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SAMMENDRAG

Formaélet med denne studien er & belyse departementsansattes rolle i europeisk flernivéfor-
valtning i tidsperioden 1996 til 2016. Studien argumenterer for at organisatoriske variab-
ler pd nasjonalt nivd er avgjorende for hvordan premisser fra EU-institusjonene blir fanget
opp og innlemmet i norsk sentralforvaltning, og i siste instans i offentlig politikk. Artikke-
len gir to viktige bidrag. For det forste presenteres unike data fra norske departementsan-
sattes rolle i europeisk flernivéstyring over en tidsperiode pa 20 &r (N=3562). For det andre
bidrar studien med et organisasjonsteoretisk perspektiv for & forklare faktisk atferd blant
«eurokrater» i norske departementer. Artikkelen belyser generelle organisasjonsteoretiske
sammenhenger som kan anvendes utover denne studien. Artikkelen viser at departements-
ansatte er tett koplet til EUs flernivaforvaltning. Videre bekrefter studien betydningen av
organisasjonsvariabler innen offentlig styring, ogsd med hensyn til beslutningsprosesser i
sentralforvaltningen som strekker seg over flere administrative niva.

Nekkelord
administrativ integrasjon, organisasjonsfaktorer, flernivaforvaltning, kompatibilitet,
spesialisering, primaer
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ABSTRACT

The aim of this article is to examine the role of ministerial officials in an integrated Euro-
pean multilevel administration. The study argues that organizational variables at the natio-
nal level constitute a decisive filtering factor as regards how decision premises emanating
from EU-level institutions are received and implemented by domestic government institu-
tions and officials. The study has two main contributions. Empirically it provides a comp-
rehensive study of the role of Norwegian ministerial officials in the European multilevel
administration over a time period of 20 years (N=3562). Secondly, it applies an organiza-
tion theory approach to explain variation in actual decision-making behaviour. The article
discusses factors of general relevance to political science applicable beyond the case at hand.
The study shows that ministerial officials are interwoven in the European Union multilevel
administration. Moreover, it confirms the pivotal role of organizational factors in public
governance processes.

Keywords
administrative integration, organizational factors, multilevel administration,
compatibility, specializtion, primary

INTRODUKSJON

En rekke studier har dokumentert fremveksten av en integrert europeisk administra-
tiv orden bestdende av nasjonale og overnasjonale organer, samt administrative nettverk
som bidrar til & trekke disse nermere sammen (se Bauer og Trondal 2015; Egeberg 2006;
Egeberg og Trondal 2017; Hofmann og Turk 2006; Mastenbroek og Martinsen 2017). Tett
kopling av offentlige forvaltning over styringsnivd har dels veert drevet frem av behov
for & harmonisere nasjonal offentlig politikk mot en felles europeisk standard. Samtidig
utfordrer slik harmonisering det tradisjonelle bildet av administrativ og politisk suvereni-
tet preget av nasjonal politisk-administrativ kontroll over statsadministrasjonen og poli-
tikkutviklingen. Et sentralt spersmal blir hvordan nasjonal sentralforvaltning opptrer i en
styringssituasjon der den inngar i en tettere integrert europeisk administrativorden. Denne
studien gir et slikt bidrag basert pd en studie av norske departementstjenestemenns EU-
arbeid gjennom to 10-dr. Datasettet bestdr av sentralforvaltningsundersokelsene i 1996,
2006 og 2016 (se nedenfor) med en N pa 3562.

Byrékratiets rolle i politikkutviklingen og godt styresett er faglig omstridt, men likevel
godt dokumentert (Olsen 2010; Dahlstrom og Lapuente 2017). Mens det politiske nivaet
i staten er preget av hyppige utskiftninger og ulike ideologiske stremninger, karakteriseres
det administrative nivdet av organisatorisk stabilitet, atferdsmessig kontinuitet og faglige
tilherigheter (Christensen m.fl. 2018). Dette skaper spenninger i tjenestemannsrollen og
kan fore til usikkerhet knyttet til hvilke premisser som ligger bak administrasjonens virk-
somhet. Det er ikke nytt at norske tjenestemenn deltar i internasjonale organisasjoner og
nettverk, men som folge av tettere og mer omfattende europeisk integrasjon har ogsa norsk
sentralforvaltning fatt stadig tettere og forpliktende internasjonal, herunder europeisk,
deltakelse. Dette til tross for at Norge star utenfor formelt EU-medlemskap. De administra-
tive medlemskapene har blitt mange og tette. Som denne studien viser er departementenes
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tjenestemenn i omfattende grad involvert i kontakt — og deltakelsesnettverk pa EU-niva.
Dette medforer at faktisk beslutningsatferd i okende grad betinges av premisser fra overna-
sjonale instanser (Egeberg og Trondal 2018; Danielsen 2008). Likevel viser denne studien at
organisasjonsfaktorer innad i sentralforvaltningen (her: primerstukturen) i hovedsak for-
klarer tjenestemenns faktiske atferd (se Egeberg og Stigen 2018; Trondal m.fl. 2017).

Studier av sentraladministrativ integrasjon i Europa har i stor grad vert empirisk ori-
entert mot nasjonale direktorater ettersom disse er mest utsatt for kooptering fra over-
nasjonalt niva (Egeberg 2006). Studier viser hvordan organisatorisk fristilling i nasjonal
sentralforvaltning forer til at direktoratene blir lgst koblet til politisk ledelse og dermed
ogsa mer tilbayelige til & koble seg tettere mot andre organisatoriske kontekster — slik som
EU-byréder (Egeberg og Trondal 2009). Nasjonale direktorater har pa denne maten blitt
deltakere i en felles europeisk administrasjon — og sdledes blitt underlagt to administra-
tive ordener, henholdsvis en overnasjonal (EU) og en nasjonal. Norske direktorat fungerer
pd denne mdten som «direkte iverksettingsmyndighet» ved at EU-kommisjonen henven-
der seg direkte til direktorat nar EU-lovgivning skal praktiseres, uten a ga «tjenestevei» via
overordnet departement. Denne studien viser at norsk Europaforvaltning i stor grad ogsa
omfatter departementsansatte. Denne formen for administrativ integrasjon reiser spors-
maél omkring vilkarene for nasjonal politisk styring avembetsverket, herunder betingelsene
for etatsstyring og nasjonal forvaltningspolitikk.

Denne artikkelen har som formal & belyse departementsansatte rolle i europeisk flerniva-
forvaltning. Artikkelen foyer seg dermed inn i rekken av forskningslitteratur som studerer
implikasjonene av transnasjonale administrative nettverk som strekker seg over flere sty-
ringsnivd (Egeberg og Trondal 2017; Mastenbroek og Martinsen 2017). Det teoretiske argu-
mentet som anvendes i studien er at organisasjonsvariabler virker atferdsregulerende og
-justerende pd tjenestemenn. I motsetning til den «klassiske» nasjonalt «lukkede» sentralfor-
valtningen, er departementsansatte ogsa deltakere i et sett av internasjonale og transnasjo-
nale organisasjoner. Folgelig antar vi at tjenestemenn utsettes for ikke-nasjonale premisser
for faktisk atferd. Datagrunnlaget som anvendes i artikkelen bygger pa til sammen tre spor-
reundersokelser gjennomfert blant departementsansatte i 1996, 2006 og 2016 (N=3562)!.
Oppsummert har artikkelen to sentrale bidrag til forskningslitteraturen. For det forste
belyser artikkelen departementenes rolle i norsk Europaforvaltning og implikasjonene av
flernivéforvaltning for departmentsansatte. Organisasjonsmessig narhet til politisk ledelse
gir grunn til 4 anta at departementsansatte er mer skjermet fra & adoptere overnasjonale
impulser og styringssignaler enn direktoratsansatte. Denne studien viser at dette faktisk ikke
er tilfellet og viser sdledes omfanget av administrativ integrasjon. For det andre illustrerer
studien hvordan organisasjonsvariabler pa nasjonalt styringsniva bidrar til & forklare varia-
sjon i tjenestemenns EU-relaterte arbeid i departementene. Studien gir grunnlag for a trekke
tre hovedkonklusjoner med hensyn til betydningen av organisasjonsfaktorer:

1. Studien inkluderer kun tjenestemenn som angir & vaere berort av EU/E@S/Schengen, hhv. tjenestemenn med
verdi 1-4 pé folgende skala: (1) i meget stor grad (2) i noksa stor grad (3) i noen grad/endel (4) i noksa liten grad
(5) ikke berort.
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1. Organisatorisk kompatibilitet oker sannsynlighet for administrativ integrasjon og
koordinering pa tvers av styringsnivaer.

2. Bade intra- og inter-organisatorisk vertikal spesialisering (stillingsniva og
departement/direktorat) forer til los kopling mellom tjenestemann og politisk ledelse.
Dette innebarer en relativ de-kopling fra primaer-strukturer og en gkt sannsynlighet for
re-kopling til andre organisatoriske konfigurasjoner (her: EU-nivaet).

3. Studien bekrefter endelig betydningen av primere strukturer som premissleverander
for faktisk atferd.

Artikkelen presenteres pa folgende vis. I neste avsnitt skisseres det teoretiske rammeverket
og antakelsene som legges til grunn for den empiriske studien. Dernest folger et avsnitt om
data og metode. Avsnitt tre presenterer Norges tilknytningsform generelt og norsk Euro-
paforvaltning spesielt og presenterer til slutt funn fra sentralforvaltningsundersekelsene.
I siste avsnitt oppsummeres studien i sin helhet.

ET ORGANISASJONSTEORETISK PERSPEKTIV

Studier av offentlig forvaltning har i begrenset grad befattet seg med hvordan offentlig
organisering pd et niva kan pavirke og «blokkere» handlingsrommet for politikkutforming
pd et annet (Egeberg og Trondal 2016; Trondal og Bauer 2017). Nyere studier argumente-
rer for atien tett integrert administrativ orden vil beslutningsprosesser pa et niva kunne ha
betydelige konsekvenser for tilsvarende prosesser pa et annet niva. Det teoretiske ramme-
verket i denne artikkelen tar utgangspunkt i at organisasjonsvariabler kan forklare hvordan
EU (overnasjonalt nivd) pdvirker faktisk atferd i nasjonal sentralforvaltning (nasjonalt
nivd) (Egeberg m.fl. 2016; March og Olsen 1989). Et organisasjonsteoretisk perspektiv
legger til grunn at trekk ved organisasjonen vil pavirke individers atferdsmeonstre ved a lede
oppmerksomheten mot enkelte problemer, alternativer og lesninger, og ikke andre (Simon
1957). Organisasjonsvariabler inkluderer struktur, demografi, fysisk utforming og geo-
grafisk lokasjon (Egeberg 2012). Fokus i denne artikkelen er konsekvensene av strukturell
utforming — henholdsvis horisontal og vertikal spesialisering, samt organisatorisk tilhe-
righet — henholdsvis primzr og sekundar (se nedenfor). Det er to hovedgrunner til dette
valget. For det forste viser en rekke studier forklaringskraften av organisasjonsstruktur pa
faktisk atferd (Simon 1957; Augier og March 2001; Lagreid og Christensen 2006; Trondal
2006; Egeberg m.fl. 2016). For det andre er organisasjonsstruktur enklere & designe/mani-
pulere enn de fleste andre faktorer som pévirker offentlige styringsprosesser, og kan
dermed utgjore et viktig designverktoy og styringsmiddel (Egeberg og Trondal 2018).
Organisasjonsstruktur er en normativ struktur som definerer roller, ansvar og beslutnings-
myndighet. Den utgjor en forutsigbar og avgrenset ramme for faktisk atferd som legger
foringer péd utvalget av relevante akterer samt definisjoner av problemer og lgsninger. Et
organisasjonsperspektiv antar at tjenestemenn er begrenset rasjonelle. Dette inneberer at
kognitive begrensninger knyttet til informasjonsinnhenting, -bearbeidelse samt -anven-
delse og innebeerer i praksis at tjenestemenn soker et tilfredsstillende fremfor et optimalt
alternativ. Et sentralt poeng er at organisasjonsstrukturen forenkler tjenestemenns kogni-
tive virkelighet ved & systematisk rette oppmerksomheten mot et gitt sett mulige alterna-
tiver (Simon 1957). Med andre ord pévirker strukturen arbeidet som blir utfert gjennom
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at det sannsynliggjor at man foretrekker noen lgsninger over andre (March og Olsen 1976;
Egeberg og Trondal 2016). I dette ligger ogséd at organisasjonsstruktur har en indirekte
innflytelse pd samfunnet gjennom pévirkning av politikkutforming og styringsprosesser.
I denne artikkelen argumenteres det for at organisatoriske trekk ved sentralforvaltningen
kan forklare hvordan EU pavirker faktisk atferd i departementene, og i siste instans nasjo-
nal offentlig politikk. I det folgende diskuterer vi to strukturelle variabler: horisontal og
vertikal spesialisering, samt primaer og sekunder organisatorisk tilherighet.

Horisontal spesialisering viser til hvordan oppgaver er fordelt mellom eller innenfor orga-
nisasjoner. Ifolge Gulick (1937) kan oppgaver fordeles etter fire ulike prinsipper: formal,
prosess, klientell og geografi. Valg av organisatorisk inndeling — eller spesialiseringsprinsipp
—vil avgjore hvilke samarbeidsmenstre og konfliktlinjer som preger organisasjonen. Folge-
lig er valg av organisatorisk spesialisering i siste instans et politisk valg. Geografisk inndeling
vil eksempelvis underbygge territoriell variasjon, mens inndeling etter formal vil mobilisere
samarbeid innenfor sektoren og samtidig forsterke konfliktlinjer mellom sektorer. I likhet
med gvrige OECD-land kjennetegnes den norske sentralforvaltningen av omfattende hori-
sontalt formals- og prosesspesialisering bestaende av fagdepartementer med underliggende
direktorater. Utenriksdepartementet (UD) skiller seg ut som eneste departement bygget pa
prinsippet om geografi i den forstand at departementet har i oppgave a aggregere sakalte
nasjonale interesser og posisjoner. En umiddelbar konsekvens av formals- og prosesspesiali-
sering er hoyere grad av samordning innenfor ulike sektorer og lavere grad av tverr-sektoriell
samordning. P4 samme mate som nasjonalstater, er EUs administrative apparat ogsa bygget
pé sektorlogikk med fagspesialiserte departementer (DGer) og underliggende sektorspesi-
aliserte EU-byraer. Denne strukturen speiler langt pa vei norsk sentralforvaltning. Kompa-
tibel organisasjonsstruktur mellom det nasjonale og det overnasjonale styringsnivaet gker
sannsynligheten for administrativ integrasjon og samordning pd tvers av styringsnivd. En
fragmentert nasjonalstat (her: formélsspesialisert sentralforvaltning) er folgelig en organi-
satorisk betingelse for administrativ integrasjon over niva. Dette inneberer ogsa at effekten
av organisasjonsprinsipper pd et styringsniva betinges av grad av organisatorisk kompati-
bilitet pa tvers av styringsniva (Cowles m.fl. 2000; Knill og Lemkuhl 1999; March og Olsen
1995). Den underliggende antagelsen her er at ssmmenfallende organisatoriske prinsipper
underbygger og forsterker tjenestemenns etablerte mater a tenke og handle pa, deres rolle-
forstaelser, og dermed ogsd premissene for faktisk atferd (Martens 2010).

Selv om transnasjonalt samarbeid har eksistert i lengre tid, har EUs posisjon som euro-
peisk administrativt senter okt betydelig i omfang de siste tidrene (Majone 1996; Dehousse
1997; Levi-Faur 2011; Joosen og Brandsma 2017). Studier har vist forholdsvis hey grad
av administrativ integrasjon ogsa for norsk sentralforvaltning (Egeberg og Trondal 1999),
samt gkt integrasjon over tid (NOU 2012:2). Dette skyldes dels utvidelse av Norges avtale-
verk med EU og dels gkt administrativt kapasitet bdde pa nasjonalt og overnasjonalt niva.
Som folge av organisatorisk kompatibilitet, kan vi forvente at norske tjenestemenn kopler
seg til fagspesifikke organer pa overnasjonalt niva, det vil si fortrinnsvis Kommisjonens
DGer og/eller EU-byrder. Denne antakelsen innebzrer imidlertid ogsd at, i motsetning til
fagdepartementene, vil tjenestemenn i UD vere tilbayelige til a kople seg til EUs Rad (Uni-
onsradet). Dette skyldes organisatorisk kompatible strukturer mellom UD og Radet (geo-
grafisk spesialisering).
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I sum antar vi folgelig at organisatorisk kompatibilitet bidrar til at tjenestemenn fra fag-
departementer har hoyere grad av interaksjon med EU-kommisjonen enn med gvrige EU-
institusjoner (H1). Videre forventer vi at formalsspesialisering bidrar til at koordinerin-
gen av departementenes EU-arbeid er lavere inter-departementalt enn intra-departemen-
talt (H2).

Vertikal spesialisering omfatter ansvarsfordeling mellom (inter) og innenfor (intra)
ulike ansvars- og styringsniva, og fordeler saledes retter og plikter mellom ulike organisa-
toriske nivder. Den strukturelle fristillingen mellom departement og direktorat er en forut-
setning for flernivaforvaltning da den relativt sett «isolerer» direktoratene fra sterk politisk
styring fra politisk ledelse (Egeberg og Trondal 2009; Laegreid og Olsen 1978). Vertikal los
kopling innad i sentralforvaltningen forer for det forste til storre rom for relativ rendyr-
king av fag-tekniske hensyn i direktoratene, og som en folge av dette til muligheter for re-
kopling til andre organisatoriske konfigurasjoner (Egeberg 2006). Organisatorisk fristilling
av nasjonale direktorat medferer sdledes at disse lettere kan innlemmes i en felles euro-
peisk administrasjon. Inter-organisatorisk vertikal spesialisering pd nasjonalt nivd fungerer
sdledes som katalysator for utviklingen av et felles europeisk administrativt system. I mot-
setning til direktoratene, er departementene direkte og primeert underlagt politisk ledelse
og styring. Dette oker samtidig sannsynligheten for faktisk atferd preget av politiske sig-
naler og hensyn og samtidig mindre mulighetsrom for & knytte seg til eksterne aktorer.
Med andre ord kan vi forvente lavere grad av EU-tilknytning blant departmentsansatte enn
blant direktoratsansatte. Dette inneberer imidlertid ikke at departementsansatt antas &
veere fult skjermet fra internasjonal innflytelse. Intra-organisatorisk vertikal spesialisering
viser ogsa til stillingshierarkiet innenfor departementene. Studier viser at politiske hensyn
oker i takt med stigende stillingsnivd (Egeberg og Trondal 2009; Lagreid og Olsen 1978).
Dette henger sammen med at tjenestemenn som innehar stillinger pa hoyere nivd, ofte har
et bredere utsyn over organisasjonens virksomhet og ma balansere flere hensyn enn tje-
nestemenn pd lavere stillingsniva. Tjenestemenn i hoyere stillinger identifiserer seg ogsa i
storre grad med organisasjonen som helhet, mens tjenestemenn pé lavere nivé i storre grad
forholder seg til fagportefoljer. De har dermed mindre helhetlige orientering og utsyn over
organisasjonen. En konsekvens av at tjenestemenn pé lavere niva er losere koplet til egen
ledelse, er at de kan vare desto mer sensitive og tilgjengelige for premisser fra eksterne
aktorer, spesielt aktorer som arbeider pd tilsvarende portefolje eller fagfelt.

I sum forventer vi folgelig at stillingsniva vil gjenspeiles ved at tjenestemenn pd hoyere
stillingsnivéd er mindre involvert i EU-relatert arbeid enn tjenestemenn pa lavere stillings-
niva (H3).

Endelig kan vi skille mellom primere og sekundere organisatoriske tilknytninger og
strukturer. Forstnevnte viser til den organisasjonen der tjenestemannen er faktisk ansatt,
far sin lonn, skriver sin kontrakt og tilbringer det meste av sin tid, eksempelvis et nasjonalt
departement. Sistnevnte handler om kollegiale strukturer hvor tjenestemennene opptrer
som deltidsdeltakere, eksempelvis EU-komiteer. I en flernivéforvaltning utsettes tjeneste-
menn for ulike premisser som i ulik grad kan innvirke pa faktisk atferd. Vi antar at primaer
tilherighet og struktur har sterre atferdsjusterende effekt enn sekunder tilhgrighet og
struktur (March 1994). Likevel, vi antar ogsa at faktisk beslutningsatferd er et resultat av
summen av samtlige premissleveranderer for atferd (Egerberg og Trondal 2015).
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Dette kan folgelig medfere at tjenestemenn vil vektlegge signaler fra begge strukturene
de inngar i, men likevel forst og fremst ta hensyn til primerstrukturen (H4). Det forventes
videre at tjenestemenn vil prioritere primeere strukturer i en konfliktsituasjoner — det vil si
i situasjoner hvor primer- og sekunderstrukturen krever ulik atferd (H5).

DATA OG METODE

Artikkelen baserer seg pa data fra tre omfattende sperreundersekelser gjennomfort i sentral-
forvaltningen i 1996, 2006 og 2016 (total N= 5693, hvorav denne artikkelen bygger pa et
selektert utvalg av disse — se nedenfor) (heretter: Sentralforvaltningsundersgkelsen). Norsk
sentralforvaltning har vert gjenstand for en omfattende sporreskjemaundersokelse blant
ansatte hvert tiende ar fra 1976 til 2016 (se Tabell 1). Undersokelsene har dekket tjenes-
temenns bakgrunn, karrierer, kontaktflater innad og utad, prioriteringer, oppfatninger om
maktforhold, reformer og internasjonalisering. Fra 1996 har undersekelsen ogsd omfattet
sporsmal om forvaltningens EU-tilknytning og EU/E@S/Schengen-arbeid. I denne artikkelen
inkluderes kun tjenestemenn som angir at de er berort (i noen grad eller mer) av EU/EQS/
Schengen-arbeid (N=3562). Undersokelsen inkluderer kun tjenestemenn som har vert ansatt
pé saksbehandlerniva eller over, og med minst ett drs tjenestetid. Den regjeringsoppnevnte
Maktutredningen (1972-82) stod i spissen for den forste undersokelsen. Denne omfattet alle
norske departementer, inkludert Statsministerens kontor. F.o.m. 1986 ble ogsd direktoratene
og direktoratslignende organer inkludert (se Tabell 1). P4 grunn av det store antallet ansatte
ble kun hver tredje ansatt pa saksbehandlernivé og over inkludert i utvalget av direktoratsan-
satte. Fra og med 2006 ble undersekelsene gjennomfert som nettbaserte sperreundersekelser
administrert av Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste, nd Norsk senter for forskningsdata
(NSD). Alle dataene fra og med 1976 er oppbevart og gjort tilgjengelig hos NSD.

Tabell 1 viser at svarprosenten har vert synkende over tid, fra 72 prosent i 1976 til 60
prosenti2016. Selvi2016 er imidlertid andelen svar usedvanlig stor, ikke mist i internasjo-
nal sammenheng. Faren for at Sentraladministrasjonsundersekelsen ikke er representative
er derfor langt mindre enn for tilsvarende undersekelser i andre land. I 2016-undersekel-
sen opplevde vi imidlertid at andelen ubesvarte sporsmal steg merkbart jo lenger ut en
kommer i det forholdsvis omfattende sporreskjemaet. Ubesvarte sporsmal synes imidler-
tid ikke & veere systematisk relatert til bestemte karakteristika ved respondenten, som f.eks.
hans eller hennes stillingsniva. Siden manglende svar séledes synes a vare et «tretthetsfe-
nomeny, skulle dette ikke behave a redusere undersekelsens representativitet.

Tabell |
Sentralforvaltningsundersgkelsen: Antall respondenter og svarprosent
Departement Direktorat
Antall svar Svarprosent Antall svar Svarprosent

1976 784 72 - -
1986 1185 72 1072 68
1996 1497 72 1024 64
2006 1874 67 1452 59
2016 2322 60 1963 60
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Datagrunnlag som bygger pd sporreundersekelser, innehar noen generelle begrensninger.
Eksempelvis gir de opplysninger om respondentenes oppfatninger og det er ikke gitt at
disse gjenspeiler faktisk atferd. Respondenter kan under- eller overdrive egen eller andres
rolle og dermed gi et uriktig bilde av faktiske forhold. Dette kan eksempelvis vere forar-
saket av uriktig fortolking av erindringer som ligger tilbake i tid eller gnske om a betone
visse aspekter over andre. I sporreskjema har man i stor grad forsekt 4 stille spersmal som
indirekte fanger opp ulike aspekter ved ansattes hverdag ved & bruke sdkalte «proxies».
Sannsynligheten for robuste data gker ogsa med heyt antall respondenter, ved heyt antall
proxies, og at undersokelsene er gjennomfert over langt tidsrom. Ideelt sett kunne man
foretatt longitudinelle studier hvor man folger de samme respondentene over tid. Dette
ville gitt en mer solid grunnlag for a kunne si noe om kontinuitet og endring. Det betyr
imidlertid ikke at data av den typen som presenteres i denne artikkelen ikke kan gi verdi-
full innsikt nar det gjelder endring og kontinuitet over tid.

DEPARTEMENTENES EU-ARBEID OVER TID

Norsk sentralforvaltning omfatter departementene med underliggende direktorater. Den
bygger pa ministerstyre med ansvarlig(e) statsrdd(er) som har det overordnende ansva-
ret for all virksomhet i eget departement og underliggende «indre» og ytre etater. Antall
ansatte i sentralforvaltningen har gkt fra rundt 13 000 i 1994 til ca. 21 000 i 2015. 4600 av
disse er ansatt i departementene, mens gvrige 16 400 er ansatt i direktorat og tilsyn (DiFi
2015). Departementene fungerer i hovedsak som sekretariater for den politiske ledelsen
med oppgaver knyttet til ssmordning og planlegging, men i stadig mindre grad enkeltsaker
(Christensen m.fl. 2018). Direktoratene pa sin side er faginstanser for departementene og i
stor grad involvert i utarbeidelse, iverksetting og administrering av politikk. Departments-
ansatte er direkte underlagt politisk ledelse, mens direktoratsansatte primaert forholder seg
til en fagdirektor som er ansatt pa permanent basis. Denne avstanden til politisk ledelse
(inter-organisatorisk vertikal spesialisering) gjor at direktoratsansatte i praksis har storre
spillerom til 4 ta faglige hensyn og knytte seg lettere til eksterne akterer. Departmentsan-
satte er i sa mate mer «last» til politiske signaler og mandater.

E@S-avtalens ikrafttredelse i 1994 markerte begynnelsen pa et ny form for, og intensitet
i, europeisk samarbeid for Norge. Med en nert forestaende folkeavstemning om EU-med-
lemskap 28. november 1994, ansa mange E@S-avtalen som en interimsperiode pa veien
mot et fullt EU-medlemskap. Etter folkeavstemmingen har E@S-avtalen imidlertid blitt
bearebjelken i Norges relasjoner til EU. Videre har Norge og EU ogsé inngatt en rekke sek-
toravtaler pd andre saksomrader, og det totale avtaleverket omfatter over 70 ulike avtaler.
E@S-avtalen skiller seg imidlertid ut ved at den har en dynamisk karakter. Dette innebaerer
at innholdet og omfanget endres i takt med lovgivningen i EU. Videre gir EQS-avtalen ikke
adgang til de politiske beslutningsprosessene i EU (politisk representasjon), men den dpner
for vidtgdende administrativ deltakelse pa ulike stadier i EUs lovgivningsprosess. Norske
tjienestemenn har anledning til & delta i Kommisjonens ekspertgrupper, i komitologikomi-
téer (iverksettingskomiteer), samt i styrer og prosjektgrupper under EU-byraer. Videre har
norske myndigheter ogsd mulighet til 4 sende nasjonale eksperter til Kommisjonen. Mens
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det politiske Norge sdledes stir formelt pé sidelinjen, er administrasjonen i stor grad invol-
vert i beslutningsprosesser pa overnasjonalt niva — faktisk pd lik linje med sentralforvalt-
ningene i EU-medlemslandene.

Bade den norske sentralforvaltningen og EUs administrative apparat er i hovedsak orga-
nisert etter prinsippene om formal og funksjon. Fra et organisasjonsteoretisk perspektiv
har dette to primere konsekvenser. For det forste eker den sannsynligheten for horison-
talt (sektor-) samarbeid pd tvers av styringsnivder. For det andre er det ogsd sannsynlig at
dette vil ytterligere underbygge interdepartemental fragmentering pa nasjonalt nivd. Nar
det gjelder harmonisering av lovverk og standarder, gir tilknytningsformen samme grad
av integrasjon som for EUs medlemsstater (Egeberg og Trondal 1999; Eriksen og Fossum
2014). Ettersom Norge ikke har mandat til deltakelse i Ministerradet, er det fa drivkrefter
i sentralforvaltningen for 4 utarbeide samlede nasjonale standpunkter pa tvers av departe-
mentene. Nasjonale synspunkt blir dermed i all hovedsak representert gjennom forvaltnin-
gens sektordeltakelse pd EU-niva. Dette kan innebere at norsk sentralforvaltning blir mer
«direkte» pavirket av EU-administrasjonen enn medlemsland, ettersom sektor-integrasjo-
nen mellom Kommisjonen og fagetatene ikke bufres og dempes av det nasjonale politiske
lederskap (Trondal 2002).

Vivil i det folgende se pa to dimensjoner ved sentralforvaltningens EU-tilknytning: til-
knytningens form og omfang. Mens tilknytningsformen mellom Norge og EU har vert
stabil de siste 20 arene (sektortilknytning), har innholdet (omfanget) giennomgdtt en bety-
delig ekspansjon. Dette skyldes primart EUs utvikling fra gkonomisk samarbeid til en
bredere og dypere politisk union, noe som har medfert nye avtaler med Norge, samt utvi-
delse av eksisterende avtaleverk (E@S). NOU 2012:2 (s.38) trekker frem fem faktorer som
har okt tilknytningens omfang over tid: (i) Geografisk utvidelse av EU og dermed antall
E@S-medlemmer, (ii) nye avtaler pa nye omrdder, (iii) ny lovgivning innenfor rammene
av eksisterende avtaleverk, (iv) utvikling av eksisterende avtaler gjennom tolkning og
praksis, og (v) unilateral norsk tilpasning til EU utenfor avtaleverket. Norsk sentralforvalt-
ning har med dette blitt trukket neermere det overnasjonale niviet. Dette inneberer ogsa
at det er storre sannsynlighet for at norske tjenestemenn er tettere involvert i EU-arbeid
bredt definert. Tabell 2 viser hvor berort departementsansatte er av EU-nivdet. Til tross for
okende omfang i avtaleverket, viser tabellen stor grad av stabilitet i generell berorthet av
EU/EQ@S/Schengen.

Tabell 2
Andelen som angir a vere bergrt av EU/E@S/Schengen over tid
1996 2006 2016
I meget stor grad 11 13 14
I noksa stor grad 12 12 12
Béde og 23 18 23
I noksa liten grad 27 21 31
Ikke berort 27 37 20
N 100 100 100
(1463) (1704) (1773)
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Departementsansatte ble bedt om & angi kontakt og deltakelse med EU-institusjoner. Tabell
3 fremhever to hovedfunn, hvor vi skiller mellom tjenestemenn i fagdepartementene og
Utenriksdepartementet. For det forste viser dataene stabilitet over tid bdde med hensyn til
kontakt og deltakelse med EU-institusjonene. Kontaktomfanget mellom fagdepartemen-
tene og Kommisjonen gkte riktignok betraktelig fra 1996 til 2006, men har deretter stabi-
liserte seg. Denne gkningen kan henge sammen med at EU — og dermed ogsé avtaleverket
med Norge — ble utvidet i denne perioden i takt med utvidelse av unionens politiske og ter-
ritorielle omfang. P4 samme tid okte EU ogsd den administrative kapasiteten blant annet
gjennom opprettelsen av en rekke nye fagspesifikke EU-byrd. Mens forholdet til EU i 1996
var forholdsvis nytt og begrenset, var det i 2006 og fremover bade omfattende og institu-
sjonalisert praksis i departementene. Som en folge av dette ser vi mer stabilitet i kontakt-
menstre mellom fagdepartementene og Kommisjonen det siste tidret. Det er ogsd verdt &
merke at kontakten mellom fagdepartementene og EU- byrdene har géitt ned mellom 2006
0g 2016. En mulig forklaring pé dette er at norske direktorater hdndterer disse kontaktene
(Egeberg og Trondal 2017). Studier viser at bdde Kommisjonen og EU-byrder henvender
seg direkte til nasjonale direktorater i stedet for & gd via departementsnivdet. Dette kan
igjen tyde pa en form for institusjonalisering av flerniviforvaltning med befestede roller
og arbeidsdeling mellom departementer og direktorater. For det andre viser tabell 3 sig-
nifikante forskjeller mellom fagdepartementene og UD med hensyn til grad av kontakt og
deltakelse med EU-instanser. Det er i hovedsak fagdepartementene som stér for interaksjo-
nen med EU-nivaet. Disse observasjonene kan knyttes til prinsippene om organisatorisk
kompatibilitet: Sammenfallende organisatoriske prinsipper kanaliserer fagdepartemen-
tene mot Kommisjonen, EU-byréer og ekspertgrupper (formalsspesialisering), mens UD
relativt sett har storre grad av interaksjon med Radet (territoriell spesialisering).

Tabell 3
Andelen som angir 3 ha vaert i kontakt med* eller deltatt i** EU-institusjoner det siste aret,
arstall og departementstilknytning (fagdepartement (FD)/Utenriksdepartementet (UD))

1996 2006 2016
FD UD FD UD FD UD Gjennogsnittlig

Kontakt med Kommisjonen 68 32 83 17 83 17 100 (115)
Kontakt med Radet - - - - 57 43 100 (21)
Kontakt med EU-parlamentet - - — - 22 78 100 (9)
Kontakt med EU-byréder - - 90 10 76 24 100 (39)
Deltakelse i ekspertkomiteer 82 18 95 5 89 11 100 (94)
Deltakelse i komitologikomitéer 86 14 100 0 100 0 100 (21)
Deltakelse i Rédet - - - - 60 40 100 (10)
Deltakelse i komiteer, styrer o.l. under EU-

byrder - - - - 94 6 100 (18)

*Kontakt-variabelen kombinerer verdi 1 og 2 pd folgende verdiskala: (1) ca. hver uke, (2) ca. hver mdned, (3) noen fd
ganger, (4) aldri.
** Deltakelse-variabelen bruker verdi 1 pd folgende verdiskala: (1) flere ganger, (2) en gang, (3) aldri.
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Tabell 4 viser hvordan og i hvilken grad departementenes EU-arbeid er koordinert. Samlet
sett viser tallene relativt lav grad av koordinering. Dette monsteret ligger ogsd stabilt over
to tidr. Som forventet er koordinering jevnt over sterkere intra-departementalt enn inter-
departementalt (H2). Videre viser tallene at andelen som meter i spesialutvalg reduseres
over tid relativt til andelen som meter i koordineringsutvalg. Tallene antyder ogsa at del-
takelse i koordinerings- og spesialutvalg har hatt en jevn nedgang de siste 20 drene, spe-
sielt i tidsperioden 2006 til 2016. Dette kan skyldes at EU-relatert arbeid har blitt bade mer
spesialisert og integrert i departementene og at behovet for koordinering gjennom for-
melle organer og moter folgelig har avtatt. En annen mulig arsak kan, som nevnt ovenfor,
vere at en storre andel EU-relaterte oppgaver er overtatt av direktoratene. Imidlertid ber
det noteres at deltakelse i koordineringskomiteer ikke ngdvendigvis er ensbetydende med
faktisk koordinering av politikkutvikling og standpunkter. Studier viser at slike kollegiale
utvalg i storre grad fungerer som informasjonsutvekslingsinstanser enn som faktiske sam-
ordningsinstrumenter mellom departementene (Trondal 2001).

Tabell 4
Andelen som angir & ha deltatt i felgende sammenhenger i forbindelse med EU/E@S/Schengen
arbeidet*

1996 2006 2016
Maott i koordineringsutvalg (eget departement)** 18 18 13
Maott i ett eller flere spesialutvalg (interdepartementalt)*** 17 15 9
Mptt i Koordineringsutvalget (interdepartementalt)**** 5 7 5
Gjennomsnittlig N 100 100 100
(1038) (1056) (1402)

* Variabelen bruker verdi 1 pad folgende verdiskala: (1) flere ganger, (2) en gang, (3) aldri.

** Hensikten med disse komiteene er & oke koordinering av EU-relatert arbeid innad i departementet.

***Disse komiteene ledes av ansvarlig fagdepartement og har til hensikt d oke koordineringen pd tvers av berorte
departementer.

**** Disse komiteene ledes av UD og har til hensikt d koordinere EU-arbeid som ikke har kunnet loses i de to ovrige
komiteene.

Vi har antatt at tjenestemenn pd lavere stillingsnivé vil veere tettere involvert i EU/EQS/
Schengen-arbeidet enn tjenestemenn pa heyere stillingsniva (H3). Tabell 5 bekrefter dette.
Tallene viser at det jevnt over er tjenestemenn pd lavere stillingsnivder som har kontakt og
deltakelse med EU-institusjoner. Utviklingen viser ogsa en liten gkning i denne interaksjo-
nen mellom tjenestemenn pa lavere nivd og EU-institusjoner i perioden 2006 til 2016, og
dermed en tilsvarende nedgang for tjenestemenn pa hoyere stillingsniva. Dette kan igjen
skyldes at EU-relatert arbeid har blitt mer rutinepreget og integrert i daglige arbeidsopp-
gaver i departementene. En annen mulig drsak kan veere utvidelse av avtaleverket, noe som
medferer gkning i berorte fagomrader og tjenestemenn.
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Tabell 5
Prosentandel respondenter som angir a ha vaert i kontakt med* eller deltatt i** fglgende

sammenhenger pa EU-niva, etter arstall og stillingsniva (lavere niva (L)***/medium (M) og heyt
niva (H)*#e*

1996 2006 2016
L MH L MH L MH | Gjennom-
snittlig N
Kontakt med Kommisjonen 74 26 63 37 76 24 100 (115)
Kontakt med Radet - - - - 90 10 100 (8)
Kontakt med Europaparlamentet - - - - 100 0 100 (20)
Kontakt med EU-byréder - - 73 27 83 17 100 (39)
Deltakelse i ekspertkomitéer 78 22 70 30 85 15 100 (94)
Deltakelse i komitologikomitéer 71 29 70 30 86 13 100 (21)
Deltakelse i Radet - - - - 80 20 100 (10)
Deltakelse i styrer, komiteer o.l. under
EU-byraer - - - - 72 28 100 (18)

*Kontakt-variabelen kombinerer verdier 1 og 2 pad folgende verdiskala: (1) ca. hver uke, (2) ca. hver mdned, (3) noen fd
ganger, (4) aldri.

** Deltakelse-variabelen bruker verdi 1 pd folgende verdiskala: (1) flere ganger, (2) en gang, (3) aldri.

¥+ Lavere stillingsnivd omfatter folgende: 1996 — konsulent, forstekonsulent, byrdsjef, underdirektor (eller tilsvarende),
2006 — forstekonsulent, byrdsjef, radgiver, underdirektor (eller tilsvarende) 2016 — rddgiver/seniorrddgiver,
spesialrddgiver, fagdirektor (eller tilsvarende).

% Hoyere stillingsnivd omfatter folgende: 1996 — avdelingsdirektor, ekspedisjonssjef eller hoyere, 2006

— avdelingsdirektor, ekspedisjonssjef eller hoyere, 2016 -: avdelingssjef, ekspedisjonssjef eller hoyere.

Ser vi pd koordineringsatferd styrkes de overnevnte funnene ytterligere (tabell 6). Tjenes-
temenn pd lavere stillingsniva scorer jevnt over hoyere pa samtlige samordningsvariabler
over tid, bade nar det gjelder deltakelse i kollegiale koordineringsorganer samt endring av
standpunkt som felge av samordning. Tallene underbygger dermed ogsa antakelsen om at
tienestemenn pd lavere stillingsnivd er mer involvert i EU/E@S/Schengen-relatert arbeid
enn tjenestemenn i heyere stillinger. Dette innebzrer at EU-praksiskompetanse i stor grad
ligger hos tjenestemenn pé lavere nivéd og at disse dermed ogsa relativt sett har mer omfat-
tende innsikt ndr det gjelder EU-relatert arbeid. Det fremgar av tallene at tjenestemenn i
lavere stillinger ogsa oppgir okt deltakelse i koordineringskomiteer det siste tidret. Spesielt
ser vi en gkning i deltakelse i Koordineringsutvalget fra rundt 55 prosent i 1996 og 2005
til neermere 70 prosent i 2016. Videre ser vi ogsa en okning pa gjennomsnittlig 10 prosent
i deltakelse i andre koordineringskomiteer. Det tegner seg et lignende bilde nér vi ser pa
tall for endring av standpunkt. Det var i gjennomsnitt 16 prosent ekning i tjenestemenn
pé lavere niva som rapporterte om endringer eller modifiseringer etter samordning med
andre enheter og aktorer.
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Tabell 6
Andelen som rapporter folgende koordineringsatferd®, etter arstall og stillingsniva (lavere niva
(L)**/medium (M) og hgyt niva (H)***

1996 2006

L MH L MH L MH Gjennom-
snittlig N

Deltatt i koordineringsutvalg (eget 71 29 62 38 73 27 100 (181)
departement)

Deltatt i spesialutvalg (interdepartementalt) 83 17 75 25 84 16 100 (116)

Deltatt i Koordineringsutvalget 56 44 55 45 69 31 100 (61)
(interdepartementalt)

Endret/modifisert departementets 63 38 48 52 70 30 100 (35)
standpunkt i EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller ssmordning med
Statsministerens kontor (SMK)

Endret/modifisert departementets 63 37 54 46 73 27 100 (60)
standpunkt i EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller samordning med
Utenriksdepartementet (UD)

Endret/modifisert departementets 65 35 64 37 69 31 100 (82)
standpunkt i EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller ssmordning med andre
departement

Endret/modifisert departementets 83 17 60 40 77 23 100 (20)
standpunkt i EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller samordning med
Stortinget

Endret/modifisert departementets 76 24 58 42 77 23 100 (27)
standpunkt i EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller ssmordning med
interessegrupper

* Denne tabellen bruker verdi 1 pd folgende verdiskala (gjelder béde deltakelse og endring/modifisering av standpunkt):
(1) flere ganger, (2) en gang, (3) aldri.

** Lavere stillingsnivd inkluderer folgende: 1996 — konsulent, forstekonsulent, byrdsjef, underdirektor (eller tilsvarende),
2006 — forstekonsulent, byrdsjef, radgiver, underdirektor (eller tilsvarende) 2016 — rddgiver/seniorrddgiver,
spesialrddgiver, fagdirektor (eller tilsvarende).

¥+ Hoyere stillingsnivd inkluderer folgende: 1996 — avdelingsdirektor, ekspedisjonssjef eller hoyere, 2006

— avdelingsdirektor, ekspedisjonssjef eller hoyere, 2016 — avdelingssjef, ekspedisjonssjef eller hoyere.

Hensikten med korrelasjonsmatrisen (tabell 7) er a vise i hvilken grad ulike typer koor-
dineringsatferd er gjensidig forsterkende eller utelukkende. Tabellen viser hvorvidt ulike
typer koordineringsatferd vurderes som viktige av de samme respondentene. Vi benyt-
ter samme variablene for koordineringsatferd som i tabell 6: variabel 1 til 3 omhand-
ler deltakelse i departementenes koordinasjonskomiteer (gruppe 1), mens variabel 4 til 8
omhandler endring av standpunkt i EU-saker (gruppe 2). Det fremgér av tabellen at det
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er forholdsvis hey korrelasjon innad i variabelgruppene, men betydelig lavere korrelasjon
mellom gruppene. Dette viser at det er hoyere sannsynlighet for at det er de samme respon-
dentene som enten deltar i koordineringskomiteer eller endrer standpunkt som felge av
samordning med andre aktorer. Lavere korrelasjon mellom de to gruppene kan tolkes i
retning av at substansiell koordinering (endring) ikke nedvendigvis henger sammen med
deltakelse i koordineringskomiteer. Dette kan igjen vare et uttrykk for at koordinerings-
komiteene ikke er instrumentelle instanser for faktisk samordning av EU/E@S/Schengen-
arbeidet.

Tabell 7
Inter-korrelasjonsmatrise pa koordineringsatferd (Pearson’s r, 2016 data)

1) 2) 3) 4) 5) 6) 7) 8) | Gj.snittN

1) Deltatt i koordinerings- A9 |45 160 | 32 | 260 | 17 | 16% 684
utvalg (eget departement)

2) Deltatt i spesialutvalg AP 07 | 22%F | 25%F | 10 | .15%* 568
(interdepartementalt)

3) Deltatt i Koordinerings- A70 ] 310 | 3300 | 17 | 19 396
utvalget (inter-
departementalt)

4) Endret/modifisert JI5|62% | .62%% | 36% 359
departementets standpunkt i
EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller
samordning med
Statsministerens kontor
(SMK)

5) Endret/modifisert T35 | 497 | 49%% 362
departementets standpunkt i
EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller
samordning med
Utenriksdepartementet
(UD)

6) Endret/modifisert 53¢ 160 359
departementets standpunkt i
EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller
samordning med andre
departement

7) Endret/modifisert .69%% 351
departementets standpunkt i
EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller
samordning med Stortinget

8) Endret/modifisert
departementets standpunkt i
EU-relaterte saker etter
konsultasjon eller
samordning med
interessegrupper
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For bestemme maktrelasjoner mellom instanser, ble respondentene bedt om & oppgi betyd-
ningen av ulike aktorer nar sentrale beslutninger fattes pa eget saksomrade. Tabell 8 viser
betydningen av primare og sekundere strukturer de siste to tidrene (H4). Ikke uventet vur-
deres primere strukturer som viktigere enn sekundare. Dette funnet er ogsa stabilt over
tid. Verdt & merke er likevel gkningen i vurdering av viktigheten av andre departementer
fra 64 prosent til 72 prosent fra 2006 til 2016. Kanskje mer interessant i denne sammenhen-
gen er likevel gkningen i viktighet av direktorater fra 53 prosent i 1996 til 69 prosent i 2016.
Denne observasjonen kan knyttes til gkningen i strukturell fristilling som kom som felge av
New Public Management (NPM). NPM-inspirerte reformer forte til en autonomisering av
direktorater, bdde med hensyn til antall og ansvarsomréder; en utvikling som ogsa er obser-
vert pd EU-niva med etablering av EU-byraer. Slik vertikal spesialisering skapte dermed en
organisatorisk infrastruktur for utvikling av koplinger av nasjonal og overnasjonal admi-
nistrasjon. Videre viser tabell 8 en liten nedgang i vurdert betydning av EU-byréer, noe som
sammenfaller med observasjoner i tabell 3 som rapporterer nedgang i kontakten mellom
fagdepartement og EU-byrder i samme periode. Dette kan tolkes som et uttrykk for direk-
toratenes fremtredende rolle i europeisk flernivaforvaltning. Som nevnt ser vi gkte ten-
denser til at EUs administrasjon henvender seg direkte til nasjonale direktorater. Dette kan
forklare nedgangen i kontakt samt vurdert betydning av EU-byraer blant departementsan-
satte. Samtidig betyr dette ogsa at departementene har blitt mer avhengige av direktoratene
i EU-arbeidet samlet sett.

Tabell 8
Andelen som anser folgende institusjoner som viktige* nar sentrale beslutninger fattes
innenfor respondentens saksomrade

1996 2006 2016
Eget departement 95 96 98
Underliggende direktorater 53 65 69
Primeere strukturer Andre departement 64 64 72
Stortinget 78 77 80
Regjeringen 86 90 91
Kommisjonen 23 29 22
Sekundeere strukturer Radet - - 14
EU Parlamentet - - 12
EU-byraer - 11 9
Gjennomsnittlig N 100 100 100
(1043) (1007) (1340)

* Kombinerer verdi 1 og 2 pa folgende verdiskala: (1) sveert viktig, (2) noksd viktig, (3) bade og, (4) noksd uviktig, (5)
ikke viktig, (6) vet ikke/ikke relevant

Vi har antatt at faktisk atferd forst og fremst formes av primeere strukturer og tilherighe-
ter (H5). Sentralforvaltningsundersekelsen maler relativ effekt av primeere og sekundere
strukturer ved & sporre respondentene hvordan de vil prioritere dersom det oppstédr kon-
flikt mellom politisk ledelses onsker og EU-reglenes krav. Tabell 9 viser at de fleste i en slik
situasjon vil seke a ivareta bade nasjonale og overnasjonale hensyn (84 prosent), noe som
kan tolkes som et uttrykk for at departementsansatte er «to-hattet» pd samme mate som
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direktoratsansatte (Egeberg og Trondal 2009). Tabellen illustrerer omfanget i EU- admi-
nistrasjonens nedslagsfelt i nasjonal sentralforvaltning, spesielt ettersom departementsan-
satte er neermere koplet til politisk ledelse og dermed organisatorisk sett relativt skjermet
fra innflytelse fra overnasjonale instanser. Studier viser at direktoratsansatte er mer tilboye-
lige til & prioritere EU-reglenes krav (Egeberg and Trondal 2009) og dermed tettere koplet
til EUs administrasjon. Av departementsansatte oppgir ellers 11 prosent at de vil prioritere
politisk ledelse, mens kun 5 prosent at EU-regelverket har forrang. Primeer organisasjons-
tilknytning er i sd mdte sterkere enn sekundeer.

Tabell 9
Andelen som angir felgende prioriteringer dersom det ved inkorporering eller praktisering av
EU-regler oppstér konflikt mellom politisk ledelses gnsker og EU-reglenes krav* (2016-data)

Departement Direktorat
Primeert ivareta politisk ledelses gnsker 11 15
Seke 4 ivareta bade politisk ledelses ensker og EU-reglenes krav 84 68
Primeert ivareta EU-reglenes krav 5 17
Gjennomsnittlig N 608 (100) 476 (100)

* Tabellen inkluderer ikke tjenestemenn som angir at spersmalet ikke er relevant/at de ikke arbeider med denne
type saker.

AVSLUTNING

Denne studien viser departementenes sentrale rolle i EU/E@S/Schengen-arbeidet og at
disse folgelig er en integrert del av en europeisk flerniviforvaltning. Studien besvarer
behovet for gkt kunnskap om konsekvensene av utvikling av en europeisk administrativ
orden hvor nasjonal sentralforvaltning inngar som en integrert del. Studien bidrar i sd méte
til to ulike forskningsfelt, henholdsvis studiet av effektene av en stadig mer integrert euro-
peisk offentlig administrasjon — herunder effekter i ikke-medlemsland som Norge -, og
for det andre organisasjonsteoretiske studier av offentlig styring mer generelt. Den under-
liggende antakelsen i vér studie er at organisasjonsstrukturer pad nasjonalt niva filtrerer og
modifiserer effekten av EU-institusjonene. Studien gir grunnlag for & trekke tre hovedkon-
klusjoner med hensyn til betydningen av organisasjonsfaktorer:

1. Organisatorisk kompatibilitet oker sannsynlighet for administrativ integrasjon og
koordinering pa tvers av styringsnivd. Kombinasjonen av sammenfallende strukturer
(horisontal spesialisering) inviterer til tett kopling og etablering av fagnettverk pa
tvers av styringsnivder. Horisontal spesialisering gjor det dermed enklere for norske
fagdepartement & kople seg opp mot det europeiske nivaet enn det norske
Utenriksdepartementet. Dette betyr at organisering etter formalsprinsippet bidrar til &
forsterke overnasjonal innflytelse i nasjonal sentralforvaltning.

2. Bade intra- og inter-organisatorisk vertikal spesialisering (stillingsniva og
departement/direktorat) forer til los kopling mellom tjenestemann og politisk ledelse.
Dette innebeerer en relativ de-kopling fra primer-strukturer og en gkt sannsynlighet for
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re-kopling til andre organisatoriske konfigurasjoner. Ndr det gjelder intra-
organisatorisk vertikal spesialisering, ser vi dette ved at tjenestemenn pa lavere
stillingsnivd er mer involvert i EU-arbeid og ogsd mer tilbeyelige til & involvere seg i
EU-nettverk. Dataene viser ogsa at denne tendensen har okt det siste tidret. Dette kan
sannsynligvis tilskrives en institusjonalisering av felles administrativ orden i Europa
samt gkning i omfanget av avtaleverket mellom Norge og EU. Ser man pd forholdet
mellom institusjoner — det vil si mellom departement og direktorat — er
direktoratsansatte mer disponert for kooptering fra og kopling til overnasjonalt niva
som felge av nasjonal vertikal spesialisering (se Egeberg og Trondal 2009). Dette er
imidlertid ikke ensbetydende med at EUs innflytelse begrenser seg til sentral-
forvaltningens direktorater. Denne studien har vist at ogsd departementsansatte

er sentrale deler av norsk Europaforvaltning.

3. Studien bekrefter endelig betydningen av primere strukturer som premissleverander
for faktisk atferd. Samtidig viser artikkelen at tjenestemenn i overveiende grad opererer
med flere «hatter» — noe som understreker ogsa effekten av sekundeere strukturer.
Interaksjon med det overnasjonale nivaet utstyrer tjenestemenn med flere
referansepunkt for faktisk atferd. Faktisk beslutningsatferd blir dermed sammensatt og
preget av impulser fra institusjoner pa ulike styringsnivd. Oppsummert viser funnene
hvordan organisasjonsstruktur former mulighetsrommet for overnasjonal innflytelse pa
sentralforvaltningens faktiske virksomhet.

Hva forteller s& dataene om utviklingen over tid? Generelt sett er denne preget av stabi-
litet — noe som knyttes til stabilitet i sentralforvaltningens grunnleggende organisatoriske
struktur samt Norges tilknytningsform til EU. Innenfor disse rammene er det imidlertid
noen interessante endringer. Det kan trekkes frem tre viktige observasjoner. I tidsperioden
1996 til 2006 okte samhandlingen mellom fagdepartement og EU-nivéet, mens i tidret som
fulgte har denne samhandlingen vart preget av stabilitet. For det andre viser dataene en
jevn nedgang av koordinering av EU-relaterte saker gjennom formelle strukturer (koordi-
neringskomiteer) over hele tidsperioden. Til slutt ser vi at tjenestemenn pa lavere stillings-
niva det siste tidret har ekt sin interaksjon med det overnasjonale nivaet. @kt samhandling
mellom overlappende saksomrader pé nasjonalt og overnasjonalt nivé er i trdd med anta-
kelsen om organisatorisk kompatibilitet. At vi ser en gkning i denne tendensen mellom
1996 og 2006 er trolig et uttrykk for EU-arbeidets «<normalisering» i departementene. Sta-
bilitet i pafelgende tidr vitner om en institusjonalisering av dette arbeidet. Denne antakel-
sen stottes i stor grad av de to gvrige funnene. En slik institusjonalisering medferer redusert
behov for koordinering av EU-relatert arbeid. @kt involvering av tjenestemenn pa lavere
stillingsnivd i EU-relatert arbeid reflekterer gkt omfang av avtaleverk og ytterligere semen-
tering av EU-arbeidet i sentralforvaltningen. Oppsummert viser dataene dermed ikke store
endringer over tid, men heller en konsolidering av norsk Europaforvaltning.
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