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Vores viden om EU’s konsekvenser for dets med-
lemsstater er praeget af nogle blinde vinkler. Det
er til stadighed underbelyst, hvilke muligheder na-
tionale aktarer har for at modsté eller forsinke til-
pasningspresset fra EU. Denne artikel introduce-
rer et nyt analytisk redskab, som bestéar af fem
undvigestrategier. P& den made bliver det muligt
at analysere nationale akterers ageren, nar kon-
sekvenserne af en EU regulering ikke stemmer
overens med national lov. Strategierne afproves
afslutningsvist empirisk pa den danske gennem-
forelse af opholdsdirektivet, som regulerer den fri
beveegelighed inden for EU.

Indledning
EU fungerer pA mange omrader som primus motor si-
ledes, at borgerne i Europa kan opni rettigheder, som
deres egne regeringer ikke giver dem. Dette skaber nogle
gange mere diskussion end tilfredshed, nar EU ikke pas-
ser ind i den forte politik. Hvad sker der, hvis politikerne
foretrekker de nationale regler? Det er forsegt indbyg-
get i EU-systemet, at nationale aktorer ikke strategisk
kan forsinke eller modstd presset for korrekt efterlevelse.
Der er sigar indbygget et omfattende maskineri for at
undgé dette og sikre en ensartet efterlevelse. Men kan det
pa trods af dette lade sig gore for embedsmand i med-
lemsstaterne at forsinke eller modsta efterlevelse? Nyere
forskning peger pa, at modstand og (frivillig) manglende
efterlevelse af EU-bestemmelser hovedsaligt er et resul-
tat af nationale preferencer samt aktorernes handlinger'
(Sverdrup 2007, Kallestrup 2005, 2006a). Derfor er det
vigtigt at se nermere pd, hvordan de involverede aktorer
pa nationalt plan agerer.

Formilet med denne artikel er at undersoge, hvad
de nationale aktgrer i form af embedsmand i central-
administrationen kan gere for at modstd eller forsinke

tilpasningspresset fra EU. Hermed indskriver artiklen sig
i europeiseringslitteraturen, som underseger EU’s konse-
kvenser for medlemsstaterne (Radaelli 2003). Denne til-
gang skal pA mange mader ses som en teoretisk ramme, da
man ikke er néet til enighed om én samlet teori (Bulmer
2007). En naturlig konsekvens heraf er, at der eksisterer
huller i litteraturen, som jeg med denne artikel forsoger at
udfylde ved at lzese pd tveers af europaiseringslitteraturen
for sa efterfolgende pd baggrund heraf opstille en rekke
undvigestrategier.

Forst argumenteres for, hvordan artiklen er en vi-
dereudvikling af europeiseringslitteraturen. Herefter
introduceres fem undvigestrategier, som udfylder det be-
skrevne hul. For at vise strategiernes empiriske relevans
anvender jeg strategierne pd en case om opholdsdirekti-
vets (mere formelt kaldet Direktiv 2004/38/EC) konse-
kvenser for familiesammenforing. Analysen bygger pd en
rekke interviews foretaget i fordret 2010. Afslutningsvist
konkluderer jeg pd den videre brug af strategierne.

Et hul i europaiseringslitteraturen

Der er langt fra enighed om, hvordan europzisering skal
karakteriseres. Felles for definitionerne er, at europeise-
ring forstds som en proces — men hvor og hvordan proces-
sen foregir, er straks sverere at finde felles fodslag om
(Lenschow 2006).

Europeisering forstds i denne artikel som ,EU-iza-
tion®, da det centrale er at undersege, hvordan medlems-
staterne kan reagere pd et EU direktiv og dets konse-
kvenser for national politik (Radaelli 2003). Dermed
udspringer definitionen af en top-down tilgang, hvor der
ses pd processen fra EU til medlemsstaten (Lenschow
2006). Men dette er ikke hele billedet (se figur 1). I den
forste del af processen kan de nationale aktorer ogsa spille
en central rolle ved at up-loade nationale regler til EU-
niveau. Der dbnes endvidere op for, at medlemsstaterne
ogsd kan pévirke EU via de nyudviklede strategier.
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Figur 1: En cirkuler europeiseringsforstielse
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Mit akterfokus udspringer af et behov for at videre-
udvikle forstaelsen af aktgrernes rolle (Kallestrup 2005).
Dette er det forst hul inden for europiseringsteorien,
som jeg forseger at udfylde ved at se pé de nationale ak-
torers strategiske handlinger. Helt konkret fokuseres der
i dette studie hovedsaligt pa nationale embedsmand, da
miélet med artiklen er at kunne forklare embedsmande-
nes ageren inden for de rammer, som regeringens hold-
ning og det politiske pres fastsetter.

I det danske sprog er der ikke samme variation som
pa engelsk, og ordet politik deekker over flere ting. Derfor
er det nyttigt at inddrage den engelske sondring mellem
polity’, “politics’ og ’policy’. I denne artikel undersoges
de forandringer, der sker i policy, hvilket forstds som
politikomréder/lovgivning, administrative praksisser og
retsdannelse (Borzel og Risse 2003). Som folge heraf er
det naturligt at treekke pé implementeringsteori?.

Det nationale spillerum

I den senere europeiseringsforskning er det ofte blevet
fremhavet som en forklaring, at fordi EU-regler skal
igennem en national proces, hvor de implementeres,
kan de blive forsinkede (Blom-Hansen 2006). Der-
for spiller det nationale spillerum en central rolle, og
europaiseringsforskere ma klarlegge, hvad der sker her
indenfor. Netop dette forsager jeg at give et redskab til
at forstd, hvordan den nationale proces kan forsinkes
af aktererne. Det skal saledes ses som en tilfgjelse og
uddybning af den tidligere konstatering af, at det na-
tionale spillerum kan skabe forsinkelse.

Konflikt og klarhed

— en ramme for strategianvendelse

En EU-beslutninger altsé pa ingen made et feerdigt output,
men skal igennem en bearbejdningsproces i medlemssta-

ten, hvor aktererne fortolker beslutningens betydning pa
nationalt plan (Martinsen 2005). Der er dog tre faktorer,
som har betydning for denne bearbejdningsproces: gra-
den af tvang, precisionsgrad og konfliktpotentialet.

1. Grad af tvang

Inden for EU eksisterer der flere typer af retslige instru-
menter, hvor der hovedsaligt sondres mellem "hard law’
og ’soft law’. Ferstnazvnte er bindende retsregler, hvor
manglende efterlevelse kan sanktioneres, mens soft law
er baseret pa uformel koordination mellem medlemssta-
terne. Inden for hard law fokuseres her pa direktiver’.
Med et direktiv skabes der rum for et nationalt 'come
back’ (Martinsen 2005), hvor medlemsstaterne kan
handle strategisk, da et direktiv skal gennemfores i na-
tional ret for at vere geldende (Nielsen 2002). Graden
af tvang er dermed mindre end ved en forordning. Hvis
graden af tvang er for stor, skabes der ikke noget ma-
novrerum for aktererne. Derfor mi der vare tale om en
relativt lav grad af tvang, for strategierne kommer i spil.

2. Precisionsgrad

Medlemsstaternes fortolkningsrum afhenger ogsa af
pracisionsgraden; hvor pracist er de europaiske regler
formuleret, og dermed hvor meget overlades til med-
lemsstaterne at fastlegge (Nymark 2008). Hvis direk-
tivet er lost formuleret, skaber det rum for forskellige
fortolkningsmdder, hvilket peger pd et stort spillerum
for nationale aktgrer (Heritier 2001). EU-domstolen kan
medvirke til at oge precisionsgraden, da den ved doms-
afsigelser klarlegger, hvordan et direktiv skal fortolkes.
Dermed kan muligheden for strategianvendelse mindskes
undervejs i processen.
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3. Konfliktpotentiale

Som det sidste skal der ogsé vere en grad af konflikt mel-
lem national lov og EU-beslutninger. En sidan form for
uoverensstemmelse kan opstd pa flere fronter, men her
inddrages begrebet policymisfit!, som danner en god
ramme for at forstd det mulige konfliktpotentiale. Hvis
der eksisterer en sidan uoverensstemmelse mellem policy
oges konfliktgraden og dermed muligheden og incita-
mentet for at anvende strategierne. Hvis der er fuld over-
ensstemmelse mellem det nationale og EU niveau, vil der
ikke vare noget incitament for at modsté eller forsinke
efterlevelsen. Aktorerne skal dermed vare bevidste om,
at der er en konflikt for at anvende strategierne aktivt.

Fem nyudviklede strategier

Strategierne kommer i spil, nir graden af tvang, preci-
sionsgraden og konfliktpotentialet ansporer de nationale
akeorer til at komme pa banen. I den eksisterende euro-
paiseringslitteratur er der, pd trods af megen uenighed,
trods alt enighed om at opstille en raekke forskellige me-
dierende variabler, hvorigennem europaiseringsprocessen
foregir. Ved at leese pa tveers af teorierne er der udviklet
folgende fem strategier, hvorved nationale aktorer i form
af embedsmend i centraladministrationen kan modsté
eller forsinke tilpasningspresset fra EU.

Strategi A: Up-loading af egen politik for at beskytte natio-
nale regler

Den forste strategi er en bottom-up strategi, hvor med-
lemsstaterne bruger vedtagne EU-regler til at forfolge
nationale dagsordener (Blom-Hansen 2006). Medlems-
staterne up-loader den nationale politik til EU-niveau,
for pd denne made at sikre sa stor overensstemmelse som
muligt med den nationale politik og mindske tilpasnings-
presset, der opstdr, nir EU-regler skal implementeres pa
nationalt plan.

Flere studier konkluderer, at up-loading er en vigtig
strategi i koordinationsfasen, hvor et direktiv skal ved-
tages pd EU-niveau (Bérzel 2002, Falkner et al. 2004).
Up-loading kan ogsa benyttes af nationale aktorer i et
forseg pa at forsvare landets eksisterende regler (Falkner
et al. 2004). Man kan derfor forestille sig, at up-loading
af national politik sker efter direktivets vedtagelse i et
forseg pa at endre direktivet. Beskyttelsesstrategien vil
anvendes i en situation, hvor medlemsstaten ikke har op-
poneret mod direktivet, da dette forhandles i EU (Falkner
et al. 2004).

Strategi B: Vetopunkter forsinker direktivet

Pressman og Wildavsky har vist, hvordan der kan vere
afstand fra den politiske méilsetning til den faktiske kon-
sekvens, da mange beslutningspunkter og akterer brem-
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ser realiseringen af politikken (Pressman & Wildavsky
1984/1973). Beslutningspunkter oversettes i europai-
seringslitteraturen til vetopunkter (Haverland 2000).
De aktorer, der besidder et vetomandat, har mulighed
for at forsinke eller forhindre implementeringen, da de
skal acceptere beslutningen, for implementeringsproces-
sen fortsztter. Hvis disse aktorer har stor indflydelse og
samtidig har negative praferencer over for implemente-
ring af bestemte EU-regler, bliver det svert at skabe na-
tional enighed for at efterleve europaiseringspresset pé
korrekt vis. Et stort antal vetopunkter i den nationale
beslutningsproces mindsker muligheden for at produ-
cere forandring (Borzel og Risse 2003), mens negative
preferencer hos aktererne forsterker muligheden for at
forsinke processen.

Vetoaktorer kan dermed udnytte det nationale spil-
lerum til at udvise modstand og som folge heraf forsinke
eller obstruere implementeringsprocessen. Det er endvi-
dere vigtigt at understrege, at dette ikke blot indebarer
juridisk transponering, men at vetopunkter ogsi kan
eksistere i den praktiske implementering. Beslutnings-
punketer i transponeringen kan afhange af det politiske
systems strukcurer (Falkner et al. 2005), mens det i den
praktiske implementering mere beror pd myndighedernes
administration af reglerne. Hvorvidt, vetopunktet anven-
des intentionelt, er svert at afgeore, da det som nevnt
ovenfor ogsa kan vere strukturer, der sztter rammerne.
Dét at udgere et vetopunke er dermed ikke ngdvendigvis
intentionelt, men strukturerne kan vare mulighedsska-
bende for aktorerne og forbedre muligheden for at udvise
modstand.

Strategi C: Embedsmandene styrer med intern og ekstern
kommunikation informationen og hjelper til med at fast-
holde fokus pé den fortolkning, de ligger til grund samt ska-
ber uklarhed om direktivets befojelser

Vetopunkter synes at henge tet sammen med kom-
munikation, da den videre implementeringsproces
afhenger af, at hver enkelt vetopunkt godkender
beslutningen og formidler dette videre til neste mu-
lige punkt i denne langvarige proces. Morten Kal-
lestrup (2008) beskriver, hvordan embedsmandene
kort sagt har to opgaver ved implementeringen af en
EU-beslutning. Her sondrer han mellem fortolkning
og formidling, hvoraf det er sidstnzvnte, som jeg her
fremhaver. Embedsmandene har betydning for, hvor-
dan reguleringen og fortolkningen heraf formidles til
ministre og politikere (Kallestrup 2008). Dette er af-
gorende for, hvilke handlemuligheder ministeren reelt
overvejer, samt hvordan politikere forstdr problemet.
Det bliver samtidig et spergsmal om ressourcer, da de
enkelte politikere pa Christiansborg ikke har deres eget
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embedsvark, der er i stand til at udforme notater om
direktiver og domme fra EU-domstolen, hvorfor de ma
stotte sig til embedsmendenes notater. Disse notater
kan dog udformes pi forskellig vis, eksempelvis kan
man ved minutigst at gengive en doms ordlyd mindske
anvendelsesrummet. Endvidere foregir der en kom-
munikation mellem embedsmandene i ministeriet og
embedsmand i den styrelse, som skal administrere reg-
lerne i praksis, hvilket kan karakteriseres som en intern
kommunikation. Dette vil i sidste ende vare afggrende
for, hvordan og hvilken information, der kommuni-
keres ud til borgerne, hvilket benzvnes som ekstern
kommunikation.

Der er altsé skabt et stort spillerum for embedsman-
dene i forhold til intern og ekstern kommunikation,
hvorved de far mulighed for at fastholde fokus pa den
fortolkning, de ligger til grund.

Strategi D: Aktorerne forsinker implementeringen ved at
knytte direktivet sammen med andre emner i den nationale
debat

EU’s medlemsstater har oftest i forvejen lovgivning pa
det omrade, som den pagzldende EU-beslutning om-
handler. I sidanne tilfelde indeberer gennemforelsen af
direktivet, at eksisterende national lovgivning @ndres. I
forbindelse hermed skabes en mulighed for, at tidligere
diskussioner pa omradet aktualiseres, eller at andre plan-
lagte @ndringer foretages i relation til implementeringen
af EU-beslutningen (Andersen og Iversen 2006). Dermed
kobles implementeringen af et direktiv sammen med an-
dre politiske emner og prioriteter, og disse kan vere te-
matisk relateret til direktivets emneomride, men behaver
ikke vare det.

Det afggrende er, hvordan den eksisterende nationale
politik er pad omridet (Héritier 2001). I de tilfelde, hvor
det pigzldende direktiv sammenkobles med emner, der
er prioriteret hejt pa den nationale politiske dagsorden,
kan dette medfore forsinkelser i implementeringen af di-
rektivet (Falkner et al. 2004). Dette skyldes, at debatten
vil komme til at dreje sig om mere end blot direktivet,
hvilket bade flytter fokus, samt kan fore til, at flere veto-
punketer aktiveres. Sammenkoblingen af emner kan vere
en bevidst strategi for de nationale aktorer, som ensker
at flytee fokus til en anden debat end den igangvarende.
Dog kan det vare svart at afdekke graden af intentiona-
litet. Endvidere skal det nevnes, at emnerne som direkti-
vet kobles til er afgerende, da de bide kan skabe positiv
mobilisering for forandring, lige sével som de kan oge
modstanden mod direktivet.
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Strategi E: Faktisk, men ikke reel implementering af EU-
lovgivning

Ansvaret for implementeringen af de vedtagne regler er
i EU delt mellem medlemsstaterne og Kommissionen,
mens EU-domstolen afger, hvordan en EU-retsake skal
fortolkes, og hvorvidt en medlemsstat har overholdt sine
heraf afledte forpligtelser (Nymark 2008). I sidste ende
er det dog medlemsstaternes ansvar at gennemfore EU-
retsakterne nationalt. Dermed er der skabt grundlag for,
at det nationale spillerum kan bruges til at modstd presset
fra EU.

Hvis medlemsstaten vil modsta europaiseringen, er
det en mulighed blot at implementere pa overfladen, hvil-
ket vil sige, at direktivet kun er formelt implementeret,
men derimod ikke har medfert en reel praksisendring.
Deraf folger, at embedsmandene, der skal administrere
reglerne, ikke gor dette korreke.

Desuden skal det understreges, at strategi C og E sy-
nes tet forbundne. Hvis der kun implementeres pé over-
fladen, kan strategi C efterfolgende anvendes til at slore
overfor borgerne, hvilke rettigheder man har fiet — man
informerer aldrig borgerne, hvormed implementeringen
kun er foregiet formelt og ikke praktisk. Disse to strate-
gier vil derfor ofte ses anvendt i en eller anden form for
sammenhang.

EU’s fri bevagelighed og de stramme danske fa-
miliesammenferingsregler

For atillustrere anvendelsen af de fremlagte strategier ind-
drages et af de nyeste eksempler pa en kollision mellem
dansk og europisk politik — sagen om familiesammen-
foring efter EU-reglerne®. Det seneste irti har ledende
politikere sliet fast med syvtommersom, at Danmark er
lig med en fast og fair udlendingepolitik. Den stramme
udlendingepolitik kan Danmark fore uden om EU, da vi
har et forbehold over for samarbejdet om Retlige og In-
dre Anliggender og herunder udlendingepolitik. Derfor
kom det bag pa mange i den danske befolkning, at EU
alligevel spiller en central rolle pa omridet. Dette blev
afsloret, da flere danske medier i lobet af sommeren 2008
gravede dybere og dybere ned i opholdsdirektivet* og den
heraf folgende fri bevagelighed for personer, som giver
EU-borgere ret til at medbringe sin familie til ethvert
EU-land (DIIS 2008).

Indledningsvist skal det understreges, at denne case-
analyse kun indeberer den nationale gennemforelse af
opholdsdirektivet og dermed ikke koordinationsproces-
sen forud for vedtagelsen af direktivet. Under de empiri-
ske undersogelser konstaterede jeg, at konsekvenserne for
familiesammenforingsreglerne ikke blev diskuteret under
koordinationsprocessen.
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Tabel 1: Det danske forleb omkring opholdsdirektivet

7.juli 1992 Singh-dommen (C-370/90): EU-domstolen fastslog, at en EU-borgers ret til at tage ophold i et andet EU-land sammen med sin tredje-
landseegtefeelle ogsd geelder, ndr de vender hiem til EU-borgerens land.

2001-2004 Forhandlinger om opholdsdirektivet (2004/38).

11, juli 2002 Carpenter-dommen (C-60/00) fastslog, at en EU-borger kan f& adgang til egtefeellesammenfgring med en tredjelandsstatsborger efter
EU-reglerne om fri beveegelighed uden at flytte til et andet EU-land, hvis EU-borgeren fra sit eget land gar brug af retten fil fri levering
af tienesteydelser.

25.juli 2002 MRAX-dommen (C-459/99) blev afsagt. Domstolen udtalte i forbindelse hermed, at et EU-land ikke kan naegte opholdstilladelse til en

tredjelandsstatsborger alene med henvisning til, at vedkommende er indrejst ulovligt til landet.

23. sept. 2003

Akrich-dommen (sag C-109/01) fastslog, at familiemedlemmer fra ikke-EU lande skulle have forudgéende lovligt ophold i et EU-land
for at kunne blive familiesammenfort. Dette blev eendret med Metock.

29, april 2004 Opholdsdirektivet vedtages.

April 2006 Opholdsdirektivet blev overfert til dansk ret, hvilket hovedsaligt skete gennem EU-opholdsbekendtgarelsen.

Juli 2008 Berlingske Tidende bragte en reekke artikler, der afslerer mangelfuld eller direkte forkert vejledning om brugen af EU-regler for familie-
sammenfering.

25,juli 2008 Metockdommen (C-127/08) blev afsagt. Det fastslés, at det ikke er en betingelse for at en EU-borger kan fa sin tredjelandseegtefeelle

med hjem fra et andet EU-land, at eegtefeellen har haft lovligt ophold i det pageeldende EU-land.

22.sept. 2008

Regeringen og DF indgik politisk aftale om héndtering af Metockdommen.

Oktober 2008 Ombudsmanden offentliggjorde sin endelige undersegelse af Udleendingemyndighedemes handtering af reglerne om fri bevaegelighed.

December 2008 Kommissionen offentliggjorde en rapport om medlemsstaternes implementering af opholdsdirektivet, som kritiserede bl.a. DK for mang-
lende gennemfaring eller forkert fortolkning af flere punkter i opholdsdirektivet.

Juli 2009 Kommissionen offentliggjorde vejledning om, hvordan opholdsdirektivet forstas.

Tidligere i denne artikel blev der opstillet tre kriterier,
som skal vare til stede for, at man teoretisk kan forvente
strategianvendelse. Bide direktiv og domme er juridisk
bindende, men i forhold til direktivet er det kun ma-
lene, der fastlegges, hvorved midlerne til at opna disse er
valgfrie (Nielsen 2002). Dermed er der skabt et rum for
strategianvendelse. Opholdsdirektivet omtaler ikke klart
EU-borgeres ret til at bringe sin familie hjem efter et op-
hold i et andet EU-land, hvormed der kan opsta forskel-
lige fortolkninger af direktivet i de enkelte medlemsstater.
Dette kom til udtryk, da Danmark i en periode fjernede
ikke-okonomisk aktive fra den omfattede gruppe, mens
de resterende EU-lande medtog denne gruppe (Gammel-
toft-Hansen 2008). Graden af precision er altsa lav. End-
videre anleegger Danmark en restriktiv fortolkning af reg-
lerne. Dette hanger efter al sandsynlighed sammen med
de stramninger, som Danmark siden 2002 har foretaget
pa familiesammenforingsomradet (Gammeltoft-Hansen
2008). En restriktiv fortolkning strider dog mod Kom-
missionen, som fremheaver, at den fri bevegelighed skal
tolkes bredt (Kommissionen 2009). Konfliktpotentialet
er her tydeligt. Casen danner dermed grundlag for at
forvente strategianvendelse hos de danske embedsmend.

Formidlingsproblemer
Efter vedtagelsen af opholdsdirektivet pd EU-niveau
havde de danske embedsmand dog ikke fiet oje pa en
konflikt mellem de danske regler og opholdsdirektivet.
Det medforte naturligt nok et lavt behov for at undvige.
Dette kom af, at opholdsdirektivet som navnt ikke var
formuleret klart i forhold til retten til at medtage sin fa-
milie efter endt ophold i et andet EU-land. Den danske
umiddelbare forstielse af direktivet var, at EU havde til
formal at regulere rejsen inden for EU-territoriet og ikke
den forste rejse til EU. Som en konsekvens heraf valgte
man i Danmark at felge Akrichdommen frem for Mra-
xdommen, da man hermed mindskede muligheden for
at tage familie med tilbage til Danmark, eftersom denne
ret var betinget af forudgiende lovligt ophold i et andet
EU-land (se tabel 1).
Opholdsdirektivet blev hovedsaligt implementeret via
EU-opholdsbekendtggrelsen’, hvilket skete inden for den
i direktivet fastsatte tidsramme. Ved at implementere via
en bekendtgerelse overlades fortolkningen af direktivet
til embedsmandene og samtidig mindskes den parlamen-
tariske kontrol. Hermed skabes et godt grundlag for at
udeve undvigestrategier, men det er ikke en strategi i sig
selv.

Frem til 2007 var der begrenset vejledning at finde
pa Udlendingeservice og Integrationsministeriets hjem-
meside, hvilket gjorde det svert for borgerne at kende
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deres ret vedrerende familiesammenfering efter EU-reg-
lerne (Gammeltoft-Hansen 2008). Hermed ses strategi
E, da embedsmandene kun har implementeret direktivet
formelt, men ikke reelt. Efterfolgende rettes der op pa
dette, da graden af online-information eges (Gammel-
toft-Hansen 2008). P4 trods af dette kan der drages et
eksempel pa manglende formidling i perioden efter, da
Udlendingeservice i januar 2007 foretog en lempelse af
praksis, hvor pensionister igen blev inddraget som en del
af den omfattede gruppe for familiesammenforing efter
EU-reglerne. Denne praksisendring blev dog ikke i serlig
grad kommunikeret ud til borgerne — i en pressemed-
delelse orienterede man om en mindre endring af praksis
(Gammeltoft-Hansen 2008).

Det er imidlertid forst i sommeren 2008, at strategi
C for alvor kom i fokus, da Berlingske Tidende afslorede
flere tilfelde af dirlig vejledning. Det interessante i for-
hold til vejledningssagen i denne sammenhang er ikke
historierne, der fortalles, men at sagen medforte en stra-
tegieendring hos embedsmandene (Berlingske Tidende
2008). Efterfolgende foretog man en raekke tiltag med
henblik pé at fremme bedre vejledning sasom oprettelsen
af en enhed i Integrationsministeriet, som skulle fremme
den interne kommunikation. Desuden blev der ad flere
omgange rettet op pd den eksterne kommunikation pa
hjemmesiden. Bide den eksterne og interne kommunika-
tion var altsd mangelfulde i en leengere periode.

Et vigtigt kritikpunkt mod en intentionel formid-
lingsstrategi er, at reglerne omkring familiesammenfo-
ring er et juridisk kompleks omrade, som borgerne kan
have svart ved at forstd, og derfor er svare at informere
om. Dette er delvist korrekt, men omvendt formir em-
bedsmandene i langt hejere grad i dag at formidle den
komplekse viden til borgerne, hvorfor at argumentet ikke
synes fyldestgorende. Desuden er der sporgsmilet om,
hvor langt embedsmendene skal gi i vejledningen. Af
forvaltningsloven felger der en pligt for myndigheder til
at vejlede borgere om lovgivning, praksis m.v. (Ander-
sen 2006). Pa den anden side er der overladt et skon til
forvaltningen (Andersen 2006). Dermed er det svert at
afgore, hvor langt forvaltningen skal gi i forhold il at
beskrive EU-reglerne og de muligheder, de giver for fa-
miliesammenfering. Uanset hvad s& kan det konstateres,
at Integrationsministeriet og Udlendingeservice fortog
@ndringer af flere omgange for at rette op pa manglende
kommunikation.

Der gir politik i den

Da vejledningssagen var pi sit hojeste i Danmark, faldt
Metockdommen. Dommen undergravede den hidtidige
danske tolkning, da den fastslog, at det ikke er en be-
tingelse for at bringe sin tredjelandsegtefelle hjem fra
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et andet EU-land, at @gtefellen har haft lovligt ophold
i det pagzldende EU-land. Med vejledningssagen i bag-
hovedet blev konfliktpotentialet mellem EU og national
lovgivning tydeligt, og de danske politikere kom pa ba-
nen. Dermed @ndredes embedsmandenes spillerum, da
de fremover skulle agere indenfor et felt med oget politisk
pres.

Efter domsafsigelsen argumenterede DF for, at fami-
liesammenforing, som en del af den danske udlendinge-
lovgivning, var underlagt de danske forbehold og derfor
ikke skulle folges (Politisk aftale 2008). Juridisk set var
dette forkert, da EU’s regler om familiesammenforing er
en afledt konsekvens af den fri bevegelighed. DF kan dog
have haft en anden dagsorden, da de som modstandere
af udviklingen i EU og tilhaengere af de danske forbe-
hold, si en mulighed i at papege, hvor farligt det kan
vere, nar EU, pa trods af forbehold, kan lovgive pa et
omride som udlendingepolitikken. Dermed sammen-
koblede DF Metockdommen og opholdsdirektivet med
deres generelle modstand over for EU. Embedsmandene
vurderede derimod, at manglende efterlevelse ville veere i
strid med EU-retten og uholdbart for Danmark, hvormed
de afviste forseget pd strategianvendelse fra politisk side
(Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration
2008). Embedsmendene var villige til at anvende de op-
stillede strategier, men kun inden for rammerne af EU-
beslutningerne og det riderum, der overlades til nationale
embedsmand.

Alligevel spillede DF en afgerende rolle, da de ud-
gjorde et vetopunkt, som regeringen ikke kunne komme
uden om. VK-regeringen er en mindretalsregering, og
derfor afhengige af stemmer fra deres trofaste stotteparti.
Derfor blev handteringen af Metockdommen, som var
mélet for den politiske aftale indgaet efter domsfaldelsen,
sammenkoblet med en rekke stramninger pa udlendin-
geomridet, som 14 uden for dommens sagsomrade® (Re-
geringen og Dansk Folkeparti 2008). Et enkelt vetopunkt
kan altsd udgere en afgerende modstandsfaktor. Veto-
punketet forte til forsinkelse i implementeringen af dom-
men, da der gik lidt over to mineder fra domsafsigelsen til
konsekvenserne af dommen og de yderligere stramninger,
som politikerne valgte at indfere, blev endelig afklaret
(Gammeltoft-Hansen 2008).

Strategianvendelse pa EU-niveau

Med den politiske aftale dbnede der sig en mulighed for at
agere pA EU-plan, da man indskrev, at regeringen skulle
arbejde for en endring af direktivet samt oge fokus pa
misbrug af rettighederne (Regeringen og Dansk Folke-
parti 2008). Dette faldt sammen med, at Kommissionen
oprettede en arbejdsgruppe vedrerende opholdsdirekti-
vet. Embedsmandene var klar over, at en genabning af
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direktivet ville blive meget vanskeligt og ville vere en
langvarig proces, og de valgte i stedet at fokusere pd en
felles hindtering af misbrug af reglerne. I forste omgang
skulle embedsmandene forholde sig til Kommissionens
forestdende evaluering af implementeringen af opholds-
direktivet. I denne rapport blev der indsat et afsnit om
misbrug af reglerne, iser i forhold til undgéelse af profor-
mazgteskaber (Kommissionen 2008). Dette omhandler
ikke den konkrete nationale gennemforelse af direktivet,
hvilket peger pé, at Danmark gennem arbejdsgruppen
har faet indskrevet dette. Ekstra opmarksomhed pé pro-
formazgteskaber var netop en central del af den politiske
aftale indgdet i Danmark. Dermed udgjorde Kommissio-
nen pd dette punkt en arena for anvendelsen af strategi A.

Anden opgave, som arbejdsgruppen blev involveret i,
var udarbejdelse af en lesevejledning til direktivet. Hvis
man analyserer denne lesevejledning, kan man se spor af
den danske model, som den fremgar i den politiske aftale.
Laesevejledningen understreger, at hvorvidt en borger har
anvendt fellesskabsretten, skal vurderes fra sag til sag,
hvilket de danske embedsmand har haft store problemer
med at overbevise den danske offentlighed om, da man
afkrevede embedsmandene en tidsperiode. Et andet ek-
sempel pd den danske model er opmarksomheden pa pro-
formazgteskaber, som ogsé er tydelig i lesevejledningen.
Her skal det dog papeges, at uploadingen ikke har varet
fuldstendig, da de danske kriterier, som embedsman-
dene er opmarksomme pa, er noget mere vidtgiende og
uddybende, da man f.eks. inddrager aldersforskel (Rege-
ringen og Dansk Folkeparti 2008).

Det ses her tydeligt, hvordan nationale akterer, ho-
vedsaligt i form af embedsmand, har afgerende indfly-
delse. Aktorerne kan formi at forsinke og til dels dreje et
allerede vedtaget direktiv i en retning, der er enskverdig
i forhold til eksisterende nationale regler.

En interessant og uventet konklusion som felge af
gennemgangen er, at strategierne ikke anvendes sidelo-
bende, men derimod synes at aflose hinanden én efter én.

Konklusioner

P4 det teoretiske plan er man langt fra at have kortlagt
alle europziseringsdynamikker. Udgangspunktet for
artiklen var at undersege, hvordan de nationale aktorer
kan agere, hvis de er utilfredse med konsekvenserne af
en EU-beslutning. Ved at lese pa tvers af eksisterende
europeiseringsteori er der udviklet fem undvigestrategier,
som man teoretisk kan forestille sig vil blive anvendt af
nationale aktorer. Forud for en analyse af strategianven-
delsen er det blevet fremhavet, at man som forsker skal
vurdere tre faktorer: graden af tvang, pracisionsgrad og
konfliktpotentialet. Selve strategiudviklingen betoner
endvidere, hvor vigtigt det er at medtage bade bottom-
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up og top-downperspektivet, som eksisterer i europaise-
ringsteorien.

Den teoretiske ambition er, at strategierne kan an-
vendes i fremtidige analyser af europaisering. Med den
store kompleksitet, der eksisterer i europiseringsteorien,
skal det bestemt ikke udelukkes, at der kan udarbejdes
yderligere strategier, eller at de fremkomne strategier kan
modificeres lgbende.

Indtil nu har strategierne veret testet pa et enkelt
policyomrade, nemlig opholdsdirektivet og herunder ret-
ten til familiesammenforing. Her kunne det konkluderes,
at alle strategier var i spil. For at vurdere strategiernes
anvendelighed til fulde er det dog nedvendigt at fa testet
strategierne pa andre omrider. Endvidere har fokus for
casestudiet veret den nationale gennemforelse af EU-
regulering, og der er set bort fra koordinationsprocessen
forud for vedtagelse af EU-lovgivning. Videre studier kan
undersege, om strategianvendelse ogsa gor sig geldende
ved vedtagelse af EU-regler.

Ingen af strategierne synes at kunne fore til, hvad man
inden for europziseringslitteraturen kalder tilbagetrek-
ning, hvilket er en form for renationalisering (Radaelli
2008). Modstand kommer mere til udtryk som en forsin-
kelse af implementeringen af direktivet. Desuden synes
embedsmandene at vere klar over, at de ikke kan udspille
deres modstand helt frit, da Kommissionen har en rekke
sanktioneringsmekanismer, som den kan anvende, hvis
strategianvendelsen bliver tydelig.

Noter

1. Her overfor star ufrivillig manglende efterlevelse af EU-beslutnin-
ger, som ifglge Sverdrup i hgjere grad kan forklares ud fra nationale
kapabiliteter.

2. Denne sammenkobling sker i flere nyere studier (Nymark 2008,
Martinsen 2005).

3. Forordninger horer ogsa til i kategorien hard law, men disse er mod-
sat direktiver direkte gzldende i medlemsstaterne.

4. Dette begreb udspringer af goodness-of-firmodellen, som tager
udgangspunket i, at et misfit mellem europeisk og national politik
medferer et pres pi medlemsstaten for at tilpasse sig og efterleve
pé korreke vis (Borzel og Risse 2003). Misfit-tesen som helhed har
veret udsat for massiv teoretisk og empirisk kritik (Falkner et al.
2005, Mastenbrock og Keading 2006), men alligevel bidrager den
med begreber, som her anvendes.

5. Det folgende afsnit er baseret pa et nyere casestudie gennemfort
i foraret 2010. I forbindelse hermed blev der gennemfort syv in-
terviews med danske embedsmand og nationale eksperter med en
varighed pd mellem 15-60 minutter. Derudover er der lavet en om-
fattende ressearch i danske medier.

6. Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2004/38/EF.
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7. BEK nr. 358 af 21/4 2006. Denne er blevet zndret og benzvnes i
dag BEK nr. 322 af 21/4 2009.

8. Et ecksempel herpa er, at man indskrenkede anvendelsesomradet i
forhold til Carpentersagen, si kun helt sammenlignelige tilfzlde
var omfattet (se tabel 1 for kort prasentation af sagen). Andringen
i dansk praksis skete pa trods af, at ingen af parrene i Metockdom-

men erhvervede sig ved salg af tjenesteydelser pa tvers af grenser.
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