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Siden oprettelsen i 1992 har EU’s samarbejde om ret-
lige og indre anliggender veret det hurtigst voksende
politikomréade inden for EU. Med retsforbeholdet stér
Danmark hermed uden for en stadig stgrre del af EU-
samarbejdet. Forbeholdet giver Danmark en frihed til
at fgre en selvstendig politik pa f.eks. udleendingeom-
radet. Men som EU-samarbejdet har udviklet sig, er
det i dag ogsa tydeligt, at forbeholdet er ufleksibelt og
tilsvarende begreenser Danmarks handlefrihed pa an-
dre omrader.

Det danske forbehold over for EU’s samar-
bejde om retlige og indre anliggender bliver
af mange beskrevet som et af de svareste at
forsta (Friis, 2001). Det skyldes i serlig grad
to forhold. For det fgrste er retssamarbejdet
et kludeteppe af mere eller mindre isolerede
politikomrader, der handler om alt fra regler
om feelles grensekontrol og udlendingepoli-
tik over politi- og strafferetssamarbejde til ci-
vilretlige spgrgsmal. Felles for politikom-
raderne er, at de, siden blev introduceret som
del af EU-samarbejdet i 1992, har varet de
hurtigste voksende politikomrader i EU.
Grensekontrol, international kriminalitet,
terror og udleendingepolitik er rykket opad pa
dagsordenen ikke bare i de enkelte medlem-
slande, men ogsa i EU-sammenhang, og i
dag lanceres der i gennemsnit 10 nye lov-
forslag inden for retssamarbejdet hver eneste
maned (Monar, 2007).

For det andet gér det danske forbehold pa
formen, ikke pa indholdet. Da Danmark
stemte Nej til Maastricht-traktaten i 1992,
blev Nejet fortolket som et Nej til EU’s for-
enede stater, ikke et Nej til mere generelt at
samarbejde i EU om de ovennavnte politik-
omrader. Det retlige forbehold blev derfor
formuleret som et forbehold for overstatsligt
samarbejde; men der er intet til hinder for, at
Danmark deltager, sa leenge samarbejdet er
mellemstatsligt. Fra EU’s side var der fra
starten lagt op til, at retssamarbejdet skulle
hgre hjemme i den nyoprettede og mellem-
statslige 3. sgjle. Danmark stod med andre
ord ikke alene med sin bekymring, og mange
lande var nervgse for at afgive suveranitet pa
politisk fglsomme omrader som gransekon-
trol, asylpolitik og politisamarbejde. Da for-
beholdet blev indfgrt i 1993, havde det derfor
ikke nogen praktisk betydning — Danmark
var fra starten med i alle dele af retssamar-
bejdet, da det netop var mellemstatsligt. I den
forstand kan den danske protokols bestem-
melser om retlige og indre anliggender
maske bedst forstas som et forsgg pa at sen-
de et signal til de andre lande om, at man ¢n-
skede at fastholde dette samarbejde mellem-
statsligt.

I dag mé det dog konstateres, at hvis Dan-
mark forsggte at sende et signal i 1992, er det
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ikke blevet opfanget af de andre lande.
Tveartimod overgik store dele af retssamar-
bejdet til det »almindelige« overstatslige EU-
samarbejde med Amsterdam-traktatens gen-
nemfgrelse i 1999. Hermed blev forbeholdet
»aktiveret« for spgrgsmal vedrgrende gren-
sekontrol, udlendingepolitik og civilret. Kun
politi- og strafferetssamarbejdet er endnu
mellemstatsligt, hvorfor Danmark stadig del-
tager i denne del af samarbejdet pa lige fod
med alle andre medlemslande.

Pa de omrader, der i dag er omfattet af forbe-
holdet, har Danmark i princippet byttet ind-
flydelse ud med frihed. Danmark er som ud-
gangspunkt udelukket fra at deltage i beslut-
ningsprocessen for EU-politikken. Danske
ministre og embedsmand sidder stadig med
ved bordet og kan godt tage ordet, men Dan-
mark har ikke nogen stemmeret, og danske
interesser bliver kun sjeldent »hgrt«. Om-
vendt har Danmark en frihed péa forbehold-
somraderne, da man ikke har afgivet suve-
renitet til EU. Danmark er derfor ikke for-
pligtet til at gennemfgre EU-direktiver, f.eks.
pa udlendingeomradet, der strider mod dan-
ske interesser. Dette er i hvert fald idealsitua-
tionen, for i praksis tegner der sig et langt
mere kompliceret og mods@tningsfuldt bille-
de, hvor afvejningen mellem frihed og ind-
flydelse kun sjeldent gér i nul.

Forbehold med forbehold

Selvom Danmark i princippet har forbehold
for alle overstatslige regler inden for rets-
samarbejdet, har Danmark faet en reekke seer-
lige tilknytningsordninger, der betyder, at
man alligevel er bundet af EU’s regler pa en
rekke omrader. Det gelder forst og fremmest
Schengen-samarbejdet, der blev en del af
EU-samarbejdet med Amsterdam-traktaten.
Eftersom Danmark tilsluttede sig den oprin-
delige Schengen-konvention i 1997, blev der
i den danske protokol indfgrt en bestemmel-
se, der sikrer, at Danmark kan tilslutte sig
fremtidige overstatslige EU-regler, der er en

udbygning af det oprindelige Schengen-sam-
arbejde.

I dag er alle EU’s regler om graensekontrol og
de fleste regler om ulovlig indvandring ka-
rakteriseret som en udbygning af Schengen.
Protokollen giver i princippet Danmark et frit
valg. Nar et nyt EU-forslag fremszttes inden
for disse omrader, har Danmark 6 maneder til
at meddele Kommissionen, om man vil til-
slutte sig forslaget. Friheden er dog reelt me-
re begraenset. Hvis Danmark skulle velge ik-
ke at tilslutte sig, vil de andre medlemslande
tage »passende foranstaltninger«. Om end
det aldrig er blevet ekspliciteret, er det under-
forstdet, at Danmark hermed risikerer at ryge
helt ud af Schengen-samarbejdet (Vedsted-
Hansen, 2008: 117). Indtil videre har Dan-
mark séledes tilsluttet sig alle retsakter, der er
en udbygning af Schengen-samarbejdet. En
stor del af politisamarbejdet bygger ogsa vi-
dere pa Schengen-samarbejdet, men da den-
ne del af retssamarbejdet fortsat er mellem-
statsligt, har det ikke nogen konsekvenser for
Danmark.

Den anden serlige tilknytningsordning er pa-
rallelaftaler. I takt med at retssamarbejdet in-
den for EU er vokset, er det ogsa blevet tyde-
ligt, at Danmark pé grund af forbeholdet i sti-
gende grad er afskaret fra at deltage pa omréa-
der, hvor Danmark enten tidligere var med,
da samarbejdet var mellemstatsligt, eller
hvor Danmark ser en helt sa@rlig fordel i at
vere med i EU-samarbejdet og ikke bare
selvstendigt kan kopiere reglerne. Danmark
har féet tre parallelaftaler. To aftaler er pa det
civilretlige omrade, hvor Danmark har féet
mulighed for at deltage i dele af EU-samar-
bejdet om domstolskompetence og forkyn-
delse. Den sidste aftale omhandler Dublin-
systemet, der udggr hjgrnestenen i EU’s asyl-
samarbejde og sikrer, at asylansggere kun
kan sgge asyl i et EU-land. Parallelaftalerne
betyder, at Danmark tilslutter sig de over-
statslige regler pd mellemstatsligt plan. I
praksis er det dog svert at se forskel pa de
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forpligtelser, der fglger af en parallelaftale,
og de forpligtelser, alle andre lande er under-
lagt.

Bade Schengen-reglerne og parallelaftalerne
kan betragtes som »forbehold for forbehol-
det«, da Danmark er bundet af EU’s regler,
selvom landet i princippet star udenfor. For
parallelaftalerne gelder der selvfglgelig, at
Danmark selv har valgt, hvilke omrader man
gnskede at tilslutte sig. Tilsvarende har skif-
tende danske regeringer vurderet, at Dan-
mark har en grundleggende interesse i at
vaere med i Schengen, der er en ngdvendig
forudsa®tning for den fri bevegelighed inden
for EU. Nar dette er sagt, er det dog bemeer-
kelsesvardigt, at Danmark med disse forbe-
hold for forbeholdet ikke far den indflydelse,
som normalt fglger af at vere bundet af reg-
lerne. Pa ingen af omraderne har Danmark
mulighed for formelt at stemme. Inden for
Schengen-samarbejdet har der godt nok
veret tradition for en mere konsensusoriente-
ret beslutningsproces, men meget tyder p4, at
dette er ved at @ndre sig i takt med udvidel-
sen i antallet af medlemslande og medbe-
stemmelse for Europaparlamentet. Danmark
er desuden reelt bundet til at skulle tilslutte
sig alle Schengen-regler uden undtagelse.
For parallelaftalerne gaelder det, at Danmark
er forpligtet til at gennemfgre alle efterfgl-
gende @ndringer af reglerne pa de pagelden-
de omrader, igen uden at kunne vaere med til
at stemme om dem. Derudover fraskriver
Danmark sig retten til at kunne forhandle i
internationale fora, som f.eks. Europaradet,
pa de omrader, der er omfattet af aftalerne.
Prisen for at fa lov til at veere med efter én
gang at have sagt fra er altsa betydelig.

Samarbejde forbeholdt de andre

Modsat den ovenstdende situation betyder
retsforbeholdet dog ogsa, at Danmark pa en-
kelte punkter er tvunget til at std uden for
dgren, selvom Danmark gerne vil veere med i
samarbejdet. Det galder dog langt fra altid.
Sa leenge EU-politikken pa retsomréadet ude-

lukkende handler om at udforme ensartede
regler for alle lande, star det jo Danmark frit
for at »kopiere« EU-reglerne ved blot at gen-
nemfgre tilsvarende regler i dansk lovgiv-
ning. I forhold til denne form for regler har
Danmark 1 kraft af sit forbehold en frihed,
som ingen andre lande har — den danske re-
gering og Folketinget kan kopiere de regler,
der gnskes, og blot ignorere resten.

I det gjeblik EU-reglerne involverer oprettel-
sen af EU agenturer, overstatslige fonde eller
gensidighedsmekanismer, kan det dog ikke
bare lade sig ggre at kopiere reglerne. Du-
blin-systemet bygger f.eks. pa en gensidig-
hedsmekanisme, der forpligter alle medlem-
slande til at tage imod asylansggere henvist
under Dublin-reglerne fra de andre medlem-
slande. Her vil Danmark godt ensidigt kunne
vaelge selv at tage imod asylansggere fra an-
dre lande, men ikke tvinge f.eks. Grakenland
til at tage imod tilbageviste asylansggere fra
Danmark. Denne form for mere avanceret
samarbejde er noget, der er kommet mere af
inden for retssamarbejdet de sidste ti ar — i
dag gelder princippet om gensidig anerken-
delse saledes for alt fra skilsmisser over kon-
kursbegaringer og til domme om terrorisme
(Peers, 2006: 76).

Det er i sddanne situationer, at det er ngdven-
digt at fa en parallelaftale, hvis Danmark skal
kunne tilslutte sig reglerne. Kommissionen
og de andre medlemslande har dog varet me-
get tilbageholdende med at give Danmark
saddanne aftaler. Forhandlingen af de eksiste-
rende aftaler tog flere ar, og ideen om, at EU
skal udarbejde, hvad der svarer til en ekstern
aftale med et af sine egne medlemslande, er
blevet mg@dt med stor modstand af bade prak-
tiske og principielle grunde. Danmark sggte
faktisk oprindeligt om fire parallelaftaler pa
det civilretlige omrade, men to af disse an-
modninger blev afvist. Kommissionen under-
stregede i den forbindelse, at parallelaftaler
ikke blot er et spgrgsmal om Danmarks egne
gnsker, men at der dels skal foreligge et for-
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udgéende mellemstatsligt samarbejde, at det
ogsa skal veere i de andre landes interesse at
indgé en sadan aftale med Danmark, og at af-
talen i princippet er midlertidig, da der hen-
stilles til, at forbeholdene pa et tidspunkt af-
skaffes. Pa den baggrund er der ikke mange,
der forventer, at Danmark vil fa nye parallel-
aftaler de neeste ar. Samtidig understreger
Kommissionen med al tydelighed, at selvom
Danmark selv kan velge hvornar man anmo-
der om en parallelaftale, er det EU, der afggr,
om Danmark far aftalen eller ej.'

Forbeholdets frihed

De to ovenstdende situationer er dog stadig
»undtagelserne«, om end is@r Schengen-reg-
lerne udggr en stor del af det samlede rets-
samarbejde. Men for de resterende omrader
er hovedreglen fortsat, at retsforbeholdet ik-
ke forpligter Danmark i forhold til EU’s over-
statslige regler pa omradet. Det giver Dan-
mark en frihed til at fgre en selvstendig og
anderledes politik uden at skulle skave til,
hvad alle andre lande er bundet af.

Hvor er det s, at Danmark udnytter denne
frihed? Politi- og strafferetssamarbejdet er jo
fortsat mellemstatsligt, sa her er Danmark
fuldt ud med. Samarbejdet om gransekontrol
og det meste af samarbejdet om ulovlig ind-
vandring er en udbygning af Schengen, sa
her har Danmark tilsluttet sig alle reglerne.
Pa det civilretlige omrade kan Danmark til
gengeeld velge at std udenfor, men i praksis
har man fra dansk side forsggt ensidigt at til-
passe sig reglerne sa vidt som muligt eller,
som beskrevet ovenfor, i en rekke tilfelde
anmodet om parallelaftaler. Der hvor Dan-
mark séledes i dag faktisk udnytter den fri-
hed, der ligger i retsforbeholdet, er derfor
fgrst og fremmest i forhold til to dele af ud-
lendingepolitikken. Det ene handler om lov-
lig indvandring, herunder serligt EU’s regler
for familiesammenfgring, og det andet om
EU’s fzlles regler pa asyl- og flygtningeom-
radet.

Hvis Danmark ikke havde sit forbehold, ville
det betyde omfattende @ndringer i den dan-
ske udlendingelov sammenlignet med i dag.
Under EU’s familiesammenfgringsdirektiv
fra 2003 er det ikke muligt at opretholde
hverken 24-irs regel, tilknytningskrav, bolig-
krav eller en reekke af de andre s@rlige dan-
ske betingelser for at opna familiesammen-
fgring i Danmark. EU-direktivet giver godt
nok mulighed for, at lande — hvis sarlige
grunde taler herfor — opretholder en 21-ars-
regel, men udgangspunktet derudover er 18
ar. En evt. gennemfgrelse af EU-reglerne i
Danmark vil ogsa betyde, at fastboende ud-
lendinge hurtigere vil fa adgang til familie-
sammenfgring og en lang rekke andre rettig-
heder pa lige fod med danske statsborgere
(Kjeer, 2004).

P4 asylomradet har man i EU endnu kun kun-
net enes om en raekke minimumsdirektiver,
der stiller en rakke mindstekrav til, hvordan
hvert medlemsland skal behandle asylansgg-
ninger, hvem der skal have asyl eller anden
form for beskyttelse og forholdene under op-
holdet i et EU-land. Reglerne er dog blevet
kritiseret for at indeholde s mange undtagel-
ser og muligheder for nationale s@rordnin-
ger, at de i virkeligheden ikke har fgrt til en
serlig hgj grad af harmonisering. Mange ju-
rister peger desuden pa, at man med disse
regler har lagt sig sa tet op ad en minimums-
fortolkning af internationale flygtninge- og
menneskerettigheder, at man pé visse omra-
der reelt risikerer at falde under dem.

Pé denne baggrund er der kun i mindre om-
fang konflikt mellem de danske asylregler og
EU-reglerne. Netop fordi EU’s regler er mi-
nimumsregler, er der intet til hinder for, at
Danmark eller andre lande ville kunne opret-
holde mere liberale regler, hvis vi matte gn-
ske det. De mange undtagelsesmuligheder
betyder, at Danmark neppe stikker ud, selv-
om vi pa enkelte omrader ikke lever op til
EU’s minimumsstandarder. Dét at reglerne
ikke ligger veasentligt over internationale
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menneskerettighedsforpligtelser  reducerer
betydningen yderligere ud fra et dansk per-
spektiv — de internationale konventioner er
Danmark jo under alle omstendigheder bun-
det af. Danske embedsmand og ministre har
derfor gentagne gange erklaret, at Danmark
lever fuldt ud op til EU’s regler — en pastand
der dog kan diskuteres (Lassen, 2007).

Der er is@r et omrade, hvor mange allerede
nu peger pa, at Danmarks regler formentlig
er mere restriktive. Under EU-reglerne ope-
rerer man med en udvidet flygtningedefiniti-
on, der ikke bare omfatter traditionelle flygt-
ninge, men ogsa giver ret til subsidier be-
skyttelse for personer, der flygter fra tortur
eller »vilkarlig vold som fglge af internatio-
nal eller intern vabnet konflikt« (art. 15¢). I
forhold til det sidste punkt, personer der flyg-
ter fra vilkarlig vold, har Danmark som ud-
gangspunkt en mere restriktiv tilgang. Be-
stemmelsen er dog formuleret ret uklart i
EU-direktivet, og den pracise fortolkning er
i gjeblikket forelagt EF-Domstolen. Hvis
domstolen fastslar en lidt bredere fortolk-
ning, vil der vere en klar konflikt med de
danske regler, hvilket kunne f& betydning i
forhold til f.eks. en del af de irakiske flygt-
ninge.

Selvom der ikke skulle vise sig at vere om-
fattende forskel mellem EU’s minimumsreg-
ler og den danske udlendingelov, kan forbe-
holdet dog ogsa ses som en forsikringspolice.
Minimumsreglerne er i EU-sammenhang
kun fgrste fase, og Kommissionen er netop
nu pa vej med en raekke nye forslag, der skal
gennemfgre en egentlig felles asylpolitik i
EU. Denne politik vil ifglge Kommissionen
skulle baseres pa hgjere standarder og langt
mere klar lovgivning, der ikke giver landene
det nuvarende rum for national fortolkning.
Hvis denne ambition lykkes, kan den frihed,
der ligger i forbeholdet, fa en langt stgrre og
mere konkret betydning pa asylomradet.

Frihedens forbehold

Selvom retsforbeholdet sa at sige er blevet
premissen for den stramme danske udlend-
ingepolitik, er det dog bemarkelsesvaerdigt,
at det netop er pa udlendingeomradet, at
Danmark pa enkelte omrader kan have svert
ved at fgre sin egen nationale politik uathen-
gigt af EU. Det gelder for det fgrste i forhold
til asylpolitikken, hvor Danmark jo har en
parallelaftale i forhold til Dublin-systemet.
Muligheden for at kunne sende asylansggere
tilbage, sa deres ansggning kun behandles i et
EU-land, er som sagt hjgrnestenen i EU’s
asylsamarbejde, og behovet for stgrre harmo-
nisering i de enkelte landes gvrige asylregler
skal ses i tet sammenhang med dette system.
Hvis der er alt for store forskelle mellem
hvordan asylsager behandles, og hvem der
far beskyttelse, bliver Dublin-systemet i
praksis til et »asyllotteri«, hvor det afggrende
er hvilket land en asylansgger fgrst ankom-
mer til, ikke hvilket behov han eller hun har
for beskyttelse.

Den Europziske Menneskerettighedsdom-
stol har derudover fastsléet, at selvom et land
har ret til at sende en asylansgger tilbage un-
der Dublin-reglerne, er det stadig dette lands
ansvar under menneskerettighedskonventio-
nen, hvis det andet land uretmassigt afviser
asylansggeren. Dublin-systemet bygger séle-
des pa en tillid til, at der er nogenlunde ens
regler og procedurer i alle medlemslande.

I dette lys kan det blive problematisk for
Danmark som det eneste land at fgre en ve-
sentligt mere restriktiv asylpolitik. De sidste
par ar har der varet en rekke eksempler p4,
at nationale domstole eller udl@ndingemyn-
digheder har stoppet tilbagehenvisninger un-
der Dublin-reglerne, fordi det pagaldende
land ikke overholdt minimumsreglerne. Med
de nuverende regler er der ikke stor sand-
synlighed for, at dette kommer til at ske for
Danmark, men hvis det bliver klart, at der er
visse konfliktflygtninge, Danmark som det
eneste land ikke giver beskyttelse, eller hvis
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anden fase af EU’s asylpolitik samler lande-
ne om vasentligt hgjere standarder, kan Dan-
mark komme i en situation, hvor andre lande
ser sig ngdsaget til at indstille henvisninger
til Danmark. En siadan situation vil forment-
ligt blive fulgt af et vaesentligt politisk pres
pa Danmark for enten at rette ind i forhold til
EU-reglerne eller, i yderste konsekvens, at
treede ud af Dublin-samarbejdet.

Den anden begrensning i Danmarks frihed
henger sammen med den i den seneste tid
meget diskuterede ret til familiesammen-
fgring som fglge af EU’s regler om fri be-
vagelighed.” EF-Domstolen har sliet fast, at
hvis den fri bevegelighed for EU-borgere
mellem medlemslandene skal vere effektiv,
medfgrer det ogsa en ret til at medbringe sin
familie. Det er vigtigt at understrege, at disse
regler, selvom de i realiteten handler om
familiesammenfgring, ikke traktatmaessigt
hgrer hjemme under EU-samarbejdet om ret-
lige og indre anliggender. Danmarks forbe-
hold omfatter ikke disse regler, og Danmark
er derfor forpligtet til at behandle familie-
sammenfgringssager efter EU-reglerne for
alle EU-borgere, der har udnyttet deres fri
bevaegelighed og kvalificerer sig under reg-
lerne.

I modsatning til de normale danske regler gi-
ver EU-reglerne en rekke udvidede rettighe-
der og indeholder ingen af de s@rlige danske
krav til alder, tilknytning osv. De mere libe-
rale regler har allerede tilskyndet en raekke
danskere til at udnytte den fri bevaegelighed,
f.eks. ved for en periode at arbejde i Sverige
for derefter at vende tilbage, og dermed sikre
familiesammenfgring under EU-reglerne. Fra
dansk side har man omvendt forsggt at be-
grense adgangen ved at opstille en raekke
krav om beskeftigelse bade under og efter
udlandsopholdet og om forudgéende lovligt
ophold for den person, EU-borgere gnsker at
blive familiesammenfgrt med. De danske
krav er dog kommet under stigende pres, og
Udlendingeservice har gentagne gange mat-

tet revidere sin praksis, i takt med at EF-
Domstolen behandlede sager om tilsvarende
spgrgsmal fra andre medlemslande. Eind-
dommen fra december 2007 betyder saledes,
at det ikke lengere er ngdvendigt at have be-
skeftigelse efter hjemvenden til Danmark,
og Metock-dommen fra juli 2008 ggr op med
kravet om forudgdende lovligt ophold.

Kombinationen af, at flere og flere danskere
alligevel udnytter den fri bevaegelighed og i
en periode etablerer sig i et andet EU-land,
og rekken af domme, hvor EF-Domstolen
entydigt har afvist de forskellige nationale
restriktioner, betyder, at mange flere danske-
re formentlig fremover vil kunne paberabe
sig den sarlige ret til familiesammenfgring
under reglerne for fri bevagelighed og der-
med komme udenom de almindelige og mere
restriktive danske regler. Danmark vil fortsat
kunne opretholde 24-érs-reglen og alle andre
krav under de almindelige danske regler, men
spgrgsmalet er, om sd mange pa et tidspunkt
vil kunne ggre brug af EU-reglerne, at det
under en almindelig lighedsbetragtning vil
blive urealistisk at opretholde et liberalt re-
gelszt for de mange, der tager omvejen om-
kring Sverige, og et vaesentligt mere restrik-
tivt regelsaet for de fa, der bliver hjemme.

Forbeholdets anatomi

Sidst, men ikke mindst, md man spgrge sig
selv, om Danmark mere overordnet har mi-
stet kontrollen og muligheden for at kunne
bestemme retsforbeholdets omfang og kon-
krete indhold. Dette ha&nger sammen med
den made, forbeholdet er opbygget pa. I takt
med at flere omrader er overgéet til det over-
statslige samarbejde er forbeholdet blevet
»aktiveret«, og Danmark star i dag uden for
en stadig stgrre del af retssamarbejdet. Et af-
gorende forhold i denne udvikling er dog, at
det er de andre medlemslande, ikke Dan-
mark, der ved traktatendringer tager beslut-
ningen om, hvorvidt et omrade skal ga fra at
vare mellemstatsligt til at vaere overstatsligt.
Danmark betaler ved disse traktatforhandlin-
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ger en pris for sine forbehold, da der typisk
skal bruges mange krefter pa at sikre, at for-
beholdene kan viderefgres under den nye
traktat, hvilket ggr, at Danmark har mindre
forhandlingskraft i forhold til indholdsmes-
sige spgrgsmal. Danmark har desuden for-
pligtet sig til ikke at hindre de andre lande i
at ga videre med samarbejdet. Det fik de an-
dre lande indskrevet 1 1993 for at sikre sig
mod, at Danmark saboterede den politiske
udvikling. Nér et nyt omrade overgar til det
overstatslige samarbejde, ma Danmark der-
for ikke stille sig i vejen.

Danmark oplevede saledes med Amsterdam-
traktaten, at man med ét slag stod uden for
det civilretlige samarbejde, et omrade hvor
Danmark ellers havde deltaget aktivt siden
1960’erne. Nér eller hvis Lissabon-traktaten
treeder i kraft, vil dette scenarium formentlig
gentage sig. I traktaten ligger der, at den
gamle mellemstatslige 3. sg@jle skal endeligt
nedlegges, og det politi- og strafferetlige
samarbejde bliver dermed som den sidste del
»normaliseret« inden for det overstatslige
EU-samarbejde. I takt med at nye overstatsli-
ge retsakter erstatter de nuvarende mellem-
statslige regler, vil Danmark gradvist blive
udelukket fra samarbejde om f.eks. terrorbe-
kaempelse, menneskehandel og international
kriminalitet, som vi indtil videre har deltaget
fuldt i. Hvorvidt Danmark kan f en serlig
aftale, der ggr, at landet kan vedblive med at
veare tilknyttet f.eks. politiagenturet Europol,
er usikkert. Men en sadan aftale vil hgjst stil-
le Danmark i samme position som for Schen-
gen-reglerne, nemlig at Danmark er bundet
af reglerne, men ikke har samme indflydelse
som de andre lande.

For det andet er det svert fra dansk side at
kontrollere udviklingen i de enkelte politik-
omraders indhold. Nér et nyt politikomrade
oprettes eller overgar til det overstatslige
samarbejde, er det svert at forudse, hvilket
indhold det kommer til at fa. Karakteristisk
for alle dele af retssamarbejdet er, at udvik-

lingen pa trods af den politiske fglsomhed er
géet langt hurtigere, end mange oprindeligt
havde regnet med. Indtil for fa ar siden var de
fleste spgrgsmal om strafferet og lovlig ind-
vandring tabu, og de ferreste ville formentlig
for bare ti ar siden kunnet have forudse, at
EU’s grenseagentur, Frontex, i dag koordi-
nerer en rekke felles grenseoperationer i
Middelhavet. Nar retssamarbejdet udvikler
sig, vokser det danske forbehold tilsvarende.
Netop fordi forbeholdet gar pa formen og ik-
ke indholdet, har Danmark ikke mulighed for
at pavirke denne proces. I det omfang det
frygtes, at nye regler vil gd imod danske in-
teresser, er forbeholdet selvfglgelig en for-
sikring, der garanterer, at Danmark ikke bli-
ver bundet mod sin vilje. Men forbeholdet
virker ogsd denne anden vej rundt. Danmark
har ikke mulighed for at tilslutte sig nye reg-
ler, selvom man matte gnske det, og ma se
passivt til, at blive udelukkes fra samarbejde,
man tidligere var en del af.

Hvis indfgrelsen af det danske retsforbehold
i 1993 var et forsgg pa at fa de andre lande til
at felge Danmarks gnske om at fastholde det-
te samarbejde mellemstatsligt, er retsforbe-
holdet i dag nok mere en h&msko for Dan-
marks mulighed for at fglge den kurs, resten
af EU har valgt at fglge.

Retsforbeholdets fremtid

Retsforbeholdet er for mange en uhandterlig
og svert forstaelig stgrrelse. Sandt er det i
hvert fald, at retsforbeholdet i dag spiller en
helt anden og mere modsatningsfuld rolle,
end da man formulerede det i 1992. Det er
uomgangeligt, at forbeholdet giver Danmark
en frihed til at fgre en selvstendig og ander-
ledes politik pa udvalgte omrader. Denne fri-
hed bliver i dag farst og fremmest udnyttet pa
udlendingeomradet, hvor retsforbeholdet
muligggr den stramme danske asyl- og fami-
liesammenfgringspolitik, uanset hvad EU-
reglerne nu eller i fremtiden ma diktere. Heri
ligger ogsa en mindre gkonomisk fordel, da
Danmark ved at st uden for de overstatslige
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fonde pa udlendingeomradet formentlig spa-
rer nogen penge i forhold til at kompensere
de lande, der tager imod se@rligt mange flygt-
ninge eller forestdr mange udsendelser af ir-
regulere indvandrere.

Som denne artikel har forsggt at illustrere,
betales denne frihed dog med en pris, da rets-
forbeholdet har vist sig at vaere meget uflek-
sibelt i forhold til at sikre Danmarks interes-
ser i andre sammenhange. Retsforbeholdets
anatomi betyder, at der er opstaet i hvert fald
fire forhold, hvor forbeholdet begrenser i
stedet for at udvide Danmarks handlefrihed:

— P4 de forbeholdbergrte politikomréder,
hvor Danmark gnsker at vere med i EU-
samarbejdet, har vi ikke altid mulighed for
det.

— P4a de omrdader, hvor Danmark gnsker at
fore en anderledes politik end resten af
EU, er vi pa visse punkter bundet uanset
forbeholdet.

— Pa de politikomrader, hvor Danmark alli-
gevel er bundet af EU-reglerne i kraft af
sine sarlige tilknytningsordninger, har
Danmark ikke samme indflydelse og med-
bestemmelse som de andre lande.

— Fordi forbeholdet gér pa formen og ikke
indholdet, har Danmark kun i meget be-
grenset omfang indflydelse pa retsforbe-
holdets overordnede omfang og indhold.

Afvejningen mellem disse begreensninger pa
den ene side og friheden til at fgre en selv-
steendig politik pa den anden side forbliver et
politisk spgrgsmal. Fra et mere analytisk per-
spektiv er den ovenstdende analyse dog inter-
essant, fordi den peger pa, hvor svart det er
at forudse et EU-forbeholds mere langsigtede
konsekvenser.

Vil dette dilemma fortsztte i fremtiden?
Hvordan retsforbeholdet vil blive handteret i
fremtiden, er svert at spa om, og afhenger
bade af udviklingen i Danmark og den politi-
ske udvikling i EU-samarbejdet. Meget tyder

dog p4a, at retssamarbejdet vil fortsette sin
udvikling, og retsforbeholdet derfor fortsat-
ter med at vokse. Danmark kan naturligvis
valge at afskaffe retsforbeholdet, hvis det ik-
ke lengere vurderes at vere i Danmarks in-
teresse, men som noget nyt giver Lissabon-
traktaten ogsa mulighed for, at Danmark kan
omdanne sit forbehold til en sékaldt tilvalgs-
ordning. Denne ordning betyder, at retsforbe-
holdet i hgjere grad kommer til at fungere li-
gesom de britiske og irske fleksible forbe-
hold. Modsat i dag vil Danmark frit kunne
valge fra sag til sag, om man vil deltage i nye
regler eller ej. Danmark kan enten valge at
tilslutte sig tidligt i forhandlingerne, senest
tre maneder efter at et forslag er blevet frem-
sat, og vil dermed opna fuld stemmeret pa li-
ge fod med de andre lande. Danmark kan dog
ogsa valge at afvente forhandlingernes ud-
fald, og sa blot tilslutte sig retsakten, efter at
den er vedtaget.

Pa papiret giver tilvalgsordningen saledes en
helt anden fleksibilitet, hvor det er Danmark
og ikke de andre lande, der afggr, hvornar
man gnsker at veere med, og hvornar man gn-
sker at sta udenfor. Hvis Danmark tilslutter
sig tidligt, f&r Danmark desuden indflydelse
pa lige fod med de andre lande og vil derfor
bedre kunne vare med til at s®tte sit finger-
aftryk pad EU-reglernes udformning. Sidst,
men ikke mindst, vil Danmark igen kunne
styre forbeholdets omfang og indhold, da
Danmark selv kan velge fra gang til gang,
uanset om der er tale om overstatsligt eller
mellemstatsligt samarbejde. Danmark far sé-
ledes tilsyneladende det bedste fra begge ver-
dener — frihed til at st udenfor, men ogsa fri-
hed til at vaere med.

Nar dette er sagt, kan man — netop med blik
pa de engelske og irske erfaringer — ogsa pe-
ge pa en raxkke udfordringer, der kan ggre
den ellers tillokkende model sver at handte-
re. Tilvalgsordningen stiller for det fgrste
stgrre krav til den danske EU-beslutningspro-
ces i Folketinget og ministerierne. Frem for
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én gang at have valgt til eller fra, stilles Dan-
mark over for et stadigt valg, hvor der ved
hvert nyt lovforslag skal tages stilling til, om
man vil vere med eller ej. Hvis man velger
at tilslutte sig tidligt for dermed ogsa at fa
indflydelse, ma@ man omvendt tage hgjde for,
at de endelige regler ofte ligger meget langt
fra det oprindelige forslag. Nar man én gang
har valgt til, fanger bordet. Hermed skal man
fra dansk side foretage en risikovurdering, da
Danmark i sidste ende kan risikere at blive
bundet af regler, man i princippet er imod.
Dertil kommer spgrgsmalet om tid. Erfarin-
gerne fra Irland og Storbritannien peger p4,
at tre maneder ikke er lang tid til at foretage
en sadan analyse og gennemfgre en parla-
mentarisk proces. En anden klausul ved tilv-
algsordningen er, at ndr Danmark én gang
veelger at vere med, er man forpligtet til at
tilveelge alle fremtidige @ndringer eller sam-
menha@ngende retsakter inden for politikom-
radet. Den sédkaldte udsmidningsregel bety-
der desuden, at en retsakt i sidste ende kan
vedtages uden om Danmark, hvis det vurde-
res, at Danmark misbruger tilvalgsordningen
til at blokere for nye retsakters vedtagelse.

Sidst, men ikke mindst, afh@nger meget af,
hvordan Danmark i praksis vil bruge en sa-
dan ordning. Hvis Danmark velger at tilslut-
te sig stort set alle retsakter, kan man forven-
te, at Danmark vil blive opfattet som et mere
eller mindre fuldgyldigt medlemsland inden
for retssamarbejdet, selvom man pa papiret
har et forbehold. Omvendt kan det modsatte
blive tilfeeldet, hvis Danmark velger at sta
udenfor store dele af RIA-samarbejdet eller
konsekvent melder sig ud, nar det kommer til
omrader, der involverer en stor grad af poli-
tisk og/eller finansiel solidaritet. Dette kan
iser ggre sig geldende for udlendingeomra-

det. Mange lande har svert ved at forsta be-
hovet for den ensidige danske politik pa det-
te omrade. Hvor Danmark under det nu-
vaerende forbehold ganske enkelt er afskéret
fra at deltage i EU-samarbejdet, kan det
maske blive en udfordring at forklare de an-
dre medlemslande, hvorfor man under en
tilvalgsordning gnsker at std uden for dette
politikomrade.
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Noter

1. Europaudvalget, alm. del — bilag 551 af 31. janu-
ar 2003.

2. For en mere indgéende diskussion af forholdet og
konflikten mellem de danske familiesammenfo-
ringsregler og retten til familiesammenfgring un-
der de serlige EU-regler, se Starup (2008).
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