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Útdráttur 

 

Í ritgerð þessari er leitast við að svara því hvort upptaka landamæraeftirlits á innri 

landamærum Schengen-ríkja sé ógn við Evrópusamvinnuna.  Deila danskra stjórnvalda og 

Framkvæmdastjórnar Evrópusambandsins sumarið 2011 er skoðuð til að varpa ljósi á 

umfjöllunarefnið.  Markmið með ritgerðinni er einnig að svara því hvers vegna dönsk 

stjórnvöld ákváðu að taka upp hert landamæraeftlirlit sumarið 2011 ásamt því að varpa ljósi 

á þá möguleika sem aðildarríki Schengen hafa á upptöku landamæraeftirlits.  Í ritgerðinni er 

einnig leitað svara við því hvers vegna Framkvæmdastjórn ESB brást svo harkalega við 

fyrirætlunum danskra stjórnvalda um upptöku landamæraeftirlits.  Rannsóknin er afturvirk 

tilviksrannsókn sem byggð er á rituðum gögnum og eigindlegum viðtölum.  Rannsóknin 

byggir á kenningu Putnam um stigin tvö í stjórnmálum, kenningu Kaupmannahafnarskólans 

um öryggisvæðingu, sem og á kenningu Wivel og Mouritzen um hópamyndun ríkja í 

alþjóðakerfinu.  Greining gagna leiddi í ljós að dönsk stjórnvöld réðust í upptöku  

landamæraeftirlits vorið 2011 til að tryggja stuðning Danska þjóðarflokksins við niðurskurðar 

áform í lífeyrismálum aldraðra og að aðildarríki Schengen hafa heimild til upptöku á 

landamæraeftirliti samkvæmt ákveðnum skilyrðum sem getið er í Schengen-sáttmálanum.  

Ennfremur leiddi greining gagna í ljós að hörð viðbrögð Framkvæmdastjórnar 

Evrópusambandsins megi rekja til þess að sérfræðingar hennar höfðu grun um að reglur innri 

markaðarins sem og reglur Schengen-samstarfsins væru brotnar í tilfelli Danmerkur.  Enn 

fremur leiddi greining gagna í ljós að hafi aðildarríki lög og reglur Schengen-samstarfsins og 

innri markaðarins að leiðarljósi við skipulagningu upptöku á landamæraeftirliti er slík 

upptaka ekki ógn við Evrópusamvinnuna.  Þegar aðildarríki Schengen ákveða að taka upp 

landamæraeftirlit er mikilvægt að þau fylgi reglum þar að lútandi svo eftirlitið sé í samræmi 

við lög ESB. Þegar upptaka landamæraeftirlits er notuð sem verkfæri í pólitískum 

samningaviðræðum innanlands getur útkoman orðið þess eðlis að hún sé ógn við 

Evrópusamvinnuna.  
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Abstract 

The aim of this thesis is to answer the question of whether reinstatement of border control 

on the internal borders of the Schengen zone is a threat to European co-operation.  To 

approach the question, the Schengen debate between Danish authorities and the European 

Commission in 2011 will be analysed.  The aim is also to answer why Danish authorities 

decided to reinstate border control in 2011 and to examine on what occasions states are 

allowed to reinstate border control, according to the Schengen Border Code.  This thesis also 

addresses why the European Commission reacted as strongly as it did towards Danish 

authorities in the summer of 2011.  This study is a retrospective case study based on written 

documents and qualitative interviews.  The theoretical framework includes the two-level 

game theory by Putnam, theory on securitization by the Copenhagen-School and the 

constellation theory by Wivel and Mouritzen.  The main conclusions were that the Danish 

government decided to reinstate border control to win support from the Danish People´s 

Party on a fiscal parliamentary bill; that member states of Schengen are allowed, by certain 

rules to reinstate border control; and that the strong reaction from the European 

Commission was due to the fact that its specialists strongly suspected that in the case of 

Denmark EU laws on Schengen and the single market were violated.  When reinstating 

border control it is important that member states carefully follow instructions on how it can 

be done legally according to the Schengen Border Code.  Using reinstatement of border 

control as a political tool in domestic politics, can be damaging for European co-operation in 

general. 
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Formáli 

Ritgerð þessi gildir til 30 ECTS eininga og er lokaverkefni mitt í meistaranámi í 

alþjóðasamskiptum við Stjórnmálafræðideild Félagsvísindasviðs Háskóla Íslands. 

 

Árið 2011, þegar deila danskra stjórnvalda og Framkvæmdastjórnar ESB um upptöku 

landamæraeftirlits stóð sem hæst vaknaði áhugi minn á því að skilja atburðarás málsins 

betur. Haustið 2011 þegar ég svo sat námskeiðið Rannsóknir í opinberri stjórnsýslu og 

alþjóðasamskiptum ákvað ég að hefja undirbúning að gerð þessarar rannsóknar og vann 

sniðmát hennar þar.  Kann ég kennurum þess námskeiðs, þeim Erlu Hjálmarsdóttur og Gyðu 

Margréti Pálsdóttur, bestu þakkir fyrir góða leiðsögn í fyrstu skrefunum.  Leiðbeinandi minn 

við ritgerðarskrifin var Baldur Þórhallsson, prófessor við Stjórnmálafræðideild Háskóla 

Íslands, og kann ég honum bestu þakkir fyrir gott samstarf, gagnlegar ábendingar, þolinmæði 

og hvatningu. 

 

Skrif þessarar ritgerðar fóru að stórum hluta fram í Þjóðarbókhlöðunni og þakka ég 

góðri vinkonu minni, Karólínu Einarsdóttir, fyrir samveruna þar og alla kaffitímana og síðast 

en ekki síst fyrir yfirlestur á öllu efni þessarar ritgerðar sem var á ensku, svo sem 

tölvupóstum til viðmælenda og spurningalistum.  Héðni Halldórssyni þakka ég innilega fyrir 

aðstoð við þýðingar á dönskum orðum og húsaskjól þann tíma sem ég dvaldi í 

Kaupmannahöfn vegna eigindlegra viðtala.  Sjö einstaklingar veittu mér eigindleg viðtöl um 

þá atburðarás sem hér er til umfjöllunar og þakka ég þeim kærlega fyrir að gefa sér tíma til 

þess að dýpka skilning minn.  Gyðu Einarsdóttur og Olgu Björt Þórðardóttur þakka ég fyrir 

yfirlestur og ýmsar góðar ábendingar. Síðast en ekki síst vil ég þakka eiginmanni mínum, 

Skúla Thorarensen Theodórssyni, fyrir stuðning, hvatningu og ýmsa tæknilega aðstoð meðan 

á ritgerðarskrifunum stóð. 
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1 Inngangur 

Í maí 2011 ákváðu stjórnvöld í Danmörku að taka upp hert eftirlit á landamærum sínum, þrátt 

fyrir að eiga aðild að Schengen-samstarfinu sem kveður á um frjálsa för fólks yfir innri 

landamæri aðildarríkjanna.  Ákvörðun danskra stjórnvalda kallaði fram hörð viðbrögð af hálfu 

annarra aðildarríkja Schengen-samstarfsins og Framkvæmdastjórnar ESB
1
 og lýsti José 

Manuel Barroso, forseti hennar, því yfir að upptaka landamæraeftirlits væri ógn við 

Evrópusamvinnuna í heild sinni (European Parliament, 10. maí 2011).  Dönsk stjórnvöld 

kváðust þess þó fullviss að aðgerðir þeirra væru í samræmi við reglur Schengen-samstarfsins.  

Rök danskra stjórnvalda voru þau að eftirlitið væri nauðsynlegt til að sporna gegn alþjóðlegri 

glæpastarfsemi í Danmörku sem þau kváðu hafa aukist mjög árið á undan (Finansministeriet, 

11. maí 2011).  Orðræða sumra ráðherra dönsku ríkistjórnarinnar og þingmanna Danska 

þjóðarflokksins dagana eftir undirritun samningsins var þó ekki í beinu samræmi við texta 

samningsins því þeir lögðu áherslu á að ætlunin væri að stöðva glæpahópa frá Austur-Evrópu 

og ólöglega innflytjendur.  Ástæða þess að málið komst á dagskrá þáverandi ríkisstjórnar 

Danmerkur, sem var minnihluta ríkisstjórn, var sú að tryggja þurfti  stuðning Danska 

þjóðarflokksins við niðurskurð á eftirlaunum sem var hluti af fjárlögum til ársins 2020.  

Danski þjóðarflokkurinn gerði þá kröfu að gegn stuðningi við niðurskurð eftirlauna yrði 

eftirlit við landamæri Danmerkur hert en það hafði lengi verið á stefnuskrá flokksins 

(Berlingske, 27. apríl 2011).  

Tilgangur með rannsókninni er að skoða þetta tilvik sumarið 2011 og komast að því hvers 

vegna dönsk stjórnvöld gripu til þessara aðgerða á þessum tíma og hvers vegna viðbrögð 

Framkvæmdastjórnar ESB voru svo hörð.  Reynt verður að varpa ljósi á það hvort aðgerðir 

danskra stjórnvalda hafi verið í samræmi við reglur Schengen samstarfsins og hvort þær hafi í 

raun og veru verið sú ógn við Evrópusamvinnuna sem Framkvæmdastjórnin taldi þær vera.  

Við framkvæmd rannsóknarinnar var stuðst við fræðigreinar um Schengen samstarfið, 

tilkynningar frá dönskum stjórnvöldum og Framkvæmdastjórn ESB og fleiri opinber gögn.  

Þar sem stutt er liðið frá Schengen deilu danskra stjórnvalda og Framkvæmdastjórnar ESB 

voru tekin eigindleg viðtöl til að öðlast dýpri skilning á framvindu mála. Rannsakandi tók 

viðtöl við ráðherra í þáverandi ríkisstjórn Danmerkur og þingmenn Danska þjóðarflokksins.  

Einnig voru tekin viðtöl við embættismenn innan Framkvæmdastjórnar ESB.   

                                                      

1
 Framvegis í þessari ritgerð verður skammstöfunin ESB notuð fyrir Evrópusambandið 
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Rannsóknin er byggð á kenningu Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu (e. 

securitization), kenningu Robert Putnam um tvö stig stjórnmála (e. two-level games: a 

metaphor for domestic-international interactions), sem og á kenningu Anders Wivel og Hans 

Mouritzen um hópamyndun ríkja í alþjóðakerfinu (e. constellation theory).  Kenning 

Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu felur í sér að ákveðið málefni fær 

skilgreininguna öryggismál.  Sá sem skilgreinir málefnið á þann hátt getur fullyrt að málefnið 

sé ógn við tilveru einhvers, til dæmis tilveru þjóðar eða ríkis.  Nái ógnin yfirhöndinni mun sá 

sem fyrir henni verður ekki lifa af og því verður að bregðast við henni á skjótan hátt.  Sé 

málefnið svo aðkallandi nægir ekki að meðhöndla það eins og hvert annað málefni og 

,,gerandinn fullyrðir að hann hafi rétt til að nota hver þau ráð sem tiltæk eru og brjóta 

viðteknar hefðir í þágu öryggis“ (Buzan og Wæver, 2003, bls. 71).  Valdhafar geta notað 

öryggisvæðingu í tengslum við ákveðin málefni til að ná stjórn á þeim (Wæver, 1995, bls. 

54).  Í þessu sambandi má segja að dönsk stjórnvöld hafi gefið komum glæpahópa til 

Danmerkur skilgreininguna öryggismál og í framhaldi af því gripið til þess ráðs að taka upp 

hert landamæraeftirlit þrátt fyrir að Danmörk væri aðili að Schengen-samstarfinu. 

Samkvæmt kenningu Putnam um stigin tvö í stjórnmálum og hvernig innanríkis- og 

utanríkismál geta skarast getur verið erfitt fyrir valdhafa að semja innanlands, til dæmis við 

hagsmunahópa, þannig að samningar verði í samræmi við skuldbindingar utanlands og öfugt.  

Valdhafar þurfa að leitast við að fara bil beggja.  Ákvörðun sem virðist rökrétt við 

samningaborðið innanlands gæti reynst óskynsamleg sé litið til alþjóðlegra skuldbindinga 

(Putnam, 1988, bls. 434).  Þessi staða var uppi á teningnum þegar dönsk stjórnvöld tóku þá 

ákvörðun að hefja landamæraeftirlit að nýju, þrátt fyrir aðild sína að Schengen-samstarfinu.  

Það virtist góð lausn að semja við þingmenn Danska þjóðarflokksins um upptöku 

landamæraeftirlits í skiptum fyrir stuðning þeirra við umdeilt eftirlaunafrumvarp.  Meðal 

aðildarríkja og innan Framkvæmdastjórnar ESB varð þessi ákvörðun þó mjög umdeild.  

Munkøe (2012, bls. 6) hefur bent á að aðildarríki ESB semji sín á milli um mál sem teljast 

vera innanríkismál og vegna þess hve djúpur samruninn er orðinn á mörgum sviðum megi 

segja að skörunin á milli stiganna tveggja verði meiri en áður. 

Mouritzen og Wivel (2005b, bls. 29-30) hafa skipt ríkjum Evrópu í sex flokka í kenningu 

sinni um hópamyndun ríkja í alþjóðakerfinu (e. constellation theory).  Þrjú stærstu ríkin 

Þýskaland, Bretland og Frakkland nefna þeir pólríki (e. pole powers).  Önnur ríki eru ekki 

pólríki (e. non-pole powers).  Þeim ríkjum skipta Mouritzen og Wivel svo í fjóra flokka eftir 

sambandi þeirra við pólríkin, Evrópusambandið og Atlantshafsbandalagið.  Mouritzen og 
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Wivel (2005a, bls. 8) telja að hegðun ríkja í utanríkismálum megi skýra með staðsetningu 

þeirra í alþjóðakerfinu, það er að segja hvaða hópi þau tilheyra, sem og með þeim lærdómi 

sem þau hafa dregið af stríðum fyrri ára.  Kjarnameðlimir og ríki nálægt kjarna hafa gengist 

undir skerðingu á fullveldi sínu og ber að fara eftir reglum ESB en að sama skapi geta þessir 

tveir hópar haft áhrif á reglurnar með því að túlka þær á þann hátt sem þeim hentar hverju 

sinni (Mouritzen og Wivel, 2005b, bls. 36).  Við upptöku landamæraeftirlits sumarið 2011 

túlkuðu dönsk stjórnvöld reglur Schengen hagsmunum sínum í hag.  Í ritgerðinni er staða 

Danmerkur samkvæmt flokkun Mouritzen og Wivel skoðuð nánar. 

Rannsakandi hefur engin bein tengsl við málefnið en áhugi á Schengen-samstarfinu 

vaknaði upphaflega við störf í utanríkisþjónustu Íslands á árunum 2001-2007.  Í meistaranámi 

í alþjóðasamskiptum við Háskóla Íslands hefur áhuginn svo aukist enn frekar.  Sumarið 2011 

var deila danskra stjórnvalda og Framkvæmdastjórnar ESB áberandi í fréttum og fékk 

rannsakandi þá áhuga á að skoða atburðarásina og öðlast dýpri skilning á henni og Schengen- 

samstarfinu. Með rannsókninni er ætlunin varpa ljósi á eðli Schengen-samstarfsins og það 

hvort, og þá hvernig, ríki geti ákveðið upp á sitt einsdæmi að taka upp landamæraeftirlit telji 

þau það nauðsynlegt.  Fyrrnefnt tilvik, deila danskra stjórnvalda og Framkvæmdastjórnar ESB 

sumarið 2011, verður notað í þeim tilgangi.  Rannsakandi telur líklegt að hægt verði að 

heimfæra aðstæður í Danmörku á þessum tíma á önnur ríki í sömu aðstöðu.  

Schengen-samstarfið er djúpur samruni á viðkvæmu sviði en jafnframt eðlilegt framhald af 

innri markaði evrópska efnahagssvæðisins, sem felur í sér frjálst flæði fólks, varnings, 

þjónustu og fjármagns (Auðunn Arnórsson, Eide, Claes, Ulrichsen og Toje, 2003, bls. 20).  

Eigi Schengen-svæðið að vera opið, eins og hugmyndin að baki því kveður á um, breytist eðli 

þess ef ríki geta tekið upp landamæraeftirlit án nokkurs samráðs við önnur aðildarríki.  Samt 

sem áður má samstarfið ekki vera þess eðlis að ríki fái litlu sem engu um það ráðið hvenær 

gripið er til þess ráðs að taka upp landamæraeftirlit meti þau það svo að hætta steðji að.  Því 

telur rannsakandi mikilvægt að kryfja til mergjar hnökra þá sem á Schengen-samstarfinu 

verða. 

Megin-rannsóknarspurning verkefnisins og titill rannsóknarinnar eru eftirfarandi:  

Er upptaka eftirlits á innri landamærum Schengen ógn við Evrópusamvinnuna? Deila 

danskra stjórnvalda og Framkvæmdastjórnar ESB sumarið 2011. 

Undir þessari rannsóknarspurningu verður rannsóknarviðfanginu og undirspurningum svo 

skipt í þrennt: 
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1- Hvers vegna ákváðu dönsk stjórnvöld að taka upp landamæraeftirlit á innri 

landamærum sínum á þessum tímapunkti, sumarið 2011? Stefndi í að hættuástand 

myndi skapast vegna aukinna umsvifa glæpahópa? 

2- Í hvaða tilfellum heimila reglur Schengen-samstarfsins ríkjum að taka upp eftirlit á 

innri landamærum sínum?  

3- Hvers vegna var það mat fulltrúa Framkvæmdastjórnar ESB að aðgerðir danskra 

stjórnvalda væru ógn við Evrópusamvinnuna í heild sinni? 

Við upphaf ritgerðarsmíðanna var rannsakandi með þá tilgátu að danska ríkið hafi ekki 

verið í meiri hættu en önnur ríki Schengen-samstarfsins vegna umsvifa glæpahópa og að 

upptaka eftirlits á innri landamærum Danmerkur hafi verið af pólitískum ástæðum.  Opinbert 

var að ríkisstjórn Danmerkur og Danski þjóðarflokkurinn höfðu gert með sér samkomulag 

sem kvað á um að í skiptum fyrir stuðning þess síðarnefnda við eftirlaunafrumvarp 

ríkisstjórnarinnar yrði tekið upp landamæraeftirlit (Berlingske, 27. apríl 2011).  Varðandi lið 

rannsóknarspurningar númer tvö er rannsakandi með þá tilgátu að rými til túlkunar á reglum 

Schengen-samstarfsins sé sveigjanlegt og því erfitt að segja til um hvort dönsk stjórnvöld fóru 

eftir reglum eða ekki.  Samkvæmt núgildandi reglum um Schengen frá 2006 er ríkjum heimilt 

að taka upp landamæraeftirlit, án samráðs við Evrópusambandið, í allt að 30 daga ef öryggi 

almennings og þjóðaröryggi er ógnað.  Samkvæmt grein 21(a) í Schengen sáttmálanum  er 

ríkjum þó heimilt að framkvæma eftirlit á innri landamærum sínum svo lengi sem það 

jafngildir ekki landamæraeftirliti og að það sé ekki markmiðið.  Yfirvöldum er ekki heimilt að 

vera með reglubundið eftirlit, heldur gera stikkprufur á fólki sem kemur yfir landamærin og 

skal þess konar eftirlit vera byggt á upplýsingum lögreglu og vera ætlað að stöðva ógnir gegn 

almannaheill (Schengen Border Code, 2006).  Dönsk stjórnvöld vísuðu til þeirra reglna en 

markmið þeirra var of víðtækt; að stöðva fólk á leið sinni til Danmerkur til að sporna gegn 

umfangi alþjóðlegrar glæpastarfsemi.  Reglurnar kveða hins vegar á um að rökstuddur grunur 

þurfi að vera fyrir því að viðkomandi þurfi að stöðva (Schengen Borders Code, 2006, bls. 11).   

Varðandi lið númer þrjú í rannsóknarspurningunni er rannsakandi með þá tilgátu að 

tímasetning ákvörðunar danskra stjórnvalda hafi verið einstaklega óheppileg því á sama tíma 

stóð Framkvæmdastjórn ESB í ströngu við að finna lausn á deilu franskra og ítalskra 

stjórnvalda um útgáfu þeirra síðarnefndu á Schengen vegabréfaáritun fyrir flóttafólk frá 

Norður-Afríku.  Rannsakandi telur að sú staðreynd að upptaka landamæraeftirlits hafi verið 

notuð sem tæki til að ná fram stuðningi við frumvarp á þingi hafi gert málið umdeildara en 

ella. 
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2 Kenningar 

2.1 Kenning Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu 

Fræðimenn Kaupmannahafnarskólans
2
 kynntu hugtakið öryggisvæðingu fyrst til sögunnar 

árið 1991.  Í hugtakinu felst að ákveðnu málefni er gefin skilgreiningin öryggismál.  Sá sem 

gefur málefninu þá skilgreiningu getur fullyrt að ákveðin ógn beinist gagnvart tilveru 

einhvers.  Nái ógnin yfirhöndinni mun sá sem fyrir henni verður ekki lifa af og því verður að 

bregðast við henni áður en það er um seinan.  Sé málefnið svo hættulegt dugar venjuleg 

meðhöndlun ekki og ,,gerandinn fullyrðir að hann hafi rétt til að nota öll tiltæk ráð og brjóta 

viðteknar hefðir í þágu öryggis“ (Buzan og Wæver, 2003, bls. 71).  Þegar slík öryggisvæðing 

verður að veruleika er ekki lengur tekist á um málefnið heldur er það meðhöndlað á skjótan 

háttmeð aðferðum sem gætu stangast á við lög og reglur samfélagsins. Kaupmannahafnar-

skólinn skilgreinir öryggi í meginatriðum sem frelsi frá ógnum og því getur allt það sem 

ógnar frelsi verið skilgreint sem öryggismál (Buzan, Wæver og de Wilde, 1998, bls. 23). Það 

er skoðun höfunda kenningarinnar að öryggi ætti að vera skilgreint sem neikvætt hugtak og 

aðeins notað þegar ekki hefur tekist að leysa mál á venjubundinn hátt.  Í sumum tilfellum er 

öryggisvæðing óumflýjanleg, eins og til dæmis þegar ríki á í deilum við skæðan árásaraðila 

(Buzan o.fl., 1998, bls. 29).   

Höfundar kenningar Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu voru á móti þeirri 

tilhneigingu hefðbundinna kenninga í alþjóðasamskiptum að nota hugtakið öryggi aðeins í 

tengslum við hernað (Buzan o.fl., 1998, bls. 4).  Þeir töldu öryggi vera sérstaka tegund af 

pólitík og eiga við á mörgum sviðum (Buzan o.fl., 1998, bls. 27).  Eftir lok kalda stríðsins 

hófu vestræn ríki að líta á öryggismál frá víðara sjónarhorni og skilgreina þau sem  

margbreytilegri málaflokk en áður (Buzan og Wæver, 2003, bls. 11-18).  Á þeim tíma tók 

kenning Kaupmannahafnarskólans breytingum þannig að hugtakið öryggi var útvíkkað og 

náði til fleiri sviða en aðeins þess hernaðarlega.  Þau svið sem nefnd voru til sögunnar voru 

efnahagsleg og félagsleg svið, auk umhverfismála.  Höfundar  kenningarinnar höfnuðu því þó 

ekki að hugtakið væri áfram notað um hernaðartengd málefni en voru þó á móti því að kjarni 

öryggisfræða myndi snúast um stríð og hernað og að önnur málefni mættu aðeins fá 

skilgreininguna öryggismál ef þau tengdust hernaði (Buzan o.fl., 1998, bls. 1-4).  Samkvæmt 

                                                      

2
 Varð til eftir útgáfu bókar Barry Buzan People, States and Fear: The National Security Problem in 

International Relations 1983.  Skólinn leggur áherslu á félagslegar hliðar öryggis. 
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kenningunni eru helstu ógnir við öryggi á félagslega sviðinu tengdar hópamyndun 

innflytjenda og áhrifum þeirra á sjálfsmynd þjóðar en samkvæmt höfundum kenningarinnar er 

hún er í stöðugri þróun, bæði vegna innri og ytri áhrifa.  Það getur því hent að innflytjendur 

séu útmálaðir sem ógn og slíkar breytingar túlkaðar sem innrás eða útbreiðsla villutrúar.  

Viðhorfið ræðst af því hvort þeir sem fyrir voru taki breytingunum með opnum huga eða ekki 

(Buzan o.fl., 1998,  bls. 23).   

Fram til ársins 1998 hafði engin önnur kenning með beinum hætti notað hugtakið öryggi 

um önnur svið en það hernaðarlega (Buzan og Albert, 2011, bls. 417). Höfundar 

kenningarinnar bentu á að tilkoma þessa nýja ramma, þar sem ný svið geta einnig fallið undir 

hugtakið öryggi, hafi pólitískar afleiðingar og sé hvorki einföld né léttvæg aðgerð.  Ferlið 

snúist ekki aðeins um að nota orðið öryggi um efnahags-, félags- og umhverfismál, heldur 

krefjist slík útvíkkun á hugtakinu vandvirkni og vandasamrar skilgreiningar á merkingu 

hugtaksins (Buzan o.fl., 1998, bls. 195).  Samkvæmt kenningu Kaupmannahafnarskólans er 

orðræða skref í átt til öryggisvæðingar en ekki öryggisvæðing í sjálfu sér.  Til að 

öryggisvæðing geti orðið að veruleika þarf samþykki þeirra sem á orðræðuna hlýða: samþykki 

til að brjóta viðteknar hefðir.  Hljótist slíkt samþykki ekki getur aðgerðin ekki talist 

öryggisvæðing heldur aðeins skref í þá átt (Buzan o.fl., 1998, bls. 25).  Það eru fyrst og fremst 

stjórnmálamenn sem hafa völd til að skilgreina hvað telst vera öryggismál.  Einstaklingar og 

smærri hópar hafa sjaldan getu til þess.  Þeir geta talað opinberlega um öryggi en hafa yfirleitt 

ekki nægilega stóran hóp hlustenda til að málefnið verði að öryggismáli (Buzan o.fl., 1998, 

bls. 33-36).   

Ákvörðun um upptöku landamæraeftirlits í Danmörku sumarið 2011 var umdeild 

innanlands sem utan og var samþykkt með naumum meirihluta í danska þinginu eða með 90 

atkvæðum gegn 89 (Buley, 17. júní 2011).  Í skoðanakönnun Jótlandspóstsins kom fram að 

75% svarenda voru fylgjandi upptöku aukins landamæraeftirlits (Jyllands-posten, 12. maí 

2011).  Af þessu má ráða að hluti Dana samþykki þessa tilteknu öryggisvæðingu. 

Í samhengi við stefnubreytingu danskra stjórnvalda sumarið 2011 og upptöku 

landamæraeftirlits má segja að komur glæpahópa frá Austur-Evrópu hafi verið 

öryggisvæddar.  Stjórnvöld  létu í veðri vaka að hættuástand væri að skapast og brutu því 

viðteknar hefðir og ef til vill lög ESB í þágu öryggis.  Danmörk er aðili að Schengen og á því, 

undir eðlilegum kringumstæðum, að hafa opin landamæri (Schengen Acquis, 22. september 

2000, bls. 23).  Samkvæmt yfirlýsingum danskra ráðamanna var samfélagslegt öryggi ríkisins 

í hættu og því nauðsynlegt að bregðast við með afgerandi hætti (BBC News, 11. maí 2011; 
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Euronews, 1. júlí 2011).  Ríkisstjórnin tók þá áhættu að fara á svig við reglur Schengen 

samstarfsins og samþykkti að eyða 270 milljónum danskra króna til kaupa á búnaði, þjálfunar 

tollvarða og til uppsetningar á aðstöðu vegna fyrirhugaðs landamæraeftirlits (Ritzau, 11.maí 

2011). 

Það getur skipt máli hvernig utanaðkomandi aðilar bregðast við öryggisvæðingu.  Það sem 

fyrir valdhöfum eins ríkis þykir eðlileg eða nauðsynleg aðgerð þarf ekki að þykja það 

utanlands.  Lykillinn að skilningi á milli valdhafa er að líta hugtakið öryggi sömu augum 

(Buzan o.fl., 1998, bls. 30).  Þegar dönsk stjórnvöld ákváðu að öryggisvæða komur 

glæpahópa og ólöglegra innflytjenda og taka að nýju upp landamæraeftirlit var það litið 

alvarlegum augum af Framkvæmdastjórn ESB og öðrum aðildarríkjum ESB (European 

Parliament, 10. maí 2011; Vogel, 12. maí 2011).   

2.2  Kenning um hópamyndun ríkja í alþjóðakerfinu  

Í kenningu sinni um hegðun ríkja út frá stöðu þeirra gagnvart ESB, hafa Wivel og Mouritzen 

skipt öllum ríkjum Evrópu í kjarnaríki (e. pole powers) annars vegar og önnur ríki (e. non-

pole powers), hins vegar.  Kenningin á meðal annars við um samstarf ríkja innan ESB og hafa 

Bretland, Frakkland og Þýskaland verið skilgreind sem kjarnaríki.  Þau hafa þá sérstöðu að 

hafa meiri áhrif á samrunaferlið en smærri ríkin og geta haft uppi hótanir um að standa ekki 

við skuldbindingar sínar henti það hagsmunum þeirra.  Smærri ríkin, aftur á móti, eru frekar 

háð alþjóðlegum stofnunum og hafa ekki sömu möguleika og kjarnaríkin til að hafa áhrif á 

ákvarðanatöku innan þeirra (Mouritzen og Wivel, 2005a, bls. 1).  Þeim ríkjum sem ekki eru 

kjarnaríki hafa Mouritzen og Wivel svo skipt upp í fjóra hópa (e. constellations) eftir því 

hvert samband þeirra við kjarnaríkin og ESB er.   Hóparnir eru eftirfarandi:  

- kjarnameðlimir (e. core insiders)  

- ríki nálæg kjarna (e. near-core insiders)  

- ríki sem sækjast eftir aðild að ESB ( e. would-be insiders)  

- ríki sem ekki sækjast eftir aðild að ESB (e. outsiders)   

Kjarnameðlimir eru ríki sem bæði eiga aðild að ESB og Atlantshafsbandalaginu og hafa 

ekki fengið neinar undanþágur frá þátttöku sinni innan þessara stofnana.  Dæmi um 

kjarnameðlimi eru Benelux-löndin og Austurríki (van Staden, 2005, bls. 71).  Ríki nálæg 

kjarna eru þau sem hafa fengið undanþágur eða hafa kosið að gerast ekki aðilar að 

Atlantshafsbandalaginu eins og til dæmis Svíþjóð og Finnland (Miles, 2005, bls. 92).  Ríki 

sem sækjast eftir aðild að ESB eru þau sem annað hvort hafa stöðu umsóknarríkis eða sækjast 
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eftir þeirri stöðu.  Þau ríki sem á engan hátt sækjast eftir aðild að ESB fylla svo fjórða 

flokkinn (Mouritzen og Wivel, 2005b, bls. 30-31). 

Samkvæmt kenningunni hefur staðsetning ríkja í alþjóðakerfinu, það er samband við 

kjarnaríkin og ESB, áhrif á hegðun þeirra í utanríkismálum.  Staðsetning þeirra bæði í fortíð 

og nútíð hefur áhrif þó áhrif staðsetningar í nútíð séu meiri.  Hegðun ríkja er útskýrð með 

tilliti til þess hvaða ofangreindum ríkjahópi þau tilheyra (Mouritzen og Wivel, 2005a, bls. 8).  

Ríki verða fyrir mismunandi þvingunum af Evrópusamrunanum, eftir því hvaða ríkjahópi þau 

tilheyra, þó svo þau séu á sama heimssvæðinu og verði fyrir sama þrýstingi (Mouritzen og 

Wivel, 2005b, bls. 19).  Ríki sem er kjarnameðlimur (e. core insider) getur sýnt aðra hegðun 

en til dæmis ríki sem er hikandi í Evrópusamrunanum og flokkað sem ríki nálægt kjarna (e. 

near-core insider) og er það útskýrt með því að ríkin tilheyri ekki sama ríkjahópnum. Wivel 

telur að skuggar fortíðar hafi áhrif á hegðun allra ríkja, sama hvar þau eru staðsett í heiminum, 

en að þessi áhrif séu mismunandi frá svæði til svæðis og á milli ríkja.  Kjarnaríkin (Þýskaland, 

Bretland og Frakkland) verða þó fyrir minni áhrifum af fortíðinni en önnur smærri ríki því 

stærri ríki eru í betri aðstöðu til að hafa áhrif á umhverfi sitt en önnur ríki (Wivel, 2005a, bls. 

234). 

Norðurlöndin hafa verið skilgreind sem hikandi gagnvart Evrópusamrunanum.  Danmörk 

gekk fyrst Norðurlanda í ESB árið 1973 en Finnland og Svíþjóð árið 1995.  Danmörk og 

Svíþjóð hafa verið hikandi er varðar aukna stofanavæðingu ESB en Finnland aftur á móti 

viljað vera virkur þátttakandi í henni (Mouritzen og Wivel, 2005a, bls. 5).  Þó svo að 

Norðurlöndin skipi sér í þrjá ríkjahópa í dag; ríki nálæg kjarna (Danmörk, Svíþjóð og 

Finnland), ríki sem sækist eftir aðild að ESB (Ísland) og ríki sem ekki sækist eftir aðild 

(Noregur) hafa þau átt margt sameiginlegt varðandi viðhorf til Evrópusamrunans.  Öll ríkin 

höfðu efasemdir um stofnun Kola- og stálbandalags Evrópu árið 1952 og Efnahagsbandalags 

Evrópu árið 1957 og af ýmsum ástæðum vildu stjórnvöld á Norðurlöndum fara varlega í 

skuldbindingar sem gætu haft áhrif á fullveldi ríkja sinna (Miles, 2005, bls. 93).  Það hugarfar 

var einkennandi á Norðurlöndunum að betra væri að halda fullveldi sínu og ná markmiðum 

upp á eigin spýtur en að gerast aðilar að Evrópusamrunanum.  Síðar komst meirihluti 

pólitísku elítunnar þó að því að hægt væri að ná fram norrænum markmiðum gegnum aðild að 

ESB.  Almenningur á Norðurlöndunum hefur þó alltaf verið meira á móti aðild að 

Evrópusamrunanum en stjórnmálaelítan (Miles, 2005, bls. 94-95).   

Danmörk tilheyrir hópi ríkja sem eru nálæg kjarna (e. near-core insiders).  Ríkin í þeim 

hópi eiga það sameiginlegt að reyna af meiri mætti að vernda fullveldi sitt en kjarnameðlimir 
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(e. core insiders).  Þau hafa því valið sér að hafa minni áhrif innan sambandsins en uppskera 

að sama skapi meiri stjórn yfir þeim málum sem þeim eru mikilvægust, til dæmis með 

undanþágum sínum frá ESB-aðild (Mouritzen og Wivel, 2005b, bls. 37).  Kjarnameðlimir og 

ríki nálægt kjarna eiga það þó sameiginlegt að fullveldi þeirra er á einhvern hátt takmörk sett 

með aðild því ríkjunum ber að fara eftir lögum og reglum ESB á mörgum sviðum og þurfa 

líka að sætta sig við áhrif hinna aðildarríkjanna.  Ríki nálægt kjarna og kjarnameðlimir geta 

þó haft áhrif á lög og reglur.  Hóparnir tveir geta varið fullveldi sitt með því að túlka reglur 

ESB á þann hátt sem þeim hentar best.  Að sama skapi geta þeir haft áhrif á önnur ríki með 

því að berjast fyrir sérhagsmunum síns ríkis (Garrett, 1992, bls. 541).  Finna má samhljóm 

með þessari skilgreiningu og ákvörðun danskra stjórnvalda um upptöku landamæraeftirlits 

árið 2011 því þá ákváðu þau að túlka reglur Schengen samstarfsins á annan hátt en áður til að 

ná samkomulagi við Danska þjóðarflokkinn um stuðning við eftirlaunafrumvarp. 

Frá inngöngu sinni í ESB hefur Danmörk hagað sér eins og vandlátt ríki nálægt kjarna.  

Ríkið hefur ýmsar undanþágur, svo sem frá Myntbandalagi ESB, Öryggis- og 

varnarmálastefnu og frá stefnu sambandsins í dóms- og innanríkismálum.  Dönsk stjórnvöld 

hafa einbeitt sér að umhverfis- og félagsmálum og auknu lýðræði við ákvarðanatöku innan 

sambandsins.  Það síðarnefnda hefur verið gert til að svara gagnrýni almennings þess efnis að 

ESB sé ólýðræðislegt skrifbákn. Árið 2005 mat Miles (bls. 99-100) stöðu Danmerkur sem svo 

að ríkið væri ekki lengur hikandi gagnvart Evrópusamrunanum þar sem elítan hefði samþykkt 

fulla aðild og séð kostina sem henni fylgdu.  Það má þó leiða líkum að því að samningur 

ríkisstjórnarinnar og Danska þjóðarflokksins um hert landamæraeftirlit árið 2011 og 

stuðningur við hann frá almenningi hafi sýnt fram á annað.   

Þegar þingmenn Danska þjóðarflokksins sömdu við ríkisstjórn Danmerkur um stuðning við 

eftirlaunafrumvarpið settu þeir tvenns konar skilyrði; landamæraeftirlit skyldi tekið upp að 

nýju og Frakklandi og Ítalíu yrði sýndur stuðningur við breytingar sem ríkin vildu ná fram á 

Schengen reglum vegna straums flóttafólks frá Norður-Afríku (BBC News, 11. maí 2011).  

Wivel telur að smáríki innan ESB hafi ekki sömu möguleika og hin stærri til að ná 

stefnubreytingum fram.  Þess vegna ættu tillögur þess efnis frá smáríkjum ekki að stangast á 

við tillögur sem þegar eru fram komnar frá stóru aðildarríkjunum.  Frekar ættu tillögur 

smáríkjanna að virka eins og viðbót við mál sem þegar eru í ferli en ekki sem stefnubreyting 

eða tilraun til að hægja á stefnubreytingu (Wivel, 2010, bls. 24).  Frönsk og ítölsk stjórnvöld 

hófu að knýja á um stefnubreytingu innan Schengen í lok apríl 2011 (Traynor og Hooper, 27. 

apríl 2011) og samningur Danska þjóðarflokksins og ríkisstjórnarinnar var gerður 11. maí 
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sama ár (Finansministeriet, 11. maí 2011).  Líklegt má því telja að dönsk stjórnvöld hafi viljað 

vera samferða frönskum og ítölskum stjórnvöldum við að ná fram breytingum á reglum 

Schengen samstarfsins.  Stefnubreyting danskra stjórnvalda var djörf en þau vissu að þau voru 

ekki ein um það innan ESB að vilja ná þeim fram.  Aftur á móti má benda á að aðgerðir 

danskra stjórnvalda vöktu reiði margra aðildarríkja ESB, meðal annars þýskra stjórnvalda.  

Wivel (2005b, bls. 409) telur að smáríki eigi að leita samhljóða samþykkis um málefni sín og 

ekki láta þau stangast á við tillögur stærri aðildarríkjanna.  Til að ná sínu fram þurfi ríki að 

velja réttu málefnin og ná fram víðtækri samstöðu um þau.  Dönsk stjórnvöld  reyndu hvorki 

að ná sátt innanlands né utan áður en samningur ríkisstjórnarinnar við Danska þjóðarflokkinn 

var undirritaður og voru því ekki viðbúin þeirri miklu mótstöðu sem hann fékk (Munkøe, 

2012, bls. 22). 

2.3  Kenning Putnam um stigin tvö í stjórnmálum 

Kenning Putnam um stigin tvö í stjórnmálum fjallar um bæði innan- og utanríkismál og áhrif 

þeirra hvort á annað.  Markmið Putnam með kenningunni var að ganga skrefi lengra en aðrar 

kenningar sem fjallað hafa um áhrif innanríkismála á utanríkismál og öfugt og gera kenningu 

sem útskýrði flækjuna sem myndast getur á milli þeirra (Putnam, 1988, bls. 430-433).  Það 

sem gerir samspil stiganna tveggja flókið er að samþykki þjóðarleiðtoga sem virðist rökrétt 

við samningaborð utanlands, eins og til dæmis að gefa eftir landsvæði, gæti reynst 

óskynsamlegt þegar komið er að samningaborði innanlands.  Ef sú er raunin gæti viðkomandi 

misst embætti sitt (Putnam, 1988, bls. 434).  Af þessum sökum reyna valdhafar að komast að 

niðurstöðu sem bæði viðsemjendur innanlands og utan geta sætt sig við (Putnam, 1988, bls. 

459).  Dönskum stjórnvöldum tókst ekki að samræma sjónarmið þingmanna Danska 

þjóðarflokksins og Framkvæmdastjórnar ESB enda var ekki haft samráð um 

stefnubreytinguna utanlands fyrr en eftir á.  Putnam telur að í alþjóðlegum 

samningaviðræðum geti valdhafar gert það sem þeir innst inni telja vera rétt en hafa ekki 

þorað af ótta við að missa fylgi sitt.  Dæmi um slíkt eru efnahagsáætlanir Alþjóða- 

gjaldeyrissjóðsins, sem oft er haldið fram að ríkjum hafi verið skipað að framfylgja en hafa ef 

til vill verið skipulagðar í samráði við valdhafa og með þeirra samþykki (Putnam, 1988, bls. 

457).  Sumarið 2011 tókst ríkisstjórn Danmerkur ekki að ná samkomulagi um breytingar á 

landamæraeftirliti  þannig að bæði þingmenn Danska þjóðarflokksins og Framkvæmdastjórn 

ESB gætu við unað.  Í byrjun atburðarásarinnar blasti málið þannig við dönskum 

stjórnvöldum að til að fá stuðning við umdeilt eftirlaunafrumvarp væri skársta leiðin að gera 

samning við Danska þjóðarflokkinn um að hann fengi í staðinn hert landamæraeftirlit.  Til 
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lengri tíma litið var hugmyndin ekki eins góð enda fékk Danmörk mikla neikvæða umfjöllun í 

fjölmiðlum viða um heim í kjölfarið.  Munkøe (2012, bls. 6) hefur bent á að Evrópusamruninn 

hafi orðið þess valdandi að skörun stiganna tveggja verði jafnvel enn meiri en annars.  

Ástæðan er sú að fleiri og fleiri málefni falla nú undir reglur ESB og því þurfa ríki að semja 

alþjóðlega um innanríkismál sín eins og raunin varð með landamæraeftirlit í Danmörku 

sumarið 2011.     

 

3  Aðferðafræði 

3.1 Rannsóknaraðferð 

Rannsókn þessi er afturvirk tilviksrannsókn (e. retrospective case study) þar sem einnig er 

notast við eigindleg viðtöl.  Sú aðferð var valin því verið er að rannsaka afmarkaðan atburð 

sem þegar er lokið.  Gögnum var safnað eftir atburðinn og rætt við einstaklinga sem upplifðu 

hann og höfðu áhrif á framgang hans.  Árið 1990 benti Leonard-Barton (bls. 263) á að á þeim 

tíma hefðu tilviksrannsóknir nýlega öðlast sess sem rannsóknaraðferð svo segja má að 

aðferðin sé frekar nýleg.  Yin (2009, bls. 17) hefur bent á að áður fyrr hafi verið litið á 

tilviksrannsóknir sem undirbúning fyrir aðrar tegundir rannsókna og að tilviksrannsóknum, 

sem slíkum, hafi lítill gaumur verið gefinn.  Bennett og Elman (2007, bls. 171) eru þeirrar 

skoðunar að ein helsta ástæða þess að eigindlegar aðferðir og tilviksrannsóknir skipi svo 

stóran sess í rannsóknum í alþjóðasamskiptum sé sú að þær henti vel til rannsókna á flóknum 

fyrirbærum sem ekki er hægt að prófa tölfræðilega.  Brower, Abolafia, og Carr (2000, bls. 

367) eru sama sinnis og hafa bent á að hönnun rannsóknar og sjónarhorn rannsakenda, val á 

viðmælendum og útfærsla spurninga krefjist vilja til að leyfa skilningnum að verða til.  Þau 

telja þetta ástæður þess að rannsakendur noti oft eigindlegar aðferðir til að rannsaka flókin 

jaðarmálefni.   Flyvberg (2004, bls. 228) er þeirrar skoðunnar að tilviksrannsóknir séu vel til 

þess fallnar að finna svokallaða ,,svarta svani“.  Með því á Flyvberg við að það sem virðist 

við fyrstu sýn vera hvítt er við nánari skoðun svart, með öðrum öðrum að ekki sé allt sem 

sýnist.   

Flyvberg (2004, bls. 241) telur að kostir þess að rannsaka afmarkað tilfelli séu þeir að þá sé 

hægt að beita djúpri rannsókn, sem ekki er hægt við stórar úrtaksrannsóknir.  Samkvæmt 

skilgreiningu Franz and Robey frá 1984 er tilviksrannsókn rannsókn á liðnum aðburðum, eða 

samtíma atburðum sem skoðaðir eru með ýmsum gögnum.  Það geta verið gögn sem aflað er 

á vettvangi, viðtöl, opinber gögn eða gögn í einkaeigu.  Í rauninni sé hægt að nota öll gögn 

sem koma málinu við (Leonard-Barton, 1990, bls. 40).  Rannsakandi er þó ekki alveg 
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sammála Franz og Robey hvað það varðar að hægt sé að nota öll gögn sem koma málinu við 

og ætlar því að beita þríprófun gagna við rannsóknina.  Gerð verður nánari grein fyrir 

þríprófun síðar í þessum kafla. 

3.2  Gagnasöfnun   

Við rannsókn þessa var notast við ritrýndar fræðigreinar, fréttatilkynningar, fréttir, 

fundargerðir, Schengen sáttmálann, skýrslur, minnisblöð og eigindleg viðtöl.  Þar sem 

atburðurinn átti sér stað nýlega eru ekki til margar ritrýndar fræðigreinar um hann.  Þær eru 

aftur á móti margar til um Schengen-samstarfið sjálft.  Rannsakandi notaði því ritrýndu 

fræðigreinarnar til að veita innsýn inn í bakgrunninn en aðrar tegundir af gögnum til að öðlast 

skilning á atburðinum sjálfum.  Bennett og Elman (2007, bls. 183) eru þeirrar skoðunar að 

opinber gögn geti verið hlutdræg og jafnvel ósönn og því séu viðtöl góður kostur til að leiða 

sannleikann í ljós.  Markmið með eigindlegum viðtölum er að komast að því nákvæmlega 

hvað viðmælendur eiga við með svörum sínum.  Leitin að sannleika er jú ein meginástæða 

notkunar á eigindlegum viðtölum (Hermanowicz, 2002, bls. 484).  Tansey (2007, bls. 771) 

telur eigindleg viðtöl veita rannsakendum tækifæri til að skyggnast á bak við skrifaðar 

heimildir og varpa áleitnum spurningum til þeirra sem stóðu í hringiðu þeirrar atburðarásar 

sem til rannsóknar er.    

Lilleker (2003, bls. 213) hefur bent á að hafi ekkert verið skrifað nýlega um viðfangsefnið 

og hlutar rannsóknarinnar því óljósir séu viðtöl oft besta leiðin til að öðlast dýpri skilning.  

Þessi ábending Lilleker á við um þessa rannsókn og því voru tekin viðtöl við sjö einstaklinga: 

þrjá embættismenn Framkvæmdastjórnar ESB og fjóra danska stjórnmálamenn sem áhrif 

höfðu á atburðinn.  Meðan á ritgerðarskrifunum stóð safnaði rannsakandi saman upplýsingum 

um hugsanlegra viðmælendur.  Þær upplýsingar komu flestar úr fréttum fjölmiðla eða 

fréttatilkynningum stofnana. Í fyrstu atrennu setti rannsakandi saman lista með níu 

hugsanlegum viðmælendum í Danmörku og sjö innan Framkvæmdastjórnar ESB í Brussel.  

Sumir svöruðu beiðni um viðtal strax en aðrir ekki og fengu þeir því senda ítrekun.  

Niðurstaðan eftir fyrstu atrennu varð sú að sex einstaklingar samþykktu að veita viðtal; þrír í 

Danmörku og þrír í Brussel.  Tveir stjórnmálamenn í Danmörku sem ekki gátu veitt viðtöl 

bentu á aðra, einn á annan stjórnmálamann og einn á embættismann.  Í annarri atrennu  sendi 

rannsakandi þessum einstaklingum tölvupóst og óskaði eftir viðtali.  Í þeirri atrennu var send 

beiðni til átta annarra stjórnmálamanna sem voru við völd á þeim tíma er samningur um hert 

landamæraeftirlit var gerður en léku þó ekki eins stórt hlutverk og þeir sem haft var samband 

við í fyrstu atrennu.  Niðurstaðan úr annarri atrennu varð sú að einn danskur stjórnmálamaður 
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bættist í hóp viðmælenda.  Þar sem um langan veg var að fara fyrir rannsakanda til að taka 

viðtölin voru þau öll tekin fyrst og svo unnið úr þeim heima á Íslandi að ferðalagi loknu.  

Viðtöl við stjórnmálamenn í Danmörku fóru öll fram á skrifstofum þeirra.  Í Brussel fóru tvö 

viðtalanna fram á skrifstofum embættismannanna en eitt á veitingastað í einni af byggingum 

ESB.  Rúmlega viku áður en viðtölin fóru fram sendi rannsakandi öllum viðmælendum, að 

einum undanskyldum, spurningalista með tölvupósti.  Sá sem ekki fékk spurningalistann 

sendan hafði afþakkað slíkt.  

Allir viðmælendur í þessari rannsókn voru úr hópi þeirra sem kallaðir eru pólitísk elíta.  

Lilleker (2003, bls. 207-208) hefur skilgreint þann hóp sem einstaklinga í nálægð við völd eða 

stefnumótun. Til elítunnar teljast allir kjörnir fulltrúar, æðstu yfirmenn stofnana og háttsettir 

ríkisstarfsmenn.  Lilleker telur að með viðtölum sé hægt sé að komast að mörgu um atburði 

sem lítið er annars vitað um, til dæmis um atburðarás í stjórnmálum.  Jafnframt telur hann 

viðtöl veita miklu dýpri skilning en opinber gögn og fréttir fjölmiðla og bendir í því samhengi 

á að við rannsókn sé ekki nóg að notast aðeins við einn viðmælanda, það yrði ekki tekið gilt.  

Ef ræða á við þá sem upplifðu ákveðinn atburð, þurfa viðmælendurnir að vera nokkrir.  

Lilleker (2003, bls. 209-212) mælir með því að vanda mjög til verka þegar fyrstu samskipti 

rannsakanda við fulltrúa hinnar pólitísku elítu fara fram.  Hann telur tölvupóst góðan kost þar 

sem fram komi um hvað rannsóknin sé, hvers vegna óskað sé eftir viðtali við viðkomandi og 

hvert eðli spurninganna verði.  Hann mælir með því að taka mjög skýrt fram hvers vegna 

óskað sé eftir viðtali við viðkomandi.  Oft sé spurt um atburði sem áttu sér stað fyrir nokkrum 

tíma síðan og því sé mikilvægt fyrir viðmælendur að vita um eðli spurninganna til að geta 

undirbúið sig og rifjað atburðinn upp til að geta svarað á sem nákvæmastan hátt.  Lilleker 

telur mikilvægt að í þessum fyrstu samskiptum sé allt mjög skýrt svo væntanlegur viðmælandi 

fái á tilfinninguna að rannsóknin sé úthugsuð.  Lilleker leggur áherslu á að þegar til viðtala 

komi verði rannsakandi kominn mjög vel inn í öll smáatriði rannsóknarinnar og því telur hann 

best að viðtölin séu framkvæmd seint í rannsóknarferlinu, það komi í veg fyrir að viðmælandi 

geti farið með ósannindi.  Í þessari rannsókn var farið eftir ráðleggingum Lilleker um 

tímasetningu eigindlegra viðtala.  Skrif ritgerðarinnar stóðu yfir frá janúar til september 2012, 

undirbúningur viðtala og tölvupóstsamskipti við væntanlega viðmælendur fóru fram í október 

og viðtölin voru tekin síðustu vikuna í nóvember. 

Eftir deilu um eftirlit á innri landamærum Danmerkur hafa orðið stjórnarskipti þar.  

Rannsakandi telur að það hafi jafnvel komið rannsókninni til góða að því leyti að þá hafi 

dönsku viðmælendurnir getað tjáð sig af meira frelsi en annars þó hafa beri í huga að veður 
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geti skjótt skipast í lofti í stjórnmálum og viðmælendur hugsanlega á einhvern hátt fundið sig 

knúna til að þóknast núverandi stjórnvöldum. Viðtölin voru hálfstöðluð innan hópanna, það er 

að segja ráðherrarnir tveir fengu að uppistöðu sömu spurningar. Þingmenn Danska 

þjóðarflokksins og embættismennirnir þrír frá Framkvæmdastjórn ESB sömuleiðis. Slíkt 

kallar á að rannsakandi beiti athygli sinni vel þar sem slík viðtöl eru líkari samræðum en 

stöðluð viðtöl þar sem ekki er endilega farið í réttri röð eftir lista spurninganna (Aberback og 

Rockman, 2002, bls. 674)  Á öllum spurningalistunum voru bæði opnar og hálf opnar 

spurningar.  Aberback og Rockman (2002, bls. 674) hafa bent á að betra sé að spyrja fólk 

innan pólitísku elítunnar opinna spurninga því þá geti það gert betur grein fyrir skoðunum 

sínum og útskýrt hvers vegna það hafi þessar tilteknu skoðanir.  Viðtölin fóru fram á ensku. 

Hermanowicz (2002, bls. 495) hefur eindregið mælt með því að í byrjun viðtals lesi 

rannsakandi upp inngang þar sem öll helstu atriði koma fram og að viðmælandinn sé látinn 

vita afdráttarlaust að viðtalið verði tekið alvarlega.  Viðmælandinn ætti einnig að fá vitneskju 

um að spurningarnar muni kalla á mat hans á ákveðnum atriðum eða viðburðum og að 

þátttaka hans sé mikilvæg.  Hermanowicz telur að í innganginum ætti einnig koma fram ef 

viðmælandi nýtur nafnleyndar.  Rannsakandi fór að ráðum Hermanowicz og las upp inngang 

að viðtalinu fyrir hvern og einn viðmælanda þar sem einnig kom fram að viðtalið yrði tekið 

upp og að þeirri upptöku yrði eytt að ritgerðarskrifum loknum.  Í innganginum var einnig 

útskýrt fyrir viðmælandanum á hvaða hátt gerð yrði grein fyrir stöðu hans og beðið um 

samþykki við þeim titli.  Sem dæmi má nefna að tveir viðmælendur eru nefndir ráðherra í 

þáverandi ríkisstjórn Danmerkur, aðrir tveir þingmaður Danska þjóðarflokksins og þriggja 

viðmælenda er getið undir titlinum embættismaður innan Framkvæmdastjórnar ESB.   

3.3  Réttmæti rannsóknar 

Réttur fólks til frjálsrar farar yfir landamæri er einn af hornsteinum Evrópusamstarfsins og 

dýpkaði tilkoma þess samstarfið til muna (European Commission, 16. maí 2012).  Þegar 

hnökrar verða á samstarfinu er mikilvægt að skoða þá og greina hvað gerðist og lá að baki 

ólíkum viðhorfum.   

Ein leið til að sýna fram á réttmæti rannsóknar er að nota þríprófun.  Þá er viðfangið 

skoðað frá þremur mismunandi sjónarhornum, til dæmis í gegnum ritrýndar greinar,  skrif í 

fjölmiðlum og með eigindlegum viðtölum  (Creswell, 1998, bls. 202).  Í þessari rannsókn var 

leitast við að skoða öll mikilvægustu atriðin á þennan hátt.  Erlandson, Lincoln, Guba og 

Meriam telja að með ítarlegri greiningu megi hjálpa lesendum að yfirfæra upplýsingar á annan 

vettvang og ákveða hvort niðurstöðurnar geti verið yfirfærðar vegna svipaðra aðstæðna 
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(Creswell, 1998, bls. 203).  Rannsakandi telur líklegt að hægt verði að yfirfæra niðurstöður 

þessarar rannsóknar, um ástæður ákvarðanatöku danskra stjórnvalda, yfir á önnur ríki  

Schengen-samstarfsins í svipaðri stöðu.  Upplýsingar um atburðinn sjálfan, deilur um upptöku 

landamæraeftirlits sumarið 2011, komu flestar úr opinberum gögnum, fréttum og 

fræðigreinum.  Rannsakandi leitaðist við að kanna vel sannleiksgildi þeirra áður en þær voru 

notaðar í rannsóknina og voru eigindlegu viðtölin einnig notuð í þeim tilgangi. 

3.4  Áhættumat 

Í byrjun rannsóknar var óljóst hvort þeir sem ætlunin var að ræða við myndu veita 

rannsakanda viðtal.  Annað sem úrskeiðis hefði getað farið var að á þeim tímapunkti sem 

viðtölin áttu að fara fram hefðu viðmælendur forfallast og ólíklegt að rannsakandi hefði getað 

farið aðra ferð til Brussel og Danmerkur að taka viðtölin.  Í Brussel gerðist það reyndar að 

einn viðmælandinn komst ekki á þeim degi sem ákveðinn hafði verið en það kom ekki að sök 

því rannsakandi gat hitt viðkomandi næsta dag.  Komi mismunandi sýn viðmælenda á 

atburðarásina fram í viðtölum getur það torveldað vinnu við niðurstöður rannsóknar.  Sú var 

raunin við þessa rannsókn og verður gerð betri grein fyrir því í næstu köflum.  Lilleker telur 

verðugt að skoða nánar mismunandi hugmyndir viðmælenda um atburðarás og sýna fram að á 

margar hliðar séu á málinu.  Skilgreiningar á atburðum eða fólki séu ekki annað hvort svartar 

eða hvítar og rannsakendur verði að sætta sig við að það séu mismunandi, en ef til vill samt 

jafn réttháar útgáfur til af sömu sögunni (Lilleker, 2003, bls. 211-214).  Lilleker (2003, bls. 

214) telur skynsamlegt að rannsakendur hafi ákveðnar efasemdir um gagnsemi eigindlegra 

viðtala því erfitt geti reynst að fá viðmælendur til að veita viðtöl, undirbúningur sé tímafrekur 

og dýrt geti verið að ferðast til fjarlægra staða og komast þá kannski að því að 

viðmælendurnir séu ekki viljugir að svara þeim spurningum sem rannsakandi leggur fyrir þá.  

Það gæti einnig gerst að viðmælendur sæju hlutina í öðru ljósi eftir á og að svörin séu því ekki 

sannleikanum samkvæm.  Það gæti einnig hent að viðmælendur svari öllum spurningum 

hreinskilningslega en vilji svo ekki láta hafa neitt eftir sér. 

 

 

 

4   Schengen samstarfið  

Kjarni Schengen samstarfins snýst um að eftirlit með ferðum einstaklinga yfir innri 

landamæri aðildarríkjanna er fellt niður og á ytri landamærum svæðisins er öflugt eftirlit.  
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Ríkin í Schengen eiga einnig í samvinnu sín á milli í réttar- og lögreglumálum til að verjast 

alþjóðlegri glæpastarfsemi, svo sem eiturlyfjasmygli, mansali og hryðjuverkastarfsemi 

(Auðunn Arnórsson o.fl., 2003, bls. 20).  Við upphaf Schengen samstarfsins árið 1985 stóð 

það utan við ESB og voru aðildarríkin fimm; Belgía, Holland, Lúxemborg, Þýskaland og 

Ítalía.  Í byrjun samstarfsins var SIS-upplýsingakerfið sett upp en það er gagnagrunnur sem 

geymir upplýsingar um sakaskrár og umsóknir um hæli.  SIS-upplýsingakerfið er enn í dag 

notað við lögreglusamvinnu á milli aðildarríkja Schengen (Ucarer, 2010, bls. 312).  Schengen 

sáttmálinn var svo undirritaður árið 1990 og vegabréfaeftirlit á innri landamærum Schengen 

svæðisins fellt niður árið 1995 svo segja má að fyrst þá hafi samstarfið komið til 

framkvæmda.  Langan tíma tók að þróa samstarfið og í því ferli var togstreita á milli 

aðildarríkjanna og hik við að ganga svo langt í samruna á viðkvæmu sviði (Auðunn 

Arnórsson o.fl., 2003, bls. 20-21).  Með Amsterdam-sáttmálanum 1997 var Schengen- 

samstarfið svo fellt inn í ESB (European Union, 2009). 

Öll aðildarríki ESB eiga aðild að Schengen-samstarfinu, að undanskyldum Rúmeníu og 

Búlgaríu sem hafa ekki enn uppfyllt öll skilyrði til þátttöku.  Ísland, Noregur, Lichtenstein og 

Sviss, sem ekki eiga aðild að ESB, taka fullan þátt í Schengen samstarfinu (European Union, 

2009).  Bretland og Írland hafa ekki opnað landamæri sín á sama hátt og önnur aðildarríki 

Schengen og taka því ekki fullan þátt í samstarfinu.  Ríkin taka þátt í samvinnu á sviði 

lögreglu- og dómsmála, baráttu gegn útbreiðslu eiturlyfja og SIS-upplýsingakerfinu (The 

Council of the European Union, 2000).  Náin samvinna á sviði lögreglu- og dómsmála felur 

meðal annars í sér að framsal sakamanna tekur styttri tíma en ella og lögregluembætti hafa rétt 

til eftirlits og eftirfarar yfir landamæri.  Ríki þurfa að uppfylla ákveðin skilyrði áður en þau fá 

rétt til þátttöku í Schengen-samstarfinu.  Meðal þeirra skilyrða er geta til að stjórna ytri 

landamærum Schengen-svæðisins, gefa út vegabréfaáritanir og samstarf með stofnunum á 

sviði dómsmála í öðrum aðildarríkjum.  Ríki gangast undir ákveðið Schengen-mat áður en 

þau hljóta aðild.  Öll aðildarríkin þurfa svo að gangast reglulega undir slíkt mat eftir inngöngu 

þar sem kannað er hvort farið sé eftir reglum samstarfsins á viðunandi hátt (European 

Commission, 2011). 

Schengen-samstarfið er ekki það fyrsta sinnar tegundar í Evrópu þar sem ríkisborgurum 

ákveðinna ríkja gefst kostur á frjálsri för milli landa.  Árið 1952 ákváðu Norðurlöndin að opna 

landamæri sín á milli fyrir ríkisborgara sína.  Árið 1957 samþykktu Norðurlöndin svo að veita 

ríkisborgurum annarra ríkja þennan sama rétt.  Í fyrstu voru það aðeins Danmörk, Finnland, 

Noregur og Svíþjóð sem áttu aðild að Norræna vegabréfasambandinu.  Ísland gerðist svo aðili 
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árið 1965.  Fljótlega eftir að Norræna vegabréfasambandinu var komið á fylgdu Belgía, 

Lúxemborg og Holland í kjölfarið og stofnuðu vegabréfasamband sín á milli. Árið 1960 

afnámu ríkin þrjú eftirlit á landamærum Belgíu við Lúxemborg og Holland, bæði fyrir sína 

ríkisborgara og aðra (Gorenendijk, 2004, bls. 151-152). 

4.1 Sögulegur bakgrunnur 

Schengen sáttmálinn var fyrst undirritaður í bænum Schengen í Lúxemborg árið 1985.  Á 

þeim tíma voru sum aðildarríki ESB þeirrar skoðunar að frjáls för yfir landamæri 

aðildarríkjanna ætti aðeins að vera heimil ríkisborgurum ESB ríkja.  Það hefði þýtt að 

landamæraeftirlit yrði enn við lýði á innri landamærum Schengen og ríkisborgarar annarra 

ríkja hefðu fallið undir það.  Þar sem aðildarríkjum ESB tókst ekki að komast að 

samkomulagi um hvernig frjálsu flæði fólks skyldi háttað ákváðu Frakkland, Þýskaland, 

Belgía, Lúxemborg og Holland að hefja samstarf og fella niður eftirlit á innri landamærum 

sínum.  Ríkin tóku upp samræmdar reglur varðandi útgáfu vegabréfaáritana, málefni 

flóttafólks, samvinnu í lögreglu, dóms- og framsalsmálum og eftirlit á ytri landamærum 

(European Union, 2009).  Þegar Schengen sáttmálinn varð hluti af ESB með Amsterdam-

sáttmálanum 1997 var markmiðið að hindranir á frjálsu flæði fólks yrðu takmarkaðar án þess 

að það kæmi niður á öryggi og mannréttindum ríkisborgara aðildarríkjanna.  Eftir að 

Schengen samstarfið varð hluti af ESB féll hluti málefna Schengen undir Evrópudómstólinn 

(e. European Court of Justice).  Schengen samstarfið hefur orðið að fyrirmynd fyrir annars 

konar samstarf innan ESB (Ucarer, 2010, bls. 309) og hefur samvinna sem byrjað hefur utan 

við regluverk sambandsins aldrei í sögu þess þróast svo hratt (Monar, 2002, bls. 189). 

Í aðdraganda stofnunar Schengen-samstarfsins var hópur ríkja þeirrar skoðunar að 

landamæraeftirlit væri mikilvægur öryggisventill sem aðeins ríkisstjórnir ættu að hafa völd 

yfir.  Bretland var fremst í flokki þessara ríkja en í hópnum voru einnig Danmörk, Írland og 

Grikkland.  Ríkin voru þeirrar skoðunar að markmiðum með innri markaði um frjálsa för 

fólks mætti vel ná með einfaldri ríkjasamvinnu og að yfirþjóðlegt vald á því sviði væri óþarft.  

Hópurinn beitti einnig þeim rökum að ríkin þyrftu sjálfræði í þessum málaflokki og rétt til 

landamæraeftirlits til að sporna gegn eiturlyfjainnflutningi og komum hryðjuverkamanna og 

ólöglegra innflytjenda.  Afstaða danskra stjórnvalda átti þó eftir að breytast og árið 1993 

samþykktu þau að fella niður landamæraeftirlit að uppfylltum ákveðnum skilyrðum; 

Dyflinnar sáttmálinn
3
 yrði fullgildur og EIS

4
 (European Information System) yrði komið á.  

                                                      

3
 Sáttmáli ESB um hælisleitendur 
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(Nánar verður fjallað um aðdraganda aðildar Danmerkur að Schengen í 5. kafla).  Grikkir 

fylgdu svo í kjölfarið og samþykktu að málefni landamæra yrðu hluti af ESB (Zaiotti, 2007, 

bls. 45-46).  Þegar Amsterdam-sáttmálinn gekk í gildi árið 1999 og Schengen-samstarfið varð 

hluti af ESB var málefnum sambandsins skipt niður á þrjár stoðir.  Undir fyrstu stoðina féll 

innri markaður ESB og fjórfrelsið sem felur í sér frjálst flæði fólks, vöru, þjónustu og 

fjármagns á milli aðildarríkja. Sjávarútvegs- og landbúnaðarmál, ásamt vísinda- og 

menntamálum féllu einnig undir fyrstu stoðina.  Málefni tengd sameiginlegri utanríkis- og 

varnarstefnu tilheyrðu annarri stoðinni og málefni tengd lögreglu- og dómsmálum fóru undir 

þá þriðju (Phinnemore, 2010, bls. 39). Ákvarðanataka í málefnum fyrstu stoðarinnar var 

yfirþjóðleg, sem þýðir að hún var á forræði stofnana ESB.  Undir annarri og þriðju stoðinni 

var ákvarðanatakan hins vegar á valdi ríkjanna sjálfra (Cini og Borragán, 2010, bls. 8).  Ekki 

var eining um það innan aðildarríkja ESB undir hvaða stoð Schengen-samstarfið ætti að falla.  

Sumir voru þeirrar skoðunar að það ætti að falla undir fyrstu stoðina sem hefði þýtt að 

ákvarðanatakan yrði í höndum stofnana ESB.  Aðrir voru þeirrar skoðunar að málefni 

Schengen væru það viðkvæm að ekki ætti að afhenda stofnunum ESB rétt til ákvarðanatöku, 

heldur ættu ríkisstjórnir aðildarríkjanna að fara með ákvörðunarvaldið.  Niðurstaðan varð sú 

að sum ákvæði Schengen sáttmálans fóru undir fyrstu stoðina en önnur undir þá þriðju.  

Ákvæði tengd frjálsri för fólks, vegabréfaáritunum og hælisleitendum fóru undir fyrstu 

stoðina en málefni beintengd öryggisráðstöfunum fóru undir þá þriðju (Karanja, 2008, bls. 

48).  Þar sem hluti Schengen samstarfsins fór undir þriðju stoðina fór sérstakt ráð á sviði 

dóms- og innanríkismála (e. Justice and Home Affaris Council) með rétt til tillagna að 

breytingum, ásamt Framkvæmdastjórn ESB, fyrstu fimm árin en að þeim tíma liðnum hefði 

Framkvæmdastjórnin ein rétt til frumkvæðis að breytingum.  Evrópuþingið hafði aðeins rétt 

til þátttöku í samráðsferli (e. consultation procedure) en ekki atkvæðarétt (Ucarer, 2010, bls. 

310). Samráðsferlið felur í sér að Evrópuþingið gefur álit á lagafrumvarpi áður en 

ráðherraráðið samþykkir það.  Ráðherraráðinu ber þó ekki skylda til að fara eftir áliti eða 

breytingartillögum Evrópuþingsins (Evropuvefur.is, 12. október 2012).  Allar ákvarðanir 

undir þriðju stoðinni þurfti að taka með samhljóða samþykki og leiddi það oft til málamiðlana 

sem flestir gátu sætt sig við en gerðu það að verkum að erfitt var að ná fram róttækum 

breytingum (Ucarer, 2010, bls. 310).  Þegar Lissabon-sáttmálinn gekk í gildi 1. desember 

                                                                                                                                                                      

 

 

 

4
 Gagnabanki með upplýsingum um innflytjendur, lögreglu- og dómsmál 
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2009 voru stoðirnar þrjár felldar niður sem hafði í för með sér að öll málefni tengd dóms- og 

innanríkismálum fengu sömu meðferð og önnur mál tengd innri markaðnum.  Í því fólst að 

mál sem áður voru ákveðin með samhljóða samþykki innan ráðherraráðsins fóru eftir 

innleiðingu Lissabon-sáttmálans til þingsins sem hafði atkvæðarétt.  Innan  Evrópuþingsins 

þurfti að ná auknum meirihluta
5
 (e. qualified majority voting) sem og innan ráðherraráðsins 

(General Secretariat of the Council of the EU, 2009, bls. 1-2). 

4.2 Réttur ríkja til upptöku landamæraeftirlits 

Strax við upphaf Schengen samstarfsins spruttu upp deilur um grein 2.2 í Schengen 

sáttmálanum en hún fjallar um rétt ríkja til upptöku landamæraeftirlits í undantekningar 

tilfellum.  Samkvæmt greininni eru reglur um upptöku landamæraeftirlits eftirfarandi: 

Sé þjóðaröryggi í hættu má aðildarríki taka upp landamæraeftirlit í takmarkaðan 

tíma, eftir að hafa ráðfært sig við önnur aðildarríki.  Séu aðstæður þess eðlis að 

grípa þarf strax  til aðgerða getur aðildarríki gert það og upplýst önnur 

aðildarríki við fyrsta tækifæri. 

        (Schengen Acquis, 1985, bls. 20) 

 

Vegabréfaeftirlit á innri landamærum aðildarríkja Schengen var formlega fellt niður 26. 

mars 1995 og á fyrsta fundi Schengen innleiðingarnefndarinnar (e. Schengen  Executive 

Committee)  eftir opnun landamæranna, í apríl sama ár, kom fram almenn ánægja allra 

aðildarríkjanna um samstarfið fram að þeim tíma.  Aðeins þurfti að bæta starfsemi SIS-

upplýsingarkerfisins (Schengen Information System) og ákvað nefndin því að lengja 

aðlögunartímabilið um þrjá mánuði.  Frönsk stjórnvöld vildu hafa aðlögunartímabilið enn 

lengra en var því hafnað á þeim forsendum að slíkt myndi stríða gegn anda Schengen- 

samstarfsins.  Niðurstaðan varð sú að frönsk stjórnvöld beittu fyrir sig fyrrnefndri grein 

Schengen sáttmálans, númer 2.2, og lýstu því yfir að þau myndu hafa eftirlit á landamærum 

sínum við Belgíu og Lúxemborg eins lengi og þau teldu nauðsynlegt (Zaiotti, 2007, bls. 42).  

Helsta ástæðan fyrir þessari afstöðu franskra stjórnvalda var óánægja með stefnu Hollands 

varðandi fíkiefni
6
 (Gorenendijk, 2004, bls. 156).  Þessar aðgerðir franskra stjórnvalda urðu til 

þess að á næstu fundum um Schengen málefni var hart deilt um merkingu greinar 2.2 í 

Schengen-sáttmálanum.  Aðildarríkin greindi á um merkingu hugtakanna allsherjarregla (e. 

                                                      

5
 73,9% atkvæða, aðildarríki hafa misjafnlega mörg atkvæði eftir fólksfjölda, allt frá 3 upp í 29 

6
 Kannabisreykingar eru leyfðar í Hollandi undir ströngum skilyrðum en framleiðsla, sala, inn- og 

útflutningur á eiturlyfjum bönnuð (www.holland.com/global/tourism/Article/Dutch-Drug-Policy.htm) 
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public order) og þjóðaröryggi (e. national security).  Niðurstaða rökræðunnar varð sú að ríkin 

skyldu skilgreina þessi hugtök í sameiningu til að forðast túlkanir á grein 2.2 eins og 

Frakkland hafði beitt (Zaiotti, 2007, bls. 43).  Ríkin sættust á að tímalengd landamæraeftirlits 

mætti aldrei verða lengri en svo að verið væri að bregðast tímabundið við alvarlegri ógn.  Í 

viðleitni sinni til að leysa deiluna við frönsk stjórnvöld komu þýsk stjórnvöld með þá tillögu 

að efla skyldi samvinnu lögregluembætta og upplýsingagjöf þeirra á milli svo minni þörf yrði 

á beitingu greinar númer 2.2.  Í mars 1996 felldu frönsk stjórnvöld svo niður eftirlit með 

landamærum sínum við Þýskaland og Spán en eftirlitið við landamæri Belgíu og 

Lúxemborgar hélt áfram í nokkur ár og var niðurfelling þess ekki tilkynnt með formlegum 

hætti fyrr en árið 2003 (Groenendijk, 2004, bls. 156-157). 

Með aðild að Schengen ber ríkjum að gangast undir sameiginlegar ESB reglur og viðmið 

sem hafa í för með sér minna vald yfir landamærum og ferðum fólks (Carrera, Elspeth, 

Massimo og Perkin, 2011, bls. 5).  Samkvæmt grein númer 23.1 í Schengen-sáttmálanum er 

ríkjum heimilt að taka upp vegabréfaeftirlit í 30 daga ef öryggi ríkisins er í hættu.  Ef hættan 

er viðvarandi er ríkjum heimilt að hafa eftirlit á landamærum sínum í 30 daga til viðbótar 

(Schengen Border Code, 2006, bls. 12).  Misjafnt er hvað ríki skilgreina sem ógn við 

þjóðaröryggi og liggur vandinn við beitingu reglna um upptöku landamæraeftirlits ef til vill 

þar.  Reglur Schengen-samstarfsins útskýra í smáatriðum hvernig landamæraeftirlit skuli fara 

fram.  Í grein 6.2 í Schengen sáttmálanum segir að við landamæraeftirlit ,,beri tollvörðum að 

gæta jafnræðis í hvívetna og mismuna fólki ekki á grundvelli kyns, uppruna, trúar, fötlunar, 

aldurs eða kynhneigðar“ (Schengen Border Code, 2006, bls. 6).  Áðurnefnda reglu um bann 

við mismunun innan ESB er einnig að finna í grein 21.1 sáttmála ESB um grundvallarréttindi 

(European Union, 30. mars 2010, bls. 8). Samkvæmt orðræðu þáverandi ráðherra og 

þingmanna Danska þjóðarflokksins, sumarið 2011, var markmið með landamæraeftirlitinu að 

verjast komum glæpahópa frá Austur-Evrópu og ólöglegra innflytjenda.  Í viðtölum í  

rannsókninni voru viðmælendur spurðir hvort þeir teldu mögulegt fyrir danska 

landamæraverði að reyna sérstaklega að stöðva fólk sem tilheyrði þessum tveimur hópum án 

þess að brjóta reglur ESB um jafnræði allra til frjálsrar farar yfir landamæri.  Embættismenn 

Framkvæmdastjórnar ESB voru sammála um að ólíklegt hefði verið að danskir 

landamæraverðir myndu viðhafa slíka starfshætti.  Þáverandi ráðherrar í ríkisstjórn 

Danmerkur voru á sama máli og töldu fullvíst að danskir landamæraverðir hefðu áfram fylgt 

gildandi reglum og ekki mismunað fólki. Annað hafi ekki verið á stefnuskránni.  

Embættismaður A innan Framkvæmdastjórnar ESB taldi þó að ef slíkt ætti sér stað yrði það 

erfitt að sanna og að Framkvæmdastjórnin hefði ekki rétt til að fara fram á að sjá gögn 
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danskra landamæravarða eða lögreglu um eðli landamæraeftirlits. Samkvæmt grein 21(a) í 

Schengen sáttmálanum er ríkjum heimilt að framkvæma eftirlit á innri landamærum sínum 

svo lengi sem það jafngildir ekki landamæraeftirliti og að það sé ekki markmiðið.  

Yfirvöldum er ekki heimilt að vera með reglubundið eftirlit, heldur gera stikkprufur á fólki 

sem kemur yfir landamærin.  Ef lögregluyfirvöld telja þörf á að stöðva fólk skal slíkt gert á 

grundvelli upplýsinga sem þau hafa og hafa þann tilgang að stöðva ógnir gegn almannaheill 

og skipulagðri glæpastarfsemi (Schengen Borders Code, 2006, bls. 11).  Embættismaður C 

innan Framkvæmdastjórar ESB lýsti þessum skilyrðum með ágætum hætti í viðtali við gerð 

þessarar rannsóknar:   

Svo ef það eru ákveðnar vísbendingar og sannanir um eitthvað glæpsamlegt sem 

berst í gegnum Schengenríkin þá má að sjálfsögðu skipuleggja lögregluaðgerð og 

bregðast við því og hafa eftirlit á landamærunum. Það þarf þó alltaf að hafa í 

huga að þar þarf að vinna eftir einhvers konar kerfi og það þarf að vera 

raunveruleg ógn aðsteðjandi sem kallar á þetta eftirlit.  Það má ekki bara segja 

sem svo: ,,Þar sem það er almennt mikið af eiturlyfjum í mínu landi, ætla ég 

kerfisbundið að stoppa alla bíla með númeraplötu frá þessu eða þessu landi“.  

Það myndi aldrei ganga upp og ekki vera í samræmi við reglur og sömuleiðis ekki 

í anda Schengen. 

Sem dæmi um eftirlit samkvæmt þessum reglum má nefna eftirlitskerfi Hollands á 

landamærunum við Belgíu og Þýskaland sem tekið var upp í janúar 2012 og nefnist ,,@migo-

Boras“. Eftirlitið fer þannig fram að myndbandsupptökuvélum var komið fyrir á 

landamærunum til að skoða bílnúmer með það að markmiði að stöðva komur ólöglegra 

innflytjenda til Hollands (Carrera, 2012, bls. 6).  Kerfið virkar þannig að myndavélar taka 

myndir af númeraplötum farartækja sem keyra yfir landamærin og ef tekin er mynd af 

bílnúmeri sem þegar er skráð í gagnagrunn hollensku lögreglunnar vegna glæpsamlegs 

athæfis geymir kerfið upplýsingarnar og lögregla getur elt viðkomandi farartæki uppi.  Sé 

númeraplatan sem mynduð er hins vegar ekki skráð í gagnagrunn lögreglunnar eru 

upplýsingar um ferðir viðkomandi farartækis ekki geymdar áfram.  Kerfið tekur myndir af 

farartækjum að hámarki sex klukkustundir á sólarhring eða 90 klukkustundir á mánuði 

(Rettman, 2012).   

4.3  Ástæður upptöku landamæraeftirlits 

Frá stofnun Schengen árið 1985 höfðu aldrei risið upp eins harðar deilur um upptöku 

landamæraeftirlits og stóðu yfir vorið 2011 þegar frönsk og ítölsk stjórnvöld þrýstu á um 

breytingar á reglum Schengen-samstarfsins og dönsk stjórnvöld ákváðu að taka upp hert 
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landamæraeftirlit.  Aðgerðir franskra stjórnvalda í upphafi samstarfsins vegna stefnu 

hollenskra stjórnvalda í fíkniefnamálum var eina stóra ágreiningsefnið fram að þeim tíma.  

Gorenendijk (2004, bls. 163) telur að Schengen ríkin hafi heimilað hvert öðru að hafa frjálsar 

hendur með upptöku landamæraeftirlits, teldu þau þörf á því.  Gorenendijk (2004, bls. 159-

164) telur margt benda til þess að yfirvöld flestra aðildarríkja Schengen telji upptöku 

landamæraeftirlits á innri landamærum Schengen ekki áhrifaríka leið til að koma í veg fyrir 

glæpastarfsemi eða ógnir gegn almannaheill.  Hann telur líklegt að upptaka landamæraeftirlits 

sé notuð til að skapa öryggistilfinningu á meðal borgaranna og að tilgangurinn sé frekar 

táknrænn; að sýna borgurunum að ríkið verndi þá gegn hættum (Gorenendijk, 2004, bls. 170).  

Eftir sprengjuárásir í London sumarið 2005 var tímabundið landamæraeftirlit tekið upp á 

Englandi.  Portúgal og Þýskaland hafa einnig tekið upp eftirlit á meðan stórir íþróttaviðburðir 

hafa staðið yfir, eins og heimsmeistaramótið í fótbolta (BBC News, 16. maí 2011).  Fram til 

ársins 2004 hafði reglu Schengen sáttmálans númer 2.2. aðeins einu sinni verið beitt í því 

skyni að berjast gegn glæpastarfsemi sem ekki taldist ógn gegn alþjóðlegum leiðtogafundum.  

Það var gert á Íslandi 1. febrúar 2002 þegar farþegum tveggja farþegaflugvéla frá 

Kaupmannahöfn var gert að gangast undir vegabréfaeftirlit en grunur var  uppi um að meðal 

þeirra væru aðilar tengdir skipulagðri glæpastarfsemi (Statewatch European Monitor, 2003).  

Sumarið 2011 þegar hryðjuverkaárás var framin í Osló tóku stjórnvöld tímabundið upp 

landamæraeftirlit (Marini, 21. september 2011)  Í mars 2012 sendu sjö aðildarríki ESB, 

Þýskaland, Frakkland, Bretland, Austurríki, Holland, Belgía og Svíþjóð bréf til grískra 

stjórnvalda með áskorun um að sinna landamæraeftirliti á ytri landamærum Schengen betur.  

Ríkin sjö hótuðu í bréfinu að taka upp landamæraeftirlit vegna fjölda flóttafólks sem kemst til 

Evrópu frá Tyrklandi í gegnum Grikkland.  Vegna slæmrar meðferðar grískra stjórnvalda á 

flóttafólki hafa flest ríki Evrópu tekið þá ákvörðun að senda fólk ekki til baka þangað eins og 

annars mætti gera samkvæmt Dyflinnar-reglugerðinni (ECRE, 2012) en hún kveður á um að 

ríkjum sé heimilt, en þó ekki skylt, að endursenda fólk til þess staðar í Evrópu sem það kom 

fyrst til á flótta sínum (Dóms- og kirkjumálaráðuneytið, 2009, bls. 66).    Aðeins tvö 

aðildarríki ESB, Sviss og Búlgaría, senda flóttafólk aftur til Grikklands (ECRE, 2012).  

Í flestum tilfellum sem ríki hafa ákveðið að taka upp tímabundið landamæraeftirlit hefur 

ástæðan verið vegna öryggisráðstafana á leiðtogafundum eða vegna fjölmennra mótmæla.  Til 

dæmis var landamæraeftirlit tekið upp á nokkrum stöðum á landamærum Hollands og 

Þýskalands í tvo daga árið 1997 vegna mikilla mótmæla kúrdískra og tyrkneskra innflytjenda 

sem búsettir voru í Þýskalandi.  Hollensk stjórnvöld vildu varna því að mótmælin breiddust 
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yfir til Hollands.  Árið 2001 þegar Evrópuráðið (e. European Council) hélt fund í Gautaborg 

og átta helstu iðnríki heims (e. G-8) í Genoa var búist við mótmælum og ofbeldi og því tekið 

upp landamæraeftirlit (Gorenendijk, 2004, bls. 158-159).  Ekki er þó algilt að tekið sé upp 

landamæraeftirlit vegna leiðtogafunda. 

Vorið 2011 eftir öldu mótmæla í nokkrum ríkjum Norður-Afríku kom upp deila á milli 

franskra og ítalskra stjórnvalda vegna komu yfir 25.000 flóttafólks til Ítalíu.  Flest þeirra 

komu frá Túnis (RIA Novosti, 2011).  Ítölsk stjórnvöld brugðu á það ráð að gefa út 

vegabréfaáritanir fyrir 20.000 þessa flóttafólks sem gaf þeim heimild til að ferðast frjáls um 

Schengen-svæðið.  Þar sem flest flóttafólkið var frá Túnis og frönskumælandi fór meirihluti 

þeirra til Frakklands.  Það hugnaðist frönskum stjórnvöldum illa svo þau tóku upp tímabundið 

eftirlit á landamærum sínum að Ítalíu (Allen, 12. maí 2011).  Þrátt fyrir reiði franskra 

stjórnvalda í garð þeirra ítölsku voru vegabréfaáritanirnar teknar gildar og þeim aðeins vísað 

frá sem ekki gátu sýnt fram á framfærslu meðan á dvölinni í Frakklandi stóð (Zaiotti, 2011a, 

bls. 6-7).  Á þriggja vikna tímabili voru frönsk stjórnvöld með stöðugt eftirlit á landamærum 

sínum við Ítalíu þar sem hundruðum var meinuð koma til Frakklands.  Þann 17. apríl 2011 var 

lest með 300 farþegum frá bænum Ventimiglia á Ítalíu meinuð koma til Frakklands en flestir 

farþeganna voru flóttafólk eða fulltrúar frjálsra félagasamtaka (Euronews, 17. apríl 2011). 

Margt bendir til þess að ákvarðanir stjórnvalda um tímabundna upptöku á 

landamæraeftirliti eigi sér aðrar rætur en þær sem opinberlega eru tilgreindar á hverjum tíma.  

Sem dæmi má nefna að forseta- og þingkosningar fóru fram í Frakklandi vorið 2012 og er 

talið líklegt að Sarkozy, þáverandi forseti Frakklands, hafi gagnrýnt ESB-lög og kennt eðli 

þeirra um komur innflytjenda til Frakklands til að tryggja sér stuðning meðal stuðningsmanna 

hægri öfgaflokka (Waterfield, 25. apríl 2011).  Í kosningabaráttu sinni nefndi forsetinn þann 

möguleika að Frakkland hætti þátttöku sinni í Schengen-samstarfinu ef reglur þess yrðu ekki 

endurbættar (Carrera, 2012, bls. 5).  Tilfelli Hollands er að mörgu leyti líkt tilfelli Danmerkur 

þar sem hollenska ríkisstjórnin reiðir sig á stuðning Frelsisflokksins (e. Party for Freedom, h. 

Partij voor de Vrijheid) sem er þjóðernissinnaður (euobserver.com, 21. nóvember 2011).  Það 

er skoðun Carrera (2012, bls. 17) að rætur deilna um reglur Schengen samstarfsins árið 2011 

megi rekja til endurvakningar þjóðernishyggju.  Ástæðuna telur Carrera vera þá að nokkrir 

þjóðarleiðtogar aðildarríkja ESB hafi tekið upp stefnu í innflytjendamálum sem að mörgu 

leyti líkist hugmyndafræði hægri öfgasinnaðra stjórnmálaflokka.  Þessir þjóðarleiðtogar hafa 

tengt frjálsa för fólks yfir landamæri við óöryggi og alþjóðlega glæpastarfsemi og skilgreint 

hana sem ógn við þjóðaröryggi og þannig réttlætt skerðingu á frjálsri för fólks yfir landamæri 
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(Carrera, 2012, bls. 17).  Carrera (o.fl., 2011, bls. 20) hafa bent á að Framkvæmdastjórn ESB 

eigi við aðstæður sem þessar að sýna leiðtogahæfileika sína og berjast gegn lýðskrumi og 

þjóðernislegu orðagjálfri gagnvart innflytjendum frá stjórnmálaleiðtogum aðildarríkja ESB.  Í 

máli embættismanna A og B innan Framkvæmdastjórnar ESB kom fram að þeir teldu 

mögulegt að finna sameiginlegar ástæður fyrir því að þjóðarleiðtogar kenni eðli Schengen-

samstarfsins um umfang skipulagðrar glæpastarfsemi og komu ólöglegra innflytjenda.  

Embættismennirnir voru á sama máli um að stjórnvöld aðildarríkjanna treystu ef til vill ekki 

hvert öðru til að hafa nægilega gott landamæraeftirlit á ytri landamærum Schengen og vildu 

því herða eftirlitið á landamærum eigin ríkis.  Stjórnvöldum í aðildarríkjunum finnst því að 

þau hafi á vissan hátt misst völdin yfir eigin landamærum.   

4.4 Arabíska vorið og tillögur að breytingum á Schengen 

Eftir fyrrnefnda deilu á milli franskra og ítalskra stjórnvalda vorið 2011 fór af stað ferli sem 

miðaði að því að breyta reglum Schengen til að koma í veg fyrir að slíkar aðstæður kæmu 

aftur upp.  Ítölsk stjórnvöld voru þeirrar skoðunar að þau hefðu ekki fengið næga hjálp frá 

öðrum aðildarríkjum ESB til að bregðast við komu flóttafólks frá Túnis og Líbýu.  

Berlusconi, þáverandi forsætisráðherra Ítalíu, viðraði þá hugmynd sína hvort Ítalía ætti yfir 

höfuð að eiga aðild að ESB (Waterfield, 25. apríl 2011).  Framkvæmdastjóri innanríkismála 

hjá ESB, Cecilia Malmström, tók undir kvartanir ítalskra stjórnvalda og kallaði eftir því að 

ESB í heild sinni myndi hjálpa ríkjum eins og Ítalíu og Möltu að bregðast við tíðari komum 

flóttafólks (BBC News, 4. maí 2011).  Þrátt fyrir deilu franskra og ítalskra stjórnvalda um 

stöðuna sem upp kom í apríl 2011 komu ríkin tvö sér saman um tillögur að breytingum á 

Schengen-reglunum sem auðvelda áttu ríkjum að taka tímabundið upp landamæraeftirlit á 

innri landamærum sínum (Allen, 12. maí 2011).  Tillögur ríkjanna tveggja fólust í því að 

aðildarríki Schengen hefðu alltaf heimild til þess að taka upp landamæraeftirlit ,,við 

sérstaklega erfiðar aðstæður við stjórnun landamæra“ (Francais, 3. maí 2011).  

Framkvæmdastjórn ESB vildi stefna í aðra átt og brást við tillögunum með þeim hætti að 

leggja til að sett yrði af stað ferli sem myndi gera ESB auðveldara að eiga við aðstæður þar 

sem ríki annað hvort uppfylla ekki þær kröfur sem til þeirra eru gerðar varðandi vörslu á ytri 

landamærum Schengen eða þegar mikið álag er á landamærum vegna utanaðkomandi 

aðstæðna. Framkvæmdastjórnin taldi slíkar breytingar nauðsynlegar til að auka traust 

aðildarríkjanna til ESB og koma í veg fyrir að ríki ákveði einhliða að taka upp 

landamæraeftirlit (European Commission, 4. maí 2011, bls. 8).  Þann 19. september 2011 

lagði Framkvæmdastjórn ESB fram tillögur að breytingum á Schengen reglunum sem fólu í 
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sér að ákvarðanir um upptöku tímabundins landamæraeftirlits yrðu teknar í samvinnu við 

Framkvæmdastjórn ESB og þyrfti samþykki hennar til að heimila upptöku landamæraeftirlits.  

Ef slík upptaka yrði samþykkt mætti eftirlitið standa yfir í 30 daga, með möguleika á 

framlengingu í aðra 30 daga en þó aldrei lengur en í sex mánuði samfleytt.  Samkvæmt tillögu 

Framkvæmdastjórnarinnar myndu ríki þó hafa heimild til upptöku landamæraeftirlits að 

hámarki í fimm daga  án samráðs við önnur aðildarríki.  Slíkt myndi þó aðeins eiga við ef 

aðstæður yrðu þannig að ekki gæfist tími til samráðs.  Framlenging á slíku landamæraeftirliti 

yrði ekki leyfð nema með samþykki Framkvæmdastjórnar ESB. Samkvæmt tillögum 

Framkvæmdastjórnarinnar leikur hún sjálf stórt hlutverk við ákvarðanatöku um tímabundið 

landamæraeftirlit.  Tillögurnar kveða á um að ríki skuli senda beiðni um tímabundna upptöku 

á landamæraeftirliti til Framkvæmdastjórnarinnar með að minnsta kosti sex vikna fyrirvara 

þar sem tilgreindar eru ástæður eftirlitsins, umfang þess, tímalengd og nákvæm staðsetning.  

Nokkur ríki geta einnig sent slíka beiðni sameiginlega.  Upplýsingarnar yrðu svo sendar til 

aðildarríkjanna og Evrópuþingsins.  Framkvæmdastjórnin myndi svo taka lokaákvörðun um 

endurupptöku, að fengnu áliti frá viðeigandi nefndum ESB. Tillögur 

Framkvæmdastjórnarinnar kveða líka á um að ríki geri skilmerkilega grein fyrir því hvernig 

tímabundin upptaka landamæraeftirlits muni minnka þá ógn sem steðjar að þjóðaröryggi.  Í 

tillögunum var lögð áhersla á að ávinningur af frjálsri för kæmi öllum á Schengen-svæðinu til 

góða og því væri rétt að ákvörðun um hindranir á henni yrði tekin af ESB en ekki einhliða af 

aðildarríkjum  (Council of the European Union, 20. september 2011, bls. 5-6).  Carrera (2012, 

bls. 12-13) hefur bent á að tillögur Framkvæmdastjórnarinnar séu að mörgu leyti svipaðar 

þeim reglum sem hafa verið í gildi frá 2006 undir Schengen-sáttmálanum.  Munurinn sé sá að 

vald aðildarríkjanna til upptöku landamæraeftirlits er minnkað og það fært til 

Framkvæmdastjórnarinnar.  Ennfremur er meira gegnsæi tryggt og ríkjum skylt að gera grein 

fyrir því hvernig upptaka landamæraeftirlits muni gagnast í baráttu við ákveðna ógn.  Carrera 

er jafnframt þeirrar skoðunar að nýju reglurnar feli í sér ákveðið rými fyrir aðildarríkin til að 

túlka sjálf hvað telst ógn við þjóðaröryggi og kalli á tafarlausa upptöku landamæraeftirlits.  

Eins og Gorenendijk (2004, bls. 159-170) hefur sýnt fram á telja ríki ESB almennt að upptaka 

landamæraeftirlits sé ekki gagnleg í baráttu við alþjóðlega glæpahópa.  Carrera (2012, bls. 17) 

hefur bent á að stjórnmálaleiðtogar grípi til gagnrýni á reglum Schengen vegna komu 

ólöglegra innflytjenda og glæpahópa og setji upp landamæraeftirlit sem ef til vill leysir ekki 

vandann sem ríkið stendur frammi fyrir, heldur sé það gert til að veita borgurunum 

öryggistilfinningu.  Í samhengi við kenningu Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu 

má segja að þjóðarleiðtogar ,,öryggisvæði“ komur útlendinga og vilji setja upp 
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landamæraeftirlit og þannig tengja komur útlendinga við glæpi og óöryggi.  Samkvæmt 

kenningunni eru helstu ógnir við öryggi á félagslega sviðinu tengdar hópamyndun 

innflytjenda og áhrifum þeirra á sjálfsmynd þjóðar og því getur það hent að innflytjendur séu 

útmálaðir sem ógn og koma þeirra túlkuð sem innrás eða útbreiðsla villutrúar (Buzan o.fl., 

1998, bls. 23).  Þjóðarleiðtogar geta ekki sagt slíkt beinum orðum því það gæti verið túlkað 

sem útlendingahatur.  Því leggja þeir áherslu á þá glæpi sem innflytjendur gætu framið og þá 

ógn sem af þeim gæti stafað.   

 

5 Ákvörðun danskra stjórnvalda um upptöku landamæraeftirlits 

Í þessum kafla verður ljósi varpað á ástæður þess að ríkisstjórn Vinstri- og Íhaldsflokks ákvað 

að ganga til samninga við Danska þjóðarflokkinn um hert landamæraeftirlit vorið 2011.   Í því 

samhengi verður gerð grein fyrir stjórnmálahefðum í Danmörku og því hvernig aðdragandi 

samningsins braut í bága við þær hefðir.  Þar sem Danski þjóðarflokkurinn lék lykilhlutverk í 

aðdraganda samningsins verður gerð grein fyrir sögu og hugmyndafræði flokksins og þeim 

áhrifum sem hann hafði á lagaumhverfi innflytjendamála í Danmörku þann áratug sem 

flokkurinn studdi minnihluta ríkisstjórn Vinstri- og Íhaldsflokks.  Samkvæmt texta samnings 

um hert landamæraeftirlit vorið 2011 var markmið hans að sporna gegn umsvifum erlendra 

glæpahópa.  Í orðræðu þáverandi fjármálaráðherra, Claus Hjørt Frederiksen, (Daily Mail, 12. 

maí 2011) og formanns Danska þjóðarflokksins, Piu Kjærsgaard, kom fram að markmið með 

samningnum væri einnig að stöðva ólöglega innflytjendur á landamærunum (BBC News, 11. 

maí 2011). Umfang alþjóðlegrar glæpastarfsemi í Danmörku og tíðni á komum ólöglegra 

innflytjenda eru því skoðuð í þessum kafla.  Sú aburðarás sem leiddi til samningaviðræðna 

ríkisstjórnar Danmerkur við Danska þjóðarflokkinn um varanlegt tollaeftirlit og hert 

landamæraeftirlit verður skoðuð á grundvelli þeirra kenninga sem stuðst er við í ritgerð 

þessari.  Um er að ræða kenningar Kaupamannahafnarskólans um öryggisvæðingu sem felur í 

sér að ákveðnu málefni er gefin skilgreiningin öryggismál og að sá sem gefur málefninu þá 

skilgreiningu getur fullyrt að ákveðin ógn beinist gagnvart tilveru einhvers.  Því dugi venjuleg 

meðhöndlun ekki og leyfa stjórnmálamenn sér því að nota öll tiltæk ráð og brjóta viðteknar 

hefðir í þágu öryggis (Buzan og Wæver, 2003, bls. 71).  Í þessari ritgerð er einnig stuðst við 

kenningu Wivel og Mouritzen um hegðun ríkja út frá stöðu þeirra gagnvart ESB og er ríkjum 

Evrópu innan þeirrar kenningar skipt í kjarnaríki (e. pole powers) annars vegar og önnur ríki, 

hins vegar.  Önnur ríki eru ekki kjarnaríki (e. non-pole powers).  Kenningin á meðal annars 

við um samstarf ríkja innan ESB og hafa Bretland, Frakkland og Þýskaland verið skilgreind 
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sem kjarnaríki en þau hafa þá sérstöðu að hafa meiri áhrif á samrunaferlið en smærri ríkin og 

geta haft uppi hótanir um að standa ekki við skuldbindingar sínar, henti það hagsmunum 

þeirra.  Smærri ríkin, aftur á móti, eru frekar háð alþjóðlegum stofnunum og hafa ekki sömu 

möguleika og kjarnaríkin til að hafa áhrif á ákvarðanatöku innan þeirra (Mouritzen og Wivel, 

2005a, bls. 1).  Þriðja kenningin er kenning Putnam um stigin tvö í stjórnmálum, 

innanríkisstigið og utanríkismálastigið, og áhrif þerira hvort á annað og flækjuna sem getur 

myndast á milli þeirra (Putnam, 1988, bls. 430-433).   

5.1  Eðli danskra stjórnmála 

Stjórnmálahefð í Skandinavíu er jafnan talin ólík því sem gengur og gerist annars staðar í 

heiminum og er þessi sérstaka stjórnmálahefð kölluð skandinavíska líkanið.  Helsta einkenni 

skandinavíska líkansins er að við ákvarðanatöku er jafnan reynt að ná víðtækri samstöðu allra 

viðsemjenda, án harðvítugra deilna (Arter, 2008, bls. 161; Hilson, 2008, bls. 26 og 

Ingebritsen, 2006a, bls. 276).  Skandinavíska aðferðin hefur verið notuð jafnt innan þinga, 

sem og í samningaviðræðum á öðrum vettvangi, til dæmis á milli atvinnurekenda og 

verkalýðsfélaga (Elder, Thomas og Arter, 1982, bls. 26).  Jafnaðarmannaflokkarnir hafa 

skipað stóran sess í framkvæmd skandinavíska líkansins og fram á 8. áratuginn veittu þeir 

ríkisstjórnum yfirleitt forystu (Arter,  2008, bls. 135 og Hilson, 2008, bls. 38).  Við 

lagasetningar og aðrar ákvarðanir hafa jafnan allir viðsemjendur fengið að koma að málum, 

svo sem þingmenn stjórnarandstöðuflokka og forstöðumenn stofnana.  Því má segja að 

Jafnaðarmannaflokkarnir hafi verið límið sem hélt skandinavíska líkaninu saman (Arter, 

2008, bls. 161).  Hluti af skandinavíska líkaninu var öflugt velferðarkerfi sem kallaði á háa 

skatta og mikinn fjölda opinberra starfsmanna (Lane, 1993, bls. 316).  Á 8. áratugnum komu 

brestir í skandinavíska líkanið eftir úrslit kosninga í Finnlandi, Danmörku og Noregi.  Þessar 

kosningar hafa verið nefndar ,,jarðskjálftakosningar“ vegna áhrifa sinna á skandinavíska 

líkanið (Arter, 2008, bls. 57).  Í þessum þremur löndum hlutu svokallaðir ,,lýðskrums-

flokkar“ umtalsvert fylgi en flokkarnir áttu það sameiginlegt að leggja áherslu á lækkun skatta 

og minni umsvif ríkisins.  Í Finnlandi var það Finnski sveitaflokkurinn, í Danmörku 

Framfaraflokkurinn, fyrirrennari Danska þjóðarflokksins, og í Noregi var það flokkur Anders 

Lange sem breyttu landslagi stjórnmálanna.  Að mestum hluta voru það verkamenn sem 

greiddu flokkunum þremur atkvæði sín en frá lokum seinni heimsstyrjaldar hafði sá hópur 

jafnan stutt jafnaðarmannaflokkana (Hilson, 2008, bls. 46-47).  Það voru þó ekki aðeins 

lýðskrums-flokkar sem náðu atkvæðum af Jafnaðarmannaflokkunum á Norðurlöndum (Arter, 

2008, bls. 135).  Á þessum tíma fengu margir nýir flokkar í fyrsta sinn sæti á þingi, svo sem 
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vinstri flokkar sem helguðu sig baráttu fyrir jafnrétti kynjanna, umhverfismálum eða flokkar 

sem börðust gegn aðskilnaði ríkis og kirkju (Arter, 2008, bls. 140).  Eftir jarðskjálfta 

kosningarnar 1973 í Danmörku áttu 11 stjórnmálaflokkar fulltrúa á þingi (Heidar, 2004, bls. 

50).  Til samanburðar má nefna að eftir þingkosningar í Danmörku haustið 2011 tóku fulltrúar 

átta danskra stjórnmálaflokka sæti á þingi (Folketinget, 1. ágúst 2012).  Tímabilið 1945 til 

1970 studdu að meðaltali 70% Dana þrjá stærstu flokka landsins; Jafnaðarmannaflokk, 

Vinstriflokk og Íhaldsflokk en tímabilið 1973 til 2005 hafa þessir flokkar misst samanlagt að 

meðaltali 15% atkvæða sinna.  Aðrir flokkar en þeir þrír rótgrónu hafa fengið þrisvar sinnum 

fleiri atkvæði á tímabilinu eftir 1973 samanborið við tímabilið 1945 til 1969 (Arter, 2008, bls. 

135-136).  Eftir jarðskjálftakosningarnar urðu kosningar á Norðurlöndum gildishlaðnari á 

þann hátt að kjósendur gátu greitt flokkum atkvæði sem höfðu fá baráttumál á stefnuskrá sinni 

(Heidar, 2004, bls. 267).   Fram að jarðskjálftakosningunum hafði venjan í Danmörku, Noregi 

og Svíþjóð verið sú að stærsti flokkurinn myndaði minnihluta ríkisstjórn með einum eða fleiri 

flokkum á þingi.  Fram á áttunda áratuginn voru það yfirleitt jafnaðarmannaflokkarnir sem 

fengu flest atkvæði í þingkosningum (Hilson, 2008, bls. 38) en eftir jarðskjálftakosningarnar 

þurftu minnihluta ríkisstjórnir á stuðningi lítilla flokka að halda og á þann hátt komust hægri 

öfgaflokkar til áhrifa í Danmörku og Noregi án þess þó að eiga sæti í ríkisstjórnum (Hilson, 

2008, bls. 53).  Í Danmörku voru minnihluta ríkisstjórnir við völd á árunum 1945 til 1957 og 

svo aftur eftir kosningar 1964.  Frá árinu 1982 hafa allar danskar ríkisstjórnir, að einni 

undanskilinni, verið minnihluta ríkisstjórnir (Fitzmaurice, 2005, bls. 149).  

Stjórnmál í Danmörku hafa öll einkenni skandinavíska líkansins og hefur Fitzmaurice 

(1981, bls. 93) lýst þeim þannig að þar ráði samvinna innan þings ríkjum og að hegðun 

stjórnmálamanna einkennist af gagnsemishyggju, umburðarlyndi, samningsvilja og hæfni.  

Fitzmaurice telur ennfremur að það sé ,,meginregla danskra stjórnmála að ná eins víðtækri sátt 

og hægt er á milli flokka og stofnana áður en ákvarðanir eru teknar“ (Fitzmaurice, 1981, bls. 

93).  Þessi lýsing Fitzmaurice á sér samhljóm í lýsingum Breitenbauch og Wivel (2004, bls. 

421) sem telja að ,,viðræður sem leiða til samhljóða samþykkis séu almenna reglan en bein 

lagasetning undantekningin“.  Annað einkenni á dönskum stjórnmálum er að við 

ríkisstjórnarskipti eru eldri samningar látnir gilda áfram, einmitt vegna þess að þeim hefur alla 

jafna verið náð með víðtækri sátt (Knudsen, 1995, bls. 194-196).   Því má segja að ákvörðun 

ríkisstjórnar Vinstri- og Íhaldsflokks um upptöku landamæraeftirlits vorið 2011 hafi verið 

tekin á óhefðbundinn hátt með tilliti til hefða í dönskum stjórnmálum. Mjög naumur 

meirihluti náðist í atkvæðagreiðslu á þingi; 90 greiddu atkvæði með og 89 voru á móti (Buley, 

17. júní 2011).  Til samanburðar má nefna að suttu áður en danska þingið kaus um samning 
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um hert landamæraeftirlit var annað stórt mál afgreitt innan þingsins en um það náðist 

þverpólitísk sátt.  Það var þátttaka danska hersins í hernaðaríhlutun í Líbýu á vegum 

Atlantshafsbandalagsins, ásamt Sameinuðu arabísku furstadæmunum, Katar, Jórdaníu og 

Marokkó (Daalder og Stavridis, 30. október 2011).  Í aðdraganda atkvæðagreiðslu á danska 

þinginu í mars 2011 um hernaðaríhlutunina náðist hreinn meirihluti, það er þingmenn allra 

flokka á danska þinginu studdu þátttöku danska hersins (Hansen, 16. mars 2011;  Politiken, 

23. mars 2011).  Var það í fyrsta sinn í sögu danska þingsins sem allir flokkar samþykkja 

þátttöku í stríði.  Í aðdraganda kosningar um málið innan danska þingsins vann ríkisstjórnin 

hörðum höndum að því að tryggja stuðning allra flokka og í orðalagi frumvarpsins var tekið 

tillit til sjónarmiða allra stjórnmálaflokka á danska þinginu (Jacobsen og Møller, 2012, bls. 

115-116).   Reyndar drógu allir fjórir þingmenn Einingarlistans stuðning sinn til baka tólf 

dögum eftir kosninguna á þeim forsendum að bandamenn hefðu farið gegn ályktun 

Öryggisráðs Sameinuðu þjóðanna númer 1970, um hlutleysi, og tekið afstöðu með 

uppreisnarmönnum í baráttu þeirra gegn ríkisstjórn Gaddafi (Kristensen, 31. mars 2011; 

Isherwood, 31. mars 2011).   

Í viðtölum rannsakanda við báða fyrrverandi ráðherrana í þeirri ríkisstjórn sem var við völd 

sumarið 2011 kom fram sú tilfinning þeirra að ríkisstjórnin hefði ekki haft neina möguleika á 

að tryggja víðtækan stuðning við samning um hert landamæraeftirlit.  Í viðtölunum við þá 

kom glögglega fram hversu bein tenging var á milli samnings um hert landamæraeftirlit og 

fjárlagafrumvarps til ársins 2020.  Í rauninni má segja að samningur um hert landamæraeftirlit 

hafi verið afleiðing leitar ríkisstjórnarinnar að stuðningi við fjárlagafrumvarp til árisins 2020.  

Til að tryggja stuðning við niðurskurð á eftirlaunakjörum sem var hluti af fjárlagafrumvarpinu 

samdi ríkisstjórnin við Danska þjóðarflokkinn um hert landamæraeftirlit.  (Nánar verður gerð 

grein fyrir þeim samningaviðræðum í kafla 5.5).  Ráðherra A taldi það hefði verið tómt mál 

um að tala að semja um stuðning við fjárlagafrumvarpið við stjórnarandstöðuna, þannig hefði 

það verið þann áratug sem ríkisstjórn Vinstri – og Íhaldsflokks hefði verið við völd. 

 

Í aðdraganda ákvörðunar danskra stjórnvalda um upptöku landamæraeftirlits vorið 2011 

var því ekki leitað eftir víðtækri sátt, hvorki við stjórnarandstöðu né við Framkvæmdastjórn 

ESB.  Í viðtali við ráðherra B kom fram að hann teldi það hafa verið mikil mistök að leita ekki 

á neinn hátt eftir samráði við Framkvæmdastjórn ESB áður en samningur um hert 

landamæraeftirlit var undirritaður.  Meira að segja utanríkisráðherra Danmerkur fékk ekki 

sæti við samningaborðið.  Þar voru aðeins ráðherrar fjár- og skattamála, ásamt fulltrúum 

Danska þjóðarflokksins (Munkøe, 2012, bls. 21-22).  Stuttu eftir að ríkisstjórn Vinstri – og 
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Íhaldsflokks fór frá völdum og ný ríkisstjórn undir forystu Jafnaðarmanna tók við í Danmörku 

haustið 2011 sendi nýja ríkisstjórnin tilkynningu til Framkvæmdastjórnar ESB þess efnis að 

samningi við Danska þjóðarflokkinn um upptöku landamæraeftirlits hefði verið rift 

(Skatteministeriet, 8. desember 2011; Wind, 2012, bls. 133).     

5.2 Danski þjóðarflokkurinn 

Pia Kjærsgaard og fleiri fyrrum þingmenn Framfaraflokksins stofnuðu Danska þjóðarflokkinn 

4. október 1995.  Strax við stofnun flokksins kvað við þjóðernislegan tón (Andersen, J.G., 

2007, bls. 12-13).  Danski þjóðarflokkurinn er ýmist skilgreindur sem hægri öfgaflokkur, 

róttækur hægri flokkur, flokkur langt til hægri (e. far right party) eða hægri öfga-lýskrums 

flokkur (e. extreme right-wing populist party).  Whine (2006) hefur bent á að fræðimenn á 

þessu sviði hafi ekki komið sér saman um skilgreiningar á slíkum flokkum og að þessar 

skilgreiningar gefi ef til vill ekki rétta mynd af eðli flokkanna þar sem þær endurspegli ekki 

aðferðir þeirra né margbreytileika. Meret (2009, bls. 25) hefur bent á að uppruni hugtaksins 

hægriöfgar komi frá rannsóknum á fasista hreyfingum í Evrópu eftir lok síðari 

heimsstyrjaldar.  Samkvæmt Meret er hugtakið víða notað í Evrópu enn þann dag í dag þó 

fræðimenn viðurkenni að allt það sem fólst í hugtakinu áður eigi ekki við flokka þessarar 

tegundar í dag.  Hugsuðurinn og stjórnmálamaðurinn Ralf Dahrendorf hefur lýst lýðskrumi á 

þann hátt að með því séu einfaldar lausnir gegn flóknum viðfangsefnum boðaðar (Dülffer, 

2007).   

Í innflytjendamálum hefur Danski þjóðarflokkurinn staðsett sig lengst til hægri í dönskum 

stjórnmálum en í velferðarmálum er flokkurinn vinstra megin á ásnum og hefur jafnvel gengið 

svo langt að kalla stefnu sína í velferðarmálum jafnaðarmannastefnu (Andersen, J.G., 2007, 

bls. 105-106).  Frá upphafi hefur stefna flokksins verið sú að vernda danska sjálfsmynd og 

menningu.  Í viðleitni sinni til að fylgja þessari stefnu hefur flokkurinn talið nauðsynlegt að 

vernda dönsk gildi gegn áhrifum frá innflytjendum og flóttafólki frá fjarlægum löndum ásamt 

því að berjast gegn Evrópusamrunanum sem flokkurinn telur grafa undan fullveldi danska 

ríkisins (Meret, 2009, bls. 13).  Í skrifum Hellström og Hervik (2011, bls. 8) um Danska 

þjóðarflokkinn kemur fram að í danskri stjórnmálasögu hefur annar flokkur borið sama nafn 

en sá flokkur starfaði á árunum 1941-1943 og aðhylltist hugmyndafræði nasisma. Í 

þingkosningum árið 2001 fékk Danski þjóðarflokkurinn 12% atkvæða og 22 þingsæti og varð 

þriðji stærsti stjórnmálaflokkur Danmerkur (BBC News, 19. febrúar 2005).  Úrslit 

kosninganna komu flokknum í lykilstöðu og studdi hann minnihlutastjórn  Vinstri- og 
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Íhaldsflokks (Andersen, J.G., 2007, bls. 4).  Sú ríkisstjórn var við völd í tíu ár.  Í lok árs 2009 

urðu flokksfélagar Danska þjóðarflokksins 10.000 (Dansk Folkeblad, nr. 1, 2009, bls. 32). 

Hugmyndafræði flestra hægri öfgaflokka í Evrópu felur í sér að vestræna menningu og 

heimssýn múslima sé ekki með nokkru móti hægt að samræma og að þeir sem eru evrópskir 

að uppruna eigi að njóta forgangs á öllum sviðum innan Evrópu (Zaslove, 2004, bls. 105).  

Andstaða við Íslam frá hægri öfgaflokkum í Evrópu hefur verið tengd við hugtakið nativisma 

(e. nativism) en í hugtakinu felst sú spurning upp að hvaða marki innflytjendur geti lagað sig 

að þeirri menningu sem meirihluti ríkisins aðhyllist.  Hægri öfgaflokkar í Evrópu hafa allir 

barist gegn múslimum til að vernda sjálfsmynd þjóðar sinnar.  Flokkarnir eiga það 

sameiginlegt að telja Evrópu eiga sérstaka menningararfleifð og að innflytjendum beri að 

fylgja þeim siðum sem ríkja og geti þeir það ekki skuli þeir hafa sig á brott.  Hugmyndafræði 

flokkanna felur einnig í sér að múslima skorti bæði getu og vilja til að samlagast nýju 

samfélagi, einfaldlega vegna þess að trúarbrögð þeirra geti ekki með nokkru móti samræmst 

menningu Vesturlanda.  Danski þjóðarflokkurinn var fyrstur evrópskra hægri öfgaflokka til að 

fullyrða að Íslam væri ekki hægt að samræma lýðræði (Betz og Meret, 2009, bls. 316-322).  

Hugmyndafræði hægri öfgaflokka í Evrópu hefur einnig verið tengd við hugtakið ,,ethno-

pluralism“ en það hugtak felur í sér að nauðsynlegt sé að aðskilja fólk af mismunandi 

uppruna, eigi það að geta varðveitt þjóðareinkenni sín.  Blöndun fólks af mismunandi 

þjóðerni leiði aðeins til útrýmingar á menningu (Rydgren, 2010, bls. 58). 

Klaus von Beyme (1988, bls. 10-12) hefur í rannsóknum sínum komist að þeirri niðurstöðu 

að skipta megi árunum eftir síðari heimsstyrjöld í þrjú tímabil með tilliti til þróunar hægri 

öfgaflokka í Evrópu.  Fyrsta tímabilið hófst strax eftir lok síðari heimsstyrjaldar þegar ný-

fasista- og ný-nasistaflokkar voru stofnaðir þó þeir hafi ekki hlotið mikið fylgi á 

Norðurlöndum.  Næsta tímabil hófst um miðjan sjötta áratuginn þegar flokkar sem höfðu það 

helsta stefnumál að lækka skatta voru stofnaðir.  Þeir flokkar voru undir áhrifum frá 

Poujadisma sem er kenndur við Pierre Poujade, stofnanda Varnarbandalags kaup- og 

handverksmanna á sjötta áratugnum í Frakklandi.  Um miðjan níunda áratuginn hófst svo 

þriðja tímabil hægri öfgaflokka og hefur það einkennst af andúð í garð innflytjenda. Andersen 

og Björklund (2008, bls. 148) hafa bent á að nasistaflokkar sem buðu fram á Norðurlöndunum 

fyrir seinni heimsstyrjöld hafi, þegar best lét, fengið um 2% atkvæða.  Að stríðinu loknu tókst 

að þagga niður í flestum samtökum og fylgismönnum nasisma í Danmörku og Noregi.  Í 

Svíþjóð var flokkurinn Nordic Reich Party stofnaður árið 1956 en fékk aðeins nokkur 

hundruð atkvæða. Í Danmörku bauð flokkur að nafni Sjálfstæðisflokkurinn fram á árunum 
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1953 til 1968 og hlaut yfirleitt 2 til 3% atkvæða.  Þegar Mogens Glistrup stofnaði 

Framfaraflokkinn, fyrirrennara Danska þjóðarflokksins, árið 1973 tóku nokkrir fyrrum 

meðlimir Sjálfstæðisflokksins sæti á listum flokksins og hlaut einn þeirra þingsæti (Andersen 

og Björklund, 2008, bls. 148).  Zaslove (2004, bls. 58) hefur bent á að eftir seinni 

heimsstyrjöld hafi áherslur og orðræða hægri öfgaflokka breyst þannig að þeir lögðu ekki 

lengur megin áherslu á verndun kynþáttar sem slíks, heldur menningar.  Þegar önnur bylgja 

hægri öfgaflokka gekk yfir Norðurlöndin á áttunda áratugnum var meginstefna flokkanna að 

lækka skatta og minnka umsvif ríkisins.  Á þessum tíma, eða árið 1972, var 

Framfaraflokkurinn í Danmörku stofnaður.  Stofnandi hans var skattalögmaðurinn Mogens 

Glistrup og hlaut flokkurinn 15,6% atkvæða í þingkosningum ári eftir stofnun (Andersen og 

Björklund, 2008, bls. 148).  Helstu baráttumál flokksins voru lækkun skatta og minnkun á 

skrifræði innan dönsku stjórnsýslunnar (Rydgren, 2010, bls. 58).  Flokkurinn skilgreindi sig á 

móti elítunni og vildi auka útgjöld til heilbrigðismála og hækka ellilífeyri (Andersen og 

Björklund, 2008, bls. 149).  Frá árinu 1979 hafði Glistrup, stofnandi og formaður 

Framfaraflokksins, verið bendlaður við hópa tengdum kynþáttahatri sem leiddi til minna 

fylgis og ólgu innan flokksins. Á níunda áratugnum dalaði fylgi flokksins mikið og á þessum 

tíma var stofnandi hans dæmdur til fangelsisvistar vegna brota á skattalögum.  Að sama skapi 

voru skattamál ekki eins hugleikin dönskum kjósendum og áður.  Flokkurinn fékk tækifæri til 

að móta sér nýja stefnu þegar flóttafólki fjölgaði mikið í Danmörku um miðjan níunda 

áratuginn.  Á þeim tíma hófst þriðja tímabil hægri öfga stefnu á Norðurlöndum og tókst 

Framfaraflokknum að auka fylgi sitt með því að endurmóta stefnu sína og byggja á andstöðu 

gegn innflytjendum og í þingkosningum árið 1988 fékk flokkurinn 9% atkvæða.  Stefna 

Glistrup var að Danmörk yrði ,,múslimalaust“ ríki og lýsti hann veru þeirra í landinu sem 

arseníki
7
 í vatnsglasi (Wren, 2001, bls. 155).  Þessi nýja tegund af hægri öfgaflokkum var að 

mörgu leyti ólík þeim flokkum sem tilheyrðu tímabilinu eftir lok seinni heimsstyrjaldar.  Nýju 

flokkarnir áttu það sameiginlegt að virða lýðræði, leggja áherslu á þann kostnað sem af 

innflytjendum hlaust og að fjölmenningu skyldi forðast því hún grafi undan samheldni og 

auki líkur á átökum (Andersen og Björklund, 2008, bls. 149-153).  Þó talsmenn flestra hægri 

öfgaflokka í Evrópu fullyrði að þeir vilji vernda menningu þjóðarinnar en ekki kynstofn sem 

slíkan hefur þó gerst að talsmenn þeirra ruglist í ríminu og haldi á lofti fullyrðingum um 

yfirburði eins kynstofns umfram aðra.  Flokkarnir eiga það sameiginlegt að halda því fram að 

engin menning sé yfir aðra hafin, heldur hafi fólk náttúrulegan rétt til að vernda sína 

                                                      

7
 Arseník er banvænt eitur 
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menningu.  Með þeim rökum telja þeir að evrópsk menning hafi sama rétt og önnur til 

verndunar frá áhrifum framandi menningar (Zaslove, 2004, bls. 103-104). 

Á níunda áratugnum urðu miklar breytingar á innflytjendamálum í Danmörku. Áður höfðu 

innflytjendur aðallega komið þangað til að vinna en ekki endilega vegna neyðar í 

heimalandinu.  Á þessum tíma fjölgaði flóttafólki í Danmörku mikið.  Árið 1983 var fjöldi 

flóttafólks sem kom til Danmerkur 800 en ári síðar hafði þeim fjölgað í 4300.  Árið 1985 var 

fjöldinn svo kominn upp í 8700 (Andersen, J.G., 2004, bls. 3).  Á þessum tíma, á árunum á 

milli 1980 til 1990, mældist atvinnuleysi í Danmörku að meðaltali 9% (Anderson, 1996, bls. 

506).  Fram til sjöunda áratugarins hafði ríkt jafnréttisstefna (e. egalitarianism) í Danmörku 

en hún felur í sér þá hugmyndafræði að allt mannkyn eigi að njóta jafnréttis, jafnt á pólitíska-, 

efnahagslega- og félagslega sviðinu.  Útlendingahatur var því ekki áberandi.  Á þeim tíma 

fluttist fólk til Danmerkur í atvinnuleit og vann láglaunastörf sem Danir sóttust ekki eftir.  Um 

miðjan níunda áratuginn þegar flóttafólki fjölgaði svo eins mikið og raun bar vitni fór að gæta 

óróa meðal almennings (Moore, 2010, bls. 358).  Þar með sköpuðust sóknartækifæri fyrir 

flokka eins og Framfaraflokkinn og Danska þjóðarflokkinn.  Björklund og Andersen (2002, 

bls. 112) hafa bent á að samkvæmt könnun sem gerð var árið 1979 var á þeim tíma ekki mikill 

munur á viðhorfi kjósenda til innflytjenda, þó örlítið meira umburðarlyndis hafi gætt meðal 

vinstri manna.  Sá munur jókst mikið á næstu árum samkvæmt könnunum.  Þó svo að andúð á 

útlendingum hafi fyrirfundist í Danmörku á  áratugnum urðu málefni útlendinga ekki 

fyrirferðamikil í stjórnmálaumræðunni þar fyrr en á níunda áratugnum, eftir að 

Framfaraflokkurinn setti þau á stefnuskrá sína (Rydgren, 2010, bls. 63).   

Samanburðarrannsóknir á innflytjendum í Danmörku hafa sýnt að á tímabilinu 1980 til 2003 

fjölgaði innflytjendum frá þróunarlöndum í Danmörku.  Jafnframt hefur munur á efnahag 

innfæddra Dana og innflytjenda aukist (UNU/WIDER, 2003, bls. 19).  Ingebritsen (2006b, 

bls. 93) hefur bent á að innan Skandinavíu eigi sér stað þróun á þá leið að samfélögin skiptist í 

tvo hópa.  Annars vegar eru það þeir sem tilheyra meirihlutanum og hins vegar þeir sem eru 

einangraðir á margan hátt, svo sem félagslega, efnahagslega og innan menntakerfisins. 

Hægri öfgaflokkar í Evrópu eiga það sameiginlegt að hafa fleiri en eitt málefni á stefnuskrá 

sinni þó sammerkt með þeim öllum sé andstaða við innflytjendur (Zaslove, 2004, bls. 100).  

Danski þjóðarflokkurinn hefur frá stofnun einbeitt sér að fáum stefnumálum og þannig mótað 

skýra og einfalda stefnu og öðlast eignarhald á ákveðnum málaflokkum eins og stefnu gegn 

innflytjendum og andstöðu við ESB (Meret, 2009, bls. 106).  Slagorð flokksins er ,,Þitt land – 

þitt val“ (d. Dit land – dit valg) og á heimasíðu flokksins segir: 
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Danmörk er ekki og hefur aldrei verið innflytjendaland og því sættum við okkur 

ekki við að hér verði til fjölmenningarsamfélag.  Danmörk tilheyrir Dönum sem 

verðskulda að lifa í öruggu samfélagi, sem lýtur lögum og reglum, sprottnum úr 

danskri menningu.  

(Dansk Folkeparti, október 2002) 

Samkvæmt hugmyndafræði Danska þjóðarflokksins er danskur ríkisborgararéttur gjöf sem 

aðeins fáir verðskulda og þeir einir sem hafa sannað að þeir geti aðlagast danskri menningu og 

gildum og eru ekki fjárhagsleg byrði á danska ríkinu.  Leiðtogar flokksins hafa einnig lýst yfir 

áhyggjum sínum af hárri fæðingartíðni meðal innflytjenda og að samfélag innflytjenda verði 

það fjölmennt og sterkt að það ógni evrópskum gildum og menningu (Meret, 2009, bls. 121).  

Í stefnuskrá Danska þjóðarflokksins kemur skýrt fram að flokkurinn skipti innflytjendum í tvo 

hópa; vestræna innflytjendur og innflytjendur frá þróunarlöndum.  Það er stefna flokksins að í 

Danmörku setjist frekar að vestrænir innflytjendur og að takmörk verði sett á fjölda  

innflytjenda frá þróunarlöndum.  Með þessu telja leiðtogar flokksins tryggt að þeir 

innflytjendur sem til Danmerkur koma greiði skatta og leggi með því móti sitt til samfélagsins 

en séu ekki upp á velferðarkerfið komnir (Dansk Folkeparti, 16. september 2010).  Samkvæmt 

stefnu flokksins misnota innflytjendur danska velferðarkerfið sem gerir það að verkum að 

Danir sem þurfa á því að halda, svo sem ellilífeyrisþegar og öryrkjar, fá minna (Meret, 2009, 

bls. 107-108).  Talsmenn flokksins hafa lagt á það áherslu að innflytjendur og flóttafólk njóti 

of mikilla réttinda og að það komi niður á Dönum, sem þeir telja að sé hreinlega mismunað.  

Talsmenn flokksins hafa nefnt sem dæmi að erfitt geti verið fyrir Dani að fá íbúðir á leigu en 

að samkvæmt dönskum lögum beri flóttafólki að fá íbúð ekki seinna en þremur mánuðum 

eftir að það fær hæli í landinu.  Flokkurinn telur að með þessu sé dönskum ríkisborgurum 

mismunað því sambærileg lög sé ekki að finna fyrir þá (Dahl, Espersen og Skjødt, 2001, bls. 

175).  Flokkurinn hefur líka barist fyrir betra heilbrigðiskerfi í Danmörku og lagt til að notaðir 

verði þeir fjármunir sem sparast með takmörkun á innflytjendum og flóttafólki.  Flokkurinn 

hefur einnig þá stefnu að lækka eigi framlög til þróunarhjálpar og nota þá fjármuni frekar í 

danska heilbrigðiskerfið (Meret, 2009, bls. 111).  Í fyrstu stefnuskrá Danska þjóðarflokksins 

sem kom út árið 1997 kom fram að flæði innflytjenda til Danmerkur væri ógn við tilveru 

Danmerkur sem velferðarríkis (Dansk Folkeparti, 1997, bls. 6).  Í ræðu á ársfundi Danska 

þjóðarflokksins árið 1999 lét Pia Kjærsgaard þau orð falla að ef barn eða unglingur sem væri 

innflytjandi myndi brjóta af sér á alvarlegan hátt væri réttast að vísa allri fjölskyldu 

viðkomandi úr landi (Andersen, J.G., 2004, bls. 13-14; Dahl, Espersen og Skjødt, 2001, bls. 

179).  Árið 2001 gaf Danski þjóðarflokkurinn út bók um innflytjendur í Danmörku sem var 
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yfir 200 blaðsíður.  Bókin ber heitið Framtíð Danmerkur – Þitt land, þitt val og fjallar hún um 

framtíðarsýn leiðtoga flokksins verði fleiri innflytjendum frá fjarlægum svæðum veitt heimild 

til búsetu í Danmörku.  Einn kafli bókarinnar samanstendur af ítarlegri samantekt um morð, 

morðtilraunir, gróft ofbeldi og nauðganir gegn Dönum í Danmörku sem innflytjendur frá 

ríkjum utan Evrópu hafa framið (Dahl, Espersen og Skjødt, 2001, bls. 151-168).  Þingmenn 

flokksins hafa látið ýmis ummæli falla um innflytjendur sem hafa ratað í heimspressuna.  

Eftirfarandi er dæmi um ein slík sem Mogens Camre, þáverandi þingmaður Jafnaðarmanna og 

síðar Evrópuþingmaður Danska þjóðarflokksins, lét falla í sjónvarpsviðtali árið 1998: 

  

Margar innflytjendakonur borða óhollan mat því mennirnir þeirra vilja sýna 

velmegun sína með því að hafa kournar sínar stórar og feitar.  Þegar ég sé 

innflytjendur keyra um í stórum bílum, flýgur mér í hug að þeir hafi ekki þénað 

sína peninga á þann hátt sem mér hugnast...Þeir eru pottþétt glæpamenn; keyra 

um á stórum bílum; eru í of dýrum fötum og feitu konurnar þeirra eignast fullt af 

börnum. 

(Andersen, J. L., 1999, bls. 5)  

Við setningu danska þingsins í október 2001, stuttu eftir hryðjuverkaárásir í 

Bandaríkjunum, hélt Pia Kjærsgaard, formaður Danska þjóðarflokksins, ræðu þar sem hún lét 

eftirfarandi orð falla um sína upplifun af atburðunum í Bandaríkjunum: 

Því hefur verið haldið fram að hryðjuverkaárásirnar 11. september hafi verið 

árekstur menningarheima.  Því er ég ekki sammála.  Það þarf tvo menningar-

heima  svo að árekstur geti orðið.  Það er aðeins til einn menningarheimur - 

okkar. 

       (Folketinget, 2. október 2001)    

 

Eftir hryðjuverkaárásirnar í Bandaríkjunum 11. september 2001 hafa leiðtogar Danska 

þjóðarflokksins litið á Bandaríkin sem helsta bandamann Danmerkur og dyggan samherja 

Vesturlanda í baráttu gegn hryðjuverkum og íslamskri bókstafstrú (Meret, 2009, bls. 142).  

Studdi flokkurinn heilshugar þátttöku Danmerkur í hernaðaríhlutun í Afganistan 2001 (Meret, 

2009, bls. 100) og í Írak 2003 en lagði þó sérstaka áherslu á að hernaðaraðgerðum yrði beint 

gegn stjórnvöldum í Írak en ekki almenningi (Dansk Folkeparti, 24. mars 2003).  Danski 

þjóðarflokkurinn var á meðal fyrstu stjórnmálaflokka í Evrópu sem nýttu sér 

hryðjuverkaárásirnar í Bandaríkjunum, 11. september 2001, sem tækifæri til að lýsa Íslam 

sem ofbeldisfullri, alræðis- hugmyndafræði sem gæti haft eyðileggjandi áhrif á vestræn 
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lýðræðisgildi (Betz og Meret, 2009, bls. 319).  Nokkrum dögum eftir hryðjuverkaárásirnar 11. 

september 2001, fullyrti þáverandi þingmaður Danska þjóðarflokksins á Evrópuþinginu, 

Mogens Camre, að hryðjuverkamenn hefðu ,,hreiðrað um sig í öllum vestrænum ríkjum“ og 

biðu þess að verða nógu margir til að ná völdum eins og gerst hefði í Súdan, Indónesíu, 

Nígeríu og í Balkanlöndunum.  Samkvæmt orðum Camre, sem aðrir fulltrúar flokksins tóku 

undir, var enginn munur á múslimum og þeim sem frömdu hryðjuverkin í Bandaríkjunum því 

báðir hópar voru ,,uppfullir af hatri sem byggist á sjúkri hugmyndafræði“ (Altermedia, 14. 

maí 2003; Betz og Meret, 2009, bls. 319; Meret, 2009, bls. 127).  Danski þjóðarflokkurinn 

hefur opinberlega lýst yfir stuðningi sínum við stefnu Ísraels og það sem flokkurinn kallar 

,,baráttu gegn múslimskum hryðjuverkum“ (Dansk Folkeblad, nr. 5, 2002, bls. 4).  Flokkurinn 

á jafnan í góðu samstarfi við sendiherra Ísraels í Danmörku og fékk hann boð á ársfund 

flokksins árið 2002 þar sem hann fékk höfðinglegar móttökur.  Í ræðu sem sendiherrann hélt 

af því tilefni hrósaði hann leiðtogum Danska þjóðarflokksins fyrir raunsæja sýn á þau 

vandamál sem Ísrael glímdi við á þeim tíma í deilum sínum við Palestínu (Politiken, 12. 

október 2002).  

Danski þjóðarflokkurinn er alfarið á móti aðild Danmerkur að ESB.  Flokkurinn er 

jákvæður gagnvart samvinnu ríkja í Evrópu en á móti allri stofnanavæðingu og telur að ríkin 

eigi að vinna saman frjáls og sjálfstæð en halda sínu fullveldi og þjóðarímynd og að ekkert 

vald skuli vera þjóðþingum æðra.  Samkvæmt hugmyndafræði flokksins flyst valdið frá 

fólkinu til elítunnar með aðild að ESB og hver stækkun sambandsins auki svo fjarlægð 

fólksins frá valdinu enn frekar.  Flokkurinn hefur harðlega mótmælt aðild Tyrklands að ESB 

og hefur í því sambandi bent á að landið sé ekki evrópskt, heldur tilheyri Mið-Austurlöndum 

og að þar sé önnur menning og því útilokað að landið geti orðið aðildarríki ESB.  Flokkurinn 

hefur oft gagnrýnt stefnu ESB harðlega, sérstaklega stefnu gagnvart fólki frá ,,þriðja 

heiminum“ eins og stendur í yfirlýsingum flokksins.  Flokkurinn hefur varað við því að verði 

straumur innflytjenda til Evrópu ekki stöðvaður geti það leitt til skemmandi Íslamsvæðingar 

(d. Islamisering)  í allri Evrópu (Dansk Folkeparti, Ardejdsprogram, september 2009).  

Danski þjóðarflokkurinn barðist gegn inngöngu Danmerkur í Schengen, meðal annars á þeim 

forsendum að til landsins myndi streyma mikill fjöldi óæskilegra útlendinga, svo sem 

hælisleitendur og ólöglegir innflytjendur (Fortress Europe – Circular Letter, 1997).   Eins og 

áður hefur komið fram lítur Danski þjóðarflokkurinn á Bandaríkin sem sinn helsta bandamann 

og eftir hryðjuverkaárásirnar í Bandaríkjunum 2001 sakaði Peter Skaarup, þingmaður 

flokksins, leiðtoga Evrópuríkja um að sýna Bandaríkjamönnum ekki nægan stuðning og telja 

sitt siðferðiseðli æðra: 
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Leiðtogar Evrópuríkja  hafa engar áhyggjur af því að allir 

hryðjuverkamennirnir að baki 11. september komi frá Evrópu og hafi án 

afskipta undirbúið árásirnar þar.  ESB útbreiðir fjölmenningu og mannréttindi 

af svo miklum móð að hryðjuverkamenn geta auðveldlega plottað þar í leyni.  

Mörg Evrópuríki veita eftirlýstum hryðjuverkamönnum hæli. 

      (Dansk Folkeparti, 22. apríl 2002) 

Árið 1998 lét þáverandi forsætisráðherra Danmerkur, Poul Nyrup Rasmussen, þau orð falla 

að Danski þjóðarflokkurinn yrði aldrei áhrifamikill í dönskum stjórnmálum en eftir 

þingkosningar í Danmörku árið 2001 varð ljóst að Danski þjóðarflokkurinn hafði fest sig í 

sessi og að tilraunir til að útiloka hann frá völdum höfðu ekki borið tilætlaðan árangur (Meret, 

2009, bls. 13).  Í þeim kosningum hlaut flokkurinn 12,3% atkvæða og 22 þingsæti af 179 og 

varð þriðji stærsti flokkurinn á danska þinginu (BBC News, 19. febrúar 2005).  Eins og sjá má 

á eftirfarandi töflu jókst fylgi flokksins hratt frá stofnun og hefur haldist nokkuð stöðugt síðan 

þá. 

Tafla 1: Fylgi Danska þjóðarflokksins í þingkosningum tímabilið 1998-2011 

                              Fylgi                   Fjöldi þingmanna 

1998 7% 13 

2001 12,3% 22 

2007 13,8% 25 

2011 12,3% 22 

        (Heimild: Electionguide.org) 

Flokkurinn komst í lykilstöðu eftir þingkosningar 2001 þegar Vinstri- og Íhaldsflokkar 

mynduðu minnihluta ríkisstjórn sem reiddi sig á stuðning Danska þjóðarflokksins (Andersen, 

J.G., 2007, bls. 4; Rydgren, 2010, bls. 58; Meret, 2009, bls. 99).  Segja má að Danski 

þjóðarflokkurinn hafi hlotið ákveðna löggildingu með stöðu sinni sem stuðningsflokkur 

ríkisstjórnarinnar því þau rök áttu ekki lengur við að kjósendur köstuðu atkvæðum sínum á 

glæ með því að kjósa flokkinn (Bale, 2003, bls. 70). Fyrrnefnt stjórnarfyrirkomulag ríkti allt 

til haustsins 2011 þegar þriggja flokka ríkisstjórn Jafnaðarmannaflokks, Sósíalíska 

þjóðarflokksins og miðjuflokksins Radikale Venstre tók við stjórnartaumunum í Danmörku 

(Statsministeriet, 2011).  Á þeim áratug er Danski þjóðarflokkurinn studdi ríkisstjórn 

Danmerkur tók flokkurinn þátt í ákvarðanatöku í öllum helstu málum, svo sem varðandi 

vinnumarkaðinn, velferðarkerfið og fjárlög.  Flokkurinn tók þó ekki þátt í stefnumörkun 

ríkisstjórnarinnar í Evrópumálum vegna afstöðu sinnar til ESB (Meret, 2009, bls. 99-100; 

http://www.electionguide.org/
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Andersen, J.G.,  2007, bls. 104; Wind, 2012, bls. 134).  Samningur Danska þjóðarflokksins 

við ríkisstjórn Danmerkur um upptöku landamæraeftirlits var því undantekning á þeirri venju 

en það var í fyrsta sinn sem flokkurinn tók beinan þátt í ákvarðanatöku um málefni ESB.  

Áratugum saman hafði ríkt um það eining á meðal stóru flokkanna á danska þinginu að hafa 

þá flokka sem voru alfarið á móti ESB utan ákvarðanatökuferlis um Evrópumál (Wind, 2012, 

bls. 134).  Danski þjóðarflokkurinn á þó alltaf sína fulltrúa í Evrópunefnd danska þingsins.  Í 

viðtali við þingmann Danska þjóðarflokksins A kom fram að það hafi verið hluti af 

samkomulagi ríkisstjórnarinnar og Danska þjóðarflokksins að ríkisstjórnin myndi snúa sér 

annað en til þeirra eftir stuðningi við mál tengd ESB þar sem líklegt mætti teljast að 

flokkurinn yrði þeim mótfallinn.  Ráðherra A var ekki sammála að þetta hefði verið í fyrsta 

sinn sem Danska þjóðarflokknum var boðið til samningaviðræðna um ESB-mál.  Hann benti á 

að Evrópunefnd danska þingsins fundaði á hverjum föstudegi þar sem Danski 

þjóðarflokkurinn fengi að segja sína skoðun.  Ráðherra A var einnig þeirrar skoðunar að þetta 

tiltekna mál, samningur um hert landamæraeftirlit sumarið 2011, hefði ekki verið ESB-mál.  Í 

viðtali við ráðherra B kom svipað sjónarmið fram.  Hann taldi þetta kannski í fyrsta sinn sem 

Danska þjóðarflokknum hefði verið boðið til samningaviðræðræðna um ESB-mál en setti þó 

þann varnagla að þetta hefði verið Schengen-mál en ekki beint ESB-mál.  Í sama streng tók 

þingmaður Danska þjóðarflokksins A sem taldi að samningurinn hefði að hluta til verið ESB 

mál en þó aðallega innanríkismál. 

Á tíunda áratugnum urðu málefni innflytjenda í Danmörku ráðandi í fjölmiðlum, 

stjórnmálaumræðu og meðal almennings.  Á þessum tíma varð Danski þjóðarflokkurinn mjög 

áberandi í fjölmiðlum og tók virkan þátt í umræðu um málefni innflytjenda.  Það hafði áhrif á 

stefnu annarra flokka í innflytjendamálum. Fram að þessum tíma hafði 

Jafnaðarmannaflokkurinn verið fylgjandi komu flóttafólks og ekki sýnt því andstöðu að í 

Danmörku þróaðist fjölmenningarsamfélag.  Eftir stofnun Danska þjóðarflokksins var ekki 

lengur einhugur innan Jafnaðarmannaflokksins varðandi stefnu gagnvart innflytjendum og 

sýndi flokkurinn minna umburðarlyndi í garð flóttafólks.  Jafnaðarmannaflokkurinn hafði 

áður verið sakaður um að vera of rausnarlegur við innflytjendur, bæði af Danska 

þjóðarflokknum og Radikale Venstre (Björklund og Andersen, 2002, bls. 128).  Árið 1997 brá 

Jafnaðarmannaflokkuirnn á það ráð að skipta út ráðherra innanríkismála, Birte Weiss, og ráða 

í hennar stað Torkild Simonsen, sem hafði verið gagnrýninn á ríkisstjórnina fyrir linkind í 

garð innflytjenda (Andersen, J.L., 1999, bls. 5).  Í aðdraganda þingkosninga í Danmörku 2001 

gerðu leiðtogar hinna hefðbundnu hægri flokka kjósendum ljóst að þeir hefðu skýra og 

stranga stefnu gagnvart flóttafólki og tengdu orðræðu sína við glæpi á götum úti og álag á 
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velferðarkerfið.  Þáverandi leiðtogi Vinstriflokksins, Anders Fogh Rasmussen, sagði að 

Danmörk mætti ekki verða ,,félagsmálastofnun fyrir restina af heiminum“.  Tilefnið var mikill 

munur á atvinnuleysi meðal Dana og innflytjenda en á þeim tíma voru um 5% Dana án 

atvinnu en um 50% innflytjenda (Bale, 2003, bls. 77-78).  Sumarið 2011 eftir 

hryðjuverkaárásir Breiviks í Noregi voru uppi háværar raddir um að hugmyndafræðileg tengsl 

væru milli fjöldamorðingjans og Danska þjóðarflokksins (Steinberg, 30. júlí 2012; DR, 3. 

ágúst 2011 og Trivett, 26. júlí 2011) .  Samkvæmt yfirlýsingu Breiviks á Internetinu var það 

von hans að með hryðjuverkaárásunum myndi hann hrinda af stað byltingu gegn 

fjölmenningu.  Áður hafði Breivik verið félagi í norska Framfaraflokknum sem er hægri 

öfgaflokkur og næst stærsti stjórnmálaflokkurinn á norska þinginu.  Breivik gekk úr flokknum 

því  stefna hans gekk ekki nógu langt gegn innflytjendum (Reuters, 25. júlí 2011).  

Hægri öfgaflokkar gera sér far um að laða til sín kjósendur sem af einhverjum ástæðum er í 

nöp við innflytjendur.  Ástæður andstöðu við innflytjendur geta verið af ýmsum toga, til 

dæmis ótti við atvinnuleysi og alþjóðavæðingu.  Rannsóknir hafa einnig sýnt að kjósendur 

hægri öfgaflokka bera almennt lítið traust til stjórnmálamanna og telja innflytjendur ógn við 

öryggi ríkisins, sjálfsmynd þjóðarinnar og að vera þeirra fækki atvinnutækifærum fyrir 

innfædda (Zaslove, 2004, bls. 100).  Alþjóðavæðingin hefur verið smáríkjum, eins og 

Danmörku,  áskorun vegna aukins fjölda innflytjenda því koma þeirra hefur breytt ásýnd áður 

einsleitra samfélaga og klofið þau.  Innflytjendur sem ekki eru kristnir og hafa aðrar venjur en 

meirihluti samfélagsins njóta oft og tíðum ekki skilnings á lífsmynstri sínu.  Sem dæmi má 

nefna að skilning gæti skort á ástæðum minni atvinnuþátttöku í samfélögum þar sem hún er 

órjúfanlegur þáttur af siðferðilegri skyldu hvers og eins.  Í smáríkjum er hlutfall innflytjenda á 

vinnumarkaði að jafnaði lægra en innfæddra og eykur það tortryggni og afleiðing hennar getur 

orðið aðskilnaður (Schwartz, 2010, bls. 370-371).  Þessu er öfugt farið í stærri hagkerfum þar 

sem þátttaka innflytjenda á vinnumarkaði er svipuð eða jafnvel meiri en meðal innfæddra 

(OECD, 2007, bls. 71).  Í Skandinavíu er því þannig farið að karlkyns innflytjendur taka 

minni þátt á vinnumarkaði en innfæddar konur og á eftirfarandi töflu má sjá stöðu mála í 

Danmörku á fyrsta áratug þessarar aldar: 
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Tafla 2: Atvinnuþátttaka í Danmörku tímabilið 2000-2009 

          2000     2009 

Karlar, innfæddir   81,5%     78,8%        

Karlar, innflytjendur   67%     72,9%                 

Konur, innfæddar   73,3%     74,3%               

Konur, innflytjendur   53,3%     62,3%                        

(heimild: OECD, 2011, bls. 277) 

Í könnun sem gerð var í Danmörku árið 2001 kom í ljós að málefni innflytjenda voru 

kjósendum allra flokka hugleikin.  Könnunin leiddi í ljós að 44% kjósenda vinstri flokkanna 

töldu málefnið mjög brýnt, 46% kjósenda miðjuflokkanna, 51% kjósenda Vinstri- og 

Íhaldsflokksins og 78% kjósenda Danska þjóðarflokksins (Andersen, J.G., 2003, bls. 159).  

Danski þjóðarflokkurinn hefur markað sér stöðu sem flokkur fólksins gegn elítunni og hafa 

leiðtogar hans oftar en einu sinni gagnrýnt fræða- og listafólk fyrir skort á almennri skynsemi, 

vinstri sinnuð viðhorf og að ala á fordómum gagnvart sér.  Kannanir hafa sýnt að í 

þingkosningum í Danmörku árið 2001 kusu 17% ófaglærðra Danska þjóðarflokkinn en árið 

2007 var hlutfallið komið upp í 26%.  Aðeins 5% háskólamenntaðra kjósa flokkinn og hefur 

það hlutfall haldist óbreytt í gegnum árin (Meret, 2009, bls. 235).  

5.3 Undanþágur aðildar Danmerkur að ESB 

Þegar Danmörk gerðist aðili að Evrópubandalaginu
8
 1. janúar 1973 var helsta ástæða 

inngöngunnar sú að Bretland hafði hlotið aðild en á þessum tíma fóru um 20% af útflutningi  

Danmerkur til Bretlands (Ingebritsen, 1997, bls. 191; Laursen og Olesen, 2000, bls. 246).  Á 

þessum tíma var starfsemi ESB eins og hefðbundin milliríkjasamvinna sem hentaði 

Danmörku vel (Worre 1995b).  Eðli samvinnunnar við inngöngu Danmerkur var aðallega á 

sviði viðskiptasamstarfs (Krunke, 2005, bls. 341).  Frá inngöngu í Evrópubandalagið árið 

1973 hafa dönsk stjórnvöld verið hikandi gagnvart dýpri samruna og í gegnum tíðina hafa þau 

frekar verið hlynnt samvinnu á milli ríkja þar sem þau njóta fullveldis og hafa neitunarvald 

gagnvart ákvörðunum sambandsins (Worre, 1995a, bls. 222; Raunio, 2007, bls. 192 og 

Worre, 1995b, bls. 237). 

                                                      

8
 Á þessum tíma hét ESB Evrópubandalagið (European Community).  Nafninu var breytt í 

Efnahagsbandalag Evrópu (e. European Economy Community) árið 1986 og loks í Evrópusambandið 

(e. European Union) árið 1992 (heimild:www.evropuvefurinn.is).   
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Kannanir, sem gerðar hafa verið á milli þjóðaratkvæðagreiðslna um sáttmála ESB, hafa 

sýnt að meirihluti Dana var, á tímabilum, mótfallinn ESB-aðild. Frá miðjum níunda 

áratugnum hefur meirihluti Dana verið fylgjandi aðild að ESB.  Deilur tengdar ESB snúast 

ekki lengur um það hvort Danmörk eigi að vera aðildarríki, heldur um það hvernig aðildinni 

skuli háttað (Hedetoft, 2000, bls. 288; Worre, 1995b, bls. 249).  Þegar kosið var um aðild 

Danmerkur að  Evrópubandalaginu árið 1973 voru 63,4% þeirra sem kusu fylgjandi aðild.  

Þegar Einingarlög Evrópu (e. Single European Act) voru borin undir kjósendur í Danmörku 

árið 1986 voru 56,2% fylgjandi þeim. Síðan þegar kosið var um Maastricht-sáttmálann árið 

1992 var hann felldur með naumum meirihluta, eða 50,7% (Laursen, 2003, bls. 92; Raunio, 

2007, bls. 192).   

Fyrir þjóðaratkvæðagreiðslu um Maastricht-sáttmálann hafði hann verið samþykktur af 

danska þinginu með 130 atkvæðum gegn 25 (Laursen, 2003, bls. 92).  Sú staðreynd að 

meirihluti danskra kjósenda hafi kosið gegn Maastricht-sáttmálanum táknaði ekki, á þeim 

tíma, aukna andstöðu gagnvart aðild Danmerkur að ESB, heldur frekar að meirihlutinn væri 

þeirrar skoðunar að samstarfið ætti að vera á grundvelli hefðbundinnar milliríkjasamvinnu en 

lúta ekki yfirþjóðlegu valdi (Worre 1995b, bls. 236).   

 

Tafla 3: Viðhorf Dana gagnvart ESB-aðild tímabilið 1979-1993 

                                                  1979              1986            1989            1992              1993 

Slíta ætti aðild Danmerkur       34%               18%              23%             17%               12% 

Aðildarríki ættu að hafa full-   52%               71%              53%             62%                76% 

veldi og neitunarvald 

 

Stofnanir ESB ættu að             14%               11%              23%               22%               13% 

hafa meiri völd 

(Heimild: Worre, 1995b, bls. 250) 

  Í aðdraganda þjóðaratkvæðagreiðslu um Maastricht-sáttmálann í Danmörku 1992 snérist 

rökræða fylgismanna og andstæðinga sáttmálans ekki um það hvort þróun í átt til yfirþjóðlegs 

valds væri ákjósanleg heldur um það hvort sáttmálinn sjálfur fæli slíkt í sér (Worre 1995b, 

bls. 251).  Fylkingarnar tvær litu innihald samningsins gerólíkum augum.  Fylgjendur hans 

töldu hann aðeins fela í sér smávægilegar breytingar á stofnanauppbyggingu 

Evrópubandalagsins.  Þeir lögðu einnig áherslu á að um tvö stærstu málin, mynt- og 

varnarbandalög, yrði kosið seint á tíunda áratugnum.  Fylgismenn sáttmálans töldu einnig að 
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ef meirihluti danskra kjósenda myndi hafna sáttmálanum hefði það í för með sér veikari stöðu 

Danmerkur í þróun Evrópusamvinnunnar, jafnt í efnahags-, velferðar- og umhverfismálum.  

Þeir töldu mikilvægt að Danmörk ætti sæti við samningaborðið en sæti ekki hjá (Worre, 

1995b, bls. 238).  Helstu rök þeirra sem fella vildu sáttmálann í þjóðaratkvæðagreiðslunni 

voru þau að hann ógnaði sjálfstæði Danmerkur og væri hornsteinninn í stofnun 

sambandslýðveldis Evrópu.  Upptaka meirihluta atkvæðagreiðslna á sumum sviðum hefði 

það í för með sér að Danmörk fengi þrjú atkvæði af 76 í stað neitunarvalds áður.  

Andstæðingar sáttmálans töldu einnig að hann myndi ógilda stjórnarskrá Danmerkur og gera 

ríkið að hluta af sambandslýðveldi Evrópu og danska þingið að héraðsyfirvöldum og að 

forræði yfir ýmsum málefnum myndi tapast, svo sem yfir velferðar-, varnar-, utanríkis- og 

skattamálum (Worre, 1995b, bls. 239).  Niðurstaða þjóðaratkvæðagreiðslunnar um 

Maastricht-sáttmálann í Danmörku olli pólitískri krísu af ýmsum örsökum; vilja meirihluta 

þingmanna danska þingsins hafði verið mótmælt, þróun ESB var teflt í tvísýnu, sem og aðild 

Danmerkur að sambandinu (Worre, 1995b, bls. 235-236).  Lausn þessarar pólitísku krísu 

varð sú að Jafnaðarmannaflokkurinn og Róttækir vinstrimenn, sem voru stuðningsmenn 

Maastricht-sáttmálans náðu samkomulagi við Sósíalíska þjóðarflokkinn sem var stærstur 

þeirra þriggja flokka á þingi sem verið höfðu á móti sáttmálanum.  Þessir þrír 

stjórnarandstöðuflokkar náðu samkomulagi um gerð málamiðlunar sem var svo samþykkt af 

ríkisstjórninni og öllum flokkum danska þingsins, að einum undanskyldum (Krunke, 2005, 

bls. 341).  Stuttu síðar, á fundi Evrópuráðsins í Edinborg, í desember 1992, voru fyrirvarar 

danskra stjórnvalda ræddir en þeir fólu í sér viljayfirlýsingar á sviði lýðræðis og gegnsæis 

innan sambandsins, virka beitingu á dreifræðisreglunni
9
, þátttöku EFTA-ríkjanna, ríkja Mið- 

og Austur-Evrópu í sambandinu, virðingu fyrir umhverfinu, baráttu gegn atvinnuleysi, vernd 

danska velferðarkerfisins og danska vinnumarkaðskerfisins (Krunke, 2005, bls. 343).  Dönsk 

stjórnvöld höfðu einnig sérstaka fyrirvara gagnvart 3. stigi efnahags- og myntbandalagsins, 

veitingu evrópsks ríkisborgararéttar og á sviði samvinnu í innanríkis- og dómsmálum 

(EurLex, 1992).   Fallist var á hluta þeirra fyrirvara sem dönsk stjórnvöld settu og var 

Edinborgar-samkomulagið útbúið sem fól í sér undanþágur á eftirfarandi fjórum sviðum 

Maastricht-sáttmálans:  

- Veiting ríkisborgararéttar. Þessi undanþága felur í sér að dönsk stjórnvöld viðurkenna 

ekki að ríkisborgararétt ESB skuli taka fram yfir danskan ríkisborgararétt (EurLex, 1992).  

                                                      

9
 Dreifræðisreglan (e. principle of subsidiarity) gildir um beitingu valdheimilda ESB og er ætlað að 

vinna gegn miðstýringu (heimild:  evropuvefur.is, 20. janúar 2012) 
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Þessi undanþága hefur þó ekki neina þýðingu í dag þar sem Amsterdam-sáttmálinn frá 

1998 kvað á um að evrópskur ríkisborgararéttur væri viðbót við annan ríkisborgararétt en 

kæmi ekki í hans stað (Manners o.fl., 2008, bls. 2). 

- Þriðja stig efnahags- og myntbandalags Evrópu.  Þessi undanþága felur í sér upptöku 

evru.  Í Danmörku var evra því ekki tekin upp sem gjaldmiðill og halda dönsk stjórnvöld 

sínum völdum varðandi efnahagsstefnu samkvæmt innanríkislögum og reglum, sem fela í 

sér völd Seðlabanka Danmerkur á sviði efnahagsstefnu.  Edinborgar-samkomulagið kvað 

á um að Danmörk tæki þó fullan þátt í 2. stigi efnahags- og myntbandalagsins sem hófst 

1. janúar 1994 og fól í sér stofnun Evrópsku peningamálastofnunarinnar, forvera 

Seðlabanka Evrópu, bann við lánveitingum seðlabanka til ríkisstofnana, aukna samvinnu 

í efnahagsstefnumálum og ferli til aukins sjálfstæðis seðlabanka aðildarríkjanna (EurLex, 

1992)  Gjaldmiðill Danmerkur var áfram danska krónan sem tengd er gengi evru 

(EurLex, 1992; Manners o.fl., 2008, bls. 2). 

- Þátttaka í varnarsamstarfi ESB.  Undanþágan felur í sér að Danmörk tekur ekki þátt í 

varnar- og öryggisstefnu ESB. Á þessum tíma var þó ákveðið að Danmörk fengi 

áheyrnaraðild að Vestur-Evrópusambandinu (EurLex, 1992).  Frá árinu 1954 hafði það 

verið varnarbandalag Evrópuríkja (Evropuvefur.is, 4. apríl 2012).    

- Yfirþjóðlegt samstarf ESB í innanríkis- og dómsmálum tengdum hælisleitendum og 

innflytjendum (European Union, 2004, bls. 356; Laursen, 2003, bls. 92; Adler-Nissin, 

2008, bls. 666; Manners o.fl., 2008, bls. 1).  Undanþága þessi felur í sér að Danmörk 

tekur ekki fullan þátt í baráttu ESB gegn skipulagðri glæpastarfsemi, eiturlyfjasmygli, 

hryðjuverkum, barnaklámi, peningaþvætti, ólöglegum innflytjendum og mansali (Danish 

Presidency of the Council of the European Union 2012, bls. 4).  Taki Danmörk upp 

löggjöf ESB á þessu sviði er það gert samkvæmt sérstökum reglum sem gerð er grein 

fyrir í Edinborgar-sáttmálanum.  Reglurnar kveða á um að þegar fullgilda á ákvarðanir 

sem teknar hafa verið með samhljóða samþykki innan Evrópuráðsins og fela í sér framsal 

á fullveldi samkvæmt dönsku stjórnarskránni, skuli annað hvort 5/6 þingmanna eða 

meirihluti þingmanna, ásamt meirihluta landsmanna í atkvæðagreiðslu veita samþykki sitt 

(EurLex, 1992).  Undanþága í þessum málaflokki hefur gert dönskum yfirvöldum kleift 

að hafa aðra stefnu í málefnum innflytjenda en önnur aðildarríki ESB (Manners o.fl., 

2008, bls. 3).  Þrátt fyrir undanþágu Danmerkur frá þátttöku í samstarfi ESB í innanríkis- 

og dómsmálum tengdum hælisleitendum og innflytjendum hefur Danmörk tekið fullan 
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þátt í Schengen-samstarfinu.  Dönsk stjórnvöld hafa samið við ESB um að dönsk lög 

varðandi þessa málaflokka séu sambærileg við lög ESB og með þeim hætti útþynnt áhrif 

af fyrrnefndum undanþágum (Taylor, 15. desember 2011).   

Síðari viðaukar við Sáttmála ESB hafa viðhaldið þessum undanþágum Danmerkur 

(Albertsen, 2012, bls. 2). Kosið var um Maastricht-sáttmálann með Edinborgar-

samkomulaginu í maí 1993 og var hann samþykktur með 56,7% atkvæða (Worre, 1995b, bls. 

235-236).    

5.4 Aðild Danmerkur að Schengen 

Sú hugmynd að sækja um aðild að Schengen kviknaði fyrst hjá dönskum sjórnvöldum árið 

1991 en á þeim tíma leiddi Íhaldsflokkurinn ríkisstjórn.  Þá fóru Þjóðverjar með formennsku 

innan Schengen-samstarfsins og beittu dönsk stjórnvöld þrýstingi, meðal annars vegna þess að 

flest önnur aðildarríki ESB tóku á þeim tíma þátt í samstarfinu.  Með aðild Danmerkur yrðu 

öll ESB ríkin á meginlandinu aðilar að Schengen.  Þegar hægri stjórn Íhalds- og Vinstriflokks 

fór frá völdum 1993 tók Jafnaðarmannaflokkurinn við forsæti nýrrar ríkisstjórnar (Fortress 

Europe – Circular Letter 1997).  Danmörk sótti svo um aðild að Schengen-samstarfinu árið 

1993.  Markmið með aðildinni var að verða fullgildur aðili síðar þó að áhyggjur væru uppi um 

afdrif Norræna vegabréfasambandsins.  Árið 1994 fékk Danmörk svo áheyrnaraðild að 

Schengen.  Í millitíðinni höfðu Svíþjóð og Finnland hlotið aðild  að ESB sem jók líkurnar á 

því að hægt yrði að halda Norræna vegabréfasamstarfinu áfram.  19. desember 1996 skrifaði 

ríkisstjórn Danmerkur svo undir Schengen-sáttmálann og sama dag fengu hin fjögur 

Norðurlöndin áheyrnaraðild  (Zaiotti, 2011b, bls. 107-108).  Þegar Danmörk gerðist aðili að 

Schengen-samstarfinu byggðist það á samvinnu á milli ríkja og var ekki hluti af ESB og laut 

því ekki yfirþjóðlegu valdi.  Þegar Amsterdam-sáttmálinn gekk í gildi 1. maí 1999 urðu reglur 

Schengen hluti af regluverki ESB. Sama máli gegndi um málefni tengd landamæraeftirliti, 

innflytjendum og hælisleitendum.  Samkvæmt Amsterdam-sáttmálanum yrðu ákvarðanir um 

Schengen teknar á yfirþjóðlegan hátt innan ESB en ekki með hefðbundinni 

milliríkjasamvinnu eins og verið hafði fyrir gildistöku hans.  Flokkar á Danska þinginu deildu 

hart um Amsterdam-sáttmálann og voru fimm flokkar alfarið á móti innleiðingu hans.  Helstu 

rök þeirra voru að með sáttmálanum myndi Evrópusamruninn dýpka, sem þýddi að fleiri 

ákvarðanir yrðu teknar á yfirþjóðlegan hátt; að Schengen-reglur yrðu að ESB-lögum og að 

með stækkun ESB til Austur-Evrópu myndu önnur ríki heimsins einangrast enn meira frá 

Evrópu. Þegar kosið var um Amsterdam-sáttmálann í þjóðaratkvæðagreiðslu í Danmörku árið 

1998 studdu 55,1% innleiðingu hans en 44,9% voru á móti (Folketinget, 1998).  Samkvæmt 
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skoðanakönnun sem gerð var tæpum mánuði fyrir þjóðaratkvæðagreiðsluna sögðust tveir af 

hverjum þremur vera á móti þátttöku Danmerkur í Schengen-samstarfinu en aðeins 20% voru 

algerlega fylgjandi afnámi landamæraeftirlits og 10% fylgjandi því að hluta  (Morgunblaðið, 

5. maí 1998).  Könnun sem gerð var í desember 2011 leiddi í ljós að viðhorf Dana til opinna 

landamæra voru nokkuð frábrugðin viðhorfum annarra Evrópubúa.  Könnunin leiddi í ljós að 

tveir þriðju hlutar Evrópubúa, eða 67% aðspurða, voru þeirrar skoðunar að mikilvægt væri að 

geta ferðast um Evrópu án þess að gangast undir vegabréfaeftirlit.  Í Danmörku töldu aftur á 

móti aðeins 43% það vera mikilvægt (European Commission, 2012, bls. 6).   

Eftir að Amsterdam-sáttmálinn tók gildi 1. maí 1999 breyttist eðli Schengen-samstarfsins 

úr hefðbundinni ríkjasamvinnu og var fellt inn í ESB (European Union, 2009).  Samkvæmt 

sérstakri bókun við Amsterdam-sáttmálann eru skuldbindingar danskra stjórnvalda í tengslum 

við Schengen ekki skilgreindar sem ESB-lög, heldur alþjóðleg lög.  Með öðrum öðrum, þegar 

dönsk stjórnvöld taka upp lög og reglur Schengen-samstarfsins eru þau skuldbundin öðrum 

aðildarríkjum Schengen samkvæmt alþjóðalögum en ekki Evrópulögum (EurLex, 10. 

nóvember 1997). 

5.5 Lög um innflytjendur í Danmörku 

Að loknum þingkosningum árið 2001 þegar Danski þjóðarflokkurinn festi sig í sessi og varð 

þriðji stærsti stjórnmálaflokkur Danmerkur fór af stað ákveðin þróun í innflytjendamálum í 

Danmörku sem lýsti sér þannig að næsta áratuginn á eftir voru lög um innflytjendur hert stig 

af stigi, ásamt því sem flokkurinn jók fylgi sitt.  Schwartz ( 2010, bls. 371) telur að þó að 

flokkurinn hafi ekki átt sæti í ríkisstjórn hafi staða hans sem stuðningsflokkur 

minnihlutaríkisstjórnar veitt flokknum tækifæri til að herða mjög reglur um innflytjendur.  

Fram til ársins 2001 þóttu dönsk yfirvöld sýna innflytjendum umburðarlyndi og öðluðust 

þeir sjálfkrafa pólitískan, félagslegan og borgaralegan rétt, jafnhliða því sem ætlast var til 

aðlögunar af þeirra hálfu (Jørgensen, J. G., 2011, bls. 96-97; Arens, 13. júní 2002).  Danmörk 

var á meðal fyrstu ríkja í heiminum til að undirrita og fullgilda Flóttamannasáttmála 

Sameinuðu þjóðanna árið 1951 (Refworld, 1999). Árið 1983 voru fyrst sett lög um útlendinga 

í Danmörku.  Í þeim lögum var réttur hælisleitenda tryggður og hafa þau lög oft verið nefnd 

frjálslyndustu innflytjendalög í Evrópu.  Lögin festu Danmörku í sessi sem ríki þar sem 

mannúð var höfð í fyrirrúmi og var því bæði merki um stefnu danskra stjórnvalda innanlands 

og utan (Danmarkshistorien.dk, 30. mars 2012).  Eftir að Danski þjóðarflokkurinn komst til 

áhrifa sem stuðningsflokkur ríkisstjórnar Danmerkur árið 2001 urðu miklar breytingar á 

málefnum innflytjenda og í júní 2002 tóku gildi ný og strangari innflytjendalög sem Danski 
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þjóðarflokkurinn hafði mikil áhrif á (Meret, 2009, bls. 100; Arens 2002).  Fyrr á árinu hafði 

ríkisstjórnin náð samkomulagi við Danska þjóðarflokkinn um stuðning við fjárlagafrumvarp 

þess árs og að launum átti flokkurinn að fá hluta af stefnumálum sínum um innflytjendur 

samþykkt (Dansk Folkeparti, 11. febrúar 2002; DACoRD, ódags.).  Með nýju lögunum voru 

möguleikar innflytjenda til að setjast að í Danmörku minnkaðir til muna.  Sem dæmi má nefna 

að sá réttur innflytjenda að fá dvalarleyfi fyrir maka var felldur niður, nema að uppfylltum 

ströngum skilyrðum og bætur til flóttafólks voru skertar um 30 til 40% fyrstu sjö árin sem það 

dvelur í landinu (Danmarkshistorien.dk, 30. mars 2012; CNN World, 9. apríl 2002).  Fyrir 

setningu laganna hafði um 60% hælisleitenda verið veitt dvalarleyfi því eldri lögin heimiluðu 

veitingu hælis af mannúðarástæðum.  Með nýju lögunum var því hætt og aðeins tekið við því 

lágmarki flóttafólks sem Genfarsáttmálinn um flóttafólk kveður á um og ef ástandið í 

heimalöndum flóttafólks verður öruggara hafa dönsk stjórnvöld heimild til að vísa því aftur 

þangað (The Guardian, 10. apríl 2002). Lögin kváðu einnig á um að flóttafólk gæti aðeins 

fengið varanlegt dvalarleyfi eftir sjö ára dvöl í Danmörku, í stað þriggja ára áður 

(Danmarkshistorien.dk, 30. mars 2012).  Samkvæmt lögunum þurfa allir umsækjendur um 

dvalarleyfi í Danmörku að standast dönskupróf (New to Denmark.dk, 14. maí 2012).   

Samkvæmt þessum hertu lögum frá 2002 geta makar innflytjenda ekki átt möguleika á að 

setjast að í Danmörku nema þeir séu orðnir 24 ára gamlir (CNN World, 9. apríl 2002; New to 

Denmark.dk; Refworld, 19. desember 2002; Danmarkshistorien.dk, 30. mars. 2012) en 

fjölskyldusameining hafði verið helsta ástæða komu innflytjenda til Danmerkur árin áður 

(Alfieri og Matthiessen, 2005, bls. 3) og höfðu hjónabönd fólks á aldrinum 18-22 ára verið 

um þriðjugur tilfella (United States Committee for Refugees and Immigrants, 1. júní 2003).  

Þegar fjölskyldusameining á sér stað þurfa hjón að sanna að þau hafi sterk tengsl við 

Danmörku (Refworld, 16. júlí 2009; Danmarkshistorien.dk, 30. mars 2012) en komist dönsk 

stjórnvöld að því að tengsl hjónanna við annað ríki séu sterkari en við Danmörku getur 

afleiðingin orðið sú að fólk fái ekki að setjast þar að (Refworld, 16. júlí 2009; New to 

Denmark.dk).  Í vegabréfum flóttafólks er stimpill sem á stendur að heimsæki viðkomandi 

heimaland sitt aukist líkurnar á niðurfellingu dvalarleyfis í Danmörku.  Ferðabann þetta gildir 

í tíu ár frá því flóttamanni hefur verið veitt dvalarleyfi í Danmörku (New to Denmark.dk).  

Hafi flóttafólk aðeins tímabundið dvalarleyfi í Danmörku fellur bannið ekki niður (New to 

Denmark.dk). 

Sumarið 2008 úrskurðaði Evrópudómstóllinn að dönsk lög um fjölskyldusameiningu frá 

2002 væru ólögleg.  Dómstóllinn komst að þeirri niðurstöðu að borgarar aðildarríkis ESB sem 

vildu flytja til Danmerkur með maka sínum af uppruna utan ESB, gætu það, jafnvel þó dönsk 
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lög heimiluðu slíkt ekki (Meret, 2009, bls. 177).  Til að bregðast við úrskurði 

Evrópudómstólsins breyttu dönsk stjórnvöld lögunum á þann veg að þess var krafist af 

mökum að þeir hefðu unnið í tvær til tíu vikur í öðru landi ESB áður en þeir flyttu til 

Danmerkur (Refworld, 16. júlí 2009).  Nýju innflytjendalögin 2002 kölluðu fram hörð 

mótmæli frá mannréttindasamtökum og öðrum ríkjum.  Ríkisstjórn Svíþjóðar mótmælti 

lagasetningunni og sagði Göran Persson, þáverandi forsætisráðherra Svíþjóðar, hana vera 

,,ómannúðlega“.  Ráðherrar innflytjendamála í Svíþjóð, Belgíu og Frakklandi skrifuðu 

sameiginlegt bréf til ríkisstjórnar Danmerkur og lýstu yfir áhyggjum sínum af því að 

harðlínustefna þeirra gagnvart innflytjendum myndi hafa áhrif á öll aðildarríki ESB því síðar á 

árinu tók Danmörk við forsæti í Ráðherraráði ESB (Arens, 13. júní 2002).  Flóttamannahjálp 

Sameinuðu þjóðanna (UNHCR) gerði alvarlegar athugasemdir við svo til allar þær breytingar 

sem nýju lögin fólu í sér og sagði þau ekki í takti við alþjóðlegar reglur um flóttafólk og 

mannréttindi (UNHCR, 22. janúar 2002; UNHCR, 11. apríl 2002).  Stofnunin lagði sérstaka 

áherslu á að í lögunum væri neikvæður tónn í garð flóttafólks og að dönsk stjórnvöld þyrftu 

að varast alhæfingar sem leitt gætu til fordóma (Arens, 13. júní 2002; Guardian 10. apríl 

2002). 

Árið 2005 var stefna Danmerkur í málefnum innflytjenda endurskoðuð á ný og þá kom út 

aðgerðaáætlunin ,,Ný tækifæri fyrir alla“ (d. En Ny Chance Til Alle).  Markmið áætlunarinnar 

var að efla atvinnuþátttöku innflytjenda og veita ungum innflytjendum og afkomendum þeirra 

jafna möguleika til menntunar og Dönum.  Með áætluninni var einnig ætlunin að ráðast gegn 

þeirri ,,gettóavæðingu“ (d. ghettoiseringe) sem átt hafði sér stað á árunum áður en með 

orðanotkuninni er átt við að í sumum hverfum búi hærra hlutfall innflytjenda en æskilegt 

þykir (Ministeriet for Flygtninge Indvandrere of Integration, 2005).  Þau lög sem gilda um 

innflytjendur í Danmörku í dag eru byggð á þessari áætlun (Jørgensen, 2011, bls. 96-97).  

Sama ár, 2005, lenti Danmörk í næst síðasta sæti á lista Migrant Integration Policy Index um 

möguleika innflytjenda til þátttöku á vinnumarkaði.  Á listanum voru 28 vestræn ríki 

(Freedom House, 2009). 

Árið 2008 voru lög um innflytjendur hert enn frekar á þann hátt að starfsmönnum 

ríkisstyrktra gistiskýla fyrir heimilislausa var bannað að hýsa útlendinga sem ekki voru með 

dvalarleyfi í Danmörku.  Fréttir frá þessum tíma hermdu að sökum þessarra laga hafi fólk 

látist úr kulda á götum úti (Brandt, 2010, bls. 121; Bowlby, 10. febrúar 2011).  Árið 2010 

voru lögin svo hert enn frekar en þá var tekið í notkun punktakerfi sem stuðla átti að fækkun á 

komu maka sem ekki voru vestrænir að uppruna.  Innflytjendur fengu punkta eftir því hve 
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líklegir þeir voru til að vera virkir í samfélaginu og leggja sitt af mörkum á vinnumarkaðnum.  

Kerfið var gagnrýnt af Nefnd Sameinuðu þjóðanna um útrýmingu kynþáttamisréttis því það 

refsaði því flóttafólki sem stóð höllum fæti og leitaði hælis í Danmörku (Freedom House, 

2011).  Samkvæmt dönskum lögum er heimilt að hneppa flóttafólk og jaðarinnflytjendur (e. 

irregular migrants), svo sem fórnarlömb mansals og fólk sem smyglað hefur verið inn í 

landið, í gæsluvarðhald á meðan mál þeirra er til meðferðar hjá yfirvöldum.  Tilgangurinn er 

að dönsk stjórnvöld geti auðveldlega fundið viðkomandi verði niðurstaðan brottvikning úr 

landi.  Gæsluvarðhald þetta er heimilt að framlengja um fjórar vikur í senn en engin takmörk 

eru á því hversu oft slík framlenging getur farið fram (Amnesty International, 2011).  Þetta 

fyrirkomulag var harðlega gagnrýnt árið 2009 af sérlegum talsmanni Sameinuðu þjóðanna 

gegn pyntingum.  Var hans skoðun sú að frelsissvipting af stjórnsýslulegum ástæðum um 

óákveðinn tíma væri bæði ómannúðleg og niðurlægjandi.  Við vettvangsskoðun talsmannsins 

kom í ljós að í nokkrum tilfellum hafði fólk dvalið í slíku fangelsi í 18 mánuði (United 

Nations, Human Rights Council, 18 febrúar 2009). 

Í apríl 2011 gáfu ráðuneyti innanríkis- og heilbrigðismála-, efnahags- og viðskiptamála, 

ráðuneyti innflytjendamála og atvinnumálaráðuneyti Danmerkur saman út skýrslu undir 

yfirskriftinni Fjárhagslegar afleiðingar innflytjenda (d. Indvandringens økonomiske 

konsekvenser).  Niðurstöður skýrslunnar voru meðal annars þær að með hertum lögum um 

innflytjendur áratuginn á undan hafði dönskum stjórnvöldum tekist að ná fram sparnaði sem 

annars hefði farið í félagslega aðstoð við innflytjendur frá löndum utan ESB.  Samkvæmt 

skýrslunni höfðu innflytjendur og afkomendur þeirra frá lítið þróuðum svæðum neikvæð áhrif 

á fjárhag ríkisins árið 2010 um fjóra milljarða danskra króna.  Samkvæmt skýrslunni 

samsvarar það 19.800 dönskum krónum á hvern og einn innflytjanda sem á uppruna sinn að 

rekja utan Vesturlanda. Skýrslan sýndi aftur á móti að innflytjendur frá vestrænum ríkjum 

höfðu haft jákvæð áhrif á hagkerfið og lagt sitt af mörkum til samfélagsins.  Árið 2010 námu 

tekjur ríkisins af vinnu þeirra um 4,7 milljörðum (Regeringens Arbejdsgruppe, apríl 2011, bls. 

9).  Ríkisstjórnin og Danski þjóðarflokkurinn ætluðu sér að nota niðurstöður skýrslunnar til að 

fækka innflytjendum frá þróunarlöndum enn frekar (Day, 4. maí 2011).  Á sama tíma voru lög 

um fjölskyldusameiningu hert á þann veg að tekið var upp annað punktakerfi sem virkaði 

þannig að hver einstaklingur af erlendum uppruna sem vildi fá fjölskyldumeðlim til sín til 

frambúðar, þurfti að fá að minnsta kosti 60 punkta.  Punktar þessir eru reiknaðir út frá 

nokkrum þáttum, svo sem atvinnu, tungumálakunnáttu og menntun.  Samhliða þessum 

breytingum var dönskupróf fyrir innflytjendur þyngt og próftökukostnaður hækkaður í 3.600 
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danskar krónur sem jafngildir rúmlega 70.000 íslenskum krónum
10

.  Einstaklingar sem vilja fá 

til sín maka af erlendum uppruna þurftu, samkvæmt lögunum frá 2011, að leggja fram 

tryggingu að upphæð 100.000 danskra króna eða jafngildi rúmlega tveggja milljóna íslenskra 

króna.  Sú upphæð var lækkuð um helming árið 2012 (New to Denmark.dk; Copenhagen 

Post, 12. apríl 2012).  Afleiðingar punktakerfisins urðu þær að 70% færri umsóknir um 

dvalarleyfi voru samþykktar.  Í september 2011 höfðu 525 einstaklingar fengið dvalarleyfi í 

Danmörku það árið, samanborið við 1796 á sama tíma árið 2010 (Copenhagen Post, 28. 

október 2011).  Mannréttindasamtökin Amnesty International gagnrýndu dönsk stjórnvöld 

harðlega árið 2011 fyrir framkomu þeirra í garð innflytjenda.  Í gagnrýni samtakanna kom 

meðal annars fram að dönsk stjórnvöld hefðu ítrekað sent flóttafólk frá Írak til baka þangað, 

þrátt fyrir ráðleggingar Flóttamannahjálpar Sameinuðu þjóðanna um að leita annarra úrlausna 

þar sem ástandið þar væri hættulegt.  Samkvæmt skýrslu Amnesty International sömdu dönsk 

stjórnvöld við þau íröksku um heimsendingu á flóttafólki og ári eftir gerð samningana hafði 

66 írökskum einstaklingum verið snúið frá Danmörku til Íraks, sumum til staða eins og 

Bagdad og Mosul þar sem stríðsástand ríkti (Amnesty International, 2011, bls. 2-3).   

5.6   Skipulögð glæpastarfsemi í Danmörku 

Þegar dönsk stjórnvöld tilkynntu ákvörðun sína að taka upp hert landamæraeftirlit vorið 2011 

var eitt af markmiðunum að sporna gegn starfsemi alþjóðlegra glæpahópa sem stunduðu 

skipulagða glæpastarfsemi í Danmörku.  Samkvæmt lögregluyfirvöldum í Danmörku (Civil 

and Police Department, 2005, bls. 22) er birtingarmynd skipulagðrar glæpastarfsemi í ríkjum 

ESB einkum sala eiturlyfja, mansal, fjársvik, peningafölsun og peningaþvætti.  Innan 

skipulagðrar glæpastarfsemi geta svo allar þessar tegundir glæpa samtvinnast.  Til dæmis eru 

fórnarlömb mansals látin neyta kókaíns til að gera þau auðsveipari yfirboðurum sínum og 

stolnir bílar eru notaðir til að flytja eiturlyf á milli staða.  Með auknum tengslum á milli 

glæpahópa hafa bein vöruskipti aukist og er til dæmis eiturlyfjum skipt fyrir stolinn varning, 

svo sem vopn eða önnur eiturlyf.  Þessi þróun hefur gert markaðinn óformlegri en áður og þar 

af leiðandi erfiðari viðfangs (Europol, 2011, bls. 10). 

Í skýrslu lögregluyfirvalda í Danmörku frá árinu 2005 kom fram að landið væri miðstöð 

flutninga á vegum glæpahópa, tengdum skipulagðri glæpastarfsemi, einkum við smygl á 

eiturlyfjum frá Þýskalandi til Svíþjóðar og Noregs (Civil and Police Department, 2005, bls. 

19).  Fyrirferðarmestir innan skipulagðrar glæpastarfsemi í Danmörku eru vélhjólagengi, 
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yfirleitt skipuð dönskum karlmönnum, og aðrir glæpahópar sem samanstanda yfirleitt af 

ungum karlmönnum af erlendum uppruna.  Dæmin hafa þó sýnt að einstaklingar af erlendum 

uppruna sem stunda skipulagða glæpastarfsemi í Danmörku eiga yfirleitt í nánu samstarfi við 

Dani. Skýrsla lögregluyfirvalda í Danmörku frá árinu 2005 sýndi að skipulögð glæpastarfsemi 

í Danmörku væri töluverð en þó að hún væri minni en víðast hvar annars staðar (Civil and 

Police Department, 2005, bls. 3).  Fleiri útlendingar afplána dóma í dönskum fangelsum en 

áður og hefur fólki frá Rúmeníu, Litháen og Póllandi fjölgað mikið.  Árið 2002 var 122 

einstaklingum frá þessum ríkjum vísað frá Danmörku að lokinni afplánun en árið 2009 var 

fjöldinn kominn í 527 (Westermann og Haslund, 3. janúar 2011).  Innbrotum í Danmörku 

hefur fjölgað á undanförnum áratug og hafa lögregluyfirvöld sett baráttu gegn þeim í forgang.  

Í flestum innbrotum eru að verki danskir eða Austur-evrópskir glæpahópar (OSAC, 24. 

febrúar 2011).  Frá árinu 2010 til 2011 fækkaði þó tilkynningum um innbrot um 8,1% 

(Rigspolitiet, 2011, bls. 2).  Töskuþjófnuðum og annars konar ránsárásum sem framdar hafa 

verið af einstaklingum tengdum skipulagðri glæpastarfsemi hefur einnig fjölgað mikið á 

undanförnum árum og á tímabilinu 2005 til 2008 tvöfaldaðist tíðni þeirra (Tavares og 

Thomas, 2010, bls. 3). 

Sérfræðingar Europol telja að skipulögð glæpastarfsemi hafi breyst með tímanum, nái yfir 

fleiri svið en áður og að glæpahópar beiti sífellt nýjum aðferðum.  Helstu ástæðurnar eru að 

hóparnir eru mjög hreyfanlegir og starfa innan margra ríkja sem hvert hefur sína lögsögu.  

Síðast en ekki síst nýtist Internetið hópunum til skipulagningar og samskipta.  Europol telur 

að glæpahópar frá Albaníu, Tyrklandi og fyrrum Sovétlýðveldum leiti allra leiða til að 

auðgast meira á starfsemi sinni innan ríkja ESB og muni í því skyni nýta sér hugsanlega 

þátttöku Búlgaríu og Rúmeníu í Schengen-samstarfinu og nýjar reglur þess efnis að 

ríkisborgarar Úkraínu og Moldóvu þurfi ekki vegabréfaáritun til aðildarríkja Schengen.  

Samkvæmt sérfræðingum Europol myndi upptaka landamæraeftirlits þó ekki leysa vandann 

sem skipulögð glæpastarfsemi veldur, því reynslan hefur sýnt að þó glæpahópar eigi uppruna 

sinn í einu ríki leitist þeir við að ráða til sín ríkisborgara þess ríkis sem þeir vilja fremja glæpi 

sína í.  Til dæmis hafa margir borgarar ESB ríkja verið ráðnir til erlendra glæpahópa til að 

auka framgang þeirra.  Að undanförnu hefur það færst í vöxt að ríkisborgarar ESB ríkja séu 

notaðir sem burðardýr við smygl á heróíni og kókaíni.  Tilgangurinn er sá að komast hjá 

aðgerðum tollayfirvalda sem stöðva fólk vegna þjóðernis eða kynþáttar (Europol, 2011, bls. 

7-11).  Ríkislögreglustjóri Danmerkur hefur tekið í sama streng og sérfræðingar Europol og 

lýst því yfir að hann telji upptöku landamæraeftirlits ekki góða lausn í baráttunni gegn 

skipulagðri glæpastarfsemi í Danmörku (Wind, 2012, bls. 136). 
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5.7 Framkvæmd herts landamæraeftirlits í Danmörku 

5.7.1 Kostnaður við framkvæmd herts landamæraeftirlits  

Til að hrinda áformum um hert landamæraeftirlit í framkvæmd ákvað danska ríkisstjórnin að 

verja 150 milljónum danskra króna til kaupa á eftirlitsbúnaði.  Árið 2011 var áætlað að  verja 

35 milljónum danskra króna til að ráðninga á fleiri tollvörðum.  Fram til ársins 2015 átti svo 

að ráða fleiri tollverði í áföngum.  Samtals átti að bæta við 98 stöðugildum tollvarða þetta 

tímabil.  Í samningi um varanlegt tollaeftirlit og hert landamæraeftirlit kemur fram að yfirvöld 

áttu von á tekjum af ávinningi herts landamæraeftirlits.  Dönsk stjórnvöld stefndu að því að 

hafa landamærin alltaf vöktuð, öllum stundum.  Setja átti upp fjögur ný varanleg 

tollvarðaskýli og þar sem hraðbrautin Frøslev liggur í gegnum landamærin við Þýskaland var 

áformað að skipta veginum upp í sex hraðbrautir þar sem hámarkshraði yrði lækkaður. Við 

Frøslev stóð einnig til að setja upp myndbandsupptökukerfi með það að markmiði að finna 

farartæki sem á einhvern hátt tengdust innflutningi á eiturlyfjum, vopnum eða fólki.  Með 

þessu móti áttu dönsk tollayfirvöld að fá betri tækifæri til að rannsaka grunsamlegt fólk sem 

átti leið til og frá Danmörku. Við landamærin við Padborg, Krusa og Sæd stóð einnig til að 

setja upp eftirlitskerfi.  Auka átti eftirlit við minni landamærastöðvar til dæmis við Vilmkjær, 

Sofiedal og Bøgehus.  Á landamærunum við Svíþjóð hjá Eyrarsundsbrúnni var ætlunin að 

taka upp skönnunarbúnað til að skanna fólk og farartæki á leið til Danmerkur.  Styrkja átti 

löggæslu á svæðinu til að auka árangur tollaeftirlits (Finansministeriet, 11. maí 2011, bls. 4).  

Í höfnum í Rodby, Gedser og Helsingør átti einnig að auka eftirlit og koma fyrir 

tollvarðaskýlum.  Auka átti eftirlit á flugvöllum með aukinni samvinnu við erlend tolla- og 

lögregluyfirvöld.   

5.7.2 Gagnrýni á framkvæmd herts landamæraeftirlits 

Fræðimaðurinn Gerd Battrup hjá Landamærarannsóknarstofnun Háskóla Suður-Danmerkur 

taldi ljóst að framkvæmd samningsins bryti í bága við reglur ESB.  Samkvæmt hennar mati 

innihélt samningurinn ákvæði sem fólu tollvörðum að inna af hendi verk lögreglunnar.  Gerd 

benti á að samkvæmt samningnum hafi átt að stöðva glæpastarfsemi útlendra glæpahópa og 

mat þær fyrirætlanir í andstöðu við lög og reglur ESB og sagði af því tilefni: ,,Það hefur 

ekkert upp á sig að dulbúa lögreglurannsókn sem tollskoðun.  Danmörk á eftir að fá á baukinn 

frá Framkvæmdastjórn ESB fyrir þetta”.  Gerd Battrup taldi að áform um að setja upp 

myndbandsupptökubúnað til að lækka hraða þeirra faratækja sem fóru yfir landamærin og 

skipta hraðbrautinni í sex akreinar hafi verið brot á Schengen-reglunum en samkvæmt þeim á 

umferðin yfir landamærin að vera óhindruð (Politiken, 10. júní 2011).  Danski fræðimaðurinn 
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Marlene Wind var sammála mati Gerd Battrup og benti á að með því að skipta vegi upp í sex 

akreinar og setja upp eftirlitsbúnað væri verið að framkvæma landamæraeftirlit. Slíkt taldi 

Wind ekki í samræmi við alþjóðlegar skuldbindingar Danmerkur (Copenhagen Post, 17. júní 

2011).   Framkvæmdastjórn ESB gagnrýndi eftirlitið einnig harðlega og lýsti talsmaður 

Framkvæmdastjórnar ESB, Pia Ahrenkilde Hansen, því yfir að ekki yrðu liðnar neinar ögranir 

gagnvart frjálsri för fólks og varnings innan ESB (Novinite, 1. júlí 2011).   

5.7.3  Hert landamæraeftirlit samkvæmt Schengen-sáttmálanum 

Samkvæmt reglum Schengen-sáttmálans er ríkjum heimilt að hafa eftirlit á innri landamærum 

sínum svo lengi sem það eftirlit jafngildir ekki landamæraeftirliti.  Ríkjum er þó ekki heimilt 

að hafa reglubundið eftirlit, heldur aðeins að gera stikkprufur á fólki sem kemur yfir 

landamærin.  Þegar til slíkra aðgerða er gripið skal það gert á grundvelli upplýsinga sem 

lögregluyfirvöld hafa og skal markmiðið vera að stöðva ógnir gegn almannaheill og 

skipulagðri glæpastarfsemi (Schengen Borders Code, 2006, bls. 11) 

Samkvæmt grein 21(a) í Schengen sáttmálanum er ríkjum heimilt að framkvæma eftirlit á 

innri landamærum sínum svo lengi sem það jafngildir ekki landamæraeftirliti og að það sé 

ekki markmiðið.  Yfirvöldum er ekki heimilt að vera með reglubundið eftirlit, heldur gera 

stikkprufur á fólki sem kemur yfir landamærin.  Ef lögregluyfirvöld telja þörf á að stöðva fólk 

skal slíkt gert á grundvelli upplýsinga sem þau hafa og skal tilgangurinn vera að stöðva ógnir 

gegn almannaheill og skipulagða glæpastarfsemi (Schengen Borders Code, 2006, bls. 11).  Í 

viðtölum við ráðherra A og B vörðu þeir áform ríkisstjórnarinnar um hert landamæraeftirlit 

með því að benda á að landamæraeftirlit væri stundað í öðrum ríkjum og því mættu þeir sjálfir 

gera það sama.  Sú staðreynd að aðildarríki Schengen hafi tekið upp landamæraeftirlit er rétt 

hjá ráðherrunum.  Þó ber að hafa í huga að standa verður að landamæraeftirlitinu á ákveðinn 

hátt.  Í viðtali við embættismann C hjá Framkvæmdastjórn ESB kom fram að á landamærum 

Þýskalands við Tékkland er landamæraeftirlit framkvæmt og ástæðan er sú að þýska lögreglan 

hefur sýnt fram á sannanir þess efnis að mikið af stolnum farartækjum fari þar um.  Sé 

landamæraeftirlitið framkvæmt af gildum ástæðum sem þessum og að öðru leyti í samræmi 

við reglur Schengen-sáttmálans, það er að segja ekki reglulegt né kerfisbundið, og jafngildi 

ekki hefðbundnu landamæraeftirliti, telst það löglegt eins og í þessu tilfelli á landamærum 

Þýskalands og Tékklands.  Sama má segja um eftirlit á landamærum Hollands við Belgíu og 

Þýskaland þar sem eftirlitsmyndavélar geyma aðeins myndir af bílnúmerum sem á einhvern 

hátt tengjast glæpamálum í gagnabanka lögreglunnar.  Þá eru aðeins upplýsingar sem 

rökstuddur grunur er um að gagnist lögreglunni geymdar.  Samkvæmt embættismanni C hafði 
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Framkvæmdastjórn ESB vissar efasemdir um lögmæti eftirlitsins í Hollandi til að byrja með 

en eftir athuganir og viðræður við hollensk stjórnvöld hafi niðurstaðan verið sú að það væri 

samkvæmt Schengen-reglum.  Embættismaður A lagði áherslu á að rannsókn á tilfelli 

Danmerkur sumarið 2011 hafi ekki verið lokið af hálfu Framkvæmdastjórnar ESB þegar ný 

ríkisstjórn tók við völdum og hætti við áform fyrri ríkisstjórnar um hert landamæraeftirlit.  Sú 

rannsókn sem þó hafði farið fram hafi sýnt fram á að  illa gekk að fá rökstuðning frá dönskum 

yfirvöldum um ástæður herts landamæraeftirlits og ennfremur að ekki hafði verið útbúið 

áhættumat sem sýndi fram á þörf á hertu landamæraeftirlit á öllum landamærum Danmerkur.  

Framkvæmdastjórnin hafði einnig komist að því að landamæraverðir höfðu ekki fengið 

fullnægjandi leiðbeiningar um það hvernig landamæraeftirlitinu skyldi háttað og ekki voru til 

nein skráningarkerfi til að skrá tíðni eftirlitsins né árangur þess (European Commission, 18. 

júlí 2011).  Samkvæmt embættismanni A leit því út fyrir að grundvöllur danskra stjórnvalda 

fyrir hertu landamæraeftirliti væri þessi:  

 Héðan í frá ætla ég að stöðva fólk á landamærunum og ég hef vissar efasemdir 

um fjórfrelsið af því að það eru of margir glæpamenn í landinu mínu. 

Því má leiða að því líkum að dönsk stjórnvöld hafi ákveðið að taka upp hert 

landamæraeftirlit á of almennum grundvelli og ekki sýnt fram á það í smáatriðum á hvaða 

landamærum hvers konar smygl eða annars konar glæpsamlegt athæfi ætti sér stað í það 

miklum mæli að það réttlætti upptöku landamæraeftirlits.   

5.8 Stjórnmálaástandið í Danmörku 2011 

Eftir að tilkynnt var um samning ríkisstjórnar Danmerkur við Danska þjóðarflokkinn um hert 

landamæraeftirlit voru sumir ráðherrar dönsku ríkisstjórnarinnar áberandi í fjölmiðlum og létu 

í ljós áhyggjur sínar af auknum umsvifum erlendra glæpahópa í Danmörku.  Sem dæmi má 

nefna lét fjármálaráðherrann, Claus Hjørt Frederiksen, í veðri vaka í blaðaviðtali að mikil 

aukning hefði orðið á umsvifum hópa sem stunda skipulagða glæpastarfsemi (Spiegel, 1. júlí 

2011) en eins og kemur fram síðar í þessum kafla gat ríkisstjórnin ekki stutt þau rök sín með 

neinum gögnum (Gammetoft-Hansen og Christoffersen, 2011, bls. 1).  Þáverandi 

dómsmálaráðherra, Lars Barfoed, sagði dönsk stjórnvöld ,,sérstaklega þurfa að stöðva 

glæpamenn frá Austur-Evrópu“ (Spiegel, 1. júlí 2011).  Það leit því út eins og ríkisstjórnin 

teldi þörf á hertu landamæraeftirliti og vildi því öryggisvæða komur erlendra glæpahópa til 

Danmerkur.  Kenning Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu er notuð í þessum kafla 

til að varpa ljósi á fyrirætlanir danskra stjórnvalda með upptöku herts landamæraeftirlits.  
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Kenning Mouritzen og Wivell um hópamyndum ríkja í alþjóðakerfinu verður einnig notuð en 

samkvæmt henni hefur staðsetning ríkja í alþjóðakerfinu áhrif á hegðun þeirra á 

alþjóðavettvangi.  Að lokum verður kenning Putnam um stigin tvö í stjórnmálum; innanríkis- 

og utanríkisstigið notuð til að lýsa því hvernig dönskum stjórnvöldum mistókst að binda svo 

um hnútana að samningur um hert landamæraeftirlit uppfyllti kröfur Danska þjóðarflokksins 

annars vegar og Framkvæmdastjórnar ESB, hins vegar, sem lagði áherslu á að framkvæmd 

samningsins yrði samkvæmt reglum Schengen-samstarfsins og fjórfrelsisins.    

Fjármálakreppan sem skók heiminn í kringum árið 2008 hafði áhrif í Danmörku eins og 

víðast hvar annars staðar.  Sem dæmi má nefna fór verg þjóðarframleiðsla Danmerkur úr 

3,4% árið 2006 í -5,2% árið 2009.  Atvinnuleysi jókst í kjölfar fjármálakreppunnar og fór úr 

3,3% árið 2008 í 7,4%  árið 2010 (Eurostat, 2012, bls. 3).  Í nýársávarpi sínu 2011 tilkynnti 

Lars Løkke Rasmussen, forsætisráðherra Danmerkur, áætlanir ríkisstjórnarinnar um afnám á 

rétti fólks til að fara á eftirlaun 60 ára en fólki sem verið hafði á vinnumarkaði í 30 ár gafst 

kostur á því.  Þegar þessar reglur um 60 ára eftirlaunaaldur voru settar árið 1979 var markmið 

þeirra að gefa fólki sem vann erfiðisvinnu, annað hvort líkamlega eða andlega, tækifæri til að 

hætta störfum fyrr en aðrir.  Reglurnar áttu einnig að auka tækifæri til atvinnu fyrir ungt fólk 

en á þessum tíma var mikið atvinnuleysi meðal þess hóps.  Reglurnar þóttu henta verkafólki 

vel þar sem það hafði flest farið snemma út á vinnumarkaðinn og einnig vegna þess að sá 

hópur þótti líklegur til að hætta líkamlegri heilsu sinni, ynni hann erfiðisvinnu fram á  

gamalsaldur.  Verkamenn voru fjölmennastir þeirra sem nýttu sér þennan rétt (Buley, 22. 

desember 2011).  Reglurnar um 60 ára eftirlaunaaldur höfðu þó verið gagnrýndar af 

hagfræðingum  því  þær þóttu hvetja fólk til að hætta að vinna snemma á ævinni (Munkøe, 

2011, bls. 7).  Þegar reglurnar um 60 ára ellilífeyrisaldur tóku fyrst gildi var áætlað að á 

hverjum tíma myndu um það bil 17.000 manns nýta þær en fljótlega varð fjöldinn um 100.000 

manns og árið 2009 var hann kominn í 135.503 einstaklinga sem kostaði danska ríkið 37 

milljarða danskra króna árlega.  Reglur um 60 ára eftirlaunaaldur höfðu verið mjög viðkvæmt 

málefni í dönskum stjórnmálum frá árinu 2006 eftir að kreppa fór að fjárhagslega og sá 

málaflokkur sem ráðherrar höfðu forðast í lengstu lög að leggja til að skera niður (Buley, 22. 

desember 2011).  Markmið ríkisstjórnarinnar í ársbyrjun 2011 var að afnema reglurnar og 

minnka þar með útgjöld ríkisins en að sama skapi sýna kjósendum að fulltrúum hennar væri 

treystandi fyrir efnahag ríkisins, þó það kallaði á erfiðar ákvarðanir (Munkøe, 2012, bls. 8).  

Það lá ljóst fyrir að kosningarnar 2011 myndu snúast um það hverjum kjósendur treystu til að 

bæta efnahag Danmerkur (Munkøe, 2011, bls. 6; World Elections, 14. september 2011). 

Danski þjóðarflokkurinn samþykkti að styðja þrengri reglur um lægri eftirlaunaaldur og var 
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ætlunin að spara 16 milljarða danskra króna árlega en ljóst var að sá stuðningur myndi reynast 

flokknum dýrkeyptur því stór hluti kjósenda flokksins eru verkamenn og niðurskurður 

eftirlaunakerfisins hefði bitnað mest á þeim hópi (Munkøe, 2012, bls. 8; Munkøe, 2011, bls. 

7).  Eftir samningaviðræður ríkisstjórnarinnar, Danska þjóðarflokksins og Radikale Venstre 

varð niðurstaðan sú að fólki gæfist kostur á eftirlaunum 63 ára í stað 60 ára og að 

aldurstakmarkið yrði hækkað í áföngum á tímabilinu 2014-2017 (Finansministeriet, 2011, bls. 

1).  Erfitt var fyrir Danska þjóðarflokkinn að samþykkja nýjar reglur um eftirlaun og því 

samþykkti flokkurinn aðeins stuðning gegn því að fá eitthvað í staðinn.  Í viðtali rannsakanda 

við ráðherra B kom fram að öllum hafi verið ljóst að Danski þjóðarflokkurinn myndi ekki 

styðja frumvarp um skerðingu á lífeyrisréttindum né fjárlagafrumvarpið í heild sinni án þess 

að fá það ríkulega greitt til baka.  Aðstæður voru þó þannig að Danski þjóðarflokkurinn hefði 

ekki getað krafist neins sem kostaði mikil fjárútlát því þá hefðu áætlanir um niðurskurð fallið 

um sig sjálfar.  Öllum var það einnig ljóst að Danski þjóðarflokkurnn yrði að fá eitthvað stórt 

til baka sem væri áþreifanlegt og flokkurinn gæti nýtt sér opinberlega.  Niðurstaðan varð sú að 

tekið yrði upp hert landamæraeftirlit í Danmörku en fækkun ólöglegra innflytjenda og barátta 

gegn smygli og glæpahópum frá Austur-Evrópu hafði verið eitt af stærstu stefnumálum 

flokksins (Munkøe, 2012, bls. 9; Munkøe, 2011, bls. 7). 

Að mati ríkisstjórnar Danmerkur á þessum tíma snerist samningurinn við Danska 

þjóðarflokkinn um niðurskurð innanlands en ekki utanríkismál og því voru það skatta- og 

dómsmálaráðuneyti sem sömdu við flokkinn.  Utanríkisráðuneytið var ekki haft með í ráðum 

og er það að hluta til ástæða þess að samningurinn varð að harðvítugri alþjóðlegri deilu 

(Wind, 2012, bls. 137).  Skatta- og dómsmálaráðuneytin hafa litla reynslu af 

alþjóðasamskiptum og því hefði aðkoma utanríkisráðuneytisins ef til vill breytt stefnu málsins 

þar sem embættismenn þaðan hefðu getað séð framvinduna fyrir og ráðlagt ríkisstjórninni að 

ráðfæra sig við nágrannaríkin og ESB áður en samningurinn við Danska þjóðarflokkinn var 

undirritaður (Wind, 2012, bls. 137).  Í samtali rannsakanda við ráðherra B kom fram að hann 

teldi það hafa verið mikil mistök hjá ríkisstjórninni að taka þá ákvörðun að ráðfæra sig hvorki 

við utanríkisráðuneytið né við Framkvæmdastjórn ESB.  Ráðherra A sagði aftur á móti að 

ríkisstjórnin hefði ekki talið sig þurfa að ráðfæra sig við Framkvæmdastjórn ESB þar sem 

ekki hafi staðið til að stöðva alla þá sem áttu leið yfir landamærin og að ríkisstjórnin hefði 

talið sig fara eftir reglum Schengen-samstarfsins.  Það var svo þann 12. maí 2011, eftir 

nokkurra vikna samningaviðræður sem fulltrúar ríkisstjórnarflokkanna, Danska 

þjóðarflokksins og einn þingmaður Kristilegra Demókrata, Per Ørum Jørgensen, undirrituðu 

samkomulag um hert landamæraeftirlit (Folketinget, 16. apríl 2012).  Dagana eftir undirritun 
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samningsins voru fulltrúar Danska þjóðarflokksins áberandi í fjölmiðlum þar sem þeir 

fögnuðu því að hafa náð einu af stærstu  stefnumálum sínum, upptöku landamæraeftirlits, í 

höfn.  Í fyrstu gerði ríkisstjórnin ekkert til að leiðrétta túlkun flokksins og benda á að stefnt 

væri að því að hafa eftirlitið þannig að það samrýmdist reglum Schengen (Munkøe, 2012, bls. 

9).  Stjórnmálaskýrendur voru margir þeirrar skoðunar að ástæðan fyrir því að ríkisstjórnin 

reyndi ekki að mótmæla túlkun Danska þjóðarflokksins væri sú að það hafi verið hluti af 

samningnum að leyfa flokknum að njóta sviðsljóssins einn fyrstu dagana og gera sem mest úr 

samningnum  (Wind, 2012, bls. 133).  Í viðtali við ráðherra B fékkst það staðfest en 

samkvæmt orðum hans var það hluti af samkomulaginu við Danska þjóðarflokkinn að 

þingmenn hans fengu einir að tjá sig um landamæraeftirlitið fyrstu tvo til þrjá dagana eftir 

undirritun samnings um hert landamæraeftirlit.  Ráðherra B sagði að leiðtogar 

ríkisstjórnarinnar hefðu metið það sem svo að eftir þessa tvo til þrjá daga myndi rykið setjast 

og lífið halda áfram sinn vanagang.  Atburðarásin á eftir varð þó önnur og var málið eitt helsta 

fréttaefnið í mörgum fjölmiðlum í Evrópu.  Að mati ráðherra B var það einkum vegna þess að 

hægri öfgaflokkur hefði fengið að stjórna umræðunni.  Einu andsvörin sem Danski 

þjóðarflokkurinn fékk við fullyrðingum sínum, um að til stæði að virða reglur Schengen að 

vettugi voru frá ESB-sérfræðingum, erlendum fréttariturum í Danmörku, fulltrúum iðnaðarins 

og nokkrum fyrrum stjórnmálamönnum.  Ríkisstjórnin gerði ekki neitt til að stöðva 

málflutninginn og útskýra að ekki stæði til að brjóta reglur Schengen-samstarfsins (Wind, 

2012, bls. 135).  Þegar ríkisstjórnin loksins lét í sér heyra um samning um upptöku 

landamæraeftirlits vörðu ráðherrar ríkisstjórnarinnar, með fjármálaráðherrann í broddi 

fylkingar, málflutning Danska þjóðarflokksins og héldu því fram að þörf væri á auknu 

landamæraeftirliti til að stöðva innflutning á fíkniefnum og annars konar skipulagða 

glæpastarfsemi (Wind, 2012, bls. 136).  Í samningi ríkisstjórnarinnar, Danska þjóðarflokksins 

og þingmanns Kristilega demókrataflokksins segir orðrétt: 

Síðasta árið hefur orðið  mikil aukning á umfangi alþjóðlegrar skipulagðrar 

glæpastarfsemi í Danmörku.  Þar ber hæst auðgunarbrot, framin af erlendum 

glæpahópum, inn- og útflutningur á fíkniefnum og vopnum, fólki, háum fjárhæðum 

ásamt skattsvikum vegna ólöglegs vinnuafls.  Ríkisstjórnin, Danski 

þjóðarflokkurinn og Pia Christmas-Møller eru sammála um að við því skuli 

bregðast með upptöku varanlegs og sýnilegs landamæraeftirlits við landamæri 

Danmerkur. 

 (Finansministeriet, 11. maí 2011) 
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Í samningi um hert landamæraeftirlit er ekki vísað til neinna heimilda eða tölfræði til að 

sanna að aukning hafi orðið á umfangi skipulagðrar glæpastarfsemi í Danmörku (Gammetoft-

Hansen og Christoffersen, 2011, bls. 1) og í framhaldi af tilkynningu um undirritun hans 

komust blaðamenn Jótlandspóstsins að því að ríkisstjórnin hafði beðið Dómsmálaráðuneytið 

að útbúa fölsuð gögn sem sýna áttu aukningu á umfangi skipulagðrar glæpastarfsemi í 

Danmörku.  Við því varð Dómsmálaráðuneytið þó ekki en gagnrýndi Skattaráðuneytið aftur á 

móti harðlega fyrir að gefa út órökstuddar yfirlýsingar um aukningu á glæpatíðni (Wind, 

2012, bls. 136-137). Eftir að þrýstingur frá Framkvæmdastjórn ESB jókst og dönskum 

stjórnvöldum tilkynnt um lögfræðiálit sem sérfræðingar hennar höfðu unnið létu 

ríkisstjórnarflokkarnir í veðri vaka að breyttar reglur um landamæraeftirlit í Danmörku hefðu 

verið unnar eftir lögfræðiáliti frá Dómsmálaráðuneyti Danmerkur.  Á fundi Fjárlaganefndar 

danska þingsins hinn 7. júní lofaði skattamálaráðherrann, Peter Christiansen, að áframsenda 

lögfræðimatið til annarra nefndarmanna.  Tveimur dögum síðar, hinn 9. júní, sat 

dómsmálaráðherra Danmerkur, Lars Barfoed, fund með ráðherraráði ESB í Lúxemborg þar 

sem hann neyddist til að viðurkenna að slíkt lögfræðimat hefði aldrei verið unnið (Lilholm, 9. 

júní 2011).  

Þegar samningur ríkisstjórnar Danmerkur við Danska þjóðarflokkinn og þingmann 

Kristilegra demókrata leit fyrst dagsins ljós, 11. maí 2011, var texti hans aðeins á dönsku og 

þar sem Danski þjóðarflokkurinn var sá eini sem tjáði sig um hann var það túlkun fulltrúa 

hans sem rataði í heimspressuna og olli ótta víða um Evrópu um að vanvirða ætti reglur 

Schengen-samstarfsins (Munkøe, 2012, bls. 5).  Ensk útgáfa samningsins kom ekki út fyrr en 

8. júní og var orðalagið þar mildara en í dönsku útgáfunni.  Sem dæmi má nefna bar Danska 

útgáfan af samningnum titilinn  ,,Varanlegt tollaeftirlit í Danmörku (hert landamæraeftirlit)“ 

(Finansministeriet, 11. maí 2011) en titillinn á samningnum á ensku var ,,Danski 

samningurinn um tollaeftirlit“ (Skatteministeriet, 8. júní 2011).  Ástæðan fyrir mismunandi 

innihaldi samninganna var sú að ríkisstjórnin hafði gert sér grein fyrir því að málið væri litið 

mjög alvarlegum augum af hálfu Framkvæmdastjórnar ESB og nágrannaríkjanna og að 

mögulega myndi það tapast fyrir Evrópudómstólnum (Munkøe, 2012, bls. 5).  Í enskri útgáfu 

samningsins var lögð áhersla á að um væri að ræða hert tollaeftirlit en ekki vegabréfaeftirlit.  

Þar var enn fremur áréttað að dönsk stjórnvöld væru þess fullviss að samningurinn væri í 

samræmi við Schengen-sáttmálann.  Þrátt fyrir að dönsk yfirvöld hafi ekki látið vinna 

lögfræðimat á samningnum um landamæraeftirlit segir í enskri útgáfu samningsins að ,,í 

samningaviðræðunum hafi ríkisstjórnin gætt þess að samningurinn sé í fullu samræmi við 

skuldbindingar Danmerkur við ESB“ (Skatteministeriet, 8. júní 2011).  Í enskri útgáfu 
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samningsins kemur aðeins fram að ætlunin sé að sporna við smygli til Danmerkur en hvergi 

minnst á erlendar glæpaklíkur eða rán eins og í textanum á dönsku.  Þar kemur líka fram að 

ekki standi til að stöðva einstaklinga á landamærunum og að alls ekki standi til að taka aftur 

upp vegabréfaeftirlit fyrir fólk sem kemur frá öðrum aðildarríkjum Schengen.  Eftir þessa 

tilraun dönsku ríkisstjórnarinnar til að ná sáttum við Framkvæmdastjórn ESB urðu fulltrúar 

Danska þjóðarflokksins ósáttir og sökuðu ríkisstjórnina um svik og sagði einn þingmaður 

flokksins í viðtali að ,,flokkurinn hefði ekki samþykkt neitt varðandi tilviljanakennt 

tollaeftirlit, heldur aðeins varanlegt landamæraeftirlit“  (Politiken, 29. ágúst 2011; 

Jyllandsposten, 29. ágúst 2011).  Rannsakanda lék forvitni á að vita hvernig þingmenn 

Danska þjóðarflokksins sáu fyrir sér að vera með varanlegt landamæraeftirlit samtímis 

Schengen-aðild.  Svör þingmanna A og B voru samsvarandi; það var ekki vandamál Danska 

þjóðarflokksins að tryggja að innihald samningsins væri í samræmi við reglur Schengen.  

Þegar þingmaður A var spurður að því hvort Danski þjóðarflokkurinn hefði haft einhverjar 

áhyggjur af því að samningurinn væri ekki í samræmi við reglur Schengen-samstarfsins 

svaraði þingmaðurinn hlæjandi:  

,,Nei, nei!  Það er alveg á hreinu.  Það var ekki okkar vandamál. Það var 

auðvitað vandamál ríkisstjórnarflokkanna af því að þeir vildu áframhaldandi 

aðild að Schengen.  Við trúðum því að þetta væri í samræmi við Schengen-

sáttmálann því annars hefði ríkisstjórnin aldrei samþykkt þetta“ 

Ástæða þess að dönsk stjórnvöld ákváðu að ganga til samninga við Danska þjóðarflokkinn 

og þingmann Kristilegra demókrata um hert landamæraeftirlit vorið 2011 var ekki sú að í 

hættuástand stefndi vegna umsvifa glæpahópa og ef til vill vegna fjölda flóttafólks.  

Samkvæmt tölum frá Flóttamannahjálp Sameinuðu þjóðanna fækkaði hælisleitendum í 

Danmörku um 23% á milli áranna 2010 og 2011 eða úr 4970 í 3810 (UNHCR, 28. mars 

2012).  Á sama tímabili jókst fjöldi hælisleitenda í Evrópu um 19%, meðal annars vegna 

afleiðinga arabíska vorsins (Stanners, 10. apríl 2012).  Til samanburðar má nefna að árið 2011 

sóttu 29.650 einstaklingar um hæli í Svíþjóð (UNHCR, 28. mars 2012).  Með hertum reglum 

áratuginn á undan hafði dönskum stjórnvöldum tekist að fækka flóttafólki til muna.  

Lögregluyfirvöldum í Danmörku hafði einnig tekist að fækka innbrotum um 8,1% á milli 

áranna 2010 og 2011 en innbrot höfðu verið skilgreind sem forgangsmál innan lögreglunnar 

(Rigspolitiet, 2011, bls. 2) og voru Austur-evrópskir glæpahópar í samvinnu við Dani 

umfangsmiklir á því sviði (OSAC, 24. febrúar 2011). Það var ekki á stefnuskrá 

ríkisstjórnarinnar vorið 2011 að herða landamæraeftirlit heldur kom hugmyndin frá Danska 
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þjóðarflokknum sem hafði alla tíð rekið stefnu gegn flóttafólki, innflytjendum frá 

þróunarlöndum og Schengen og þar sem ríkisstjórnin þurfti nauðsynlega á stuðningi hans að 

halda við umdeilt eftirlaunafrumvarp var ákveðið að semja á þennan hátt.  Samkvæmt 

ráðherra B var ástæða þess að ríkisstjórnin undirritaði samning við Danska þjóðarflokkinn um 

varanlegt tollaeftirlit og hert landamæraeftirlit einungis af fjárhagslegum ástæðum, 

ríkisstjórnin hafði ekki miklar áhyggjur af öryggi borganna í Danmörku og taldi ráðherra B að 

Danmörk væri meðal öruggustu staða í heiminum.  Ráðherra A var þó þeirrar skoðunar að 

bæði ríkisstjórnin og Danski þjóðarflokkurinn hefðu haft hagsmuni af því að fækka 

glæpamönnum í landinu en viðurkenndi þó að hugmyndin að upptöku landamæraeftirlits 

vorið 2011 hefði komið frá Danska þjóðarflokknum.  Þegar ráðherra A var spurður hvers 

vegna ríkisstjórnin hefði ekki leitað eftir stuðningi meirihluta þingmanna við samninginn 

svaraði hann á eftirfarandi hátt: 

 Nei, við leituðum ekki eftir stuðningi því það hafði verið venjan undanfarin 10 

ár að stjórnarandstaðan tæki ekki þátt í, eða vildi ekki taka þátt í fjárlagagerð 

næstu ára… 

Sem sagt, þegar ráðherrann var spurður um samning um landamæraeftirlit, sem var af 

ríkisstjórninni skilgreint sem öryggismál, svaraði hann eins og verið væri að spyrja um 

fjárlagafrumvarpið sem sýnir hversu mikil tenging var á milli þessara mála.  Í viðtali við 

þingmann A kom skýrt fram að samningur um varanlegt tollaeftirlit og hert landamæraeftirlit 

var gerður að kröfu Danska þjóðarflokksins gegn því að hann styddi fjárlagafrumvarp 

ríkisstjórnarinnar.  Þegar þingmaður A var spurður hvort þetta hefði verið þeirra tækifæri til 

að uppfylla langþráða ósk sína um hert landamæraeftirlit svaraði hann: ,,Já, þetta var okkar 

tækifæri“.  Það sem virtist í fyrstu vera aðferð þáverandi ríkisstjórnar Danmerkur til að sporna 

við auknum umsvifum erlendra glæpahópa var í rauninni örvæntingarfull tilraun til að tryggja 

stuðning við umdeilt eftirlaunafrumvarp á erfiðum tímum.  Vandinn var sá að ríkisstjórnin 

hafði ekki hugsað málið til enda og ekki séð fyrir hversu hörð viðbrögðin frá ESB og 

nágrannaríkjunum yrðu.  Ríkisstjórnin gerði sér ekki grein fyrir því að með því að tengja 

Schengen, sem er ESB-mál, við eftirlaunafrumvarp, sem er innanríkismál, væri allur 

samningurinn orðinn að milliríkjamáli. 

Í samhengi við kenningu Putnam um tvö stig stjórnmála (e. two-level game) sem fjallar um 

það hvernig innan- og utanríkismál orka hvort á annað og hvernig flókið getur reynst að ná 

samningum sem eru hagstæðir innanlands og í samræmi við alþjóðlegar skuldbindingar ríkja 

(Putnam, 1988, bls. 430-433) sést að dönskum stjórnvöldum tókst ekki að fara bil beggja.  
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Fyrst í stað litu dönsk stjórnvöld á samninginn við Danska þjóðarflokkinn um hert 

landamæraeftirlit sem innanríkismál og ráðfærðu sig ekki við neinn utanaðkomandi aðila, 

hvorki nágrannaríkin né ESB.  Þegar á leið júnímánuð jókst þrýstingur frá Framkvæmdastjórn 

ESB og forseti hennar lét í ljós áhyggjur sínar af því að samningurinn bryti í bága við reglur 

Schengen-samstarfsins og fjórfrelsisins.  Stjórnvöld í Þýskalandi og Svíþjóð, nágrannaríkjum 

Danmerkur, voru einnig gagnrýnin á innihald samningsins og skrifaði vara-utanríkisráðherra 

Þýskalands, Werner Hoyer, harðorða grein sem birtist í Berlingske Tidende og í öðrum 

fjölmiðlum í öllum 27 aðildarríkjum ESB, þar sem hann varaði dönsk stjórnvöld, ásamt þeim 

frönsku og ítölsku, við því að leika sér að logum þjóðernishyggju (Hoyer, 6. júní 2011).  

Danskir fræðimenn á sviði Evrópumála, svo sem Gerd Battrup (EuropeanVoice, 28. júlí 2011; 

DR, 10. júní 2011) og Marlene Wind (Buley, 17. júní 2011) gagnrýndu samninginn harðlega 

og sögðu hann á skjön við reglur Schengen-samstarfsins.  Eftir því sem á leið sumarið 2011 

og fyrrnefndur þrýstingur jókst reyndu ráðherrar ríkisstjórnarinnar með yfirlýsingum sínum að 

þóknast bæði Framkvæmdastjórn ESB og Danska þjóðarflokknum.  Sú tilraun mistókst og að 

lokum voru báðir aðilar ósáttir, Framkvæmdastjórn ESB var ósátt með hugsanleg brot á 

Schengen-reglum og reglum fjórfrelsisins og þingmenn Danska þjóðarflokksins voru ósáttir 

með að ekki skyldi vera tekið upp hefðbundið landamæraeftirlit eins og þingmenn hans töldu 

að samið hefði verið um í fyrstu.  Ef dönsk stjórnvöld hefðu undirbúið samninginn um 

varanlegt tollaeftirlit og hert landamæraeftirlit betur hefði ef til vill verið hægt að tryggja 

stuðning Danska þjóðarflokksins en á sama tíma haga landamæraeftirlitinu þannig að það 

hefði verið samkvæmt reglum Schengen-samstarfsins og lögum um fjórfrelsið.  Eins og fram 

kom í 4. kafla þessarar ritgerðar er ríkjum heimilt að taka upp landamæraeftirlit, samkvæmt 

ákveðnum skilyrðum og hafa ríki eins og Holland og Þýskaland gert það.    

Kenning Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu (e. securitization) felur í sér að 

stjórnmálamenn geti gefið ákveðnu málefni stimpilinn ,,öryggismál“ og í framhaldinu beitt 

öllum tilteknum ráðum til að tryggja öryggi, meðal annars með því að brjóta viðteknar hefðir 

og jafnvel lög (Buzan og Wæver, 2003, bls. 71).  Skoðanakannanir sumarið 2011 sýndu að 

almenningur í Danmörku var hlynntur hertu landamæraeftirliti (Jyllands-Posten, 12. maí 

2011) en til að öryggisvæðing gangi upp þurfa þeir sem á hana hlýða að samþykkja að 

viðteknar hefðir séu brotnar (Buzan o.fl, 1998, bls. 195).  Ráðherra B benti einmitt á að í 

öllum þeim skoðanakönnunum sem gerðar hefðu verið um samninginn hefði meirihluti 

svarenda alltaf verið hlynntur innihaldi hans og hertu landamæraeftirliti.  Í Danmörku vorið 

2011 var staðan sú að almenningur mótmælti ekki ákvörðun stjórnvalda heldur voru það 

fræðimenn, erlendir fréttaritarar og fyrrum stjórnmálamenn sem létu í sér heyra (Wind, 2012, 
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bls. 135).  Samkvæmt skoðanakönnun sem gerð var stuttu fyrir inngöngu Danmerkur í 

Schengen voru 75% Dana á móti aðildinni (Morgunblaðið, 5. maí 1998) svo hægt er að sjá að 

fyrirhuguð, hugsanleg brot ríkisstjórnar Danmerkur á reglum Schengen voru ekki í andstöðu 

við skoðanir meirihluta almennings sem vildi öflugra landamæraeftirlit.  Þegar fjallað er um 

kenningu Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu í þessu samhengi er þó vert að geta 

þess að það voru ekki dönsk stjórnvöld sem af heilum hug öryggisvæddu komur erlendra 

glæpahópa til Danmerkur.  Það var Danski þjóðarflokkurinn sem öryggisvæddi komur 

glæpahópa og vildi grípa til allra tiltækra ráða til að hindra komur þeirra.  Eins og fram kom í 

viðtölum við þáverandi ráðherra og þingmenn Danska þjóðarflokksins var samningurinn 

þeirra hugarsmíð og af hálfu ríkisstjórnarinnar gerður til þess eins að tryggja stuðning við 

umdeilt eftirlaunafrumvarp.  Forgangsmál ríkisstjórnarinnar var að tryggja stuðning við 

niðurskurðaráætlanir á einum af erfiðustu tímum í efnahag Danmerkur í seinni tíð.  Því má 

segja að í þessu tilfelli hafi verið um að ræða tveggja laga öryggisvæðingu.  Danski 

þjóðarflokkurinn öryggisvæddi komur erlendra glæpahópa en ríkisstjórnin öryggisvæddi 

erfiða stöðu í efnahagsmálum og var því reiðubúin, í skiptum fyrir stuðning við 

niðurskurðaráform á eftirlaunum, að láta Danska þjóðarflokknum langþráða ósk eftir, hertara 

landamæraeftirlit.  Með samþykkt sinni veitti ríkisstjórnin afstöðu Danska þjóðarflokksins 

ákveðið gildi. 

Samkvæmt kenningu Mourtizen og Wivel um hópamyndun í alþjóðakerfinu er Danmörk 

skilgreind sem ríki nálægt kjarna (e. near-core insider) en einkenni þeirra er að þau hafa 

ýmsar undanþágur frá ESB-samvinnu eða eru ekki aðilar að Atlantshafsbandalaginu 

(Mouritsen og Wivel, 2005b, bls. 29-30).  Fullveldi ríkja nálægt kjarna hefur verið skert með 

aðild að ESB en að sama skapi geta ríkin haft áhrif með því að túlka þær eftir hentugleika 

(Mouritzsen og Wivel, 2005b, bls. 36).  Slík viðhorf komu skýrt fram í viðtölum við 

þáverandi ráðherra í Danmörku því báðir höfðu þeir ákveðnar efasemdir um að ákvörðun 

þeirra um varanlegt tollaeftirlit og hert landamæraeftirlit væri strangt til tekið ESB-mál.  

Ráðherra A taldi að innihald samningsins hefði ekki verið ESB-mál og ráðherra B að „þetta 

hefði nú verið Schengen-mál“.  Það sýnir að þó að Danmörk eigi aðild að ESB telja þessir 

tilteknu ráðherrar að dönsk stjórnvöld hafi meiri rétt en viðbrögð Framkvæmdastjórnar ESB 

og nágrannaríkjanna gáfu til kynna.  

Eftir umdeilda ákvörðun danskra stjórnvalda um upptöku landamæraeftirlits, sem kom á 

eftir kröfum franskra og ítalskra stjórnvalda um endurskoðun á reglum Schengen-samstarfsins 

um upptöku landamæraeftirlits, ákvað Framkvæmdastjórn ESB að endurskoða Schengen-

sáttmálann til að forðast slíkar deilur í framtíðinni.  Í viðtölum við þáverandi ráðherrana tvo 



  

67 

og tvo þingmenn Danska þjóðarflokksins kom fram að tilviljun ein hefði ráðið 

tímasetningunni.  Það var ekki ætlun danskra stjórnvalda að fylgja í kjölfar franskra og 

ítalskra stjórnvalda og krefjast breytinga á Schengen-sáttmálanum enda töldu viðmælendur 

allir að dönsk stjórnvöld hefðu farið eftir ákvæðum sáttmálans.  Þegar þingmenn Danska 

þjóðarflokksins sömdu við ríkisstjórn Danmerkur um stuðning við eftirlaunafrumvarpið settu 

þeir tvenns konar skilyrði; landamæraeftirlit skyldi tekið upp að nýju og Frakklandi og Ítalíu 

yrði sýndur stuðningur við breytingar sem ríkin vildu ná fram á Schengen reglum vegna 

flóttamannastraums frá Norður-Afríku (BBC News, 11. maí 2011).   Frá inngöngu sinni í ESB 

hefur Danmörk hagað sér eins og vandlátt ríki nálægt kjarna.  Danmörk hefur ýmsar 

undanþágur, svo sem frá Myntbandalagi ESB, Öryggis- og varnarmálastefnu og frá stefnu 

sambandsins í dóms- og innanríkismálum.  Dönsk stjórnvöld hafa einbeitt sér að umhverfis- 

og félagsmálum og auknu lýðræði við ákvarðanatöku innan sambandsins.  Það síðarnefnda 

hefur verið gert til að svara gagnrýni almennings þess efnis að ESB sé ólýðræðislegt 

skrifbákn. Árið 2005 mat Miles (bls. 99-100) stöðu Danmerkur sem svo að ríkið væri ekki 

lengur hikandi gagnvart Evrópusamrunanum þar sem elítan hefði samþykkt fulla aðild og séð 

kostina sem henni fylgdu.  Það má þó leiða líkum að því að samningur ríkisstjórnarinnar og 

Danska þjóðarflokksins um hert landamæraeftirlit árið 2011 og stuðningur við hann frá 

almenningi hafi sýnt fram á annað.   

Wivel telur að smáríki innan ESB hafi ekki sömu möguleika og hin stærri til að ná 

stefnubreytingum fram.  Þess vegna ættu tillögur þess efnis frá smáríkjum ekki að stangast á 

við tillögur sem þegar eru fram komnar frá stóru aðildarríkjunum.  Frekar ættu tillögur 

smáríkjanna að virka eins og viðbót við mál sem þegar eru í ferli en ekki sem stefnubreyting 

eða tilraun til að hægja á stefnubreytingu (Wivel, 2010, bls. 24).  Frönsk og ítölsk stjórnvöld 

hófu að knýja á um stefnubreytingu innan Schengen í lok apríl 2011 (Traynor og Hooper, 27. 

apríl 2011) og samningur Danska þjóðarflokksins og ríkisstjórnarinnar var gerður 11. maí 

sama ár (Skatteministeriet, 8. júní 2011).  Líklegt má því telja að dönsk stjórnvöld hafi viljað 

vera samferða frönskum og ítölskum stjórnvöldum við að ná fram breytingum á reglum 

Schengen-samstarfsins.  Stefnubreyting danskra stjórnvalda var djörf en þau vissu að þau 

voru ekki ein um það innan ESB að vilja ná þeim fram.  Aftur á móti má benda á að aðgerðir 

danskra stjórnvalda vöktu reiði margra aðildarríkja ESB, meðal annars þýskra stjórnvalda.  

Wivel (2005b, bls. 409) telur að smáríki eigi að leita samhljóða samþykkis um málefni sín og 

ekki láta þau stangast á við tillögur stærri aðildarríkjanna.  Til að ná sínu fram þurfi ríki að 

velja réttu málefnin og ná fram víðtækri samstöðu um þau.  Dönsk stjórnvöld  reyndu hvorki 

að ná sátt innanlands né utan áður en samningur ríkisstjórnarinnar við Danska þjóðarflokkinn 
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var undirritaður og voru því ekki viðbúin þeirri miklu mótstöðu sem hann fékk (Munkøe, 

2012, bls. 22). 

Samkvæmt kenningu um hópamyndun ríkja í alþjóðakerfinu ættu smáríki að leita 

samhljóða samþykkis um málefni sín og ekki láta þau stangast á við tillögur stærri 

aðildarríkjanna (Wivel 2005b, bls. 409).  Í samningi ríkisstjórnar Danmerkur við Danska 

þjóðarflokkinn um hert landamæraeftirlit er þess getið að þeir sem að samningnum standi 

styðji þær breytingartillögur sem frönsk og ítölsk stjórnvöld höfðu í sameiningu stuttu áður 

lagt fram (Finansministeriet, 11. maí 2011, bls. 5).   Samningurinn sem slíkur var samt ekki 

ákveðinn í neinu samhengi við það sem var að gerast í Evrópu á þessum tíma.  Danski 

þjóðarflokkurinn hefur viljað taka upp landamæraeftirlit frá upphafi en aldrei haft eins sterka 

samningsstöðu og á þessum tíma, vorið 2011, þegar ríkisstjórnina sárvantaði stuðning við 

niðurskurðartillögur sínar í eftirlaunamálum sem voru hluti af fjárlagafrumvarpi til ársins 

2020.  Það var ekki á neinn hátt ætlun danskra stjórnvalda að láta hrikta í stoðum ESB enda 

kom mótstaðan við samninginn þeim mjög á óvart.  Af hálfu ríkistjórnarinnar var tilgangur 

með samningi um hert landamæraeftirlit að tryggja stuðning Danska þjóðarflokksins við 

eftirlaunafrumvarp og sýna dönskum kjósendum fram á að þeim væri treystandi fyrir fjárhag 

ríkisins.  Það er við hæfi að ljúka þessum kafla um ástæður upptöku landamæraeftirlits á 

orðum ráðherra B í viðtali við gerð þessarar rannsóknar þar sem hann útskýrir að 

samningurinn hafi verið gerður til að tryggja stuðning Danska þjóðarflokksins við umdeild 

niðurskurðaráform: 

Það er mín skoðun að fórnir okkar fyrir samninginn hafi verið mjög litlar en hann 

tryggði efnahag ríkisins á betri hátt en mörgum öðrum Evrópuríkjum hefur 

tekist.... Ég meina, þetta var okkar [ríkisstjórnarinnar] fórnarkostnaður.  Svo 

einfalt var það. 

 

6 Viðbrögð Framkvæmdastjórnar ESB 

Þegar áætlanir danskra stjórnvalda um upptöku landamæraeftirlits vorið 2011 voru gerðar 

opinberar brást forseti Framkvæmdastjórnar ESB, José Manuel Barroso, harðlega við og lagði 

ríka áherslu á að frjáls för fólks yfir landamæri innan Evrópu væri hornsteinn 

Evrópusamvinnunnar og að því væri stefnubreyting danskra stjórnvalda í raun ógn við 

Evrópusamvinnuna í heild sinni  (European Parliament, 10. maí 2011).  Í þessum kafla verður 

leitast við að svara þeirri rannsóknarspurningu hvers vegna viðbrögð Framkvæmdastjórnar 

ESB voru svo hörð og hvort sú staðreynd að upptaka landamæraeftirlits í Danmörku hafi 
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verið notuð sem beita til að tryggja stuðning hægri öfgaflokks við frumvarp á þingi hafi gert 

málið alvarlegra í augum Framkvæmdastjórnarinnar.  Sú tilgáta var einnig lögð fram að 

tímasetning ákvörðunar danskra stjórnvalda hafi verið óheppileg því hún kom á sama tíma og 

Framkvæmdastjórn ESB stóð í ströngu við að svara gagnrýni ítalskra og franskra stjórnvalda 

á reglur Schengen-samstarfsins.  Sumarið 2011 leitaði Framkvæmdastjórn ESB eftir nánu 

samstarfi við dönsk stjórnvöld um framkvæmd samnings um upptöku landamæraeftirlits og 

verður í kaflanum gerð grein fyrir þeirri samvinnu og niðurstöðu hennar.  

6.1 Staða Schengen-samstarfsins vorið 2011 

Á sama tíma og dönsk stjórnvöld ákváðu að taka upp landamæraeftirlit, vorið 2011, var mikill 

þrýstingur á Framkvæmdastjórn ESB um endurskoðun reglna Schengen-samstarfsins 

(Pascouau, 2011, bls. 1).  Frönsk og ítölsk stjórnvöld voru þar fremst í flokki og var ástæðan 

sú að þangað hafði komið mikill fjöldi flóttafólks frá ríkjum Norður-Afríku vegna mótmæla 

gegn stjórnvöldum og ofbeldis sem þeim fylgdu (EurActiv, 26. apríl 2011).  Vorið 2011 var 

fjöldi flóttafólks sem komið hafði til Ítalíu það árið um 25.000 (RIA Novosti, 2011; EurActiv, 

26. apríl 2011).  Flest kom fólkið frá Túnis og ákváðu ítölsk stjórnvöld að veita um 20.000 

manns vegabréfaáritanir sem giltu á Schengen-svæðinu.  Vegna tungumálakunnáttu og 

fjölskyldutengsla við innflytjendur frá Túnis, búsetta í Frakklandi, lá leið flestra þangað 

(Allen, 12. maí 2011).  Frönsk stjórnvöld, sem voru ekki reiðubúin að hleypa hópnum inn 

fyrir landamærin tóku því upp tímabundið eftirlit á landamærum sínum við Ítalíu.  Afleiðingin 

varð sú að hundruð flóttafólks með Schengen-vegabréfaáritun voru stöðvuð á landamærum 

Frakklands og meinuð koma inn í landið (Allen, 12. maí 2011; Euronews, 17. apríl 2011 ).  Í 

kjölfarið reis upp harðvítug deila á milli ríkjanna (Carrera o.fl., 2011, bls. 2).  Ásakanir um 

óvirðingu við reglur Schengen-samstarfsins höfðu gengið á milli ráðamanna ríkjanna eftir að 

straumur innflytjenda frá Norður-Afríku hófst í byrjun ársins (EurActiv, 26. apríl 2011).   

Berlusconi, forsætisáðherra Ítalíu og Sarkozy, forseti Frakklands, áttu fund í Róm þann 26. 

apríl 2011 þar sem þeir leituðu lausna á deilum ríkjanna vegna komu flóttafólksins.  Ítölsk 

stjórnvöld voru þeirrar skoðunar að þörf hefði verið á miklu meiri hjálp frá öðrum 

aðildarríkjum ESB sem og frá stofnunum sambandsins og kölluðu því eftir endurskoðun á 

reglum þess.  Markmiðið með endurskoðuninni átti að vera að fá í hendurnar betri verkfæri til 

að fást við aukinn fjölda flóttafólks (Ministry of Foreign Affairs, Italy, 26. apríl 2011).  

Niðurstaða fundar leiðtoganna tveggja í apríl 2011 varð sú að í sameiningu sendu þeir bréf til 

Framkvæmdastjórnar ESB þar sem þeir lögðu fram tillögur að breytingum á Schengen-

sáttmálanum.  Tillögurnar fólu meðal annars í sér að í undantekningar tilfellum, eins og þegar 
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mikill fjöldi flóttafólks kæmi, mættu ríki taka upp tímabundið landamæraeftirlit (Ministry of 

Foreign Affairs, Italy, 26. apríl 2011).  Í bréfinu var lögð áhersla á þörfina á því að kanna: 

 

nýjar leiðir til að auka öryggi innan Schengen... [eins og]...möguleika á upptöku 

landamæraeftirlits í tilfellum þar sem erfiðlega gengur að stjórna sameiginlegum 

ytri landamærum.      

(Carrera, 2012, bls. 4) 

Frönskum og ítölskum stjórnvöldum varð þó ekki að ósk sinni um að fá meiri völd yfir því 

hvort og hvenær ríki gætu tekið upp tímabundið landamæraeftirlit.  Í svari frá 

Framkvæmdastjórninni 4. maí 2011 kom fram viðurkenning á því að endurskoða þyrfti 

innihald Schengen-sáttmálans en að endurbæturnar yrðu á þann hátt að ákvarðanataka um 

upptöku landamæraeftirlits yrði evrópsk, það er að segja að ríki myndu ekki fá meiri völd á 

því sviði, heldur yrði málið afgreitt innan stofnana ESB (Pascouau, 2011, bls. 1).   Samkvæmt 

kenningu Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu geta valdhafar gert ákveðin málefni 

að öryggismálum og í framhaldinu notað öll tilræk ráð til að bregðast við þeim ógnum sem að 

steðja (Buzan og Wæver, 2003, bls. 71).  Vorið 2011 var það mat ítalskra og franskra 

stjórnvalda að fjöldi flóttafólks sem komið hafði inn fyrir landamæri ríkjanna væri það mikill 

að um ógn væri að ræða og því þyrfti að bregðast við, jafnvel með því að beygja reglur 

Schengen-samstarfsins.  Öryggisvæðing danskra stjórnvalda var þó af öðrum toga því 

samkvæmt niðurstöðu 5. kafla þessarar ritgerðar steðjaði ógn að dönsku samfélagi vegna 

efnahagsvandræða.  Danski þjóðarflokkurinn, aftur á móti, áleit komur erlendra glæpahópa og 

ólöglegra innflytjenda ógn við öryggi ríkisins.  Því ákváðu dönsk stjórnvöld að ganga til 

samninga við Danska þjóðarflokkinn um hert landamæraeftirlit til að tryggja stuðning hans 

við niðurskurðaráform sín. Samkvæmt kenningu Kaupmannahafnarskólans nota valdhafar 

öryggisvæðingu til að ná stjórn á ákveðnum málefnum (Wæver, 1995, bls. 54) og eigi 

öryggisvæðing að verða að veruleika þurfa valdhafar að hafa sama skilning á hugtakinu 

öryggi (Buzan o.fl., 1998, bls. 30). Með dýpri Evrópusamruna getur reynst erfiðara fyrir 

valdhafa ríkja að beita öryggisvæðingu og brjóta viðteknar hefðir í þágu öryggis þar sem 

aðildarríkin hafa gengist undir lög og reglur ESB.  Slík var raunin í tilfelli ríkjanna þriggja, 

Danmerkur, Frakklands og Ítalíu vorið 2011.  Valdhafarnir gátu ekki ákveðið að fara á svig 

við reglur Schengen-samstarfsins án afskipta Framkvæmdastjórnar ESB. 
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Í lok júlí 2011 sendi Framkvæmdastjórn ESB frá sér fréttatilkynningu þar sem fram kom 

að aðgerðir ítalskra og franskra stjórnvalda hafi formlega séð, ekki verið brot á lögum ESB þó 

vissulega hafi andi Schengen-samstarfsins ekki verið í hávegum hafður.  Varðandi þá 

ákvörðun ítalskra stjórnvalda að veita innflytjendum frá Norður-Afríku dvalarleyfi, mat 

Framkvæmdastjórnin það sem svo að reglur Schengen-samstarfisins kveði ekki á um það 

undir hvaða kringumstæðum aðildarríkjum er heimilt að gefa út dvalarleyfi til innflytjenda 

sem ekki hafa þau með sér frá heimalandinu.  Varðandi landamæraeftirlit franskra stjórnvalda, 

kom fram að það hafi ekki verið kerfisbundið og því innan reglna Schengen (European 

Commission, 25. júlí 2011). Wind (2012, bls. 149) er þeirrar skoðunar að Framkvæmdastjórn 

ESB hafi metið tilfelli Danmerkur sem alvarlegra brot en hjá Frakklandi og Ítalíu vegna þess 

að þar átti landamæraeftirlitið að vera varanlegt en ekki um óákveðinn tíma vegna tiltekinna 

aðstæðna.   

Samkvæmt kenningu Mouritzen og Wivel um hópamyndun ríkja í alþjóðakerfinu (e. 

constellation theory) eru þrjú stærstu ríki Evrópu; Þýskaland, Bretland og Frakkland pólríki 

(e. pole powers) en önnur ekki (e. non-pole powers).  Þeim ríkjum sem ekki eru pólríki er svo 

skipt í kjarnameðlimi (e. core insiders), ríki nálæg kjarna (e. near-core insiders), ríki sem 

sækjast eftir aðild að ESB (e. would-be insiders) og að lokum ríki sem sækjast ekki eftir aðild 

(e. outsiders).  Kjarnameðlimirnir eru bæði aðilar að ESB og Atlantshafsbandalaginu og hafa 

ekki fengið neinar undanþágur frá reglum þessara stofnana.  Ríki nálægt kjarna eru aftur á 

móti þau sem hafa undanþágur frá ESB, eins og Danmörk (Mouritzen og Wivel, 2005b, bls. 

30-31).  Samkvæmt kenningunni er Frakkland því pólríki en Ítalía kjarnameðlimur.  Hegðun 

ríkja er útskýrð með tilliti til þess hvaða ofangreindum ríkjahópi þau tilheyra (Mouritzen og 

Wivel, 2005a, bls. 8).  Samkvæmt kenningunni um hópamyndun ríkja í alþjóðakerfinu eru 

kjarnaríkin (Þýskaland, Bretland og Frakkland) í betri aðstöðu til að hafa áhrif á umhverfi sitt 

en önnur ríki (Wivel, 2005a, bls. 234).  Stjórnvöld í Frakklandi og á Ítalíu reyndu að hafa 

áhrif á það hvaða breytingum Schengen-sáttmálinn tæki en varð ekki að ósk sinni að öllu 

leyti.  Framkvæmdastjórnin ESB var þeim sammála um að endurskoða þyrfti reglurnar en 

ekki á þann máta sem stjórnvöld ríkjanna tveggja höfðu óskað eftir.  Ríki nálæg kjarna, eins 

og Danmörk, eiga það sameiginlegt, samkvæmt kenningunni, að reyna af meiri mætti en 

önnur að vernda fullveldi sitt.  Þau hafa valið að hafa minni áhrif en að uppskera meiri stjórn 

yfir sínum mikilvægustu málum (Mouritzen og Wivel, 2005b, bls. 37).  Ríkin nálæg kjarna 

geta varið fullveldi sitt með því að túlka reglur ESB þannig að þeim henti best (Garrett, 1992, 

bls. 541).  Upptaka landamæraeftirlits í Danmörku vorið 2011 var tilraun í þá átt þó hún hafi 

af ýmsum ástæðum ekki tekist.   
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Fram til ársins 2011 þegar málefni Schengen og flóttafólks urðu meðal fyrirferðamestu 

mála innan ESB höfðu hægri öfgaflokkar í Evrópu víða aukið fylgi sitt og eiga sums staðar 

jafnvel sæti í ríkisstjórnum  eða verja þær falli.  Sem dæmi má nefna hefur hægri 

öfgaflokkurinn  Lega Nord á Ítalíu átti sæti í ríkisstjórn árin 2001-2006 og aftur frá árinu 2008 

(Meret, 2009, bls. 21; Chiarini, 2010, bls. 151).  Í Póllandi sat flokkurinn League of the Polish 

Family í ríkisstjórn árin 2005 til 2007.  Framfaraflokkurinn er annar stærsti 

stjórnmálaflokkurinn á norska þinginu og í Finnlandi tryggði hægri öfgaflokkurinn Sannir 

Finnar sér stöðu sem þriðji stærsti flokkurinn árið 2011 með 19% atkvæða (Guardian, 21. 

apríl 2011).  Fylgi við franska hægri öfgaflokkinn Front National hefur dvínað frá árinu 2002 

og hefur hugsanleg ástæða þess verið talin sú að flokkur Sarkozy, fyrrverandi forseta, RPR 

flokkurinn (e. Rally for the Republic), tók að einhverju leyti upp stefnu Front National í 

innflytendamálum (Camus, 2009, bls. 6; Canadian Content, 23. apríl 2012).  Schulz (2011, 

bls. 28) hefur bent á að með tímanum hafi umburðarlyndi í garð málflutnings hægri 

öfgaflokka í Evrópu aukist.  Schulz hefur nefnt sem dæmi að árið 2000 þegar Jörg Haider, 

leiðtoga Frelsisflokks Austurríkis, var boðið sæti í ríkisstjórn landsins hafi önnur Evrópuríki 

og ESB brugðist ókvæða við og beitt Austurríki þvingunaraðgerðum.  Niðurstaða málsins 

varð sú að forseti Austurríkis lét Haider undirrita yfirlýsingu þess efnis að ríkisstjórnin myndi 

virða bæði evrópska og alþjóðlega mannréttindasáttmála.   

 Í kosningum til Evrópuþingsins í júní 2009 hlutu hægri öfgaflokkar 29 sæti sem er meira 

fylgi en nokkru sinni áður (Langenbacher, 2011, bls. 8).  Schulz (2011, bls. 27) er þeirrar 

skoðunar að úrslit þeirra kosninga hafi verið til merkis um að málflutningur hægri öfgaflokka 

í Evrópu væri kominn til að vera innan Evrópuþingsins.  Að mati Minkenbergs (2010, bls. 3) 

hefur róttækni hægri öfgaflokka í Evrópu aukist.  Hann telur einnig að hugmyndafræði þeirra 

eigi það sammerkt að einkennast af ofstækislegum, þjóðernislegum hugmyndum um einsleitni 

sem stríði gegn frjálslyndu lýðræði. Pascouau (2011, bls. 1) hefur hvatt til þess að óskir 

ítalskra og franskra stjórnvalda um breytingar á Schengen-sáttmálanum séu dæmdar út frá 

þeirri þróun sem varð á fylgi við hægri öfgaflokka í mörgum aðildarríkja ESB á þeim tíma er 

þær voru lagðar fram.  Niðurstaða þeirrar þróunar hefur orðið sú að ríkisstjórnir hafa þurft að 

þóknast þjóðernissinnuðum flokkum og því herða reglur um innflytjendur.  Þessi þróun innan 

ríkja ESB hefur haft gríðarleg áhrif á samningaviðræður innan sambandsins.  Pascouau telur 

einnig að þessi þróun sé helsta ástæða þess að málefni innflytjenda hafi verið í brennidepli frá 

upphafi arabíska vorsins.  Fram kom í viðtölum við embættismenn A og B að aukin völd 

hægri öfgaflokka hefðu haft áhrif innan ESB.  Embættismaður A benti þó á að þeir einir gæti 
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ekki sett lög heldur þyrftu að ná samkomulagi við aðra og að ólíklegt væri að öfgafull stefna 

gæti náð stuðningi allra 27 ráðherra innan eins ráðherraráðs.  

Tafla 4: Fylgi hægri öfgaflokka í Evrópu í þingkosningum tímabilið 2000-2012 

        2000-2004         2005-2009       2010 og síðar  

Austurríki  10%   28,2%       -            

Belgía   13,8%   14%     -        

Danmörk  12%   13,8%    12,3%          

Finnland  1,6%   4,05%    19%               

Frakkland  12,4%   4,7%    13,6%               

Ítalía   3,3%   6,3%     -               

Pólland                  8,9%   8,6%                 -           

Swiss    26,7%    28,9%    26,6%                     

Noregur  14,7%   22,5%                                      -         

Ungverjaland  -   2,2%    16,7%                

Holland  -   5,9%    15,4%            

(heimild: Electionguide.org) 

 

6.2  Samvinna Framkvæmdastjórnar ESB við dönsk yfirvöld 

Við vitum að um þessar mundir er móðins sumstaðar að vera ofstækisfullur og 

lýðskrumari eða jafnvel að slá um sig um útlendingahatri.  Það ætlum við ekki að 

gera. 

       (European Parliament, 10. maí 2011) 

Þessi orð lét José Manuel Barroso, forseti Framkvæmdastjórnar ESB, falla daginn áður en 

dönsk stjórnvöld tilkynntu opinberlega um samning sinn við Danska þjóðarflokkinn um hert 

landamæraeftirlit.  Þó að dönsk stjórnvöld hafi ekki leitað eftir samráði við 

Framkvæmdastjórn ESB í aðdraganda ákvörðunar um hert landamæraeftirlit, var samstarfi 

komið á eftir að Framkvæmdastjórnin lét í ljós áhyggjur sínar af lögmæti samningsins.  

Framkvæmdastjórninni gekk þó erfiðlega að fá nákvæm svör frá dönskum stjórnvöldum um 

framkvæmd landamæraeftirlitsins (Wind, 2012, bls. 141). Cecilia Malmström, 

framkvæmdastjóri innanríkismála hjá ESB, lagði áherslu á að ESB ,,vildi ekki fella neinn dóm 

yfir hertu landamæraeftirliti fyrr en það kæmi til framkvæmda“ (Politiken, 9. júní 2011).  Í 

fyrrnefndri ræðu Barroso, þann 10. maí 2011, skaut hann föstum skotum að þeim sem viðrað 
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höfðu þær hugmyndir að ríki gætu tekið upp landamæraeftirlit vegna tímabundins straums 

flóttafólks.  Sagði Barroso að ,,frjáls för væri jafn mikilvæg fyrir Evrópu og grunnar fyrir 

byggingar.  Sé grunnurinn fjarlægður hrynur byggingin“.  Í ræðunni lagði Barroso áherslu á 

að straumur flóttafólks til Evrópu væri evrópsk áskorun sem krefðist evrópskrar nálgunar.  Í 

máli Barroso kom einnig fram að þó að flest flóttafólkið kæmi á land á eyjunum Lampedusa 

eða Möltu þýddi það ekki að draumur þess væri að búa þar.  Draumar þessa fólks væru um 

betra líf í Evrópu (European Parliament, 10. maí 2011).  Marlene Wind (2012, bls. 138) er 

þeirrar skoðunar að þó að Barroso hafi aldrei nefnt Danmörku í ræðu sinni hafi innihald 

hennar verið sneið til danskra stjórnvalda og tákn um að málefni innflytjenda og 

landamæraeftirlit væru í brennidepli innan ESB þá stundina.  Í máli Barroso kom einnig fram 

,,að Framkvæmdastjórnin ætlaði að nýta sér atburði mánuðina á undan til að leiðrétta 

undirliggjandi ósamræmi sem gefið hafði aðildarríkjum svigrúm til að ákveða 

landamæraeftirlit einhliða og ekki endilega í samræmi við gildi ESB“ (European Parliament, 

10. maí 2011). 

13. maí 2011 sendi Barroso svo bréf til Lars Løkke Rasmussen, forsætisráðherra 

Danmerkur, þar sem meðal annars kom fram að það væri hlutverk danskra stjórnvalda að 

sanna fyrir ESB að landamæraeftirlitið bryti ekki reglur Schengen-samstarfsins en ekki öfugt.  

Í bréfinu til Lars Løkke Rasmussen sagði Barroso ennfremur: 

Eins og þú veist hefur Framkvæmdastjórnin lýst yfir þungum áhyggjum af 

fyrirætlunum ykkar sem virðast tefla virkni innri markaðar Evrópu í tvísýnu sem 

og þeim ávinningi sem heildstætt svæði án innri landamæra hefur í för með sér, 

bæði fyrir fólk og viðskipti. 

Í bréfinu tilkynnti Barroso Rasmussen einnig að lögfræðimat frá sérfræðingum 

Framkvæmdastjórnar ESB hefði vakið upp áhyggjur af því að aðgerðir danskra stjórnvalda 

væru ekki í samræmi við skuldbindingar gagnvart alþjóða- og Evrópulögum.  Barroso lagði 

sérstaka áherslu á að áætlanir danskra stjórnvalda brytu í bága við lög um fjórfrelsið og 

Schengen-sáttmálann.  Í bréfi sínu lagði Barroso einnig áherslu á að ríkjum væri ekki heimilt 

að halda uppi kerfisbundnu eftirliti á landamærum sínum, hvorki með fólki né varningi, 

heldur væri aðeins leyfilegt að framkvæma stikkprufur en þá að því gefnu að almannaheill 

væri í húfi.  Barroso lagði einnig ríka áherslu á að ef samningi um hert landamæraeftirlit yrði 

hrint í framkvæmd í þeirri mynd sem hann var á þessum tíma, myndi framkvæmd hans stríða 

gegn lögum um fjórfrelsið og enn fremur að hindranir yrðu á umferð um landamæri sem 



  

75 

myndi stríða gegn greinum 20
11

 og 22
12

 í Schengen-sáttmálanum.  Bréf Barroso endaði svo á 

þessum orðum: 

 Þó Framkvæmdastjórnin sé ákveðin í að tryggja jákvæða niðurstöðu málsins 

verð ég að minna á, að beri nauðsyn til, munum við beita öllum tiltækum ráðum 

til að tryggja að farið sé að lögum. 

(European Commission, 13. maí 2011)   

Eftir þrýsting frá Framkvæmdastjórn ESB og aðildarríkjum ESB hófu dönsk stjórnvöld 

samvinnu við Framkvæmdastjórnina með það að markmiði að framkvæmd samningsins yrði 

innan reglna Schengen (Wind, 2012, bls. 141).  Meðal þess sem dönsk stjórnvöld gerðu var að 

breyta orðalagi samningsins í enskri þýðingu þar sem áhersla var lögð á að um væri að ræða 

hert tollaeftirlit en ekki landamæraeftirlit eins og orðalag samningsins á dönsku, mánuði fyrr, 

hafði gefið til kynna (Finansministeriet, 11. maí 2011).  Í enskri útgáfu samningsins kom 

einnig fram að dönsk stjórnvöld væru þess fullviss að hann væri í samræmi við Schengen-

sáttmálann (Skatteministeriet, 8. júní 2011).  Þann 18. maí 2011 sendi forstjóri stjórnarsviðs 

innanríkismála ESB, Stefano Manservisi, bréf til ríkisstjórnar Danmerkur sem innihélt ellefu 

spurningar um fyrirhugað landamæraeftirlit (European Commission, Directorate-General 

Home Affairs, 18. maí 2011).  Illa gekk hjá ríkisstjórn Danmerkur að svara öllum 

spurningunum og þann 27. maí átti hópur danskra embættismanna fund með 

Framkvæmdastjórn ESB í Brussel þar sem ætlunin var að gera grein fyrir framkvæmd 

landamæraeftirlitsins.  Á fundinum ítrekuðu dönsku embættismennirnir að um væri að ræða 

tollaeftirlit en ekki vegabréfaeftirlit en sú skýring nægði ekki því að á sama tíma var Danski 

þjóðarflokkurinn fyrirferðamikill bæði í dönskum og alþjóðlegum fjölmiðlum þar sem allt 

önnur mynd var dregin upp af fyrirhuguðu landamæraeftirliti (Wind, 2012, bls. 142).  Í bréfi  

Manservisi 18. maí var  óskað eftir að fá svör við spurningunum fyrir 24. maí 2011 (European 

Commission, Directorate-General Home Affairs, 18. maí 2011).  Eftir nokkra fundi með 

fulltrúum danskra stjórnvalda tókst Framkvæmdastjórn ESB að fá svör við öllum ellefu 

spurningunum, þann 29. júní 2011, eða 41 degi eftir að Manservisi sendi bréfið 

                                                      
11

 Þetta ákvæði kveður á um virðingu fyrir grundvallar réttindum og hefur í heiðri þau gildi sem getið er  í 

Sáttmála Evrópusambandsins um grundvallarréttindi.  Það skal eiga við í samræmi við skuldbindingar ríkis 

varðandi alþjóðlega vörn og bann við kúgun. 
12 Í samræmi við greinar 1 og 2 í samningnum um stöðu Danmerkur sem bætt var við Sáttmála 

Evrópusambandsins og stofnsáttmála Evrópubandalagsins, tekur Danmörk ekki þátt í innleiðingu þessarar 

reglugerðar og er ekki skuldbundin af innihaldi hennar.  Þar sem þessi grein byggir á Schengen sáttmálanum 

undir greinum IV í þriðja hluta Stofnsáttmála Evrópubandalagsins, ber Danmörku, í samræmi við 5. grein  

fyrrnefnds sáttmála, að ákveða innan sex mánaða eftir upptöku þessar reglugerðar hvort hún mun setja hana í lög 

sín eða ekki. 



  

76 

(Udenrigsministeriet, 29. júní 2011).  Hluti af samvinnu danskra stjórnvalda og 

Framkvæmdastjórnar ESB um framkvæmd samnings um hert landamæraeftirlit var 

eftirlitsferð sérfræðinga Framkvæmdastjórnarinnar á vettvangi í Danmörku.  Hlutverk hópsins 

var að rannsaka framkvæmd samningsins og hvort hún væri samkvæmt lögum og reglum 

ESB.  Áður en sérfræðingarnir lögðu af stað til Danmerkur kom fram í máli Ceciliu 

Malmström, framkvæmdastjóra innanríkismála hjá ESB, að sjálf framkvæmd samningsins 

myndi hafa úrslitaáhrif varðandi það hvort reglur um fjórfrelsið væru brotnar.   Fyrir ferð 

sérfræðinganna til Danmerkur vildi Malmström þó varast að ákveða fyrirfram að reglur hefðu 

verið brotnar en lét þess getið að Framkvæmdastjórnin myndi nýta sér rétt sinn að taka til 

sinna ráða kæmi í ljós að þær væru brotnar (European Commission, 13. júlí 2011).  Dagana 

14. til 15. júlí 2011 rannsökuðu sérfræðingar Framkvæmdastjórnarinnar framkvæmd 

landamæraeftirlitsins og áttu þeir fundi með dönskum yfirvöldum og heimsóttu landamæri 

Danmerkur við Svíþjóð og Þýskaland.  Sérfræðingum Framkvæmdastjórnar ESB gekk illa að 

fá rökstuðning frá dönskum yfirvöldum varðandi ástæður upptöku landamæraeftirlits.  

Malmström var ekki sátt við þær upplýsingar sem hún fékk frá dönskum stjórnvöldum þar 

sem sérfræðingar Framkvæmdastjórnarinnar höfðu ekki séð neinar sannanir þess að 

áhættumat hefði verið unnið sem sýndi fram á þörf þess að taka upp landamæraeftirlit.  Ferð 

sérfræðinganna til Danmerkur leiddi einnig í ljós að landamæraverðir höfðu ekki fengið 

fullnægjandi leiðbeiningar um það hvernig eftirlitinu skyldi háttað.  Einnig kom í ljós að ekki 

voru nein skráningarkerfi til að skrá tíðni eftirlits né árangur þess.  Eftir ferð sérfræðinganna 

tilkynnti Malmström að ástæða væri til að taka upp öflugt eftirlit með dönskum stjórnvöldum 

og framkvæmd þeirra á hertu landamæraeftirliti (European Commission, 18. júlí 2011).  Um 

niðurstöðu leiðangurs sérfræðinga Framkvæmdastjórnar ESB til Danmerkur sagði Malmstöm 

meðal annars: 

 Við höfum verulegar áhyggjur af lögmæti herts landamæraeftirlits í Danmörku 

og hvort það samræmist fjórfrelsinu sem sáttmáli ESB kveður á um, þar á meðal 

Schengen-sáttmálinn.....Framkvæmdastjórnin mun ekki hika við að nýta öll tiltæk 

ráð til að tryggja frjálst flæði vara, þjónustu og fólks og fulla virðingu fyrir 

löggjöf ESB.  

(European Commission, 18. júlí 2011) 

 

Á meðan dönsk stjórnvöld reyndu að sigla á milli skers og báru og þóknast bæði Danska 

þjóðarflokknum og Framkvæmdastjórn ESB jókst þrýstingurinn að utan.  Eftir ferð 
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sérfræðinga Framkvæmdastjórnar ESB til Danmerkur lét Barroso þau orð falla að samningur 

um upptöku landamæraeftirlits bryti í bága við reglur Schengen-samstarfsins og að 

Framkvæmdastjórnin myndi ekki leyfa Danmörku að bregðast skuldbindingum sínum 

gagnvart ESB án mótstöðu  (Copenhagen Post, 17. júní 2011).  Í lok sumars 2011 var ljóst að 

ríkisstjórn Danmerkur hafði ekki tekist að samræma áform sín um landamæraeftirlit við 

kröfur Danska þjóðarflokksins annars vegar og Framkvæmdastjórnar ESB hins vegar.  

Samkvæmt kenningu Robert Putnam um stigin tvö í stjórnmálum, getur valdhöfum reynst 

flókið að semja þannig innanlands að samningar verði í samræmi við skuldbindingar 

utanlands og öfugt.  Það sem virðist vera rökrétt ákvörðun við samningaborðið innanlands 

gæti reynst óskynsamleg með tilliti til alþjóðlegra tengsla (Putnam, 1988, bls. 434). Í tilfelli 

upptöku landamæraeftirlits í Danmörku vorið 2011 tókst stjórnvöldum hvorki að komast að 

samkomulagi við Danska þjóðarflokkinn né Framkvæmdastjórn ESB.  Munkøe (2012, bls.6) 

telur að vegna þess hve djúpur Evrópusamruninn er orðinn séu mörg mál sem áður voru talin 

innanríkismál nú meðal þeirra mála sem samið er um innan ESB og því sé skörunin á milli 

stiganna tveggja meiri en ella.  Embættismaður A innan Framkvæmdastjórnar ESB hafði orð á 

því að dönsk stjórnvöld hefðu á vissan hátt skemmt fyrir sér möguleikann á því að taka upp 

öflugra landamæraeftirlit með því að byrja ferlið á að semja við hægri öfgaflokk um málið.  

Með því að nota upptöku landamæraeftirlits sem verkfæri í stjórnmálum innanlands hafi verið 

erfitt að breyta eftir á því sem búið var að lofa Danska þjóðarflokknum.  Hefði ríkisstjórnin 

ekki þurft að verða við kröfum Danska þjóðarflokksins um eðli eftirlitsins hefði hún ef til vill 

getað átt samvinnu við Framkvæmdastjórnina um löglega framkvæmd þess.  Það var hins 

vegar ekki hægt eftir á þegar Danski þjóðarflokkurinn var búinn að standa við sinn hluta 

samningsins, að samþykkja niðurskurð á eftirlaunakjörum. 

 

6.3 Ástæður harðra viðbragða Framkvæmdastjórnar ESB 

Frjáls för fólks um landamæri aðildarríkja Schengen er einn af hornsteinum 

Evrópusamvinnunnar (European Parliament, 10. maí 2011).  Augljóst var að ríkisstjórn 

Danmerkur, sem slík, hafði ekki sett sér það markmið að taka upp landamæraeftirlit vorið 

2011 enda höfðu engar áætlanir um slíkt verið unnar samkvæmt niðurstöðu sérfræðinga 

Framkvæmdastjórnar ESB (European Commission, 18. júlí 2011).  Þrýstingur um upptöku 

landamæraeftirlits kom frá Danska þjóðarflokknum (PressEurope, 6. júlí 2011; Spiegel, 12. 

maí 2011) sem hefur það að sínu helsta stefnumáli að fækka innflytjendum (Dansk Folkeparti, 

1997, bls. 6), ásamt því að ala á útlendingahatri með því að tengja veru þeirra í Danmörku við 
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alvarlega glæpi gagnvart innfæddum (Dahl, Espersen og Skjødt, 2001, bls. 151-168).  Slík 

hugmyndafræði er ekki í samræmi við sáttmála ESB en grein hans númer 21 kveður á um að 

,,sérhver evrópskur ríkisborgari skuli hafa rétt til frjálsrar ferðar og búsetu hvar sem er á 

yfirráðasvæði aðildarríkjanna“.   Í viðtölum við alla þrjá embættismenn Framkvæmdastjórnar 

ESB kom þó fram að viðbrögð hennar í þessu tilviki hefðu ekki verið harðari en í öðrum 

sambærilegum tilvikum sökum þess að samkomulagið var gert til að þóknast hægri 

öfgaflokki.  Allir bentu embættismennirnir á að líkur hefðu verið á broti á ákvæðum um 

frjálsa för fólks, varnings og þjónustu sem eru hornsteinar Evrópusamvinnunnar.  

Embættismaður A var þó þeirrar skoðunar að það geti haft áhrif á viðbrögð 

Framkvæmdastjórnarinnar að stjórnvöld geri samninga við hægri öfgaflokka: 

 Það er viss pólitísk hlutdrægni í þessu því tilfinningin er sú að gera eigi eitthvað 

sem er ekki samkvæmt evrópskum gildum. Þegar allt kemur til alls þá er líka 

kveðið á um þau í þeim sáttmálum sem ríkin hafa gengist undir, eins og virðingu 

fyrir grundvallar réttindum og bann við mismunun... Svo þegar ríkisstjórn í einu 

aðildarríki sendir frá sér tilkynningar og yfirlýsingar sem fara gegn þessum 

gildum þá er Framkvæmdastjórnin tilneydd til að bregðast harðlega við og segja:  

,,Varúð!  Ef þið farið þessa braut munum við nota öll tiltæk ráð, sem eru lagaleg 

en mjög áhrifarík“. 

Embættismaður A var einnig þeirrar skoðunar að dönsk stjórnvöld hefðu fallið í vissa gildru 

með því að nota upptöku landamæraeftirlits sem skiptimynt í tengslum við pólitíska samninga 

innanlands og leyft hægri öfgaflokki að gera mikið úr því í fjölmiðlum.  Í sama streng tók 

embættismaður B sem var þeirrar skoðunar að Framkvæmdastjórn ESB hefði ekki beitt sér af 

meiri þunga í þessu máli en öðrum sambærilegum.  Sú staðreynd að samningurinn hafi komið 

til vegna þrýstings frá hægri öfgaflokki hafi ekki haft nein áhrif að viðbrögð 

Framkvæmdastjórnarinnar, sé grunur á broti á reglum bregst Framkvæmdastjórnin við.  

Munurinn hefði verið sá að stjórnmálaástandið í Danmörku og umgjörð samnings um hert 

landamæraeftirlit, það er að segja sú staðreynd að gerð hans var til að tryggja stuðning við 

eftirlaunafrumvarp, hafi valdið því að málið fékk svo mikla athygli í heimspressunni og 

raunin varð.  Í máli embættismanns A kom þó fram að þar sem Schengen-samstarfið væri eitt 

af stærri afrekum Evrópusamvinnunnar vekti það alltaf upp sterkar tilfinningar þegar til stæði 

að vanvirða reglur þess. 

6.4 Niðurstaða deilunnar 

Ekki kom til þess að Evrópudómstóllinn þyrfti að úrskurða um lögmæti framkvæmdar á 

samningi danskra stjórnvalda við Danska þjóðarflokkinn um upptöku landamæraeftirlits því 
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eftir þingkosningar í Danmörku haustið 2011 tók ný ríkisstjórn Jafnaðarmanna, Sósíalíska 

þjóðarflokksins og miðjuflokksins Radikale Venstre við völdum (Statsministeriet, 3. október 

2011).  Í skrifum danska fræðimannsins Marlene Wind (2012, 149) hefur komið fram að 

embættismenn Framkvæmdastjórnar ESB hafi ákveðið að bíða rólegir og sjá hvort ný 

ríkisstjórn tæki við völdum.  Þegar embættismennirnir þrír voru spurðir út í þetta voru svörin 

ekki öll á sama veg.  Embættismaður A var algerlega sammála greiningu Wind og vísaði til 

þess að forseti Framkvæmdastjórnarinnar hefði spjallað við Helle Thorning-Smith, þáverandi 

leiðtoga stjórnarandstöðunnar og núverandi forsætisráðherra Danmerkur, og að hún hefði lýst 

því yfir að ef hún myndi leiða næstu ríkisstjórn yrði hætt við framkvæmd samningsins.  

Embættismaður B var á öndverðum meiði og sagði Framkvæmdastjórnina ekki á neinn hátt 

hafa sett málið í biðstöðu vegna yfirvofandi kosninga.  Í máli embættismanns B kom fram að 

marga mánuði taki að fara með mál fyrir Evrópudómstólinn.  Fyrsta skrefið sé að 

Framkvæmdastjórnin eigi í samskiptum við viðkomandi ríki til að safna upplýsingum um 

hugsanlegt brot.  Næsta skref sé svo að senda ríkinu formlega kvörtun því málshöfðunin verði 

að vera byggð á kvörunarbréfinu.  Þegar kosið var í Danmörku í september 2011 var 

Framkvæmdastjórnin ennþá að safna upplýsingum um framkvæmd samningsins og hafði því 

ekki sent formlegt kvörtunarbréf sem málshöfðun hefði svo byggt á.  Stuttu eftir 

þingkosningarnar í Danmörku lét Cecilia Malmström, framkvæmdastjóri innanríkismála  hjá 

ESB, þau orð falla að hún vonaðist til þess að næsta ríkisstjórn Danmerkur myndi endurskoða 

stefnu ríkisins í landamæramálum (EurActiv, 16. september 2011).  Framkvæmdastjóranum 

varð að ósk sinni því ríkisstjórnin efndi loforð sitt um að fella samning við Danska 

þjóðarflokkinn um hert landamæraeftirlit úr gildi.  Markmið nýrrar ríkisstjórnar voru að 

berjast gegn skipulagðri glæpastarfsemi með auknu lögreglusamstarfi en ekki 

landamæraeftirliti  (Berlingske, 1. nóvember 2011; eu.observer.com, 16. september 2011) og 

síðast en ekki síst að fara eftir reglum ESB í þeirri baráttu (Regeringen, október 2011, bls. 

36).  

 

7 Niðurstöður 

Í köflunum hér á undan hefur verið leitast við að svara þeim rannsóknarspurningum sem 

kynntar voru í innganginum. Meginrannsóknarspurning þessarar ritgerðar snýst um það hvort 

upptaka landamæraeftirlits á innri landamærum aðildarríkja Schengen sé ógn við 

Evrópusamvinnuna.  Undir þessari spurningu voru svo þrjár undirspurningar; í fyrsta lagi 

hvers vegna dönsk stjórnvöld ákváðu að taka upp landamæraeftirlit sumarið 2011, í öðru lagi í 
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hvaða tilvikum aðildarríkjum Schengen er heimilt að taka upp eftirlit á innri landamærum 

sínum og í þriðja lagi hvers vegna Framkvæmdastjórn ESB brást svo hart við fyrirætlunum 

danskra stjórnvalda um hert landamæraeftirlit sumarið 2011. Í eftirfarandi undirköflum verður 

gerð grein fyrir helstu niðurstöðum og þeim tilgátum sem rannsakandi hafði við upphaf 

ritgerðarskrifanna: 

7.1 Greining á ástæðum ákvörðunar danskra stjórnvalda 

Í samkomulagi ríkisstjórnar Danmerkur við Danska þjóðarflokkinn um varanlegt 

tollaeftirlit og hert landamæraeftirlit vorið 2011 kom fram að mikil aukning hefði orðið á 

umfangi skipulagðrar glæpastarfsemi í Danmörku árin á undan.  Því hefði ríkisstjórnin gert 

samning við Danska þjóðarflokkinn um upptöku á hertu landamæraeftirliti (Finansministeriet, 

11. maí 2011).  Við upphaf ritgerðarsmíðanna var rannsakandi með þá tilgátu að danska ríkið 

hefði ekki verið í meiri hættu en önnur ríki Schengen-samstarfsins vegna umsvifa glæpahópa 

og að upptaka eftirlits á innri landamærum Danmerkur hafi verið af pólitískum ástæðum.  

Rannsóknarspurning þessa liðar rannsóknarinnar er eftirfarandi:   

 Hvers vegna ákváðu dönsk stjórnvöld að taka upp landamæraeftirlit á innri landamærum 

sínum á þessum tímapunkti, sumarið 2011?  Stefndi í að hættuástand myndi skapast vegna 

aukinna umsvifa glæpahópa? 

Það liggja margir þræðir að ákvörðun þáverandi ríkisstjórnar um samning við Danska 

þjóðarflokkinn um hert landamæraeftirlit á innri landamærum Danmerkur sumarið 2011.  

Megin niðurstöður þessa hluta rannsóknarinnar eru þær að ríkisstjórn Danmerkur hafi samið á 

þennan hátt við Danska þjóðarflokkinn af fjárhagslegum ástæðum, ekki vegna aukinna 

umsvifa erlendra glæpahópa.  Útlitið í efnahagsmálum var svart í Danmörku eins og víða 

annars staðar á þessum tíma.  Til að tryggja stuðning meirihluta á danska þinginu við 

eftirlaunafrumvarp sem fól í sér niðurskurð mat þáverandi ríkisstjórn það skársta kostinn að 

semja við Danska þjóðarflokkinn.  Ríkisstjórnin vildi bæði ná fram sparnaði og sýna 

kjósendum að fulltrúum hennar væri treystandi fyrir efnahag ríkisins á erfiðum tímum en 

kosningar voru á dagskrá síðar á árinu.  Danski þjóðarflokkurinn hafði verið stuðningsflokkur 

þáverandi ríkisstjórnar allan hennar valdatíma sem hafði litast af hertari lögum um 

innflytjendur.  Fylgi við Danska þjóðarflokkinn, sem verið hefur stöðugt frá því hann tók sæti 

sem stuðningsflokkur ríkisstjórnar Vinstri- og Íhaldsflokks, sýnir að hluti danskra kjósenda 

deilir skoðunum flokksins þess efnis að útlendingar geti verið hættulegir dönsku samfélagi.  

Umsvif aukinnar glæpastarfsemi hafði aukist í Danmörku eins og víðast hvar annars staðar í 



  

81 

heiminum en ástandið þar var ekki verra en í nágrannaríkjunum.  Tölur frá Ríkislögreglustjóra 

Danmerkur sýndu að tilkynningum um innbrot hafði fækkað um 8,1% á milli áranna 2010 og 

2011 (Rigspolitiet, 2011, bls. 2).   

Samkvæmt kenningu Wivel og Mouritzen um hópamyndun ríkja í alþjóðakerfinu er 

Danmörk skilgreind sem ríki nálægt kjarna en þau hafa einhverjar undanþágur frá ESB-aðild 

sinni og reyna af meiri mætti að vernda fullveldi sitt en kjarnameðlimir sem ekki hafa neinar 

undanþágur frá sinni aðild.  Ríki nálæg kjarna geta varið fullveldi sitt með því að reyna að 

túlka reglur ESB á þann hátt sem hentar þeirra hagsmunum hverju sinni (Garrett, 1992, bls. 

541).   Skoðanakannanir sem gerðar voru í aðdraganda aðildar Danmerkur að Schengen sýndu 

að meirihlutinn var andvígur aðild. Þær skoðanakannanir sem gerðar voru sumarið 2011 

sýndu allar að meirihluti fólks í Danmörku studdi áform um hert landamæraeftirlit.  

Athyglisvert var einnig að í eigindlegum viðtölum við danska stjórnmálamenn kom fram að 

þeim fannst samningur um hert landamæraeftirlit strangt til tekið ekki vera ESB-mál (sbr. 

kafla 5.2).  Í tengslum við kenningu Kaupmannahafnarskólans um öryggisvæðingu geta 

stjórnmálamenn gefið ákveðnu málefni skilgreininguna öryggismál og notað öll tiltæk ráð til 

að eiga við ógnina.  Segja má að dönsk stjórnvöld og Danski þjóðarflokkurinn hafi 

öryggisvætt komur útlendinga til landsins og af því tilefni gripið til  aðgerða sem metnar voru 

nauðsynlegar til að halda þeim í burtu.  Þó má segja að þáverandi ríkisstjórn og  Danski 

þjóðarflokkurinn hafi öryggisvætt komur útlendinga til Danmerkur af mismunandi ástæðum.  

Út á við létu ráðherrar ríkisstjórnarinnar í veðri vaka að hert landamæraeftirlit væri 

nauðsynlegt vegna mikillar aukningar á glæpum.  Í raun og veru var það ekki ástæða þess að 

þáverandi ríkisstjórn samdi við Danska þjóðarflokkinn um hert landamæraeftirlit.  Danski 

þjóðarflokkurinn öryggisvæddi komur erlendra glæpahópa og ólöglegra innflytjenda og vildi 

því ögra reglum Schengen-samstarfsins en flokkurinn hefur alla tíð verið mótfallinn aðild 

Danmerkur að Schengen.  Ríkisstjórn Danmerkur mat stöðuna vorið 2011 þannig að útlitið í 

efnahagsmálum væri slæmt og því þyrfti hún ganga til samninga við Danska þjóðarflokkinn 

um langþráð stefnumál hans, upptöku landamæraeftirlits.  Má því segja að í tilgáta 

rannsakanda hafi reynst rétt í þessum lið rannsóknarinnar 

7.2 Greining á reglum Schengen um upptöku landamæraeftirlits 

Þó að kjarni Schengen-samstarfsins snúist um það að ríki felli niður eftirlit á innri 

landamærum sínum og að á ytri landamærum svæðisins sé öflugt eftirlit þýðir það ekki að ríki 

geti ekki tekið upp landamæraeftirlit telji stjórnvöld brýna þörf á því.  Rannsóknarspurning 

ritgerðarinnar um þennan hluta rannsóknarinnar er eftirfarandi: 
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Í hvaða tilfellum heimila reglur Schengen-samstarfsins ríkjum að taka upp eftirlit á 

innri landamærum sínum?  

Við upphaf ritgerðarskrifanna var rannsakandi með þá tilgátu að rými til túlkunar á reglum 

Schengen-samstarfsins væri of sveigjanlegt og því erfitt að segja til um hvort dönsk stjórnvöld 

fóru eftir reglum eða ekki.  Þar sem Framkvæmdastjórn ESB gafst ekki tími til að rannsaka 

tilfelli Danmerkur þannig að niðurstaða fengist um lögmæti fyrirætlana um hert 

landamæraeftirlit þar sem ný ríkisstjórn tók við völdum haustið 2011 er ekki vitað með fullri 

vissu hvort danska landamæraeftirlitið hafi verið samkvæmt ákvæðum Schengen-sáttmálans 

og lögum um fjórfrelsið.  Rannsakandi telur þó að tilgáta sín um það að rými til túlkunar á 

reglum Schengen-samstarfsins sé of sveigjanlegt standist ekki.  Í Schengen-sáttmálanum eru 

skýrar reglur um það undir hvaða kringumstæðum ríkjum er heimilt að taka upp 

landamæraeftirlit.  Ríkjum er heimilt að taka upp landamæraeftirlit, án samráðs við ESB, í allt 

að 30 daga ef þjóðaröryggi er ógnað.  Samkvæmt grein 21(a) í Schengen-sáttmálanum er 

ríkjum þó heimilt að framkvæma eftirlit á innri landamærum sínum svo lengi sem það 

jafngildir ekki landamæraeftirliti.  Ríkjum er ekki heimilt að vera með reglubundið eftirlit, 

heldur aðeins að gera stikkprufur á fólki sem kemur yfir landamærin (Carrera o.fl., 2011, bls. 

13).  Séu ríki í vafa eiga þau alltaf kost á samráði við Framkvæmdastjórn ESB eða önnur 

aðildarríki sem hafa tekið upp landamæraeftirlit samkvæmt gildandi reglum.  

Framkvæmdastjórn ESB átti í samstarfi við dönsk stjórnvöld sumarið 2011 um framkvæmd 

samnings um hert landamæraeftirlit og hafði það samstarf leitt í ljós að ekki hafði verið unnið 

neins konar áhættumat sem sýndi fram á þörf á hertu eftirlit á dönskum landamærum.  Einnig 

kom í ljós að ekki höfðu verið unnar leiðbeiningar fyrir landamæraverði um það hvernig 

eftirlitinu skyldi háttað né heldur tekin í notkun neins konar skráningarkerfi fyrir tíðni eftirlits 

né árangur þess (European Commission, 18. júlí 2011).  Dönsk stjórnvöld vísuðu til reglu 

21(a) sem heimilar stikkprufur á landamærum en rannsakandi telur að rökstuðningur danskra 

stjórnvalda hafi verið of víðtækur, það er að segja að taka þurfi upp landamæraeftirlit á öllum 

landamærum Danmerkur til að stöðva flæði eiturlyfja, vopna og mansal.  Dönsk stjórnvöld 

hefðu þurft að sýna fram að á tilteknum landamærum væri mikið um tiltekna glæpi, eins og 

önnur ríki hafa gert, til dæmis Þýskaland varðandi eftirlit á landamærum við Tékkland vegna 

mikils straums stolinna farartækja þar um.  Ríki hafa því enn að vissu leyti völd yfir innri 

landamærum sínum þó þeim beri að athafna sig innan reglna um Schengen og fjórfrelsið.  

Kenning Putnam um það hvernig innanríkis- og utanríkismál geta skarast á vel við um þennan 

hluta tilviksins sem hér er til skoðunar en samkvæmt henni getur verið snúið fyrir valdhafa að 
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semja innanlands á þann hátt að samningar verði í samræmi við skuldbindingar ríkisins 

utanlands og öfugt (Putnam, 1988, bls. 434).  Dönsk stjórnvöld lofuðu Danska 

þjóðarflokknum of miklu, varanlegu tollaeftirliti og hertu landamæraeftirliti, miðað við þær 

skuldbindingar sem Danmörk hafði gengist undir með aðild sinni að ESB.  Munkøe (2012, 

bls. 6) hefur einmitt bent á að vegna þess hve djúpur Evrópusamruninn sé orðinn hafi 

skörunin á milli stiganna tveggja, innanríkis- og utanríkismála, orðið meiri.  Málefni eins og 

landamæri sem er viðkvæmur málaflokkur þurfa aðildarríki ESB að semja um sín á milli.  

7.3 Greining á ástæðum harðra viðbragða Framkvæmdastjórnar. ESB 

Í maí 2011 þegar dönsk stjórnvöld lýstu því yfir að til stæði að taka upp öflugra 

landamæraeftirlit í Danmörku stóð Framkvæmdastjórn ESB í ströngu því frönsk og ítölsk 

stjórnvöld höfðu óskað eftir tilteknum breytingum á reglum Schengen-samstarfsins vegna 

fjölda flóttafólks sem komið hafði til Ítalíu vegna arabíska vorsins.  Danmörk bættist því í hóp 

þeirra ríkja sem ögruðu reglum Schengen-samstarfsins.  Framkvæmdastjórn ESB brást strax 

harðlega við áformum danskra stjórnvalda og leitaði eftir samstarfi um framkvæmd 

samningsins með það að markmiði að tryggja að hún yrði í samræmi við reglur um Schengen 

og fjórfrelsið.  Rannsóknarspurning þessa hluta rannsóknarinnar er eftirfarandi: 

Hvers vegna var það mat fulltrúa Framkvæmdastjórnar ESB að aðgerðir danskra 

stjórnvalda væru ógn við Evrópusamvinnuna? 

Við upphaf ritgerðarskrifanna var rannsakandi með þá tilgátu að sú staðreynd að upptaka 

landamæraeftirlits í Danmörku hafi verið notuð sem beita til að tryggja stuðning hægri 

öfgaflokks við frumvarp á þingi hafi gert málið alvarlegra í augum Framkvæmdastjórnarinnar.  

Sú tilgáta var einnig lögð fram að tímasetning ákvörðunar danskra stjórnvalda hafi verið 

óheppileg því hún kom á sama tíma og Framkvæmdastjórn ESB stóð í ströngu við að svara 

gagnrýni ítalskra og franskra stjórnvalda á reglur Schengen-samstarfsins.   

Rannsókn þessi leiddi í ljós að með fyrirtætlunum sínum var hugsanlegt að dönsk 

stjórnvöld brytu reglur um frjálsa för fólks, varnings og þjónustu sem eru hornsteinar 

Evrópusamvinnunnar.  Það var ástæða þess að Framkvæmdastjórn ESB brást harðlega við 

fyrirætlunum danskra stjórnvalda.  Það eitt og sér nægði til harðra viðbragða.  Þátttaka hægri 

öfgaflokksins, Danska þjóðarflokksins, hafði ekki áhrif á viðbrögð Framkvæmdastjórnarinnar. 

Sama má segja um tímasetningu ákvörðunar danskra stjórnvalda um hert landamæraeftirlit.  

Framkvæmdastjórn ESB hefði brugðist eins við þó þetta hefði ekki gerst á sama tíma og 

frönsk og ítölsk stjórnvöld þrýstu á um breytingar á Schengen-reglum.  Tímasetningin og sú 
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staðreynd að samningurinn var gerður að frumkvæði hægri öfgaflokks hafði aftur á móti þau 

áhrif að málið fékk mikla athygli í fjölmiðlum um alla Evrópu og jafnvel víðar. 

Framkvæmdastjórn ESB hefur brugðist á sama hátt við fyrirætlunum annarra ríkja þó þau mál 

hafi ekki fengið eins mikla athygli fjölmiðla.  Því má segja að tilgáturnar tvær sem 

rannsakandi var með í upphafi, það er að tímasetningin og umgjörð samningsins hafi haft 

áhrif á viðbrögð Framkvæmdastjórnar ESB hafi ekki verið réttar.  Í þessu samhengi ber þó að 

benda á að í maí 2011 þegar þrjú ríki, Danmörk, Frakkland og Ítalía, höfðu sýnt í verki 

efasemdir gagnvart Schengen-samstarfinu varaði forseti Framkvæmdastjórnar ESB ríki við 

því að breiða út útlendingahatur (European Commission, 10. maí 2011).  Eins og fram kemur 

í kafla 5.2 eru hægri öfgaflokkar þannig í eðli sínu að stefnumál þeirra eru líkleg til að 

stangast á við lög ESB.  Framkvæmdastjórn ESB bregst þó ekki við á þeim forsendum að 

verið sé að ganga erinda hægri öfgaflokka, heldur að reglur sambandsins séu hugsanlega 

brotnar.   

7.4 Upptaka landamæraeftirlits – ógn við Evrópusamvinnuna? 

Samkvæmt reglum Schengen-samstarfsins hafa ríki heimild til að taka upp landamæraeftirlit 

samkvæmt ákveðnum skilyrðum, svo sem þeim að eftirlitið sé ekki reglubundið né varanlegt 

og jafngildi ekki hefðbundnu landamæraeftirliti.  Svarið við megin spurningu þessarar 

rannsóknar er að landamæraeftirlit sem brýtur í bága við bæði reglur Schengen-samstarfsins 

og lög um fjórfrelsið, frjálst flæði varnings, fólks, þjónustu og fjármagns, sé ógn við 

Evrópusamvinnuna.  Þar sem fjórfrelsið er hornsteinn Evrópusamvinnunnar myndi það tefla 

vikni innri markaðarins í hættu ef aðildarríkin líta á brot á þessum reglum sem sjálfsagðan 

hlut.  Dönsk stjórnvöld vísuðu til þess að mörg ríki hefðu eftirlit á sínum landamærum og því 

væri þeim það heimilt líka en svo einfalt var málið ekki.  Landamæraeftirlit getur átt sér 

margar birtingarmyndir og sú mynd sem dregin var upp af því danska bar með sér líkur á því 

að verið væri að brjóta ESB-reglur.  Þar sem upptaka landamæraeftirlits var notuð í skiptum 

fyrir stuðning hægri öfgaflokks við eftirlaunafrumvarp var málið unnið á miklum hraða og án 

alls samráðs við Framkvæmdastjórn ESB.  Hefði ráðherrum ríkisstjórnar Danmerkur verið 

alvara með upptöku landamæraeftirlits í samræmi við reglur Schengen hefðu þeir eflaust 

boðið fulltrúum utanríkisráðuneytisins aðild að undirbúningi og kynnt sér í smáatriðum 

hvernig öðrum ríkjum hefur tekist að taka upp landamæraeftirlit í samræmi við reglur um 

Schengen og fjórfrelsið. 

Málefni landamæra eru viðkvæm hvort heldur frá sjónarhóli stjórnvalda í hverju ríki eða 

stofnana ESB.  Eins og fram kom í kafla 4.3 telja tveir þeirra embættismanna sem rætt var við  



  

85 

að valdhöfum sumra ríkja finnst eins og þeir hafi að einhverju leyti misst völdin yfir 

landamærum sínum með aðild að Schengen.  Landamæramál eru ekki lengur einkamál 

stjórnvalda í hverju ríki og samkvæmt Ucarer (2010, bls. 309) er Schengen-samstarfið eitt af 

því farsælasta í sögu ESB.  Því vekur það upp sterkar tilfinningar innan stofnana ESB ef 

valdhafar sýna brotavilja gagnvart reglum þess, eins og fram kom í orðum embættismanns A í 

kafla 6.3.  Með aðild að Schengen gefa ríki hluta af fullveldi sínu og þyggja í staðinn frjálsa 

för allra um innri landamæri ESB (Carrera o.fl., 2011, bls. 5). 

Eins og fram kom í kafla 3 telur Flyvberg (2004, bls. 228) tilviksrannsóknir vel til þess 

fallnar að finna ,,svarta svani“.  Með því á Flyvberg við að með þeim sé hægt að varpa nýju 

ljósi á atburðarás.  Ef til vill varð það að einhverju leyti raunin með rannsókn þessa á upptöku 

landamæraeftirlits í tilviki Danmerkur.  Það sem virtist vera aðferð stjórnvalda til að berjast 

gegn skipulagðri glæpastarfsemi var í rauninni tilraun til að tryggja efnahaginn á erfiðum 

tímum.  Með aðild að Schengen-samstarfinu ber ríkjum að fara eftir reglum þess en hafa þó 

heimild til upptöku landamæraeftirlits í 30 daga án samráðs við Framkvæmdastjórn ESB 

vegna skyndilegrar ógnar við almannaheill og sömuleiðis er ríkjum heimilt að framkvæma 

landamæraeftirlit sé til þess sérstök, rökstudd ástæða.  Aðild að Schengen útilokar því ekki 

möguleika ríkja á framkvæmd landamæraeftirlits, heldur setur þeim ákveðinn ramma.  Haldi 

aðildarríki sig innan þess ramma hafa þau möguleika á upptöku landamæraeftirlits, samkvæmt 

skilyrðum Schengen-sáttmálans.  Noti þau upptöku landamæraeftirlits, hins vegar, sem 

verkfæri í samingaviðræðum innanlands getur slíkt reynst ógn við Evrópusamvinnuna. 
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Viðauki 1 

 

Subject: Request for an interview – Schengen debate 2011 

 

Dear Mrs./Ms./Mr. X, 

 

As a student at the University of Iceland, I am currently 

working on my Masters degree in International Relations.  My 

final thesis is on the Schengen debate between Danish 

authorities and the Commission of the EU during the summer of 

2011. 

 

I would like to interview you on this matter since you were 

at that time the X at the European Commission/Danish 

government/Danish Parliament.  Your answers and insight 

regarding this matter would be of great value to this thesis.  

All respondents will be anonymous. 

 

I will be in Copenhagen during the period of November 23rd to 

the 27th and in Brussels from November 28th through the 30th. 

The interview will take 30 to 40 minutes and I could send you 

the questions in advance. 

 

Looking forward to hearing from you. 

 

Yours sincerely, 

 

Dagny Hulda Erlendsdottir 

MA-student, University of Iceland 
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Viðauki 2 

Inngangur að viðtölum 

This interview is a part of a study on the Schengen debate between Danish authorities and 

the EU Commission in 2011.  Most of the questions call for your personal judgement on the 

process of the Schengen debate in 2011.  Your participation in this study is strictly 

confidential and you will be referred to as a minister in the Liberal-Conservative 

government/member of parilament on behald of the Danish People´s Party/an official at the 

EU Commission.  I would like to tape-record our conversation and the tape will be destroyed 

by the end of this year.  Should you at any time wish to stop, you may do so and feel free to 

ask me quesiton concerning the interview or the study.  
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Viðauki 3 

Spurningalisti fyrir þáverandi ráðherra í ríkisstjórn Danmerkur 

1. On May 11
th

 2011 the Danish government announced an agreement with the Danish 

People´s Party on stricter border control.  Could you explain the process of this 

decision? 

2. Did the government consult with the opposition parties on this agreement before 

voting in the Parliament or not? 

3. Did the government consult with the EU Commission before signing an agreement on 

stricter border control or not? 

4. Was this the first time your government invited the Danish People´s Party to 

participate in negotiations on EU matters or had that been done on previous occasions? 

5. According to an agreement on stricter border control the goal was to fight increasing 

activities of international criminal groups.  Was the situation in Denmark worse than 

in other member states of the EU? 

6. In April 2011, the leaders of France and Italy proposed for changes of the Schengen 

agreement allowing governments more power to reinstate border control.  Was the 

decision of your government in any way inspired by the initiative of France and Italy 

or independent of external events? 

7. According to article 6.2 of the Schengen Border Code, border guards should not 

discriminate against persons on grounds of racial or ethnic origin.  Would it have been 

possible to conduct spot checks to stop criminals from Eastern Europe without 

violating this article?  

 

8. Do you think that border control the best way to deal with cross-border criminal 

activities in Denmark or are there other better options? 

 

9. Both Europol and the National Commissioner of the Danish Police have stated and 

supported with arguments that border control is not the best way to fight organized 

international crime.  Did your government not agree on their evaluation? 

 
10. According to scholars (Kees Gorenendijk and Sergio Carrera), authorities of most 

member states of Schengen do not consider reinstatement of border control effective 

way to fight cross-border crime and reinstatement of border control is mainly 

symbolic and used to create a feeling of security among the citizens.  Was that in any 

way the case in Denmark during the summer of 2011 or was there another reason for 

the reinstatement of border control? 
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Viðauki 4 

Spurningalistar fyrir þingmenn Danska þjóðarflokksins 

1. On May 11
th

 2011 the Danish People´s Party signed an agreement with the Danish 

government on stricter border control.  Could you explain the process of the 

negotiations leading to this agreement? 

2. The Danish People´s Party has always objected Denmark´s participation in Schengen.  

Could you explain the circumstances in the spring of 2011 that allowed the Danish 

People´s Party to negotiate on stricter border control? 

3. Why did the Danish People´s Party want to reinstate border control in Denmark? 

4. Was this the first time the Danish People´s Party was invited to participate in 

negotiations on EU-related matter at the Danish Parliament or had it done so before? 

5. Since the Danish People´s Party started supporting the minority government in 2001, 

stricter immigration laws have been implemented in Denmark.  Was reinstatement of 

border control in 2011 in any way a continuation of that process?  

6. According to an agreement on stricter border control the goal was to fight increasing 

activities of international criminal groups.  Did the Danish People´s Party fear that the 

situation in Denmark was worse than in other European states? 

7. In April 2011, the leaders of France and Italy proposed for changes of the Schengen 

agreement allowing governments more power to reinstate border control.  Was the 

agreement in any way inspired by the initiative of France and Italy or totally 

independent of external events? 

8. After criticism from the EU Commission and member states, the government of 

Denmark started emphasizing that the agreement was in compliance with the rules of 

the Schengen agreement.  Was it of any concern for the Danish People´s Party to stay 

within the Schengen-rules? 

9. During the summer of 2011, Danish authorities co-operated with the Commission of 

the EU on the implementation of the border control.  Did the Danish People´s Party 

agree on that co-operation or not?  

 

10. By the end of August 2011 the government was criticized by the Danish People´s 

Party because of its´ statements that the border control would not be permanent, but 

only sampling control.  Could you explain how the Danish People´s Party had planned 

for the implementation of the agreement along with membership of Schengen?  

 

11. Both Europol and the National Commissioner of the Danish Police have stated and 

supported with arguments that border control is not the best way to fight organized 

international crime.  Do agree with their evaluation or not? 
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Viðauki 5 

Spurningalistar fyrir embættismenn Framkvæmdastjórnar ESB 

1. According to news and Danish scholars the agreement on stricter border control in 

Denmark was not about borders but signed to gain support from the Danish People´s 

Party on a fiscal parliamentary bill.  Is it common among EU member states that 

governments bend the Schengen Borders Code or other EU law in exchange for 

support in parliament? 

2. Did Danish authorities consult with the Commission before signing an agreement on 

stricter border control or not? 

3. According to the media (Deutsche Welle and The Guardian), during a meeting 

between interior ministers of EU member states on May 12th., 2011, a voting took 

place on more power to member states about reinstatement of border control to deal a 

sudden influx of immigrants.  According to the news the voting went 15-22 in favour 

of more power to the member states.  Could you confirm that this voting took place 

and that these were the results?   

4. According to article 6.2 of the Schengen Border Code, border guards should not 

discriminate against persons on grounds of racial or ethnic origin.  Would it have been 

possible for Danish border guards to conduct spot checks to target criminals from 

Eastern Europe without violating this article?  

 

5. According to EU laws only the Commission can have an initiative to change the 

Schengen Borders Code.  Is there any formal procedure for member states to share 

their ideas with the Commission? 

6. Both Europol and the National Commissioner of the Danish Police have publicly 

stated and supported with arguments that border control is not the best way to fight 

organized international crime.  Is it possible to find any common reasons why some 

national leaders blame arrivals of illegal immigrants and organized crime on the 

Schengen agreement? 

7. Mr. Pascouau, analyst at the European Policy Center in Brussels, has argued that 

governments, for example in Denmark, do have to relay on support from extreme-right 

wing parties on many occasions because of their increasing support from voters.  The 

result has been that governments are forced to please these parties and tighten rules on 

immigrants, which has had enourmous influence on negotiations inside the EU.  Do 

you agree on this analysis by Mr. Pascouau? 

8. The Danish decision on stricter border control was immdiately meet with criticism 

from the Commission.  Could you name the main reasons why the Commission 

reacted the way it did? 

9. In a letter from President Barroso to the Danish Prime Minister on May 13th 2011, the 

final words were that the Commission would not hesitate to take every action possible 

to make sure rules were being followed.  Commissioner Malmström stated the same 

before specialists from the Commission went to Denmark in July 2011.  Can you 

explain what actions Mr. Barroso and Mrs. Malmström were referring to? 
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10. A Danish scholar, Marlene Wind, has argued that  the Danish case did not go before 

the European Court of Justice because the Commission decided to wait and see if a 

new government would take over in Denmark in October 2011.  Do you think that this 

analysis correct or not? 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


