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Forord

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

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

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

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

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

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

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

Indledning

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

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

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

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

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

Sikkerheds- og forsvarspolitik

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

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

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

@konomisk og Moneter Union

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



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

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

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

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

Unionsborgerskabet

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

Retlige og indre anliggender

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

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

Danmarks stilling i EU

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

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

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

Perspektivering

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

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

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

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









