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Sammendrag

Nasjonale administrasjoner, eller mer korrekt, deler av nasjonale
administrasjoner, har i noen grad ogsa blitt deler av hva vi kan kalle en felles
EU-administrasjon. Dette synes 4 henge sammen med to institusjonelle
utviklingstrekk: Pa det europeiske nivdet er det konsolideringen av
Europakommisjonen som en relativt uavhengig utevende myndighet, pd det
nasjonale nivdet er det tendensen til a organisere direktorater og tilsyn pa
armlengdes avstand fra  departementene. Slik “dekopling” av
reguleringsorganer pa det nasjonale planet kan ha vert hoyst forenlig med
“rekopling” av de samme organene til Kommisjonen og ulike EU-byréaer, ofte i
form av saksspesifikke transnasjonale nettverk.
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EU- administrasjonen: Senterdannelse og flernivaforvaltning

Innledning

I formelle termer er det vanligvis ganske klart hvilke organer det er som horer
til nasjonale myndigheter og hvilke som herer til Den europeiske union (EU). I
denne artikkelen argumenterer jeg imidlertid for at nasjonale
administrasjoner, eller mer korrekt, deler av nasjonale administrasjoner i lopet
av de siste tidarene ogsd har blitt deler av en felles EU-administrasjon. Jeg har
til hensikt & vise at dette kan tilskrives to distinkte institusjonelle
utviklingstrekk pd henholdsvis det europeiske og det nasjonale nivdet. Pa det
europeiske nivdet er det forst og fremst den okte autonomien til og
konsolideringen av Europakommisjonen som utgjer forskjellen. For forste
gang i historien til internasjonale organisasjoner kan vi snakke om en
overnasjonal utevende makt med en egen politisk ledelse som er i stand til &
handle forholdsvis uavhengig av nasjonale regjeringer og ministerrad. I tillegg
er den eksekutive kapasiteten pa EU-nivdet i ferd med & bli styrket av et
ogkende antall EU-byrder. Det at Kommisjonen har et ansvar for sa vel
unionens politikkutvikling som implementering, gjor at den trenger stabile
partnere pa det nasjonale nivaet for begge formal. Mye tyder pa at slike
“partnere” feorst og fremst har blitt funnet blant nasjonale direktorater og
tilsyn ("agencies”) som i lgpet av samme periode ofte har blitt organisert pa
armlengdes avstand fra sine respektive departementer (Christensen og
Leegreid 2006). Dette "fristillingsfenomenet” pd det nasjonale plan frembringer
en administrativ infrastruktur som har vist seg a veere sveert forenlig med
utviklingen av en unionsadministrasjon som i praksis strekker seg over flere
styringsnivéaer.

Det er sdledes slik at den seeregne funksjonelle arbeidsdelingen mellom
Kommisjonen og Rddet har en tendens til & stimulere sentrifugale spenninger
som allerede er til stede i selve hjertet av nasjonale, sentrale
myndighetsapparater. Slike spenninger utenfra kan ikke ventes & komme fra
“vanlige” internasjonale organisasjoner hvor makten primeert ligger i
ministrenes eget organ, ministerrddet. I det siste tilfellet vil nasjonale
direktorater og tilsyn bare bli holdt ansvarlig overfor et bestemt departement.
I tilfellet EU vil imidlertid en form for tosidig lojalitet, eller ”tohattethet”,
kunne gjore seg gjeldende i den betydning at de ma forholde seg til bade
nasjonale departementer og til Kommisjonen. I denne artikkelen vil jeg forst ta
for meg utviklingen av Kommisjonen i retning av et nytt “eksekutivt senter”
pa EU-niva. Fokus er pd Kommisjonens grad av faktisk uavhengighet fra de
allerede etablerte eksekutivene; dvs. nasjonale regjeringer. En betydelig grad
av autonomi for Kommisjonen kan ses pa som en av forutsetningene for en
dypere omforming av det europeiske “administrative rommet”. Etter et lite

ARENA Working Paper 10/2010 1



Morten Egeberg

blikk pa fremveksten av EU-byrder vender jeg sa oppmerksomheten mot det
endrede forholdet mellom utevende organer pa EU-nivdet og nasjonale
administrasjoner.

Eksekutiv senterdannelse pa det europeiske nivaet:
Europakommisjonen

Det a etablere separate utevende myndigheter (utenfor ministrenes kontroll)
innenfor en konfederasjon eller blivende foderalstat, synes i mange
henseender & representere den steorste utfordringen hva angar
institusjonsbygging. Grunnen til dette kan vere at slik etablering skaper
kapasitet for handling i praksis og ikke bare for “snakk” og formell
beslutningstaking. Slikt handlingspotensial kan bli oppfattet som seerlig
truende av medlemsregjeringer som er mindre stemt for a overfgre makt til et
hoyere styringsniva. Det synes & ha veert lettere 4 fa aksept for & sette opp
parlamentariske forsamlinger og domstoler i denne sammenheng. Det er ikke
bare det europeiske samarbeidets historie som reflekterer at etableringen av
selvstendige eksekutive organer har utgjort det vanskelige tilfelle; ogsa maten
andre regioner i verden organiserer sine felles aktiviteter pa gjenspeiler dette.
Vi kan se det samme mensteret ved a ta et raskt blikk pa hvordan foderalstater
har utviklet seg. I USA var bade Kongressen og Hoyesterett vel etablert i
Washington fer den federale eksekutiven hadde oppnddd tilstrekkelig
kapasitet til 4 handle i en storre skala (Skowronek 1982). Slik administrativ
kapasitet vokste ikke frem automatisk som et svar pa funksjonelle behov, men
matte kjempes frem pa bekostning av etablerte maktstrukturer, ferst og fremst
representert ved delstater. Og etter den tyske samlingen i 1871 var delstatenes
eget organ, forbundsradet, visstnok tiltenkt rollen som bade det andre
lovgivningskammeret og som forbundsregjering (Gunlicks 2003: 341). Et nytt
og separat eksekutivt apparat pa det federale nivaet utviklet seg bare gradvis
de folgende drene.

Nar det gjelder det europeiske samarbeidet hadde internasjonale (statlige)
organisasjoner veert pa plass i omkring 100 ar fer et uavhengig utevende
organ i form av “Den hoye myndighet” i Kull- og stdlunionen, sa dagens lys.
Pa denne tiden var internasjonale domstoler allerede kjent fra Haag-systemet
og parlamentariske forsamlinger hadde blitt dannet innenfor FN, NATO og
Europaradet. I en tidlig fase var det slik at Den hoye myndighets etterfelger,
Kommisjonen, stod ovenfor utfordringer av nesten eksistensiell karakter, for
eksempel i forbindelse med den sdkalte "tomme stol”-krisen i 1965 (Loth
2007). Selv om historien til EU-byrdene ikke pd langt neer har veert sa
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dramatisk som Kommisjonens, kan likevel lignende spenninger komme til
overflaten siden slik byrd-dannelse grunnleggende sett kan ses som overforing
av handlingskapasitet fra medlemsstatene til et nytt senter pd det
overnasjonale nivdet (Curtin og Egeberg 2008).

Kull- og stdlunionens sdkalte “hoye myndighet” og sistnevntes etterfelger,
Europakommisjonen, representerte virkelig en institusjonell innovasjon pa det
europeiske nivaet; for forste gang i historien hadde en utevende myndighet
med en forholdsvis bred agenda og med egen politisk ledelse blitt etablert
uavhengig av de nasjonale ministrenes samarbeidsorgan (ministerradet). Det
synes som om Kommisjonen over tid har gkt sin faktiske autonomi i forhold til
de nasjonale regjeringene. Nar det gjelder Kommisjonens administrasjon, er
antakelig skrittet fra & matte basere seg i stor grad pa utlant personale fra
nasjonale administrasjoner til i hovedsak & ha egne fast ansatte vert sveert
betydningsfullt. Den gkte “internaliseringen” (inn i administrasjonen) av
rekrutterings- og utnevnelsesprosesser er ogsd en klar indikasjon pa mer reell
uavhengighet (Fusacchia 2009; Georgakakis 2009). Prosessen hvorigjennom
topptjenestemenn blir utnevnt har blitt beskrevet som ”objektivisert”, i
betydningen av at en transparent prosedyre og klart spesifiserte krav til
kvalifikasjoner har blitt iverksatt. Bestemte topptjenestemenn har blitt tillagt
ansvaret for & fglge utnevnelsesprosessene, og komiteen som presenterer en
kortliste med kandidater for de respektive kommisseerene er dominert av
karrieretjenestemenn. Vanligvis vil den rekrutterende kommisseer akseptere
en av kandidatene pa denne kortlisten (Egeberg 2006b). Saledes kan en si at
internaliseringen av utnevnelsesprosessene har resultert i at den sveert
omstridte praksisen forbundet med a knytte nasjonale flagg til ulike stillinger
i generaldirektoratene (DG’ene) har praktisk talt opphert. Over tid synes
saledes Kommisjonens administrasjon a ha beveget seg bort fra sitt
kontinentale opphav og i stedet neermet seg en skandinavisk eller britisk
forvaltningsmodell karakterisert ved mindre grad av politiserte utnevnelser
og storre grad av apenhet rundt karrieresystemet (Balint et al. 2008).
Kommisjonsadministrasjonens egenkontroll med utnevnelser ble godt
illustrert ved tidligere kommisseer Verheugens antydning om at
kommisseerene burde ha mer makt til 4 plukke ut sine generaldirekterer for a
slik & kunne sikre deres lojalitet. Ifplge ukeavisen European Voice (2006),
reflekterte Verheugens kommentar forbundskansler Merkels uttalelse om at
“kommisseerenes mangel pa kontroll over sine generaldirektorer ville veere
utenkelig for en tysk minister”.

Nér det gjelder Kommisjonens politiske ledelse (kommisjonskollegiet), synes
ogsa denne over tid 4 ha blitt mer uavhengig av nasjonale regjeringer.
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Amsterdam-traktaten ga den patroppende kommisjonspresidenten noe
mulighet til & pavirke utvelgelsen av kommisseerer. Presidenten fikk ogsa det
siste ordet nar det gjelder hvordan portefgljene skal fordeles mellom de ulike
kommisseerene og rett til & omfordele saksomrader mellom dem i lopet av
femdrsperioden, noe som gjer det vanskelig for regjeringer & plassere
nasjonale flagg pd bestemte politikkomrader. Presidenten kan ogsa be en
kommisseer om a trekke seg fra stillingen. Ndr det gjelder stabene av politiske
radgivere, de sakalte kabinettene, ma det nd veere minst tre ulike nasjonaliteter
representert i hvert kabinett, kjonnsbalanse og tre stillinger reservert for
kommisjonstjenestemenn. Selv. med disse reglene kan imidlertid en
kommisseers landsmenn utgjere en komfortabel majoritet i vedkommendes
kabinett. En studie viser imidlertid at ikke bare har de nye kravene til
flernasjonalitet blitt iverksatt; de har i ekende grad blitt overoppfylt. I 2004
hadde 96 prosent av kabinettene flere nasjonaliteter representert enn det som
er formelt foreskrevet, og 57 prosent av personalet kom fra et annet land enn
deres respektive kommisseerer. Ogsa ledernivaet har blitt denasjonalisert selv
om dette forst og fremst har skjedd pa nestlederniva. Siden overoppfyllelse
ogsa har funnet sted innenfor kabinettene til kommisserer fra gamle
medlemsstater og ikke bare i “nye” kabinetter som kan se en fordel i a hente
inn erfarne folk utenfra, er det grunn til a tro at det har etablert seg en norm
om betydelig multinasjonal rekruttering (Egeberg og Heskestad 2010). Det er
grunn til & tro at den nye sammensetningen har endret rollen til enheter som
tidligere har blitt portrettert som nasjonale enklaver (Michelmann 1978),
apenbart sensitive overfor nasjonale interesser (Cini 1996: 111-15).

Kommisjonen er organisert langs sektorielle og funksjonelle linjer. Dens
politiske ledere, kommisserene, har, i motsetning til politiske ledere i Radet
(dvs. ministre), sin primeere tilknytning til EU-institusjonen. Det er likevel
noen fa organisatoriske komponenter av en territoriell (nasjonal) karakter
tilbake i Kommisjonen; mest apenbar er kanskje regelen om at hvert
medlemsland er berettiget til & nominere en kommisseer. Kommissaerenes
tidligere politiske karrierer har som regel primeert veert nasjonale
(Georgakakis 2009). Denne nominasjonsprosedyren bidrar til en viss aktiv
territoriell representasjon pa toppen av EU-eksekutiven i saker som kan veere
av serlig betydning for en medlemsstat (Wonka 2008). Imidlertid utgjer den
nasjonale rollen bare en del av en kommisseers hgyst ssmmensatte rollesett og
sannsynligvis ikke den delen som er hyppigst fremkalt. I praksis synes det &
veere slik at en sektoriell rolle, en kollegierolle og en partirolle sameksisterer
med den nasjonale rollen (Egeberg 2006a). Med et storre kollegium etter EU-
utvidelsene synes det a veere en klarere tendens til ikke-innblanding i
hverandres portefaljer (Kurpas et al. 2008). Dette betyr at i den grad nasjonale
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interesser blir forsgkt hensyntatt sa vil dette i hovedsak kunne skje innenfor de
respektive kommisseerers egne portefeljer. Presidentens rolle har ogsa blitt
mer sentral gjennom en styrking av generalsekretariatet (Kassim 2006).

Nar det gjelder den betydningen kommisjonstjenestemennenes nasjonale
bakgrunn kan ha for deres faktiske atferd, viser studier at “nasjonal
sosialisering” gjor en forskjell ndr det gjelder de ansattes holdninger angdende
brede temaer som mellomstatlighet versus overnasjonalitet, eller regulert
kapitalisme versus markedsliberalisme (Hooghe 2001). Men dette funnet
gjelder ikke alle kommisjonstjenestemenn: effekten av sosialisering i
Kommisjonen er betydelig sterkere for de ansatte som begynte i institusjonen
for de fylte 30 ar. I sistnevnte tilfelle er den relative betydningen av
overnasjonal og nasjonal sosialisering reversert (Hooghe 2005: 876). Dette er en
viktig observasjon siden majoriteten av de som i dag blir utnevnt til
toppstillinger har hatt en intern karriere, og interne kandidater har i gkende
blitt foretrukket (Fusacchia 2009; Georgakakis 2009).

Nar det gjelder a forklare de kommisjonsansattes beslutningsatferd, er det deres
organisasjonsrolle, slik som deres DG-tilknytning, som synes & veere viktigst
(Egeberg 1996; Suvarierol 2008; Trondal et al. 2010). Dette synes a veere tilfelle
selv for “nasjonale eksperter”, dvs. tjenestemenn i Kommisjonen som endog er
betalt av regjeringene for et kortere opphold i institusjonen (Trondal et al.
2008). Det faktum at beslutningstaking i Kommisjonen ofte blir beskrevet som
politikk mellom de ulike (flernasjonalt rekrutterte) DG’ene underbygger dette
synet pa organisasjonsrollens betydning snarere enn den nasjonale
bakgrunnens betydning (Cram 1994; Cini 2000; Hooghe 2000; Morth 2000).
Endelig kan en forestille seg at de omkring 1200 ekspertgruppene som
Kommisjonen har satt ned representerer en territoriell komponent innenfor
Kommisjonen, siden de i hovedsak er befolket med nasjonale tjenestemenn
(Gornitzka og Sverdrup 2008). Imidlertid er det slik at de som deltar her ikke
oppfatter seg selv eller sine kolleger som renskdrne regjeringsrepresentanter i
samme grad som innenfor komiteer i Radet eller komitologien
("iverksettingskomiteer”). Heller ikke er medlemmer av kommisjonskomiteer
instruert hjemmefra i samme grad (Egeberg et al. 2003).

Eksekutiv senterdannelse pa det europeiske nivaet:
EU-byraer

I lopet av 1990-arene ble en rekke nye sdkalte “EU-byrder”, etablert.
Hovedfunksjonen til noen av disse, som for eksempel Det europeiske
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miljgbyrdet, er 4 samle informasjon som kan stette opp under EUs
politikkutforming og implementeringen i de ulike medlemslandene. Andre er
tillagt oppgaven med 4 forberede beslutninger som skal treffes av
Kommisjonen, noe som er tilfelle for Det europeiske byraet for evaluering av
farmasgytiske produkter. Andre igjen er tillagt implementeringsoppgaver;
som for eksempel 4 bistd Kommisjonen ved hdndteringen av ulike EU-
programmer. Innenfor heyt spesialiserte omrader, som for eksempel
varemerkerettigheter, eller nd ogsa flysikkerhet, kan byrdene fremstd som
nermest uavhengige reguleringsmyndigheter siden de har rett til a treffe
bindende avgjorelser i enkeltsaker (Dehousse 2002).

Argumentene bak etableringen av EU-byrder er bemerkelsesverdig lik de som
har blitt brukt i forbindelse med opprettelse og fristilling av direktorater og
tilsyn pa det nasjonale niva. I noen tilfeller har motivet veert & avlaste en
overarbeidet kommisjon. Et annet hensyn har veert a sikre kontinuitet og
upartiskhet ndr det gjelder enkeltavgjorelser ved a organisere slik
beslutningstaking pa armlengdes avstand fra politiske organer (Majone 1996;
Everson et al. 1999). Et i gkende grad partipolitisert kommisjonskollegium kan
gjore slike reformer enda mer aktuelle (Majone 2002). Opprettelsen av EU-
byrder har ogsa blitt fortolket som et kompromiss mellom pa den ene side
funksjonelle behov for mer reguleringskapasitet pa europeisk niva og, pa den
annen side, medlemsstatenes motvillighet med hensyn til & overfere mer makt
til Kommisjonen. Det ser imidlertid ikke ut til at den betydelige veksten hva
angdr EU-byrder nedvendigvis har skjedd pa bekostning av Kommisjonen;
Kommisjonen har ogsd i samme tidsrom sett en betydelig okning i antall
ansatte (Egeberg et al., kommer).

I mange henseender er de fleste byrdene klart forbundet med Kommisjonen;
de arbeider tett med Kommisjonen, Kommisjonen kan ha organisasjons- og
budsjettansvar for byrdene, og topplederne er som regel utnevnte pa bakgrunn
av forslag fra Kommisjonen (Everson et al. 1999; Almer og Rotkirch 2004). Pa
grunn av saksomrddets karakter er imidlertid Det europeiske forsvarsbyrdet
ment & hore under Radets myndighet. I praksis kan de fleste byraene sies a
befinne seg et sted mellom Kommisjonen og Rddet. Det typiske er at byrdenes
styrer, numerisk sett, er dominert av representanter for alle
medlemsregjeringene. Kommisjonen er som regel representert, og ogsa noen
ganger Europaparlamentet og bergrte interessegrupper (Almer og Rotkirch
2004: 58). Noen byraer kan oppfattes som delvis et funksjonelt alternativ til
komitologi (Dehousse 1997). Dermed kan byraenes to “hoder” (Kommisjonen
og Radet) forstds; denne styringsordningen reflekterer lovgivers enske om a
“sitte inne” og overvake delegert lovgivningsaktivitet. Mer generelt kan en si
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at styringsordningen reflekterer et politisk system som i hovedsak er
karakterisert ved maktfordeling snarere enn parlamentarisme. Som i USA der
slike byrder er gjenstand for maktkamp mellom utevende og lovgivende
myndighet (Shapiro 1997). Siden lovgiver i et maktfordelt system ikke fullt ut
kan holde den politiske eksekutiven ansvarlig, ensker lovgiver i stedet a utove
noe direkte innflytelse over byraene.

Tilknytningen til det nasjonale nivaet:
En Unionsadministrasjon over flere styringsnivaer?

I et flernivdsystem som EU kan iverksettingen av felles politikk organiseres pa
forskjellig mate. Ulike mdter kan gi mer eller mindre rom for tilpasning av
politikken til spesifikke behov pa lavere styringsnivder. Dersom
implementering av felles (sentral) politikk finner sted indirekte, dvs. gjennom
regjeringer pa lavere niva, gis det antakelig sterst rom for variasjon i
implementeringspraksis pa tvers av medlemsland. Det & la medlemslandenes
regjeringer spille en ngkkelrolle i iverksettingen uttrykker at de respektive
medlemsland er organisert som enhetlige omrader og at de har en egen
politisk vilje. Under slike omstendigheter er det sdledes mer sannsynlig at EU-
politikk som skal iverksettes nasjonalt blir eksponert for og tilpasset
konkurrerende hensyn generert gjennom nasjonale politiske prosesser.
Arbeidet i vanlige internasjonale organisasjoner utgjor det beste eksemplet pa
indirekte iverksetting; vedtatte regler skal anvendes ene og alene av nasjonale
administrasjoner. Innkorporeringsmekanismen fungerer som en ekstra
beskyttelse for nasjonal integritet. Noen slike internasjonale organisasjoner
kan imidlertid ha sekretariater med sa betydelige ressurser og ekspertise at de
kan veere i stand til 4 begrense noe av variasjonen i implementeringspraksis
gijennom overtalelse og rddgivningsaktivitet (Hartlapp 2005). En lignende
form for “administrativ suverenitet” for medlemslandene var i
utgangspunktet ogsd intensjonen innenfor EU (Hofmann og Tirk 2006). EU
adopterte sdgar innkorporeringsmekanismen ndr det gjelder direktiver. Gitt
en slik organisering av iverksettingsprosessen er det neppe overraskende at
studier viser at praktiseringen av EUs politikk pa det nasjonale plan i
betydelig grad blir pavirket av de respektive landenes nasjonale politikk og
administrative tradisjoner, samt administrative kapabiliteter (Knill 2001;
Sverdrup 2007; Treib 2008).

Hvis, pd den annen side, det finnes administrative institusjoner pd et lavere
styringsniva som er drevet av sentralmakten, slik tilfellet ofte er i sdkalte
enhetsstater, betyr dette at ensker fra politiske organer pa det lavere
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styringsnivaet ikke regelmessig blir matet inn i iverksettingsprosessen. Saledes
er rommet for tilpasning av sentralmaktens politikk pa et lavere styringsniva
betydelig innskrenket ndr implementeringen skjer direkte. I motsetning til hva
som gjelder for de fleste av medlemsstatene har ikke Kommisjonen sine egne
etater pa lavere styringsnivder. Det finnes imidlertid indikasjoner pa at nye
hybride implementeringsstrukturer vokser frem, strukturer som kombinerer
elementer av bdde indirekte og direkte iverksetting. For eksempel kan en
fortolke forsgk fra EUs side pa a harmonisere visse strukturelle trekk ved
nasjonale administrasjoner (som for eksempel krav om wuavhengige
tilsynsorganer), som tiltak for a skape mer uniforme praksiser pd tvers av
land. I samme gate, og antakelig mye viktigere, kan vi forsta fremveksten av
en form for partnerskap mellom Kommisjonen og nasjonale direktorater og
tilsyn, partnerskap som delvis omgdr nasjonale departementer. Sdledes kan
direktorater og tilsyn komme til a opptre pa en ”“tohattet” mate; ved at de bade
fremstdr som deler av nasjonal forvaltning og som deler av en felles
unionsadministrasjon (Egeberg 2006c). Den dobbelt-hattede rollen blir
muliggjort av direktoraters og tilsyns relativt fristilte rolle i forhold til sine
respektive departementer. Det er nettopp denne nasjonale ”de-koplingen”
som apner for “re-kopling” til Kommisjonen og, i skende grad, ogsa til ulike
EU-byrder. Studier innenfor fem ulike politikkomrdder har belyst hvordan
direktorater og tilsyn, som deler av nasjonale forvaltninger, tjener sine
respektive departementer ndr det gjelder deltakelse i arbeidsgrupper i Radet
og i komitologi-komiteer, og m.h.t. innkorporering av EU-lovgivning i
nasjonal rett. Nar det imidlertid kommer til anvendelse av EU-regelverk, og
delvis ogsa policy-formulering i en tidlig fase, samarbeider direktorater og
tilsyn temmelig tett med de respektive direktorater i Kommisjonen, delvis
uavhengig av sine departementer (Egeberg 2006c).

Med to "hatter” er det selvfelgelig hoyst sannsynlig at nasjonale direktorater
og tilsyn for eller senere vil std ovenfor kryssende forventninger fra sine to
“herrer”, forventninger som kan veere vanskelig 4 forene. En studie viste at
den relative betydningen av overordnet departement delvis beror pa
departementets organisasjonsmessige kapasitet pa feltet og pa i hvilken grad
lovgivningen pa omrddet er omstridt. Jo mer slik kapasitet er til stede, og jo
mer offentlig debatt, jo mer er ansatte i direktorater og tilsyn tilbgyelige til a
vektlegge signaler fra departementenes politiske ledelse (Egeberg og Trondal
2009). Pa samme mate vil Kommisjonens rolle kunne variere avhengig av
ressursstyrken til DG’et som er involvert (Barbieri 2006). Ogsd manglende
erfaring og kunnskap blant direktorater og tilsyn i nye medlemsland synes a
gjore disse organene relativt mer mottakelige for impulser fra Kommisjonen
(Martens 2008). “Tohattethet” kan ventes & lede til jevnere iverksetting pa
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tvers av medlemsland enn iverksetting som bare er indirekte, men kan neppe
bli sd uniform som i en situasjon hvor Kommisjonen hadde operert sine egne
etater pd nasjonalt niva eller i en situasjon hvor anvendelsen av EU-lov var i
hendene pd organer pa EU-nivd. Interessant nok synes de administrative
konstellasjonene pa tvers av styringsnivaer som vi her har diskutert 4 ha blitt
ignorert innenfor iverksettingslitteraturen med relevans for EU. Denne
litteraturen har i helt overveiende grad fokusert pd forklaringsfaktorer
lokalisert pa det nasjonale nivdet (Treib 2008). I Tyskland, hvor
forbundsregjeringen, pa samme madte som Kommisjonen, ma stette seg pa
delstatsregjeringene ndr det gjelder implementering av felles politikk, har en
observert en tilsvarende utvikling. “Tohattede” Land-direktorater og -tilsyn
tiener bade Land-departementer og federale departementer (Gunlicks 2003).
Akkurat som i EU er antakelig direktorater og tilsyn organisert pa armlengdes
avstand fra departementene pa det lavere styringsnivaet en forutsetning for at
en slik utvikling skal finne sted.

En annen hybrid form for implementeringsstruktur er representert ved
etableringen av EU-byraer. De fleste av disse organene har sa langt forst og
fremst blitt tillagt informasjonsbehandlende oppgaver. Imidlertid kan det
observeres en viss oppgaveekspansjon over tid. En studie viser at EU-byraer
kan ta aktivt del i utforming av retningslinjer for praktisering av EU-
lovgivning og til og med i handteringen av enkeltsaker innenfor nasjonale
direktorater og tilsyn (Egeberg et al., kommer). Seerlig finner vi en hybrid form
hva angar de EU-byrdene som er gitt noe reguleringsmyndighet pd EU-nivaet,
men som samtidig befinner seg “innestept” i transnasjonale nettverk av
nasjonale direktorater og tilsyn. De er tilsynelatende et politisk kompromiss
mellom direkte implementering fra EU-nivdet og indirekte implementering
via nasjonale forvaltninger. Selv om medlemsstatene utgjor et solid flertall av
medlemmene i byrdenes styrer og innlemmer byrdene i transnasjonale
direktoratsnettverk, sa betyr ikke dette nedvendigvis at medlemsstatene
befinner seg i forersetet. 1 praksis er nasjonale regjeringer vanligvis
representert i disse styrene av tjenestemenn i direktorater og tilsyn innenfor
samme saksomrade; ofte direkteren for slike. Siden direktorater og tilsyn som
regel er hoyt spesialisert og organisert pa armlengdes avstand fra
vedkommende departement, er det en tendens til at deres ansatte har en mer
sammensatt forstdelse av sin rolle enn en ren regjeringsrepresentantrolle
skulle tilsi; for eksempel vil en fag- og ekspertrolle ogsa kunne vere langt
fremme i bevisstheten (Egeberg et al.,, kommer). Videre indikerer studier at
den betydelige storrelsen pa styrene, samt det forholdsvis beskjedne antall
meter i aret, bidrar til 4 svekke styrenes makt i forhold til EU-byrdenes
administrative ledelse (Busuioc og Groenleer 2008). Endelig synes det klart at
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nettverk av nasjonale direktorater ma dele sin kontroll over EU-byrdene med
Kommisjonen som synes & ha styrket sin posisjon innenfor transnasjonale
direktoratsnettverk over tid (Busuioc 2007; Gornitzka 2008; Groenleer et al.
2008; Martens 2010, Schout 2008; Thatcher og Coen 2008). P4 den annen side
kan transnasjonale direktoratsnettverk  representere et potensielt
“organisasjonsvapen” for 4 mobilisere opposisjon mot overnasjonal styring
dersom dette anses som nedvendig.

Konklusjon

I lopet av de siste par tidrene har det i Europa funnet sted signifikante
endringer i hvordan den utevende makt fungerer. Viktigst er at nasjonale
administrasjoner, eller mer treffende, deler av nasjonale administrasjoner, i
noen grad synes a ha blitt deler ogsd av en felles unionsadministrasjon.
Hovedtrekkene i det som er beskrevet synes ogsd a gjelde for EJS-landet
Norge. Studier innenfor ulike sektoromrdder, seerlig omrader preget av
reguleringspolitikk, har avdekket nasjonale direktoraters ”“tohattethet”. Pa den
ene siden fortsetter de & tjene nasjonale departementer, mens de pa den andre
siden tar del i formulering og iverksetting av EUs politikk i neert samarbeid
med Kommisjonen og EU-byrder, forholdsvis uavhengig av sine respektive
moderdepartementer. Det er nesten ungdvendig 4 si at i sistnevnte rolle kan
de komme til & matte forsvare posisjoner som ikke nedvendigvis deles av
vedkommende regjering.

Det synes a veere to institusjonelle forutsetninger som ma veere til stede for at
dette nye mensteret av administrativ samhandling pa tvers av styringsnivaer
og nasjonale grenser skal vokse frem; en pa det europeiske niva og en pa det
nasjonale. Nar det gjelder EU-nivdet synes det klart at de sentrifugale kreftene
som na gjor seg gjeldende innenfor nasjonale sentraladministrasjoner ikke
kunne ha stammet fra vanlige internasjonale organisasjoner. Disse kreftene
oppstar som folge av den faktiske “emansipasjonen” av Europakommisjonen
som et nytt eksekutivt senter utenfor Unionsradet. Mens Kommisjonen over
tid har blitt mer uavhengig av nasjonale regjeringer har den samtidig involvert
et okende antall interesseorganisasjoner og styrket sine band til
Europaparlamentet i en slik grad at vi kan snakke om et preparlamentarisk
system pd EU-nivdet. Etableringen av Kommisjonens forgjenger, Den hoye
myndighet, representerte en genuin innovasjon med hensyn til 4 organisere
utevende myndighet pa det internasjonale niva.

Imidlertid er det slik at et nytt eksekutivt maktsenter pa det europeiske nivaet
ikke automatisk resulterer i slike nye menstre for administrativ integrasjon pa
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tvers av nivder og grenser som vi har fokusert pa i denne artikkelen. Nar alt
kommer til alt er den originale EU-modellen basert pa indirekte
administrasjon, noe som betyr at det bor veere en klar arbeidsdeling mellom de
to styringsnivdene: Politikk vedtatt pd EU-nivd skal i hovedsak iverksettes
nasjonalt av nasjonale myndigheter som nyter en form for “administrativ
suverenitet”. Derfor er det ogsa en annen institusjonell forutsetning for at de
nye administrative menstrene skal oppstd, nemlig at nasjonale forvaltninger
fremstar som forholdsvis fragmentert. Det er nettopp ndr nasjonale
direktorater og tilsyn er vertikalt sd vel som horisontalt de-koplet (fristilt) at
det ligger til rette for re-kopling til nye administrative konfigurasjoner. Saledes
har belgen av direktorats- og tilsynsfristillinger som har skyllet over landene
skapt den nedvendige administrative infrastruktur for at rekonfigurasjonen
kan finne sted.
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