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Sammendrag

Artikkelen undersgker hvordan og i hvilken grad norske fylkesadministrasjoner berores av EU/E@S-arbeid innenfor
ulike saksomrader, og i hvilken grad fylkesadministrasjonenes praktisering av EU/E@S-regelverk influeres av statlige
myndigheter, EU/E@S-institusjoner og nettverk av sosterregioner. Artikkelen bidrar til litteraturen om EUs flerniva-
forvaltning, og innenfor denne konteksten utvider artikkelen diskusjonen om sammenvevet styring mellom forvalt-
ningsnivaene til & inkludere subnasjonale forvaltningsenheter i analysen. Tidligere studier har vist hvordan nasjonale
sentralforvaltninger, i forbindelse med iverksetting og praktisering av EU/E@S-regelverk, opptrer med flere «hat-
ter» som deler av komplekse institusjonelle styringsmonstre med administrative relasjoner til flere aktorer. Denne
studien bruker kvantitative (N = 893) og kvalitative (N = 12) data for & underspke tilsvarende forhold ved sub-
nasjonale styringsnivéder, og sammenligner funnene med tilsvarende funn fra sentraladministrasjonsunderspkelsen i
2016. Artikkelen viser at fylkesadministrasjonene kommer i bergring med EU/E@S-arbeid i ner samme grad som
departementene, og at flere eksterne akterer samtidig influerer hvordan EU/E@S-regelverk praktiseres i fylkesad-
ministrasjonene: Sentraladministrative instanser er de viktigste eksterne aktorene, men ogsd EU/E@S-institusjoner
og «spsterregioner» har signifikant betydning. At EU/E@S-bergringen er sterkere pa noen saksomrader enn andre
kan pévirke fylkeskommunenes tradisjonelle styringsmenstre og fa implikasjoner for fylkeskommunenes interne
samherighet.
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Abstract

The article examines how and to what extent Norwegian county administrations are affected by EU/EEA policies,
and to what extent the county administrations’ implementation of EU/EEA regulations is influenced by national
authorities, EU/EEA institutions, and networks of sister regions. Previous studies have shown how national central
administrations, in connection with implementation of EU/EEA regulations, act with several ‘hats’ as part of com-
plex institutional governance patterns with administrative relations to several actors. This study uses quantitative (N
= 893) and qualitative (N = 12) data to help expand the literature on Multi-level Administration (MLA) to include
sub-national levels of government in the analysis. The article compares findings with findings from the central admi-
nistration survey in 2016 and shows that the county administrations are influenced by EU/EEA regulations to almost
the same degree as national ministries, and that several external actors simultaneously influence how EU/EEA policies
are implemented by the county administrations. The fact that the county municipalities come into contact with EU/
EEA policies in some areas more often than in other areas may affect the county municipalities’ traditional governance
patterns and have implications for the county municipalities’ internal cohesion.
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EU/EQS i norske fylkeskommuner

Tidligere studier har vist hvordan nasjonal sentralforvaltning inngar i komplekse institu-
sjonelle styringsmeonstre med administrative relasjoner til flere aktorer i forbindelse med
praktisering av EU/EQ@S-regelverk (Egeberg & Trondal, 2009). Litteraturen om flernivéad-
ministrasjon (MLA) har vist hvordan EU-byrder har kapasitet til & «adoptere» nasjonale
direktorater med ansvar for tilsvarende eller beslektede saksomrader slik at direktoratene
i realiteten opptrer som «tohattede» eller «flerhattede». Dette innebeerer at direktoratene
under gitte betingelser opptrer som deler av en felles EU-administrasjon samtidig som de
utever sine gitte nasjonale funksjoner (Egeberg, 2006). Direktoratene underordnes der-
med samtidig bide moderdepartementet, Europakommisjonen eller dens underliggende
byrder, og eventuelt ogsd transnasjonale nettverk av sgsterbyrder (for oversikt, se f.eks. Ege-
berg, 2006; Trondal, 2021). Eksterne akterers betydning for praktisering av EU/E@S-re-
gelverk i sentralforvaltningen kartlegges grundig i sentraladministrasjonsundersokelsene
(Christensen, Egeberg, Lagreid & Trondal, 2018), men er ikke tidligere kartlagt pd subna-
sjonalt niva.!

Denne studiens bidrag er & underspke hvordan og i hvilken grad ogsd norske fylkeskom-
muner utfordres av slike prosesser. Hvordan og i hvilken grad kommer norske fylkesadmini-
strasjoner i bergring med EU/E@S-regelverk pé ulike saksomrader, og hvordan og i hvilken
grad influeres fylkesadministrasjonenes praktisering av regelverket av statlige myndighe-
ter, EU/E@S-institusjoner og nettverk av sgsterregioner? Artikkelen sammenligner funnene
med tilsvarende funn i sentralforvaltningen og viser at fylkesadministrasjonene kommer i
berering med EU/E@S-arbeid i neer ssmme grad som departementene, og at flere eksterne
aktorer simultant influerer hvordan fylkesadministrasjonene praktiserer EU/E@S-regelverk.
Sentraladministrative instanser er de viktigste eksterne aktorene, men ogsa EU/E@S-institu-
sjoner har betydning for hvordan regelverket praktiseres. Implikasjonen av dette er at ogsd
subnasjonale styringsnivder kan hevdes a inngd i en flernivaforvaltning i forbindelse med
praktisering av EU/E@S-regelverk.

Etter regionreformen som tradte i kraft 1.1.2020, har Norge 11 fylker (Myksvoll, Tatham
& Fimreite, 2021). Med unntak av Oslo utgjer hvert fylke en fylkeskommune (Kom-
muneloven 2018: §3). Fylkeskommunene har ansvar for oppgaver innen bl.a. viderega-
ende opplering, offentlig tannhelse, kollektivtrafikk, fylkesveger, naeringsutvikling, milje,
kultur, kulturminnevern, folkehelse og idrett. Pa flere av disse omrddene er ansvaret for
politikkomradene i bredere betydning delt mellom flere forvaltningsnivéer. Dette &pner
for flernivastyring f.eks. innen transportomradet, naeringsomradet og miljpomréadet. Med
«fylkesadministrasjon» menes den del av administrasjonen som er direkte underlagt fyl-
kesrddet eller fylkesrdidmannen/administrasjonssjefen. Administrativt ansatte i underlig-
gende enheter, som videregdende skoler eller tannhelseklinikker, er dermed ikke inkludert
i undersokelsen. Statlige myndigheter inndeles i to grupper: (i) «sentraladministrative
instanser» som inkluderer departementer samt direktorater og tilsyn, og (ii) statsforvalte-
ren som pa flere omrader er en primarkontakt for fylkeskommunene. Denne inndelingen
gir rom for & skille mellom sentralforvaltningen som sadan og den regionale stat. Begre-
pet «EU/E@S-institusjoner» omfatter i denne konteksten ogsa relevante EFTA-institusjo-
ner som overvakingsorganet EFTA Surveillance Authority (ESA). ESAs oppgave er a pase
at EFTA-landene som er medlemmer av E@QS-omradet (Norge, Island og Liechtenstein),

1. Jeg takker anonyme konsulenter samt redakteren for nyttige kommentarer og veiledning i sluttferingen av
artikkelen.
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oppfyller E@S-avtalens forpliktelser og praktiserer E@S-avtalens konkurranseregler. Be-
grepet «EU/E@S-institusjoner» er ment & fange opp bredden i fylkesadministrasjonenes
EU/E@S-arbeid, og klargjore at det refereres til institusjoner som er relevante med hensyn
til praktisering av EU/EQ@S-relevante regelverk.

De nevnte eksterne aktorene er ikke ngdvendigvis alene om a influere fylkesadministra-
sjonenes praktisering av EU/E@S-regelverk. Ogsa internasjonale organisasjoner, primer-
kommuner, privat naringsliv og andre kan tenkes a utgve innflytelse. Undersekelsen bygger
imidlertid pa MLA-litteratur som underseker hvordan nasjonale administrative styrings-
systemer utfordres av at EU trenger inn i disse (Egeberg & Trondal, 2009; Trondal, 2017).
Formalet med undersekelsen avgrenses i trdd med dette. Datamaterialet bestdr av en spor-
reundersogkelse i norske fylkesadministrasjoner (N = 893; svarprosent = 46) samt tolv inter-
vjuer med informanter i fylkesadministrasjonene.

Ettersom studien er den forste til 4 kartlegge eksterne aktorers innflytelse pd praktise-
ring av EU/E@S-regelverk i norske fylkesadministrasjoner — et subnasjonalt styringsniva i
et tett integrert ikke-medlemsland — er den primere malsettingen med artikkelen deskrip-
tiv, men bidraget er ogsd utforskende ved at et omrade som tidligere er kartlagt i sen-
tralforvaltningen, sammenlignes med og kartlegges ogsa péd subnasjonalt nivd. Teoretisk
bidrar artikkelen til & utvide MLA-rammeverket slik at subnasjonale styringsnivaer inklu-
deres i analysen. I artikkelen anvendes saksomrade som uavhengig variabel, for & oppnd en
bredest mulig kartlegging av fylkesadministrasjonenes berering med EU/EQ@S-regelverk.
Dette avdekker ogsd hvorvidt sannsynligheten for flere «hatter» er storre for enkelte deler
av fylkesadministrasjonene enn for andre, og apner for at deler av fylkesadministrasjonene
kan inngd i en sammenvevet flernivdforvaltning, mens andre deler av fylkesadministrasjo-
nene ikke gjor det.

Ogsé subnasjonale forvaltningsnivder berores av EU/E@S-arbeid, f.eks. innen offentlige
anskaffelser, statsstotteregelverk og deltagelse i EU-programmer (Hettne & Nyberg, 2018).
Dermed kan ogsa disse forvaltningsnivaene influeres av eksterne akterer i arbeidet med
dette. Ved & undersoke om og eventuelt hvordan ogsa subnasjonale enheter i et tett inte-
grert ikke-medlemsland utfordres av administrativ integrasjon i Europa, kan undersokelsen
fungere som en test pd hvor dypt slik endring strekker seg. Dette baseres pa antagelsen om
at gitt alt annet likt, vil administrativ integrasjon mellom EU/E@S og de sentraladministra-
tive nivaene i EU-medlemsland vere mer sannsynlig enn mellom EU/E@S og subnasjonale
nivder i tett integrerte ikke-medlemsland (Trondal, 2012, s. 433).

En sammenvevet styringsmodell?

Tidligere forskning har vist at EU stér i en serstilling med hensyn til & utfordre nasjo-
nalstatenes evne til & opptre enhetlig i internasjonale ssmmenhenger (Egeberg & Trondal,
2009; Trondal, 2021). Forklaringene pd dette er knyttet til Kommisjonens administra-
tive kapasitet, formelle monopol pa agendasettingen, og uavhengigheten fra Rédet som
bestdr av representanter fra medlemslandene pd regjeringsniva (Peterson & Schakle-
ton, 2012). Rollen Kommisjonen har pd det europeiske nivéet ligner pa flere mater rol-
len regjeringene har pa det nasjonale nivdet, med politisk lederskap, medlemmer med
ansvar for saksomrdder i stedet for sine respektive medlemsland, og byraifisering med
et fra 1990-tallet okende antall underliggende EU-byrder med ansvar for a iverksette
ulike deler av EUs politikk. EUs institusjonelle struktur samsvarer dermed ikke med
det territorielle prinsipp som internasjonale organisasjoner primert organiseres etter
(Egeberg & Trondal, 2011, s. 5; 2013, s. 155). Egeberg regner Kommisjonen som den
forste overnasjonale utovende myndighet med en politisk ledelse som har anledning
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til & uteve innflytelse relativt uavhengig av bade ministerrdd og nasjonale regjeringer
(2010, s. 1).

Klassiske studier av stats- og nasjonsbygging viser hvordan fremveksten av politiske og
administrative systemer resulterer i ulike konstitusjonelle kompromisser mellom sentrum
og periferi (Rokkan et al., 1987). Pa ulike méter vil disse prosessene resultere i sentraliserte
eller desentraliserte systemer avhengig av nasjonal historie, geografi og kultur, og av kraften
i pavirkningen fra sentrum i forhold til den tilsvarende kraften i pavirkningen fra perife-
rien (Aarebrot & Evjen, 2014). P4 samme mate kan fremveksten av politiske og administra-
tive systemer i EU pavirke maktfordelingen mellom EU og medlemslandene, samtidig som
Kommisjonens tilstedevaerelse kan pavirke maktfordelingen mellom ulike nasjonale sty-
ringsnivder (Egeberg & Trondal, 2009; Trondal, 2021).

Hooghe og Marks (2001) argumenterer for at europeisk integrasjon har ledet til former
for flernivastyring (MLG) hvor innflytelsen pa politikkutformingen deles av overnasjonale,
nasjonale og subnasjonale styringsnivder. MLG-tilnaeermingen har vist hvordan overnasjo-
nale EU-institusjoner kan utvikle direkte samhandling med regionale aktorer, uten d ga via
nasjonale myndigheter (Benz, 2021; Hassel, 2010). Denne utviklingen kan sees i lys av EUs
behov for kontroll med praktisering av EU-lovgivning. Subnasjonale styringsnivaer arbei-
der dermed med praktisering av EU-forordninger sé vel som nasjonal lovgivning. MLG-lit-
teraturen har undersekt konsekvensene av europeiske integrasjonsprosesser med hensyn til
at overnasjonale, nasjonale og subnasjonale styringsnivaer i okt grad utever delt innflytelse
pé politikkutformingen, slik at flere styringsnivéer aktiveres i utformingen av politikk som
pavirker alle de involverte nivdene (Piattoni, 2010; Piattoni, 2018, s. 61). MLG-prosesser
er sammensatte, og karakteriseres ved delt beslutningstaking og sammenveving av akterer
fra ulike styringsnivder (Hooghe & Marks, 2001, s. 3-4; Benz, 2021). Dette kan innebare
at det tidligere skarpe skillet mellom nasjonale og regionale myndigheter blir mindre tyde-
lig (Smith, 2007), og erstattes av mindre institusjonaliserte og mer fragmenterte styrings-
monstre (Hassel, 2010). Et eksempel er EUs vanndirektiv som har ledet til etablering av
nettverk hvor kommuner, fylkeskommuner og den regionale stat i prinsippet deltar som
likeverdige partnere (Hovik & Hanssen, 2015, s. 506-507; Indset & Stokke, 2015). I samspil-
let med EU/E@S-institusjonene er subnasjonale forvaltningsnivaer verken helt underordnet
eller helt selvstendig fra sentralforvaltningen, og deres rolle i det europeiske flernivisystemet
er dermed viktig & undersgke (Wenander, 2018, s. 56).

Trondal (2021) inndeler studiene av det europeiske politiske systemet i tre pafelgende
«bolger»2. Den tredje belgen representerer et skifte til studier av administrative sammen-
vevinger, underseker «det organisatoriske fundamentet for et europeisk fler-nivd-admini-
strativt system», og illustrerer «hvordan administrative enheter pa ulike styringsnivaer er
forbundet med hverandre» i forbindelse med oppgaveutforelsen (Trondal, 2021, s. 5). Empi-
risk har den tredje belgen illustrert hvordan Kommisjonen og de underliggende EU-byra-
ene kobler seg til nasjonale direktorater som opptrer som «tohattede» eller «flerhattede»
direktorater. I praksis blir direktoratene dermed del av bdde EU-administrasjonen og en
nasjonal administrasjon — og eventuelt ogsa en del av transnasjonale nettverk med soster-

2. Iden forste bolgen ble nasjonale politiske systemer til dels behandlet som «forseglede styringssystemer» (Trondal,
2021, s. 59, min oversettelse), og eksterne prosesser ble dermed betraktet som eksogene sekundarprosesser (Tron-
dal, 2021, s. 59-60; Wilson, 1989). Den andre belgen undersekte hvordan internasjonale institusjoner bidrar til
transformasjon av nasjonale politiske styringssystemer til et ‘post-Westfalen politisk system” «karakterisert av en
restrukturering av politisk autoritet i retning av institusjonalisert flernivéstyring» (Trondal, 2021, s. 59-60, min
oversettelse).
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organisasjoner i andre land (Egeberg, 2006, 2010; Egeberg & Trondal 2009, 2011; Kaiser
& Starie, 2005; Majone, 1996; Trondal, 2010, 2021). MLA-tilneermingen har vert benyttet
til 4 analysere fremveksten av administrative styringsmenstre som folger av Kommisjonen
og EU-byréers innflytelse pd arbeidet i nasjonal sentralforvaltning (Egeberg, 2006) og mer
spesifikt til & underseke administrative relasjoner mellom EU-institusjoner og nasjonale
direktorater. Innenfor rammene av denne konteksten illustrerte Egeberg og Trondal (2009)
hvordan styringen av medlemslandenes praktisering av EU-regelverk kan beskrives som
sammenvevet av ulike styringsformer: indirekte styring via nasjonale regjeringer, direkte
styring fra EU-byraer og nettverksbasert styring gjennom transnasjonale klynger av direkto-
rater. I trdd med den klassiske forestillingen om nasjonal kontroll med iverksettingsarbeidet
utgjor nasjonale departementer en primerstruktur, men ogsa Kommisjonen og/eller EU-
byrdene utever innflytelse pa direktoratene ndr disse opptrer i rollen som iverksettere av EU-
lovgivning (Egeberg & Trondal, 2013, s. 153). I tillegg kan ogsa sesterdirektorater i andre
land pévirke arbeidet, dog i mindre omfang (Egeberg & Trondal, 2009, s. 780). Samarbei-
det mellom EU-institusjonene og direktoratene kan vere forholdsvis dypt institusjonalisert,
og pavirke direktoratenes virkemate ved & endre deres arbeidsform og prioriteringer (Ege-
berg, 2006).

Begrepet «sammenvevet styring» innebzrer dermed at arbeidet med implementering og
praktisering av EU/EQ@S-regelverk influeres av flere aktorer, med ulik grad av institusjonali-
sert samhandling (Trondal, 2011, s. 63), slik at institusjoner inngdr i komplekse beslutnings-
monstre hvor flere styringsformer kombineres (Egeberg & Trondal, 2009). I forlengelsen av
dette innebaerer konseptet at nasjonal kontroll over lovgivningsarbeid utfordres av at EU/
E@Sienviss utstrekning kan uteve direkte styring avarbeid med implementering og prakti-
sering av EU/E@S-regelverk. En slik modell star dermed i kontrast til mellomstatlige tilnzer-
minger som primart vektlegger medlemslandenes egne interesser og dermed ogsa nasjonal
kontroll med iverksettingsarbeidet (Moravcsik, 1998; Egeberg & Trondal, 2009, s. 781).
Implikasjonen av dette er at dersom styringen av fylkesadministrasjonenes arbeid med
EU/E@S-regelverk skal kunne betegnes som «sammenvevet», krever dette at bade statlige
myndigheter og EU/E@S-institusjoner, og eventuelt ogsa horisontale nettverk av «sgsterre-
gioner», utever innflytelse pa fylkesadministrasjonenes adferd (Egeberg & Trondal, 2009).
Sammenvevet styring kan gke samordningen av offentlig politikk, men ogsd utfordre velger-
nes mulighet til 4 holde oversikt over hvilke institusjoner som er ansvarlig for de respektive
initiativene (Helgoy & Aars, 2008).

Todelingen mellom departementer og direktorater med direktoratene pd «en armleng-
des avstand» fra moderdepartementene kan hevdes 4 vare en forutsetning for MLA, ved
at det er denne formen for interorganisatorisk vertikal spesialisering som muliggjor at
Kommisjonens administrasjon kan «adoptere» direktoratene uten & gé gjennom moderde-
partementene (Christensen & Egeberg, 1997; Egeberg, 2006). Hvordan passer fylkesadmi-
nistrasjonene inn i dette konseptuelle rammeverket? Det regionale nivéets historie i Norge
kan trekkes tilbake til formannskapslovene av 1837, og tradisjonelt har norske kommuner og
fylkeskommuner maktet a utove betydelig innflytelse over nasjonal politikkutforming (Bal-
dersheim & Fimreite, 2005; Tranvik & Selle, 2005). Egne fylkesadministrasjoner ble etablert
samtidig som koblingen til de daverende fylkesmannsembetene oppherte i 1975-76 (Tran-
vik & Selle, 2005, s. 869), og med bakgrunn i det kommunale selvstyret er fylkeskommunene
ikke direkte underlagt departementer slik direktoratene er det. I prinsippet gir dette Kom-
misjonen anledning til & «adoptere» ogsa fylkesadministrasjonene uten 4 ga vegen gjen-
nom sentraladministrative instanser. De senere tidrene har imidlertid det regionale nivaet
kommet under press (Baldersheim & Fimreite, 2005). Det er dessuten sentralforvaltningen
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som beslutter fylkeskommunenes oppgaveportefolje, i tillegg til & uteve innflytelse gjen-
nom lovverk, forskrifter og faglig styring, samt konsultasjoner, pedagogiske virkemidler og
nettverkssamarbeid. Slik kan sentraladministrative instanser hevdes & utgjore en primaer-
struktur for fylkesadministrasjonene som i noen grad ligner rollen som primeerstruktur for
direktoratene. Den statlige styringen, og dermed den regionale autonomien, kan imidlertid
variere mellom ulike saksomréder (Jacobsen, 2020). Selv om MLA-rammeverket dpner for
at nasjonale instanser kan opptre med flere «hatter» i forbindelse med praktisering av EU/
E@S-regelverk, utgjor EU/EQ@S-institusjoner fortsatt en sekundaerstruktur med hensyn til &
péavirke medlemslandenes praktisering av regelverket (Christensen et al., 2018; Egeberg &
Trondal, 2009). I denne studien legges derfor til grunn en forventning om at fylkesadmini-
strasjonene vurderer sentraladministrative instanser som de viktigste eksterne aktorene for
egen praktisering av EU/E@S-regelverk.

For direktoratene utgjor iverksetting av EU/E@S-regelverk i noen grad en primeer-
oppgave, mens fylkesadministrasjonene praktiserer EU/E@S-regelverk forst pa et tids-
punkt der sentraladministrative instanser allerede har inkorporert det aktuelle regelverket
i norsk lov. I forbindelse med innlemming av EU/E@S-regelverk i norsk rett forekom-
mer konsultasjoner og samordning mellom sentraladministrative instanser, EU-insti-
tusjoner og myndigheter i andre land. Subnasjonale styringsnivaer vil ofte ha viktige
funksjoner knyttet til praktisering av regelverket etter dette er inntatt i norsk lov, men
har ikke en formell rolle i implementeringsarbeidet som sadant. Det forventes der-
for at ansatte i fylkesadministrasjonene i mindre grad enn ansatte i sentralforvaltningen
vurderer at EU/E@S-institusjoner utever innflytelse over praktiseringen av EU/EQS-re-
gelverk.

Det forventes videre at dersom fylkesadministrasjonenes praktisering av EU/E@S-regel-
verk influeres av flere aktorer, vil disse pavirke arbeidet simultant, slik at man finner posi-
tive samvariasjoner mellom indirekte, direkte og nettverksbaserte styringsformer. Man kan
finne pavirkning fra bdde sentraladministrative instanser, EU/E@S-institusjoner og sos-
terregioner, eller det kan forekomme mellomvarianter med pavirkning fra for eksempel
sentraladministrative instanser og EU/E@S-institusjoner uten tilsvarende innvirkning fra
sosterregioner. I begge tilfeller vil det veere tale om sammenvevet styring. I det forste eksem-
plet kan fylkesadministrasjonen beskrives som «flerhattet», mens fylkesadministrasjonen
i det andre eksemplet kan beskrives som «tohattet». At sentraladministrative instanser er
betydningsfulle, utelukker dermed ikke at EU/E@S-institusjoner og/eller «sosterregioner»
ogsd utever innflytelse av betydning.

Metodisk tilnaserming

Dataene i denne artikkelen er innhentet gjennom en sporreundersokelse i norske fyl-
kesadministrasjoner, samt intervjuer med informanter i fylkesadministrasjonene. Mens de
kvantitative dataene fra sperreundersokelsen gir oversikt over bredden i fylkesadministra-
sjonenes EU/E@S-arbeid, gir intervjuene et dypere innblikk i hvordan arbeidet foregir. Pro-
sjektet ble meldt Norsk senter for forskningsdata (NSD) i mars 2021, og vurdert til & vere i
samsvar med personvernlovgivningen.

Sperreundersekelsen ble forankret i fylkeskommunenes toppledelse ved at jeg fikk delta i
mote i det sakalte fylkesradmannskollegiet i mars 2021. Dette er et motested med deltagelse
fra gverste administrative leder i hver enkelt fylkeskommune, samt Oslo kommune og KS.
Fylkeskommuner som praktiserer fylkesutvalgsmodellen representeres av administrasjons-
sjef/fylkesrddmann, mens fylkeskommuner som praktiserer parlamentarisme representeres
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av en toppleder fra administrativt niva. I metet ble jeg gitt anledning til & presentere bak-
grunnen for gnsket om a gjennomfore en sporreundersokelse i fylkesadministrasjonene.
I etterkant ble det opprettet dialog med hver enkelt fylkeskommune, som alle bekreftet
skriftlig at de onsket  legge til rette for gjennomferingen av en slik undersekelse. Det ble
deretter utnevnt kontaktpersoner i hver enkelt fylkeskommune som bidrog til & utarbeide
respondentlistene.

Malsettingen var a utarbeide respondentlister som inneholdt alle med lederansvar i
de ti fylkesadministrasjonene, samt alle saksbehandlere som har hatt ansvar for utar-
beidelse av saker fremmet til politisk behandling etter 1.1.2020. Ettersom begrepet «fyl-
kesadministrasjon» som nevnt dekker den delen av administrasjonen som er direkte
underlagt fylkesrdadmannen eller fylkesrddet, er ledere og saksbehandlere i underlig-
gende enheter, f.eks. videregdende skoler, holdt utenfor undersekelsen. Oslo kommune
ble ogsd holdt utenfor undersekelsen, ettersom Oslo har en saregen styringsform som
ikke uten videre kan sammenlignes med de ti (ovrige) fylkesadministrasjonene. Flertal-
let av fylkesadministrasjonene utarbeidet listene helt i tradd med forutsetningene. To fyl-
kesadministrasjoner (Vestland samt Troms og Finnmark) inkluderte likevel bare ledere
i respondentlistene, mens én fylkesadministrasjon (Vestfold og Telemark) utarbeidet en
bredere liste som ogsd inneholdt saksbehandlere som i prinsippet har ansvar for arbeid
med saker til politisk behandling, men som ikke nedvendigvis har fremmet saker til
politisk behandling etter 1.1.2020. Unntakene skyldtes ulike arkivsystemer med ulik
mulighet til & sammenstille opplysninger om ledere og ansatte og deres saksbehand-
lingsarbeid.

Undersokelsen ble formidlet til fylkesadministrasjonene i juni 2021. SurveyXact ble be-
nyttet som teknisk plattform, og dataene ble analysert i SPSS. Til sammen ble undersekelsen
sendt 1958 respondenter, hvorav 46 prosent gjennomforte hele undersgkelsen (N = 893) og
ytterligere 9 prosent gjennomferte deler av den. Graden av berering med EU/EQ@S/Schen-
gen ble malt ved spersmaélet «I hvilken grad bergrer EU, E@QS-avtalen og/eller Schengen ditt
saksomrade?», malt pa ordinalnivd etter folgende 5-trinns skala: i meget stor grad (1), i
noksd stor grad (2), bade og (3), i noksa liten grad (4) og i meget liten grad (5). Tilsvarende
ble respondentenes saksomrader malt ved sporsmaélet «I lgpet av de siste 12 médnedene, i
hvilken grad har du arbeidet med folgende arbeidsoppgaver?», malt pa ordinalniva etter en
4-trinns skala med verdiene «stort sett hver uke» (1), «stort sett hver maned» (2), «noen fa
ganger» (3) og «aldri» (4), med dimensjonene utdanning, samferdsel, planarbeid, naring,
kultur/kulturminnevern, folkehelse, idrett, gkonomi, juridisk arbeid, organisasjonsutvik-
ling og internasjonalt arbeid. Disse dimensjonene ble valgt ettersom de samsvarer med
den administrative inndelingen i en rekke fylkesadministrasjoner, slik at dimensjonene for-
modentlig fremstod som relativt klare og ble oppfattet likt i de ulike fylkesadministrasjo-
nene. I artikkelen presenteres data fra de saksomradene flest respondenter oppgir & arbeide
ofte med. Kategoriene av EU/E@S-arbeid ble valgt med utgangspunkt i sektorovergripende
EU/EQ@S-omréader som hyppig nevnes i politiske saksframlegg i fylkeskommunene (Indset,
Schou & Stokstad, 2018). I tillegg er Interreg mv. malt langs en egen dimensjon ettersom
alle fylkeskommunene deltar i Interreg-prosjekter (Schou & Indset, 2015). «Sentraladmini-
strative instanser» ble forklart som «Nasjonale myndigheter pd administrativt niva (depar-
tementer, direktorater mv.)».

For a fa et rikere datagrunnlag ble det fra september 2021 til januar 2022 gjennomfert til
sammen tolv intervjuer med nekkelinformanter som ble valgt med bakgrunn i deres inn-
sikt i fylkesadministrasjonenes EU/E@S-relasjoner, og som har bakgrunn fra naringsom-
rddet, internasjonalt arbeid og juridisk arbeid (Aberbach & Rockman, 2002). Formélet med
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intervjuene var a frembringe data knyttet til informantenes forstdelse og tolkning av tema-
ene som undersekes (Bogner, Littig & Menz, 2009; Kristensen & Ravn, 2015). Konkret ble
intervjuene benyttet til 8 innhente data om fylkesadministrasjonenes bergringsfelt med EU/
EQS: Pé hvilken mate og i hvilken grad fylkesadministrasjonene kommer i berering med
EU/E@S-arbeid, og pa hvilken mate og i hvilken grad fylkesadministrasjonene kommer i
direkte kontakt med EU/E@S-institusjoner. Mens sperreundersekelsen maler respondente-
nes oppfatning av dybden i denne kontakten, ble intervjuene benyttet til & utdype om og
eventuelt hvordan slik kontakt influerer fylkesadministrasjonenes praktisering av EU/EQS-
regelverk. Ved utvelgelsen av informanter var et viktig hensyn & intervjue informanter fra
ulike arbeidsomrédder og ulike fylkesadministrasjoner for a fange opp eventuell variasjon i
opplysningene som kom frem. Samtidig var det onskelig & kryssjekke opplysningene ved a
fortrinnsvis intervjue flere informanter pd det enkelte arbeidsfeltet i den enkelte fylkesadmi-
nistrasjonen.

Mens alle fylkesadministrasjonene stilte seg positive til & delta i sporreundersokelsen,
var det mer krevende d gjennomfere intervjuer ettersom fylkesadministrasjonene allerede
hadde bidratt gjennom den kvantitative delen av datainnsamlingen. Det ble likevel gjen-
nomfert tolv intervjuer i til sammen fire ulike fylkesadministrasjoner, fordelt med fem
intervjuer i Agder, tre i Trondelag, to i Rogaland og to i Viken. I henhold til godkjenning
fra NSD ble det gjort lydopptak av intervjuene dersom informantene samtykket til dette.
Elleve av tolv informanter samtykket til slike opptak. Intervjuene fulgte en relativt apen
struktur, med intervjuguide med tema og planlagt rekkefolge. I arbeidet ble det benyt-
tet eksisterende normer for datainnsamling. Dette inkluderer deltagelse under informert
samtykke i henhold til prosedyrer anbefalt av NSD, og anonymisering av informantene i
henhold til personvernlovgivningen (Gibbs, 2007). Intervjudataene ble analysert manu-
elt ved & kode dem etter den aktuelle tematikken i det enkelte utsagn og etter hvilke data
som tilherte den enkelte informant. Ved a benytte intervjuet som forskningsmetode har
undersekelsen blitt tilfort mer dybdeinformasjon enn det som er tilfort gjennom speorre-
undersokelsen, og det ble mulig & sammenstille data fra sperreundersokelsen med inter-
vjudata.

De sentrale kvantitative dataene presenteres i neste avsnitt. Deretter folger analysen med
supplerende intervjudata.

Resultater — kvantitative data

Grad av bergring

Til sammen 64 prosent av respondentene oppgir at deres respektive saksomrader berores
av EU/EQ@S/Schengen «i noksa liten grad» eller mer. Over en tredel av respondentene be-
rores dermed «i meget liten grad». Samtidig oppgir en betydelig andel pa 19 prosent av
respondentene at deres respektive saksomrader bergres «i meget stor grad» eller «i noksa
stor grad»:



NORSK STATSVITENSKAPELIG TIDSSKRIFT | ARGANG 39 | NR.1-2023 31

Tabell 1. Prosentvis andel av respondentene som oppgir at deres saksomrader bergres
av EU, E@S-avtalen og/eller Schengen (N = 912).

EU/E@S-regelverk Andel
I meget stor grad 8

I noksa stor grad 11
Bade og 20

I noksa liten grad 25

I meget liten grad 36

N 912

Tabell 2 oppsummerer ulike typer EU/E@S-regelverk med relevans for det regionale nivéet,
og andelen av respondentene som oppgir at de «noen fa ganger» eller mer har arbeidet med
saker der disse respektive regelverkene har betydning. Over halvparten oppgir 4 ha arbeidet
«noen fa ganger» eller mer med EU/EQ@S-regelverk pd konkurranseomradet generelt. Naer
halvparten oppgir tilsvarende for offentlige anskaffelser, mens over en tredel av responden-
tene oppgir tilsvarende for statsstotteomrddet. 14 prosent oppgir a ha arbeidet «noen fi gan-
ger» eller mer med saker hvor ESA har vert involvert:

Tabell 2. Prosentvis andel av respondentene som oppgir at de «noen fa ganger»
eller mer har arbeidet med saker der fglgende EU/E@S-regelverk har betydning (N =
968-973).

EU/E@S-regelverk Andel
Konkurranseregler 52
Offentlige anskaffelser («innkjopsomradet») 45
E@S-avtalens regler om offentlig stotte («statsstotte») 37
Interreg / forskningssamarbeider / «smart spesialisering» 32
Andre typer EU/E@S-politikk eller EU/E@S-regelverk 31
E@S-avtalens generelle regler om de fire friheter 21
Saker hvor ESA har vert involvert 14
Gjennomsnittlig N 971

Note 1: Opprinnelig sporsmdl: «Hvor ofte arbeider du med saker der folgende EU/EQS-politikk eller EU/E@S-regelverk har betydning?»,
malt pd ordinalnivd etter folgende 4-trinns skala: stort sett hver uke (1), stort sett hver mdned (2), noen fi ganger (4) og aldri (5).

Saksomrade og bergring

Tabell 3 viser samvariasjoner mellom saksomride og berering med EU/E@S/Schengen samt
hyppighet av arbeid med saker hvor ulike EU/E@S-arbeider har betydning. Med hensyn til
berering er de positive samvariasjonene sterkest knyttet til saksomrddene nering, ekonomi
og kultur/kulturminnevern, med signifikans pa 0.01-nivé (Pearsons r henholdsvis 0.44**,
0.19** 0g0.10**). For de andre saksomradene er det positivsamvariasjon med signifikans pa
0.05-nivd, med unntak for saksomradet utdanning hvor det ikke er signifikant samvariasjon
mellom variablene. Mellom nzringsomrédet og flere ulike typer EU/EQS-regelverk er det
sterk positiv samvariasjon med Pearsons r > 0.4 (0.55** for statsstotteregelverket og 0.49**
for arbeid med ulike EU-programmer innen forskning). For skonomiomradet er samvaria-
sjonene sterkest til innkjop og konkurranseomradet:
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Tabell 3. Korrelasjoner (Pearsons r) mellom saksomrade og bergring med EU/E@S/
Schengen samt hyppighet av arbeid med saker hvor ulike typer EU/E@S-arbeider har
betydning (N = 848-918).

Utd Samf Plan Neer Kul Qko Org
Bergres av EU, EQS, .006 .079" .075" 4377 .104™ .194™ .084"
Schengen
Statsstotte .008 -.039 .061 .550™" .104™ 207 .064
Innkjop .014 240" .073" 163" .045 277 .180""
Konkurranseregler -.011 218" .085” 218" .052 278 .162™
Forskningsprogrammer .033 -.007 170 487 147 .176™ 158"
Fire friheter .087 .081" .035 263" .040 1717 1617
ESA .051 067" 071" 240 042 204" .108™
Andre 071" .029 .075" 297 .108™ 1127 1227

“p<0.05 % p< 0.0l

Note 1: Mdler saksomrddene utdanning (utd), samferdsel (samf), planarbeid (plan), neering (neer), kultur/kulturminnevern (kul),
okonomi (ko) og organisasjonsutvikling (org).

Note 2: Disse EU/EQS-omrddene er mdlt: «<EQS-avtalens regler om offentlig stotte («statsstotte»)», «EQS-regler pd innkjopsomrddet»,
«konkurranseregler», «Interreg/forskningssamarbeider (f.eks. Horisont) / «smart spesialisering»), «<EQS-avtalens generelle regler om «de
fire friheter» (fri flyt av arbeidskraft, kapital, varer og tjenester), f.eks. konsekvenser for handel og/eller arbeidsmarked», «saker hvor ESA
har veert involvert» og «andre typer EU/E@S-politikk eller EU/EQS-regelverk» pd ordinalnivd etter 4-trinns skala med verdiene «stort
sett hver uke» (1), «stort sett hver mdned» (2), «noen fi ganger» (4) og «aldri» (5).

Eksterne aktgrers betydning

Tabell 4 inkluderer respondentene som oppgir a vare berort av EU/E@S/Schengen «i noksa
liten grad» eller mer, og viser i hvilken grad respondentene vurderer ulike aktorer som vik-
tige med hensyn til egen praktisering av EU/E@S-relevant regelverk:

Tabell 4. Prosentvis andel av respondentene som oppgir at deres saksomrade er bergrt
av EU, E@S-avtalen og/eller Schengen og som oppgir at fglgende aktgrer er viktige for
deres praktisering av EU/E@S-relevant regelverk (N = 578-586).

EU/E@S-regelverk Andel
Sentraladministrative instanser 37
Statsforvalteren/Fylkesmannen 15
EU/E@S-institusjoner, ESA 20
Andre fylkeskommuner 18
Gjennomsnittlig N 582

Note 1: Opprinnelig sporsmdl: «Hvor viktige er folgende aktorer for din praktisering av EU/EQS-relevant regelverk?», mdlt pd ordinalnivi
der tabellen kombinerer verdiene 1 og 2 pd folgende skala: meget viktig (1), noksd viktig (2), bade og (3), noksda uvesentlig (4), meget
uvesentlig (5) og vet ikke / ikke relevant (6).

Mens 72 prosent av respondentene har vert i kontakt med sentraladministrative instanser
«noen fa ganger» eller mer, og hele 88 prosent oppgir tilsvarende med hensyn til andre fyl-
keskommuner, oppgir bare 12 prosent tilsvarende for kontakt med EU/E@S-institusjoner:
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Tabell 5. Respondentenes kontakt med eksterne aktgrer (i prosent) (N = 981-983).

Sentraladm. Statsforvalter/ EU/EQS- Andre fylkes-
instanser Fylkesmann institusjoner kommuner
Stort sett hver uke 4 5 1 9
Stort sett hver méned 23 19 3 35
Noen fa ganger 46 41 9 45
Aldri 28 35 88 12
N 983 981 981 982

Note 1: Opprinnelig sporsmdl: «Omtrent hvor ofte har du det siste dret hatt kontakt med ansatte i», mdlt langs dimensjonene «Nasjonale
myndigheter pd administrativt nivd (departementer, direktorater mv.)», «<EU/EQS-institusjoner (f.eks. ESA)», «Fylkesmannen/
statsforvalteren» og «andre fylkeskommuner», pd ordinalniva etter folgende 4-trinns skala: stort sett hver uke (1), stort sett hver mdned
(2), noen fi ganger (4) og aldri (5).

En forutsetning for «sammenvevet styring» er at flere eksterne akterer samtidig utever
innflytelse pa fylkesadministrasjonene (Egeberg & Trondal, 2009, s. 787-788). De positive
korrelasjonskoeffisientene i tabell 6 illustrerer hvordan de ulike eksterne akterene vurderes
som viktige samtidig av de samme respondentene. Uten signifikante samvariasjoner kunne
det veere at respondenter som vurderte sentraladministrative instanser som viktige vurderte
andre aktorer som uviktige, og omvendt, slik at en i realiteten observerte ulike former for
styring over ulike deler av fylkesadministrasjonene:

Tabell 6.

Korrelasjoner mellom betydningen av ulike aktgrer (Pearsons r) (N 328-447).

Sentraladm. Statsforvalter/ EU/EQS- Andre fylkes-
instanser Fylkesmann institusjoner kommuner
Sentraladm. instanser 1
Statsforvalter 5107 1
EU/E@S/ESA 574" 447 1
Andre fylkeskomm. AT 402 444 1

“p<0.05 % p< 0.0l

Note 1: Opprinnelig sporsmdl: «Hvor viktige er folgende aktorer for din praktisering av EU/EQS-relevant regelverk?», mdlt pd ordinalnivi
etter skalaen meget viktig (1), noksd viktig (2), bdde og (3), noksd uvesentlig (4) og meget uvesentlig (5). Sentraladministrative
instanser = «Nasjonale myndigheter pd administrativt nivd (departementer, direktorater mv.)», EU/EQS/ESA = «EU/EQS-institusjoner
(f.eks. ESA)».

Analyse

Sentraladministrasjonsundersokelsen fra 2016 viste at 26 prosent av departementsansatte
(N =1773) og 34 prosent av direktoratsansatte (N = 1374) var berert av EU, EQS og/eller
Schengen «i meget stor grad» eller «i noksd stor grad». 80 prosent av departementsansatte og
75 prosent av direktoratsansatte oppgav & veere berert «i noksa liten grad» eller mer (Chris-
tensen et al., 2018, s. 127; Trondal & Kiihn, 2018, s. 54). Flertallet av respondentene i fylkes-
administrasjonene oppgir at deres saksomrdder i noksa liten eller meget liten grad berores
av EU/EQ@S/Schengen. Ved at 19 prosent av respondentene oppgir & vare berort av EU/E-
@S/Schengen «i meget stor grad» eller «i noksa stor grad», mens 64 prosent oppgir a vaere
berort «i noksa liten grad» eller mer (jf. tabell 1), berores fylkesadministrasjonene likevel i



34 DAG OLE TEIGEN

bare noe mindre grad enn departementsansatte. Dette kan tyde pé en bevissthet knyttet til at
regelverket man forholder seg til har opprinnelse i EU, selv om regelverket pd det tidspunk-
tet fylkesadministrasjonene forholder seg til det er inkorporert i norsk lov. Intervjudataene
stotter opp under de kvantitative dataene med hensyn til at det i fylkesadministrasjonene
er en utbredt forstaelse av at EU/EQ@S-regelverk har betydning for fylkesadministrasjonenes
virksomhet. De to forste utsagnene illustrerer dette, knyttet opp til administrasjonenes rolle
iimplementeringsarbeidet (nedstremsfasen). Det tredje utsagnet illustrerer EU/E@S’ domi-
nerende plass i fylkesadministrasjonenes internasjonale arbeid:

«Realiteten er at europeisk integrasjon foregdr pé regionalt og lokalt nivd. Det er dem som imple-
menterer» (Intervju, 2022).

«[Europautredningen] for cirka ti ar tilbake viste hvor tett integrert alle forvaltningsnivéene
er med E@S-avtalen. Og det er vel blitt sagt at om lag halvparten av sakene i kommunestyrer og
fylkesting har en kobling til EU/E@S3, men ndr det er sagt, er det ikke alltid like eksplisitt uttalt
i alle saker, i og med at EU/EQS blir innenrikspolitikk ndr det kommer inn i norsk lovgivning»
(Intervju, 2022).

«Internasjonalt arbeid er EU for fylkeskommuner og kommuner. S du kunne kalt det EU-
arbeid, egentlig. Vi har knapt noe utenfor EU eller EQS» (Intervju, 2022).

Ogsd med hensyn til hvilke typer EU/E@S-arbeid fylkesadministrasjonene moter pa ulike
saksomrader, stotter intervjudataene i vesentlig grad resultatene fra sporreundersgkelsen.
Arbeidet med offentlige anskaffelser og statsstotteregelverket, og dermed konkurranseom-
rddet mer generelt, samt arbeid med ulike EU-programmer, nevnes gjennomgdende i
intervjuene som omrader fylkesadministrasjonene arbeider med ofte og som treffer flere
saksomrader forholdsvis bredt. Enkelte saksomrdder er imidlertid sarlig berort, f.eks.
naringsomradet som tildeler stotte til private virksomheter og som dermed bergres av EU/
EQ@S-regelverk om samhandelen i EQS-omrddet. At utdanningsomradet berores i mindre
grad, jf. tabell 3, kan sees i ssmmenheng med at EU ikke har en felles politikk pa utdan-
ningsomradet. Med hensyn til ESA blir resultatene fra sporreundersokelsen nyansert i inter-
vjuene. Flere informanter oppgir a ikke ha kjennskap til direkte kontakt mellom ESA og
fylkesadministrasjonene, mens andre oppgir a ha vert i direkte kontakt i forbindelse med
opplering og informasjon. Til sist fremkommer noen eksempler pé direkte og mer omfat-
tende kontakt i forbindelse med vurdering av konkrete saker og praktisering av gjeldende
regelverk. Dette kan tolkes som at direkte kontakt med ESA forekommer sjeldent, men at
dialogen likevel kan veere omfattende i de fa tilfellene hvor kontakten forst blir etablert.

At fylkesadministrasjonene moter EU/E@S-regelverk i ulik grad pé ulike saksomrdder
dpner for at deler av fylkesadministrasjonene opptrer som «enhattede» mens andre deler opp-
trer «flerhattede» ved at det utvikles «EU/E@S-enklaver» i organisasjonene. Dette kan pévirke
fylkeskommunenes tradisjonelle styringsmenstre, oke den interne variasjonen i fylkesadmi-
nistrasjonene med hensyn til vurderingen av fylkeskommunenes plass i det norske styrings-
systemet, og slik fa implikasjoner for fylkeskommunenes interne samherighet. @kt omfang av
EU/E@S-regelverk fylkesadministrasjonene ma forholde seg til, kan lede til at deler av admi-

3. NIBR-rapport2008:12 viste at 73 prosent av sakene i kommunestyrer og fylkesting var bergrt av EU-politikk (Ind-
set & Hovik, 2008), mens NIBR-rapport 2018:13 kom frem til at 49 prosent av sakene i utvalgte kommunestyre-
og fylkestingmoter i 2017 kom i bergring med EU/E@S (Indset, Schou & Stokstad, 2018). Rapportene ble utfort
for KS, med ulik metodikk og avgrensing.
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nistrasjonene sammenveves tettere med eksterne aktgrer som igjen preger praktiseringen av
regelverket pd disse omradene, mens andre deler av administrasjonene pévirkes mindre av
denne utviklingen og dermed opplever den tradisjonelle styringslinjen som viktigere.

Tabell 4 viser at flere eksterne aktorer vurderes a ha vesentlig innflytelse pd fylkes-
administrasjonenes praktisering av EU/E@S-regelverket. Slik direktoratsansatte vurderer
departementene som de viktigste eksterne akterene (Egeberg & Trondal, 2009), vurderer
fylkesadministrasjonene som forventet sentraladministrative instanser som de viktigste eks-
terne aktorene (37 prosent vurderer disse som «meget viktige» eller «<noksa viktige», jf. tabell
4). En noe hoyere andel peker pa EU/E@S-institusjonene som viktige (20 prosent) sammen-
lignet med «se@sterregionene», altsd andre fylkeskommuner (18 prosent). EU/E@S-institu-
sjonene vurderes dermed som viktigere enn fylkesadministrasjonenes tilsvarende politisk-
administrative instanser i eget land (andre fylkeskommuner) med hensyn til praktisering
av EU/EQS-regelverk. Tilsvarende viser sentraladministrasjonsundersekelsen at av direkto-
ratsansatte som berores av EU/E@S/Schengen vurderer 51 prosent at moderdepartementet
er «meget viktig» eller «noksd viktig», mens henholdsvis 38 og 20 prosent oppgir tilsvarende
for «EU-kommisjonen + ESA + EU-byra» og sesterdirektorater i andre land (Christensen et
al., 2018, s. 130-131). De eksterne aktorene rangeres dermed i lik rekkefolge, selv om styrken
som forventet er noe ulik. Noe overraskende kan det vare at statsforvalterne vurderes som
de minst viktige av de eksterne akterene som undersekes. Dette kan indikere at EU/EQS-
arbeid utlgser samhandling mellom fylkeskommunene og sentralforvaltningen i storre grad
enn mellom fylkeskommunene og den regionale stat ved statsforvalterne som ellers ofte er
en primerkontakt. At hele 1 av 5 respondenter regner EU/EQ@S-institusjonene som viktige
for praktiseringen av EU/E@S-relevant regelverk kan tyde pa at ogsé deler av norske fylkes-
administrasjoner i denne konteksten opptrer «flerhattet» som del av en flernivaforvaltning
med sammenvevet styring av praktiseringen av EU/EQS-regelverk.

Tabell 5 viser imidlertid at det i liten grad er direkte kontakt mellom fylkesadministra-
sjonene og EU/E@S-institusjoner. Sammenlignet med tilsvarende tall fra sentraladministra-
sjonsundersekelsen i 2016 er kontaktnivdet mellom fylkesadministrasjonene og EU/E@S-
institusjonene likevel overraskende hoyt: Bare 7 prosent av departementsansatte og 4 pro-
sent av direktoratsansatte har hatt kontakt med EU-kommisjonen det siste dret, mens 2 pro-
sent av departementsansatte og 6 prosent av direktoratsansatte har hatt kontakt med EU-
byréer (Christensen et al., 2018, s. 103). Til sammenligning oppgir 4 prosent av responden-
tene i fylkesadministrasjonene a vere i kontakt med EU/E@S-institusjoner manedlig eller
oftere. Graden av kontakt mellom ulike statlige institusjoner er vesentlig hoyere, slik graden
av kontakt mellom fylkesadministrasjonene og nasjonale samt regionale aktorer er vesent-
lig hoyere (Christensen et al., 2018, s. 100-103). Respondenter som vurderer sentraladmini-
strative instanser som viktige for egen praktisering av EU/E@S-regelverk, tenderer til ogsé a
ha direkte kontakt med slike instanser (Pearsons r = 0.30**), og respondenter som vurderer
EU/E@S-institusjonene som viktige, tenderer til & ha direkte kontakt med disse (Pearsons r =
0.38**). Disse resultatene speiler tilsvarende funn i undersokelser av direktoratene (Egeberg
& Trondal, 2009, s. 787). Funnene kan indikere at praktisering av EU/E@S-regelverk til en
viss grad er tema i kontakten mellom fylkesadministrasjonene og henholdsvis sentraladmi-
nistrative instanser og EU/E@S-institusjonene, slik at EU/E@S-institusjonene i noen grad
kan uteve direkte innflytelse over praktiseringen av EU/E@S-regelverk i norske fylkesadmi-
nistrasjoner, selv med begrenset direkte kontakt.

Intervjudataene indikerer at kontakt med EU/E@S-institusjoner om praktisering av EU/
E@S-regelverk oftest oppstar i forbindelse med praktisering av regelverk som fylkesadmi-
nistrasjonene opplever som uklare. Statsstotteregelverket fremheves gjennomgaende som et
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sentralt eksempel pa dette. Dette skaper i noen grad kontakt med ESA béade direkte og indi-
rekte gjennom departementene. Som en konsekvens av at det er staten som har det formelle
ansvaret for at regelverket oppfylles, kanaliseres den formelle kontakten mellom fylkesad-
ministrasjonene og ESA via departementene. Gjennom dette inviteres fylkesadministrasjo-
nene med i meter bl.a. for a bidra med opplysninger om sakenes karakter. Der det oppstér
direkte kontakt mellom fylkesadministrasjonene og ESA uten at departementet involveres
har kontakten derimot uformell karakter, for eksempel i forbindelse med ikke-bindende
sonderinger:

«Det er i utgangspunktet staten som er pliktsubjekt her, og i forbindelse med statsstottesaker vil
departementet inn i dialogen med ESA egentlig vaere hovedpart. Og sd er vi med som — i anfor-
selstegn — ‘eierne’ av saken. [...] S& er det noe dialog som skjer mer uformelt, hvor en da bare
har en sondering, gjerne pa telefon, nd i det siste mer og mer med bruk av digitale verktay [...],
hvor en har mer en diskusjon pd hvordan kan man gé frem for 8 komme raskest mulig frem til en
konklusjon — og er det noe ESA overhodet ser at de kan bista med eller er en rett og slett nedt til
a hdndtere pa egen hand via departementet eller rett og slett ta en risiko pa at den oppfatningen
man har er riktig» (Intervju, 2022).

Tabell 6 viser sterke korrelasjoner (Pearsons r fra 0.40** til 0.57**) i vurderingen av de ulike
eksterne aktorenes betydning. Dette er i trad med forventningen om a finne positive samva-
riasjoner dersom styringen av fylkesadministrasjonenes praktisering av EU/E@S-regelverk
er ssmmenvevet og influeres av flere akterer. Intervjudataene underbygger dette, og illu-
strerer hvordan fylkesadministrasjonenes praktisering av E@S-avtalens statsstotteregler kan
utlese kontakt med ESA, departementer og horisontale nettverk med «sgsterregioner» sam-
tidig. Imidlertid kan de positive samvariasjonene ogsa illustrere en fragmentering i fylkes-
administrasjonene, hvor deler av disse sammenveves med flere eksterne aktorer, mens andre
deler bergres i mindre grad. At man pa naringsomradet utvikler samarbeid med andre fyl-
keskommuner i arbeidet med statsstotteregelverket kan illustrere dette:

«Jeg har en del kontakt med departementene i forbindelse med statsstatteproblemstillinger»
(Intervju, 2022).

«Og sé jobber vi ogsa i nettverk med andre fylkeskommuner pa [statsstotteomradet] — bade
for & oppdatere oss faglig og prove & lere av hverandre — men ogsd om det kan vere rom for
samordning av praksis. S& der har vi hatt et arbeid over et drs tid, der vi har hatt ei gruppe
bestdende av — det er vel seks av fylkeskommunene som har deltatt aktivt og levert en rapport
til det som heter naeringssjefkollegiet, som bestér av representanter fra alle fylkeskommunene»
(Intervju, 2022).

Dersom fylkesadministrasjonenes kapasitet til samhandling med eksterne aktorer betrak-
tes som et nullsumspill, vil implikasjonen av gkt samhandling med én akter vere redusert
samhandling med en eller flere andre aktorer. Utsagnene over illustrerer imidlertid hvordan
praktisering av EU/EQ@S-regelverk kan utlese mer samhandling med flere eksterne aktorer
samtidig. Dersom fylkesadministrasjonene far mer EU/EQ@S-politikk a forholde seg til, kan
en mulig implikasjon dermed veaere en forsterket sammenveving av akterer fra overnasjonalt,
nasjonalt og subnasjonalt nivd, med okt grad av delt innflytelse pa iverksettelsesarbeidet,
men mindre tydelige skiller mellom de involverte aktgrene (Hooghe & Marks, 2001, s. 3-4;
Benz, 2021; Piattoni, 2010, 2018).
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Avslutning

Undersekelsen utvider den grundige gjennomgangen som tidligere er gjort av sentralforvalt-
ningens EU/E@S-arbeid til ogsd & omfatte fylkesadministrasjonene. Empirisk har artikkelen
vist at norske fylkesadministrasjoner kommer i berering med EU/E@S-regelverk pa en rekke
saksomrader. Neer to tredeler av respondentene oppgir at deres respektive saksomrader i ulik
grad bergres av EU, EQS og/eller Schengen, og informantene ser fylkesadministrasjonene
som viktige redskaper i forbindelse med praktisering av EU/E@S-regelverk. Innenfor fylkes-
administrasjonene er bergringen med EU/EQS-regelverk sterkest pa saksomrddene nering
og okonomi. At EU/E@S-regelverk bergrer fylkesadministrasjonene ulikt pd ulike omréder,
dpner for at deler av administrasjonene sammenveves med eksterne akterer i storre grad
enn andre deler. Dette kan péavirke fylkeskommunenes interne samheorighet og utfordre
deres tradisjonelle styringsmenstre ved at ekende sammenveving mellom deler av admini-
strasjonene og eksterne aktgrer medferer gkende fragmentering internt. Eksternt kan okt
sammenvevet styring ha implikasjoner for samordningen av politikk, samtidig som ansvars-
plasseringen kan bli mindre tydelig for velgerne.

Videre viser artikkelen hvordan flere eksterne aktorer i ulik grad preger praktiseringen
av EU/E@S-regelverk i (deler av) fylkesadministrasjonene. Sammenligningen med funn fra
sentraladministrasjonsundersgkelsen i 2016 viser at fylkesadministrasjonene bergres av EU/
E@S-arbeid i bare noe mindre grad enn sentraladministrative instanser, selv om implemen-
tering av EU/EQ@S-regelverk til en viss grad er en primaroppgave for sistnevnte. I arbeidet
med praktisering av EU/E@S-regelverk influeres fylkesadministrasjonene av eksterne akto-
rer etter samme menster som sentraladministrative instanser, dog i noe mindre omfang i
trdd med forventningene. Et viktig spersmal er om disse prosessene har implikasjoner for
fylkeskommunenes interne posisjon i det norske styringssystemet. Den okte betydningen
av EU/E@S kan innebere nok en utfordring for fylkeskommunenes egen autonomi, men
ogsa utfordre sentraladministrative instansers mulighet til & uteve styring over fylkeskom-
munene med hensyn til iverksetting av politikk. Samtidig kan styringen fra EU/E@S og
sentraladministrative myndigheter, og dermed ogséd fylkeskommunenes reelle autonomi,
variere mellom ulike saksomréader.

At det i mindre grad er direkte kontakt mellom EU/E@S-institusjonene og fylkesadmi-
nistrasjonene, gjenspeiler ogsa tilsvarende funn fra sentraladministrasjonsundersekelsen i
2016. Den kontakten som forekommer kan likevel vaere forholdsvis «dyp», f.eks. i forbin-
delse med praktisering av regelverk som i fylkesadministrasjonene oppleves uklart. Til en
viss grad kan EU/E@S-institusjonene derfor uteve direkte innflytelse over praktiseringen av
EU/E@S-regelverk i fylkesadministrasjonene, til tross for at en lav andel av respondentene
kommer i direkte kontakt. En annen implikasjon kan vaere at gkt betydning av EU/EQ@S for
fylkesadministrasjonene utleser gkt samhandling med sentraladministrative instanser og
horisontale nettverk, og/eller at kontakten med sentraladministrative instanser oker pa be-
kostning av kontakten med statsforvalteren.

Artikkelen viser at flere eksterne aktorer simultant utever innflytelse pa fylkesadministra-
sjonenes praktisering av EU/E@S-regelverk, slik man vil forvente dersom styringen er sam-
menvevet. Implikasjonen av dette, samt av de forhold at fylkesadministrasjonene berores av
EU/E@S-regelverk og influeres av EU/E@S-institusjoner i naer samme grad som sentralad-
ministrative instanser i forbindelse med praktisering av regelverket, innebaerer at ogsa (deler
av) fylkesadministrasjonene kan hevdes a inngd i en flernivimodell i forbindelse med slik
praktisering.

Ettersom funnene vedrorer et subnasjonalt niva i et tett integrert ikke-medlemsland, er
det teoretisk grunnlag for a forvente tilsvarende eller sterkere funn for det regionale nivéet
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i EU-medlemslandene. Vegen videre inkluderer @ studere ssmmenhenger som kan bidra til
a forklare variasjonen i den analytiske modellen — under hvilke betingelser man kan anta at
ulike eksterne aktorer influerer praktiseringen av EU/E@S-regelverk péd subnasjonalt niva.
Dersom europeiske integrasjonsprosesser leder til at ogsd subnasjonale styringsnivaer i et
tett integrert ikke-medlemsland over tid involveres sterkere i prosesser som aktiverer flere
forvaltningsnivder, vil dette formodentlig kunne avdekkes gjennom & sammenligne data
over tid. Det kan derfor vere verdifullt & gjenta undersokelsen i fylkesadministrasjonene
f.eks. etter kommende sentraladministrasjonsundersokelse.
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