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Den danske aftale om gransekontrol skaber fortsat debat i bade Danmark og Europa.

Sagen satter Danmark i et dilemma mellem henholdsvis indenrigs- og udenrigspolitiske hensyn.

I dette brief ser vi pa sagens politiske, juridiske og diplomatiske konsekvenser.

Regeringens aftale fra maj 2011 om oget greensekontrol ved
de danske granser treekker overskrifter bide herhjemme og
i udlandet. Herhjemme er der forvirring om aftalens egent-
lige formdl — er det at stoppe ulovlig indvandring eller
smugling af varer og stjdlne genstande? I resten af Europa
har aftalen fiet iseer Tyskland til at fordemme tiltaget som
usolidarisk og undergravende for “bevagelsesfriheden”.
Og Europa-Kommissionen har saet alvorlig tvivl om lov-
ligheden i forhold til Schengen-reglerne og understreget,
at man er parat til at sende sporgsmalet til EU-Domstolen,
hvis grensekontrollen bliver gennemfort, som der legges
op til i aftalen.

Aftalen rejser en reekke spergsmal: Har Danmark et ser-
ligt problem med transnational kriminalitet, der gor det
nedvendigt ensidigt at genindfere graensekontrol, og er
denne form for kontrol overhovedet effektiv til at bekempe
transnational kriminalitet anno 20112 Er den danske aftale
i strid med EU-reglerne? Hvad er de juridiske konsekvenser
i givet fald ? Og hvor vidtrekkende bliver der politiske kon-
sekvenser for Danmark i forhold til resten af Europa?

Danmark star overfor et dansk EU-formandskab og
den danske aftale falder sammen med en voksende bekym-
ring over “Schengen-anarki” i resten af Europa. Samtidig
har Danmark stadigt udestiende sporgsmil om eventuel
afskaffelse af de danske forbehold, der stammer helt til-
bage fra Maastricht-traktaten — noget som vakker tvivl om
Danmarks engagement i EU. Samlet rammer aftalen om
grensekontrol altsd flere nervepunkter, og det kan komme
til at pavirke Danmarks position og muligheder for at ud-
ove indflydelse i EU lang tid fremover.

GRZANSEKONTROL - EN ANALOG LOSNING
PA ET DIGITALT PROBLEM?

Hvad er formalet med genindforelsen af greensekontrol ved
Oresundsforbindelsen og den dansk-tyske granse? Laser

man den fem sider lange aftale imellem regeringen, Kri-
stendemokraterne og Dansk Folkeparti, “Permanent told-
kontrol i Danmark (styrket greensekontrol)” er begrundel-
sen klar: “Der har de seneste ar veeret en markant stigning
i den greenseoverskridende kriminalitet i Danmark ... ikke
mindst berigelseskriminalitet begiet af udenlandske ban-
der, ind- og udsmugling af narkotika, viben, personer og
storre pengebelob samt unddragelse af dansk skat ved brug
af udenlandsk arbejdskraft.” Aftalen henviser dog ikke til
nogen specifik kilde eller statistik for denne pastand. Til
gengzld peger analyser pa, at der i hele Europa generelt
er sket en “internationalisering” af den grovere krimina-
litet, og at narkosmugling, cyberkriminalitet og menne-
skesmugling i dag er blandt de mest lukrative former for
kriminalitet.! Derudover peger Europol pd, at tobaks- og
alkoholsmugling, falskmentneri og berneporno, i stigende
grad er organiseret i internationale netverk.” Men da den-
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| spillet om den danske graensekontrol tyder meget
pa, at det er umuligt at fa bade de indenrigspolitiske
og de udenrigspolitiske hensyn til at gd op i en he-
jere enhed. | de kommende maneder har Danmark
grundleeggende to muligheder: man kan enten veelge
at sta ved den aftale om greensekontrol, der blev
praesenteret i maj 201 |, eller man kan veelge at bgje
af og i samarbejde med Kommissionen sikre, at den
danske graensekontrol ligger indenfor rammerne af
Schengen-reglerne.

Veelger Danmark at gennemfere graensekontrollen
pa baggrund af den eksisterende aftaletekst, kan

dette sende et indenrigspolitisk signal om, at man
>
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ikke vil lade sig kue af EU og nabolande, nar det
geelder en klassisk suveranitetsproblematik som
graeensekontrol. Internationalt vil dette til gengeeld
have omkostninger for Danmark. Juridisk ma det
forventes, at Kommissionen vil se dette som en
udfordring af Schengen-reglerne. Det kan i sidste
ende betyde, at spgrgsmalet bliver indbragt for EU-
Domstolen, hvor Danmark vil sta med en svar sag.
Derudover kan det komme til at koste politisk i for-
hold til Danmarks rolle i EU. Fordi hele Schengen-
samarbejdet bygger pa gensidig tillid, kan den danske
aftale nemt blive opfattet som et mistillidsvotum
bade til de andre landes kontrol med de ydre graen-
ser og til Schengen-projektet som sddan. Endelig kan
graenseaftalen risikere at rive op i gamle sar i forhold
til de danske forbehold, og det kan fa konsekvenser
for Danmarks evne til at lede vigtige diskussioner
under det kommende danske formandskab.

Alternativt kan Danmark i stgrre eller mindre om-
fang vaelge at bgje af og aktivt sikre, at den endelige
implementering af graeensekontrollen ligger indenfor
rammerne af Schengen-reglerne. Kommissionsfor-
mand Barroso har allerede opfordret Danmark til
at indgad i en dialog med Kommissionens juridiske
tjeneste med henblik pa at sikre, at den endelige
graensekontrol ikke kommer i konflikt med EU-ret-
ten. Derudover har man dansk side tilsyneladende
allerede fraveget, at kontrollen er egentlig “perma-
nent” og i stedet accepteret, at de udstationerede
toldere kun er aktive i et mere begraenset tidsrum.
Hvis man accepterer Kommissionens krav kan den
juridiske konflikt pa EU-niveau formentlig undgas.
Politisk vil de danske diplomater derudover kunne
arbejde madlrettet pd at forsgge at reetablere
Danmarks omdgmme som et land, der pa trods
af sit retsforbehold deltager fuldt og konstruktivt

i Schengen-samarbejdet. Indenrigspolitisk vil dette
til gengeeld betyde, at regeringen i forhold til den
hidtidige debat skal szelge greensekontrollen som
en vasentligt mere begraenset indsats, hvor danske
toldere og graenseanleg i sidste ende formentligt
far mere symbolsk end faktisk betydning. m

ne kriminalitet er greenseoverskridende, er der ikke meget,
der tyder pd, at Danmark stir alene eller er udsat for et
serligt pres pa dette punkt.

S er ensidig genindferelse af kontrol overhovedet ef-
fektivt til at demme op for disse problemer? Der er nzppe
tvivl om, at permanente kontrolanleg, nyt skanningsud-
styr, vaesentligt flere toldere og en styrket politiindsats pa
de danske grenser vil standse flere smuglere og ulovlige
indvandrere. Men det er usikkert om denne form for kon-
trol vil begrense disse former for kriminalitet veesentligt.
Visse former for grenseoverskridende kriminalitet, som
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f.eks. internetsvindel og cyberkriminalitet, foregar uden
at forbryderne fysisk beveger sig over grenserne, og de
kan derfor ikke bekeempes med traditionel grensekontrol.
I takt med, at kriminaliteten er blevet mere organiseret,
er politimyndighederne desuden i stigende grad giet vk
fra kontrol langs den fysiske grense til fordel for en mere
dynamisk kontrol, der finder sted bade for og efter en per-
son bevager sig over det enkelte Schengen-lands grenser.
Derfor er internationalt politisamarbejde blevet afgorende
for at bekempe grenseoverskridende kriminalitet, hvor
bagmend, aftagere og kurerer ofte befinder sig i forskellige
lande. I EU anvendes ofte falles aktioner, hvor myndighe-
derne slar til mod alle dele af det kriminelle netverk sam-
tidig; i forbindelse med f.eks. narkosmugling kraever dette
netop, at den enkelte smugler ikke pagribes ved grensen,
men forst nar sendingen afleveres til aftagerne.

Derfor er det tvivlsomt, hvorvidt en genindforelse af
traditionel grensekontrol overhovedet vil vare effektiv i
forhold til at bekempe det erklerede problem. Det har
veeret klart fra starten. I et svar til Folketingets Retsudvalg
af 30. marts i dr skriver Justitsministeriet: “En genindfe-
relse af gransekontrollen er efter Rigspolitiets vurdering
hverken et nedvendigt eller hensigtsmessigt redskab til
bekempelse af den graenseoverskridende kriminalitet. Ud
fra en politifaglig vurdering fir man siledes mere ud af at
anvende de betydelige ressourcer, som effektiv grensekon-
trol vil kreeve, pa efterretningsbaserede indsatser i forhold
til den organiserede kriminalitet” ?

ER DANSK GRZANSEKONTROL I STRID MED
SCHENGEN-REGLERNE?

Det andet store sporgsmal har veeret, hvorvidt Danmark
kunne gennemfore sidanne tiltag uden at komme i strid
med de regler, der ligger til grund for Schengen-samarbej-
det. Den danske regering har fastholdt, at aftalen holder
sig indenfor rammerne af EU-reglerne. Europa-Kommis-
sionen er dog langt fra overbevist. 13. maj i ir skrev Kom-
missionens formand, José Manuel Barroso, siledes direkte
til Statsminister Lars Lokke Rasmussen, at der efter Kom-
missionens opfattelse hersker “alvorlig tvivl” om, hvorvidt
den danske aftale kan gennemfores uden at komme i strid
med Schengen-reglerne, samt at Kommissionen vil “tage
alle nedvendige skridt” for at sikre reglernes overholdel-
se.* Det sidste ma forstis som en trussel om et eventuelt
sagsanleg mod Danmark ved EU-Domstolen, der har det
endelige ord i forhold til fortolkning af EU-reglerne. Al-
lerede pa baggrund af den eksisterende aftale, er der dog
flere bekymringer i forhold til EU-retten.

Artikel 20 i Schengen-grensekodekset fastslar, at de in-
dre grenser i Schengen-omradet skal kunne passeres over-
alt, uden at der gennemfores personkontrol. I forhold til
denne hovedregel gelder dog visse undtagelser. For det for-
ste kan et land genindfere grensekontrol i situationer, hvor
der er tale om en trussel mod den offentlige orden eller
nationale sikkerhed. Denne regel har primeart veret brugt
i forbindelse med afholdelse af internationale sportsstav-



ner eller topmeder som for eksempel det danske klimatop-
mede, hvor det var nedvendigt midlertidigt at genindfere
kontrol af sikkerhedsmassige hensyn. At Danmark skulle
kunne gore brug af denne regel er derfor ikke sandsynligt.
Desuden skal denne form for kontrol tidsmassigt begren-
ses, sa der kan ikke vare tale om en “permanent” kontrol,
sadan som den danske aftale legger op til.

Den anden undtagelse er mere generel og giver Schen-
gen-lande ret til at gennemfore almindelige told- og politi-
befojelser i grenseomrader pa linje med tilsvarende kontrol
andre steder i landet. For at undga at lande bruger denne
regel til at gennemfore greensekontrol ad bagvejen, er det
imidlertid en forudsetning, at denne form for kontrol ikke
har graensekontrol som underliggende formal. Den skal
yderligere i sin udformning og gennemforelse klart adskille
sig fra systematisk greensekontrol, som det foregir ved de
ydre greenser. EU-Domstolen slog sidste ar fast, at med-
lemsstater, der valger at gennemfore sidan kontrol, har et
“positivt ansvar” for at sikre, at disse krav ogsé er opfyldt i
praksis.’

Det forste sporgsmal, som den danske aftale om gen-
indferelse af grensekontrol giver anledning til, er siledes,
hvad formélet med den danske graensekontrol er. Som
navnt ovenfor er hensigten med den danske aftale at be-
kampe grenseoverskridende kriminalitet, og Danmark har
overfor resten af EU forsegt at understrege, at den danske
grensekontrol udelukkende er en toldkontrol, der primeart
retter sig mod ulovlig ind- og udferelse af varer som f.eks.
smuglergods eller tyvekoster. Hvis Danmark kan under-
bygge dette med politioplysninger og statistikker, der
viser, at der er serligt behov for dette, bor der ikke vare
uoverensstemmelse med Schengen-reglerne. Man har fra
dansk side udsendt en engelsk forklaring af granseaftalen,
der netop legger vaegt pi disse punkter. Imidlertid fremgar
det udtrykkeligt af sivel den danske aftaletekst som af den
politiske debat, at formalet tillige er bekempelse af ulovlig
indvandring, arbejdstagere, der arbejder sort og kriminelle
bander.

For det andet kan man allerede nu stille sporgsmals-
tegn ved, om den danske gransekontrol i tilstrekkelig
grad adskiller sig fra systematisk greensekontrol, som det
forudsettes af Schengen-reglerne. Ved afklaringen af dette
sporgsmal er hyppighed og intensitet afgerende; der ma
som udgangspunkt kun udferes stikprovekontrol, og in-
tensiteten af denne kontrol skal std i forhold til konkrete
og faktuelle politiefterretninger. Hvis kontrollen er mere
intensiv i omradet omkring den danske grense, pihviler
det derudover de danske myndigheder at pavise, at dette
omride udger en serlig risikozone sammenholdt med re-
sten af landet.

I et internt notat stiller Kommissionens juridiske tje-
neste sig tvivlende overfor, hvorvidt de anferte forudset-
ninger er opfyldt i den danske aftale. Kontrollens perma-
nente karakeer, etablering af fysiske toldanleg, bomme,
overvigningsudstyr og skannere kan netop fortolkes som
systematisk kontrol. Hertil kommer, at Grensekodekset
specifikt forbyder hastighedsbegrensninger og hindringer

for en smidig afvikling af trafikken ved grenserne mellem

Schengen-landene, og det stér ikke klart, hvordan dette vil
kunne undgis, hvis Danmark etablerer grensebomme og
fysiske kontrolanleg.

Om den danske aftale strider mod Schengen-reglerne
eller ¢j, athenger dog ikke af den politiske aftale men af
den faktiske gennemforsel af grensekontrollen. Man kan
sdledes godt forestille sig, at ovenstiende konflike kan
nedtones, hvis de danske myndigheder ender med kun at
kontrollere fi personer — si kontrollen reelt ikke er perma-
nent — og hvis de fysiske anleg primeart har en symbolsk
verdi og ikke medforer bilkeer ved grenseovergangene.
Dette skal dog skrives direkte ind i de danske regler. I juni
2010 fastslog EU-Domstolen i sagen Melki og Abdeli mod
Frankrig, at der skal vere detaljerede begransninger for po-
liti- eller toldmyndighedernes kompetence for at kontrol
er i overensstemmelse med Grensekodeksets artikel 20 og
21.° For Danmark betyder det, at uanset hvordan myndig-
hederne selv forvalter greensekontrollen, skal det endelige
lovgrundlag indeholde klare regler, der satter grenser for,
hvor hyppigt og intensivt myndighederne ma kontrollere
personer.

DET DIPLOMATISKE SPIL OM GRANSE-
KONTROLLEN

Uanset udfaldet af de juridiske spergsmil kan det nappe
undgds, at grenseaftalen far politiske konsekvenser for
Danmark i forhold til resten af EU. Dette har indtil videre
veret tydeligst i forhold til Tyskland, der i skarpe vendin-
ger har kritiseret den danske aftale. Dertil kommer Euro-
pakommissionen, der med kommissionsformand Barrosos
brev til den danske statsminister, gjorde klart, at man vil
imodegi en dansk udfordring af Schengen-reglerne med
alle tenkelige midler. Fra dansk side har regeringen efter-
folgende afholdt et serligt pressemede for udenlandske
journalister samt udsendt en mere nedtonet engelsk udleg-
ning af grenseaftalen, der fastholder, at den danske kon-
trol vil blive gennemfort indenfor rammerne af Schengen-
reglerne. Om dette er tilstreekkeligt til at hindtere, hvad
der tegner til at blive en voksende diplomatisk krise, er dog
langt fra sikkert.

Den kraftige internationale reaktion skal ses i sammen-
hang med tre forhold, hvor den danske granseaftale — mi-
ske uforvarende — rammer direkte ned i det europaiske
centralnervesystem.

For det forste er det europziske samarbejde generelt
udfordret. Finanskrisen har svakket tilliden til Euroen.
Schengen-samarbejdet er allerede under pres fra anden
side pa grund af ulovlig indvandring, der har skabt be-
kymring om, hvorvidt alle lande kan varetage kontrollen
ved de ydre grenser. Nationalistisk-sindede partier i flere
medlemsstater har derfor foreslaet genindforsel af national
kontrol. Italien og Frankrig lancerede for nyligt et forslag
om @ndring af Schengen-reglerne, sa det skal vere muligt
midlertidigt at ekskludere lande, der ikke kan handtere
indvandringspresset, fra den fri beveegelighed i Schengen-
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omridet. Samtidig er Schengen-samarbejdet og den per-
sonlige bevegelsesfrihed en af de mest handgribelige suc-
ceshistorier i det europziske samarbejde. Derfor reagerer
mange medlemsstater og EU-institutionerne voldsomt for
at forsvare, hvad de betragter som en af de storste milepzle
for den europeaiske integration.

For det andet har der lenge hersket et vist nationalt
frirum dl at fortolke Schengen-aftalens undtagelsesregler
om intern graensekontrol. Serligt efter indlemmelsen af
de osteuropwiske lande i Schengen-samarbejdet har flere
medlemsstater ensidigt indfert forskellige former for kon-
trol ved de indre grenser til stor irritation for bade landene
i ost og Europa-Kommissionen. Efter Lissabon-traktatens
ikrafttreden er EU-Domstolen dog blevet tillagt fuld
kompetence i sager vedrerende Schengen. Der er derfor
i dag en udvidet mulighed for at sli ned pa, hvad der kan
blive opfattet som “Schengen-anarki”. Den udvikling er
allerede startet med den ovenfor omralte dom i Melki og
Abdeli-sagen fra sidste ar, men den danske grensekontrol
kan tilsvarende risikere at blive en sag for EU-Domstolen.

Endelig deltager Danmark pé grund af retsforbeholdet
pa serlige vilkir i Schengen-samarbejdet. Da Schengen-
konventionen og de tilhorende regler i 1999 med Amster-
dam-traktaten overgik fra at vare en selvstzendig konven-
tion og til at blive en del af EU-samarbejdet, lykkedes det
Danmark at fa indfert en serlig protokol, der betyder at
Danmark kan tilslutte sig alle nye Schengen-regler pd mel-
lemstatsligt grundlag. Danmark har siledes ikke stemme-
ret i forbindelse med vedtagelse af nye Schengen-regler, og
Danmark skal i praksis tilslutte sig alle nye retsakter, hvis
man vil undgi at blive smidt ud af hele Schengen-samar-
bejdet. Blandt de ovrige EU-medlemsstater er de danske
EU-forbehold i forvejen et gmfindtligt spergsmal Andre
EU-lande har svert ved at forsta, at Danmark skulle have
et serligt problem i forhold til for eksempel asylpolitik og
familiesammenforing sammenholdt med alle de ovrige
medlemsstater. De fire forbehold blev oprindeligt forklaret
som en midlertidig losning efter folkeafstemningen om til-
treedelse til unionstraktaten i 1992. Forbeholdene indebar,
at Danmark fik lov til at fortsztee sit EU-medlemskab pd

serlige vilkir. Den danske grenseaftale og den dermed fol-
gende eventuelle udfordring af Schengen-reglerne kan der-
for blive opfattet som en usolidarisk og forkalet reaktion
fra et land, som i forvejen nyder godt af en serbehand-
ling.

Diplomati beskrives ofte som et spil pa to niveauer, hvor
et lands regering star med den dobbelte udfordring bide
at skabe forstaelse og losninger i det nationale politiske
system og samtidig at kunne varetage landets interesser,
samarbejde og omdemme i internationale sammenhzange.”
I forhold til EU — og serligt forbeholdsomraderne — har
Danmark lenge forsegt at spille dette spil ved at fremstd
som den solide forhandlingspartner. Danmark har veret
god til at skabe kompromisser blandt de andre medlems-
stater, og det har minimeret omkostningerne ved formelt
at std udenfor den politiske beslutningsproces, sidan som
forbeholdene ellers forudsatter.® I forhold til greenseaftalen
md Danmark imidlertid indtil videre siges at have tabt det-
te spil. Problemet er méske iser, at der i dag trods alt findes
en europeisk offentlighed, hvor det er blevet serdeles svert
at opretholde et skarpt skel mellem en ren indenrigspoli-
tisk debat og en tilsvarende europaisk diskurs. Det lader
ikke til, at man fra dansk side har veret opmarksom pa,
i hvilket omfang resten af EU har fulgt den danske debat.
I stedet virker den danske udfordring af Schengen-samar-
bejdet dobbelt, fordi man internt ikke synes at have taget
hensyn til den generelle EU-debat og til den danske serpo-
sition i forhold til retsforbeholdet, og fordi man eksternt
ikke har kunnet undgs, at de andre medlemsstater er blevet
provokeret af den danske politiske debat. Om dette kom-
mer til at pavirke Danmarks position i forhold til EU mere
generelt er for tidligt at sige. Der er dog nzppe tvivl om,
at der er grenser for tilmodigheden bide blandt de ovrige
medlemsstater og i EU-institutionerne. Danmark lober sé-
ledes en risiko for endnu en gang — og i stadigt hejere grad
— at blive stemplet som EU-politisk “problembarn”.

Thomas Gammeltofi-Hansen, tgh@diis.dk
Julie Herschend Christoffersen, jhc@diis.dk
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