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Danmarks implementering af EU-politik

Denne artikel undersgger den danske implementering af EU’s politik. Danmark
har opnaet et vist ry som “EU-duks”, nar det kommer til implementering af den
overnationale lovgivning. Spergsmailet er imidlertid, om det positive ry holder,
nar vi underspger savel den juridiske som den praktiske implementering? P4 bag-
grund af implementeringsteori og EU-efterlevelsesstudier underseger artiklen: 1)
Danmarks implementering og efterlevelse af EU-lovgivningen generelt betragtet
og sammenlignet med andre medlemslande, og 2) Danmarks implementering i
praksis belyst inden for case-omraderne sundhed og milje. Analyserne viser, at
Danmark ikke lever op til sit ry som ”implementeringsduks”, men har overra-
skende store vanskeligheder med at efterleve EU-forpligtelserne og deres dynami-
ske udviklinger.

Implementering og efterlevelse af EU’s lovgivning er afgerende for, at de man-
ge beslutninger, der bliver truffet i Bruxelles, far en reel effekt. Efterlevelse af
de overnationale beslutninger kan vare helt afggrende for systemets legitimitet
og performance, og vigtigheden af korrekt implementering og anvendelse af
EU’s regler er sat hojt pa Fallesskabets dagsorden (se fx Generaldirektoratet
for det Indre Marked og Tjenesteydelser, 2011). Imidlertid er implementering
overvejende medlemsstaternes kompetence. Medlemsstaterne har afgivet et af-
grenset szt implementerende funktioner til Kommissionen, sarligt inden for
konkurrencepolitikken, men har beholdt hovedkompetencen selv. Den formel-
le arbejdsdeling om effektueringen af EU’s politikker er nedfestet i Traktaten
om den Europaiske Unions artikel 4.3: "Medlemsstaterne treffer alle almin-
delige eller serlige foranstaltninger for at sikre opfyldelsen af de forpligtelser,
der folger af traktaterne eller af retsakter vedtaget af EU-institutionerne” (tidl.
artikel 10).

Det betyder, at nir de kollektive forhandlinger er ferdige i Ministerradet,
sendes den vedtagne tekst tilbage til de nationale regeringer, som sa beslut-
ter, hvordan beslutningen skal gennemfores. Denne forskydning fra kollektiv
beslutningstagning tilbage til den nationale arena betyder, at medlemsstaterne
for en tid har kontrol over, hvordan de felles beslutninger skal realiseres. Det
har veret papeget, at de nationale aktorer siledes genvinder den tabte auto-
nomi og har mulighed for i implementeringen at kompensere for nogle af de
kompromisser, man maske modvilligt har indgaet i Ridets politiske forhand-
linger (Peters, 1992: 104; From og Stava, 1993). Hvorvidt en EU-beslutning
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gennemfores tilstrekkeligt og til tiden vil sd vare afthengigt af de processer og
faktorer, der udspiller sig i den nationale implementering, hvilke aktorer der
har indflydelse pa sidanne forlgb, hvordan de handler og den overnationale
styring af medlemsstaternes efterlevelse.

Denne artikel undersoger szrligt den danske implementering af EU’s po-
litikker under inddragelse af mere generel implementeringsteori og generelle
studier af efterlevelse af de overnationale beslutninger. Danmark har over arene
opndet et vist ry som en af “EU-duksene”, hvad angar implementering, hvilket
uddybes nedenfor. Saledes undersoges to teoretisk funderede antagelser:

1. Dansk implementering af EU’s lovgivning er generelt effektiv, dvs. den
juridiske implementering sker til tiden.

2. Dansk implementering lever generelt op til EU’s malsatninger, dvs. er
tilstreekkelig, hvad angar savel den juridiske som den praktiske imple-
mentering.

Implementeringsteori og efterlevelsesstudier

Den nationale implementeringsproces bestemmer de facto betydningen af
EU’s beslutninger. I en implementeringsteoretisk forstaelse er denne del af den
politiske proces “the continuation of politics by other means” (Bardach, 1977)
og helt afggrende for, hvordan offentlige ressourcer de facto allokeres og for,
hvordan reguleringen virker i praksis. Implementeringsteorien kommer oprin-
delig fra studier af foderale staters omsetning af centraliserede beslutninger
pa regionalt eller lokalt niveau. Et af de forste implementeringsstudier finder
vi hos Pressman og Wildavsky, der tidligt i 1970%erne undersogte, hvilke bar-
rierer der manifesterer sig i sidanne implementeringsforlgb, og som betyder,
at foderale politikker langt fra fir den tilsigtede effeket eller laser de politiske
problemer, de skal. Pressmans og Wildavskys studie forteller, at den politiske
mélsetning ikke omsettes i praksis pga. komplicerede implementeringspro-
cesser, hvor mange “beslutningspunkter” og akterer umuligger realiseringen
af politikkens intention. De underliggende niveauer er ikke en del af et smurt
maskineri, der automatisk omsatter malsaztningerne til praksis, men derimod
et veld af aktorer og interesser, der medvirker til eller modvirker implemente-
ringen (Pressman og Wildavsky, 1973: xxiv). Den tidlige implementeringsteori
fortaller os siledes, at nar tridene langt om lenge er knyttet mellem Minister-
radet og Europaparlamentet, og vi har fiet en EU-beslutning, ja, s begynder
en ny proces, der ofte vil bevage sig pa ny fra enkelhed til kompleksitet, hvis
der ikke sikres sammenhang mellem de mange niveauer. Ifelge Pressman og
Wildavsky bestdr implementeringsprocessen af en rekke beslutningspunkter,
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som karakteriseres ved at vere et “ophold” i politikkens gennemforelse, hvor
der kraeves tilslutning, for, at processen kan bevages frem: "Each time an act of
agreement has to be registrered for the program to continue, we call a decision
point” (Pressman og Wildavsky, 1984: xxiv).

Jo flere beslutningspunkter der er, jo flere forhindringer er der potentielt i en
sadan implementeringsproces. Beslutningspunkter svarer saledes til europi-
seringstilgangens bredere forstielse af “vetopunkter”. Et vetopunkt udger en
central forklarende variabel for vores forstaelse af, hvordan en EU-beslutning
medieres eller mgder modstand nationalt. Et vetopunkt menstres, nar afge-
rende nationale akterer mobiliserer opposition mod implementeringen af en
EU-beslutning eller henstilling (Haverland, 2000; Dimitrova og Steuenberg,
2000). Studier af europzisering og EU-implementering opererer med forskel-
lige definitioner af vetoakterer. Vi finder i litteraturen en snaver forstielse af
vetoakterer defineret som de akterer, der har en formel, juridisk position til at
blokere gennemforelsen af en beslutning (Haverland, 2000). En sidan defini-
tion indsnavrer vetoakterer til at vare delstater og fir siledes kun betydning i
foderale stater. De tyske Léinder har formel kompetence til at blokere gennem-
forelsen af en EU-beslutning og kan derfor defineres som vetoakterer. Studier
har vist, at vetoakterer i den snzvre forstielse generelt modvirker effektiv im-
plementering af EU’s politikker (Toshov, 2010; Steuenberg og Toshov, 2009).
Enhedsstater skulle altsd vare bedre til at implementere EU’s beslutninger ef-
fekeivt.

Den bredere brug af vetoakter/vetopunktbegrebet inkluderer imidlertid de
aktorer, der har tilstrekkelig indflydelse pa den politiske proces (Bérzel og Ris-
se, 2003: 64). Det bredere vetoaktorbegreb har siledes ogsa relevans for studier
af implementering i en enhedsstat som den danske. De nationale akterer, der
kan tenkes at fa en blokerende, forskydende eller forsinkende indflydelse pi en
dansk proces, inkluderer politikere i form af ministre, oppositionen eller regio-
nale, lokale politikere, embedsmaend pa nationalt, regionalt og lokalt niveau, in-
teresseorganisationer, virksomheder ogleller pressen. Ofte vil aktorerne mobilisere
opposition i samspil og dermed mere effektivt kunne blokere for gennemforel-
sen af en beslutning. Igen spiller den nationale tradition for disse akterers ind-
dragelse i de politiske processer ind pa karakteren af deres “vetomandat”. Som
vi skal se nedenfor, har det i Danmark betydning, at den juridiske implemente-
ring forst og fremmest forestas af embedsmend i centraladministrationen. Den
praktiske implementering varetages derimod som oftest af en styrelse, den re-
gionale eller lokale embedsmand. Her bliver “markarbejderens” (Lipsky, 1980)
konkrete anvendelse af EU-lovgivningen central. Markarbejderen kontrollerer
og administrerer EU-lovgivningerne direkte i forhold til brugerne, som for ek-
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sempel borgere og virksomheder. Markarbejderen er den akter, der formidler
og kontrollerer lovgivningen i forste linje i forhold til malgruppen, og som har
stor diskretion i, hvordan en ny lov udeves i praksis (Lipsky, 1980: 3).

Interesseorganisationers og virksomheders position i EU-implementerings-
processen ma blandt andet antages at vare betinget af, hvorvidt medlemsstaten
normalt konsulterer interesser i politiske processer. Ogsa pressens rolle er vig-
tig, men varierende. Det er afgorende for, om implementering sker til tiden og
korrekt, om pressen patager sig rollen som institutionel check and balance i lige
sd hej grad som i nationale processer. Fraver af en europisk offentlighed kan
have betydning her.

En sidan bredere forstielse af vetoakterers betydning for en national imple-
menteringsproces abner op for, at de samme aktorer kan fi en modsatvirkende,
medierende rolle for tilstrekkelig implementering. Politikere, administratio-
nen, interesseorganisationer, virksomheder, pressen kan vare helt afgerende
for at gore opmerksom pd et implementeringsunderskud og skubbe pa for til-
strekkelig efterlevelse. Her vendes dynamikken om, og vi kan tale om medi-
erende aktorer/punkter, der gor brug af de nye muligheder for indflydelse, EU-
lovgivningen dbner op for (Borzel og Risse, 2003; Martinsen, 2007; Kelstrup
et al., 2012).

Om dansk implementering

Danmark fremhaves ofte i sammenlignende studier af EU-implementering. I
Gerda Falkner og medforfatteres studie fra 2005 om medlemsstaternes imple-
mentering af en rekke arbejdsmarkedspolitiske direktiver blev Danmark sale-
des indplaceret i typologien “world of law observance” (Falkner et al., 2005).
P4 trods af at typologierne er udledt pa baggrund af arbejdsmarkedspolitiske
studier, finder Falkner og hendes forskerteam, at typologierne har mere generel
forklaringskraft og altsd ikke er begranset til arbejdsmarkedspolitik (Falkner
et al., 2005: 341). Danmark tilherer siledes den gruppe af lande, som har en
relativt hejere efterlevelseskultur. I denne verden af “retlig observans” bliver
forpligtelsen til at efterleve en EU-beslutning principielt opfattet og efterle-
vet. En eventuel national konflikt eller opposition imod beslutningen far som
hovedtendens ikke indflydelse pd den nationale efterlevelse. Efterlevelse star
over modsatrettede nationale preferencer. Falkners anden typologi betegnes
“en verden af national politik”, hvor det at efterleve EU-beslutninger ikke er
mere end ét mél blandt flere andre. I den tredje typologi, “en verden af forsem-
melse”, er efterlevelse pa ingen made noget mal i sig selv eller en indarbejdet del

af de gengse administrative procedurer og politiske processer (Falkner et al.,
2005: 321-340). Falkner og hendes forskerteam har siden udbygget de oprin-

441



delige tre idealtyper med den fjerde “world of dead letter”, som sarligt omfat-
ter de nye medlemsstater. Denne verden er karakteriseret ved, at den formelle
transponering af EU-beslutningen er forlgbet efter bogen, som oftest til tiden
og efter alt at demme korrekt. Men i den efterfolgende praktiske implemente-
ring og efterlevelse gar det galt. EU’s beslutninger hindhzves ikke nationalt,
og borgere og virksomheder har svert ved at paberabe sig EU-rettigheder og
-forpligtelser pga. et mangelfuldt juridisk system og manglende eller utilstrek-
kelige administrative hindhavelsesinstitutioner (Falkner, 2010). Denne efter-
levelseskultur er imidlertid langt vak fra den “verden af retlig observans”, som
Danmark tilhgrer.

Ogsa andre studier har fremhzvet, at Danmark er en medlemsstat, der som
hovednorm forsgger at efterkomme sine EU-retlige forpligtelser: “As a matter
of policy, if a threatening in-court battle is unlikely to be won, the government
seems to prefer to settle it by an out-of-court compromise. This will often be
followed by pertinent new legislation being issued or other sorts of legal ena-
ctments which brings Denmark impeccably in line with its obligations” (Ras-
mussen, 1988: 97). “When an act is issued it is obeyed, even if one has opposed
its adoption and disagrees with its content” (Biering, 2000: 959).

De fleste studier af implementering ser imidlertid pa den juridiske implemen-
tering — ogsa betegnet transponering — af EU-retsakterne og inddrager sjeldent
de problemer og s@rlige dynamikker, der kan opsta i den praktiske implemente-
ring af samme (Bursens, 2002).

Den juridiske implementering er imidlertid en proces, der overvejende fore-
stds af regeringen og embedsapparatet (Blom Hansen og Christensen, 2003:
70-71). Det er siledes en relativt lukket proces, der som oftest ikke involverer
mange andre aktorer end dem pé Slotsholmen. Transponeringen sker forst og
fremmest gennem administrative foranstaltninger og alt overvejende gennem
bekendtggrelser. I perioden 1994-2003 blev 28 pct. af alle direktiver gennem-
fort gennem lov, 70 pct. gennem bekendtgerelse og 2 pct. ved cirkulere (Blom-
Hansens og Christensen, 2003: 71). Gennemforelsesformen er interessant i
forhold til bide effektivitet og Folketingets inddragelse i implementeringspro-
cessen. Kun nar et direktiv gennemfores ved lov, er Folketinget involveret.
Den administrative gennemforelsesform betyder, at forlobet kan kere relativt
apolitisk og effektivt. Som kammeradvokat Hagel-Serensen tidligere har frem-
havet, har vi her en proces, der i forste omgang er relativt fri for parlamen-
tarisk “stgj” og konstitutionelle begrensninger. “Nar man fra dansk side ikke
uden grund bryster sig af en meget hoj gennemforelsesfrekvens for retsakter,
er en vaesentlig medvirkende drsag, at gennemforelsen i vid udstrekning kan
ske administrativt, hvor man i andre lande, fx Italien, traditionelt har langt
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strengere forfatningsretlige begrensninger pid muligheden for delegation fra
lovgivningsmagten til administrationen” (Hagel-Serensen, 1994: 115).

Den juridiske implementering udformes i en relativt afsondret administrativ
proces, hvor der kan vere mangel pd institutionelle og politiske checks and
balances. Administrationen far siledes en betydelig mulighed for at skenne
og fortolke, hvad direktiver egentlig betyder, og hvordan de bedst kan gen-
nemfores (Martinsen og Vrangbzk, 2008). Heller ikke ministeren er syste-
matisk involveret i implementeringen, men kun involveret med mellemrum.
Embedsverket er transponeringens kerneakterer (Kallestrup, 2005; 2008),
hvilket i ovrigt fremhaves som kendetegnende for de fleste europziske med-
lemsstater (Steuenberg og Toshov, 2009: 954). Den juridiske implementering
af EU-politikken synes karakteriseret ved “et vasentligt juridisk-teknokratisk
mangvrerum’, der “kun med mellemrum har ministerens eksplicitte interesse”
(Kallestrup, 2008: 292, 299).

Den praktiske implementeringsproces finder sted, efter EU-beslutningen
er omsat til lov eller bekendtggrelse. Her skal EU-retsakten altsd na ud til
borgerne, virksomhederne og interesseorganisationerne i form af rettigheder
eller forpligtelser og skal hindhaves i praksis af den lokale embedsmand el-
ler “markarbejder”. Det kan give helt szrlige implementeringsproblemer. Den
lokale forvaltnings eller markarbejders konkrete omsettelse af en EU-regel er
helt afgerende i implementeringsprocessens yderste led. Fiskerikontrol skal
udeves pa havnene i EU. Det er afggrende, at sikkerhed og sundhed pa den
lokale arbejdsplads lever op til standarderne i EU’s retsakter — men skal kon-
trolleres lokalt. EU’s miljeregulering skal ligeledes overholdes af den enkelte
virksomhed og landmand. EU’s forordning om ret til grenseoverskidende vel-
feerd skal administreres af den enkelte kommune, osv. Den lokale forvalters og
markarbejders rolle i EU-sammenhang er serlig, fordi EU ikke har sine egne
ansatte til at varetage sidanne funktioner og kontrollere, at EU-lovgivningen
bliver overholdt derude, hvor retsakterne skal blive til /iving rules (Hartlapp og
Falkner, 2009; Versluis, 2007). Et tilstrekkeligt studie af dansk efterlevelse af
EU-lovgivningen ma nedvendigvis ogsa belyse sarlige udfordringer, der opstar
i den praktiske implementering, hvis vi skal kunne sige noget kvalificeret om
dansk implementeringspraksis og efterlevelseskultur.

I det folgende vil dansk implementering blive belyst inden for case-omri-
derne sundhed og milje. Danmark udger en crucial case i betydningen en most
likely case for effektiv og tilstrekkelig implementering (Gerring, 2007: 231-
232), idet Danmark er en enhedsstat med relativt hej administrativ kapacitet
og desuden teoretisk betragtes som en law observer. Vi kan siledes forvente, at
analysen af dansk implementering vil bekrefte de to antagelser, der blev frem-
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sat i indledningen, og som henviser til den teoretiske og overvejende opfattelse
af Danmark som “implementeringsduks”. De to cases — miljo og sundhed — er
valgt, fordi de begge representerer politik omrider, som gennem tiden har
varet hejt prioriteret i Danmark. Implementering af EU-miljoregulering ma
antages at vare en most likely case for effektiv og tilstrekkelig implemente-
ring pga. den danske selvforstaelse som foregangsland pa miljgomradet. Hvad
angir EU’s regulering af sundhedsomridet, betyder Danmark som case, at
vi ogsd her overordnet mé forvente effektiv og tilstreekkelig implementering,
men ser vi pa sundhed som politikomrade, ma vi betegne dette omrade som
en least likely case, idet Danmark traditionelt har modsat sig EU’s regulering af
velferdsomridet (Martinsen og Vrangbzk, 2008: 169-170). Valget af to kon-
trasterende cases betyder, at vi er dbne over for udfaldet af analysen. Hvis anta-
gelserne, der blev fremsat i indledningen, bekraftes, har vi yderligere bestyrket
den dominerende opfattelse af dansk implementering ved ogsi at inddrage en
least likely case. Hvis vi derimod ikke kan bekrefte antagelserne, selvom vi
undersgger Danmark og miljgomradet som most likely cases for effektiv og
tilstrekkelig implementering, er der sandsynlighed for, at lignende implemen-
teringsproblemer er at finde mere generelt uden for Danmark og for andre min-
dre sandsynlige politikomrader for effektiv og tilstrekkelig implementering.

Implementering af ret til greenseoverskridende
sundhedsbehandling

Gransecoverskridende sundhedsrettigheder i EU har forst veret drevet frem
ved EU-Domstolens fortolkninger og fiet et langt senere politisk efterspil. Fra
1998 og mere end et arti frem var det domstolen, der fastlagde og udfoldede
de traktatfestede rettigheder til greenseoverskridende behandling. Domstolen
slog fast, at sundhedsydelser er tjenesteydelser i traktatens forstand, og at disse
i princippet skal kunne cirkulere frit i det indre marked (Martinsen 2005;
2009). I en lang rekke skelszttende domme blev rammerne for sundhedsydel-
sernes frie bevagelighed lagt fast.! Det blev slaet fast, at sundhedsydelser er tje-
nesteydelser uanset, hvordan de er finansieret eller organiseret. At det danske
sundhedssystem er skattefinansieret og alt overvejende yder behandling uden
penge mellem patient og behandler, fritager altsd ikke det danske sundhedsvae-
sen fra at hore ind under EU’s tjenesteydelsesdefinition. Domstolen slog imid-
lertid ogsé fast, at en vis begrensning af sundhedsydelsernes fri bevagelighed
kan vere berettiget af hensyn til sundhedssystemets baredygtighed og tilgaen-
gelighed.? Vesentligt er her, at Domstolen skelner mellem ikke-hospitalsbe-
handling og hospitalsbehandling. For ikke-hospitalsbehandling, dvs. hvad der
ikke krever en hospitalsindleggelse, og kan ydes pi under 24 timer, gelder
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den frie beveegelighed uden begrensninger. Man kan saledes tage til en anden
medlemsstat, fi sin behandling, betale for den og efterfolgende fa godtgjort
den del af udgiften, som svarer til, hvad en tilsvarende behandling ville have
kostet i ens egen medlemsstat. For hospitalsbehandlinger kan begraensninger
vare berettigede, herunder at man forst skal have en forhandsgodkendelse fra
den kompetente sundhedsmyndighed, inden man rejser ud. Forhindsgodken-
delsen kan altsd vere en berettiget barriere, men Domstolen fastlagde ogsa,
at den ansvarlige nationale myndighed er forpligtet til at udstede forhinds-
godkendelsen, hvis en tilsvarende behandling ikke kan ydes rettidigt hjemme.
Herudover skal afggrelsen om, hvorvidt man skal udstede forhindsgodkendel-
sen vare baseret pé international legevidenskab og ikke blot national.

Den juridiske integrationsproces bestar af en rekke enkeltsager med speci-
fikke situationer og betragtninger af det pigzldende sundhedssystems karak-
teristika. Men i Domstolens etablering af precedens bevager vi os gradvist fra
det partikulere til et mere generelt billede, der utvetydigt slar fast, at det indre
markeds principper ogsi gelder for sundhedsvasenet. Kommissionen frem-
satte i juli 2008 sit forslag? til et direktiv om patientrettigheder, og efter en
lang forhandlingsproces blev dette vedtaget i marts 2011.* Vi har altsd faet et
politisk efterspil, der nu skal implementeres med deadline for transponering i
oktober 2013. Analysen nedenfor omhandler saledes implementeringen af EU-
Domstolens domme.

Den danske implementering af EU-Domstolens retspraksis har forud for
de politiske forhandlinger frem mod et direktiv haft sit eget forleb. Det har
langt fra veret en neutral proces, men derimod en hvor der aktivt er blevet
fortolket igen pa Domstolens ord og rekkevidden af dens afggrelser. Hvor der
forst har veret bred mulighed for en egen forvaltningsmzssig fortolkning af,
hvornar man efterlever retspraksis (Martinsen og Vrangbzk, 2008), er dette
mangvrerum gradvist blevet indsnavret. Nedenfor vil den danske implemente-
ringsproces blive analyseret med sarlig veegt pa, hvordan forvaltningen agerer
i en sidan proces, og hvordan det forvaltningsmassige mangvrerum gradvist
indsnavres.

Den danske regering var den forste til at reagere pa de tidlige domme fra
1998.° Som opfelgning pd dommene nedsatte regeringen en tvarministeriel
embedsmandsgruppe, som skulle vurdere konsekvenserne af dommene for
dansk sundhedslovgivning. Rapporten® erkendte pa den ene side, at dommene
har betydning for det danske sundhedsvasen, men kom samtidig med en af-
gorende afgrensning af rekkevidden af dommenes betydning. Den danske
forstaelse af en tjenesteydelse i traktatens forstand blev begrenset til de be-
handlinger, der foretages for profit, og hvor patienten betaler mere end halv-
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delen selv (Sundhedsministeriet, 1999; Den Danske Decker/Kohll Rapport,
1999: 23). Konklusionerne fra embedsmandsgruppen betod efterfolgende en
@ndring af loven om offentlig sygesikring (lov nr. 467, 31. maj 2000). Med lov-
@®ndringen fik sygeforsikrede i Danmark adgang til visse behandlinger og varer
i udlandet, fx briller til bern under 16 ar, tandeftersyn og tandbehandling samt
fysioterapi og kiropraktisk behandling. Desuden blev gruppe 2-sikrede beret-
tigede til tilskud til lege- og speciallegebehandling i en anden medlemsstat.

Den snavre danske refortolkning af tjenesteydelsesbegrebet skulle vise sig at
blive omdrejningspunkt i det videre implementeringsforleb. Danmark valgte
at fastholde egenfortolkningen pa trods af, at den blev direkte modsagt i EU-
Domstolens videre fortolkninger af retten til greenseoverskridende behandlin-
ger. Ved Smits og Peerbooms sagerne i 2001 fremforte den danske regering
sin forstaelse af, hvad der udger en tjenesteydelse i traktatens forstand; nemlig
at en sidan udferes med fortjeneste for oje, og patienten medfinansierer en
afgerende del. Disse indleg overvejes i dommens premisser, men tilbagevises
klart.” Alligevel @ndrer Danmark ikke sin definition og fastholder ogsd denne
udadtil og i forhold til Folketinget, som var den ikke til diskussion.

Internt i ministeriet har der imidlertid varet mindre klare linjer, usikker-
hed og uenighed om definitionen. Af et internt notat fra 2004 fremgér det,
at ministeriets embedsmand havde forskellige forstaelser af geldende ret, og
hvorvidt Danmark efterlevede sine EU-forpligtelser.® Af notatet fremgér det,
at den danske forstielse af tjenesteydelsesbegrebet i 2004 blev anset for at veere
for snzver og “ikke kan fastholdes” set i lyset af den seneste case-law. Det er
saledes klart, at daverende sundhedsminister Lars Lokke Rasmussen blev in-
formeret af sine embedsmand, men alligevel ikke @ndrede holdning, lov eller
administrativ praksis. Den ansvarlige minister valgte at se bort fra det interne
notat, der informerede ham om EU-rettens dynamiske udvikling og den dan-
ske manglende efterlevelse af samme.

Den danske regering optraeder som alt andet end duks eller law observer. I
stedet er der tale om, at man bevidst fastholder mangelfuld implementering
og oven i kebet er pa kant i sit forhold til Folketinget. Folketinget informeres
ikke om den interne uenighed i ministeriet eller om, at den danske fortolkning
er blevet direkte modsagt af Domstolen. I stedet genfremsezttes den danske
definition, da et af oppositionens medlemmer af Folketinget s& sent som i maj
2006 stiller ministeren spergsmal om patienters ret til behandling i udlandet
(se besvarelsen af spergsmalene S 4965, 4967 og 4969, 17. maj 2006). Her
genfremsattes det snevre tjenesteydelsesbegreb: ”Ved en tjenesteydelse forstds
en ydelse, der udferes med fortjeneste for gje, og hvor den sikrede efter sygesik-
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ringens vilkédr afholder mere end halvdelen af udgifterne til den tilskudsberet-
tigede ydelse” (Besvarelse af sporgsmal S 4967, 17. maj 2000).

Hvor hverken intern ministeriel kritik eller Folketinget som check and ba-
lance kan fi den danske regering til at rette ind, kommer ombudsmanden
og Ankestyrelsen lidt forsinket pd banen. I 2003 bringes en sag for den so-
ciale ankestyrelse, hvor en dansk patient har modtaget speciallegebehandling
i Tyskland, men efterfolgende har fiet afslag fra den pigzldende kommune
pa at fa refunderet udgifterne. Ankestyrelsen giver i forste omgang kommu-
nen medhold, fordi patienten var gruppe 1-sygesikret og altsa ikke selv skulle
medfinansiere behandlingen, og der siledes ikke var tale om en tjenesteydelse
i traktatens forstand.

Patienten klagede imidlertid til ombudsmanden, som gik ind i sagen og
underspgte Ankestyrelsens afggrelse. Ankestyrelsen valgte pa den baggrund at
genoptage sagen og reviderede afggrelsen tre ar senere. I 2006 kom Ankesty-
relsen frem til, at “EF-domstolen syntes at anlegge en bredere fortolkning af
tjenesteyderbegrebet og dermed en friere adgang til at soge leegehjelp i et andet
EU/E@S-land end den, der kom til udtryk i Indenrigs- og Sundhedsministeri-
ets bekendtgorelse” (Ankestyrelsen i sag nr. S-2-06 af 30. august 2006).

Selvom Ankestyrelsen her gar i rette med Sundhedsministeriet, ndrede
ministeriet ikke sin praksis. Ombudsmanden gik derfor videre med sine un-
dersegelser og spurgte ministeriet, hvorfor bekendtgprelsen fra 2000 ikke var
blevet @ndret i lyset af Ankestyrelsens afggrelse.” Ombudsmanden gar i dette
brev sterke i rette med Sundhedsministeriet ved at minde ministeriet om, at
Ankestyrelsen er den hgjeste nationale administrative instans i at fastlegge, hvad
der ma vare retmassige fortolkninger og definitioner.

Ombudsmandens iretteszttelse fik endelig ministeriet til at @ndre bekendt-
gorelsen pr. 1. december 2008, der udvidede retten til grenseoverskridende
behandling til ogsa at omfatte speciallegehjelp for gruppe 1-forsikrede.

Selvom Danmark ®ndrede lov og praksis, var der stadig kritik af den dan-
ske efterlevelse. I 2009 fik den danske regering en dbningsskrivelse fra EU-
Kommissionen, der blandt andet anforte, at sundhedssikrede i Danmark forsat
ikke havde tilstreekkelig adgang til savel hospitalsbehandling som ikke-hospi-
talsbehandling i en anden medlemsstat. Den danske regering afviste Kommis-
sionens opfattelse i sit svar pd abningsskrivelsen. Kommissionen havde efter
regeringens opfattelse sammenblandet regelset, baseret sig pa ufuldstendige
oplysninger og i det hele taget udlagt dansk praksis forkert (Udenrigsministe-
riet, Notat om sag nr. 2008/4171 og 2009/4227, 13. juli 2009).
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Delkonklusion: implementering af ret til grenseoverskridende
sundhedsbehandling

Det tog altsi Danmark nasten et arti at rette ind i forhold til domspraksis. I
sporgsmélet om definitionen af tjenesteydelser gik indenrigspolitiske og for-
valtningsmeassige interesser klart forud for EU-forpligtelserne. Endog var den
danske regering og forvaltning serdeles vedholdende med sin mangelfulde im-
plementering og villig til at overhere Domstolens dynamiske fortolkninger,
modsztte sig intern kritik og uenighed, svare begranset pa politiske sporgs-
mil og overse Ankestyrelsens modfortolkning. Ferst da ombudsmanden gar i
rette, sker der en @ndring, men ogsa tilstrekkeligheden af denne undersoges
af Kommissionen. Analysen af den danske implementering af greenseoverskri-
dende sundhedsrettigheder viser, at selvom der forestas en tidlig juridisk imple-
mentering af de forste domme, er tilstreekkeligheden af den videre og praktiske
implementering si langt fra givet. Effektueringen af retspraksis er mangelfuld
og i serdeleshed afhengig af autoritative checks and balances af den danske
forvaltning i sin forvaltning af EU-forpligtelserne. I den pagazldende case har
Danmark ikke ageret efter en “verden af retlig observans”, men ladet nationale
interesser ga forud for EU-forpligtelserne. Si lenge effektueringen af EU-for-
pligtelserne forestas i et lukket administrative rum, i en snaver dialog mellem
embedsmand og minister, er der ingen automatik i implementeringens til-
strekkelighed. De i indledningen fremsatte antagelser om effektiv og tilstraek-
kelig implementering er siledes ikke blevet bekreftet for sundhedsomradet.

Implementering af EU’s miljgregulering

Danmark fremhaves ofte som foregangsland pa miljpomradet. En opfattelse
danske regeringer og forvaltningen selv gerne fremhaver i EU-sammenhznge:
"Danmark har gennem mange ar haft en hej miljeprofil i EU. Malet var og er
klart: EU-reglerne for beskyttelsen af miljoet skal vere blandt de bedste i ver-
den. Derfor har Danmark presset pé for hgje miljestandarder og veret serdeles
aktiv, ndr det handler om miljeet i EU” (Miljostyrelsen, 2002: 20).

En analyse af dansk implementering pa omradet viser imidlertid, at Dan-
mark kan have overordentlig svaert ved at omsatte de miljopolitiske mélset-
ninger i praksis. Holdt op mod praksis fremstar Danmarks ry som foregangs-
land anderledes blakket.

Nedenfor vil den danske implementering af EU’s habitatsdirektiv'® blive un-
dersogt. Habitatsdirektivet blev vedtaget i 1992 og forpligter medlemsstaterne
til at bevare og beskytte naturtyper og dyrearter, som er af betydning for EU.
For at efterleve direktivet skal medlemsstaterne sorge for artsbeskyttelse og
udpege szrlige bevaringsomréder, sikaldte habitatomréider.
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Da direktivforslaget tilbage i begyndelsen af 1990’erne blev forhandlet i Mi-
nisterrddet, antog den danske regering ikke, at det ville udfordre dansk milje-
politik nevneverdigt. Den davarende danske regering var relativt kortfattet
— men klar — i sin konklusion om direktivets konsekvenser: "Forslaget skonnes
ikke at fi lovgivningsmassige eller skonomiske konsekvenser” (Regeringens
notat til medlemmerne af Folketingets Markedsudvalg, J.nr. 400.C.2-0, 29.
november 1991).

Allerede den juridiske implementering af direktivet viste sig imidlertid at
vare konfliktfyldt, og Danmark formiede ikke at implementere direktivet
rettidigt til fristen i 1994. Serligt landmandenes organisationer var serdeles
kritiske og mobiliserede et vetopunkt allerede i denne forste fase af implemen-
teringen (Ritzaus Bureau, 1995; Politiken, 1996). Vetopunktet blev begrundet
konstitutionelt og ekonomisk. Ifelge Dansk Erhvervsjordbrug var direktivet
i strid med Grundloven, idet det krenkede den private ejendomsret. Skov-
og Naturstyrelsen forsggte at nedtone kritikken ved at anfere, at udpegning
af et habitatomrade ikke normalt ville fore til begrensninger i brugen af det
(Politiken, 1997). I et svar til Folketingets Europaudvalg juni 1995 udtalte
daverende miljo- og energiminister, at "udleg af EF-Habitatomrader i sig selv
ikke medfeorer nye indskrenkninger i de bererte lodsejeres raderet over deres
ejendomme [og] pa denne baggrund ikke finder, at lodsejerne generelt lises pa
et bestemt produktionsniveau inden for kommende habitatomrider” (hori
var fra Landbrug og Fodevarer til Naturstyrelsen, 6. april 2011: 4) n@

Forvaltningens fremhavelse af, at der kun er tale om et begrenset indgreb
i landmandenes rideret over deres jord, er central, fordi den tilbageviser, at
der er tale om en krenkelse af den grundlovssikrede ejendomsret, samt kom-
munikerer, at man ikke er berettiget til skonomisk kompensation. Denne for-
tolkning af direktivets rekkevidde og betydning fastholdes i en drrekke, og
Skov- og Naturstyrelsen samt Miljeministeriet erkendte forst langt senere, at
der var tale om en fejlfortolkning af, hvilken betydning direktivet ville fa for
den enkelte lodsejer (horingsvar fra Landbrug og Foedevarer til Naturstyrelsen,
6. april 2011: 5).

I det forste lange strek af implementeringsprocessen var den ansvarlige sty-
relse sat under pres. At forvalte sagomréadet i forhold til EU var noget nyrt,
og samtidig oplevede man Kommissionens tidsfrister som “urealistisk korte”.
Skov-og Naturstyrelsen havde ikke haft stor erfaring med gennemforelsen af
internationale naturbeskyttelsesprojekter, hvor man kun tidligere havde pro-
vet krefter med EU’s fuglebeskyttelsesdirektiv. Styrelsen manglede i udgangs-
punktet den forngdne administrative kapacitet til at lofte en opgave, der viste
sig at vere veesentligt tungere and antaget i de politiske forhandlinger;
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Forsinkelserne skyldes ifolge Skov- og Naturstyrelsen ikke modvillighed blandt
medlemslandende, men urealistisk korte tidsfrister fra kommissionen, der kun
har fuglebeskyttelsesdirektivet som erfaringsgrundlag i naturbeskyttelses-pro-
jekter. “Der er en utrolig masse moder og heringsfrister forbundet med den
slags udvelgelser, iser nir de — som politikerne har besluttet — skal foretages
strengt demokratisk”, siger biolog Claus Goldbjerg fra Skov- og Naturstyrel-
sen. Bag sig har han to en halv hyldemeter sagsakter, som alle handler om
habitats-direktivet (Ritzaus Bureau, 1997).

Den juridiske implementering fandt siledes sted med fire ars forsinkelse ved
bekendtggrelse i 1998 og med udpegningen af 194 habitatomridder (BEK nr.
782). Dermed var der dog langtfra sat punktum for kritikken, som rullede
videre. Interesseorganisationen Naturrddet igangsatte efterfolgende en under-
sogelse af dansk lov og praksis ved miljerets professor Peter Pagh, som kon-
kluderede, at den danske implementering var utilstreekkelig pa en lang rekke
punkter og ikke tilstrekkeligt beskyttede naturtyper og dyrearter fx i forbin-
delse med bygge- og anlegsplaner (Pagh, 2001). Ogsa Pagh anferte, at den
danske forvaltning undervurderede graden af beskyttelse, som direktivet for-
pligter medlemslandene pa. Beskyttelsesgraden beted, at private ejere af ha-
bitatomrader, fx landmand, var blevet uforudset sterkt begranset i brugen
af omraderne, og at ekspropriationserstatning derfor burde overvejes. I alle
tilfzlde er der behov for mere grundleggende at overveje, i hvilket omfang de
af beskyttelsen afledte radighedsbegrensninger for private lodsejer skal udlose
ekspropriationserstatning. Det er neppe muligt at fortsztte som hidtil med at
henvise til den erstatningsfri regulering af ejendomsrettens granser, da denne
antagelse har veeret baseret pa en undervurdering af beskyttelsens intensitet og
rekkevidde” (Pagh, 2001: 59-60).

Miljeministeriet iverksatte herefter sin egen undersegelse ved Kammer-
advokaten, som kom med et notat sommeren 2002. Kammeradvokaten var
steerke kritisk. Dansk implementering var utilstreekkelig og havde ikke formaet
at tage hejde for den dynamiske udvikling af EU-retten. Ligesom Pagh kritise-
rede Kammeradvokaten implementeringen for ikke aktivt og forebyggende at
beskytte omraderne. EU-forpligtelsen gér pa afgerende vis lengere end det at
oprette omrdderne: "Men det mé antages, at der ikke kun er tale om en pligt
til at etablere omrader, men ogsi til at serge for en effektiv beskyttelse af omra-
derne. I den forbindelse er medlemsstaterne forpligtede til at sorge for at undga
vasentlige forringelser af levestederne eller forstyrrelse af de arter, for hvilke
omriderne er udlagt” (Kammeradvokaten, 2002: 21.).
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Kammeradvokatens notat blev imidlertid ikke videregivet til Folketinget,
som forst med et halvt ars forsinkelse blev informeret om Kammeradvoka-
tens kritiske analyse (Berlingske Tidende, 2002). Sidelobende med Kammer-
advokatens undersegelse iverksatte Skov- og Naturstyrelsen en undersogelse
hos konsulentfirmaet Rambegll. Rambell lavede en beregning af, hvor meget
forvaltningen af habitats- og fuglebeskyttelsesdirektivet ville koste i perioden
2003-2012. Konklusionen var, at forvaltningen af EU-direktiverne ville belgbe
sig til mellem 1,7 og 2,6 milliarder kroner (Spm. Nr. § 5439 til Miljemini-
steren, 9. september 2004). Heller ikke denne information tilgik Folketinget
i forste omgang, men forst et halvt ar senere, efter finanslovforhandlingerne
og efter SF-medlem Jorn Jespersen havde spurgt ind hertil ved en rekke § 20
sporgsmal (Berlingske Tidende, 2002).

De danske interesseorganisationer har spillet en afggrende rolle i implemen-
teringsprocessen. Hvor landbrugets interesser modsatte sig direktivets imple-
mentering, har grenne organisationer virket som medierende faktorer. I 2003
klagede Dansk Ornitologisk Forening til Kommissionen om utilstrekkelig be-
skyttelse i habitatomradet Tendermarsken (Andersen og Iversen, 2006). Ogsa
Danmarks Naturfredningsforening sendte klager til Kommissionen og brugte
saledes Kommissionen som platform til at pavirke dansk lovgivning og praksis
(Andersen og Iversen, 2006: 91-92). I 2003 modtog Danmark en dbnings-
skrivelse angdende Habitatsdirektivet (Udenrigsministeriet, 2010; Andersen og
Iversen, 2006: 81). Som svar herpé valgte miljoministeriet i juli 2003 at fore-
tage supplerende udpegninger af habitatomrader. I alt har Danmark foretaget
supplerende udpegninger fem gange, senest i 2009.

Alligevel er Kommissionen fortsat ikke tilfreds, men har sendt en begrun-
det udtalelse til den danske regering om Tondermarsken (Udenrigsministeriet,
2010; Ritzaus Bureau, 2010; Flensborg Avis, 2010). Danske naturinteresser har
ogsd inddraget Kommissionen i forhold til muslingeskrab i Limfjorden, be-
skyttelse af hasselmusens levesteder og for at nedbringe bifangsten af marsvin
(Ritzaus Bureau, 2008; Berlingske Tidende, 2006; Ritzaus Bureau, 2011).

Delkonklusion: implementering af EU’s miljoregulering

Habitatdirektivets implementeringsproces viser, at selvom Danmark ofte frem-
hzves som foregangsland pé miljpomradet, kan det vare serdeles svert at om-
sette gronne milsectninger. Danmark gronne profil stader sammen med sterke
landbrugsinteresser, der mener, at deres rdderet over privat ejendom er blevet
krenket. Samtidig er miljeets interesseorganisationer pa banen og serdeles op-
mearksomme pd, at EU kan anvendes aktivt til at forbedre miljoets vilkar. De
miljopolitiske interesser fremmes strategisk ved at henvende sig til Kommis-
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sionen og fi pressen til at baere “historien” frem. Ligeledes spiller Folketinget
en rolle i at kontrollere regeringen og forvaltningen. Imidlertid besverliggores
oppositionens mulighed for kontrol af, at man ikke informeres om de oko-
nomiske konsekvensvurderinger, der tilgir regeringen. Det understreger for-
valtningens grad af lukkethed i implementeringsprocesserne. At Folketinget
forholdes information understreger de szrlige demokratiske udfordringer, der
er i relativt utilgengelige implementeringsprocesser.

Den danske regering og forvaltning undervurderede i serdeleshed imple-
menteringsopgaven. I modsatningen til hvad regeringen fremlagde for mar-
kedsudvalget i sin tid, fik direktivet endog store forvaltningsmessige og okono-
miske konsekvenser. Det ma antages, at sidanne fejlsken af EU-reguleringens
konsekvenser forekommer hyppigere end den her analyserede case. EU-rettens
dynamiske karakter er én forklaring. Forvaltningens begransede ressourcer er
en anden. En tredje forklaring er, at rekkevidden og betydningen af en rets-
akt forst endeligt praciseres og efterproves, nar den anvendes i praksis. Heller
ikke i denne most likely case kunne antagelserne om effektiv og tilstreekkelig
implementering bekreftes.

Konklusion

Implementering er helt afgerende for, om EU’s beslutninger far de facto be-
tydning. I denne post-lovgivningsproces er vi tilbage i den nationale arena, og
nationale forvaltere far betydelig autonomi til at udlegge kompromisteksten
og genfortolke pd indholdet. EU har over tid fiet en afggrende betydning for
savel greenseoverskridende sundhed som miljeregulering, og savel den juridiske
som den praktiske implementering har vist sig at vare alt andet end ukompli-
ceret. Antagelserne om effektiv og tilstrekkelig dansk implementering er ikke
blevet bekraftet, hverken hvad angir den juridiske eller den praktiske imple-
mentering. Den danske forvaltnings adferd, nationale orientering og man-
gelfulde ressourcer forklarer til dels den mangelfulde implementering. Den
danske forvaltning har egne opfattelser af rekkevidden og betydningen af en
EU-forpligtelse og optrader i de analyserede cases ikke i rollen som EU-duks
eller handler inden for “en verden af retlig observans”. I stedet viser analysen,
at regeringen og forvaltningen aktivt anvender muligheden for at skenne og
fortolke og i de belyste sager foretog en “minimumsbesigtigelse” af forplig-
telserne til at @ndre dansk lov og administrativ praksis. Denne viste sig ikke
at leve op til EU-forpligtelserne. Antallet af vetoakterer syne e at have
afgerende betydning, men snarere adferd og praferencer blandeac afgerende
aktorer. De helt afgorende vetoakterer viste sig i de to cases at veere ministeren
og embedsverket i centraladministrationen. Den forvaltningsmessige adferd
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var preget af en udpraget grad af luk@ed og vis grad af selvtilstrekkelighed.
Indenrigspolitiske og forvaltningsmaessige interesser gik forud for villigheden
til at leve op til EU forpligtelserne. I de pigzldende sager synes Danmark sna-
rere at agere ud fra en “verden af national politik”, suppleret med en verden af
Sforvaltningsautonoms.

De komplicerede implementeringsforlob skyldes til dels EU-lovgivningens
karakter, hvor en udfordring er, at lovteksternes indhold dels fremstir som ser-
deles juridisk-tekniske, dels indeholder kompromiser, der &bner op for tvety-
dige fortolkninger. Det kan derfor vare svert at skabe offentlighed og politisk
interesse for implementeringsprocesserne, men ovenstiende analyse har vist
deres politiske karakter og vigtigheden af akterernes involvering og checks and
balances. Implementering er ogsé en politisk proces, som ud fra demokratiske
idealer ikke alene ber forvaltes.

At implementere EU-Domstalens domspraksis giver et sarligt rum for ad-
ministrativ fortolkning, idet d rekkevidde og generelle betydning i ud-
gangspunktet kan vere uklar. I analysen af grenseoverskridende sundhed ser
vi imidlertid en forvaltning, der indadtil er bevidst om mangelfuld imple-
mentering og alligevel fastholder denne pa trods af tiltagende kritik. Forst da
ombudsmanden gir ind i sagen, velger man til dels at rette ind. Hvad angar
implementering af direktiver, er den juridiske implementering blot processens
indledende runde. Ogsa denne kan, som set i analysen af habitatsdirektivet,
kompliceres af nationale interesser og blive forsinket af en forvaltning uden
den fornpdne administrative kapacitet eller erfaring. Den juridiske implemen-
tering er altsd ikke en friktionsles proces. Effektueringen af EU’s beslutnin-
ger star sin videre prove i den praktiske implementeringsproces, som har sit
eget dynamiske forlob. Her betinges forlgbet af, hvordan nationale akterer og
interesser henholdsvis udger vetopunkter eller medierer processen. En sidan
mobilisering er afggrende for, om EU-beslutningen gennemfores tilstrekkeligt
og effektivt. Analyserne viser ogsé, at Folketinget i form af oppositionen ma
kaempe for at f4 den forngdne information og siledes har svare betingelser for
at udeve politisk kontrol. Ogsa derfor bliver det afggrende, at andre mekanis-
mer kan hindhave forpligtelserne nationalt og overnationalt gennem blandt
andre Ankestyrelsen, ombudsmanden, EU-Kommissionen og Domstolen. De
analyserede cases viser, at sa lenge effektueringen af EU’s beslutninger forestds
i et lukket administrativt rum, er der ingen automatik i, at kollektive EU-
beslutninger gennemfores tilstreekkeligt og dynamisk. Imidlertid er det forst
ved implementeringen, at EU’s kollektive beslutninger bliver omsat til Ziving
rules og far de facto betydning. Der er siledes behov for flere studier af EU-
implementeringens processer, akterer, deres adferd, veje og afveje.
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Noter

1. Af centrale domme kan fremhaves C-120/95, Decker [1998], ECR 1-1831;
C-158/96, Kohll [1998], ECR 1-1931; Case C-157/99, Geraets-Smits og Peerbooms
[2001], ECR 1-5473; Case C-385/99, Miiller-Faure’ og Van Riet [2003], ECR
1-4509; Case C-372/04, Watts [2006], ECR 1-4325.

2. Se fx C-157/99, Smits og Peerbooms, dom af 12. juli 2001, premisserne 72-74.

3. Kommissionens forslag COM (2008) 414 til Europa-Parlamentets og Radets di-
rektiv om patientrettigheder i forbindelse med graenscoverskridende sundheds-
ydelser.

4. Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2011/24/EU af 9. marts 2011 om patient-
rettigheder i forbindelse med granseoverskridende sundhedsydelser.

5. C-120/95, Decker [1998], ECR 1-1831; C-158/96, Kohll [1998], ECR I-1931.

6. "Redegorelse fra Embedsmandsgruppen til vurdering af konsekvenserne af EF-
domstolens afgorelser i Decker/Kohll-sagerne”. September 1999.

7. Se premisserne 48-56 i C-157/99, Smits og Peerbooms, dom af 12. juli 2001.

Internt notat af 22. marts 2004, tilgeengeligt gennem aktindsigt.

9. Ombudsmandens brev til Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse af 13. februar
2008, tilgengeligt gennem aktindsigt.

10. Radets direkeiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper same vilde
dyr og planter.
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