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-

KAPITEL 6 - DANMARK | EU

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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