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

Denne udredning undersøger derfor udviklingen i EU inden for
områderne forsvars- og sikkerhedspolitik, økonomisk og monetær
union, unionsborgerskab og retlige og indre anliggender, og betydnin-
gen for Danmark af forbeholdene vurderes. Udredningen er baseret på
en ekstensiv analyse af primære og sekundære kilder. Ud over skriftlige
kilder har udredningen omfattet interview med over 150 førende dan-
ske og ikkedanske deltagere tæt på de områder, der er omfattet af forbe-
holdene. 

En række ord bør knyttes til udredningens metode. På grund af
emnets følsomme og politiske natur er brugen af interviewbaseret infor-
mation blevet behandlet ud fra en række hensyn. Ud over anvendelsen
af strukturerede interview har kriterier for at viderebringe centrale
udsagn været uafhængig verifikation og konfirmation. Udsagn er blevet
prioriteret efter, hvor mange interviewpersoner der – uafhængigt af hin-
anden – bragte dem op, og desuden efterprøvet ved forelæggelse for
øvrige interviewpersoner. Udvælgelse af interviewpersoner er sket ud fra
ønsket om at tale med de mest centrale personer, der til daglig har med
forbeholdsområderne og Danmarks stilling i EU at gøre – med bredest
mulig dækning af institutionelle fora og nationaliteter. Politikere og
personer med tilknytning til politiske bevægelser er ikke blevet interview-
et, med undtagelse af en række enkeltpersoner, hvor interviewene har
skullet bidrage til udredningens beskrivelse af centrale begivenheder.

I vurderingen af forbeholdenes betydning for Danmark har udred-
ningen taget udgangspunkt i EU-samarbejdet, som det ser ud i dag. Der
er ikke tale om en generel vurdering af udviklingen i EU eller mulighed-

Forord
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en for alternative udformninger af samarbejdet. Derudover foretager
udredningen udelukkende vurderinger vedrørende forbeholdenes
betydning i forhold til, hvordan situationen vurderes at ville være uden
forbeholdene. Dermed søges Danmark ikke sammenlignet med andre
lande. 

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

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

Udredningens tilblivelse er blevet fulgt af en følgegruppe fra DIIS’
bestyrelse, og i overensstemmelse med DIIS’ bestemmelser fremlægges
udredningen på den samlede bestyrelses ansvar. DIIS’ bestyrelsesmed-
lemmer tæller Georg Sørensen, professor, Aarhus Universitet (formand);
Lars Buur, seniorforsker, DIIS; Kristian Fischer, afdelingschef,
Forsvarsministeriet; Holger Bernt Hansen, professor, Center for
Afrikastudier; Henrik Secher Marcussen, professor, Roskilde
Universitetscenter; Liselotte Kjærsgaard Plesner, politisk direktør,
Udenrigsministeriet; Marianne Rostgaard, lektor, Aalborg Universitet;
Finn Tarp, professor, Københavns Universitet; Ingolf Thuesen, lektor,
Københavns Universitet; K. Erik Tygesen, ambassadør; og Marlene
Wind, lektor, Københavns Universitet. Bestyrelsen godkendte udredning-
en den 1. juni 2008.
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Indledning
Denne udredning gennemgår udviklingen i den Europæiske Union
(EU) siden 2000 på de områder, der er omfattet af de fire danske forbe-
hold, herunder den udvikling Lissabon-traktaten lægger op til.
Udviklingens betydning for Danmark på hvert forbeholdsområde, samt
for Danmarks stilling i EU, vurderes. 

Siden 1993 har Danmark haft fire EU forbehold vedrørende forsvars-
politik, den økonomiske og monetære union (ØMU), unionsborgerskab
og retlige og indre anliggender (RIA). Forbeholdet for unionsborgerskab
har i dag ingen praktisk betydning, men på de tre andre områder er kon-
sekvenserne af de danske forbehold i dag væsentlig mere omfattende,
end de var i 2000. Lissabon-traktaten vil yderligere udvide betydningen
af de danske forbehold, særligt i forhold til det retlige forbehold. 

På et overordnet plan har de områder, der er omfattet af de danske
forbehold, over de seneste 16 år ændret sig på en måde, der næppe var
forudsigelig ved forbeholdenes formulering i 1992. Udviklingen har
været præget af to tæt forbundne forandringer. For det første er der sket
store omvæltninger globalt, europæisk og nationalt. For det andet er der
opstået en ny dagsorden i EU med andre politiske prioriteter. 

Således har krigene i det tidligere Jugoslavien, terrorangrebene på
New York, Madrid og London, et øget indvandringspres på EU’s ydre
grænser, et stigende behov for arbejdsindvandring og de seneste års glo-
bale finansielle problemer været drivkræfter bag EU-landenes forsøg på
at skabe en stærk sikkerheds- og forsvarspolitik for EU, et udbygget ret-
ligt samarbejde samt bedre økonomisk og pengepolitisk koordinering.
Det har medført, at disse politikområder i dag er tre af EU’s højest prio-
riterede og hurtigst voksende projekter. Siden 1992 er EU’s medlemsan-
tal derudover mere end fordoblet. Udvidelserne repræsenterer en udvik-
ling, Danmark varmt har støttet, og som på flere måder væsentligt har
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ændret EU. Endelig har også Danmark ændret sig betragteligt – f.eks.
gennem reformerne af den offentlige sektor og på arbejdsmarkedet,
stramningen af udlændingepolitikken og omlægningen af sikkerheds-
og forsvarspolitikken. Disse udviklinger har bidraget til at ændre den
kontekst, forbeholdene befinder sig i. 

Sikkerheds- og forsvarspolitik
Mere specifikt er der i forhold til forsvarsforbeholdet sket meget fra
Maastricht-traktatens ratifikation i 1993 til den europæiske sikkerheds-
og forsvarspolitik (ESFP) blev erklæret operationel i 2003. Globale og
europæiske begivenheder, herunder krigene i det tidligere Jugoslavien i
1990’erne og terrorangrebene på USA i 2001, har styrket den politiske
vilje til at oprette og bruge ESFP og ansporet en voksende erkendelse
blandt de fleste EU-lande af, at Europa må være i stand til at varetage
egne sikkerheds- og forsvarspolitiske spørgsmål. Også FN og NATO har
i stigende grad udtrykt ønske om EU-bidrag til løsning af konflikter.

Forsvarsforbeholdet betyder, at Danmark ikke deltager i udarbejdel-
sen, gennemførelsen og finansieringen af afgørelser, der har indvirkning
på forsvarsområdet. Dansk ikke-deltagelse har siden 2000 blandt andet
medført tilbagetrækningen af danske styrker fra Makedonien og Bosnien-
Hercegovina som følge af overgangen fra NATO-ledede til EU-ledede ope-
rationer, og at Danmark ikke deltager i kampgrupperne, herunder den
nordiske kampgruppe. Mindre synlige, omend betydelige, konsekvenser
inkluderer dansk ikke-deltagelse i Det Europæiske Forsvarsagenturet
samt i generelle EU-diskussioner om fremtidens europæiske forsvarspoli-
tik. Derudover kan forsvarsforbeholdet skabe uklarhed om den politik,
Folketinget og skiftende regeringer har ønsket at føre, f.eks. om samtænk-
ning mellem civile og militære midler, med indvirkning også på
Danmarks ageren i FN og NATO.

Da ingen lande kan pålægges at sende soldater til EU-operationer, og
alle deltagende lande har veto-mulighed over for udviklinger på det sikker-
heds- og forsvarspolitiske område, er vurderingen, at det danske forbehold
i højere grad begrænser dansk handlefrihed end værner dansk autonomi.

Økonomisk og Monetær Union
Siden 1992 har udviklingen af EU’s økonomiske og monetære samar-
bejde set indførelsen af den fælles mønt, euroen, og etableringen af Den
Europæiske Centralbank samt en række dertilhørende organer, herun-
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der Eurogruppen. 15 lande har i dag indført euroen, og flere forventes
at følge inden for den nærmere fremtid. Danmark deltager ikke i tredje
fase af ØMU’en og har dermed ikke indført euroen. Den danske krone
er dog tæt knyttet til euroen gennem fastkurspolitikken og deltagelse i
fastkurssamarbejdet ERM II (“Exchange Rate Mechanism”). 

Den måske mest håndgribelige konsekvens af det danske ØMU-for-
behold er, at Danmark fortsat har den danske krone som valuta. Et
lands møntfod kan have symbolsk værdi for dets befolkning, hvorfor en
stillingtagen til indførelse af euro involverer såvel økonomiske overvejel-
ser og spørgsmål om politisk indflydelse, som identitetsmæssige hen-
syn.

I stabile perioder er der fra et økonomisk perspektiv en række min-
dre, men uundgåelige, omkostninger ved at stå uden for eurosamarbej-
det. Disse relaterer sig bl.a. til vekselomkostninger og en lidt højere
rente. I ustabile perioder for dansk økonomi er omkostningerne ved at
stå uden for eurosamarbejdet svære at vurdere, men de kan være store.

Det er i forhold til politisk indflydelse på udviklingen af EU’s øko-
nomiske og monetære politik, at det danske forbehold har størst betyd-
ning for Danmark. Danmark deltager ikke i Eurogruppen, som i dag er
det forum, hvor der nås til enighed om en række spørgsmål af bredere
økonomisk relevans, der også har betydning for danske forhold.
Danmark deltager heller ikke i Styrelsesrådet for Den Europæiske
Centralbank, som fastlægger euroområdets rente og i kraft af fastkurs-
politikken dermed også den danske rente. 

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

Retlige og indre anliggender
Det danske forbehold vedrørende overstatsligt samarbejde om retlige og
indre anliggender har i dag en helt anden, mere konkret og praktisk
betydning, end da det blev formuleret i 1992. I dag deltager Danmark
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fuldt ud i samarbejdet om politi og strafferet, men ikke i vedtagelsen af
beslutninger om grænsekontrol, indvandring, asyl og civilret, som fal-
der ind under overstatslige samarbejdsområder. Her er Danmark til gen-
gæld som udgangspunkt heller ikke bundet af fælles EU-regler. Det
giver på den ene side Danmark mulighed for i nogle tilfælde at føre en
mere selvstændig politik på disse områder. På den anden side betyder
forbeholdet et tab af indflydelse, da Danmark ikke har stemmeret og
har en væsentlig reduceret mulighed for at påvirke udviklingen i EU-
politikken på disse områder.

Med Lissabon-traktaten får det retlige forbehold en markant større
betydning. Fremover vil alle dele af RIA falde ind under overstatsligt
samarbejde, også det politimæssige og strafferetlige samarbejde. Hvis
forbeholdet for retlige og indre anliggender beholdes, vil Danmark i
løbet af en årrække stå uden for hele RIA-samarbejdet, herunder
Europol. Der er således ingen mulighed for at opretholde status quo for
det retlige forbehold. Som noget nyt giver Lissabon-traktaten mulighed
for, at Danmark kan omdanne forbeholdet til en såkaldt tilvalgsord-
ning efter en folkeafstemning. Med denne ordning vil Danmark kunne
vælge fra sag til sag, om man ønsker at tilslutte sig en given retsakt eller
stå udenfor. Ordningen rummer en række udfordringer, men kan bedst
sammenlignes med et tagselvbord, hvor Danmark kan vælge kun at tage
de retter, som det kan lide.

Danmarks stilling i EU
Udredningen gennemgår også fire særlige aspekter af EU-samarbejdet,
der ikke er direkte omfattet af forbeholdene, men hvor forbeholdene alli-
gevel kan påvirke opfattelsen af Danmark og Danmarks handlemulighed-
er. Det vurderes for det første, at prisen for at sikre forbeholdenes over-
førsel under traktatforhandlinger, senest under regeringskonferencerne i
2003-2004 og 2007, har været, at muligheder for at fremme andre dan-
ske prioriteter væsentligt mindskedes. For det andet betyder forbeholde-
ne, at Danmark i dag vil have vanskeligere ved at varetage EU-formand-
skabet. Mens EU-formandskabet i 2002 var en stor succes for Danmark,
peger udenlandske kilder på, at Danmarks kommende formandskab i
2012 vil blive en meget svær øvelse med forbeholdene intakte.

Billedet ser mere blandet ud, når det gælder opfattelsen af Danmark
og danske muligheder for at indgå i partnerskaber med andre lande. Her
påvirker forbeholdene i nogle tilfælde Danmarks muligheder for at blive
taget med på råd, selvom Danmark generelt opfattes som en positiv og
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konstruktiv medspiller i EU. Endelig ser det ikke ud til, at forbeholdene
i særlig stort omfang har påvirket danskeres mulighed for at få admini-
strative stillinger i EU’s institutioner.

Perspektivering
Analyserne i udredningen peger på, at forbehold mere overordnet har
betydning for EU-samarbejdet. Forbehold kan på den ene side opfattes
som et signal om, at et land mere principielt ønsker at trække samarbej-
det i en anden retning, end den flertallet ønsker at følge – på den anden
side bryder forbehold med EU’s grundprincip om at være et bindende
samarbejde med fælles regler for alle. Fordi forbeholdene omfatter politik-
områder med en ikke uvæsentlig risiko- og byrdedeling, påvirkes
Danmarks forhold til EU i situationer, hvor forbeholdene har konsekven-
ser for international solidaritet (f.eks. når FN opfordrer EU til at yde mili-
tær støtte til kriseramte områder). Derved kan forbeholdene også have
potentielle konsekvenser for andre medlemslande eller EU som helhed.

Endelig peger udredningen på, at der er sket en væsentlig udvikling
i forholdet mellem henholdsvis Danmarks muligheder for autonomi og
indflydelse på de områder, der er dækket af forbeholdene. Et af de
oprindelige formål med forbeholdene var at bevare dansk autonomi, det
vil sige muligheden for at kunne føre en mere uafhængig politik på de
pågældende områder. Det er imidlertid ikke alle forbehold, der sikrer
denne autonomi. F.eks. synes det ikke at være tilfældet på forsvarsområ-
det, hvor det selv ved fuld deltagelse i ESFP vil være det danske
Folketing, der træffer beslutning om dansk deltagelse i operationer.
Derimod gør f.eks. RIA-forbeholdet det muligt for Danmark at opret-
holde en anden udlændingepolitik end de andre EU-lande. 

Når det gælder indflydelse, betyder forbeholdene generelt, at
Danmark har betydelig sværere ved at påvirke udformningen af EU’s
politik på forbeholdsområderne. F.eks. er Danmark ikke repræsenteret i
vægtige fora på både ØMU- og forsvarsområdet, f.eks. Eurogruppen og
Det Europæiske Forsvarsagenturet. På RIA-området har Danmark ikke
stemmeret på de områder, der er omfattet af det overstatslige samarbej-
de, hvilket med Lissabon-traktaten kommer til at gælde hele samar-
bejdsområdet. Manglende dansk stemmeret gælder også Schengen-sam-
arbejdet, omend konsensustraditionen på dette område gør, at man
oftest handler i enstemmighed.

Forbeholdenes eksistens er stort set det, der har været mest stabilt
siden 1992. Markante globale, europæiske og nationale ændringer har



xxv

R
ES

U
M

É

givet EU en anden position og rolle i de mellemliggende 16 år.
Ændringerne har betydet, at forbeholdene i dag har helt andre konse-
kvenser for Danmark, end det kunne forudses, da de blev formuleret i
1992. Derfor må en stillingtagen til de danske forbehold i 2008 nødven-
digvis foregå på et andet grundlag end i 1992, og det er en vurdering af
dette grundlag, denne udredning søger at bidrage til. 






