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-
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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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Overstatsligt og mellemstatsligt samarbejde
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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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(htep://forsvaret.dk/FMN/Forsvars-+og+sikkerhedspolitik/Inter-
national+sikkerhedspolitik/Samtankning/)
(htep://www.Denmark.dk/en/menu/AboutDenmark/Government
Politics/ForeignAndDefencePolicy/Danish-participation-in-
international-operations/).

Edinburgh-aftalen, Del B. Inkluderet som bilag 1 til udredningen.
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