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Forord

Dette notatet er skrevet pa grunnlag av data innsamlet i forbindelse med prosjektet
«Representativt demokrati, reformer og europatilpasningy, finansiert av NOS/S. Dette
er et nordisk prosjekt om sentralforvaltningens europatilpasning i Danmark, Finland,
Island, Norge og Sverige. Datagrunnlaget er en survey til avdelinger i departementer og
direktorater i de nordiske land, gjennomfoert i 2003. I dette notat benyttes materiale fra
den norske undersokelsen.

Per Lzgreid
Prosjektleder



Summary

This paper addresses the relationship between European integration and national
administrative adaptation in an EEA-affiliated country, Norway. It focuses on the
following dimensions: (1) to what degree Norwegian ministries and agencies are
becoming embedded in FEuropean governance structures, and (2) how this
embeddedness affects the administration’s functioning in the domestic political—
administrative context. By conferring a survey-material from 2003, the paper illustrates
how the Norwegian central government is becoming increasingly transnational, where
particular segments within the administration devote significant institutional capacities
towards handling the European portfolio and participate in European bodies on a
regular basis. It is argued that the particularity of Norway’s EEA-affiliation represents a
fragmenting force within the Norwegian central government. By studying how national
administrative units evaluate different considerations in the EU-related work, the paper
argues that the fragmentation stimulates a professionalization process where the
administration becomes increasingly autonomous vis-a-vis other domestic actors. This
feature stems not only from the one-dimensional sector-affiliation towards the
European Union but it is also a plausible consequence of strategic considerations being
made by Norwegian political leaders. Theoretically, the paper argues that the
Europeanization of Norwegian central government can be seen as a combination of
transnationalisation, path-dependency and national strategies, implying that the
administration becomes involved in transnational networks that may complicate its
relationship towards other domestic actors. The administration is capable of balancing
both FEuropean and national expectations regarding appropriate administrative
behaviour, but an observed lack of political steering may complicate this picture in the
long run.



Sammendrag

Dette notatet retter oppmerksomheten mot forholdet mellom europeisk integrasjon og
nasjonal administrativ tilpasning i et EQS-tilknyttet land, Norge. Det fokuserer pa
folgende dimensjoner: (1) i hvilken grad norske departementer og direktorater veves inn
1 europeiske styringsstrukturer og (2) hvordan denne innvevdheten pavirker
administrasjonens funksjon i den hjemlige politisk—administrative konteksten. Med
utgangspunkt i et survey-materiale fra 2003 illustreres det hvordan den norske
sentralforvaltningen dirigerer storre institusjonelle kapasiteter i retning av det europeiske
styringsnivaet og deltar jevnlig i europeiske beslutningsorganer. Det argumenteres for at
EOS-tilknytningen  har  fragmenterende  egenskaper  overfor det  norske
sentraladministrative  styringsverket. Ved 4 studere hvordan sentralforvaltningen
vektlegger ulike hensyn 1 det daglige EU-arbeidet, argumenteres det for at
fragmenteringen stimulerer til en profesjonaliseringsprosess hvor administrasjonen blir
mer autonom vis a vis andre innenrikspolitiske aktorer innenfor rammene av EU-
arbeidet. Disse prosessene er ikke utelukkende resultatet av en ensidig sektoriell kopling
til beslutningsprosessene i Den europeiske union, men de er ogsi plausible
konsekvenser av strategiske vurderinger foretatt av det politiske lederskapet. I notatet
legges det til grunn en teoretisk forklaringsramme som ser europeiseringen av den
norske sentralforvaltningen som et resultat av transnasjonalisering, sti-avhengighet og
nasjonale strategivalg, hvor administrasjonen veves inn i transnasjonale nettverk som
kan komplisere dens relasjon til andre hjemlige aktorer. Det vises til at administrasjonen
er i stand til 4 balansere bade transnasjonale og nasjonale forventninger og stimuli i sitt
daglige arbeid, men en observert mangel pa politisk styring kan over tid komplisere dette

monsteret.



1. Norsk sentraladministrativ europatilpasning:
mot en transnasjonal forvaltning'

Norges relasjon til Den europeiske union (EU) er formelt regulert gjennom EOS-
avtalen, som er den mest omfattende traktaten norske myndigheter noensinne har
sluttet seg til. Avtaleverket apner det indre marked for norske nzringsinteresser, mot en
harmonisering av nasjonalt lovverk i traid med de bestemmelser som regulerer handelen
pa fellesmarkedet. Det indre marked er det hovedsakelige nedslagsfeltet for EUs
lovgivning (Egeberg 2005: 191) og i 2004 var 4600 EU-regler innlemmet i EQS-avtalens
virkeomrade (Trondal 2005: 12—13), et tall som 1 2006 hadde steget til rundt 5300 (St.
meld. 23, 2005-20006: 13). EAQS-avtalen er konstruert som et dynamisk rammeverk, hvor
relevante rettsakter pa det indre marked kontinuerlig bygges inn i avtalens virkeomrade.
Avtaleverkets dynamiske karakter korresponderer saledes med den tilsvarende
dynamikken 1 det europeiske integrasjonsprosjektet. Det europeiske styringsniviet er
derfor ikke uten relevans for politikk og administrasjon 1 et EQS-tilknyttet land, som
Norge.

Siktemalet med dette notatet er 4 kaste lys over hvordan EU pavirker
arbeidsprosesser 1 norske departementer og direktorater. Det fokuseres pa
administrasjonens daglige handtering av det europeiske saksfeltet, altsd tas det
utgangspunkt i en «ow politics» dimensjon av europeisk integrasjon (Jacobsson og
Sundstrem 2006: 11). Notatet vil a) belyse 1 hvilken grad og pa hvilken mite norske
forvaltningsorganer veves inn i det europeiske styringsniviet, samt b) kaste lys over
mulige implikasjoner av en slik innveving. I begrepet innvevdhet legger jeg graden av
beroring fra det europeiske styringsnivaet samt intensiteten 1 norsk forvaltnings kontakt-
og deltagelsesformer opp mot europeiske institusjoner.

Studier av administrativ europatilpasning synes 4 strides om den faktiske effekten av
okt europeisk samhandling for nasjonalstatens organisasjonsstrukturer og
arbeidsprosesser. Enkelte observatorer hevder at europatilpasningen medforer
omfattende transformasjoner i nasjonale administrative strukturer, hvor produktet av
intensiverte transaksjoner pa tvers av organisasjonsgrenser medferer en delvis fusjon
mellom europeiske og nasjonale forvaltningsapparater (Rometsch og Wessels 1996;
Wessels 1997, 1998; Wessels m.fl. 2003). Andre studier papeker hvordan nasjonale
organisasjonsformer utviser stor grad av robusthet i mote med det nye politikkomradet,
og argumenterer for at det europeiske saksfeltet bygges inn i etablerte administrative
strukturer hvor det forvaltes som en utvidet del av innenriksforvaltningens tradisjonelle
ansvarsomrade (Jacobsson m.fl. 2001a, 2004; Laegreid 2001a; Sverdrup 2000). Nasjonale
administrasjoner tilpasser seg det europeiske styringsniviet gjennom en kombinasjon av
institusjonell robusthet og atferdsmessig fleksibilitet (Lagreid 2001a; Jacobsson og
Sundstrem 2006: 152; Olsen 2007: 274).

1 Takk til Per Lagreid for kommentarer til tidligere utkast og for tilgang til datamaterialet notatet benytter seg av, og
til Kjartan Madsen for metodeteknisk assistanse. Takk ogsa til Lise Hellebo Rykkja for forslag til korrigeringer.



NORSK SENTRALFORVALTNING UNDER E@S-AVTALEN NOoTAT 1 - 2009

I dette notatet forstas fremveksten av kontaktflater mellom administrative akterer pa
tvers av organisasjonsgrenser og styringsnivder som en stegvis transformasjon av
forvaltningens virkemate (jf. Trondal 2003: 29), hvor enkelte deler av
forvaltningsapparatet 1 tiltagende grad gjores til deltagere i en transnasjonal statsform
som opererer i grenseflaten mellom det nasjonale og europeiske styringsnivaet (Esmark
2001; Jacobsson m.fl. 2004: 163). Dette indikerer at begge argumentasjonslinjene
presentert ovenfor er relevante. For det forste vokser den transnasjonale statsformen
frem innenfor rammene av etablerte organisasjonsstrukturer, altsa driftes den av
eksisterende organisatoriske ressurser. For det andre er de endringer som finner sted
ikke nedvendigvis noe som lar seg observere gjennom endringer i formelle
organisasjonsstrukturer. Fremveksten av en transnasjonal statsform indikerer snarere at
de uformelle strukturene som regulerer relasjonen mellom politikk og forvaltning kan
giennomga mer eller mindre omfattende transformasjoner. Dette har videre
implikasjoner for forvaltningens funksjon i det bredere nasjonale styringsverket. Den
transnasjonale staten kjennetegnes ved at administrativ beslutningsatferd i okende grad
reflekterer ideer og verdensanskuelser som er produktet av forvaltningens transaksjoner
pa tvers av nasjonale og europeiske organisasjonsgrenser (Jacobsson m.fl. 2004: 7). Den
transnasjonale forvaltningen befinner seg derfor bade pa og mellom ulike styringsnivaer
(jf. Olsen 2000: 455).

Dette notatet soker 4 belyse omfanget og implikasjoner av transnasjonalisering i
norsk sentralforvaltning. Det empiriske materialet er hentet fra den norske delen av en
komparativ nordisk sperreundersokelse vedrorende administrativ europatilpasning som
ble gjennomfort i 2003 (Dyrdal m.fl. 2006; Jacobsson og Sundstrem 2006; Pedersen og
Olsen 2008). Sporreundersokelsen er en oppfelging av en ner identisk studie
gjennomfort i 1998Jacobsson m.fl. 2001a, 2004), og gir et fyldig innblikk 1 hvordan
sentralforvaltningens aktiviteter blir pavitket av okt europeisk samhandling.
Fremveksten av en transnasjonal statsform impliserer at faktorer som pavirker
administrativ beslutningsatferd og institusjonell tilhorighet 1 tiltagende grad blir relative
(Jacobsson m.fl. 2004: 138-139). Det er derfor relevant 4 vurdere implikasjoner av
sentraladministrativ innvevdhet ved 4 studere narmere hvordan administrative
virkelighetsforstaelser fortoner seg innenfor rammene av det daglige EU-arbeidet, og da
med et sarlig henblikk pa relasjonen mellom politikk og forvaltning.

Notatet er organisert pa folgende mate; 1 del 2 skisseres et teoretisk rammeverk hvor
det utbroderes narmere hvordan transnasjonalisering kan tenkes 4 pavirke forholdet
mellom politikk og administrasjon. I del 3 kommenteres datatilfanget noe narmere. I del
4 og del 5 diskuteres innslaget av transnasjonalisering i norsk sentralforvaltning. Her
argumenteres det for at det foregiar en segmentering av forvaltningen som folge av
europatilpasningen, hvor enkelte deler av forvaltningsorganisasjonen i storre grad enn
andre veves inn i det europeiske styringsnivaet. I del 6 adresseres mulige implikasjoner
av denne innvevingen overfor de hensyn administrasjonen vier oppmerksomhet i det
daglige arbeidet med den europeiske portefoljen.
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2. Teoretisk rammeverk: mellom transnasjonale
koalisjoner og nasjonale strategier

Fremveksten av en transnasjonal statsform er delvis sammenfallende med en generell
vending i statsforvaltningen, hvor det hevdes at staten som politisk organisasjonsform
beveger seg fra «government» til «governance» (Jacobsson og Sundstrem 2006; Rhodes
1996; Peters og Pierre 1998). Formelle hierarkier blir delvis avlest av losere
styringsnettverk, og politisk styring kan bli svekket som folge av at ansvarsrelasjoner og
styringsmandater blir stadig mer uklare (Peters og Pierre 1998: 223-224). En slik
anforsel passer godt med observasjonen om en fremvoksende transnasjonal stat. De
transnasjonale beslutningsnettverkene som oppstar i forbindelse med nasjonal
europatilpasning kan utfordre betydningen av formelle nasjonale autoritetsrelasjoner.
Slike nettverk har vesentlig innflytelse pa det europeiske saksfeltets utforming, og er
operative ogsa nar saksfeltet innarbeides i det nasjonale styringsverket (Esmark 2001:
97). Fremveksten av transnasjonale forlegninger innenfor forvaltningens etablerte
organisasjonsformer indikerer en endringsprosess hvor tradisjonelle styringsstrukturer
star under press. Det er imidlertid konkurrerende oppfatninger av dynamikken mellom
europeisk integrasjon og nasjonale politisk—administrative strukturer (Olsen 1992). I det
folgende foreslas to alternative teoretiske inntak som belyser ulike aspekter og
implikasjoner av okte transaksjoner mellom ulike styringsnivier. Forst skisseres et
transnasjonaliseringsperspektiv, dernest et nasjonalstrategisk perspektiv. Jeg argumenterer
videre for at de to teoretiske inntakene vil ha en relevant funksjon innenfor rammene av
en mer sammensaft analysemodell, som kombinerer trekk ved det overnasjonale og
nasjonale styringsnivaet i forklaringsmodellen.

Et transnasjonaliseringsperspektiv

Keohane og Nye (1974) registrerte tidlig at aktorer i staters innenriksforvaltninger kunne
stifte kontakter med likesinnede aktorer pa tvers av landegrenser, og at produktet av
disse transaksjonene kunne medfore okt konvergens og gjensidig tilpasning mellom
ulike politisk—administrative systemer. Transnasjonale nettverk bestiende av deltagere
pa ulike styringsnivder er en sentral egenskap ved EUs politikkdannelse. Nettverkene
som vokser frem i kjolvannet av staters europatilpasning kan vare transnasjonale i den
forstand at de tar form av regulere byrdkratiske kontakter mellom aktorer med ulik
nasjonal og organisatorisk tilherighet, uten at akterene nedvendigvis er underlagt
konkrete mandater som spesifiserer hva nettverksdeltagelsen skal munne ut i (Esmark
2001: 97). Beslutningsatferden i transnasjonale nettverk barer pa denne maten preg av at
aktorer handler pa bakgrunn av et betydelig individuelt skjonn (Jacobsson m.fl. 2004:
39). Nasjonale forvaltninger eksponeres imidlertid for nye ideer og kan innta nye
preferanser som folge av intensivert kontakt med, og deltagelse i, europeiske
styringsorganer (Egeberg 1999a; Jacobsson m.fl. 2004: 7; Trondal og Veggeland 2003),
noe som kan komplisere det nasjonale embetsverkets institusjonelle tilhorighet og
lojaliteter.
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Transnasjonale nettverk kan ta form av epistemiske fellesskap, sentrert rundt en felles
normativ referanseramme og rolleforstaelse (Haas 1992: 2—4). Uavhengig ekspertise har
tradisjonelt blitt tillagt en sentral betydning 1 EUs politikkdannelse. EU-kommisjonens
traktatfestede beslutningsmandat losriver 1 utgangspunktet organet fra nasjonale
seerinteresser, hvilket kan stimulere en teknokratisk logikk i EUs beslutningsprosesser
(Radaelli 1999). De teknokratiske trekkene kan ogsd sees som 4 smitte over pa nasjonale
beslutningstakere som involveres i utformingen av den europeiske politikken. EU-
kommisjonens begrensede administrative storrelse tilsier at organet er avhengig av
ekstern ekspertise for a ivareta dets forpliktelser. Denne ekspertisen hentes i all
hovedsak inn wvia ulike radgivende eckspertkomiteer, hvor representanter for
medlemsstatenes sentralforvaltninger utgjor den vesentligste aktorkonstellasjonen
(Gornitzka og Sverdrup 2008: 15). Representantene forventes 4 opptre som uavhengige
fageksperter (Larsson 2007: 35). Den faktiske beslutningsatferden i overnasjonale fora
bzrer derfor vel sa mye preg av faglige deliberasjoner, som av strategiske forhandlinger
mellom statenes representanter (Egeberg 1999a; Joerges og Neyer 1997; Trondal 2002;
Trondal og Veggeland 2003). Hvordan kan disse kjennetegnene ved den overnasjonale
beslutningsvirksomheten antas a smitte over pa den daglige forvaltningen av det
europeiske saksfeltet, altsi ~ innenfor = rammene av den nasjonale
forvaltningsorganisasjonen?

Anders Esmark (2002: 130-135) argumenterer for at transnasjonale nettverk som
dannes 1 skjeringsfeltet mellom nasjonale og europeiske styringsorganer i
utgangspunktet opererer pa bakgrunn av visse konstitutive spilleregler, men at de har
tilstrekkelig beslutningsautonomi til at de ogsa blir selvorganiserende og vil vare i stand
til 4 forhandle seg ut av de formelle spillereglene som legger rammene for nettverkenes
eksistens. Med utgangspunkt i en slik forstielse av transnasjonale beslutningsnettverk
kan det fremsettes en hypotese om at nettverkene kan bidra til at det utvikles
transcenderende lojalitetsformer pd tvers av nasjonale og organisatoriske grenser
(Jacobsson m.fl. 2004: 7), og at det utvikles koalisjoner av aktorer pa ulike styringsnivaer
som forsgker 4 gjore sine virkelighetsforestillinger gjeldende for den offentlige
politikken som fores i nettverkenes opphavsland (Haas 1992; Keohane og Nye 1974:
46—47). Det er flere aspekter ved den norske EU-tilknytningen som gjor en slik
hypotese relevant. Egeberg og Trondal (1999) argumenterer for at funksjonelle
beslutningspremisser lettere vil tilflyte det norske styringsverket enn hva tilfellet er i EUs
medlemsland, da E@S-avtalen ensidig kopler norske forvaltningsorganer til de
byrakratiske og sektorspesialiserte sidene av EUs politikkdannelse, uten at embetsverket
cksponeres for de mellomstatlige beslutningsforaene. Sektorspesialisering kan sees som
a «cultivate professional knowledge and how things are done rather than what is done»
(Egeberg 1999b: 158). I fraver av en mellomstatlig bufferfunksjon kan dette fore til en
fragmentering av det sentraladministrative styringsverket, ved at transnasjonale impulser
bidrar til a frikople det innvevde embetsverket fra sentralforvaltningens ovrige
virksomhet (jf. Egeberg og Trondal 1999: 134). I det folgende skisseres et alternativt
inntak som toner ned disse fragmenteringstendensene.
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Et nasjonalstrategisk perspektiv

En nasjonalstrategisk forklaringsramme ser europeisering og nasjonal tilpasning som
resultatet av viljestyrte prosesser (Olsen 1992: 248), hvor ensker og preferanser hos det
nasjonale politiske lederskapet er de vesentligste forklaringsfaktorene bak den tilpasning
som finner sted (Moravesik 1993). Europeisk integrasjon rammer ikke nasjonal politisk
autonomi, snarere papekes det at statens eksekutiv i stedet styrker sin posisjon vis a vis
andre innenrikspolitiske aktorer (Moravesik 1994). Oversatt til det norske tilfellet er
ansvaret for europapolitikken i all hovedsak et eksekutivt domene, hvor innslaget av
parlamentarisk forankring via E@S-komiteen har fi implikasjoner for den faktiske
innlemmelsen av EU-regler i norsk rett (Nordby 2004: 218), og derved miten saksfeltet
forvaltes pa 1 norske sentraladministrative organer. Politisk lederskaps mulighet til 4
pavirke det ecuropeiske integrasjonsprosjektets form og innhold er nedvendigvis
strukturelt begrenset ved at representanter for norske myndigheter ikke har tilgang til de
sentrale beslutningsforaene i EU. En aktiv bruk av EU-kommisjonens underliggende
ekspertkomiteer som en alternativ innflytelseskanal vil imidlertid kunne tenkes 4 delvis
kompensere for manglende mellomstatlig deltagelse. Med dette kan altsa norske
interesser og ensker hos politisk lederskap tilflyte den overnasjonale agendaen.

Gjennom 4 opptre som enhetlige aktorer utad, antas stater 4 kunne pavirke sine
europeiske styringsomgivelser (Moravesik 1993), og ved a styre den tilpasning som
finner sted innenfor rammene av den nasjonale forvaltningsstrukturen kan politisk
lederskap ytterligere tilfore endringer et distinkt, nasjonalt preg (Jacobsson m.fl. 2004:
14). Dette forutsetter at politisk lederskap har vilje og evne til rasjonell kalkulasjon, samt
muligheten til 4 kontrollere at politiske vedtak materialiserer seg i faktisk atferd (Dahl og
Lindblom 1992). Forvaltningens europeiske tilknytning kan komplisere mulighetene for
a gi den faktiske tilpasningen et nasjonalt sarpreg, slik norske deltagelsesretticheter
formelt er avgrenset til 4 gjelde de fagtekniske delene av EUs organisasjonskretser. De
transnasjonale impulsene vil kunne pavirke embetsverkets vurdering av tilherighet nar
de representerer nasjonale interesser i overnasjonale organer. Politisk lederskap har
imidlertid et fortrinn ved at deltagelsesrettigheter og beslutningsansvar er noe som
tildeles sentralt (Olsen 1988a: 206—-207), og grunnet fremtidig deltagelse vil embetsverket
kunne ha klare insentiver for a ikke vike fra de nasjonale posisjonene. Dette forsterkes
ved at administrative beslutningstakere vil vare sosialisert inn i den nasjonale
organisasjonen, og vil kunne ha tilegnet seg organisasjonens radende normer og verdier
(Lagreid og Olsen 1978), altsa er den nasjonale tilhorigheten tungt befestet. Politisk
lederskap kan spille aktivt pa potensialet 1 disse sosialiseringsmekanismene, samtidig som
det ligger implisitt 1 forvaltningsakterers plassering i det nasjonale styringshierarkiet at
den formelle strukturen understotter de uformelle normene som regulerer
embetsverkets atferd. Sentralforvaltningen har derfor klare innslag av bade
sosialiserende, kontrollerende og disiplinerende virkemidler (Lagreid og Olsen 1978:
30-31).

Perspektivet som her skisseres er et styringsoptimistisk rammeverk hvor politisk
lederskap har evnen til 4 forme den offentlige politikken og gjennom en aktiv bruk av
formelle hierarkier kan lederskapet forvente at sluttproduktet reflekterer det intenderte
designet (jf. Jacobsson og Sundstrem 2006: 20-24). Sentraladministrasjonen blir 1 dette
perspektivet sett mer som en noytral og dels passiv iverksetter av politiske prioriteringer,
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og organisasjonseksterne impulser forventes 4 bli filtrert bort i mote med den formelle
organisasjonsstrukturen (jf. Scott 2003: 35). Et nasjonalstrategisk perspektiv toner derfor
ned de potensielle styringsproblemene som kan oppsti som felge av at forvaltningen i
tiltagende grad veves inn i transnasjonale beslutningsstrukturer.

I det folgende foreslas en mer sammensatt forklaringsmodell hvor argumentet er at trekk
ved de to ovennevnte perspektivene samlet sett kan ha en relevant forklaringskraft
overfor den komplekse dynamikken som kjennetegner institusjonelle endringsprosesser
(Olsen 1992: 250). Med utgangspunkt i argumenter fra ny-institusjonell teori legger
denne forklaringen til grunn at politiske og administrative beslutningstakere opererer
under begrensede rasjonalitetsforutsetninger (March og Simon 1993). De kognitive
begrensningene som hefter ved aktorers rasjonalitetsgrunnlag gir formelle og uformelle
organisasjonsstrukturer en vesentlig funksjon i forklare administrativ atferd.
Organisasjonsstrukturen representerer en «mobilization of bias in preparation for
action» (Schattschneider 1975: 30), og kan virke strukturerende for hvordan akterer
vurderer ulike handlingsvalg. Organisasjonsstrukturene kan vare forbundet med ulike
institusjonelle rutiner som spesifiserer hvordan organisasjonsdeltagerne skal handle i
gitte situasjoner. Pa denne maten kan vi se organisasjonsakterer som regelfolgende ved
at «much of the behaviour we observe in political institutions reflects the routine way in
which people do what they are supposed to do» (March og Olsen 1989: 21). Seking etter
organisatoriske handlingsvalg vil vare systematisk orientert i retning av rutiner og
etablerte kapasiteter for a lose et gitt problem. Denne forklaringsmodellen antar at
organisasjonsaktorer handler pd bakgrunn av en /logikk om det passende, altsa handler
aktorer i forhold til hva som forventes av dem, snarere enn 4 kalkulere den relative
nytten i ulike handlingsvalg (March og Olsen 2006a: 690).

Identitetsvurderinger er sentrale nar aktorer sondrer mellom ulike handlingsvalg, og
det antas at handling innebarer en matching av alternative handlingsvalg opp mot de
forventningene som omgir beslutningstakere i de formelle og uformelle strukturene.
Dette strukturerer beslutningsatferden ved at enkelte handlingsvalg blir mer relevante
enn andre (March og Olsen 1989: 22). Organisasjonsdeltagere er imidlertid ulikt
engasjert 1 flere institusjonelle ordener, og har multiple organisatoriske identiteter
(Egeberg 1999a; Egeberg og Sztren 1999), samtidig som nye identiteter og
lojalitetsvurderinger kan tilleres (March og Olsen 2006b: 14; Olsen 2008: 8). Spenningen
mellom politisk lojalitet, noytralitet og faglig uavhengighet illustrerer hvilke flerfoldige
forventninger som konfronterer embetsverket i deres daglige virke (Jacobsen 1997).
Sxrlig spenningen mellom politisk lojalitet og faglig uavhengighet kan std ovenfor et
kvalitativt nytt press som folge av ecuropeiseringen. Dette spenningsfeltet er et
vedvarende kjennetegn ved relasjonen mellom politikk og forvaltning, og har historisk
sett medfert markante variasjoner 1 profesjonell autonomi kontra politisk kontroll med
embetsverket (Jacobsen 1964, 1966). Rolleuklarheten kan styrke forvaltningens
styringslegitimitet, da den per definisjon gjor forvaltningen i stand til 4 bygge inn
kryssende hensyn i sitt daglige arbeid (Jacobsen 1997: 160). Gjennom
europatilpasningen konfronteres imidlertid embetsverket med transnasjonale nettverk
som 1 begrenset grad aktiverer det politiske lederskapet, hvilket kan komplisere
blandingsforholdet mellom embetsverkets ulike forpliktelser innenfor rammene av det
europeiske saksfeltet.
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Kombinasjonen av institusjonell robusthet og atferdsmessig fleksibilitet tilsier at
endringer som folge av EU-tilpasningen ikke nedvendigvis berorer de formelle
organisasjonsstrukturene. I trdd med en institusjonell forklaringsramme vil endringer
folge en distinkt sti-avhengig logikk (Krasner 1988), hvor de grunnleggende
egenskapene ved forvaltningsorganisasjonen er robuste 1 mete med nye
styringsbetingelser. Studier av sentraladministrativ tilpasning til europeiske foringer har
vist hvordan etablerte strukturer bidrar til a filtrere og omtolke de endringskrav som
stilles av det europeiske styringsnivaet (Olsen 2007; Jacobsson m.fl. 2001a, 2004; Knill
1998; Sverdrup 2000). Det observeres at kombinasjonen av strukturell robusthet og
fleksibel beslutningsatferd gar pa tvers av de forventninger som fremsettes av
sosiologisk  ny-institusjonalisme  vedrerende forholdet mellom institusjonelle
styringsomgivelser og lokale organisasjonsstrukturer. Organisasjoner er konforme
overfor omgivelsenes endringskrav gjennom 4 endre de strukturelle fasadene, men holde
effekten av disse endringene strengt separert fra den operative virksomheten (Meyer og
Rowan 1977). Sentraladministrativ europatilpasning folger imidlertid en motsatt logikk,
og det er saledes snakk om en «omvendt frikopling» (Jacobsson og Sundsterm 20006:
152). Dette betyr at den faktiske atferdsmessige justeringen som folger av
europatilpasningen vil folge et mer komplekst monster enn hva de to teoretiske
tilnaermingene skissert ovenfor formodentlig antar.

I trad med en institusjonell forklaringsramme kan effektene av europeisering sees
som uttrykk for sameksistens mellom ulike institusjonelle ordener (Olsen 2007: 13—14).
Endringer som folge av europatilpasningen kan derfor ta form av sedimentering, hvor
det nye supplerer, snarere enn erstatter, det etablerte (Olsen 2008: 17). Den nasjonale og
europeiske, eller transnasjonale, forvaltningsordenen er derfor ikke nedvendigvis
konkurrerende storrelser. Tilsvarende vil embetsverkets flerfoldige rolleutforming kunne
sees som et uttrykk for hvordan de samtidig engasjeres i ulike, og dels motsetningsfylte
institusjonelle ordener. Embetsverket konfronteres samtidig med en alternativ og
transnasjonal institusjonell orden innenfor rammene av det daglige EU-arbeidet, hvor
transnasjonale  kontaktflater kan bidra til 4 gjore den ekspertorienterte
beslutningslogikken desto mer relevant som rettesnor for embetsverkets
beslutningsatferd. Den transnasjonale administrasjonen opererer pa bakgrunn av en
«teknisk konsensus administrativ rasjonalitety (Esmark 2001: 97), noe som er en
funksjon av de teknokratiske elementene som ligger latent i store deler av
beslutningsaktiviteten i EUs «low politics» arenaer (Radaelli 1999). Jeg vil argumentere
for at disse trekkene ved EUs beslutningsprosesser muliggjor utviklingen av
transcenderende lojalitetsformer, nettopp fordi de teknokratiske elementene i den
overnasjonale politikkdannelsen  korresponderer med embetsverkets hjemlige
fagidentitet. Effekten av okt eksponering for organisasjonseksterne impulser kan derfor
vere en endring i balansen mellom eksisterende identifikasjoner. 1 det folgende
redegjores det noe nxrmere for det empiriske materialet og de metoder som benyttes
for a kaste lys over disse teoretiske argumentene.
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3. Data og metode

Notatet bygger hovedsakelig pa data hentet fra den norske delen av en komparativ
nordisk survey vedrerende administrativ europatilpasning gjennomfert i 2003 (Dyrdal
m.fl. 2006). Responsraten var 66 % for departementene og 75 % for direktoratene,
hvilket gir en samlet svarprosent pa 73. 262 avdelinger i departementer og direktorater
besvarte undersekelsen®. Dataene vurderes som representative for de som har besvart
sporreskjemaene (Dyrdal m.fl. 2006: 32-33). Enhetene 1 denne studien er avdelinger i
norske departementer og direktorater, og ikke individuelle tjenestefolk. De som fikk
sporreskjemaene ble bedt om a uttale seg pa vegne av avdelingen 1 sin helhet, og ikke
som individuelle respondenter. Sporreskjemaene ble fylt ut av sentrale aktorer i
forvaltningsavdelingene, det vil si avdelingsledere, senioransatte, EU-koordinatorer og
andre med spesiell kunnskap om avdelingens EU-relaterte arbeid (Jacobsson m.fl. 2004:
21). Respondentenes narhet til de EU-relaterte prosessene 1 sine respektive avdelinger
bidrar til a styrke datagrunnlagets representativitet. Det skal imidlertid papekes at de
prosessene forvaltningen eksponeres for pa europeisk niva ogsa individuelle
forvaltningsakterer. Det kan virke problematisk a skulle forvente at slike prosesser ogsa
lar seg observere i det foreliggende datamaterialet, fordi det gir informasjon pa
organisasjonsniva og ikke individniva. De konklusjonene som foretas gjores derfor med
utgangspunkt i et forbehold om at europeiseringen kan fi konsekvenser for
beslutningsatferden i de innvevde delene av administrasjonen i sin helhet, noe som i sa
mate lar seg observere med utgangspunkt i de foreliggende avdelingsdataene.

I tillegg til det kvantitative datamaterialet benyttes en omfattende sekundetlitteratur
pa forskningsfeltet i de pafelgende analysene. I den empiriske analysen som folger
dokumenteres innslaget av transnasjonale relasjoner i1 norsk sentralforvaltning.
Argumentet er at det vokser frem spesielle segmenter i forvaltningen som i sterre grad
enn ovrige forvaltningsenheter veves inn i det europeiske styringsnivaet. I de resterende
analysene skilles det siledes mellom et EU-segment og et delvis overlappende
kjernesegment, og variasjoner mellom forvaltningsavdelinger 1 henhold til integrasjonsgrad
blir pa denne maten en sentral forklaringsdimensjon. Det gis en nermere redegjorelse
for denne segmentinndelingen i tilknytning til den pafelgende diskusjonen.

2 Herunder 199 direktoratsavdelinger og 63 departementsavdelinger.
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4. Den transnasjonale administrasjonen:
empiriske observasjoner

Det norske styringsverket har i liten grad vart avskjermet sine internasjonale
styringsomgivelser. Slik Egeberg (1978) observerte i forbindelse med den forste norske
maktutredningen var den norske forvaltningen koplet opp mot en rekke internasjonale
organisasjoner med relevans for innenriksforvaltningens daglige virksomhet. EQS-
tilknytningen har imidlertid fort med seg at andelen forvaltningsansatte som betjener
internasjonale saksportefoljer har blitt langt storre (Egeberg og Trondal 1997).

E@S-avtalen sees som a delvis rive ned skillet mellom innenrikspolitikk og
utenrikspolitikk, med en pafelgende svekkelse av Utenriksdepartementets tradisjonelle
rolle som bindeledd mellom det nasjonale og internasjonale styringsnivaet (Trondal og
Veggeland 1999). I trad med Egeberg (1980) kan vi argumentere for at E@S-avtalen
bygger EU inn 1 sentralforvaltningens daglige arbeidsprosesser som et «fjerde
styringsniva», altsa som en forlengelse av forvaltningens innenrikspolitiske
ansvarsomrade. I tabellen nedenfor gis et inntrykk av EU-nivédets betydning for norske
departementer og direktoraters daglige arbeid. Avdelingene har her blitt bedt om 4 ta

stilling til 1 hvor stor grad de berores av EU eller EQS-avtalen pa ulike saksomrader.

Tabell 1. Forvaltningsavdelingenes berorthet av EU/ EQS-avtalen i forhold til saksomride.

Andel som berores i stor grad . Prosent.

Departement Direktorat Alle avdelinger
Spgrsmal knyttet det indre marked, gkonomiske, 63 55 57
miljgmessige og sosiale spgrsmal
Utenriks- og sikkerhetspolitiske spgrsmal 12 9 9
Justis- og politisamarbeid, grensekontroll 17 9 11
Standardiseringsspgrsmal 10 24 21
(Gjennomsnittlig N): (60) (188) (249)

* Kombinerer verdiene «berort i meget stor grad» og «berort i noksa stor grad».

Som det fremgar av tabellen ovenfor, er norske forvaltningsavdelinger i storst grad
berort av EU-tilknytningen hva angar saksanliggender tilhorende det indre marked,
mens bare en beskjeden andel av avdelingene berores av de to andre soylene i EU-
samarbeidet eller standardiseringssp@rsm§13. Bare 1 av 10 forvaltningsavdelinger oppgir
at de ikke er berort av det indre marked pa sitt saksomrade. Dette er riktignok ikke

3 Direktoratene er prosentvis mer berort enn departementene hva angir standardisering. Differansen reflekterer
direktoratenes mer tekniske forvaltningsoppgaver, som nedvendigvis vil vare pavirket av internasjonale standarder.
Monstrene som her observeres mé detrfor sees i sammenheng med at EU har vart gjenstand for utviklingen av en
rekke standardiseringsbestemmelser samt huser flere viktige standardiseringsorganisasjoner med tverrnasjonalt
virkeomrade.
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oppsiktsvekkende, gitt E@S-avtalens funksjonelle avgrensninger, men sammenlignet
med de ovrige nordiske landene er den prosentvise graden av beroring fra
politikkutviklingen pa fellesmarkedet noe som tilsynelatende ikke lar seg fyllestgjorende
fange opp gjennom en dikotomisk forstaelse av tilknytningsform (jf. Egeberg 2005:
191-192)".

Et ytterligere tegn pa innveving i det europeiske styringsnivaet er den relative
tidsbruken som vies det europeiske saksfeltet (Jacobsson m.fl. 2004: 30), hvilket
indikerer i hvor stor grad institusjonelle kapasiteter kanaliseres i retning av det
europeiske  styringsnivaet. En  forholdsvis markant andel av de norske
forvaltningsavdelingene (37 %) oppgir at de bruker sveart stor eller noksa stor del av sin
samlede arbeidstid pa 4 forvalte det europeiske saksfeltet, hvilket tilsier at EU aktiverer
betydelige administrative ressurser i norske departementer og direktorater. Samtidig er
det klare variasjoner innad i den norske sentralforvaltningen i forhold til graden av
organisatorisk oppmerksomhet som vies det europeiske saksfeltet. Det er sarlig typiske
«BU-sektorer» som skiller seg ut ved at de bade berores i sterk grad av EU pa sitt
saksomrade, samt bruker en stor andel av den samlede arbeidstiden pa 4 forvalte den
europeiske saksportefoljen’.

Disse tallene indikerer at norske forvaltningsorganer i betydelig grad berores av EU i
sitt daglige arbeid. Sentraladministrativ europatilpasning innebarer imidlertid ogsa en
aktivering av organisasjonseksterne koplinger. I tabellene nedenfor har avdelingene blitt
bedt om 4 oppgi hvor ofte de har kontakt med, og deltar i, ulike EU/E@S-relaterte
organer. Som tabellene illustrerer, synes effekten av tilknytningsform a vare storst hva
angar denne dimensjonen av europatilpasningen. E@S-avtalen begrenser i all hovedsak
norske deltagelsesmuligheter til a gjelde de forberedende ekspertkomiteene under EU-
kommisjonen og enkelte iverksettingskomiteer(’. Det er denne ensidige organisatoriske
koplingen til EUs sektor- og formalsspesialiserte beslutningsorganer som ligger til grunn
for Egeberg og Trondal (1999) sitt argument om at den norske sentralforvaltningen kan
bli mer fragmentert enn hva tilfellet er for forvaltninger i EUs medlemsland.

4 Variasjonene mellom avdelinger i den norske sentralforvaltningen og de ovrige nordiske forvaltningsavdelingene er
beskjedne. Andel forvaltningsavdelinger som oppgir a baere berort i stor eller noksa stor grad av EU i forhold til
sporsmil knyttet til det indre marked varierer fra 67 prosent av de finske avdelingene til 45 prosent av de danske,
samtidig er andelen av utvalget i sin helhet som berores av det indre marked i stor grad 51 prosent. Konsistensen i
datamaterialet understottes av en korrelasjonsanalyse (Pearson’s R) som viser at tilknytningsform ikke er en
signifikant faktor i 4 forklare de forholdsvis beskjedne variasjonene som observeres i 2003-dataene.

5 Med dette menes sektorer hvor EU-institusjoner har sarlig stor autoritet og innflytelse vis a vis medlemsstatene.
Disse sektorene er landbruks- og fiskerinzringen, miljo, energi og nering samt samferdsel (jf. Lagreid 2001b:85).

¢ E@S-avtalen gir ikke adgang til fora med kompetanse til 4 fatte bindende vedtak. Dette tilsier at norske
representanter mé forlate motelokalet nar saker blir lost gjennom avstemming 1 iverksettingskomiteene (komitologi-
komiteene) (Lagreid 2000: 15).

15



NOTAT 1 — 2009 NORSK SENTRALFORVALTNING UNDER E@S-AVTALEN

Tabell 2. Forvaltningsavdelingenes kontakt med ulike EU-organ foregaende ar.

Andel som har kontakt hver maned eller oftere med ulike EU-organer. Prosent.

Departement Direktorat Alle avdelinger
EU-kommisjonen/Generaldirektoratene under EU- 33 15 20
kommisjonen
Forberedende komiteer/ekspertkomiteer og 25 21 22
lignende under EU-kommisjonen
Komitologikomiteer/iverksettingskomiteer 15 4 7
Ministerrddet, COREPER med underliggende 2 2 2
arbeidsgrupper/komiteer
Andre EU-organer 4 6 6
EJS og/eller EFTA-organ 53 16 25
(Gjennomsnittlig N): (56) (159) (215)

Tabell 3. Forvaltningsavdelingenes deltagelse i ulike EU-organ foregiende ar.

Andel som har deltatt hver maned eller oftere i EU-organer. Prosent.

Departement Direktorat Alle avdelinger
Forberedende komiteer/ekspertkomiteer og 14 13 14
lignende under EU-kommisjonen
Komitologikomiteer/iverksettingskomiteer 4 3 3
Ministerradet, COREPER med underliggende 2 1 1
arbeidsgrupper/komiteer
Andre EU-organer 2 8 6
EJS og/eller EFTA-organ 11 1 4
(Gjennomsnittlig N): 54) (161) (215)

Tabellene ovenfor illustrerer at den norske EOS-tilknytningen virker klart
strukturerende for forvaltningens organisasjonseksterne oppmerksomhet. Bade
kontaktflater og deltagelseskanaler er 1 all hovedsak rettet inn mot EUs byrakratiske og
saksforberedende organisasjonskretser. Mangelen pa formaliserte deltagelsesrettigheter i
EUs mellomstatlige fora blir tilsynelatende ikke kompensert gjennom en bredere
overnasjonal kontaktflate, og reflekterer en utbredt forstielse av at gjennomslagskraften
ovenfor slike organer nedvendigvis begrenses av norske myndigheters manglende
deltagelse i det forpliktende politiske samarbeidet (Jacobsson m.fl. 2004). Heller ikke
intensivert deltagelse 1 de forberedende og implementeringsrelaterte fasene 1 EUs
beslutningssyklus synes 4 vare en utbredt strategi i det norske tilfellet. Selv om den
intensive deltagelsen helt klart er av begrenset utbredelse viser samtidig det empiriske
materialet at rundt halvparten av forvaltningsavdelingene pa et eller annet tidspunkt har
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vert representert i ekspertkomiteene 1 lopet av det foregiaende aret. Tilsvarende tall
gjelder ogsa for deltagelse 1 «andre EU-organ». Dette gjelder blant annet deltagelse i fora
tilknyttet de frittstiende myndighetene som opererer innenfor kommisjonssystemet
(Dyrdal m.fl. 2006: 69), og det er saledes ingen umiddelbar vesensforskjell mellom de to
deltagelsesformene.

I tidligere komparative studier av de nordiske sentralforvaltningens europatilpasning
har den norske EOS-tilknytningen blitt fremhevet som en signifikant faktor for a
forklare hvorfor det helhetlige inntrykket av EU-relaterte endringer i norsk forvaltning
tilsynelatende fremstar som beskjedent sammenlignet med de ovrige nordiske landene
(Jacobsson m.fl. 2001b: 258). Intensiteten i de norske kontakt- og deltagelsesformene er
begrenset sett i forhold til de ovrige nordiske forvaltningene. Det er likevel flere
aspekter ved den norske tilknytningsformen som tilsier at potensialet for politisk-
administrativ fragmentering er langt storre i det norske tilfellet (Egeberg og Trondal
1999). Dataene indikerer at grensene mellom det nasjonale og europeiske langt pa vei
viskes ut for flere norske forvaltningsavdelinger. For direktoratsnivaet kommer dette til
uttrykk ved at kontakten mot overnasjonale aktorer tilsynelatende blir viktigere enn
kontaktflater rettet innover mot den nasjonale styringskonteksten, som kontakt mot den
politiske ledelsen i fagdepartementene.” Monstrene indikerer generelt at det har utviklet
seg en parallell transnasjonal administrasjon innenfor rammene av de etablerte
forvaltningsstrukturene. Dette understottes ved at de overnasjonale kontaktflatene mer
eller mindre wutelukkende gar via den sektorspesialiserte koplingen til EUs
politikkforberedende fora.*Samtidig indikerer observasjonene ovenfor at grensen
mellom det europeiske og det nasjonale kun kan sees som uklar for en begrenset andel
av de norske forvaltningsavdelingene. Europeiseringen foregar med dette ikke en masse.
Snarere er det slik at enkelte forvaltningsavdelinger i storre grad enn andre veves inn i
det fjerde styringsnivaet. Det foregar derfor en segmentert europatilpasning (Jacobsson
m.fl. 2004: 49-50).

Segmenteringstankegangen er ikke ny i norsk forvaltningsforskning. I den forste
norske maktutredningen ble det fremsatt en hypotese om at store deler av den offentlige
politikken ble utformet innenfor rammene av bestemte segmenter som var sammensatt
av representanter fra det politisk—administrative styringsverket, parlamentarikere og
interesseorganisasjoner (Egeberg m.fl. 1978). Terskelen for a bli akseptert som legitim
deltager i disse segmentene kunne vare hoy, og deltagelsesrettigheter ble regulert etter
hva slags kompetanse, verdier og spilleregler som ble sett som sentrale innenfor hvert
segment (Egeberg m.fl. 1978: 122). Segmentene kunne bli selvorganiserende som en
funksjon av at disse forlegningene fikk «hegemoni over «sitt» segment og «sin» sektor av
den offentlige politikk» (Egeberg m.fl. 1978: 123). Tesen om den segmenterte stat har
mott motber i nyere forskningsbidrag, hvor serlig Rommetvedt (2002) har argumentert
for at segmenteringstankegangen ikke lenger er en adekvat beskrivelse av offentlig

711 prosent av direktoratsavdelingene oppgir 4 ha kontakt med departementets politiske ledelse manedlig eller oftere.
Den korresponderende  kontaktintensiteten opp mot EU-kommisjonen aktiverer 15 prosent av
direktoratsavdelingene (som vist i tabell 2).

8 Kontakter opp mot ESA (EFTA Sutveilance Authority), altsd et EQS/EFTA-otgan, méd ogsd sees som 4 vare en
primeart sektoriell oppkopling, slik dette organets oppgaver og struktur langt pa vei gjenspeiler funksjonen EU-
kommisjonen har vis a vis EUs medlemsstater.
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politikkutforming, og han har tatt til orde for en «ny-pluralistisk parlamentarisme» hvor
segmentene i stadig tiltagende grad apnes opp for omverdenen og aktiverer samtidig en
langt bredere aktorkonstellasjon i de sentrale beslutningsprosessene (Rommetvedt 2002:
16-17). Studier av sentraladministrativ europatilpasning i de nordiske landene har
imidlertid vist til at tilpasningens omfang er differensiert, og skaper klare skillelinjer 1
forvaltningsorganisasjonen i forhold til graden av europeisk innvevdhet (Jacobsson m.fl.
2001a, 2004), slik argumentasjonen ovenfor ogsi har antydet.”

Jacobsson m.fl. (2004: 50-51) skiller mellom to sarlig velintegrerte
forvaltningssegmenter ved a trekke et skille mellom (1) de forvaltningsavdelingene som
berores i stor grad av EU pa sitt saksfelt og har kontakter med minst ett EU-organ pa
manedlig basis (et EU-segment), og (2) de forvaltningsavdelinger som berores i stor grad
av EU pi sitt saksomrade og bruker en stor del av den samlede arbeidstiden pa EU-
relaterte saker i tillegg til 4 delta i minst ett EU-organ pa manedlig basis (et
kjernesegment). I de resterende analysene vil det ogsa her opereres med denne
skillelinjen." T tabellen nedenfor illustreres det hvordan den norske sentralforvaltningen
fordeler seg langs de to foreslatte segmentinndelingene.

Tabell 4. Segmentert europatilpasning i norsk sentralforvaltning. Andel forvaltningsavdelinger som
tithorer EU-administrasjonen og kjernesegmentet. Prosent.

Departement | Direktorat Alle avd.

EU-administrasjonen: (i hgy grad bergrt av sgyle 1-3 eller 52 25 31
standardisering og har kontakt med minst ett EU-organ minst
én gang i maneden)

Kjernesegmentet (i hgy grad bergrt av sgyle 1-3 eller 13 11 11
standardisering, deltar i mgter med minst ett EU-organ minst
én gang i maneden og bruker en stor/veldig stor del av samlet
arbeidstid p& EU-relaterte spgrsmal)

(Gjennomsnittlig N): (63) (199) (262)

 Det er imidlertid visse vesensforskjeller mellom maktutredningens segmenteringstese og segmenteringstankegangen
brukt i studier av nordiske forvaltningers europatilpasning. Representasjon av media og interesseorganisasjoner
lanseres ikke eksplisitt som et kjennetegn ved de europeiserte segmentene. En ytterligere forskjell er at de
curopeiserte  segmentene i liten grad involverer politiske aktorer, hvilket kan gjore implikasjonene av
segmenteringen desto mer betydelige. Fellesnevneren mellom de opprinnelige segmentene og EU-segmentene er
imidlertid et syn pa administrativ beslutningsatferd som variabel og kontekstavhengig, altsa at deltakere i et segment
legger andre befoyelser til grunn for sine beslutninger enn hva tilfellet kanskje er i den ovrige
forvaltningsorganisasjonen.

10 Tilsvarende studier av sentraladministrativ europatilpasning i andre nordiske land, basert pid det samme
datamaterialet, benytter ulike kriterier for a skille ut sxrlig velintegrerte segmenter. Segmentene det opereres med i
dette notatet er derfor ikke direkte sammenlignbare med hva Jacobsson og Sundstrem (2006) samt Pedersen og
Olsen (2008) identifiserer som EU-segmenter. Bade Dyrdal m.fl. 2006 og Jacobsson og Sundstrem (20006) skiller ut
sitt EU-segment utelukkende med henvisning til relativ tidsbruk pa EU-relaterte saker. Segmentinndelingen til
Jacobsson m.fl. (2004) er mer treffende i forhold til de teoretiske argumentene presentert i del 2, hvor det
vektlegges  hvordan  transnasjonalisering kan fore til at beslutningsimpulser flyter mellom formelle
organisasjonsgrenser. Dersom en slik prosess skal fanges opp nedvendiggjor dette at forvaltningsavdelingene som
studeres faktisk eksponeres for slike impulser, noe kontakt- og deltagelseskanaler opp mot EU-institusjoner i storre
grad fanger opp. Av hensyn til studiens omfang benyttes kun segmentinndeling som uavhengig variabel i de
resterende tabellene, uten at det skilles mellom styringsniva.

18




NORSK SENTRALFORVALTNING UNDER E@S-AVTALEN NOoTAT 1 - 2009

Som vist ovenfor faller halvparten av departementsavdelingene inn under hva som
ovenfor har blitt omtalt som et EU-segment. Kjernesegmentet synes a fordele seg
forholdsvis ekvivalent mellom departements- og direktoratsavdelingene''. Tallene
ovenfor viser at en markant andel av forvaltningsavdelingene har utviklet visse
transnasjonale forbindelser 1 sitt daglige EU-relaterte arbeid, mens én av ti avdelinger i
tillegg deltar aktivt i ulike europeiske motefora. Den norske sentralforvaltningens EU-
tilpasning korresponderer derfor med en segmenteringstankegang, hvor graden av
innvevdhet i det europeiske styringsnivéet er ulikt fordelt pa tvers av ulike sektorer og
departementsgrenser. Segmentering indikerer imidlertid en arbeidsdeling i dobbel
forstand. Europeiseringen dpner ikke bare opp nye aktivitetssferer for deler av
sentralforvaltningen,  snarere  indikerer  transnasjonaliseringsresonnementet — at
fremveksten av nye deltagelseskanaler samtidig oker avstanden til, og dels deaktiverer,
etablerte styringsstrukturer (Jacobsson m.fl. 2004: 139). Dette star i kontrast med hva en
vil forvente i trad med en nasjonalstrategisk forklaringsramme, hvor innslaget av
organisasjonseksterne kontakt- og deltagelseskanaler snarere vil styrke forvaltningens
nasjonale tilhorighet og sentrere den administrative oppmerksomheten rundt nasjonale
prioriteringer (Moravesik 1993). Bengt Jacobsson argumenterer for at betydningen av
nasjonale interesser gjenoppdages som folge av at europatilpasningen presser frem et
behov for 4 utforme felles standpunkt og reflektere over nasjonale prioriteringer
(Jacobsson 1999: 13). I europeiseringslitteraturen synes EU generelt 4 skape et behov
for a koordinere statens posisjoner utad, selv om disse koordineringstiltakene er sars
varierende bade 1 omfang og faktisk maloppnaelse (Kassim m.fl. 2000). I det folgende
rettes oppmerksomheten mot den norske koordineringen av forvaltningens EU-arbeid.

5. Politisk styring av forvaltningens EU-arbeid: et
tilfelle av politisk detraksjon

Den norske samordningsstrategien har i all hovedsak vart konsentrert rundt 4 etablere
egne interdepartementale spesialutvalg, kombinert med utforming av rammenotater for
norske posisjoner i EU-sporsmal (Trondal 2005; Sxtereng 2001). Den relative effekten
av disse koordineringsinstrumentene betviles 1 empiriske studier av faktisk
beslutningsatferd rundt EU-sporsmal 1 sentralforvaltningen. Satereng (2001)
argumenterer for at rammenotatene i stor grad utformes av fagdepartementene selv,
uten at det politiske nivaet i sarlig stor grad aktiveres eller konfereres, og konkluderer
med at ordningen forst og fremst er rettet inn mot den nasjonale styringskonteksten og
har siledes en mer legitimerende enn praktisk funksjon. Dette understottes av Trondal
(2005: 17-18), som viser at bade moteaktiviteten i spesialutvalgene og innslaget av
rammenotater er disproporsjonalt fordelt i retning av vedtaksfasen, altsd etter at
mulighetsvinduet for 4 fid gjennomslag for norske interesser i utgangspunktet er lukket.
Inntrykket av en passiv politisk ledelse finner videre stotte ogsa i datamaterialet som

11T absolutte tall er det imidlertid langt flere direktoratsavdelinger som tilhorer kjernesegmentet (N: 21) enn
departementsavdelinger (N: 8). Tilsvarende er EU-segmentet storre i direktoratene (N: 49) enn i departementene
(N: 33). I og med at direktoratsavdelingene er i overtall i de empiriske dataene er derfor den relative fordelingen
mer fruktbar for analytiske formal.
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benyttes her. Dette kommer sarlig til uttrykk i tabellen nedenfor, hvor avdelingene har
blitt bedt om a oppgi hva slags styringssignaler som gis fra politisk hold nar de deltar i

europeiske motefora.

Tabell 5. Andel av avdelingene som far folgende styringssignaler fra politisk hold i forbindelse med
deltagelse i enropeiske moteorganer. Prosent.

EU-administrasjonen Kjernesegmentet Alle avdelinger
Ingen styringssignal 31 38 35
Generelle styringssignal pa et bredt 29 35 20
saksomrade
Presise styringssignal i hvert enkelt 12 7 7
tilfelle/sak
Skriftlige styringssignal 9 10 6
Muntlige styringssignal 11 3 7
(Gjennomsnittlig N): (82) (29) (183)

Som  tabellen ovenfor illustrerer, er den norske sentralforvaltningens
organisasjonseksterne aktiviteter kun i begrenset grad underlagt politisk styring'?. Disse
monstrene  korresponderer  med  hva  en  forventer ut  fra et
transnasjonaliseringsresonnement; dess tettere forvaltningen veves inn i det europeiske,
dess mer fristilles de aktuelle avdelingene fra sentral politisk styring. Der hvor
styringssignaler gis, er tendensen at disse forst og fremst er generelle og favner over et
bredt saksomrdde. I en studie av den svenske forvaltningens EU-tilpasning viser
Jacobsson og Sundstrem (2006: 59) at slike styringssignaler ofte er uanvendelige for
mottakeren, da de sier lite om hva som er de faktiske nasjonale prioriteringene.
Uformelle styringsrelasjoner synes saledes 4 dominere kontakten mellom
forvaltningsavdelingene og det nasjonale politiske lederskapet. Dette er et generelt
systemtrekk som folger i kjolvannet av intensiverte transaksjoner pa tvers av
organisasjonsgrenser (Jacobsson m.fl. 2004). Samlet sett viser de beskjedne politiske
koordineringsinnsatsene at staten kun i begrenset grad opptrer som en enhetlig aktor i
mote med europeiske styringsinstitusjoner (Moravesik 1993). Bare 24 % av de norske
forvaltningsavdelingene rapporterer at EU-tilpasningen har gjort det vanligere 4 utforme
felles nasjonale standpunkt, hvilket kan tyde pa at europatilpasningen forer med seg en
fragmentering av det nasjonale styringsverket hvor de som agerer pa vegne av staten i
stor grad ma gjore dette etter eget forgodtbefinnende. De deltagelseskanalene som er
tilgjengelige for det norske embetsverket blir derfor i begrenset grad utnyttet av det
politiske lederskapet. Samtidig oppgir en forholdsvis beskjeden andel (36 %) av

12 Som det fremgir av tabellen er samlet N for sentralforvaltningen i sin helhet vesentlig lavere her enn i de ovrige
tabellene. Dette folger av at enheter som ikke deltar i disse moteforaene i forbindelse med det EU/E@S-relaterte
arbeidet har blitt ekskludert fra prosentueringsgrunnlaget.
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forvaltningsavdelingene at de har kontakt med politisk lederskap manedlig eller oftere,
altsa er ogsa store deler av forvaltningens daglige europatilpasning noe som foregar med
lose  koplinger  til  det politiske  styringsverket. I  trad med en
transnasjonaliseringstankegang kan vi se denne autonomiseringen som 4 vare et uttrykk
for den ensidige sektoroppkoplingens fragmenteringseffekter (jf. Egeberg og Trondal
1999). De strukturelle koplingene til EU fostrer 1 begrenset grad et behov for enhetlige
nasjonale posisjoner, og det er saledes fa politiske holdepunkter som omgir
embetsverket som deltar i overnasjonale meotefora. Slik Veggeland (2000) viser, vies
embetsverkets europeiske deltagelse begrenset oppmerksomhet bade for og etter den
faktiske komitédeltagelsen. Dette folger imidlertid ikke av en ensidig sektoroppkopling
alene, men ma sees i sammenheng med hvorledes tilknytningsforholdet har nedfelt seg
hos det norske politiske lederskapet.

De empiriske resultatene tegner et bilde av et politisk lederskap som scorer darlig
bade pa evnen til rasjonell kalkulasjon og sosial kontroll (jf. Dahl og Lindblom 1992). 1
tillegg til at den politiske styringen av embetsverkets faktiske deltagelse er begrenset,
viser Veggeland (2000) at den potensielle informasjonsgevinsten som kan hentes ut av
den europeiske deltagelsen i liten grad realiseres, noe som svekker mulighetene for
organisatorisk lering. Jeg vil imidlertid hevde at det er en kombinasjon av bevisste
politiske valg og sti-avhengighet som best forklarer den relativt passive politiske
holdningen til forvaltningens EU-tilpasning. For 4 forklare disse menstrene, som
fremstir som et nasjonalstrategisk paradoks, er det nedvendig 4 ta i betraktning hvordan
saksfeltet har nedfelt seg i opinionen og mellom politiske interessenter i det norske
styringsverket. Norsk europapolitikk har vart en vedvarende, om enn latent,
konfliktlinje 1 den norske politiske diskursen. Monsteret 1 folkeavstemningene i 1972 og
1994 var pafallende like, og reflekterte en etablert sentrum—periferi konfliktlinje (Heidar
2001: 88-89). Innenfor rammene av en styringskontekst hvor
mindretallsparlamentarisme historisk sett har vart regelen snarere enn unntaket (Rasch
2004: 11), representerer europapolitikken en styringsmessig utfordring for det politiske
lederskapet, nettopp fordi det hefter en betydelig grad av folkelig og patlamentarisk
skepsis rundt EU i sin helhet. Etter inngdelsen av E@S-avtalen har derfor
regjeringsdannelse 1 stor grad vart avhengig av at tilknytningsformens status quo
opprettholdes, og ikke bringes tilbake til den offentlige debatten.

Styringsrommet rundt EOS-tilknytningen preges ogsa av opinionens anstrengte
forhold til EU. Jacobsson og Sundstrem (2006: 150—156) diskuterer ulike strategier som
har blitt forfulgt av det svenske lederskapet for 4 legitimere EU-tilknytningen. Den
svenske strategien har serlig gitt ut pa 4 enten tone ned effekten av EU for nasjonal
politisk autonomi, eller 4 peke pa at svenske myndigheter selv kan velge hvilke av EUs
reguleringer som skal gjores gjeldende 1 den svenske offentlige politikken. Den norske
strategien synes i storre grad a vare ensidig orientert mot a skjerme seg fra det
europeiske saksfeltet i sin helhet. Et aktivt og styringsvillig politisk lederskap moter
motber nar det konfronteres med et tilknytningsforhold hvor norske argumenter ikke
kan understottes av stemmevekt 1 de mellomstatlige foraene hvor ekspertkomiteenes
radgivning i siste instans blir til overnasjonal politikkutforming. Effekten av politisk
styringsvilje overfor et tilknytningsforhold hvor handlingsrommet er begrenset kan
derfor tenkes 4 vare et tap av styringslegitimitet pa lang sikt. Som en konsekvens av
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dette siste momentet kan derfor et passivt politisk lederskap forklares med henvisning til
rasjonelle kalkulasjoner; det er altsa klare politiske diagnostiseringsgevinster 4 hente ved
a forholde seg mer eller mindre passivt til den faktiske EU-tilpasningen som finner sted
i norske forvaltningsorganisasjoner.

Med utgangspunkt i Knut Dahl Jacobsens (1964) teori om skiftende maktrelasjoner i det
offentlige styringsverket, kan vi anfere at europatilpasningen barer preg av politisk
detraksjon, om enn med visse vesentlige modifikasjoner. Tesen antyder at fagbyrakratiet
vil stimuleres til 4 opptre autonomt 1 perioder kjennetegnet av enighet om mal og
midler, gjennom at innflytelse over den offentlige politikken dels forflyttes fra det
politiske nivdet og nedover til fagdepartementene og direktoratene, altsa en politisk
detraksjonsprosess. Motsatt, i de perioder hvor det er stor uenighet om den offentlige
politikkens innhold — herunder kompetansestrid mellom det politiske og administrative
leddet — antas innflytelse 4 bli sentrert i de representative organene, altsa tilbakefores
makten til politiske fora gjennom en politisk kontraksjonsprosess (Jacobsen 1964: 199—
200).

Den nasjonale strategien som har blitt viet prioritet hos det norske politiske
lederskapet kan langt pa vei sies 4 folge en slik politisk detraksjonsdynamikk.
Modifikasjonen av det opprinnelige detraksjonsbegrepet kommer til uttrykk ved at
graden av verdiharmoni mellom politisk lederskap og embetsverk ikke nedvendigvis er
den sentrale variabelen som forklarer tillopet til sentraladministrativ autonomisering.
Snarere er konfliktpotensialet i den innenrikspolitiske konteksten sia hoy at det blir
formalstjenlig 4 overlate ansvaret for den faktiske europatilpasningen til et autonomt
embetsverk. Denne strategien stimuleres ytterligere ved at det europeiske saksfeltet ofte
kommer i en teknisk innpakning, og fremstar siledes i storre grad som et faganliggende
(Trondal og Veggeland 1999). Det er derfor ikke unaturlig for politisk lederskap a la
ansvaret for saksportefoljen tilfalle fagbyrikratiet uten at det ilegges konkrete politiske
holdepunkter for hvordan saksomradet skal forvaltes, da det sentrale embetsverkets
arbeid med fagtekniske anliggender generelt ma kunne sies 4 forega uten at politisk
lederskap i nevneverdig grad involverer seg direkte i det faktiske arbeidet. Det er derfor
en kombinasjon av strategiske valg og sti-avhengighet som synes 4 vare de vesentligste
forklaringsfaktorene bak den autonomiseringen av embetsverkets EU-arbeid som her
har blitt observert. Dette kompliseres imidlertid innenfor rammene av en
transnasjonaliseringstankegang, hvor embetsverkets organisasjonseksterne koplinger
apner opp nye referanserammer for deres daglige beslutningsatferd som kan komplisere
forvaltningens innenrikspolitiske forpliktelser. I det folgende utforskes et slikt moment
nazrmere.
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6. Transnasjonaliseringens effekter — mot en
byrakratisk kontraksjon?

De observerte begrensningene som hefter ved de nasjonale politiske styringstiltakene
innenfor rammene av den daglige europatilpasningen blir understottet i tidligere studier
av nordisk administrativ europatilpasning, hvor det papekes at «forvaltningen spiller
forstefioliny (Jacobsson m.fl. 2001b: 274) i EU-relaterte saker. Hvilke implikasjoner kan
fravaeret av politiske styringstiltak tenkes a bringe med seg for forvaltningens virkemate?
I trad med et transnasjonaliseringsperspektiv vil en forvente at produktet av
embetsverkets organisasjonseksterne relasjoner, slik disse forvaltes uten klare nasjonale
mandater, kan vzre at forvaltningens grunnleggende virkemate over tid gjennomgar
markante endringer. Disse endringene fanges ikke nedvendigvis opp gjennom
konvensjonelle operasjonelle indikatorer pa organisatorisk endring. Studier av
sentraladministrativ europatilpasning har 1 all hovedsak fokusert pd endringer i
politikkens  innhold, faktisk beslutningsatferd eller formelle og uformelle
organisasjonsstrukturer for 4 fange opp implikasjoner av okt europeisk samhandling for
statsforvaltningens virkemate (jf. Trondal 2003: 30). Det finnes likevel fa studier som
eksplisitt retter oppmerksomhet mot potensialet for at det utvikles transcenderende
lojalitetsformer i de transnasjonale nettverkene. En slik transcenderende effekt vil
saledes kunne innebzre en merkbar endring i uformelle strukturer og de styringsnormer
som tillegges vekt i forvaltningens daglige arbeid nasjonalt.

En mulig arsak til at en slik problemstilling vies begrenset oppmerksomhet kan vare
den betydning som « prior: tillegges nasjonalstatens formelle organisasjonsstrukturer, sett
1 sammenheng med hvordan forvaltningens europeiske deltagelse forst og fremst er en
deltidsbeskjeftigelse. Dette kan begrense EU-nivdets potensielle transformative
egenskaper: «(N)ational officials cannot be expected to shift their loyalties
profoundly...(m)ost obligations, expectations, information networks, incentives and
sanctions are connected to the institutions that employ them nationally. Most of the
time their attention and energy are devoted to these organizations» (Egeberg 1999a: 460,
original  kursivering). Det folger av dette resonnementet at eventuelle
organisasjonseksterne impulser filtreres bort i mote med det nasjonale byrakratiet. Som
vist tidligere er det imidlertid relevant 4 problematisere en slik anforsel, tatt 1 betraktning
at den faktiske europatilpasningen 1 stor grad deaktiverer koplingen mellom
forvaltningens integrasjonsintensive segmenter og de formelle strukturene som ligger til
grunn for deres virkemite. Potensialet for at det vokser frem lojalitetsformer som gir pa
tvers av bade europeiske og nasjonale organisasjonsgrenser synes derfor a veare til stede.

Flere studier indikerer at europeiseringen i enkelte tilfeller kompliserer nasjonale
forvaltningsorganers relasjon til den ovrige innenrikspolitiske konteksten. Vifell (2004)
har  argumentert  for at de  integrasjonstunge  enhetene  innenfor
forvaltningsorganisasjonen i storre grad beor omtales som enklaver, snarere enn
segmenter. I en studie av europatilpasning i den svenske sentralforvaltningen viser hun
hvordan forvaltningsstrukturen fragmenteres i den forstand at det vokser frem tette
koplinger mellom bestemte aktorkonstellasjoner pa tvers av bade organisasjons- og
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landegrenser. Aktorkonstellasjonene har sektortilhorighet som et felles knutepunkt, og
disse konstellasjonene kan fa storre betydning for deltagerne enn andre aktorer i en og
samme organisasjon. I slike enklaver kan bade kompetansen som legges til grunn for de
EU-relaterte beslutningene, samt autoriteten til a foreta slike beslutninger, i tiltagende
grad bli sentrert i den enkelte enklave (jf. Vifell 2004: 21-22), noe som kompliserer
mulighetene for helhetlig politisk styring. Dette far konsekvenser for forvaltningens
lojalitetsvurderinger. Som Sundstrem og Jacobsson (2007) antyder, kan relasjonen
mellom innenrikspolitiske aktorer styrkes innenfor rammene av slike integrasjonstunge
segmenter. Samtidig kan innslaget av intra-statlige konflikter mellom ulike
forvaltningsorganer tilta som folge av at deler av forvaltningen blir stadig mer
overnasjonalt orientert i sitt daglige arbeid, noe som kan sti i konflikt med de
oppgavene organisasjonen er satt til 4 ivareta i den hjemlige styringskonteksten. Stole
(2006: 99) viser eksempelvis hvordan skandinaviske konkurransemyndigheters deltagelse
i det ecuropeiske konkurransenettverket i enkelte tilfeller har fort med seg
kompetansestridigheter mellom de nasjonale styringsnivaene, hvor tilsynsmyndighetenes
tolkninger av det europeiske regelverket star 1 kontrast til hvordan saksfeltet forstas i det
overordnede departementet. En tilsvarende observasjon foretas av Jacobsson og
Sundstrem 2006: 92). Dette illustrerer hvordan transnasjonale nettverk er operative ogsa
innenfor rammene av den daglige handteringen av det europeiske saksfeltet.

Det er derfor plausibelt at ogsia beslutningsimpulser kan flyte mellom ulike
styringsnivaer, og at en kan observere effekter av dette i beslutningsatferden som
forfektes av de integrasjonsintensive segmentene i den nasjonale forvaltningsstrukturen
(Esmark 2002; Jacobsson m.fl. 2004: 138-139). Utviklingen av grenseoverskridende
epistemiske nettverk muliggjores av at deltagerne i disse nettverkene deler visse
grunnleggende karakteristika. Det kanskje viktigste bindeleddet mellom deltagerne er
deres formelle fagkompetanse. Nasjonale beslutningstakere deltar i EU-komiteer
nettopp for a tilfore kommisjonen tiltrengt ekspertise, og det er saledes ikke urimelig at
fagidentiteten vil kunne tilta i betydning for den delen av embetsverket som bade deltar i
overnasjonale fora, og har jevne kontakter med de relevante EU-institusjonene. Studiene
til Trondal (2001, 2002) indikerer at faglige vurderinger tillegges sarlig stor betydning
hos nasjonale tjenestemenn under komitéoppholdet, samtidig som det anfores at det
vokser frem en egen korpsand i disse komiteene mellom ulike fagfolk som kan virke
strukturerende for komiteenes beslutningsprosesser (Trondal 2002: 476)". Slike
epistemiske lojalitetsformer kan sies a inneha klare transcenderende egenskaper, og det
synes rimelig at effekten av okt eksponering for transnasjonale beslutningsprosesser
medforer en styrking av fagidentiteten i de forvaltningssegmentene som i sarlig grad
berores av, og deltar aktivt i, overnasjonale beslutningsprosesser. Dette kan séledes

13 Trondals studier er imidlertid, i likhet med Egeberg (1999a), mer opptatt av potensialet for at disse komiteene
tilforer beslutningstakere en europeisk identifikasjonsramme. Den empiriske malestokken som benyttes for 4
avdekke slike dimensjoner er blant annet lojalitet til den enkelte komité tjenestemannen deltar i, og EU-nivaet i sin
helhet. Embetsverkets fagidentitet blir i stedet sett som del av en eksisterende — og primart hjemlig orientert —
referanseramme for beslutningsatferd. En interessant observasjon kan i tilknytning til dette registreres hos Trondal
(2002) hvor han finner at en fremvoksende korpsind i EU-komiteene er den overnasjonale
identifikasjonsvariabelen som fir hoyst tilslutning blant undersokelsens respondenter (norske, svenske og danske
tjenestemenn). Denne epistemiske lojalitetsformen korrelerer ikke signifikant med de overnasjonale
identifikasjonsparametrene, og tolkes av Trondal som 4 representere et annet aspekt ved overnasjonale
identifikasjoner (Trondal 2002: 476).
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komplisere relasjonen mellom den faglige uavhengigheten og forventningen om at
forvaltningen skal veaere i stand til 4 vie flere hensyn jevnbyrdig oppmerksombhet i en og
samme beslutningsprosess (Jacobsen 1997). Effekten av transnasjonalisering pa
institusjonelle dynamikker i staters byrakratier kan sdledes vare en endring i forholdet
mellom etablerte identiteter, og da forst og fremst spenningen mellom politisk lojalitet
og faglig uavhengighet (Danielsen 2008).

Trondal og Veggeland (1999: 70) viser hvordan sentralforvaltningen i all hovedsak
behandler det europeiske saksfeltet som en forlengelse av innenriksforvaltningens
etablerte ansvarsomride, og de politiske implikasjonene av EOS-tilknytningen vies
begrenset oppmerksomhet, da saksfeltet forst og fremst fremstir som et fagteknisk
anliggende. Som antydet tidligere er dette en oppfatning embetsverket i stor grad deler
med den politiske ledelsen, slik observasjonen om en distinkt politisk
detraksjonsdynamikk innenfor rammene av forvaltningens europatilpasning illustrerer.
Gjennom en institusjonell forklaringsramme vil sentraladministrativ beslutningsatferd
bli influert av de nare handlingsomgivelsene, slik dette kommer til uttrykk gjennom
formelle og uformelle organisasjonsstrukturer som spesifiserer forventninger til
passende administrativ atferd. Dette innebzrer i de fleste tilfeller en valgsituasjon hvor
flere og dels konkurrerende beslutningspremisser brynes mot hverandre. Nar det
eksisterer alternative regelsett som spesifiserer hva som er passende administrativ atferd,
er det derfor ikke urimelig a fremsette en forventning om at begrenset rasjonelle aktorer
vil velge mellom ulike handlingsregler i forhold til reglenes relative klarhet (March og
Olsen 2006a: 703).

EUs politikkdannelse innebzrer klare innslag av en teknokratisk handlingslogikk
(Radaelli 1999). Denne handlingslogikken kan smitte over pa beslutningstakingen i EU-
kommisjonens underliggende komitésystem (Egeberg 1999a; Trondal 2001, 2002;
Trondal og Veggeland 2003), og det er saledes en teoretisk mulighet for at fraveret av
politiske styringssignaler i det daglige EU-arbeidet kan avstedkomme en aksentuering av
fagidentiteten. Dette kan samtidig ga pa bekostning av andre hensynstakninger
embetsverket er satt til 4 ivareta. Et byrakrati som ensidig forfekter en faglig
beslutningslogikk representerer en styringsmessig og demokratisk utfordring. Det
omfattende innslaget av politisk detraksjon som kjennetegner forvaltningenes daglige
curopatilpasning kan saledes medfere at implikasjonene av en ensidig funksjonell
oppkopling til EUs beslutningsstrukturer gir stotet til en fagbyrakratisk motdynamikk,
altsa en byrakratisk kontraksjon. Som tabellen nedenfor indikerer, folger imidlertid ikke
implikasjonene av transnasjonaliseringen nedvendigvis et slikt monster, selv om vi kan
observere klare profesjonaliseringstendenser 1 kjolvannet av forvaltningens
europatilpasning. I tabellen nedenfor har avdelingene blitt bedt om a ta stilling til i
hvilken grad de vektlegger ulike hensyn innenfor rammene av det daglige EU-arbeidet.
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Tabell 6. Styringshensyn som tillegges vekt i det daglige EU-arbeidet. Andel av avdelingene som
tillegger folgende hensyn meget stor vekt. Prosent.

EU-administrasjonen Kjernesegmentet Alle avdelinger
Politiske vurderinger fra 67 56 54
statsrad/regjering
Faglige og profesjonelle 95 100 73
vurderinger
Synspunkter fra brukere 30 26 20
og interessegrupper
Kostnadseffektivitet og 17 19 16
produktivitet
Offentlig innsyn 28 32 22
Etablert praksis, forsvarlig 63 60 51
saksbehandling
(Gjennomsnittlig N): (74) (26) (211)

Fagprofesjonalitet er noe som tillegges sxrlig stor betydning i forvaltningen generelt,
uavhengig av 1 hvor stor grad forvaltningsavdelingene er vevet inn i det europeiske
styringsnivaet. Dette finner stotte i tidligere norske studier av sentraladministrativ
beslutningsatferd, hvor en sterk fagidentitet utkrystalliserer seg som en sentral egenskap
hos embetsverket pa tvers av ulike politikkomrider (Christensen 1991; Christensen og
Laegreid 1998: 59). En sterk fagtilhorighet er siledes ikke en unik egenskap ved
forvaltningens handtering av det europeiske saksanliggendet, men menstrene som
tilkjennegjor seg i tabellen ovenfor synes imidlertid 4 indikere at segmentering styrker
betydningen av fagtilherigheten.

Andelen som tillegger faglige og profesjonelle vurderinger meget stor vekt er
betraktelig storre bade i EU-administrasjonen og iser det deltagende kjernesegmentet
enn 1 forvaltningen samlet sett. Styringsomstendighetene som omgir de
integrasjonstunge forlegningene innenfor statsforvaltningen synes derfor a styrke
embetsverkets fagidentitet, og kan derfor reflektere hvordan embetsverket veves inn i
transnasjonale epistemiske nettverk parallelt med at avstanden til det hjemlige politiske
lederskapet blir storre. Det er imidlertid ikke slik at fagidentiteten nedvendigvis tiltar i
betydning pa bekostning av andre hensynstakninger. Snarere reflekterer tabellen ovenfor
at det norske sentraladministrative embetsverket er i stand til 4 bygge inn et bredt
spekter av ulike forpliktelser i det daglige EU-arbeidet. Videre er det lite som tyder pd at
de untstrakte beslutningsautonomien som kjennetegner forvaltningens EU-tilpasning
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har gjort politiske onskemal mindre relevant som en rettesnor for administrasjonens
handtering av det europeiske saksfeltet', slik hypotesen fremsatt ovenfor antydet.

Det synes generelt a4 vare lite som stotter opp under en hypotese om byrakratisk
kontraksjon. Dette er da ogsa en spissformulering, men korresponderer med enkelte
scenarioer 1 integrasjonslitteraturen. Produktet av intensive koplinger mellom
forvaltningsorganer pa tvers av formelle organisasjonsgrenser blir sett som 4 kunne
representere en trussel for det nasjonale politiske lederskapets styringsmuligheter i den
offentlige politikken. Begreper som «mega-technocracy», «expertocracy» og «mega-
bureaucracy» (Mittag og Wessels 2003: 441) kan signalisere fremveksten av en slik
forvaltningsform, og dens demokratiske implikasjoner synes 4 vare klare. I den norske
sentralforvaltningen er det imidlertid heller en tendens til at administrasjonens lydherhet
ovenfor ulike hensyn oker med graden av overnasjonal innveving. Dette kommer til
uttrykk ved at de integrasjonstunge segmentene bade tillegger offentlig innsyn og
hensynet til brukere og interessegrupper storre betydning enn forvaltningen sett under
ett. Dette signaliserer at den detraksjonslignende europatilpasningen vanskelig kan sies 4
ha medfort en isolering av fagbyrikratiet. Observasjonen kan imidlertid ogsé reflektere
et fraver av manifeste konflikter mellom forvaltningen og dens nzre
handlingsomgivelser. Forvaltningen har generelt stor gjennomslagsevne ovenfor det
politiske lederskapet i EU-relaterte sporsmal (Jacobsson m.fl. 2001b). Samtidig gar den
observerte mangelen pa politisk styring sammen med en utbredt ettersporsel etter slike
tiltak fra administrasjonens side (Jacobsson og Sundstrem 2006: 60; Jacobsson m.fl.
2001b: 272; Veggeland 2000).

Det fremgar klart at potensialet for a forankre forvaltningens europatilpasning i
nasjonale politiske strategier 1 all vesentlighet er tilstede, og forvaltningen soker aktivt a
forankre sine beslutninger i vurderinger foretatt av det politiske lederskapet. Dette
kommer klart frem ved at det kun er en begrenset andel (17 %) av
forvaltningsavdelingene som oppgir at knapphet pa tid 1 EU-arbeidet gjor det vanskelig
a forelegge saker for politisk ledelse. Nar politisk lederskap gjennomgiende kun viser
beskjeden interesse i a4 gjennomfore faktiske styringstiltak, kan det over tid komplisere
kunnskapsgrunnlaget som er nedvendig for a kunne iverksette malrettede
handlingsprogrammer i europapolitikken. Samtidig kan mangelen pa politisk styring
over tid medfere en monopolisering av bide innflytelse og autoritet rundt det
europeiske saksfeltet hvor den politiske dimensjonen i forvaltningens europatilpasning
forsvinner innenfor rammene av en primert fagteknisk beslutningsstruktur. Konturene
av en slik problemstilling fremkommer ganske klart i datamaterialet som har blitt
benyttet her, hvor nar halvparten av forvaltningsavdelingene i de integrasjonsintensive
segmentene oppgir at de fleste EU-relaterte sakene er sa kompliserte at de bor overlates
til fagfolk og eksperter.

14 Som det fremgir i tabellen ovenfor er andelen som tillegger politiske vurderinger meget stor vekt noe mindre i
kjernesegmentet enn i de ovrige delene av forvaltningen. Dette reflekterer formodentlig heller at det er fa politiske
styringssignaler 4 tilpasse seg til, snarere enn at politisk lederskap blir substansielt mindre viktig for denne delen av
forvaltningen. Samvariasjonen mellom en meget stetk vektlegging av fagprofesjonalitet og en meget stor
vektlegging av politiske vurderinger er Pearson’s R: .45, p<.01, altsa er de to styringshensynene supplerende,
snarere enn konkurrerende.
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I hvilken grad kan vi si at denne profesjonaliseringen utelukkende er betegnende for
forvaltningens handtering av det europeiske saksfeltet? Som antydet tidligere, er
fagidentiteten sterkt befestet 1 den norske forvaltningens rollerepertoar. Det er samtidig
en rimelig forventning at den relative betydningen av fagprofesjonalitet har okt som
folge av forvaltningsreformer hvor embetsverkets fagvurderinger i praksis har fatt
betydelig storre spillerom. De senere tiar har norske myndigheter i tiltagende grad hentet
inspirasjon fra globale styringsomgivelser hva angar relevante organisasjonslesninger i
den nasjonale forvaltningen. Flere elementer 1 New Public Management (NPM) belgen
av reformer kan sies a virke fremmende for embetsverkets beslutningsautonomi. Et
sentralt element i NPM-reformer har vert en nedtoning av formelle hierarkier og et okt
innslag av indirekte styring blant annet gjennom bruk av kontrakter og ulike
okonomiske insentivmekanismer (jf. Christensen og Lagreid 2001a, 2001b; Leegreid
2001c). Et vesentlig siktemal med slike reformer har vart a rendyrke embetsverket som
et politisk sekretariat, for pa denne miten a frigjore analyse- og handlingskapasitet hos
politisk lederskap. De tekniske aspektene ved den offentlige politikken har blitt sett som
best ivaretatt av embetsverket, og har pa denne maten avstedkommet en generell
myndiggjoring av forvaltningen (Christensen og Lagreid 2001b: 100-101).

Sektoriseringstendensene som folger av forvaltningens europeiske innveving
sammenfaller pd denne maten med plausible konsekvenser av nasjonal reformpolitikk.
Det fremgar av denne argumentasjonen at politisk styring av den nasjonale offentlige
politikken  ikke  nedvendigvis  problematiseres  utelukkende  som  folge
transnasjonalisering, snarere forsterkes de observerte sektoriseringstendensene av maten
saksfeltet nedfeller seg i den nasjonale styringsstrukturen. Det europeiske saksfeltet
nedfeller seg i en politisk—administrativ kontekst hvor radende styringsideologier tilsier
at fagtekniske anliggender best ivaretas av embetsverket etter deres eget
forgodtbefinnende. Innenfor en dynamisk tilknytning synes imidlertid de politiske
designvalgene 4 vare problematiske, da uintenderte konsekvenser av Norges
tilknytningsforhold kan fi betydelige implikasjoner for nasjonal politisk autonomi. Nar
representanter for det norske styringsverket samtidig er tett involvert i de prosessene
som leder opp til EUs lovgivning synes slike konsekvenser a fremstd som et
nasjonalstrategisk paradoks. Det tegner seg med dette et bilde av den politiske strategien
som forfektes i EU-arbeidet som 4 utgd av en «suveren, men ikke sarlig smarty stat
(Olsen 1988b: 121).

De empiriske resultatene som har blitt presentert avslutningsvis synes a illustrere
hvordan embetsverket er i stand til 4 simultant forholde seg til flere institusjonelle
arenaer innenfor rammene av det daglige EU-arbeidet. Det har vokst frem
integrasjonstunge enheter innenfor forvaltningsorganisasjonen hvis beslutningsatferd 1
okende grad kan sies 4 bare preg av at de veves inn i et europeisk styringsniva, samtidig
som dette tilsynelatende ikke star i konflikt med embetsverkets hjemlige tilherighet og
de forpliktelser som folger derav. Den institusjonelle dynamikken som kjennetegner den
norske sentralforvaltningens europatilpasning reflekterer derfor heller en kombinasjon
av faktorer pa flere styringsnivaer. Den utstrakte graden av sentraladministrativ
beslutningsautonomi er i all hovedsak resultatet av strategiske beslutninger foretatt av
det folkevalgte lederskapet, og reflekterer ikke umiddelbart en deaktivering av nasjonale
samordningskanaler som folge av en ensidig sektoriell kopling til det europeiske
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styringsnivaet (jf. Egeberg og Trondal 1999). Som en direkte konsekvens av politiske
tilpasningsstrategier har det europeiske saksfeltet latt seg bygge inn i etablerte prosedyrer
og ansvarsrelasjoner. I kjolvannet av nasjonale forvaltningsreformer har imidlertid de
formelle strukturene fatt mindre oppmerksomhet som styringsmiddel i den offentlige
politikken. Folgelig er fragmenteringshypotesen noe som ikke uten videre kan sees som
en konsekvens av forvaltningens europeisering, men analysen ma ta inn over seg de
kontekstuelle forholdene som omgir embetsverkets daglige handtering av det europeiske
saksfeltet.

Dette notatets empiriske observasjoner indikerer at det forekommer visse endringer i
forvaltningens virkemate som folge av de styringsmessige betingelsene som omgir den
daglige europatilpasningen. Fagidentiteten blir av tiltagende betydning for de innvevde
segmentene 1 statsforvaltningen, og det er viktig 4 understreke at disse observasjonene
gir innblikk i en pagdende endringsprosess. Den transnasjonale statens politisk-
institusjonelle utforming er fortsatt uvavklart. Dette notatets anfersel om ulike
institusjonelle ordeners tilsynelatende kompatibilitet og sameksistens ma derfor
underbygges med nye empiriske studier. Dersom det politiske nivéets frivillige frikopling
fra den faktiske handteringen av sentralforvaltningens europatilpasning signaliserer en
vedvarende strategi, synes det klart at institusjonelle tilhorighetsvurderinger over tid kan
bli problematiske i den grad embetsverket kun i beskjeden grad tilferes politiske stimuli.
Innenfor rammene av en dynamisk tilknytningsform synes derfor en slik politisk strategi
a baere med seg klare forvaltningspolitiske og demokratiske implikasjoner.

7. Konklusjon

Siktemalet med dette notatet har vart todelt. For det forste har jeg stilt sporsmal om
hvorvidt, og pa hvilken maite, norske departementer og direktorater veves inn i det
europeiske styringsnivaet. Dernest har jeg forsekt a skissere mulige implikasjoner av en
slik organisasjonsekstern innvevdhet. Den norske sentralforvaltningen er i betydelig grad
integrert i det europeiske beslutningsmaskineriet, slik dette kommer til uttrykk gjennom
graden av sentraladministrativ berorthet av EU. Videre har jeg dokumentert innslaget av
transnasjonalisering i sentralforvaltningen, hvor det vokser frem bestemte enheter
innenfor forvaltningsorganisasjonen som innehar et forholdsvis jevnt kontakt- og
deltagelsesnettverk opp mot europeiske styringsfora.

Et intergovernmentalt scenario, hvor statens eksekutive apparat hever sin relative
innflytelse vis a vis andre innenrikspolitiske interessenter (Moravesik 1994), finner kun
delvis stotte 1 det empiriske materialet. Det politiske nivaet synes dels frikoplet de
faktiske  beslutningsprosessene  knyttet til det europeiske saksfeltet, og
sentraladministrasjonen har fitt en fremskutt rolle i det norske styringsverkets tilpasning
til EU. De empiriske analysene antyder at det forekommer en profesjonalisering av det
europeiske saksfeltet, og at denne utviklingen dels kan sees i sammenheng med hvordan
forvaltningen veves inn i tverrnasjonale nettverk hvor fagprofesjonalitet er av sxrlig stor
betydning. Det har derfor blitt argumentert for at det foregar tillop til
sentraladministrativ fragmentering som folge av forvaltningens europatilpasning, slik
dette antydes av Egeberg og Trondal (1999). Fragmenteringen kommer til uttrykk ved at
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embetsverket forvalter det europeiske saksfeltet, og da sxrlig den organisasjonseksterne
deltagelsen, uten klare politiske styringsmandater. Samtidig gjor
sektoriseringstendensene seg til kjenne ved at fagprofesjonalitet er viktigere i de
integrasjonstunge forvaltningssegmentene enn 1 sentraladministrasjonen for ovrig.
Argumentet er imidlertid at sektorisering ikke alene skyldes en ensidig oppkopling til
EUs sektororganiserte beslutningssoyler, men mad sees i sammenheng med hvordan
tilknytningsforholdet har nedfelt seg i den nasjonale styringskonteksten.

Jeg har argumentert for at det norske tilpasningsmensteret reflekterer en distinkt
politisk logikk, ikke ulikt hva Knut Dahl Jacobsen (1964) betegnet som politisk
detraksjon. Det norske politiske lederskapet har klare insentiver for 4 overlate det
europeiske saksfeltet til det sentraladministrative embetsverket, som parallelt med
europeiseringen har blitt tildelt storre grad av beslutningsautonomi i kjelvannet av
nasjonale forvaltningsreformer. Furopatilpasningen har derfor fort med seg en
autonomisering av embetsverket. Det pekes samtidig pa at denne autonomiseringen
barer med seg en profesjonalisering som over tid kan komplisere mulighetene for
helhetlig politisk styring av den nasjonale forvaltningen. En slik fragmentering av
forvaltningsorganisasjonen barer med seg klare demokratiske utfordringer, da det
politiske nivaet delvis frikoples de EU-relaterte beslutningsprosessene. Dette gjelder i
seerlig grad Stortinget, som 1 stadig okende grad blir et «sandpastreende organ» (Nordby
2004: 218) innenfor rammene av EAQS-tilknytningen. Dette folger logisk av den norske
fait  accompli  relasjonen til EQS-relevante rettsakter, hvor den parlamentariske
valgsituasjonen stir mellom a godta, eller forkaste, innlemmelsen av de aktuelle
direktivene 1 norsk rett. Stortinget er imidlertid kun i begrenset grad involvert i
utformingen av nasjonale tilpasningsstrategier, og har fa formelle muligheter til 4 legge
begrensninger for hvorledes saksfeltet betjenes av det utovende apparatet (Melsxther og
Sverdrup 2004: 14-106).

Deaktiveringen av det politiske nivaet problematiserer forestillingen om europeisk
integrasjon som et uttrykk for institusjonell sameksistens, hvor det nye supplerer,
snarere enn erstatter, det etablerte. De endringer som finner sted berorer ikke
nodvendigvis formelle organisasjonsstrukturer, men tar snarere form av at de uformelle
strukturene som omgir embetsverkets daglige arbeid pavirkes av den observerte
mangelen pa politisk forankring. Sluttproduktet av kombinasjonen mellom
transnasjonalisering og politiske designvalg kan derfor vare en styringsvirkelighet hvor
det folkevalgte niviet mister det nedvendige informasjonsgrunnlaget for 4 kunne
etablere nasjonale strategier i EU-tilpasningen. Konsekvensen av en slik prosess vil
siledes vare at embetsverket i1 okende grad vil fremstd som den sentrale
premissleveranderen for norsk europapolitikk, hvilket nedvendigvis representerer et
politisk paradoks med klare demokratiske implikasjoner.
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