m@des normalt et par gange om mdaneden. Den europa-
iske gkonomi diskuteres, og man traeffer de beslutninger, som man pa
baggrund af denne diskussion finder ngdvendige for at opfylde den
grundlaeggende méilsatning om prisstabilitet i Europa som helhed. Efter
medet afholdes der typisk et pressemgde, hvor ECB’s praesident og vice-
prasident opsummerer diskussionerne og redeger for de beslutninger,
der er blevet truffet. Nogle meder er hovedsageligt helliget administrati-
ve, ledelsesmassige og tekniske forhold i Eurosystemet. I overensstem-
melse med ECB’s statutter (artikel 10.4) er meder atholdti Styrelsesridet
fortrolige, hvilket er blevet forstiet pd den made, at ECB ikke kan offent-
liggore referater af styrelsesrddsmederne, herunder information om,
hvem der har afgivet hvilke stemmer. Ogsd pa dette punkt adskiller ECB

sig fra en rakke andre stgrre centralbanker i verden.

I Styrelsesradet har hvert enkelt medlem indtil videre én stemme (arti-
kel 10 af ESCB’s statutter). Hvis der er stemmeligevagt, er det ECB’s
prasident, der har den afgerende stemme. Normalt forsgger man efter
sigende at tilvejebringe en konsensus, for der traeffes beslutninger. P4
den mdide kan man tale om en form for kollegial styreform, hvilket
afspejler, at medlemmerne af Styrelsesriddet ikke reprasenterer deres
eget land, men derimod er udpeget i deres personlige egenskab af at
vare centralbankchefer. De reprasenterer kun sig selv og forventes alts
i praksis at anleegge en aleuropaisk synsvinkel pa de gkonomiske og
monetere problemstillinger, der diskuteres i Styrelsesradet. Hvis
Danmark ikke havde et euroforbehold, ville den danske nationalbank-
direktor sidde med ved bordet i Styrelsesrddet, men vedkommende ville
ikke kunne anlaegge synspunkter, som udelukkende har med danske
onsker og praferencer at gore. I princippet er udviklingstendenser og
forhold i enkelte medlemslande kun relevante at tage op under meoder-
ne, i den udstrakning at disse har betydning for euroomradet som hel-
hed. Ud over centralbankerne fra eurolandene kan Europa-
Kommissionen og Eurogruppen sende en reprasentant til mederne i

Styrelsesrddet, som dog ikke har stemmeret.



Direktionen er den udevende instans i Den Europaiske Centralbank. Her
tages alle daglige beslutninger. Ogsa her arbejder man pa grundlag af et
kollegialt princip, der tilsiger, at alle har én stemme, og at en konsensus
som udgangspunkt sgges dannet. Det mgdes mindst én gang om ugen,
og det forbereder som tidligere navnt alle mgder i Styrelsesrddet, herun-
der udsender dagsordener, tilvejebringer mgdedokumenter og tager ini-
tiativ til forslag, der kan traeffes i Styrelsesradet. I praksis lader det til, at
direktionen i udstrakt grad har initiativret i ECB. Herudover har direk-
tionen sikaldt eksklusiv kompetence til at implementere den monetare
politik, der er besluttet i Styrelsesrddet, herunder at vedtage instruktio-
ner til Eurosystemets centralbanker. Dette gor, at systemet kan reagere
ret hurtigt og fleksibelt, nir der er behov for det

Den Europaiske Centralbank er en sardeles uathengig offentlig myn-
dighed. Det stir klart nedfaldet i Maastricht-traktaten at EU’s med-
lemsstater og andre EU-institutioner under ingen omstandigheder kan
influere pa den politik, der vedtages i ECB. Herudover kan ECB ikke
give lin til hverken medlemslandene eller EU’s institutioner. Som navnt
har ECB som hovedopgave at skabe og bevare et stabilt prisniveau i
euroomridet som helhed. Ogsa denne malsatning er traktatfastet. Det
vil kraeve en eendring af EU’s traktatmassige grundlag at eendre pd Den
Europaisk Centralbanks institutionelle status og malsatning. Det
konkrete niveau for prisstabilitet er imidlertid ikke navnt i EU’s trakta-
ter. Styrelsesridet definerede i oktober 1998 sin egen mélsatning til
over mellemlangt sigt at vaere en prisinflation for hele euroomradet pa
mindre end 2 procent. I maj 2003 blev denne definition praciseret, sd
det fremgik, at Styrelsesradet sigtede mod en prisinflation pi under,
men tet pd 2 procent. Hvis der er plads inden for rammerne af denne
mdlsatning, er ECB i gvrigt velkommen til ogsi at stotte op omkring

andre gkonomiske mals@tninger, sisom beskaftigelse.

Det Generelle Rdd har i gjeblikket 29 medlemmer med stemmeret - EU’s
27 centralbanker samt prasidenten og viceprasidenten for ECB.
Direktionens gvrige medlemmer, samt den siddende formand for Det
Europaiske Rad og Europa-Kommissionen har ogsd ret til at vaere med,
dog uden stemmeret. Grundleeggende er de opgaver, som for blev vare-
taget af ECB’s forganger, Det Europaiske Monetzare Institut, nu blevet
lagt over i Det Generelle Rad. I princippet mgdes man fire gange om

aret. Der har varet perioder, hvor disse sammenkomster har varet



erstattet af telefonmeder, hvilket indebar, at Styrelsesrddet afsatte tid i
forbindelse med deres ordinzre mede til at ringe til de lande, der ikke er
med i Eurosystemet (Thomsen 2002). Det forhold, at der i 2004 blev til-
knyttet ti nye lande til EU, har dog resulteret i en stigende interesse
omkring mederne i Det Generelle Rid, som nu ikke blot er formelle
foreteelser. En hovedopgave er siledes at lette overgangen fra at vaere et
“udeland” til at vaere et “indeland”. Det er derfor ogsd i Det Generelle
R4d, at udelandenes konvergensrapporter tages til efterretning og dis-
kuteres, og her, hvor man monitorerer ERM II og bestrabelserne pd at
minimere udsvingene fra de bilaterale centralkurser. I denne sammen-
hang er det interessant at bemarke, at Danmark tilsyneladende har faet
etableret en rolle som forbillede og radgiver omkring spergsmalet om,
hvordan man sikrer en succesrig fastkurspolitik inden for rammerne af
ERM II (Andersen et al. 2006: 224). Det er klart, at denne rolle som
laerermester og forbillede kun har betydning, si leenge der er andre lande
end Danmark i ERM II.

Kilder:

Andersen, Bodil Nyboe, Jens Thomsen og Hans Zeuthen (2006),
“Euroen, euroomrddet og Danmark: Hvordan er det giet”? i Michael
Christensen og Anders Grosen, red. Den finansielle sektor. Udvikling og
perspektiver, Kebenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag, s. 213-226

Thomsen, Jens (2002), “Livet uden for euroen”, i Peter Nedergaard, Erik
Boel og Lars Barfoed (red.), Den europaiske ngdvendighed, Kebenhavn:
Jurist- og @konomforbundets Forlag, s. 161-166;

Bilag 3.2 — Eurogruppens halvarsprogram, foraret 2008

21 January 2008

* Eurogroup work programme for the first half of 2008;

* Introduction of the euro in Cyprus and Malta;

* Economic situation, including preparation of the Tokyo G7 finance
meeting of 9 February 2008. In this context, exchange rate develop-
ments and global imbalances could also be discussed;

* Financial stability and the Lamfalussy review. Follow-up to the
December 2007 discussion, on the basis of the letter by Tommaso
Padoa-Schioppa, where ministers agreed to come back to the issue in
the context of the Eurogroup;



* Euro-area fiche in the draft Integrated Guidelines: orientation debate.
Ministers could give guidance for the drafting of the guidelines for
the euro-area member states;

11 February 2008

* Economic situation, including debriefing from the Tokyo G7 finance
meeting;

* Stability programmes, first set;

* State of play on convergence in ERM II member states;

* Inflation developments. Ministers could discuss recent and prospecti-
ve inflation developments, including domestic and external factors
contributing to inflationary pressures, the contribution of admini-
strative prices and indirect taxation; pressures stemming from insuf-
ficient competition, particularly in the food market; wage negotia-
tions and wage indexation, on the basis of Commission and ECB con-

tributions;

3 March 2008
* Economic situation, including Commission interim forecasts;

¢ Stability programmes, second set;

(If needed) Adoption of Integrated Guidelines for growth and jobs on

euro-area member states and the euro-area;

EMU@10: overview presentation by the Commission of its upcoming
report and communication on the 10 years of the Economic and

Monetary Union.

4 April 2008 (Ljubljana)

* Economic situation; including preparation of the G7 and
Washington spring meetings;

* Spring orientation debate for budgetary policies. On the basis of the
Commission interim forecasts, ministers could first have a horizontal
discussion and then focus on the budgetary plans of Germany and the
Netherlands for 2009.

13 May 2008

* Economic situation, including Commission spring forecasts, inclu-
ding exchange rates;

* (Possibly) Stability programmes, third set;

e Presentation of the Commission communication on EMU@10;

* Monitoring of wage developments: follow-up to the October 2007
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Eurogroup meeting. The discussion would focus on wage develop-
ments in member states and on unit labour cost relative evolution; as
well as on wage and income distribution issues such as wage indexa-

tion mechanisms, and corporate executives’ pay, prepared by the EPC;

2 June 2008 (Frankfurt)

* IMF Article IV consultation with the euro-area;

* Enlargement of the euro-area: regular Convergence report (including
possibly formal proposals by the Commission);

* Mid-term budgetary review: in the light of the Commission spring
forecasts, follow-up to the April Eurogroup discussion on the fiscal
policy stance of the euro area and the implications for member states’
fiscal policies in 2009;

* (Possibly) Excessive deficit procedures;

* Monitoring of relative developments in growth, productivity and
competitiveness. Ministers could discuss tax policy and competitive-
ness (e.g. shift from labour taxation to consumption taxation), on the
basis of Commission and ECB contributions; prepared by the EPC.

Baseret pd information fra interviewpersoner

Bilag 3.3
Eurogruppens kommenterede dagsorden, maj 2008

Luxembourg, 26 February 2008

draft

Eurogroup annotated agenda
3 March 2008 (17:00 hrs)
Brussels

.

Economic situation, including Commission interim forecasts

I would like us to have an exchange of views on recent economic devel-
opments and the Commission interim forecasts.

I will first invite Joaquin Almunia to present the Commission interim
forecasts; then Jean-Claude Trichet to offer his views, and Xavier Musca
to report from the EFC/EWG preparatory discussions, before opening
the floor to you.




423

Financial stability issues: follow-up to the 21 January 2008 discussion

N
- INDLEDNING

As agreed at the 21 January meeting, I would like us to discuss financi-
al stability issues, on the basis of preparation by the EWG.

KAPITEL |

I will first invite Xavier Musca to report from the EWG preparatory
discussion; then ask Joaquin Almunia and Jean-Claude Trichet to pre-

sent their views, before opening the floor to you.

3.

Examination of Stability programme updates: second set

The Commission adopted recommendations for Council opinions on
the stability programme updates of Austria, Cyprus, Greece, Ireland,
Slovenia, Spain, and Portugal. I would like us to discuss the main poli-
cy issues on budgetary policies as reflected in the stability programmes,
before we examine the draft opinions at the Ecofin meeting on the fol-
lowing day. I would like to keep the discussion short and focused on the
main issues in this year's updates, concentrating in particular on the
general orientations and specific issues identified in the context of the
2007 mid-term review of fiscal policies.

I will first give the floor to Joaquin Almunia to present the
Commission's assessments of the stability programme updates focu-
sing on horizontal issues and key messages. I will then ask Xavier Musca
to report on the outcome of the discussion at the EFC, before inviting
Jean-Claude Trichet to offer the views of the ECB. I will then open the

floor to you.

4.

Integrated Guidelines for growth and jobs on euro area member
states and the euro area

Following up to the 21 January discussion, I would like us to examine
and endorse the text of the euro-area fiche of the country-specific
recommendations of the Integrated Guidelines for growth and jobs.

I will first invite Xavier Musca to report from the EWG preparatory
discussion; then ask Joaquin Almunia and Jean-Claude Trichet to pre-

sent their views, before opening the floor to you.

5.
EMU @ 10: overview presentation by the Commission
of its upcoming report and communication

I will invite Joaquin Almunia to present an overview of the Commission
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report and communication on the 10 years of the Economic and

Monetary Union forthcoming in May and open the floor for reaction.

6.

Miscellaneous

Baseret pd information fra interviewpersoner

Bilag 3.4
Droftelser i Eurogruppen siden januar 2005

Droftelser i Eurogruppen siden januar 2005

3. marts 2008

* Den gkonomiske og finansielle situation, herunder euro-dollar-kursen

* Finansiel stabilitet

* Integrerede retningslinjer, herunder de overordnede gkonomisk-poli-
tiske retningslinjer (BEPG) og retningslinjer for beskaftigelse (EG).

11. februar 2008

* Orientering om G7-finansministermgdet i Tokyo, Japan den 9. febru-
ar 2008 (Eurogruppen reprasenteret ved Juncher, Trichet og Almunia)

* Stabilitetsprogrammerne, herunder droftelse af Frankrigs konsolide-
ring mod sin mellemfristede méilsatning for de offentlige finanser

* Droftelse af den aktuelle og fremtidige inflationsudvikling.

21. januar 2008

* Droftelse af seneste udvikling p4 aktiemarkederne

* Eurogruppens arbejdsprogram for forste halvir 2008
* Introduktionen af euro i Cypern og Malta

* Forberedelse af G7-finansministermgde

* Finansiel stabilitet

* Lamfalussy-processen

* Orienterende debat om de integrerede retningslinjer.

3. december 2007
* Afrapportering fra Juncker, Trichet og Almunias besgg i Kina den 27.-
28. november 2008. Under besgget droftedes valutakurser, monetaere

anliggender, handelsbevagelser og globale finansielle ubalancer.



* Droftelse af gkonomiske situation og fremtidsudsigter for 2008 med
Michael Deppler, IMF

* Udveksling af synspunkter om produktivitetsudviklingen i euroom-
radet

 Diskussion om konkurrencen i den europaiske servicesektor, og

betydningen heraf for prisudviklingen/-fastsattelsen.

12. november 2007

* Den gkonomiske situation i EU og i resten af verden

* Droftelse af oliepriser og bekraftelse af Manchester-erklaringen [om
ikke at reagere pa de stigende oliepriser ved s@nkninger af diverse
skatter og afgifter]

* Valutakurser

* Drgftelse af finanspolitikken i euroomridet

* Forberedelse af Juncker, Trichet og Almunias besgg i Kina den 27.-28.
november 2008. Forventede dagsorden: Monetare anliggender og glo-
bale ubalancer

* Debat om fastszttelse og fordeling af lgnninger, herunder sarligt
udviklingen i de offentlige lenninger i forhold til de private.

8. oktober 2007

* Den gkonomiske situation og udviklingen i EU’s konkurrenceevne og
handelsperformance

* Droftelse af de forelgbige 2008-budgetter i Tyskland, Spanien,

Frankrig og Nederlandene

* Forberedelse af G7-finansministermgde den 19. oktober 2007 i
Washington: @konomiske situation, udviklingen pa de finansielle
markeder og valutakurserne

* Arbejdsmarkedsreformer i euroomradet: flexicurity.

9. juli 2007

* Eurogruppens arbejdsprogram for andet halvir 2007

* Behandling af @strigs stabilitetsprogram

* Droftelse af styrkelse af stabilitets- og vakstpagtens forebyggende
arm

* Droftelse af de forelgbige 2008-budgetplaner i Irland og Italien

* Bespg af Frankrigs prasident Sarkozy vedrgrende Frankrigs udskydel-
se af balancerede offentlige budgetter til 2012 i stedet for 2010, jf.
Berlin-erkleringen.
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4. juni 2007

* Droftelse af konjunktursituationen i euroomridet med IMF

* Generel droftelse af retningslinjerne for de offentlige budgetter i med-
lemslandene, baseret pd Kommissionens fordrsprognose og Berlin-
erkleringen [se Eurogruppemodet den 20. april 2007 nedenfor]

* Droftelse af ni eurolandes budgetplaner for 2008

* Droftelse af Kommissionens anbefaling om ophavelse af EDP-proce-
duren for Tyskland og Grakenland

+ Kommissionens og ECB’s konvergensrapporter vedrgrende Cypern og

Maltas optagelse i euroen.

8. maj 2007

* Den gkonomiske og finansielle situation

* Integration p4 de finansielle markeder

* Forbedring af pengepolitikkens transmissionsmekanismer

* Arbejdskraftmobiliteten pa tveers af graenserne i euroomradet.

20. april 2007 (uformelt Okofin)

* Den gkonomiske og finansielle situation
* Budgetpolitikken i medlemslandene i 2007 og 2008 - enighed om

Berlin-erklaeringen, som bl.a. indeholder folgende:

a) Eurolandene bor benytte bedre end forventede indtaegter til under-
skuds- og gaeeldsreduktion.

b) Eurolande, som ikke allerede opfylder deres mellemfristede mal-
satning for de offentlige finanser (MTO), ber opfylde disse senest
12010.

c) Eurolandene ber opretholde en staerk strukturel budgetposition og
undgi procyklisk finanspolitik.

26. marts 2007

* Den gkonomiske og internationale finansielle situation

* Forberedelse af G7-finansministermegdet i Washington: primaert valu-
takursudviklingen

* Den finansielle integrations rolle i Europa (betalingsdirektivet)

* Multilateral overvagning i stabilitets- og vakstpagten. Finanspolitiske
konsolideringer i gode tider; bekraftelse af forpligtelse til benyttelse
af ekstraordinzre indtaegter til underskuds- og galdsreduktion.

26. februar 2007

* Den gkonomiske og finansielle situation



* Droftelse af beskaftigelsessituationen
* Stabilitetsprogrammer
* Forberedelse af Det Europaiske Rid - fire anbefalinger:
a) udnyttelse af de gode tider til fortsat budgetkonsolidering
b) forbedring af kvaliteten af de offentlige finanser
c) forbedring af konkurrencesituationen, herunder sarligt pa marke-
det for service og tjenesteydelser med henblik pa at sikre finansiel
integration
d) forbedring af fleksibilitet og sikkerhed p4 arbejdsmarkedet
* Droftelse af lonudviklingen/-omkostningerne i euroomridet, herun-

der i relation til ledigheden.

29. januar 2007

* Eurogruppens arbejdsprogram for forste halvar 2007

* Den gkonomiske situation

* Forberedelse af G7-finansministergde i Essen: valutakursudviklingen

* Anbefaling om ophavelse af proceduren for uforholdsmassig store
underskud for Frankrig

* Integrerede retningslinjer: BEPG og EG

* Kommissionens og ECB’s konvergensrapporter.

27. november 2006

* Den gkonomiske situation, udviklingen i 2006 og udsigterne for 2007
og 2008 med Michael Deppler, IMF

* Forbedring af de offentlige budgetpolitikker: forberedelse af uformelt
@kofin den 20.-21. april 2007

* Droftelse af valutakursudvikling, herunder sarligt euro-dollar-kur-

sen.

6. november 2006

* Den gkonomiske situation: konjunkturudvikling i USA, inflation

* Finanspolitiske konsolideringer i 2006: stabilitets- og vakstpagtens
forebyggende del

* Udveksling af synspunkter med IMF-direktor Rodrigo Rato vedrgren-

de strukturelle reformer i euroomradet.

9. oktober 2006
* Opfolgning pd G7-finansministermgdet i Singapore
* Ekstern reprasentation af Eurogruppen: droftelse af falles reprasen-

tation i internationale organisationer
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* Enighed om bedre koordination mellem eksekutivdirektgrer i IMF,
med henblik pé reprasentation af hele euroomradets interesser

* Droftelse af inflationsforskellene blandt medlemslandene

* Droftelse af seneste budgetudvikling i Italien, Frankrig, Tyskland og
Graekenland med henblik pi efterlevelse af Radets henstillinger

* Bekreaftelse af nuvarende anvendelse af inflationskriteriet i relation

til konvergenskriterierne.

8. september 2006 (uformelt Qkofin)

For forste gang med deltagelse af Sloveniens finansminister

* Qkonomiske situation, herunder i lyset af Kommissionens interim
forecast

* Forberedelse af G7-finansministermgdet i Singapore

* Finanspolitisk overvigning og de offentlige budgetter i eurolandene

* Droftelse af muligheden for uformelle droftelser mellem Eurogruppen
og ECB om pengepolitikken i euroomradet.

10. juli 2006

* Forberedelse af optagelse af Slovenien i euroen

* Eurogruppens arbejdsprogram for andet halvir 2006

* Analyse af den budgetmassige situation i eurolandene i 2006 og per-
spektiverne for 2007

* Droftelse af Portugals opfelgning pi Radets EDP-henstilling.

6. juni 2006

* Den gkonomiske situation

* Droftelse af de gkonomiske perspektiver for euroomradet med
Michael Deppler, IMF

* Inflationsudviklingen i euroomridet - herunder isar i servicesektoren

* Orientering fra Padoa-Schioppa vedrgrende den budgetmassige
situation i Italien og vedrerende den nye regerings budgetkonsolide-
ringspolitik

* Udveksling af synspunkter vedrgrende konvergensrapporterne for
Slovenien og Litauen

* Droftelse af muligheden for uformelle dreftelser mellem
Eurogruppen og ECB om pengepolitikken i euroomradet.

4. maj 2006
* Drogftelse af vakstforskellene imellem eurolandene

* Londannelsen i euroomraidet



* Enighed om udvikling af felles indikatorer for bl.a. olieprisudviklin-
gen til benyttelse i de nationale budgetprocedurer

* Bekraftelse af forpligtelserne i Manchester-aftalen [om ikke at reagere
pd de stigende oliepriser ved senkninger af diverse skatter og afgifter|

* Enighed om mere transparens pd oliemarkedet, primert i forhold til
eksakte data for sterrelsen pa olielagre

* Refleksion over muligheden for beskatning af olieselskabernes over-

skud.

7. april 2006 (uformelt Pkofin)

* Den gkonomiske og budgetmassige situation i euroomradet

* Forberedelse af G7-finansministermgdet i Washington

 Udveksling af synspunkter vedrerende udsigterne til udvidelse af euro-

omrédet. Enighed om en stringent fortolkning af konvergenskriterierne.

13. marts 2006
* Den gkonomiske situation, herunder valutakursudviklingen

* Droftelse af EDP-procedurerne for Tyskland og Italien, herunder en

opfordring til en styrket tysk konsolideringsindsats
* Stabilitetsprogrammer.

13. februar 2006

* Drgftelse af den gkonomiske situation, herunder vakstforskelle mel-
lem eurolandene

* Udveksling af synspunkter med Jean-Claude Trichet (ECB) vedrgren-
de pengepolitikken i euroomridet

* Droftelse af Kommissionens rapport vedrgrende Lissabon-strategien,
herunder betydningen af den europaiske befolknings aldring for de
sociale “sikkerhedssystemer”. Bekreftelse af nodvendigheden af hold-
bare offentlige budgetter p4 mellemlangt og langt sigt.

23. januar 2006

* Den gkonomiske situation, herunder olieprisudviklingen i lyset af
situationen i Iran og Nigeria. Endvidere behov for at felge udviklin-
gen i de globale ubalancer

* Droftelse af den budgetmassige situation i medlemslandene, isaer for
sd vidt angir landene med igangvaerende procedurer for uforholds-
massig store underskud

* Droftelse af det finske stabilitetsprogram

* Droftelse af aflgser for Ottmar Issing i ECB’s direktion.
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S. december 2006

* Droftelse af gkonomiske situation med Michael Deppler, IMF

* Droftelse af ECB’s seneste renteandring

* De budgetmassige udfordringer for flere af medlemslandene, herun-

der de fem lande med uforholdsmassig store underskud.

7. november 2005
* Den gkonomiske situation, herunder drgftelse med ECB om vak-
studsigter og inflation

* Forberedelse af G7-finansministermgde i London.

10. oktober 2005

* Den aktuelle konjunktursituation i euroomridet, herunder droftelse
af oliepriser

* Orientering om droftelserne pa G7-finansministermgdet i
Washington

* Orientering om Junckers mgde med ECB’s styrelsesrad i Athen

* Droftelse af ekstern reprasentation af Eurogruppen

* Drogftelse af vakstforskellene imellem eurolandene

9. september 2005 (uformelt Qkofin)

* Den gkonomiske situation, herunder de stigende oliepriser

* Enighed om en erklering om ikke at reagere p4 de stigende oliepriser
ved senkninger af diverse skatter og afgifter [Manchester-erkleringen]

* Droftelse af muligheder for besparelse af energi og oget anvendelse af
vedvarende energikilder

* Forberedelse af G7-finansministermgdet i Washington den 23. sep-
tember 2005

* Proceduren for uforholdsmessig store underskud vedrgrende Portugal.

1. juli 2005

* Den gkonomiske situation og den budgetmaessige situation i eurolan-
dene, herunder iser i Portugal og Italien

* Droftelse af de stigende oliepriser og den stigende eurokurs over for
dollaren

* Droftelse af vaekstforskellene imellem eurolandene

6. juni 2005
* Droftelse af den gkonomiske situation, de gkonomiske perspektiver i

euroomrddet og den reformerede stabilitets- og vakstpagt med



Michael Deppler, IMF

* Droftelse af de offentlige finanser i eurolandene i 2005 og 2006, her-
under 2006-budgetplanerne i Nederlandene, Tyskland og Ostrig

* Proceduren for uforholdsmessig store underskud i Nederlandene

» Kommissionens forslag til @ndringer i euromenternes falleseuropa-
iske side, samt retningslinjer for euromenternes nationale side

* Rammer for og styring af udarbejdelse af statistik i Eurostat og i med-

lemslandene.

13. maj 2005 (uformelt Qkofin)

* Den gkonomiske situation

* De overordnede gkonomisk-politiske retningslinjer (BEPG)

* Ekstern reprasentation af Eurogruppen

» Zndring af euromenternes faelleseuropziske side som folge af udvi-
delsen.

11. april 2005

* Den budgetmassige situation i eurolandene, herunder isar vedrgren-
de procedurerne for uforholdsmassig store underskud vedregrende
Tyskland, Frankrig, Grakenland, Italien og Portugal

* Forberedelse af G7-finansministermgdet i Washington, herunder vedrg-

rende de asiatiske landes monetare fleksibilitet og de stigende oliepriser.

20. marts 2005
* Politisk enighed i Eurogruppen om, og efterfglgende enighed blandt
ikkeeurolandene til, den reviderede stabilitets- og vaekstpagt.

7. marts 2005

* Droftelse om revision af stabilitets- og vaekstpagten med henblik pa
politisk enighed inden Det Europaiske Ridsmede den 22.-23. marts
200S.

16. februar 2005
* Droftelse om revision af stabilitets- og vakstpagten, herunder enig-

hed om styrkelse af pagtens forebyggende arm.

17. januar 2005
* Droftelse om revision af stabilitets- og vaekstpagten.

)

Kilde: Pres: teriale pd det luxembourgske fin inisteriums hj
(samt sogninger pd Financial Times).
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