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Kommissionen fremlagde den 10. juni 2009 en meddelelse om et omrade
med frihed, sikkerhed og retfeerdighed i borgernes tjeneste, ogsa kaldet
"Stockholm-programmet” (KOM (2009) 0262).

I den anledning har DIIS-forsker Thomas Gammeltoft-Hansen forfattet en
artikel, som indeholder en kortfattet gennemgang af programmet samt en
vurdering af programmets eventuelle konsekvenser for Danmarks retsforbe-
hold.

Artiklen vedlaegges.

Kommissionens meddelelse kan findes p& EU-Oplysningens statusblad:
http://www.euo.dk/dokumenter/status/alle/status_20090262/
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Executive summary Juni 2009

EU-Kommissionen er kommet med et
udspil til det politiske program for EU’s

retspolitik de nzste fem ar. Det sakaldte Am bitiﬂs plan for

Stokholm-program er ambitigst og sigter . ...
grundleggende mod at "normalisere”

retspolitikken og dermed komme af med fre mtld ens |"etSPOI Itl k
de mange undtagelsesbestemmelser og i E U

nationale serordninger, der har preget

politikken pa dette omrade. Udkastet

indeholder vidtrekkende planer for

hvordan EU fremover skal sikre EU-

borgeres rettigheder, forebygge terror

og international kriminalitet og handtere

indvandring og asylpolitik. Selvom

Danmark har et forbehold, kan vi neppe Thomas Gammeltoft-Hansen
undga at blive pavirket. Hvis programmet

vedtages vil det danske retsforbehold tgh@diis.dk

bade komme til at "vokse” og “krympe”. www.diis.dk/tgh

Dette brief er oprindeligt publiceret i Ugebrevet Europa,
[2. iuni 2009



DIIS BRIEF

INDLEDNING

EU-Kommissionen fremlagde i denne uge et po-
litisk program for EU’s retspolitik de naste fem
ar. Stokholm-programmet er det hidtil mest am-
bitiese udspil til en samlet retspolitik for Europa.
Hyvis programmet bliver vedtaget og gennemfort,
gar EU ind i en ny fase pa det her omrade, der vil
kunne merkes direkte af alle EU-borgere — fra
txlles regler i forhold til bl.a. skilsmisser og han-
del pa nettet, over indforelsen af et falles asylsy-
stem og indvandringspolitik, og til mere tvarga-
ende politisamarbejde og bekempelse af terror.

Retspolitikken blev i 1999 lanceret som et presti-
geprojekt for EU; symbolet pa, at EU ikke bare
var et okonomisk men nu ogsa et politisk falles-
skab. Siden da har det dog veret fyldt med kon-
flikter, der har gjort det svaert at na til enighed og
gang pa gang forsinket den politiske proces. Med-
lemslandene har varet meget tovende med at af-
give suveranitet pa politisk folsomme omrader
som indvandringspolitik og politisamarbejde.
Derudover har man indtil nu pa mange omrader
nojedes med at vedtage minimumsregler med
mange undtagelser og nationale sarordninger.
Sidst, men ikke mindst, er hele retspolitikken
preget af en grundleggende udfordring om pa
den ene side at sikre frihed og rettigheder, og pa
den anden side at garantere kontrol og sikkerhed,
der ofte betyder en indskrenkning i denne frihed.
Den balance kan vare svaer nok at finde for hver
enkelt medlemsland, men det bliver fot alvor en
udfordring, nar der skal skabes enighed blandt 27

lande, alle med forskellige retskulturer.

Det er pa denne baggrund, at Kommissionens
udspil bliver interessant og ambitiost. Det nye 1
Stokholm-programmet er forst og fremmest, at
retspolitikken skal blive til et “normalt” og inte-
greret samarbejdsomrade pa linje med andre poli-
tikomrader i EU. Samtidig bygger det ikke som
tidligere udspil udelukkende pa vidtloftige ideer
men er, som Kommissionen selv peger pa, udtryk
for en ”modning”, hvor man i dag har nzsten 10
ars konkrete erfaringer med i bagagen.

RETTIGHEDER OG FRI BEVAGELIG-
HED

Den forste del af Kommissionens program hand-
ler om at sikre EU-borgeres rettigheder. Som den
forste internationale organisation regner EU med
at underskrive den Europaiske Menneskerettig-
hedskonvention. Der er derudover fokus pa
borns rettigheder og sarbare grupper. Her nevner
Kommissionen specifikt romaerne, der er udsat
for diskrimination i en rackke medlemslande, ogsa
selvom mange af dem er f.eks. rumanere og
dermed EU-borgere. I takt med at der kommer
mere digital forvaltning, skal der desuden udvik-
les bedre regler og teknologi til beskyttelse af per-
sondata. Sidst, men ikke mindst, leegges der op til
at EU-borgere skal beskyttes bedre nar de rejser i
udlandet og f.eks. kunne fa hjelp pa andre EU-

landes konsulater.

For det andet skal EU i hojere grad sikre den frie
bevagelighed og nedbryde barrierer for EU-
borgere, der onsker at arbejde og bosztte sig i et
andet EU-land. Reglerne er her mere eller mindre
pa plads, men undersogelser peger pd, at mange
lande fortsat ikke implementerer dem ordentligt.
Det er bemerkelsesvardig, at der legges sa meget
vagt pa dette, netop i lyset af Metock-dommen,
der blev kritiseret af en rackke lande for at trekke
retten til fri bevagelighed for langt. En enkelt
indrommelse gives dog her til bekymrede lande
som f.eks. Danmark — nemlig at man vil under-
soge mulighederne for at begraense misbrug af
reglerne om fri bevaegelighed i forbindelse med
bl.a. familiesammenforing.

TERROR, ORGANISERET KRIMINALI-
TET OG GRANSEKONTROL

Et andet hovedpunkt er ”den indre sikkerhed”.
Ligesom EU har udviklet en ekstern sikkerheds-
strategi, slar Kommissionen nu til lyd for, at EU
ogsa far en intern sikkerhedsstrategi. Strategien
skal handle om tre ting. Det forste er en for-
sterkning af politisamarbejdet og bekampelse af
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graenseoverskridende kriminalitet sisom hvid-
vaskning af penge, narko- og vibensmugling og
menneskehandel. Storstedelen af alvorlig krimina-
litet 1 Danmark har i dag et greenseoverskridende
element, og samarbejdet indenfor EU’s politi-
agentur, Europol, bliver derfor vigtigere og vigti-
gere. Europol vil fremover fa en rekke nye opga-
ver og skal i hojere grad samarbejde med myn-
digheder og kilder udenfor EU for at sikre bedre
informationsudveksling om f.eks. narkosmugling
og mulige terrorangteb.

Det andet ben i strategien er et mere effektivt
strafferetssystem. Nar kriminaliteten bliver gren-
seoverskridende, risikerer forskellige regler for
udlevering af mistenkte og bevismateriale nemt
at blive en keep 1 hjulet 1 forhold til opklaring og
retsforfolgelse. EU har allerede faet en fxlles ar-
restordre, men derudover foreslir Kommissionen
en fzlles bevisordre, der skal gore det nemt at fa
udleveret og accepteret bevismateriale i straffesa-
ger pa tvars af medlemslandene. Et andet forslag
er oprettelsen af et falles system for straffeatte-
ster, der skal forhindre at personer, der er domt
for f.eks. padofili, efterfolgende kommer til at
arbejde med born 1 andre EU-lande.

For det tredje legges der vagt pa en yderligere
forsterkning af kontrollen med EU’s ydre graen-
ser. EU’s graenseagentur, Frontex, kommer for-
mentligt til at fi en storre rolle. I dag har Frontex
hovedszde i Warsawa, men fremover forestiller
man sig, at der skal vare regionale kontorer i1 de
medlemslande, der er udsat for et sarligt stort
indvandringspres. Derudover skal graensekontrol-
len blive bedre til at skelne mellem forskellige
typer af rejsende. Den ogede kontrol er blevet en
storre og storre barriere for vareimport, forret-
ningsrejsende, turister og rejsende EU-borgere.
For at gore det nemmere for disse grupper er det
blevet foreslaet at udvikle et elektronisk ind- og
udrejsesystem, der med brug af biometrisk data
kan gore det hurtigere at komme gennem kon-
trollen. Sidst, men ikke mindst, skal EU’s nye
asylkontor hjzlpe med at sikre, at graensekontrol
ikke bliver en forhindring for flygtninges adgang
til Europa.

Samlet set peger Kommissionen pa, at der er be-
hov for omfattende trening og udveksling mel-
lem de enkelte landes myndigheder, hvis regler
skal implementeres ensartet. Ganske ambitiost
foreslar Kommissionen derfor at mindst en tred-
jedel af alle politibetjente og greensevagter i hele
EU skal have modtaget undervisning i europzi-
ske forhold indenfor de naste fem ar.

DEN SVZARE UDLZANDINGEPOLITIK

Den tredje store udfordring er udlendingepoli-
tikken. Kontrol med ulovlig indvandring fylder
stadig meget, og her er det tydeligt at den immi-
grationspagt, som Sarkozy forhandlede igennem
sidste ar, praeger programmet med vagt pa tilba-
gesendelsesaftaler, strengere straffe til menneske-
smuglere og arbejdsgivere, der ansztter ulovlige
indvandrere. Men 1 forhold til tidligere legger
Stokholm-programmet langt mere vagt pa lovlig
indvandring. Det er de sidste ar blevet tydeligt, at
EU har behov for arbejdsindvandring pa en rek-
ke omrader, og at der blandt de vestlige lande er
konkurrence om at kunne tiltrakke f.eks. hojtud-
dannede. I dag er det sadan, at kun 5 % af de
hojtuddannede indvandrere fra Afrika soger mod
Europa, mens nzsten 90 % tager til USA. Derfor
peger Kommissionen pa behovet for at udvikle
en mere fleksibel indvandringspolitik, der kan
tilpasse sig behovene pa arbejdsmarkedet, og et
indvandringskodeks, der skal give alle lovlige ind-
vandrere samme rettigheder pa tvars af medlems-
landene.

Det der fylder mest pa indvandringsomradet er
dog asylpolitikken. EU er netop nu i gang med at
diskutere reglerne for et egentligt flles asylsy-
stem, der efter planen skal vere gennemfort se-
nest 1 2012. Men falles regler garanterer ikke, at
de bliver implementeret ensartet. Kommissionen
foreslar derfor, at falles traeningsmoduler skal
vare obligatorisk for alle nationale asylmyndighe-
der, at der skal vaere langt strengere kontrol med
hvordan landene anvender reglerne, og at hvert
land periodisk skal evalueres. Samtidig skal med-
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lemslandene senest fra 2014 gensidigt anerkende
andre landes tildeling af asyl, hvilket i princippet
betyder fri bevagelig for anerkendte flygtninge
indenfor EU. Programmet legger derudover op
til en rekke solidaritetsmekanismer, der skal
hjalpe yderlandene, der ofte star med langt de
fleste asylansogere. F.eks. foreslas det at oprette
en intern genbosatningsordning, hvor medlems-
lande kan tilbyde at tage en arlig kvote af flygt-
ninge fra de lande, der er mest presset.

KOMMER DET TIL AT BLIVE VEDTA-
GET?

Stokholm-programmet ma siges at vare et mo-
digt og ambitiost udspil fra Kommissionen. Det
gor pi en rekke omrader op med den forsigtig-
hed og de mange szrordninger, der har veret in-
denfor retssamarbejdet. Samtidig fokuserer det
ikke kun pi sikkerhed og kontrol men i hojere
grad end tidligere ogsa pa rettigheder og frihed
bade for EU-borgere og udlendinge. Mange vil
formentligt ogsd mene, at det er et nodvendigt og
steerkt tiltreengt udspil. Retspolitikken handler om
sa vigtige sporgsmal, at de nuverende regler sim-
pelthen ikke er tilfredsstillende.

Det er dog langt fra sikkert, at Kommissionens
forslag vil blive vedtaget i noget nzr dets nuvze-
rende form. Der er fortsat modstand mod flere
regler og harmonisering pa dette omrade fra
mange medlemslande. Iser de sidst ankomne
EU-lande vil formentligt stejle over ambitionsni-
veauet. De er kun lige blevet ferdige med at gen-
nemfore de eksisterende regler, og mange af lan-
dene har ikke tidligere haft nogen nevneverdig
erfaring med f.eks. asylansogere og grensekon-
trol. Samtidig kommer Kommissionen ikke med
nogen konkrete losningsforslag til de virkeligt
svaere sporgsmal, hvor linjerne er hardt optrukne
mellem medlemslandene. Det galder bl.a. civilret-
lige sporgsmal som gensidig anerkendelse af
domme og skilsmisser, hvor landenes retskultur
er meget forskellig. Og det galder pa udlendin-
geomradet, hvor der blandt nogle lande fortsat er

udtalt modstand mod bade bedre asylregler og
bindende regler om lovlig indvandring. Man ma
derfor regne med, at Kommissionens forslag
kommer til at vaere genstand for harde forhand-
linger, og det endelige resultat kommer ikke nod-
vendigvis til at ligne det oprindelige udspil.

RETSFORBEHOLDET BADE VOKSER
OG KRYMPER

Pa trods af det danske retsforbehold kan Dan-
mark nappe undga at blive pavirket af Stokholm-
programmet. Retsforbeholdet vil formentligt ba-
de komme til at vokse og til at krympe. Forbe-
holdet kommert til at vokse i den forstand, at
Danmark kommer til at std udenfor endnu mere
EU-samarbejde i takt med, at nye regler bliver
vedtaget. Det galder f.eks. i forhold til lovlig ind-
vandring, hvor Danmark ikke vil kunne deltage i
f.eks. den nye ”’blue card”’-ordning, der skal til-
trekke hojtuddannede indvandrere. Det gzlder
ogsa 1 forhold til politi- og strafferetssamarbejdet,
som Danmark indtil videre har deltager i. Hvis
Lissabon-traktaten vedtages, bliver dette omrade
som det sidste overstatsligt, og sa treder det dan-
ske forbehold i kraft. Kun hvis forbeholdet &nd-
res eller afskaffes, vil Danmark fremover kunne
vaere med 1 Europol.

Pa andre omrader kan Danmark dog ikke undga
at gennemfore fremtidige regler, ogsa selvom vi
ikke har nogen stemmeret, nar de skal vedtages. I
forhold til greensekontrol og bekempelse af ulov-
lig indvandring er Danmark 1 praksis forpligtet til
at gennemfore alle nye regler, der er defineret
som en udvikling af det oprindelige Schengen-
Acquis. Og det gzlder i forhold til de danske pa-
rallelaftaler pa de asyl- og civilretlige omrader,
hvor Danmark ved a@ndringer skal acceptere nye
regler uden vrovl eller helt opgive aftalerne. Mest
af alt kommer forbeholdet dog under pres, fordi
det bliver svarere at skille de forskellige politik-
omrader klart ad. Jo mere avanceret og udviklet
EU’s politik pa retsomradet bliver, jo mere be-
gynder forskellige omrider at stode sammen. Det
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var netop det Metock-dommen var udtryk for. for ssmmenhang og helhedstenkning, bade in-
Selvom Danmark har et forbehold pa familie- denfor retspolitikken og i1 forhold til andre poli-
sammenforingsomradet, er vi stadig bundet af tikomrader. For lande som Danmark, der gerne
reglerne om fri bevagelighed. Og som disse har vil veere med pa nogle omrader men sta udenfor
udviklet sig, er der ogsa her en ret til familiesam- pé andre, kan det derfor blive svarere at finde ud
menforing, som flere og flere kan benytte sig af. af og forudse, praecis hvad indhold vores forbe-
Stokholm-programmet peger netop pa behovet hold kommer til at fa fremover.
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