
Siden oprettelsen i 1992 har EU’s samarbejde om ret-
lige og indre anliggender været det hurtigst voksende
politikområde inden for EU. Med retsforbeholdet står
Danmark hermed uden for en stadig større del af EU-
samarbejdet. Forbeholdet giver  Danmark en frihed til
at føre en selvstændig politik på f.eks. udlændingeom-
rådet. Men som EU-samarbejdet har udviklet sig, er
det i dag også tydeligt, at forbeholdet er ufleksibelt og
tilsvarende begrænser Danmarks handlefrihed på an-
dre områder.

Det danske forbehold over for EU’s samar-
bejde om retlige og indre anliggender bliver
af mange beskrevet som et af de sværeste at
forstå (Friis, 2001). Det skyldes i særlig grad
to forhold. For det første er retssamarbejdet
et kludetæppe af mere eller mindre isolerede
politikområder, der handler om alt fra regler
om fælles grænsekontrol og udlændingepoli-
tik over politi- og strafferetssamarbejde til ci-
vilretlige spørgsmål. Fælles for politikom-
råderne er, at de, siden blev introduceret som
del af EU-samarbejdet i 1992, har været de
hurtigste voksende politikområder i EU.
Grænsekontrol, international kriminalitet,
terror og udlændingepolitik er rykket opad på
dagsordenen ikke bare i de enkelte medlem-
slande, men også i EU-sammenhæng, og i
dag lanceres der i gennemsnit 10 nye lov-
forslag inden for retssamarbejdet hver eneste
måned (Monar, 2007).

For det andet går det danske forbehold på
formen, ikke på 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 ovennævnte politik-
områder. Det retlige forbehold blev derfor
formuleret som et forbehold for overstatsligt
samarbejde; men der er intet til hinder for, at
Danmark deltager, så længe samarbejdet er
mellemstatsligt. Fra EU’s side var der fra
starten lagt op til, at retssamarbejdet skulle
høre hjemme i den nyoprettede og mellem-
statslige 3. søjle. Danmark stod med andre
ord ikke alene med sin bekymring, og mange
lande var nervøse for at afgive suverænitet på
politisk følsomme områder som grænsekon-
trol, asylpolitik og politisamarbejde. Da for-
beholdet blev indført 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
måske bedst forstås som et forsøg på at sen-
de et signal til de andre lande om, at man øn-
skede at fastholde dette samarbejde mellem-
statsligt.

I dag må det dog konstateres, at hvis Dan-
mark forsøgte at sende et signal i 1992, er det
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ikke blevet opfanget af de andre lande.
Tværtimod overgik store dele af retssamar-
bejdet til det »almindelige« overstatslige EU-
samarbejde med Amsterdam-traktatens gen-
nemførelse i 1999. Hermed blev forbeholdet
»aktiveret« for spørgsmål vedrørende græn-
sekontrol, udlændingepolitik og civilret. Kun
politi- og strafferetssamarbejdet er endnu
mellemstatsligt, hvorfor Danmark stadig del-
tager i denne del af samarbejdet på lige fod
med alle andre medlemslande.

På de områder, 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 embedsmænd sidder stadig med
ved bordet og kan godt tage ordet, men Dan-
mark har ikke nogen stemmeret, og danske
interesser bliver kun sjældent »hørt«. Om-
vendt har Danmark en frihed på forbehold-
sområderne, da man ikke har afgivet suve-
rænitet til EU. Danmark er derfor ikke for-
pligtet til at gennemføre EU-direktiver, f.eks.
på udlændingeområdet, der strider mod dan-
ske interesser. Dette er i hvert fald idealsitua-
tionen, for i praksis tegner der sig et langt
mere kompliceret og modsætningsfuldt bille-
de, hvor afvejningen mellem frihed og ind-
flydelse kun sjældent går i nul.

Forbehold med forbehold
Selvom Danmark i princippet har forbehold
for alle overstatslige regler inden for rets-
samarbejdet, har Danmark fået en række sær-
lige tilknytningsordninger, der betyder, at
man alligevel er bundet af EU’s regler på en
række områder. Det gælder først 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 indført 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 grænsekontrol og
de fleste regler om ulovlig indvandring ka-
rakteriseret som en udbygning af Schengen.
Protokollen giver i princippet Danmark et frit
valg. Når et nyt EU-forslag fremsættes inden
for disse områder, har Danmark 6 måneder til
at meddele Kommissionen, om man vil til-
slutte sig forslaget. Friheden er dog reelt me-
re begrænset. Hvis Danmark skulle vælge ik-
ke at tilslutte sig, vil de andre medlemslande
tage »passende foranstaltninger«. Om end
det aldrig er blevet ekspliciteret, er det under-
forstået, at Danmark hermed risikerer at ryge
helt ud af Schengen-samarbejdet (Vedsted-
Hansen, 2008: 117). Indtil videre har Dan-
mark således tilsluttet sig alle retsakter, der er
en udbygning af Schengen-samarbejdet. En
stor del af politisamarbejdet bygger også vi-
dere på Schengen-samarbejdet, men da den-
ne del af retssamarbejdet fortsat er mellem-
statsligt, har det ikke nogen konsekvenser for
Danmark.

Den anden særlige tilknytningsordning er pa-
rallelaftaler. I takt med at retssamarbejdet in-
den for EU er vokset, er det også blevet tyde-
ligt, at Danmark på grund af forbeholdet i sti-
gende grad er afskåret fra at deltage på områ-
der, hvor Danmark enten tidligere var med,
da samarbejdet var mellemstatsligt, eller
hvor Danmark ser en helt særlig fordel i at
være med i EU-samarbejdet og ikke bare
selvstændigt kan kopiere reglerne. Danmark
har fået tre parallelaftaler. To aftaler er på det
civilretlige område, hvor Danmark har fået
mulighed for at deltage i dele af EU-samar-
bejdet om domstolskompetence og forkyn-
delse. Den sidste aftale omhandler Dublin-
systemet, der udgør hjørnestenen i EU’s asyl-
samarbejde og sikrer, at asylansøgere kun
kan søge asyl i et EU-land. Parallelaftalerne
betyder, at Danmark tilslutter sig de over-
statslige regler på mellemstatsligt plan. I
praksis er det dog svært at se forskel på de
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forpligtelser, der følger af en parallelaftale,
og de forpligtelser, alle andre lande er under-
lagt.

Både Schengen-reglerne og parallelaftalerne
kan betragtes som »forbehold for forbehol-
det«, da Danmark er bundet af EU’s regler,
selvom landet i princippet står udenfor. For
parallelaftalerne gælder der selvfølgelig, at
Danmark selv har valgt, hvilke områder man
ønskede at tilslutte sig. Tilsvarende har skif-
tende danske regeringer vurderet, at Dan-
mark har en grundlæggende interesse i at
være med i Schengen, der er en nødvendig
forudsætning for den fri bevægelighed inden
for EU. Når dette er sagt, er det dog bemær-
kelsesværdigt, at Danmark med disse forbe-
hold for forbeholdet ikke får den indflydelse,
som normalt følger af at være bundet af reg-
lerne. På ingen af områderne har Danmark
mulighed for formelt at stemme. Inden for
Schengen-samarbejdet har der godt nok
været tradition for en mere konsensusoriente-
ret beslutningsproces, men meget tyder på, at
dette er ved at ændre 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 gælder det, at Danmark
er forpligtet til at gennemføre alle efterføl-
gende ændringer af reglerne på de pågælden-
de områder, igen uden at kunne være med til
at stemme om dem. Derudover fraskriver
Danmark sig retten til at kunne forhandle i
internationale fora, som f.eks. Europarådet,
på de områder, der er omfattet af aftalerne.
Prisen for at få lov til at være med efter én
gang at have sagt fra er altså betydelig.

Samarbejde forbeholdt de andre
Modsat den ovenstående situation betyder
retsforbeholdet dog også, at Danmark på en-
kelte punkter er tvunget til at stå uden for
døren, selvom Danmark gerne vil være med i
samarbejdet. Det gælder dog langt fra altid.
Så længe EU-politikken på retsområdet ude-

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

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

Det er i sådanne situationer, at det er nødven-
digt at få en parallelaftale, hvis Danmark skal
kunne tilslutte sig reglerne. Kommissionen
og de andre medlemslande har dog været me-
get tilbageholdende med at give Danmark
sådanne aftaler. Forhandlingen af de eksiste-
rende aftaler tog flere år, og ideen om, at EU
skal udarbejde, hvad der svarer til en ekstern
aftale med et af sine egne medlemslande, er
blevet mødt med stor modstand af både prak-
tiske og principielle grunde. Danmark søgte
faktisk oprindeligt om fire parallelaftaler på
det civilretlige område, men to af disse an-
modninger blev afvist. Kommissionen under-
stregede i den forbindelse, at parallelaftaler
ikke blot er et spørgsmål om Danmarks egne
ønsker, men at der dels skal foreligge et for-
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udgående mellemstatsligt samarbejde, at det
også skal være i de andre landes interesse at
indgå en sådan aftale med Danmark, og at af-
talen i princippet er midlertidig, da der hen-
stilles til, at forbeholdene på et tidspunkt af-
skaffes. På den baggrund er der ikke mange,
der forventer, at Danmark vil få nye parallel-
aftaler de næste år. Samtidig understreger
Kommissionen med al tydelighed, at selvom
Danmark selv kan vælge hvornår man anmo-
der om en parallelaftale, er det EU, der afgør,
om Danmark får aftalen eller ej.1

Forbeholdets frihed
De to ovenstående situationer er dog stadig
»undtagelserne«, om end især Schengen-reg-
lerne udgør en stor del af det samlede rets-
samarbejde. Men for de resterende områder
er hovedreglen fortsat, at retsforbeholdet ik-
ke forpligter Danmark i forhold til EU’s over-
statslige regler på området. Det giver Dan-
mark en frihed til at føre en selvstændig og
anderledes politik uden at skulle skæve til,
hvad alle andre lande er bundet af.

Hvor er det så, at Danmark udnytter denne
frihed? Politi- og strafferetssamarbejdet er jo
fortsat mellemstatsligt, så her er Danmark
fuldt ud med. Samarbejdet om grænsekontrol
og det meste af samarbejdet om ulovlig ind-
vandring er en udbygning af Schengen, så
her har Danmark tilsluttet sig alle reglerne.
På det civilretlige område kan Danmark til
gengæld vælge at stå udenfor, men i praksis
har man fra dansk side forsøgt ensidigt at til-
passe sig reglerne så vidt som muligt eller,
som beskrevet ovenfor, i en række tilfælde
anmodet om parallelaftaler. Der hvor Dan-
mark således i dag faktisk udnytter den fri-
hed, der ligger i retsforbeholdet, er derfor
først og fremmest i forhold til to dele af ud-
lændingepolitikken. Det ene handler om lov-
lig indvandring, herunder særligt EU’s regler
for familiesammenføring, og det andet om
EU’s fælles regler på asyl- og flygtningeom-
rådet.

Hvis Danmark ikke havde sit forbehold, ville
det betyde omfattende ændringer i den dan-
ske udlændingelov sammenlignet med i dag.
Under EU’s familiesammenføringsdirektiv
fra 2003 er det ikke muligt at opretholde
hverken 24-års regel, tilknytningskrav, bolig-
krav eller en række af de andre særlige dan-
ske betingelser for at opnå familiesammen-
føring i Danmark. EU-direktivet giver godt
nok mulighed for, at lande – hvis særlige
grunde taler herfor – opretholder en 21-års-
regel, men udgangspunktet derudover er 18
år. En evt. gennemførelse af EU-reglerne i
Danmark vil også betyde, at fastboende ud-
lændinge hurtigere vil få adgang til familie-
sammenføring og en lang række andre rettig-
heder på lige fod med danske statsborgere
(Kjær, 2004).

På asylområdet har man i EU endnu kun kun-
net enes om en række minimumsdirektiver,
der stiller en række mindstekrav til, hvordan
hvert medlemsland skal behandle asylansøg-
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 så mange undtagel-
ser og muligheder for nationale særordnin-
ger, at de i virkeligheden ikke har ført til en
særlig høj grad af harmonisering. Mange ju-
rister peger desuden på, at man med disse
regler har lagt sig så tæt op ad en minimums-
fortolkning af internationale flygtninge- og
menneskerettigheder, at man på visse områ-
der reelt risikerer at falde under dem.

På 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 måtte øn-
ske det. De mange undtagelsesmuligheder
betyder, at Danmark næppe stikker ud, selv-
om vi på enkelte områder ikke lever op til
EU’s minimumsstandarder. Dét at reglerne
ikke ligger væsentligt over internationale
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menneskerettighedsforpligtelser reducerer
betydningen yderligere ud fra et dansk per-
spektiv – de internationale konventioner er
Danmark jo under alle omstændigheder bun-
det af. Danske embedsmænd og ministre har
derfor gentagne gange erklæret, at Danmark
lever fuldt ud op til EU’s regler – en påstand
der dog kan diskuteres (Lassen, 2007).

Der er især et område, hvor mange allerede
nu peger på, 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 også giver ret til subsidiær be-
skyttelse for personer, der flygter fra tortur
eller »vilkårlig vold som følge af internatio-
nal eller intern væbnet konflikt« (art. 15c). I
forhold til det sidste punkt, personer der flyg-
ter fra vilkårlig vold, har Danmark som ud-
gangspunkt en mere restriktiv tilgang. Be-
stemmelsen er dog formuleret ret uklart i
EU-direktivet, og den præcise fortolkning er
i øjeblikket forelagt EF-Domstolen. Hvis
domstolen fastslår en lidt bredere fortolk-
ning, vil der være en klar konflikt med de
danske regler, hvilket kunne få betydning i
forhold til f.eks. en del af de irakiske flygt-
ninge.

Selvom der ikke skulle vise sig at være om-
fattende forskel mellem EU’s minimumsreg-
ler og den danske udlændingelov, kan forbe-
holdet dog også ses som en forsikringspolice.
Minimumsreglerne er i EU-sammenhæng
kun første fase, og Kommissionen er netop
nu på vej med en række nye forslag, der skal
gennemføre en egentlig fælles asylpolitik i
EU. Denne politik vil ifølge Kommissionen
skulle baseres på højere standarder og langt
mere klar lovgivning, der ikke giver landene
det nuværende rum for national fortolkning.
Hvis denne ambition lykkes, kan den frihed,
der ligger i forbeholdet, få en langt større og
mere konkret betydning på asylområdet.

Frihedens forbehold
Selvom retsforbeholdet så at sige er blevet
præmissen for den stramme danske udlænd-
ingepolitik, er det dog bemærkelsesværdigt,
at det netop er på udlændingeområdet, at
Danmark på enkelte områder kan have svært
ved at føre sin egen nationale politik uafhæn-
gigt af EU. Det gælder for det første i forhold
til asylpolitikken, hvor Danmark jo har en
parallelaftale i forhold til Dublin-systemet.
Muligheden for at kunne sende asylansøgere
tilbage, så deres ansøgning kun behandles i et
EU-land, er som sagt hjørnestenen i EU’s
asylsamarbejde, og behovet for større harmo-
nisering i de enkelte landes øvrige asylregler
skal ses i tæt sammenhæng med dette system.
Hvis der er alt for store forskelle mellem
hvordan asylsager behandles, og hvem der
får beskyttelse, bliver Dublin-systemet i
praksis til et »asyllotteri«, hvor det afgørende
er hvilket land en asylansøger først ankom-
mer til, ikke hvilket behov han eller hun har
for beskyttelse.

Den Europæiske Menneskerettighedsdom-
stol har derudover fastslået, at selvom et land
har ret til at sende en asylansøger tilbage un-
der Dublin-reglerne, er det stadig dette lands
ansvar under menneskerettighedskonventio-
nen, hvis det andet land uretmæssigt afviser
asylansøgeren. Dublin-systemet bygger såle-
des på 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 føre en væ-
sentligt mere restriktiv asylpolitik. De sidste
par år har der været en række eksempler på,
at nationale domstole eller udlændingemyn-
digheder har stoppet tilbagehenvisninger un-
der Dublin-reglerne, fordi det pågældende
land ikke overholdt minimumsreglerne. Med
de nuværende 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 væsentligt højere standarder, kan Dan-
mark komme i en situation, hvor andre lande
ser sig nødsaget til at indstille henvisninger
til Danmark. En sådan situation vil forment-
ligt blive fulgt af et væsentligt politisk pres
på Danmark for enten at rette ind i forhold til
EU-reglerne eller, i yderste konsekvens, at
træde ud af Dublin-samarbejdet.

Den anden begrænsning i Danmarks frihed
hænger sammen med den i den seneste tid
meget diskuterede ret til familiesammen-
føring som følge af EU’s regler om fri be-
vægelighed.2 EF-Domstolen har slået fast, at
hvis den fri bevægelighed for EU-borgere
mellem medlemslandene skal være effektiv,
medfører det også en ret til at medbringe sin
familie. Det er vigtigt at understrege, at disse
regler, selvom de i realiteten handler om
familiesammenføring, ikke traktatmæssigt
hører 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-
sammenføringssager efter EU-reglerne for
alle EU-borgere, der har udnyttet deres fri
bevægelighed og kvalificerer sig under reg-
lerne.

I modsætning til de normale danske regler gi-
ver EU-reglerne en række udvidede rettighe-
der og indeholder ingen af de særlige danske
krav til alder, tilknytning osv. De mere libe-
rale regler har allerede tilskyndet en række
danskere til at udnytte den fri bevægelighed,
f.eks. ved for en periode at arbejde i Sverige
for derefter at vende tilbage, og dermed sikre
familiesammenføring under EU-reglerne. Fra
dansk side har man omvendt forsøgt at be-
grænse adgangen ved at opstille en række
krav om beskæftigelse både under og efter
udlandsopholdet og om forudgående lovligt
ophold for den person, EU-borgere ønsker at
blive familiesammenført med. De danske
krav er dog kommet under stigende pres, og
Udlændingeservice har gentagne gange måt-

tet revidere sin praksis, i takt med at EF-
Domstolen behandlede sager om tilsvarende
spørgsmål fra andre medlemslande. Eind-
dommen fra december 2007 betyder således,
at det ikke længere er nødvendigt at have be-
skæftigelse efter hjemvenden til Danmark,
og Metock-dommen fra juli 2008 gør op med
kravet om forudgående lovligt ophold.

Kombinationen af, at flere og flere danskere
alligevel udnytter den fri bevægelighed og i
en periode etablerer sig i et andet EU-land,
og rækken af domme, hvor EF-Domstolen
entydigt har afvist de forskellige nationale
restriktioner, betyder, at mange flere danske-
re formentlig fremover vil kunne påberåbe
sig den særlige ret til familiesammenføring
under reglerne for fri bevægelighed og der-
med komme udenom de almindelige og mere
restriktive danske regler. Danmark vil fortsat
kunne opretholde 24-års-reglen og alle andre
krav under de almindelige danske regler, men
spørgsmålet er, om så mange på et tidspunkt
vil kunne gøre brug af EU-reglerne, at det
under en almindelig lighedsbetragtning vil
blive urealistisk at opretholde et liberalt re-
gelsæt for de mange, der tager omvejen om-
kring Sverige, og et væsentligt mere restrik-
tivt regelsæt for de få, der bliver hjemme.

Forbeholdets anatomi
Sidst, men ikke mindst, må man spørge sig
selv, om Danmark mere overordnet har mi-
stet kontrollen og muligheden for at kunne
bestemme retsforbeholdets omfang og kon-
krete indhold. Dette hænger sammen med
den måde, forbeholdet er opbygget på. I takt
med at flere områder er overgået til det over-
statslige samarbejde er forbeholdet blevet
»aktiveret«, og Danmark står i dag uden for
en stadig større del af retssamarbejdet. Et af-
gørende forhold i denne udvikling er dog, at
det er de andre medlemslande, ikke Dan-
mark, der ved traktatændringer tager beslut-
ningen om, hvorvidt et område skal gå fra at
være mellemstatsligt til at være overstatsligt.
Danmark betaler ved disse traktatforhandlin-
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ger en pris for sine forbehold, da der typisk
skal bruges mange kræfter på at sikre, at for-
beholdene kan videreføres under den nye
traktat, hvilket gør, at Danmark har mindre
forhandlingskraft i forhold til indholdsmæs-
sige spørgsmål. Danmark har desuden for-
pligtet sig til ikke at hindre de andre lande i
at gå videre med samarbejdet. Det fik de an-
dre lande indskrevet i 1993 for at sikre sig
mod, at Danmark saboterede den politiske
udvikling. Når et nyt område overgår til det
overstatslige samarbejde, må Danmark der-
for ikke stille sig i vejen.

Danmark oplevede således med Amsterdam-
traktaten, at man med ét slag stod uden for
det civilretlige samarbejde, et område hvor
Danmark ellers havde deltaget aktivt siden
1960’erne. Når eller hvis Lissabon-traktaten
træder i kraft, vil dette scenarium formentlig
gentage sig. I traktaten ligger der, at den
gamle mellemstatslige 3. søjle skal endeligt
nedlægges, 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 nuværende mellem-
statslige regler, vil Danmark gradvist blive
udelukket fra samarbejde om f.eks. terrorbe-
kæmpelse, menneskehandel og international
kriminalitet, som vi indtil videre har deltaget
fuldt i. Hvorvidt Danmark kan få en særlig
aftale, der gør, at landet kan vedblive med at
være tilknyttet f.eks. politiagenturet Europol,
er usikkert. Men en sådan aftale vil højst 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 svært fra dansk side at
kontrollere udviklingen i de enkelte politik-
områders indhold. Når et nyt politikområde
oprettes eller overgår til det overstatslige
samarbejde, er det svært at forudse, hvilket
indhold det kommer til at få. Karakteristisk
for alle dele af retssamarbejdet er, at udvik-

lingen på trods af den politiske følsomhed er
gået langt hurtigere, end mange oprindeligt
havde regnet med. Indtil for få år siden var de
fleste spørgsmål om strafferet og lovlig ind-
vandring tabu, og de færreste ville formentlig
for bare ti år siden kunnet have forudse, at
EU’s grænseagentur, Frontex, i dag koordi-
nerer en række fælles grænseoperationer i
Middelhavet. Når retssamarbejdet udvikler
sig, vokser det danske forbehold tilsvarende.
Netop fordi forbeholdet går på formen og ik-
ke indholdet, har Danmark ikke mulighed for
at påvirke denne proces. I det omfang det
frygtes, at nye regler vil gå imod danske in-
teresser, er forbeholdet selvfølgelig en for-
sikring, der garanterer, at Danmark ikke bli-
ver bundet mod sin vilje. Men forbeholdet
virker også denne anden vej rundt. Danmark
har ikke mulighed for at tilslutte sig nye reg-
ler, selvom man måtte ønske det, og må se
passivt til, at blive udelukkes fra samarbejde,
man tidligere var en del af.

Hvis indførelsen af det danske retsforbehold
i 1993 var et forsøg på at få de andre lande til
at følge Danmarks ønske om at fastholde det-
te samarbejde mellemstatsligt, er retsforbe-
holdet i dag nok mere en hæmsko for Dan-
marks mulighed for at følge den kurs, resten
af EU har valgt at følge.

Retsforbeholdets fremtid
Retsforbeholdet er for mange en uhåndterlig
og svært forståelig størrelse. Sandt er det i
hvert fald, at retsforbeholdet i dag spiller en
helt anden og mere modsætningsfuld rolle,
end da man formulerede det i 1992. Det er
uomgængeligt, at forbeholdet giver Danmark
en frihed til at føre en selvstændig og ander-
ledes politik på udvalgte områder. Denne fri-
hed bliver i dag først og fremmest udnyttet på
udlændingeområdet, hvor retsforbeholdet
muliggør den stramme danske asyl- og fami-
liesammenføringspolitik, uanset hvad EU-
reglerne nu eller i fremtiden må diktere. Heri
ligger også en mindre økonomisk fordel, da
Danmark ved at stå uden for de overstatslige
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fonde på udlændingeområdet formentlig spa-
rer nogen penge i forhold til at kompensere
de lande, der tager imod særligt mange flygt-
ninge eller forestår mange udsendelser af ir-
regulære indvandrere.

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

– På de forbeholdberørte politikområder,
hvor Danmark ønsker at være med i EU-
samarbejdet, har vi ikke altid mulighed for
det.

– På de områder, hvor Danmark ønsker at
føre en anderledes politik end resten af
EU, er vi på visse punkter bundet uanset
forbeholdet.

– På de politikområder, hvor Danmark alli-
gevel er bundet af EU-reglerne i kraft af
sine særlige tilknytningsordninger, har
Danmark ikke samme indflydelse og med-
bestemmelse som de andre lande.

– Fordi forbeholdet går på formen og ikke
indholdet, har Danmark kun i meget be-
grænset omfang indflydelse på retsforbe-
holdets overordnede omfang og indhold.

Afvejningen mellem disse begrænsninger på
den ene side og friheden til at føre en selv-
stændig politik på den anden side forbliver et
politisk spørgsmål. Fra et mere analytisk per-
spektiv er den ovenstående analyse dog inter-
essant, fordi den peger på, hvor svært det er
at forudse et EU-forbeholds mere langsigtede
konsekvenser.

Vil dette dilemma fortsætte i fremtiden?
Hvordan retsforbeholdet vil blive håndteret i
fremtiden, er svært at spå om, og afhænger
både af udviklingen i Danmark og den politi-
ske udvikling i EU-samarbejdet. Meget tyder

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

På papiret giver tilvalgsordningen således en
helt anden fleksibilitet, hvor det er Danmark
og ikke de andre lande, der afgør, hvornår
man ønsker at være med, og hvornår man øn-
sker at stå udenfor. Hvis Danmark tilslutter
sig tidligt, får Danmark desuden indflydelse
på lige fod med de andre lande og vil derfor
bedre kunne være med til at sætte sit finger-
aftryk på EU-reglernes udformning. Sidst,
men ikke mindst, vil Danmark igen kunne
styre forbeholdets omfang og indhold, da
Danmark selv kan vælge fra gang til gang,
uanset om der er tale om overstatsligt eller
mellemstatsligt samarbejde. Danmark får så-
ledes tilsyneladende det bedste fra begge ver-
dener – frihed til at stå udenfor, men også fri-
hed til at være med.

Når dette er sagt, kan man – netop med blik
på de engelske og irske erfaringer – også pe-
ge på en række udfordringer, der kan gøre
den ellers tillokkende model svær at håndte-
re. Tilvalgsordningen stiller for det første
større 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 være med eller ej. Hvis man vælger
at tilslutte sig tidligt for dermed også at få
indflydelse, må man omvendt tage højde for,
at de endelige regler ofte ligger meget langt
fra det oprindelige forslag. Når 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 spørgsmålet om tid. Erfarin-
gerne fra Irland og Storbritannien peger på,
at tre måneder ikke er lang tid til at foretage
en sådan analyse og gennemføre en parla-
mentarisk proces. En anden klausul ved tilv-
algsordningen er, at når Danmark én gang
vælger at være med, er man forpligtet til at
tilvælge alle fremtidige ændringer eller sam-
menhængende retsakter inden for politikom-
rådet. Den såkaldte 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, afhænger meget af,
hvordan Danmark i praksis vil bruge en så-
dan ordning. Hvis Danmark vælger 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 på papiret
har et forbehold. Omvendt kan det modsatte
blive tilfældet, hvis Danmark vælger at stå
udenfor store dele af RIA-samarbejdet eller
konsekvent melder sig ud, når det kommer til
områder, der involverer en stor grad af poli-
tisk og/eller finansiel solidaritet. Dette kan
især gøre sig gældende for udlændingeområ-

det. Mange lande har svært ved at forstå be-
hovet for den ensidige danske politik på det-
te område. Hvor Danmark under det nu-
værende forbehold ganske enkelt er afskåret
fra at deltage i EU-samarbejdet, kan det
måske blive en udfordring at forklare de an-
dre medlemslande, hvorfor man under en
tilvalgsordning ønsker at stå uden for dette
politikområde.
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