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Kapitel 7

Konklusion

7.1 Indledning

Siden 1993 har Danmark haft en sarstilling i forhold til samarbejdet i
den Europaiske Union. Selvom Danmark er fuldgyldigt medlem af EU,
har Danmark en rakke undtagelser, eller forbehold, for dele af dette sam-
arbejde, der stiller Danmark anderledes end alle andre medlemslande.

Denne udredning har undersggt udviklingen i EU-samarbejdet
siden 2000 pa de fire omrdder, hvor Danmark har forbehold, nemlig sik-
kerheds- og forsvarspolitikken, den @konomiske og Monetare Union,
unionsborgerskabet og retlige og indre anliggender. Danmark fik denne
seerstilling pd topmedet i Edinburgh i december 1992, efter at et flertal
af de danske valgere havde stemt nej i en folkeafstemning om
Maastricht-traktaten den 2. juni 1992. Som kapitel 1 opridser, var en
fellesnaevner bag formuleringen af forbeholdene, at Danmark skulle
sige nej til “unionsudviklingen” hen imod et “Europas Forenede Stater”.
Modviljen gik serligt p4, at udviklingen inden for de fire omrader ville
fore til en overstatslig “Europa-har” med deraf folgende underminering
af NATO; til en felles skonomisk politik, som man kender det fra fode-
rale stater; til en erstatning af det danske statsborgerskab med et faelles
europaisk statsborgerskab; og til et faelles EU-politi.

Ingen af disse scenarier er i dag blevet realiseret. Dog ramte forfatter-
ne af det “nationale kompromis” efter det danske nej til Maastricht-
traktaten rigtigt ved at udpege netop de omrader af EU-samarbejdet,
der skulle vise sig at vokse sarlig meget i betydning. Den forudgdende
analyse peger péd, at de danske forbehold har haft en rakke konsekven-
ser, som det var vanskeligt at forudse i 1992. Der er i dag et voksende
EU-samarbejde pd det sikkerheds- og forsvarspolitiske omrade, pa det
gkonomiske og monetare omrade, inden for unionsborgerskabet samt
inden for de retlige og indre anliggender. I lgbet af de sidste 16 ar er
bide ESFP, @MU og RIA vokset fra hovedsageligt at vaere ideer pa papir
til at vaere nogle af de mest centrale politikomrider med stor praktisk og
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politisk betydning. Unionsborgerskabet har ogsd fiet storre politisk
betydning, men det danske forbehold har som fglge af sit indhold ikke
haft nogen praktisk betydning i forhold til denne udvikling. Ogsa pa
grund af udvidelserne mod ost og syd er EU i dag et helt anderledes sam-
arbejde end i 1992.

De foregdende kapitler har for det forste forsggt at klarlegge udvik-
lingen inden for hvert af de fire politikomrader ved at give en vurdering
af “tingenes tilstand” samt et bud pad den mest sandsynlige politiske
udvikling og de storste udfordringer fremover. Analysen i kapitlerne
peger pé, at der hvis EU’s seneste traktat, Lissabon-traktaten, ratificeres
vil ske vaesentlige udviklinger, der gger betydningen af tre af de fire dan-
ske forbehold.

For det andet har kapitlerne set nermere pa forbeholdenes betyd-
ning for Danmarks stilling 1 EU. Det gaelder forst og fremmest i forhold
til de enkelte forbeholdsomrider. Hvor stir Danmark udenfor, og hvad
er konsekvenserne for Danmark? I takt med at de omrdder, som er
omfattet af forbeholdene, er blevet udbygget, er betydningen af de dan-
ske forbehold tilsvarende vokset. Mens forbeholdet for unionsborger-
skabet i dag ingen praktisk betydning har, er konsekvenserne pd de tre
andre omrdder helt andre og vasentlig storre, end de var i 2000.
Sporgsmalet om forbeholdenes betydning for Danmarks stilling i EU
gaelder ogsi mere generelt. Siledes peger kapitel 6 p4, at det ikke kun er
i forhold til de fire konkrete omrader, at Danmarks stilling i EU pavir-
kes af forbeholdene; eksempelvis mindskes Danmarks mulighed for at
ove indflydelse pd EU-samarbejdet ogsi under traktatforhandlinger.

Denne konklusion opsummerer hovedtrakkene fra de fem foregden-
de kapitler og slutter med at sammenfatte konsekvenser af forbeholde-
ne for sivel Danmarks muligheder for at fore en uathengig politik som
for Danmarks overordnede stilling og mulighed for at gve indflydelse i
EU. Forst vender dette kapitel sig dog mod den kontekst, som har pra-
get udviklingen inden for ESFP, @MU og RIA, og som er udgangspunk-
tet for at forstd, hvorfor forbeholdene har sa forskellig betydning i dag
sammenlignet med, da de blev indfert i 1993. Udviklingen p4 de politi-
komrader, der er omfattet af de danske forbehold, har varet praget af
to gennemgdende forandringer. For det forste er der sket store omveelt-
ninger pa den globale, europziske og indenrigspolitiske scene, og for
det andet er der opstéet en ny politisk dagsorden i EU med andre poli-
tiske prioriteter.
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7.2 De grundleggende forandringer

7.2.1 En ®ndret verden

“Udvidelsen af Den Europaiske Union vil have vidtrakkende konse-
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kvenser. Vi hiber alle, at denne stgrre union ogsd bliver en sterkere
union, som vil give et endnu mere afggrende bidrag til den globale pro-
ces og stabilitet. Der er hirdt brug for dette bidrag i det nye drhundre-
de, hvor sd mange af truslerne mod vores fred og sikkerhed er globale -
fra international terrorisme og spredning af massegdelaggelsesviben til
handel med hindvében, fra klimaforandringer til fremkomsten af nye,
dedelige virusser [...] EU er et lysende héb for fred og forsoning ikke kun
for Europa, men for hele verden. Og pa globalt niveau er det FN, som
folk forventer, skal etablere en stabil, sikker ramme. I hele verdens inter-
esse md og skal vore to institutioner samarbejde.”

Kofi Annan, 2003!

Den vigtigste baggrund for, at de danske forbeholds betydning er vokset sd
markant mellem 1992 og 2008, er formentlig den @ndrede verden, vi lever
i. De omrader, der er omfattet af de danske forbehold, har over de sidste 16
ar @ndret sig pi en made, der var umulig at forudse ved forbeholdenes
ikrafttraeden. Udviklingen omfatter forandringer pd den globale scene, et
udvidet og @endret EU og forandringer i dansk indenrigspolitik.

Séledes har en rakke globale begivenheder praeget udviklingen i EU-
samarbejdet om ESFP, @MU og RIA. Krigene i det tidligere Jugoslavien
1 1990’erne og EU’s taettere samarbejde med NATO har gget medlems-
landenes gnske om en stark sikkerheds- og forsvarspolitisk struktur i
EU. Som det ovenstdende citat peger pd, har EU ogsi en vigtigere sikker-
hedsrolle i FN, omend samarbejdet barer prag af en rekke spendinger.
Terrorangrebene i New York, Madrid og London har inden for RIA-sam-
arbejdet givet anledning til at styrke falles efterforskning og indfore
feelles bekampelse af terrorisme. Globaliseringen har desuden betydet
et gget indvandringspres pid EU’s ydre granser fra bide lovlige og irre-
gulere indvandrere, hvilket i et EU med intern fri bevagelighed har
gjort den feelles graensekontrol til en topprioritet for alle medlemslande.
Pi det gkonomiske omride har 15 EU-lande i dag indfert den falles
ment euroen, der erstatter deres gamle nationale mentfod, og yderlige-
re ni lande forventes at folge trop inden for den narmere fremtid.
Samtidig har de seneste ti drs globale finansielle problemer, for eksem-
pel i Kina og USA, gjort ECB til en global spiller i diskussionerne af
udfordringerne for de finansielle markeder ogsa uden for EU.
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De @ndrede globale forhold er afspejlet i en rakke andringer pa EU-
niveau. Nye politikker og strategier vedrerende f.eks. terrorismebekam-
pelse og FN-sanktionerede militaere interventioner er blevet vedtaget.
EU har skabt nye organer, som f.eks. et falles graenseagentur, og har
generelt gjort samarbejdet mellem medlemslandene langt tettere pd en
rekke omrader. Siden 1992 er der desuden vedtaget to traktater:
Amsterdam-traktaten i 1998 og Nice-traktaten i 2000, mens en tredje,
Lissabon-traktaten, blev undertegnet i 2007 men afventer ratificering i
alle medlemslandene. Derudover er en af de vasentligste udviklinger
siden 1992 udvidelsen af EU’s medlemstal, der er blevet mere end for-
doblet. Udvidelse med i alt 15 lande siden 1992 har bidraget til at gge
fokus i EU’s institutioner pd ensket om at gore Unionens indretning
mere gennemsigtig og effektiv samt pi behovet for en raeekke @ndringer
i EU’s traktatgrundlag, som det senest er set med Lissabon-traktaten.

Sidst, men ikke mindst, er det ogsa tydeligt, at Danmark tilsvarende har
andret sig betragteligt de sidste 16 ar. Mest markante er maske reformerne
af den offentlige sektor og pa arbejdsmarkedet, stramningen af udlandin-
gepolitikken og omlaegningen af sikkerheds- og forsvarspolitikken.

Samlet set ser verden, EU og Danmark siledes pd mange mdder
anderledes ud i 2008 end i 1992, da forbeholdene blev formuleret.
Eksemplerne ovenfor viser, at globale udviklinger og udfordringer, hvad
enten det er nye typer konflikter og trusler eller finansielle og skonomi-
ske kriser uden for EU, i hgj grad pévirker udviklingen i EU af nye poli-
tikker og tiltag. Den EU-politiske udvikling pd de omréider, der er daek-
ket af de danske forbehold, har uundgéeligt indvirkning pa forbeholde-

nes konsekvenser for Danmark.

7.2.2 En ®ndret dagsorden

“For at leve op til disse forventninger [borgernes gnske om et handle-
kraftigt EU efter udvidelsen] har Kommissionen opstillet tre hovedind-
satsomrader for morgendagens EU: Det skal konsolidere sin gkonomi-
ske og sociale udviklingsmodel, der sikrer borgerne velstand og solida-
ritet, det skal udbygge sit omrade for frihed, sikkerhed og retfeerdighed,
sd begrebet unionsborgerskab fir et reelt indhold, og det skal pitage sig
sit ansvar som verdensmagt.”

Europa-Kommissionen, 20022

Den anden gennemgiende forandring synliggjort gennem udrednin-

gens analyse er, at forbeholdene omfatter politikomrader, som i dag star
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overst pd EU’s dagsorden. Som citatet ovenfor indikerer, er EU-samar-
bejdet om forsvars- og sikkerhedspolitik, retlige og indre anliggender og
Den @konomiske og Monetare Union tre af EU’s storste og mest vag-
tige projekter. At disse omrader fortsat star gverst pd EU’s dagsorden,
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afspejles af Lissabon-traktatens organisering af EU-samarbejdets mal-

setninger:?

1. Unionens madl er at fremme freden, sine vardier og befolkningens
velferd.

2. Unionen giver borgerne et omride med frihed, sikkerhed og retfeer-
dighed (retlige og indre anliggender).

3. Unionen opretter et indre marked [og arbejder for en] baredygtig
udvikling i Europa.

4. Unionen opretter en gkonomisk og monetar union.

5. Unionen [...] bidrager til fred, sikkerhed [...] samt ngje overholdelse
og udvikling af folkeretten, herunder overholdelse af principperne i
De Forenede Nationers pagt.

6. Unionen forfelger sine mal med passende midler inden for de befo-

jelser, der er tildelt den i traktaterne.

Ud af de fire konkrete malsetninger (punkt 2 til 5) har Danmark altsa
forbehold for at deltage i dele af tre af EU-samarbejdets hgjst prioritere-
de politikomrider, nemlig RIA (punkt 2), @MU (punkt 4) og ESFP
(punkt 5). Disse omrdder har allerede gennemgdet en vasentlig politisk
udvikling, og denne udvikling vil med al sandsynlighed fortsatte i de
naste ir. Med euroens lancering 1 2002 blev @MU-samarbejdet for alvor
en realitet, og det gkonomiske og finansielle samarbejde er siden blevet
stadig mere intensivt. P4 det sikkerheds- og forsvarspolitiske omride har
EU siden 2000 pitaget sig en rakke opgaver som global sikkerhedspoli-
tisk aktor, bla. en rakke civile sivel som fredsstottende operationer bade
i Europas neromride og i Asien og Afrika, og oplevet en voksende insti-
tutionel og operationel kapacitet. Tilsvarende er RIA-samarbejdet vokset
betydeligt over det seneste arti, ikke mindst pd grund af medlemslande-
nes gnsker om i fallesskab at lgse granseoverskridende udfordringer
som regulering af indvandring, hindtering af flygtninge og bekempelse
af graenseoverskridende kriminalitet og terrorisme. Ikke kun ydre pres,
men ogsi medlemslandenes egne politiske prioriteter har varet afgeren-
de for, at det blev netop disse omrader, der blev hgjt prioriterede.

Den politiske betydning og udvikling af disse omrider har tilsvaren-
de medfert en reekke konsekvenser for Danmarks forhold til EU, som
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det har vaeret vanskeligt at forudse for 16 ar siden. Det kan bl.a. ses i for-
hold til Danmarks rolle under traktatforhandlinger og mulighed for
varetagelse af rddsformandskab. Virkningen pa det overordnede forhold
er seerlig staerk pd de omrader, hvor der ikke er oplagte eller klare graen-

KAPITEL 7 - KONKLUSION

ser mellem EU-samarbejdet og de fravalgte politikker. F.eks. udvides det
okonomiske samarbejde inden for @MU som reaktion pa globale udfor-
dringer, og det kommer derfor i stigende grad til at gribe ind i spergs-
mdl, der vedrgrer det indre marked, miljg og udvikling. Det er siledes
almindeligt, at miljospergsmal som CO2-afgift dreftes i Eurogruppen,
som Danmark er udelukket fra at deltage i. Ligeledes har den politiske
udvikling inden for RIA-samarbejdet betydet, at alle omrider, hvis
Lissabon-traktaten indfgres, fremover vil have karakter af et overstats-
ligt samarbejde. Hermed vil Danmark p4 sigt ogsd blive udelukket fra at
deltage i det politi- og strafferetsmassige samarbejde, vi indtil i dag har
deltaget fuldt ud i. Tilsvarende betyder den stigende integration af RIA-
sporgsmil i EU’s gvrige politikomrader, at der fremover oftere kan
indgi f.eks. strafferetlige elementer i andre politikomrader, sisom mil-
jolovgivning. Her er Danmark bundet, uanset at vi har et forbehold over
for overstatsligt strafferetssamarbejde. Sidst, men ikke mindst, er en
konsekvens af det stigende fokus pa samtenkning af civile og militere
midler, at antallet af operationer, hvor Danmark fremover ikke kan del-
tage pd grund af forsvarsforbeholdet, forventes at vokse. Udviklingen af
ESFP har desuden vist, at EU’s sikkerheds- og forsvarssamarbejde ikke
tvinger medlemslandene til at deltage i militaere opgaver. Det er fortsat
et valg, hvert enkelt medlemsland traffer i forhold til hver operation.
Det danske forsvarsforbehold udelukker dog dansk deltagelse i sidanne
opgaver. Udviklingen inden for @MU, RIA og ESFP understreger mere
generelt, at det er den overordnede politiske udvikling i EU, og ikke
Danmark selv, der er bestemmende for omfanget og konsekvenserne af

de danske forbehold.

7.3 Sammenfatning af de fire forbehold
7.3.1 Sikkerheds- og forsvarspolitik

Gennemgangen og analysen i kapitel 2 af udviklingen pi det forsvars-
og sikkerhedspolitiske omride kan naeppe give anledning til tvivl om, at
der er foregiet en hastig og substantiel udvikling af den europaiske sik-
kerheds- og forsvarspolitik. Forskellen ses tydeligst i den udvikling, der
er sket i rtiet fra Maastricht-traktatens ratifikation i 1993, til ESFP blev
erkleret operationel i 2003. Maastricht-traktatens overordnede hen-
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sigtserkleeringer og logse beskrivelser af forholdet mellem EU og
Vestunionen viste sig utilstraekkelige til at hindtere den ilddab, EU’s
medlemslande stod over for i forbindelse med oplgsningen af det tidli-

gere Jugoslavien. Erfaringerne herfra samt terrorangrebene p4 USA den
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11. september 2001 er de vaesentligste drsager til, at ESFP anno 1993 stir
i skarp kontrast til ESFP et arti senere, hvor EU havde pabegyndt tre
operationer pd Balkan og en operation i Afrika, der anses for at have for-
hindret en eskalering af krisesituationer. I dag er antallet af ESFP-mis-
sioner oppe pa 20 med flere missioner pi vej.

Baggrunden for, at EU kunne g4 fra primert hensigtserklaeringer til
praktisk udferelse pd det forsvars- og sikkerhedspolitiske omride, er
naturligvis et politisk arbejde med at oprette det ngdvendige strukturel-
le fundament, f.eks. i form af nye organer som en udenrigs- og sikker-
hedspolitisk komite (PSC), en militerkomite og et forsvarsagentur
(EDA). Seerligt perioden 1999 til 2003 var i kraft af opbygningen af de
institutionelle, kapacitetsmassige og begrebsmassige rammer for ESFP,
praeget af en staerk udvikling. Man kan sige, at den politiske vilje til at
oprette det strukturelle fundament blev styrket i kelvandet pa den ulyk-
kelige situation pd Balkan i 1990’erne, mens viljen til at bruge struktu-
rerne styrkedes i kelvandet pa terrorangrebene p4 USA i 2001, ligesom
der ogsd kom en gradvis erkendelse af, at Europa i noget hgjere grad selv
mdtte vare i stand til at varetage forsvars- og sikkerhedspolitiske pro-
blemer i og uden for Europa.

Danmarks position i forhold til udviklingen af ESFP er imidlertid
unik inden for EU, idet Danmark i henhold til Edinburgh-afggrelsen ikke
deltager i den forsvarspolitiske dimension, men naturligvis pa lige fod
med alle andre EU-medlemslande er pavirket af den internationale sikker-
hedspolitiske udvikling. Situationen har fort til, at forsvarsforbeholdet
har skiftet karakter fra at veere af mere symbolsk betydning til at have en
langt mere praktisk betydning. Det er bl.a. kommet til udtryk ved tilbage-
treekningen af danske styrker fra Makedonien og Bosnien-Hercegovina i
2003 og 2004 som folge af overgangen fra NATO- til EU-ledede operatio-
ner samt ved, at Danmark ikke kan deltage i kampgrupperne, herunder
den nordiske kampgruppe. Selvom der er en vis usikkerhed om den konk-
rete betydning af de strukturelle forandringer, Lissabon-traktaten lagger
op til, vil forsvarsforbeholdets betydning under alle omstendigheder
vokse i fremtiden. Bide formelt med Lissabon-traktaten og pa politisk
niveau uafhangigt af trakcaten laegges der op til en yderligere udvikling af
ESFP-omradet, og forbeholdet vil dermed blive endnu mere markbart for
det danske forsvar og dansk sikkerhedspolitik mere generelt.



KAPITEL 7 - KONKLUSION

EU’s relationer med FN og NATO har ogsd forandret sig. Begge
organisationer opfatter EU som en attraktiv partner i samarbejdet om
at lgse europaiske og globale krisesituationer. Dertil kommer, at bade
EU, FN og NATO i dag i stigende grad synes at vegte behovet for “sam-
teenkning” af civile og militere tilgange. Danmark, der er en af de var-
meste fortalere for samtankning, kan pd grund af forsvarsforbeholdet
ikke bidrage til denne proces i EU-regi og har derfor koncentreret den
politiske aktivitet pa dette omride inden for NATO.

Kapitlet konkluderer, at konsekvenserne af det danske forbehold i
dag er betydelige. For det forste begranser forbeholdet Danmarks hand-
lefrihed. Den mellemstatslige konstruktion af ESFP sikrer alle med-
lemslande (undtagen Danmark) fuld frihed til at tage beslutning om at
deltage i EU-missioner fra sag til sag. Det kan ikke palagges et med-
lemsland at sende soldater til operationer. Derudover har Danmark
afgivet muligheden for at forhindre resten af medlemslandene i at ga
videre med udviklingen af den militere dimension af ESFP, idet
Danmark ikke er med til at treeffe beslutninger og dermed ikke kan gore
brug af retten til veto. For det andet har forbeholdet de meget direkte
konsekvenser, at Danmark ikke deltager i udarbejdelsen, gennemforel-
sen og finansieringen af afggrelser, der har indvirkning p4 forsvarsom-
rddet. Dette har medfert, at Danmark reelt har mindre indflydelse og
markedsvaerdi over for samarbejdspartnere. Sidst, men ikke mindst, har
forsvarsforbeholdet skabt usikkerhed om den politik, Folketinget og
skiftende regeringer har gnsket at fore (senest om samtankning mellem
civile og militzere midler). Dette galder ogsa inden for andre fora sdsom
FN og NATO, der har afggrende betydning for udferelsen af dansk
udenrigs- og sikkerhedspolitik. Da det er sandsynligt, at FN i fremtiden
i stigende grad vil benytte sig af regionale organisationer, kan Danmark
med forbeholdet intakt f.eks. fi vanskeligere ved at opretholde sin tra-
dition for medvirken i globale fredsstgttende og -bevarende missioner.

7.3.2 @konomisk og monetar union

Det danske forbehold over for EU’s gkonomiske og monetare union
betyder umiddelbart, at Danmark fortsat har den danske krone som
valuta. Danmark forer imidlertid en fastkurspolitik over for euroen, der
betyder, at kronen er fuldstendig bundet til euroen uanset konjunktur-
situationen. Med andre ord skygger den danske nationalbank euroom-
ridets rentepolitik. Fastkurspolitikken blev indfert i 1982, og Danmark
har siden da succesfuldt fastholdt kronens kurs over for dengang D-
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marken og nu euroen. Fastkurspolitikken nyder bred opbakning bide i
befolkningen og i Folketinget, og det forekommer derfor meget usand-
synligt, at Danmark opgiver fastkurspolitikken. En stillingtagen til det
danske euroforbehold er derfor ikke et spgrgsmdl om, hvorvidt
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Danmark skal treede ud af fastkurssamarbejdet eller ej. Sporgsmalet er
snarere, om Danmark skal fortsatte sin fastkurspolitik og tatte tilknyt-
ning til euroen eller deltage i eurosamarbejdet.

I vurderingen af konsekvenserne af det danske forbehold for euro-
samarbejdet md der overordnet skelnes mellem gkonomiske og politi-
ske konsekvenser. @konomisk er der i de stabile perioder mindre, men
negative gkonomiske omkostninger ved at st uden for eurosamarbej-
det. Disse relaterer sig til vekselomkostninger, en lidt hgjere rente, van-
skelighederne ved at sammenligne priser med andre EU-lande, samt for-
modentlig lidt mindre handel. Det er dog muligt, at omkostningerne
kan vaere storre, og store, i perioder med gkonomisk krise, hvor kronen
kan komme under pres, og hvor Nationalbanken som konsekvens ma
satte renterne op for at forsvare kronens faste kurs. Danmark har ikke
i de senere ir varet udsat for en storre gkonomisk krise, hvor kronen
har veeret under pres, hvilket har begranset den gkonomiske betydning
af euroforbeholdet.

Den stgrste betydning af euroforbeholdet for Danmark vedrorer
Danmarks indflydelse pa EU’s generelle skonomiske politik. Her relate-
rer konsekvenserne sig isar til den gkonomiske koordination og beslut-
ningstagning i euroomradet, hvor Danmark er udelukket fra deltagelse
i Eurogruppen samt Styrelsesridet for Den Europaiske Centralbank.
Styrelsesridet fasts@tter euroomradets rente og i kraft af fastkurspoli-
tikken dermed ogsa den danske rente. I andre koordinations- og beslut-
ningsfora er Danmark desuden delvis udelukket (eksempelvis
Komitearbejdet i Det Europaiske System af Centralbanker).

Eurogruppen, hvis status traktatfastes med Lissabon-traktaten,
bestir af eurolandenes finansministre, som megdes én gang om mdne-
den forud for det manedlige mede i @Jkofin-Radet, hvor alle EU’s
finansministre deltager. Eurogruppens stadig mere omfattende politi-
ske dagsorden og interessesfare gor gruppen til det vasentligste forum
for gkonomisk samordning i EU i dag. Oprindeligt var malet, at
Eurogruppen skulle vare et forum, hvor gkonomiske sporgsmal relate-
ret til euroen kunne blive diskuteret. I praksis har Eurogruppen udvik-
let sig til et forum, der ogsé diskuterer emner, der ikke direkte relaterer
sig til euroen, men som er vigtige for lande uden for euroen, sisom

strukturreformer pi arbejdsmarkedet, energipolitik, den internationale
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gkonomiske situation, de finansielle markeder og markedet for servi-
ceydelser. Ofte mgder finansministrene fra Eurogruppen slet ikke op til
Okofin-Ridet, eller de kommer med en falles holdning, som det kan
vaere sveert for lande uden for eurosamarbejdet at fa indflydelse pa.
Mgderne i @kofin-Radet har derfor mistet noget af deres centrale rolle
i den overordnede koordination af den europaiske gkonomiske politik.
Endvidere er det i stigende grad Eurogruppen, der reprasenterer EU i
globale gkonomiske fora. Eurogruppen deltager f.eks. i G7-moderne
med blandt andet USA og Japan og forer droftelser med bl.a. Kina. Disse
interne og eksterne udviklingstendenser betyder, at Danmark i stigende
grad udelukkes fra at deltage i, og have mulighed for at pavirke, diskus-
sioner og politikker, der ikke direkte er relateret til @MU-forbeholdet.

En reekke lande bide inden for euroen og uden for euroen har leve-
ret relativt gode skonomiske resultater i de senere ir. Gode gkonomiske
prastationer afhanger ikke af, om man deltager i eurosamarbejdet eller
ej, men derimod overvejende af den forte finans- og strukturpolitik.
Danmarks relativt gode gkonomiske resultater - herunder hgj velstand,
lav ledighed og sunde offentlige finanser - skyldes i hgj grad mere end
to artiers lobende styrkelse af finans- og strukturpolitikken. Den gode
gkonomi skyldes derfor ikke euroforbeholdet, eftersom Danmark i
kraft af fastkurspolitikken har fort pracis samme pengepolitik som
eurolandene. Omvendt synes euroforbeholdet heller ikke at have heem-
met den gkonomiske vakst i Danmark, da Danmark har haft en lang
stabil gkonomisk periode, hvor omkostningerne ved at std uden for
euroen er begrensede.

Kapitlet vurderer, at Danmarks gode gkonomi, der er en rollemodel
for andre EU-lande, skaber mulighed for, at Danmark pa trods af sin
lille storrelse ville kunne spille en rolle i eurosamarbejdet. @Dstrig og
Nederlandene fremhaves som eksempler p4, at smé lande med en god
gkonomi godt kan gve stor indflydelse i Eurogruppen. Kapitlet konklu-
derer, at det - ud over fastholdelsen af kronen som valuta - er i forhold
til disse sporgsmal om indflydelse pi politiske og monetare spergsmal,
at euroforbeholdet har haft stgrst konsekvenser for Danmark.

7.3.3 Unionsborgerskabet

Det danske forbehold vedrgrende unionsborgerskabet udsprang af en
bekymring for, at unionsborgerskabet ville udvikle sig til at trade i ste-
det for det nationale statsborgerskab. Da de andre medlemslande delte

Danmarks holdning til, at dette ikke ville veere en hensigtsmaessig udvik-
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ling, var det ikke vanskeligt for Danmark at opnd enighed om Edin-
burgh-afgerelsens pracisering af, at unionsborgerskabet kun skulle veere
et supplement til det nationale statsborgerskab og ikke erstatte det.

Formuleringen undtog ikke Danmark fra deltagelse i unionsborgerska-
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bet, men gav Danmark et forbehold, i tilfzelde af at unionsborgerskabet
ville udvikle sig til at trede i stedet for det nationale statsborgerskab.

Det danske forbehold for unionsborgerskabet er aldrig blevet taget i
brug. Med Amsterdam-traktaten blev en mere precis definition af
unionsborgerskabet derimod traktatfastet, idet det blev indskrevet i
traktaten, at “Unionsborgerskab er et supplement til det nationale
statsborgerskab og traeder ikke i stedet for dette”. Dermed tog de andre
EU-lande Danmarks signal vedrerende unionsborgerskabet til efterret-
ning. Amsterdam-traktatens @ndring af bestemmelserne om unions-
borgerskabet gor, at det danske forbehold vedrgrende unionsborgerska-
bet ikke har nogen praktisk betydning.

I lyset af at Amsterdam-traktaten s at sige gjorde det danske forbe-
hold vedrgrende unionsborgerskabet til et generelt forbehold, som alle
medlemslande delte, refererer diskussionen af Danmarks stilling i EU
sidst i dette kapitel ikke specifikt til unionsborgerskabsforbeholdet.

7.3.4 Retlige og indre anliggender

Det danske retsforbehold har i dag en helt anden og mere konkret
betydning, end da det blev formuleret i 1992. T takt med at EU’s politik
inden for retlige og indre anliggender har udviklet sig, og flere dele af
samarbejdet er overgdet fra mellemstatsligt til overstatsligt retsgrund-
lag, har forbeholdet faet stadig storre betydning. Frem til Amsterdam-
traktatens ikrafttreeden den 1. maj 1999 foregik RIA-samarbejdet pa
mellemstatsligt plan, og forbeholdet havde derfor ingen praktisk betyd-
ning. Med Amsterdam-traktaten blev forbeholdet aktiveret for visse
politikomrider, idet regler om asyl, indvandring, grensekontrol og
civilretligt samarbejde blev overflyttet til det overstatslige samarbejde.
Kun politi- og strafferetssamarbejdet var herefter stadig mellemstatsligt
og derfor ikke omfattet af retsforbeholdet.

EU-samarbejdet pd dette omrade har vaeret drevet frem af bide inter-
ne udviklinger og pres udefra. Inden for EU har gennemforelsen af det
indre markeds principper om fri bevagelighed for personer og ophzvel-
sen af den nationale greensekontrol inden for Schengen-omradet skabt
et behov blandt medlemslandene for at udvikle regler for behandling af
asylansegninger, rettigheder for indvandrere og et teattere politi- og
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strafferetssamarbejde. Udadtil har medlemslandene medt en rakke
udfordringer i form af feeks. flygtninge- og indvandringsstremme,
granseoverskridende kriminalitet og terrorisme, som har ansporet lan-
dene til et taettere samarbejde om bl.a. kontrollen ved EU’s ydre granser.

I dag deltager Danmark fuldt ud i samarbejdet om politi og straffe-
ret, men deltager ikke i vedtagelsen af, og er som udgangspunkt heller
ikke bundet af, beslutninger om graensekontrol, indvandring, asyl og
civilret. Det giver pi den ene side Danmark mulighed for at fore en mere
selvsteendig politik pa disse omrader, idet Danmark ikke er forpligtet til
at endre dansk lovgivning som fglge af EU-beslutninger og heller ikke
underlagt EF-Domstolens jurisdiktion. P4 den anden side betyder for-
beholdet ogsa et tab af indflydelse, da Danmark ikke har stemmeret og
har en vasentligt reduceret mulighed for at pavirke og forme udviklin-
gen i EU-politikken pa disse omrider.

Retsforbeholdet betyder dog ikke, som man mdske umiddelbart
kunne tro, at Danmark stir fuldsteendig uden for de overstatslige dele af
RIA-samarbejdet. For det forste giver Danmarks protokol mulighed for,
at Danmark pa mellemstatsligt plan tilslutter sig alle EU-regler, der er en
udbygning af det oprindelige Schengen-samarbejde. Dette omfatter i
praksis nasten alle regler om gransekontrol og visum, store dele af EU-
politikken for ulovlig indvandring samt visse dele af politisamarbejdet.
For ikke at ryge helt ud af dette samarbejde har Danmark indtil videre til-
sluttet sig alle Schengen-retsakter. Danmark deltager ogsd i de politiske
diskussioner, men har pi grund af forbeholdet ikke stemmeret. For det
andet har Danmark fiet mulighed for at tilslutte sig enkelte elementer af
RIA-samarbejdet pid omrdderne for asyl og civilret gennem sikaldte
parallelaftaler. Danmark har i alt anmodet om seks parallelaftaler, men
kun fiet dem pd fire omrider. Danmark skal acceptere alle @endringer i
reglerne pd de omrader, der er omfattet af parallelaftalerne, og igen har
Danmark ikke nogen indflydelse pd udformningen af disse regler. Sidst,
men ikke mindst, omfatter forbeholdet ikke alle dele af visumpolitikken,
og Danmark kan godt deltage i det mere uformelle eller praktiske sam-
arbejde om RIA-emner, der ikke er formaliseret gennem EU-retsakeer.

P4 trods af disse sikaldte “forbehold for forbeholdet” @ndrer det dog
ikke ved den overordnede konklusion, at Danmark i dag stir uden for
store dele af EU-samarbejdet om retlige og indre anliggender. Hvor
Danmark alligevel er med, er det, enten fordi omridet endnu ikke er blevet
gjort overstatsligt (politi og strafferet), eller gennem sarlig mellemstatslig
tilslutning, der betyder, at Danmark nok er bundet af EU-reglerne, men
ikke har indflydelse pa deres udformning (Schengen og parallelaftalerne).
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Med Lissabon-traktaten fir det retlige forbehold endnu stgrre betyd-
ning, da det mellemstatslige samarbejde, der blev skabt med Maastricht-
traktaten, pd sigt nedlaegges. Fremover vil alle dele af RIA-samarbejdet

vaere overstatsligt, ogsd det politimaessige og strafferetlige samarbejde.
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Danmark vil derfor ikke deltage i vedtagelsen eller vaere bundet af nye
regler pd disse omrdder, og i takt med at gamle regler erstattes af over-
statslige retsakter, vil Danmark ryge ud af det nuvarende samarbejde
om politi og strafferet.

Der er med andre ord ingen mulighed for status quo. Hvis forbehol-
det for retlige og indre anliggender beholdes, vil betydningen af dette
forbehold vokse markant, og Danmark vil p4 sigt std uden for hele RIA-
samarbejdet. Danmark kan valge at afskaffe forbeholdet helt og der-
med indgd som et fuldbyrdet medlem af RIA-samarbejdet, men som
noget nyt giver Lissabon-traktaten ogsa mulighed for, at Danmark kan
omdanne forbeholdet til en sakaldt tilvalgsordning. Med denne ord-
ning vil Danmark kunne valge fra sag til sag, om man gnsker at tilslut-
te sig en given retsakt eller std udenfor. Ordningen betyder, at Danmark,
inden tre méineder efter at et forslag er blevet fremsat, skal meddele, om
man ensker at tilslutte sig. Ved denne tidlige tilslutning kan Danmark
som noget nyt deltage fuldt ud i beslutningsprocessen. Til gengaeld er
Danmark bundet, uanset om Danmark kan lide det endelige resultat af
forhandlingerne eller ej. Danmark kan ogsd veelge at tilslutte sig en rets-
ake, efter at den er vedtaget. Her har Danmark si til gengeeld ikke nogen
indflydelse i beslutningsprocessen.

Tilvalgsordningen kan bedst sammenlignes med et tagselvbord,
hvor Danmark kan valge kun at tage de retter, som det kan lide.
Tilvalgsordningen indeholder dog ogsi to udfordringer. Det gaelder for
det forste den korte tidsfrist p4 tre maneder til at skulle beslutte sig.
Erfaringer fra Storbritannien og Irland, som har haft en tilsvarende ord-
ning i et par ar, peger pd, at det godt kan vare svaert at nd at treffe en
beslutning pi baggrund af et netop fremsat forslag. Den anden udfor-
dring ved en tilvalgsordning gir pd Danmarks forhold til de andre EU-
lande. Selvom Danmark skulle valge at tilslutte sig alle, eller naesten
alle, retsakter pd RIA-omrddet, vil der formentlig stadig kunne vare en
opfattelse blandt nogle medlemslande af, at Danmark skal have saerbe-
handling og ikke nedvendigvis er solidarisk, hvis forslagene ikke er i
Danmarks interesse. Det er i hvert fald erfaringen fra Storbritannien og
Irland. Det vil i denne henseende vare afgorende, hvilke retsakter Dan-
mark valger at tilslutte sig eller sti uden for.
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7.3.5 Danmark i EU

Kapitel 6 si narmere pd sarlige aspekter af EU-samarbejdet, der ikke
direkte er omfattet af forbeholdene, men hvor forbeholdene alligevel
kan pavirke opfattelsen af Danmark og Danmarks handlemuligheder. I
kapitlet blev dette undersggt i forhold til situationer, hvor Danmark
forhandler om nye EU-traktater, varetager EU-formandskaber, sikrer
sig, at danskere bliver udpeget til administrative poster 1 EU’s institutio-
ner, og sgger partnerskaber med andre EU-lande.

Et af de steder, hvor forbeholdene har pavirket Danmarks stilling, er
i forhold til traktatforhandlinger. Under de to regeringskonferencer i
henholdsvis 2003-2004 og 2007 matte de danske reprasentanter arbej-
de hardt for at overfare forbeholdene uendrede. Prisen for at redde for-
beholdene har ofte varet, at man mitte opgive at keempe for andre dan-
ske prioriteter for traktaterne. Derudover betyder forbeholdene, at
Danmark i dag vil have vanskeligere ved at varetage radsformandskabet,
idet Danmark ikke vil kunne fore forsadet i centrale rid. Mens EU-for-
mandskabet i 2002 var en stor succes for Danmark, peger udenlandske
kilder pa, at Danmarks kommende formandskab i 2012 vil blive en
meget svaer pvelse med forbeholdene intake.

Billedet ser mere blandet ud, nir det gaelder opfattelsen af Danmark
og danske muligheder for at indgd i partnerskaber med andre lande.
Danmark opfattes generelt som en positiv og konstruktiv medspiller i
EU, men forbeholdene indskranker i nogle tilfaelde Danmarks mulighe-
der. Der er en stigende irritation blandt de andre medlemslandes faste
reprasentanter i Bruxelles over langvarige forbehold og deres betydning
for EU’s sammenhangskraft. Den stigende oplevelse af forbehold som
et problem for EU som helhed gor, at Danmark kan forvente fremover
at mgde mindre velvilje over for sarlige gnsker i forbindelse med f.eks.
traktatforhandlinger eller behov for parallelaftaler. Det ser imidlertid
ikke ud til, at forbeholdene i serlig stort omfang har pavirket danskeres

mulighed for at fi administrative stillinger i EU’s institutioner.
g g

7.4 Forbeholdenes overordnede
konsekvenser for Danmark

7.4.1 Forbehold og fellesskab

Analyserne i denne udredning peger p4, at forbehold mere overordnet har
betydning for fallesskabet i EU. Forbehold kan selvfelgelig pa den ene

side opfattes som et bevidst signal om, at et land mere principielt gnsker
p g ) p p
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at treekke samarbejdet i en anden retning. P4 den anden side er EU opbyg-
get som et bindende samarbejde, hvor grundprincippet er felles regler,
der galder ens for alle lande. Her kan forbeholdene fremsta som et brud

pi denne fellesskabstanke. Interview foretaget i forbindelse med denne
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udredning peger dog pd, at Danmark grundleggende opfattes som et
konstruktive medlemsland, der ofte sgger kompromiser og pragmatiske
lgsninger. Der er derfor ogsi en vis forstielse blandt de andre medlems-
lande og i EU-institutionerne for den danske situation og forbeholdene.
Der er imidlertid en reekke omrdder, hvor Danmark opfattes som usolida-
risk pd grund af forbeholdene. Denne opfattelse af Danmark som “gra-
tist” kommer serlige til uderyk, hvor landene i faellesskab har valgt at
pitage sig serlige sikkerhedsmassige opgaver eller at indgd i aktiviteter
med vasentlige gkonomiske eller politiske omkostninger.

Indfgrelsen af den faelles mgnt indebar siledes en risiko, som blev
delt mellem de oprindelige 11 medlemslande. Det forhold, at Danmark
reelt folger ECB’s rente og er en del af @MU’ens anden fase, ERM II,
men alligevel har valgt at beholde sin egen ment, opfattes af nogle lande
og EU’s institutioner som en lidt besynderlig uvilje mod fallesskabet.
Grundholdningen er her, at Danmark har nydt godt af @MU’ens han-
dels- og investeringsskabende effekter, stabiliteten i euroomridet og
nedbringelsen af inflations- og renteniveauet. Omvendt ser andre lande,
netop 1 lyset af @MU’ens succes, forst og fremmest euroforbeholdet
som et dansk valg, hvis konsekvenser primart rammer Danmark selv.

Nar det geelder ESFP, er Danmark ikke forpligtet til at bidrage til
finansieringen af aktionsudgifter i forbindelse med militere operatio-
ner, som er omfattet af forbeholdet. Her er der hos nogle medlemslande
ligeledes en opfattelse af, at Danmark med sit forsvarsforbehold har
valgt at unddrage sig den sikkerhedsmassige risiko og de gkonomiske
omkostninger, som deltagelsen i EU’s humanitere og fredsstgttende
opgaver i Congo, Tchad, Bosnien og Makedonien indebzrer. De to
sidstnavnte operationer var oprindeligt NATO-ledede og indebar der-
for, at Danmark méctte trazkke sine styrker tilbage, da EU overtog koor-
dinationen. Det er dog sarligt inden for RIA-samarbejdet, at Danmarks
seerstilling ofte fremhaves som problematisk af de andre medlemslande
og af EU-institutionerne. En rakke tiltag inden for RIA-samarbejdet
involverer gkonomisk og politisk solidaritet. Det galder bla. flygtnin-
ge- og udsendelsesfondene, som kompenserer de lande, der modtager
sarlig mange flygtninge eller star for sarlig mange udsendelser af irre-
gulere indvandrere. Her bidrager Danmark ikke. Tilsvarende kan den

danske mulighed for at opretholde strammere regler pa udleendingeom-
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rddet opfattes som politisk usolidarisk. Dette gelder for det forste de
lande, som godt kunne gnske en ordning som den danske. Serligt de
nye medlemslande har haft en stor udfordring med at leve op til EU’s
regler pa dette omride, og her fremstir det danske forbehold usolida-
risk. Det gelder for det andet Danmarks nabolande, i det omfang en
strammere dansk udlendingepolitik kan medfore et oget pres pd andre
landes asylsystemer.

Fordi forbeholdene omfatter politikomrader med en betydelig risi-
ko- og byrdedeling, pavirkes Danmarks forhold til EU i 2008 pa to for-
skellige mader sammenlignet med situationen i 1993. For det forste er
der som navnt en voksende bevidsthed i de andre lande om, at forbe-
hold ikke kun har konsekvenser for Danmark, men i stigende grad ogsa
har konsekvenser for EU som helhed. Det gaelder eksempelvis i situation-
er, hvor forbeholdene bryder med den internationale solidaritet, som
ndr medlemslandene beder om stotte i en sikkerhedsmaessig krisesitua-
tion eller ved en stor flygtningebelge. For det andet, og i teet sammen-
haeng med denne generelle bevidsthed, betyder forbeholdene, at
Danmark i dag i hgjere grad end andre lande m4 prioritere sine kampe
og krav til de andre medlemslande. Eftersom forbeholdene satter
sporgsmilstegn ved Danmarks solidaritet, ma danske reprasentanter i
en reekke situationer holde ekstra lav profil, nir det gaelder danske prio-
riteter inden for samarbejdet om ESFP, @MU og RIA, da Danmark alle-
rede har trukket p4 resten af fellesskabets velvilje.

7.4.2 Autonomi og indflydelse

Endelig peger udredningen p4, at der er sket en vasentlig udvikling i
forholdet mellem henholdsvis Danmarks autonomi og indflydelse pa
de omréder, der er dakket af forbeholdene. Et af de oprindelige formal
med forbeholdene var at bevare dansk autonomi, det vil sige mulighed-
en for at kunne fore en mere uafhangig politik pa de pigeldende omra-
der. Som det f.eks. blev gjort klart i udformningen af retsforbeholdet,
var Danmark ikke modstander af EU-samarbejde pa dette omrade, men
Danmark gnskede ikke, at omridet skulle udvikle sig til et overstatsligt
samarbejde, hvor Danmark méctte afgive suveranitet til EU.

Analysen i de foregiende kapitler peger pa, at sporgsmalet om dansk
opretholdelse af autonomi falder forskelligt ud for hvert forbehold. Nar
det gelder @MU-samarbejdet har Danmark gennem sin deltagelse i
det europaiske valutasamarbejde (ERM II) i praksis opgivet at fore en

selvsteendig monetear politik - den danske krone er bundet til euroen.
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Fastkurspolitikken betyder, at den danske nationalbanks gkonomiske
riderum pi centrale omrader, f.eks. valuta- og pengepolitikken, ikke
adskiller sig fra euroomridet. Ser man isoleret pa et lands fysiske mont-
fod, betyder det danske forbehold selvfglgelig, at Danmark har sine
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egne pengesedler og monter og dermed kan opretholde dette traditio-
nelle symbol pa nationalstatens suveranitet.

Inden for RIA-samarbejdet tegner der sig et mere kompliceret bille-
de. Her er alle omrader i dag omfattet af det overstatslige samarbejde pa
nar samarbejdet om politi og strafferet, der forst bliver overstatsligt,
hvis Lissabon-traktaten trader i kraft. Danmark er derfor ikke bundet
af EU’s regler pa f.eks. udlendingeomradet og kan derfor fore en mere
selvsteendig politik, hvad angdr bl.a. asylprocedurer, familiesammenfg-
ring og lovlige indvandreres rettigheder. Denne mulighed for at fore en
selvsteendig politik er dog begranset af andre forhold, forst og frem-
mest internationale flygtninge- og menneskerettighedsforpligtelser,
men kan ogsd bunde i EU-regler, der ikke er vedtaget som en del af RIA-
samarbejdet. F.eks. er Danmark forpligtet til at fglge de regler for fami-
liesammenforing, der folger af EU’s regler for fri bevaegelighed, da disse
er en del af det indre marked. P4 en reekke omrdder har Danmark desu-
den valgt at binde sig til EU’s regler pa trods af forbeholdet. Dette gael-
der hele Schengen-omréidet, der omfatter den falles graensekontrol og
regler for ulovlig indvandring, og pa enkelte omrdder inden for asylpo-
litikken og det civilretlige samarbejde, hvor Danmark har fiet parallel-
aftaler. Danmark bad om at f4 parallelaftaler pi en reekke omrader, hvor
Danmark ellers ville blive udelukket fra samarbejde, det tidligere deltog
i. Danmark har fiet sidanne aftaler p4 fire omrider, men havde sggt om
dem pa seks. Kapitel 4 peger p4, at Danmark i fremtiden vil komme til
at st uden for endnu flere omrader, hvor det kunne vare i dansk inter-
esse at deltage. P4 sin vis virker forbeholdet altsi pa sidanne omrader
imod sin oprindelige hensigt, da det reelt begranser, ikke sikrer, dansk
handlefrihed. For det tredje betyder forbeholdet ikke, at vedtagne for-
ordninger og andre aktiviteter ngdvendigvis er uden betydning for dan-
ske borgere og virksomheder. Eksempelvis overvejer man i gjeblikket at
tilpasse dansk lovgivning, nir det galder det civilretlige samarbejde om,
hvilket lands lov der skal galde ved retstvister. I disse tilfaelde vil den
udenlandske domstol komme til at afggre lovvalget pa grundlag af EU-
regler, selvom Danmark har forbehold. Dette kan fore til et indenrigs-
politisk gnske om at indfere tilsvarende regler i Danmark, s lovvalget
ikke bliver forskelligt, athangigt af om den pigzldende sag anlaegges i

Danmark eller i et andet medlemsland 1 EU.
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P4 forsvarsomradet er spgrgsmélet om opretholdelse af autonomi
igen anderledes. Da det selv med ophavelsen af forbeholdet fortsat vil
vaere det danske Folketing, der fra sag til sag treffer beslutning om
dansk deltagelse i militeere EU-missioner, veerner forbeholdet i sig selv
ikke om dansk autonomi. Danmark har siledes ikke mulighed for at
vaelge at deltage i en raekke missioner, som udferes under ansvaret til at
beskytte i ekstreme krisesituationer.

Nar det gelder indflydelse, betyder forbeholdene generelt, at
Danmark har svarere ved at pavirke udformningen af EU’s politik pa
forbeholdsomraderne. Forst og fremmest mister Danmark sin substan-
tielle indflydelse, ndr der skal vedtages EU-tiltag pa forbeholdsomrader-
ne, og pd forsvars- og @MU-omradet er der vigtige beslutningsfora, hvor
Danmark ikke har lov til at deltage. Men ogsd i de mere uformelle dis-
kussioner bliver der ifelge hejt placerede deltagere i beslutningsproces-
serne generelt lyttet mindre til Danmark, eftersom Danmark ikke selv
bliver bundet pi disse omrader.

Ogsd sporgsmdlet om indflydelse falder dog forskelligt ud for hvert
forbehold. Nar det gelder @MU-samarbejdet, er dansk indflydelse
begranset af forbeholdet ved, at Danmark ikke er reprasenteret i
Eurogruppen, det vigtigste gkonomiske forum i EU, og i Styrelsesridet
for Den Europaiske Centralbank, der fastsatter renten. Danmark kan
derfor ikke fremsaette sine synspunkter, pavirke forhandlingerne eller
stemme i ECB’s styrelsesrdd. P4 den anden side inspirerer Danmarks
generelt velfungerende gkonomi og model for indretning af arbejds-
markedet flere medlemslande, som dog papeger, at Danmarks ikke-del-
tagelse, serligt i Eurogruppen, gor dansk indflydelse pA EU’s samlede
gkonomiske politik mindre, end den kunne vere.

Inden for RIA-samarbejdet kan Danmark pga. retsforbeholdet ikke
deltage i formelle vedtagelser og har derfor heller ikke stemmeret pi de
omrader, der i dag er omfattet af det overstatslige samarbejde. Dette
gaelder ogsa i forhold til Schengen og parallelaftalerne, hvor Danmark
reelt er bundet af EU-reglerne. Danske ministre og embedsmand tager
gerne ordet og gor danske synspunkter gaeldende, men de har sjeldent
mulighed for at pavirke de endelige retsakter og udever generelt en vis
tilbageholdenhed, nar den danske position skal forsvares. P4 Schengen-
omridet er muligheden for indflydelse storre, da der generelt er en
bevidsthed om, at Danmark i praksis vil vaere bundet af alle nye regler.

ESFP reprasenterer et omride, hvor betydningen af dansk ikke-del-
tagelse meget tydeligt har resulteret i mindsket indflydelse. Danmark

deltager sdledes ikke i vigtige beslutningsfora, herunder Forsvarsagen-
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turet, og Danmark kan heller ikke deltage i generelle EU-diskussioner
om fremtidens europaiske forsvarspolitik. Da Danmark har afstiet fra
at hindre de andre medlemslande i at g videre med at udvikle politik-
ken pd omradet, betyder forbeholdet, at Danmark ikke har stemmeret
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pé beslutninger om videreudviklingen af EU’s forsvarssamarbejde. Da
sddanne beslutninger om forsvarsanliggender fortsat treffes med
enstemmighed i EU, ville dansk deltagelse i samarbejdet betyde, at
Danmark havde en vetomulighed. Sidst, men ikke mindst, har forsvars-
forbeholdet pa visse omrader sat begransninger for den politik, et fler-
tal i det danske Folketing har gnsket at fore. Danmark kan ikke deltage
i EU-koordinerede militeere missioner, og danske tropper ma trakkes
tilbage, nir ledelsen overgar fra f.eks. NATO til EU.

Mere overordnet ma det konkluderes, at forbeholdenes betydning
for Danmarks autonomi og indflydelse har @ndret sig grundleggende
over de seneste ir. Det haenger forst og fremmest sammen med, at de
omrdader, som forbeholdene dakker, er vokset. I takt med at EU-politik-
ken pa forbeholdsomriderne udvikles, og at nye omrider fir et mere
overstatsligt retsgrundlag, vokser betydningen af forbeholdene, bade i
forhold til antallet af politikomrader, hvor Danmark ikke er bundet, og
i forhold til antallet af beslutninger, hvor Danmark ikke har medbe-
stemmelse. Da forbeholdene blev formuleret, var hensigten at undga
dansk suveranitetsafgivelse, men ogsi at forsgge at pavirke EU’s gene-
relle udvikling veek fra et “Europas Forenede Stater”. Med forbeholdene
sendte man et signal om, at man inden for disse folsomme omrader
onskede et begraenset europaisk samarbejde med bedst mulig sikring af
narhedsprincippet, de nationale demokratier, dbenhed, beskyttelse af
den nationale sikkerhed og borgernes rettigheder.

P4 den ene side har flere af disse mél i dag vundet bred accept i EU
og er blevet inkorporeret som et vigtigt grundlag for alle dele af EU-sam-
arbejdet. Bade forfatningstraktaten fra 2004 og Lissabon-traktaten fra
2007 opregner saledes en rakke “almindelige bestemmelser”, der nu er
feelles for alle EU’s politikomrider. De inkluderer sammenhang, lige-
stilling mellem mand og kvinder, social beskyttelse, bekampelse af for-
skelsbehandling, miljebeskyttelse, forbrugerbeskyttelse, dyrebeskyttel-
se, beskyttelse af offentlige tjenesteydelser, beskyttelse af persondata,
dbenhed og gennemsigtighed, samt status for kirker og konfessionslase
organisationer. Det er vard at notere sig, at fire af disse almindelige
bestemmelser blev bragt i spil af Danmark for 16 ar siden pi Det
Europaiske Rad i Edinburgh.

P4 den anden side er det tydeligt, at danske forseg pa at bevare det
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mellemstatslige samarbejde pd bl.a. RIA-omradet ikke er blevet efter-
kommet. De andre lande er ganske enkelt rykket videre. I takt med at
EU er begyndt at spille en storre international rolle i sikkerhedssporgs-
mdl, og sgjlestrukturen er blevet afviklet, stir Danmark oftere og oftere
i en situation, hvor den politiske handlefrihed reelt begraenses af forbe-
holdene. Hvor de danske forbehold oprindeligt blev formuleret i hibet
om, at andre lande vil folge den danske linje, er det i dag klart, at forbe-
holdene kan vare en forhindring for Danmarks mulighed for at pavirke
den retning, som de andre lande i EU har taget.

7.5 Afsluttende bemaerkninger

Denne udredning har kortlagt udviklingen i EU inden for de omrader,
der er deekket af de fire danske forbehold, og vurderet konsekvenserne
af forbeholdene for Danmark i lyset af denne udvikling. Danmark har
haft disse forbehold de sidste 16 ir og méske ogsd vennet sig til dem i
den forstand, at de sjeldent diskuteres, og konsekvenserne af dem kun
i begranset omfang maerkes direkte af danske borgere. Hovedbudskabet
i denne udredning er imidlertid, at forbeholdenes betydning gradvis er
steget, i den periode udredningen har daekket. De politikomrader, der er
dakket af forbeholdene, er alle vokset betydeligt og star i dag everst pa
EU’s dagsorden. Denne udvikling afspejler, at verden ogsa har @ndret
sig betydeligt i de forlgbne 4r. EU har faet en vigtigere international sik-
kerhedspolitisk rolle, euroen er blevet et centralt instrument til at pol-
stre bide EU og tredjelande mod globale finansielle kriser, der er et sti-
gende indvandringspres pd EU’s ydre granser, og terror er blevet en
vaesentlig trussel ogsd mod de europziske lande.

Konsekvenserne af de danske forbehold har i forste omgang kunnet
spores under overfladen i det politiske system og blandt de danske for-
handlere i EU. Danmark har fiet mindre indflydelse i EU pd de omra-
der, der er daekket af forbeholdene, og forbeholdene pavirker Danmarks
overordnede forhold til EU. Derudover er det blevet tydeligt, at forbe-
holdene i dag reelt begreenser Danmarks handlefrihed til at deltage i
EU-samarbejdet pd omrader, hvor det af regeringen og et flertal af
Folketinget vurderes at veere i Danmarks interesse. Det galder is@r pa
forsvarsomridet, hvor Danmark ma traekke sine soldater tilbage, nir EU
overtager koordinationen fra NATO, og det galder inden for RIA-sam-
arbejdet, hvor Danmark har anmodet om, og i visse tilfaelde opniet,
parallelaftaler for ikke at blive afskiret fra at deltage pa centrale politi-
komrader. Kun for et af forbeholdene er der ikke sket store forandrin-
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ger: Det danske forbehold for unionsborgerskabet har i dag, som 1 1992,
ikke nogen praktisk betydning.

De danske forbehold har i dag ogsa fiet en raekke mere synlige kon-
sekvenser, der pavirker danskernes hverdag. Forbeholdene betyder, at
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Danmark ikke har indfert euroen, at danske soldater ikke kan deltage i
internationale militere opgaver koordineret af EU, at Danmark i dag pa
f.eks. familiesammenforingsomridet opretholder strammere regler end
andre EU-lande, og at danskere pi det civilretlige omrade ikke har
samme rettigheder som andre EU-borgere, nir de f.eks. handler, gifter
sig eller etablerer virksomheder i andre EU-lande. Hvis Lissabon-trakta-
tens trader i kraft vil disse konsekvenser blive endnu tydeligere; mest
markant betyder retsforbeholdet, at Danmark p4 sigt ma paregne at sta
helt uden for det politi- og strafferetlige samarbejde.

Hvorvidt forbeholdene i dag tjener Danmarks interesse, er en poli-
tisk vurdering. Den ovenstdende analyse peger pa, at forbeholdene pa
visse omrader giver Danmark en udvidet national autonomi - det gel-
der f.eks. muligheden for at opretholde strammere udlaendingelovgiv-
ning og bibeholde den danske krone. P4 andre omrider begranser for-

beholdene Danmarks handlefrihed og indflydelse pa politikomrader,
hvor Danmark i praksis alligevel er bundet af EU’s politik - det gaelder
f.eks. fastkurspolitikken over for euroen og Schengen-reglerne under
RIA-samarbejdet.

Ved folkeafstemningen den 2. juni 1992 stemte et flertal p4 50,7 pro-
cent af de danske valgere nej til Maastricht-traktaten. Forbeholdenes
formulering er stort set det, der har varet mest stabilt i lgbet af de mel-
lemliggende 16 4r, mens bade det globale, europziske og nationale
landskab er markant @ndret. De markante @ndringer har givet EU en
anden position og rolle end for blot ti 4r siden. Forbeholdene har derfor
i dag andre konsekvenser for Danmark, end da de blev formuleret i
1992. Derfor mi en stillingtagen til de danske forbehold i 2008 ngdven-
digvis foregi pi et andet grundlag end i 1992, og det er en vurdering af
dette grundlag, denne udredning har segt at bidrage til.
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