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Utenfor og innenfor

Kapittel 1

Kapittel 1
Hovedbudskap og oversikt

1.1 Hovedbudskap

Europa og EU er i dag i rask endring. Finansiell,
politisk og sosial uro preger situasjonen. Norge er
ikke medlem i EU, men bereres direkte og indi-
rekte av utviklingen i Europa. Stabilitet og velferd
i vare europeiske naboland har stor betydning for
norsk politikk, ekonomi og samfunnsutvikling.
Néar denne utredningen avsluttes ved inngangen
til 2012 er EU inne i en kritisk fase, med stor usik-
kerhet om den videre utvikling. Mens noen tror
samarbeidet er i ferd med 4 falle fra hverandre,
mener andre at det vil intensiveres og forsterkes.
Det er i dag umulig & forutsi. Men uansett hvilken
vei det gér, vil det pavirke Norge.

Varen 2012 vil det veere tjue ar siden utenriks-
minister Bjorn Tore Godal undertegnet EQS-avta-
len pad Norges vegne i den portugisiske havne-
byen Porto den 2. mai 1992. Den gang var Europa
ogsa i en overgangstid, markert av Berlin-murens
fall, etableringen av det indre marked og utsiktene
til europeisk samling. E@S-avtalen var en milepael.
Gjennom avtalen ble Norge hektet pd den euro-
peiske integrasjonsprosessen pd en helt annen
mate enn tidligere. Siden har Norge blitt stadig
tettere vevet sammen med EU. Samarbeidet er
utvidet til stadig nye omréder, og avtalene pavirker
i dag pa vesentlige mater norsk rett og politikk og
hverdagen for den enkelte borger og bedrift.

Denne utredningen har ikke som formal 4 spe-
kulere i fremtidige utviklingstrekk i Europa og
EU, og heller ikke i ulike alternativer for Norges
tilknytningsform. I stedet beskrives og analyseres
Norges avtaler med EU slik de er i dag, og slik de
har utviklet seg i perioden fra 1992 til utlopet av
2011. Utredningen vil vise omfanget av proses-
sene, beskrive viktige hendelser, og identifisere
og analysere sentrale drivkrefter. Virkningene for
norsk skonomi, politikk og samfunnsliv i bred for-
stand vil bli beskrevet og analysert.

Til sammen er dette beretningen om en omfat-
tende europeisering av Norge de siste tjue arene.

I en tid med usikkerhet og forandring fremstar
det som seerlig viktig & kjenne og forsta hvilken til-

knytningsform Norge faktisk allerede har til EU,
og hvordan det europeiske samarbeidet pa vesent-
lige méater former og preger hverdagen i det nor-
ske samfunn. En slik helhetlig analyse av bredden
i samarbeidet har ikke tidligere veert foretatt.
Utredningens ambisjon er & gi grunnlag for en
kunnskapsbasert og realitetsorientert europade-
batt.

Norges forhold til EU er i dag regulert gjen-
nom en rekke avtaler. Den storste og viktigste er
E@S-avtalen, som i 1992 var den mest omfattende
og dyptgripende avtalen Norge noen gang har inn-
géatt. Siden har avtalen utviklet seg videre. Og den
har vist seg & fa betydning for langt flere sam-
funnsomrader enn de fleste la til grunn for tjue ar
siden. Videre har Norge etter hvert inngétt en
rekke andre avtaler med EU ved siden av EQS -
om grensekontroll, politisamarbeid, innvandring,
utenriks-, sikkerhets- og forsvarspolitikk, regional-
politikk, landbruk, fisk m.m. Listen har etter hvert
blitt lang.

Utvalgets oppdrag har veert 4 utrede alle avta-
ler Norge i dag har med EU. Dette har gitt ram-
mene for arbeidet. Utvalgets mal har veert &
beskrive helheten i forholdet mellom Norge og
EU, hvordan det har utviklet seg, og hvilke virk-
ninger det har for det norske samfunnet.

Utenriks og innenriks

Norges forhold til EU er bade utenrikspolitikk og
innenrikspolitikk. For det forste er det samlede
avtaleverket med EU Norges storste og viktigste
utenrikspolitiske avtaleverk, som ikke bare ivaretar
forholdet til EU som organisasjon, men ogsa til de
27 EU-statene og de to andre EFTA/E@S-statene.
Blant disse er nesten alle de landene som Norge
tradisjonelt har hatt tette band til, inkludert alle de
nordiske naboland. Etter hvert som medlemssta-
tene har overlatt stadig mer myndighet til EU, og i
stadig ekende grad koordinerer seg, kanaliseres
stadig sterre deler av norsk utenrikspolitikk inn i
forholdet til EU.
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For det andre former avtalene med EU innen-
rikspolitiske forhold i Norge. Pavirkningen er mer
omfattende enn noen annen folkerettslig avtale.
Selv om utgangspunktet for avtalene er a regulere
grensekryssende forhold, har de i praksis vist seg
4 ha minst like stor betydning for interne forhold i
Norge. Avtalene har betydning pé de fleste sam-
funnsomrader - egkonomi, naeringsliv, arbeidsliv,
velferd, helse, distriktspolitikk, energi, miljg,
klima, samferdsel, forskning, utdanning, mat,
landbruk, fisk, alkohol, likestilling, forbruker-
vern, sivil beredskap, grensekontroll, innvand-
ring, politisamarbeid, sikkerhets- og forsvarspoli-
tikk, og mye annet.

Samtlige 17 departementer arbeider i sterre
eller mindre grad med EU/E@S-saker, og det
samme gjor de fleste ytre etater og samtlige 429
kommuner, som opplever at EQS-relaterte speors-
mal utgjer en stor del av hverdagen deres. Av ca.
600 norske lover inneholder omlag 170 i sterre
eller mindre grad EU-rett og det samme gjor ca.
tusen norske forskrifter.

Tilknytningen til EU har betydning pa alle
nivder, fra de daglige gjeremal (bilkontroll,
arbeidsmilje, matkvalitet) til store strukturelle
sporsmal (felles arbeidsmarked og finansmar-
ked), og grunnleggende maktforhold mellom
Storting, regjering og domstoler, politikere og
embetsverk, sentrum og distrikter, arbeidsgivere
og arbeidstakere m.m.

P4 et overordnet plan preges Norges forhold
til EU av et behov for d finne felles losninger pa
grenseoverskridende utfordringer knyttet til oko-
nomi og utvikling, migrasjon, teknologi, klima og
miljo, ressursforvaltning, globalisering, fred og
mellomfolkelig samkvem med mer. De fleste av
disse utfordringene krever en eller annen form for
forpliktende samarbeid. Til grunn for samarbeidet
ligger et bredt verdi- og interessefellesskap mellom
Norge og de 27 EU-statene, som er bundet
sammen geografisk, skonomisk, politisk, kulturelt
og pa mange andre mater.

De siste tjue arene viser med all tydelighet at
norske myndigheter verken kan eller har ensket &
isolere seg fra utviklingen av et stadig tettere og
mer forpliktende samarbeid i EU.

Sveert omfattende

Et siktemél med utredningen er 4 gi en samlet
beskrivelse av det store omfanget Norges avtaler
med EU har fatt. Gjennom avtalene har Norge
overtatt anslagsvis 3/4 av EU-retten, sammenlig-
net med de EU-statene som er med pa alt, og gjen-
nomfert dette mer effektivt enn mange. Samtidig
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er Norge verken medlem av EU eller i nevnever-
dig grad involvert i beslutningsprosessene.

Norge er i dag er langt tettere tilknyttet EU
enn de aller fleste er klar over. Det gjelder ikke
bare folk flest, men ogsd de som arbeider med
dette til daglig — politikere, embetsverk, journalis-
ter, forskere og andre. De som kjenner én side av
Norges forhold til EU Kkjenner sjelden de andre
like godt. F4, om noen, kjenner helheten. Ogsa for
Utvalget har dette veert en oppdagelsesreise. Selv
om hovedlinjene i Norges forhold til EU var kjent
pa forhand har arbeidet vaert preget av stadige
overraskelser over hvor omfattende Norges til-
knytning til EU faktisk er, og hvor mange omrader
av norsk samfunnsliv som direkte eller indirekte
er berort.

Spesiell tilknytningsform til EU

Et annet viktig budskap er at Norge har en sveert
spesiell form for tilknytning til EU. Det vanlige er
at stater er medlem av de internasjonale organisa-
sjonene som de tilpasser seg. Norges forhold til
EU er basert pa tilknytning uten medlemskap.
Dette er internasjonalt sett en uvanlig samarbeids-
form, som Norge bare deler med to andre sma
land — Island og Liechtenstein. De fire andre
EFTA-statene som var med pa a forhandle EQS i
1990-92 valgte raskt andre lesninger, og ingen
andre stater har senere snsket & bruke den, selv
om dette fra tid til annen har veert vurdert. Norske
myndigheter har heller ikke veert searlig ivrige
etter 4 slippe flere inn. EJS og Norges modell har
i praksis ikke veert noen modell for andre.
Dobbeltheten i Norges forhold til EU er reflek-
tert i utredningen tittel — «utenfor og innenfor».
Man kan si at Norge er bade utenfor og innenfor
EU - samtidig. Eller man kan si at Norge verken
er helt utenfor eller helt innenfor. Prinsipielt er
dette en vanskelig konstruksjon, med iboende
strukturelle spenninger og problemer. I praksis
har tilknytningsformen likevel fungert, og langt
bedre enn mange forventet. Erfaringen sé langt er
at de prinsipielle problemene med EJS, Schengen
og de andre avtalene er storre enn de praktiske.

Interesser og verdier

Et annet budskap er at avtalene med EU i hoved-
sak har ivaretatt norske interesser og verdier, i
betydningen de interesser og verdier som det til
enhver tid sittende stortingsflertall har ment har
veert viktige for Norge, og som den til enhver tid
sittende regjering har sekt i fremme.
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@Jkonomisk har 1992-2011 veert en sveert god
periode for Norge. Brutto nasjonalprodukt for
fastlands-Norge har ekt med nsermere 60 prosent,
sysselsettingen har steget med omtrent 25 pro-
sent, og arbeidsledigheten har sunket fra droyt 6
prosent i 1993 til 2,4 prosent i 2011. Nordmenns
kjopekraft har okt kraftig og velferdsstaten er byg-
get videre ut.

Den positive utviklingen i norsk skonomi skyl-
des mange forhold, ikke minst olje og gass, og til-
knytningen til EU er bare ett element, som det
ogsa er vanskelig & male isolert sett. Samtidig har
E@S-avtalen veert et stabilt og relativt forutsigbart
rammeverk for nesten alt skonomisk samkvem
med EU-statene, som til sammen er Norges klart
viktigste skonomiske samarbeidspartner.

EU og EU-landene er var viktigste handelspart-
ner og star for sterstedelen av utenlandske investe-
ringer i Norge. Omtrent 2/3 av de norske private
investeringene i utlandet gér til EU og over halv-
parten av investeringene til Statens Pensjonsfond
Utland er i Europa. Etter utvidelsen av EU - og
dermed ogsad EQS - i 2004 har Norge vert blant
de land i EU/E@S som i forhold til folketall har tatt
imot flest arbeidsinnvandrere fra Ost-Europa, og til
sammen sto EU-omradet i 2009 for 87 prosent av
all arbeidsinnvandring til Norge. Dette har gitt vik-
tige bidrag til norsk skonomi og utvikling.

E@S-avtalen har ogsa hatt stor betydning for
neeringsliv og arbeidsliv internt i Norge. Avtalen
regulerer intern skonomi vel s mye som grense-
kryssende forhold, og har gjennom perioden
1992-2011 veert del av en generell modernisering
av norsk ekonomi og arbeidsliv.

Ved siden av gkonomiske virkninger har EQS,
Schengen og de andre avtalene ogsa pavirket en
lang rekke andre politikkomrader pa en méte som
et bredt stortingsflertall har ment at har veert til
det beste for nasjonale verdier og interesser, her-
under justispolitikken (grensekontroll, innvand-
ring, politisamarbeid m.m.) og utenriks-, sikker-
hets- og forsvarspolitikken.

Gjennom snart tjue ar har det veert en rekke
spenninger og konflikter mellom EU/EQS-
reglene og norske tradisjoner og restriksjoner —
som pa mange felt har blitt utfordret. I forhold til
omfanget av tilpasningen har det likevel veert rela-
tivt f4 konfliktsaker, og mange av dem er lost pa
en méte som har gjort det mulig & viderefere nor-
ske politiske mélsetninger. I andre saker har EU/
E@Sretten tvunget frem endringer. Men det store
bildet er at den norske samfunnsmodellen er vide-
refort og utviklet gjennom perioden 1992-2011
innenfor rammene av avtalene med EU pa en méte
som har hatt stette fra et bredt stortingsflertall.
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Demokratiske problemer

Det mest problematiske aspektet ved den norske
tilknytningsformen er at Norge i realiteten har
bundet seg til & overta politikk og regler fra EU
over et sveert bredt felt — uten & veere medlem og
uten stemmerett. Dette reiser demokratiske pro-
blemer. Norge er ikke representert i de beslut-
ningsprosessene som fir direkte betydning for
norske forhold, og har heller ikke nevneverdig
innflytelse over dem. Videre legger tilknytnings-
formen til EU begrensninger pé politisk engasje-
ment og debatt pa nasjonalt plan, og gjor det van-
skelig & kontrollere myndighetene og holde dem
ansvarlige i europapolitikken.

Det demokratiske underskuddet er ikke en
uventet effekt av EJS, men en velkjent del av avta-
lens struktur, som har veert der siden begynnel-
sen. Det er en pris Norge betaler for & fa fordelene
av europeisk integrasjon uten 4 veere medlem av
den organisasjonen som driver utviklingen frem-
over. Selv om de demokratiske problemene er like
store i dag som de var for tjue ar siden — og sna-
rere har okt enn avtatt — er dette et forhold som et
bredt politisk flertall har veert villig til &4 akseptere,
og som mange har vent seg til. Avtalene med EU
er konstitusjonelt og politisk fast forankret i en
lang rekke stortingsvedtak.

E@S-avtalen blir ofte omtalt som et politisk
kompromiss i norsk europapolitikk. Det er den.
Selv om nesten ingen partier har avtalen som for-
stevalg (med unntak av KrF og Venstre) har de
fleste andre den som annetvalg — og samtlige par-
tier har i praksis vist seg 4 kunne leve med denne
formen for tilknytning. Men tilknytningsformen
kan ogsa sies & vaere et kompromiss mellom hen-
synet til demokrati og hensynet til andre verdier
og interesser som et bredt politisk flertall mener
ivaretas gjennom tett tilknytning til EU.

Avtalene med EU pavirker ogsa maktforhol-
dene internt i Norge — mellom lovgivende, ute-
vende og demmende makt, politikere og embets-
verk, sentrale og lokale myndigheter, arbeidsgi-
vere og arbeidstakere m.m. I hovedsak kan man
her se de samme utviklingstrekk som er kjent fra
EU-statene, men med noen mindre variasjoner
som skyldes sartrekk ved Norges tilknytnings-
form.

Jevn og stabil utvikling

Mens perioden 1990-94 var en omsKiftelig tid i
norsk europapolitikk, med utformingen av EQS-
avtalen og deretter striden om EU-medlemskap,
har perioden etter 1994 vaert preget av stabilitet
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og forutsigbarhet. Gjennom hele perioden har
utviklingen gétt én vei, mot stadig tettere tilknyt-
ning, uten noen eksempler s& langt pa reverse-
ring. Forholdet til EU har utviklet seg langs flere
akser — gjennom nye avtaler, utvikling av innhol-
det i eksisterende avtaler, geografisk utvidelse av
antallet avtaleparter, og ensidig norsk tilpasning
til EU utenfor avtalene. Kurvene er jevnt stigende.
Den viktigste drivkraften er hva som skjer i EU.
Det er der motoren sitter. Norges avtaler med EU
er ikke laget for 4 utvikle nye egne regler, men for
& overta EUs regler og politikk.

Fra norsk side fremstir dette som en villet
politikk. Samarbeidet med EU har veert drevet
frem fordi et bredt politisk flertall i Norge har
onsket det. Mens spersmalet om norsk medlem-
skap i EU har veart og fortsatt er et av de storste
stridstema i norsk politikk, har Norges lapende til-
knytning til EU etter 1994 vaert preget av et lavt
konfliktniva. EQS og de andre avtalene har fun-
gert som et kompromiss, som de aller fleste par-
ter og partier har kunnet leve med, og som har
gitt grunnlag for stabile regjeringskoalisjoner.
Skiftende stortingsflertall og regjeringer har i
praksis i all hovedsak fort den samme europapoli-
tikken.

Hver gang en ny avtale eller rettsakt fra EU vil
medfere nye viktige forpliktelser for Norge mé
Stortinget gi samtykke til det. I perioden 1992-
2011 har Stortinget til sammen votert over 287
slike EU-saker, hvorav 265 er vedtatt enstemmig
og de siste 22 i all hovedsak med et bredt flertall.
Det har veert noen omstridte EU/E@S-saker gjen-
nom drene, men antallet konflikter med EU er lavt
i forhold til omfanget av tilpasningen, og har ikke
skadet det generelle forholdet til EU. Av de over
6000 nye EU-rettsaktene som lepende er tatt inn i
E@S-avtalen er det bare 17 saker der det har vert
forslag om & bruke reservasjonsretten, og si langt
er dette ennd ikke gjort i praksis, selv om den for-
ste saken kan vaere under oppseiling.

Lite kunnskap og debatt

En forutsetning for et levedyktig demokrati er
eksistensen av «en aaben og opplyst offentlig
Samtale» som det heter i Grunnloven § 100 siste
ledd. P4 dette omréadet er det klare mangler ved
norsk europadebatt. Mens de store debattene om
EOJS og EU i arene 1990-94 og om Schengen i
1996-99, var preget av omfattende, engasjert og
informert samfunnsdebatt, kan det samme ikke
sies om europapolitikken og den lepende tilknyt-
ningen til EU fra slutten av 1994 og frem til i dag.
Her har det veert liten debatt.

Utenfor og innenfor

Mangel pa europadebatt er ikke et seernorsk
problem, men utfordringen er likevel sarlig tyde-
lig i Norge av to grunner. For det forste er det
seertrekk ved Norges tilknytningsform som bidrar
til 4 tilslere Norges faktiske forhold til EU og som
legger en demper pa insentivene til politisk enga-
sjement og debatt. For det andre virker den
underliggende vedvarende uenigheten om EU-
medlemskap i samme retning. Et resultat har veert
at de politiske partiene er forsiktige med & proble-
matisere EU/E@S-saker, medias dekning av den
lepende tilknytningen til EU er begrenset, og det
er lite kunnskap og debatt i norsk offentlighet om
omfang og karakter til Norges tilpasning til EU.
Skolebokene er nesten tause om europeiseringen
av Norge de siste tjue drene.

Et paradoks i perioden 1994-2011 er at mens
alle kurver for faktisk norsk tilknytning til EU er
jevnt stigende, er utviklingen i politisk og allmenn
debatt, mediedekning og kunnskap flat eller til og
med fallende. Det er ikke mange andre omrader
av norsk demokrati i moderne tid der si mange
har visst si lite om sa mye som i europapolitikken.

Robusthet og sdrbarhet

Da E@S-avtalen ble undertegnet i mai 1992 var det
neppe mange som trodde at den ville danne ram-
men for Norges forhold til EU i tjue ar fremover.
Det har den veert. Slik sett har EJS, og etter hvert
Schengen og de andre avtalene, vist seg & vaere en
robust konstruksjon. Mens EU i perioden har
veert gjennom store endringer, og opp- og nedtu-
rer, har Norges tilknytningsform vist seg 4 vere
overraskende stabil og fleksibel.

Samtidig er dette ogsa en sarbar konstruksjon.
Norges navaerende tilknytningsform er avhengig
av to forhold, og ryker det ene ryker det hele. For
det forste hviler den pa et kompromiss internt i
norsk politikk. Til & vaere et politisk kompromiss
har dette allerede vart sveert lenge, og det er
ingen klare tegn til at det skulle vaere i ferd med &
rakne. Samtidig kan det veere tegn til en viss slita-
sje og okt uro. En ny prinsipiell debatt om forhol-
det til EU kan fere til at dagens modell bekreftes
med ny autoritet og legitimitet, men det kan ogsa
fore til at den svekkes.

For det andre hviler Norges tilknytningsform
pa eksterne forhold som norske myndigheter har
liten innflytelse over. Selv om mange i Norge har
vendt seg til 4 tenke pd EOS som en «norsk»
avtale, er det ogsé 29 andre E@JS-land - de 27 EU-
statene og de to andre EFTA/EQS-statene (Island
og Liechtenstein). Avtalen er til enhver tid avhen-
gig av utviklingen i EU, og selv om EU og EUs
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medlemsland synes & veere forneyd med den, er
det en rekke utviklingstrekk som skaper nye pro-
blemer og utfordringer for Norges forhold. EU
har varslet at de vil gjennomga sine erfaringer
med EQJS, og det foregir ogsa en diskusjon om
EUs forhold til tredjeland mer generelt. Videre
har Island sekt om EU-medlemskap, og hvis det
skjer, oppstar spersmalet om avtalen ma refor-
handles. Til gjengjeld er det signaler om at andre
land kan veere interessert i 4 g inn, men hvis det
skjer vil det ogsd kunne pavirke Norges posisjon
og interesser.

I den grad den norske tilknytningsformen er
sarbar gjelder det seerlig rammeverket — institu-
sjonene, prosedyrene m.m. Det er lopende institu-
sjonelle spenninger som skyldes at EU utvikler
seg som organisasjon, mens rammene for EJS er
mer statiske. EJS ble i sin tid konstruert for 7
EFTA-land og har siden 1995 fungert for de tre
minste av dem.

Den underliggende substansen er antakelig
langt mindre sarbar. Realiteten er at de fleste
europeiske land de siste tidrene har vaert gjennom
dyptgripende integrasjonsprosesser som i sterre
eller mindre grad bererer de fleste samfunnsom-
rader. Jkonomiene er mer sammenvevet enn
noen gang tidligere, felles infrastruktur er utbyg-
get, det er utviklet et omfattende felles rettssys-
tem, det er blitt enklere 4 arbeide, reise, handle og
studere over landegrensene, og det er knyttet
band pa alle nivier av samfunnslivet. Norge deltar
i disse prosessene, pa sin egen spesielle mate, og
har i tjue ar fulgt prosessene i EU, ett skritt eller
to bak, og av og til ett til siden. Det vil Norge med
all sannsynlighet fortsette 4 gjore i arene som
kommer, enten prosessene gar mot fortsatt okt
integrasjon eller i andre retninger.

Utredning og anbefaling

Utvalget er bedt om & utrede og analysere Norges
naveerende forhold til EU, ikke alternative model-
ler. I prinsippet kan man grovt sett tenke seg tre
modeller for forholdet til EU: fullt medlemskap,
dagens modell, eller en eller annen losere form
for tilknytning. Utvalget er ikke bedt om 4 utrede
disse alternativene, og har forholdt seg til det.
Dette innebaerer ogsd at Utvalget gjennom
utredningen har forholdt seg lojalt til dagens til-
knytningsform i sine analyser og vurderinger. Der
vi papeker styrker eller svakheter er det innenfor
rammene av dagens avtaler. De fa stedene der vi
kommer med forslag til endringer eller justerin-
ger er det med sikte pa a styrke dagens tilknyt-
ningsform. P4 samme mate har vi sekt & unnga a
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vurdere om det underliggende EU-samarbeidet
som Norge er knyttet opp mot fungerer godt eller
darlig.

Mandatet ber heller ikke om anbefalinger til
eventuell revisjon og reform av dagens tilknyt-
ningsform. Vart viktigste bidrag vil derfor vaere en
faglig basert beskrivelse og analyse — s far den
senere politiske behandlingen av rapporten for-
holde seg til spersmal om endringer. P4 noen
omrader har Utvalget likevel gjennom sitt arbeid
kommet over forhold som kan tenkes forbedret
innenfor rammene av dagens modell, og da er
dette tatt opp, med en samlet oversikt i siste kapit-
tel.

Utvalgets arbeid og diskusjoner

Utvalget har arbeidet med utredningen i to ar.
Mandatet er meget omfattende. Norges forhold til
EU dekker i dag de fleste samfunnsomrader, og
ved siden av a redegjore for avtalenes innhold og
utvikling over en periode pé tjue ar var oppdraget
ogsé 4 beskrive og analysere «politiske, rettslige,
forvaltningsmessige, gkonomiske og andre sam-
funnsmessige konsekvenser» av avtalene med EU
i Norge. Slik mandatet er formulert er det naturlig
at store deler av rapporten handler om avtalenes
betydning for norsk samfunnslivy ekonomi,
arbeidsliv og demokrati.

For 4 lese oppdraget har Utvalget i tillegg til
sine egne utredninger ogsd innhentet en rekke
eksterne innspill og rapporter. Utvalget har ogsa
gjennomfert omfattende moter, reiser og samtaler
med berorte akterer, foruten seks meter med den
bredt sammensatte referansegruppen og en
landsdekkende serie pa ti d&pne debattmeter. De
eksterne rapportene er trykket i en egen serie og
debattmetene er tilgjengelige i opptak pa utval-
gets hjemmeside.

Rapportens omfang reflekterer mandatet. Den
er blitt omfattende, men det har veert nedvendig
for 4 lose oppdraget, og er i seg selv en illustrasjon
av bredden i Norges tilknytning til EU.

Utredningen er i hovedsak enstemmig. Den er
bredt faglig basert, og medlemmene er i hoved-
sak enige om beskrivelsene av dagens situasjon,
analysene og de faglige vurderingene. Gjennom
en sa omfattende rapport, som dekker s mange
spersmadl, vil det alltid veere nyanser i oppfatnin-
gene, men her har terskelen veert at si lenge man
er enig «i det vesentlige og i konklusjonen» er det
ikke markert noen uenighet.

I enkelte spersmal har det veert uenighet i
Utvalget om de faglige vurderingene. Der dette
forekommer er det gjennomgdende mellom et
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stort flertall og et lite mindretall (ett til tre med-
lemmer). I de kapitlene hvor det er uenighet frem-
gér dette forst og fremst av de avsluttende merk-
nadene. I noen kapitler der uenigheten er mer
gjenomgaende er dette markert innledningsvis.

1.2 Oversikt

Utredningen bestar av 4 hoveddeler og 28 kapit-
ler. Del I «Hovedtrekk» bestar av tre kapitler som
gir en kort innfering i avtaleverket som regulerer
Norges forhold til EU og som presenterer den his-
toriske utviklingen av Norges tilknytning til EU.

Del II om «EU-avtalenes utvikling og virke-
mate» bestar av i alt atte kapitler der det redegjo-
res for ulike sider ved utviklingen av avtalene med
EU i perioden 1992-2011, og de politiske, konsti-
tusjonelle og forvaltningsmessige virkningene
analyseres.

Del III om «EU-avtalenes betydning pa viktige
samfunnsomrader» har i alt tolv kapitler som géar
gjennom virkningene av avtalene internt i Norge —
pa alle de viktigste samfunnsomradene som i
storre eller mindre grad er berort.

Del IV <«Sluttvurderinger» bestér av tre kapit-
ler der Utvalget samler trddene og konkluderer.
Utvalget presenterer her ogsa sine avsluttende
refleksjoner samt kommer med anbefalinger til
endringer innenfor rammene av den eksisterende
tilknytningsform.

Rapporten er lang, og fa vil nok lese den fra
perm til perm. Den er derfor lagt opp slik at de
enkelte delene godt kan leses for seg, som sepa-
rate studier, avhengig av hvilket omrade man er
interessert i. For den som ensker a fa et inntrykk
av hovedbudskapet anbefales det 4 starte med
kapittel 3 og deretter gjerne gé rett til de avslut-
tende vurderingene i kapitlene 26 og 27. Videre er
hvert kapittel i del II og III lagt opp slik at det star-
ter med en del kalt «Hovedtrekk» og avrundes
med en del kalt «Avsluttede merknader». I
«Hovedtrekk» gis et sammendrag av kapitlets inn-
hold med serlig vekt pd 4 presentere Kjernen i
budskapet. I «Avsluttende merknader» gir Utval-
get sine vurderinger og refleksjoner. Ved a bla seg
gjennom og lese disse delene vil man pa en rela-
tivt enkel mate kunne fa med seg hovedpoengene
i rapporten.

Del 1«Hovedtrekk»

I kapittel 2 «Utvalgets mandat og arbeid» presen-
teres Utvalgets mandat og sammensetning. Her
finner man ogsa en oversikt over de eksterne
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utredninger som er innhentet. Som en del av
utvalgets mandat skulle Utvalget bidra til debatt
underveis i utredningsperioden. Utvalgets debatt-
serie og meter med referansegruppen presente-
res.

Kapittel 3 om «Norges avtaler med EU» gir en
forste skisse av Norges samlede tilknytning til EU
og de viktigste spersméalene som den reiser. I trad
med mandatet er det sarlig tre sider ved Norges
avtaler med EU som Utvalget har lagt vekt pa a
beskrive og analysere: (i) avtalenes omfang og
innhold, (ii) utvikling og drivkrefter og (iii) konse-
kvenser for norsk politikk og samfunnsutvikling.
Her redegjores ogsa for de metodiske valg Utval-
get har gjort.

EQS-avtalens utforming og virkemate kan
bare forstas i en historisk sammenheng. I kapittel
4 om «Historisk utvikling av Norges forhold til
EU>» er det redegjort for utviklingen i Norges for-
hold til EU fra 1950-tallet og frem til EQS-avtalen
ble vedtatt i 1992. Kapitlet belyser seerlig proses-
sene som forte frem til EJS og som forklarer
hvordan avtalen fant sin form.

I kapittel 5 om «Hovedtrekk ved EJS og de
andre avtalene med EU» presenteres kort hoved-
innholdet i avtaleverket som regulerer Norges for-
hold til EU. Kapitlet er ment & gi leseren en forste
ramme og oversikt over hva avtalene handler om
og hvilke omrader de bergrer. Avtalene om EQJS
og Schengen behandles spesielt, men de evrige
avtalene om blant annet justispolitikk og utenriks-,
sikkerhets- og forsvarspolitikk er ogsa kort pre-
sentert.

Del Il <EU-avtalens utvikling og virkemdte»

I kapittel 6 presenteres «Utviklingen av avtalene
med EU 1992-2011». Kapitlet begynner med &
beskrive hvordan utviklingen i Norges forhold til
EU bestemmes av utviklingen i EU, og de ulike
matene dette skjer pd. Deretter redegjores det
seerlig for prosessene med & ta nye EU-rettsakter
inn i EQS-avtalen og det gis en samlet analyse av
utviklingen i det totale antall rettsakter. Kapitlet
drofter ogsd spersmal om relevans, rettidighet,
reservasjon og unntak. Kapitlet analyserer forst
og fremst utvikling og endringer av E@S-avtalen,
men utviklingen av Schengen og de andre avta-
lene er ogsa beskrevet.

I kapittel 7 om «Gjennomferingen av EU/EQS-
retten i norsk rett» redegjores det for hvordan
norsk lovgiver gjennomferer EU-rettsakter i nor-
ske lover og forskrifter, og herunder sarlig om
tidsbruk, teknikker og handlingsrom. Kapitlet
inneholder ogsd en oversikt over hvilke norske
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lover som er blitt gitt eller er endret pa grunn av
tilpasningen til EU, og analyserer hvor stor del av
det norske lovverket dette i dag utgjer. Avslut-
ningsvis dreftes spersmal omkring EU/E@QS-ret-
tens omfang, status og gjennomslagskraft i norsk
rett.

I kapittel 8 om «Forvaltningen» analyseres
norsk forvaltnings arbeid med EU/EQS-saker i
perioden 1992-2011. Kapitlet belyser hvordan
skillet mellom utenriks- og innenrikspolitikk er
visket ut, og beskriver hvordan departementer,
direktorater, ytre etater og lokalforvaltning pa
ulike mater bereres av EU/E@S-arbeidet. Utval-
get kommer serlig inn pd spersmal knyttet til
organisering og koordinering av forvaltningens
europaarbeid, samt ulike sider knyttet til 4penhet,
informasjon og kompetanse ved handteringen av
europasaker.

I kapittel 9 om «Medvirkning og péavirkning»
behandles norske myndigheters og andre norske
akterers arbeid med & forseke 4 péavirke og med-
virke i EUs beslutningsprosesser. Kapitlet
behandler serlig skiftende norske regjeringers
vedvarende ambisjon om & fere en «aktiv europa-
politikk» innenfor rammene av dagens tilknyt-
ningsform. Her analyseres Norges formelle og
uformelle inntak til EUs institusjoner og proses-
ser. Avslutningsvis redegjores det for de norske
statlige og ikke-statlige akterers aktiviteter i Brus-
sel.

I kapittel 10 om «Etterlevelse og kontroll» ana-
lyseres kontrollen med at EU/E@S-forpliktelsene
etterleves i Norge. Forst redegjores det for den
nasjonale kontrollen med EU/E@S-forpliktelsene
i forvaltningen og for norske domstoler. Herunder
gis det en gjennomgang av hvilke EU/EQS-saker
som i praksis har kommet opp for norske domsto-
ler i perioden 1994-2011. Videre gjennomgés den
kontrollen som uteves gjennom EFTAs overvak-
ningsorgan (ESA) og EFTA-domstolen. Et spors-
mal her er om disse institusjonene forer samme
kontroll som i EU, eller om de er mer eller mindre
«katolske enn paven».

I kapittel 11 om <«Stortinget og europapolitik-
ken» dreftes de parlamentariske og konstitusjo-
nelle rammene for Norges lopende tilknytning til
EU, og hvordan avtalene har péavirket Stortingets
virksomhet og stilling. Herunder kommer Utval-
get seerlig inn pa spersmal om myndighetsoverfo-
ring etter Grunnloven, og hvordan det er handtert
i forbindelse med EQS, Schengen og andre avta-
ler. Kapitlet beskriver videre hvordan Stortinget
lepende gir samtykke til nye forpliktelser overfor
EU, og hvordan det lepende holdes informert av
regjeringen gjennom szrskilte prosedyrer for
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konsultasjon om europasaker i komité og plenum.
Videre behandles Stortingets rolle som lovgiver
ved gjennomferingen av EU/EQSrett, men ogsa
EU/E@S-rettens funksjon som skranke for Stor-
tingets egen lovgivning.

Kapittel 12 redegjor for «Kunnskap og debatt
om avtalene med EU» i norsk politisk og alminne-
lig offentlighet i bred forstand. Herunder drefter
Utvalget sider ved den politiske debatten om Nor-
ges forhold til EU, hvordan partiene forholder seg
til EU/E@S, hvordan avtalen fungerer som et poli-
tisk kompromiss, og hvordan den pavirker parti-
konkurransen. Videre presenteres det en analyse
av nordmenns holdninger til avtalene med EU
basert pad en meningsmaling Utvalget har innhen-
tet. Kapitlet behandler ogsé ulike sider ved kunn-
skapsgrunnlag og meningsdannelse, som medi-
enes dekning av europasaker, EU/EJS i skolen
og europaforskning. Avslutningsvis kommer
utvalget kort inn pd EU og Europas plass i norsk
identitetsdebatt.

Med Kkapittel 13 om «Andre parters syn pa
Norges avtaler med EU» har Utvalget onsket &
skifte perspektiv og se hvordan Norges tilknyt-
ningsform til EU oppfattes utenifra — av andre par-
ter og akterer. Herunder beskrives erfaringene i
de ovrige EFTA/E@S-partnerne Liechtenstein og
Island. Videre redegjores det for hvordan EU fra
sin side ser pa avalene med Norge, og hvordan
enkelte av EU-statene gjor det. Kapitlet kommer
ogsé inn pa forhold i Sveits og de sékalte mikro-
statene som EU for tiden seker en mer helhetlig
tilneerming til. Videre sammenlignes E@S-avtalen
med andre tredjelandsavtaler EU har, herunder
med land i Ost-Europa og Nord-Afrika (Marokko).

Del Ill <EU-avtalenes betydning pa viktige
samfunnsomrdder»

I kapittel 14 om «@konomi og neringsliv» rede-
gjores det for Norges deltakelse i det indre mar-
ked og den ekonomiske utviklingen i Norge i peri-
oden med E@S-avtalen. Siktemalet med kapitlet er
4 beskrive og analysere hovedtrekk ved det sgko-
nomiske samkvemmet mellom Norge og EU i
perioden. Kapitlet analyserer virkningene av Nor-
ges tilknytning til EU gjennom E@S-avtalen for
norsk ekonomi. Kapitlet tar seerlig for seg forhold
som egkonomisk integrasjon og avhengighet.
Andre forhold som behandles seerskilt er utvik-
ling og omfang av utenrikshandelen med varer og
tjenester, grensekryssende investeringer og
arbeidsmigrasjon mellom Norge og EU.

I kapittel 15 om «Nearingspolitikk» analyseres
de fire friheter som ramme for norsk naeringspoli-
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tikk. Med naringspolitikk forstas den offentlige
politikken som har til formaél 4 fremme ekonomisk
aktivitet i samfunnet og herunder styrke naerings-
livets verdiskapning, produktivitet, lonnsomhet og
konkurranseevne. Kapitlet analyserer spesielt
hvordan tilknytningen til EU gjennom EQS pavir-
ker de virkemidlene norske myndigheter rader
over i naeringspolitikken, det som gjerne blir kalt
den neringspolitiske «verkteykassa». Sentrale
sporsmal er i hvilken grad EU/E@Sretten setter
skranker for norske myndigheters handlingsrom,
hvilket handlingsrom som gjenstar, og hvordan
det best kan utnyttes. Kapitlet redegjor spesielt
for EU/EQSreglene om offentlig stotte (stats-
stotte), offentlige anskaffelser, samt konkurranse-
reglene og konkurransepolitikken.

I kapittel 16 om «Arbeidsliv og arbeidsmar-
ked» dreftes konsekvenser av EU/EJS for norsk
arbeidsliv og arbeidsmarked. Utvalget analyserer
utviklingen i norske arbeidstakerrettigheter
under EGS og virkninger av EU/EQS for avtale-
systemet og organisasjonsgraden. Kapitlet tar
seerlig for seg omfang og konsekvenser av den
dramatiske utviklingen i E@S-arbeidsinnvandrin-
gen etter 2004, hvilke tiltak som er gjort for a til-
passe den norske modellen til dette, og hvordan
utviklingen har fert til nye interessekonstellasjo-
ner og skillelinjer. Videre analyseres konsekven-
ser av EU/EQS for arbeidslivets parter og for
maktforholdene i arbeidslivet. Kapitlet beskriver
ogsd Norges tilknytning til EUs sosiale dimen-
sjon.

I kapittel 17 om «Velferd og helse» behandles
EU-avtalenes betydning for norsk velferdspolitikk
i vid forstand. Her kommer Utvalget innlednings-
vis inn pé forholdet mellom europeisk integrasjon
og nasjonale velferdssystemer. Videre analyseres
betydningen av EUs regelverk og samarbeid for
trygderettigheter, helsetjenester, nasjonal alko-
holpolitikk og likestilling og ikke-diskriminering.

I kapittel 18 om «Distrikts- og regionalpoli-
tikk» dreftes E@QS-avtalen som ramme for norsk
distrikts- og regionalpolitikk. Kapitlet behandler
seerskilt betydningen for norske distrikter og regi-
oner av reglene om offentlige anskaffelser, stats-
stotte og de fire friheter. Kapitlet analyserer
videre hvordan forholdet til EU for norske kom-
muner og regioner har fungert som en invitasjon
til samarbeid (serlig gjennom Interreg-samarbei-
det) og som inspirasjon ved utformingen av nasjo-
nal distrikts- og regionalpolitikk.

I kapittel 19 om «Energi, klima og milje»
behandles betydningen av EU/EQS for norsk
energi-, miljo- og klimapolitikk. Nar det gjelder
energisektoren ser Utvalget pd hvordan forholdet
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til EU og EU/E@S-retten har pévirket norsk petro-
leumsvirksomhet og kraftsektor. I delen som
omhandler klima redegjores det for Norges til-
knytning til EUs klimapolitikk, herunder seerlig
deltakelsen i det europeiske kvotehandelssyste-
met. I den siste delen analyseres betydningen av
E@S-avtalen for norsk miljerett og miljgvern og
for handlingsrommet i den nasjonale miljepolitik-
ken.

I kapittel 20 om «Andre viktige samfunnsomra-
der» redegjores det for utviklingen pa andre sen-
trale omrader som i betydelig grad pavirkes av
EJS og de andre avtalene med EU, herunder
samferdsel, forskning og heyre utdanning, finans-
markedet, sivil beredskap og krisehdndtering, for-
brukervern, opphavsrett og statistikk. Kapitlet
behandler kort ogsa flere andre omrader der til-
knytningen til EU har hatt en viss betydning, her-
under turisme, medier, idrett, kultur, kontrakts-
rett, skatterett, strafferett m.m.

I kapittel 21 om «Mat, landbruk og fisk» gjen-
nomgar Utvalget tre omrader som har sttt sen-
tralt i norsk europadebatt og hvor den sarskilte
tilknytningsformen har dpnet for betydelige unn-
tak. Store deler av landbruks- og fiskeripolitikken
faller utenfor E@S-avtalen, men Norge har pa
begge omréidene avtaler med EU og de pavirkes
ogsa indirekte av E@S-avtalen gjennom blant
annet arbeidsinnvandring. Videre bereres bade
landbruks- og fiskerisektoren i hey grad av EU-
reglene om mattrygghet og veterineere forhold
som er inntatt i sin helhet i EQS-avtalen og gjelder
fullt ut for Norge.

I kapittel 22 om «Politisamarbeid, grensekon-
troll og innvandring» behandles Norges tilknyt-
ning til EUs justispolitikk, eller «rettslige og indre
anliggende» som det ofte kalles. Norge er tett
knyttet opp mot EUs politikk og regelverk pa
disse omradene gjennom Schengen og flere andre
avtaler. Kapitlet analyserer betydningen av disse
avtalene for norsk justispolitikk og peker pa utvi-
klingstrekk og utfordringer ved den norske til-
knytningen.

I kapittel 23 om «Utenriks-, sikkerhets- og for-
svarspolitikk» redegjores det for Norges avtaler
og tilknytning til denne delen av EU-samarbeidet.
Utvalget analyseres sarlig den politiske dialogen
mellom Norge og EU, Norges tilslutninger til EUs
utenrikspolitiske erklaeringer og sanksjoner, nor-
ske bidrag til innsatsstyrker og deltakelse i Det
europeiske forsvarsbyraet. Avslutningsvis rede-
gjor Utvalget for andre sider ved Norges utenriks-
politikk som bereres av Norges forhold til EU,
herunder nordomradepolitikken, satellittsamar-
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beidet, nordisk samarbeid og EFTASs frihandelsav-
taler med tredjeland.

I kapittel 24 om «Norges skonomiske bidrag
til EU og EU-landene» beskriver og analyserer
Utvalget de norske utbetalingene til samarbeidet
med EU. Her gar Utvalget seerlig inn pa finan-
sieringsordningene (E@S-midlene) som har til
hensikt 4 redusere de gkonomiske og sosiale for-
skjellene i EJS, og de norske bidragene til EUs
programsamarbeid. Utvalget redegjor ogsa kort
for andre utgifter og bidrag til blant annet EFTA
og EOS-institusjonene, deltakelse i byraer, og
utgifter/besparelser for nasjonal forvaltning.
Avslutningsvis drefter Utvalget omfanget av de
samlede utbetalingene til EU og utviklingen av
disse over tid.

I kapittel 25 om «Norges samlede tilknytning
til EU» seker Utvalget 4 belyse omfanget av Nor-
ges tilpasning til EUs regler og politikk. Utvalget
gjennomgér herunder hvor stor andel av EUs
rettsakter som Norge har overtatt. Videre foretas
det en mer kvalitativ analyse av hvilke omrader av
EU-samarbeidet Norge er tilknyttet, og hvor mye
dette til sammen utgjor.

Del IV Avslutning

Utredningens siste del innledes med kapittel 26
om «Europeiseringen av Norge 1992-2011». Her
oppsummeres utredningens resultater med
utgangspunkt i EU-avtalenes betydning for Norge
pa tre hovedomrader. For det forste analyseres
det hvilken betydning tilknytningen til EU har
hatt for norske interesser og verdier, herunder for
den samfunnsekonomiske utviklingen, for sam-
funnsmodellen i videre forstand, for hensynet til
primeernaeringene og naturressursene, og for den
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indre og ytre sikkerheten. For det andre analyse-
res hvilken betydning avtalene har hatt for makt-
forhold i Norge, herunder mellom de overste
statsmaktene (lovgivende, utevende og dem-
mende), mellom politikere og embetsverk, mel-
lom stat, regioner og kommuner, og mellom par-
tene i arbeidslivet. For det tredje dreftes betydnin-
gen av tilknytningen til EU for norsk demokrati.

I kapittel 27 «Utenfor og innenfor — Norges
europeiske dilemma» analyserer Utvalget grunn-
leggende sider ved den norske tilknytningsfor-
men til EU. Hva slags modell er dette, og hva er
hovedtrekkene ved den? Videre analyseres hvor-
dan forholdet til EU har utviklet seg gjennom peri-
oden 1992-2011 og hva som har veert dynamik-
ken og drivkreftene. Deretter beskrives de utfor-
dringene tilknytningsformen til EU reiser, her-
under demokratiske, konstitusjonelle, politiske og
administrative utfordringer, samt de utfordringer
som utviklingen i EU, EFTA og andre stater rei-
ser.

I kapittel 28 «Veien videre» retter Utvalget
sekelyset mot den fremtidige utviklingen i Norges
forhold til EU og diskuterer tilknytningsformens
barekraft og sarbarhet. Deretter drefter Utvalget
hvorvidt det er behov for mer helhetlige rammer
for Norges EU-tilknytning, for det til slutt kommer
med noen avsluttende anbefalninger og forslag.

Helt til slutt i utredningen er det tatt inn en
rekke vedlegg. Vedleggene er lister og andre
oversikter over blant annet Norges avtaler med
EU, norske lover som inneholder EU/EQS-rett,
norsk program- og byradeltakelse, behandlingen
av EU/E@S-saker i Stortinget, saker ved EFTA-
domstolen, og EU/E@S-relaterte rettssaker i nor-
ske domstoler.
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Kapittel 2
Om utvalget

Utenriksdepartementet nedsatte 7. januar 2010 et
forskningsbasert, bredt sammensatt offentlig
utvalg som skal foreta en grundig og bredest
mulig gjennomgang av EQS-avtalen og konse-
kvensene av avtalen péa alle samfunnsomrader.

2.1 Utvalgets mandat

Mandatet lod:

«Utvalget skal foreta en bred og grundig vurde-
ring av politiske, rettslige, forvaltningsmessige,
okonomiske og andre samfunnsmessige konse-
kvenser (herunder velferds- og distriktspolitiske)
av EdS-avtalen.

Det skal legges seerlig vekt pa & vurdere betyd-
ningen av utviklingen i EU og EQS etter inngéel-
sen av EJS-avtalen for avtalens omfang- og virke-
mate. Eksempler pd omrader det kan vaere natur-
lig & utrede er bla. distriktspolitikk, demokrati pa
alle styringsniva, naerings- og arbeidsliv samt for-
valtning av naturressurser og milje. Utvalgets
arbeid skal inkludere en gjennomgang av erfarin-
gene med Schengen-avtalen og evrige samar-
beidsordninger med EU.

Utvalget skal ha vekt pa beskrivelser og vurde-
ringer av EQS-avtalens og ovrige avtaler/samar-
beidsordningers betydning og virkemate. Arbei-
det 1 organene som ble opprettet for 4 overvike
E@dS-avtalens funksjon, vurderes ogsa.

Utvalgets leder vil ha ansvar for & organisere
gjennomferingen av utredningsarbeidet. Utvalget
vil innenfor rammen av budsjettet sti fritt til &
bestille delutredninger fra relevante fagmiljoer i og
utenfor Norge. Utvalget ber hente inn forsknings-
bidrag fra ser.»

Det het videre at:

«Utvalgets arbeid skal vaere forskningsbasert og
ledes av forskere med hey faglig troverdighet. Det
skal gis rom for brede og kritiske faglige vurderin-
ger. For 4 sikre en god bredde i kunnskapsgrunn-

laget skal utvalget ogsa inkludere ressurspersoner
med praktisk og erfaringsbasert EU/E@S kompe-
tanse.»

Utenriksdepartementet ba ogsad Utvalget om &
bidra til debatt underveis i arbeidet:

«En sentral méalsetning med utvalgets arbeid er &
bidra til en kunnskapsbasert debatt om norsk
europapolitikk. Utvalget skal som ledd i sitt arbeid
bidra til en apen og inkluderende prosess gjennom
seminarer, debattmeter mm. For & sikre bredde og
inkludering skal utvalget gjennom sin arbeidspro-
sess trekke inn hele bredden av EOS-avtalens bru-
kere. Dette er viktig for sikre utvalgets legitimitet.
Det vil blant annet opprettes en bredt sammensatt
referansegruppe for dette formaélet. Referanse-
gruppen vil fritt kunne spille inn synspunkter til
utvalgets arbeid. Innenfor rammen av utvalgets
mandat og utvalgets faglige uavhengighet vil refe-
ransegruppen ogsa kunne spille inn forslag til
hvilke temaer som er viktig 4 fa belyst, f.eks. i form
av delutredninger.»

Utenriksdepartementet varslet videre at «Utval-
gets arbeid vil munne ut i en offentlig rapport som
sendes ut pa hering. Utvalgets rapport vil innga i
grunnlagsmaterialet for en melding til Stortin-
get» I 2011 ble det besluttet at Utvalget skulle
avgi sin rapport som en NOU.

2.2 Utvalgets sammensetning og
arbeidsform

Utvalget har hatt felgende medlemmer:

— Fredrik Sejersted (leder), professor, Senter for
Europarett, Universitetet i Oslo

— Liv Monica Bargem Stubholt (nestleder),
direktor, Aker ASA

— Peter Arbo, forsteamanuensis, Norges fiskeri-
hegskole, Universitetet i Tromse

— Kate Hansen Bundt, generalsekreteer, Den nor-
ske Atlanterhavskomité



NOU 2012:2 27

Utenfor og innenfor

— Jon Erik Delvik, forskningssjef, FAFO

— Fredrik Beckman Finstad, advokat i advokatfir-
maet Thommessen AS

— Lise Rye, forsteamanuensis, Institutt for histo-
rie og klassiske fag, NTNU

— Dag Seierstad, EJS-radgiver for SV, Stortinget

— Helene Sjursen, forskningsleder, ARENA Sen-
ter for europaforskning, Universitetet i Oslo

— Jonas Tallberg, professor, Institutt for statsvi-
tenskap, Stockholms universitet, Sverige

— Karen Helene Ulltveit-Moe, professor, @kono-
misk institutt, Universitetet i Oslo

— Frank Aarebrot, professor, Institutt for sam-
menliknende politikk, Universitetet i Bergen

Sekretariatet har veert lokalisert ved Senter for
europarett ved Universitet i Oslo og har vert ledet
av Ulf Sverdrup, professor. Andre medarbeidere i
sekretariatet pa hel eller deltid har veert Anders
Heggernes Ask (MSc), Tom Oddgeir Johnsen
(MSc), Karianne Christiansen (MSc), Sandra
Westermark Messel (MSc), Lisbeth Iversen (mas-
ter 1 samfunnsekonomi) og Ivar Petter Grotte
(cand.polit). Seniorradgiver Sanja Kostovska
Skaar har i hele perioden veert utlant fra Direkto-
ratet for forvaltning og IKT - Difi, og har bistatt
Utvalget med lepende oppgaver. Elin Lerum
Boasson (stipendiat) var tilknyttet sekretariatet i
en kort periode hesten 2010. Student Mads Dani-
elsen bisto sekretariatet sommeren 2011.

Utvalget har hatt i alt 16 samlinger, de fleste av
disse har vert to-dagssamlinger. Samlingene har
veert avholdt i Ostfold, Buskerud, Akershus, Oslo
og Troms.

I september 2010 gjennomferte Utvalget en
studietur til Brussel og Luxembourg og msette
representanter for Den norske EU-delegasjonen,
EFTA-institusjonene og EU, sé vel som represen-
tanter fra Island, Liechtenstein og Sverige. Utval-
gets leder og sekretariatsleder har for eovrig
underveis hatt en rekke samtaler og meter med
ulike akterer i offentlig, privat og frivillig sektor i
blant annet Oslo, Genéve, Bern, Brussel og Berlin.

2.3 Mgter med referansegruppen

Utenriksdepartementet inviterte 19. februar 2010
i alt 40 organisasjoner til 4 delta i en egen referan-
segruppe som skulle gi innspill til Utvalget under-
veis. De aller fleste takket ja. Referansegruppen
har vert bredt sammensatt og har bestitt av
representanter fra politiske partier, faghevegelse,
arbeidsgiverorganisasjonene, foretak, ulike inter-
esse organisasjoner og fagetater.

Kapittel 2

Utvalget har arrangert totalt seks halvdagsme-

ter med referansegruppen, tre i 2010 og tre 1 2011.

De to forste metene var kun for referansegrup-

pens medlemmer, mens de andre metene har

veert apne for alle, ogsa for pressen. Motene har
ogsa veert annonsert pa Utvalgets nettsider.

Folgende tema har veert seerskilt behandlet i
referansegruppen:

1. EOJS-avtalen — virkninger for norsk okonomi og
arbeidsliv. Innledninger ved: Stein Reegérd
(LO), Espen Seilen (NHO), Liz Helgesen
(Unio), Jarle Hammerstad (HSH), Ornulf Kas-
ter (YS) og Charlotte Demeer Strem (Rederi-
forbundet). LO var vertskap.

2. Ikke statlige aktorer og lobbyarbeid. Innlednin-
ger ved: Kjell A. Eliassen (BI), Harriet Berg
(Telenor), Nikolai Astrup (Heyre), Jardar Flaa
(Det norske Arbeiderparti), Ase Erdal (KS),
Trond Davidsen (Fiskeri- og havbruksnaerin-
gens landsforening), Paal Frisvold (Bellona),
Trine Radmann (NHO) og Tor Jergen Ment-
zoni Lindahl (LO). NHO var vertskap.

3. EOS og norsk energi, miljo og klimapolitikk. Inn-
ledninger ved: Dag Harald Claes (UiO), Ole
Gunnar Austvik (HiL), Per Anker-Nilssen
(NHO), og Havard Vaggen Malvik (Statkraft),
Hans Christian Bugge (UiO), Anders Larsen
(Norges Naturvernforbund) og Anne Lill Gade
(Jotun). Maetet fant sted ved Universitetet i
Oslo.

4. EOS-avtalen og regional og distriktspolitikk. Inn-
ledninger ved: Harald Baldersheim (UiO),
Helge Eide (KS), Sverre Mauritzen, Merete
Mikkelsen (Vest-Norges Brusselkontor), Nina
Ramstad Aatlo (KS), Arve C. Skjerpen (Kom-
munal og regionaldepartementet) og Magnar
@delien (Innovasjon Norge). KS var vertskap.

5. EOS-mat, helse og landbrukspolitikk. Innlednin-
ger ved: Frode Veggeland (NILF), Gisken
Thoen (Mattilsynet), Heidi Langaas (EU-dele-
gasjonen), Christian Anton Smedshaug (Nor-
ges bondelag), Roald Guldbrandsen (NHO
Mat og drikke) og Bjern Strem (Norsk lands-
brukssamvirke). Veterinaerinstituttet var vert-
skap.

6. Innspill pa opplopet. Samtlige medlemmer i
referansegruppen var invitert til & gi innspill.
Maotet fant sted ved Universitetet i Oslo.

Utvalgets leder og sekretariat har deltatt pa samt-
lige meoter, og flere av utvalgets evrige medlem-
mer har ogsi deltatt. Gjennom disse motene har
utvalget blitt presentert for et stort antall forbe-
redte presentasjoner og innlegg, og hert debatter
og synspunkter fra alle medlemmene i gruppen.
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Noen av metene har ogsé veert benyttet til & disku-
tere eksterne utredninger som Utvalget har inn-
hentet. Presentasjoner og lysark som er lagt frem
pa motene er i den grad det har vaert mulig blitt
gjort tilgjengelig ut pa vare nettsider (www.euro-
pautredningen.no). Utvalget har hatt stor nytte av
disse referansegruppemetene, og medlemmer i
referansegruppen har ogsa gitt uttrykk for til-
fredshet med den maéte de har blitt inkludert i
Utvalgets arbeid pa.

Utvalget oppfordret béade referansegruppe-
medlemmer og andre bererte akterer til 8 komme
med skriftlige innspill til vart arbeid underveis. Vi
onsket ulike typer innspill gjerne rapporter, evalu-
eringer og undersgkelser som er relevante for
utvalgets arbeid, eller ulike vurderinger eller
synspunkter. Mange av disse er lagt ut pa hjem-
mesiden. Innspillene er gjennomgatt og tatt med

inn i Utvalgets arbeid.
Utvalget har blant annet fatt innspill fra: Lands-
organisasjonen, Neringslivets hovedorganisa-

sjon, KS, Fagforbundet, Fellesforbundet, Fellesor-
ganisasjonen, Veterineerinstituttet, Mattilsynet,
HSH, Nei til EU, Europabevegelsen, Handel og
Kontor, Ostlandssamarbeidet, Serlandets Europa-
kontor, Postkom, Norsk Lokomotivmannsfor-
bund, Norsk naerings og nytelsesmiddelsarbeider-
forbund, EL & IT Forbundet, Norsk Transportar-
beiderforbund, Likestillings- og diskriminerings-
ombudet og Funksjonshemmedes Fellesorganisa-
sjon.

2.4 Bidrag til kunnskapsbasert debatt

I mandatet heter det at Utvalget skal stimulere til
en kunnskapsbasert debatt. Utvalget har hele
tiden understreket at det viktigste bidraget til
offentlig debatt er sluttrapporten.

Vinteren og varen 2011 arrangerte Utvalget en
stor serie med ti d&pne debattmeter, under tittelen
«Utenfor & Innenfor: Norge og EU». Serien var et
samarbeid med Institusjonen Fritt Ord og Littera-
turhuset. Formalet med metene var 4 fremme en
inkluderende og kunnskapsbasert debatt om
norsk europapolitikk.

Dette var en landsdekkende meteserie der syv
meter ble avholdt pa Litteraturhuset i Oslo, mens
de tre resterende metene ble avholdt i Tromse,
Trondheim og Bergen. Motene har hatt fri
adgang og de ble bredt annonsert i Aftenposten,
Klassekampen og andre aviser. En egen plakat og
folder som informerte om serien ble produsert og
distribuert bredt.

Utenfor og innenfor

UTENFOR
& INNENFOR

10 mgter varen 2011

¢ Europautredningen

Stwket fot e Noxges aviles med [U

" FRITT ORD

Utvalget arrangerte i samarbeid med Fritt Ord en serie med
10 meter vinteren og varen 2011.
Faksimile: Europautredningen

Figur 2.1 Mgteserie

Maoteserien var en stor suksess og samlet flere
tusen tilhorere. Dessverre var det behov for &
stenge derene lenge for metestart pa flere av
arrangementene. Alle metene ble ogsa streamet
via internett i sanntid, og har veert gjort tilgjenge-
lige i opptak pa vare nettsider i etterkant. Flere
tusen nordmenn har sett motene direkte eller i
opptak via nettet. Til sammen har 41 forskjellige
fagpersoner, akterer og kommentatorer pa denne
maten gitt innspill til utvalget. Adskillig flere har
deltatt fra salen.

Debattmetene vakte ogsé oppsikt og fikk bred
dekning i TV og media. Flere kronikker og inn-
legg ble trykket som et direkte eller indirekte
resultat av serien. Samtalen mellom utenriksmi-
nister Stere og utvalgsleder Sejersted, som avslut-
tet moteserien, er ogsa trykket i lett redigert form
i Nytt Norsk Tidsskrift (2011).

I valg av tema for disse motene var Utvalget
opptatt av & belyse sentrale spersmaél i Norges for-
hold til EU, samtidig som vi ensket & sikre at
metene ogsa ville kunne treffe og engasjere et
bredt publikum. Utvalget var séledes ikke fullsten-
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dig dekkende for Utvalgets mandat og utredning

som sadan, men de tok likevel opp en rekke sen-

trale tema i norsk europadebatt og i Norges for-
hold til EU. Tema for metene var:

1. EJS- og folkestyret. Deltakere: Erik Oddvar
Eriksen (ARENA, UiO), Oyvind Osterud
(Ui0), Janne Haaland Matlary (UiO), Hallvard
Bakke og Kristin Clemet (Civita). Ordstyrer:
Fredrik Sejersted

2. Europa og norsk identitet. Deltakere Thomas
Hylland Eriksen (UiO), Iver Neumann (NUPI),
Gunnar Skirbekk (UiB), Cathrine Holst (UiO)
og Nils Rune Langeland (UiS). Ordstyrer:
Fredrik Sejersted

3. EU-retten i norske domstoler 1994—2010. Delta-
kere: Halvard Haukland Fredriksen (UiB),
Sven Ole Fagernas (Regjeringsadvokat), Siri
Teigum (advokatfirmaet Thommessesen) og
Ingse Stabel (Hoyesterett). Ordstyrer: Fredrik
Sejersted

4. EU og norsk fiskeripolitikk. Deltakere: Torben
Foss (PwC), Petter Holm (Fiskeriheyskolen),
Svein Ove Haugland (Rafisklaget) og Egil
Sundheim (Eksportutvalget for fisk). Ordsty-
rer: Liv Monica Stubholt

5. Lobbynasjonen Norge. Deltakere: Kjell Eliassen
(BD), Oda Sletnes (Norges EU-ambassader),
Harriet Berg (Telenor) og Dag Harald Claes
(Ui0). Ordstyrer: Fredrik Sejersted

6. EU og norsk forskning og utdanning. Deltakere:
Ase Gornitzka (UiO), Meng-Hsuan Chou
(Ui0), Torbjern Digernes (NTNU), Unni
Steinsmo (SINTEF) og Erik Yssen (forsknings-
rad ved Den norske EU-delegasjonen). Ordsty-
rer: Peter Arbo

7. Norge som energinasjon og EU/EDS. Deltakere:
Dag Harald Claes (UiO), Ole Gunnar Austvik
(HiL), Trygve Refvem og Hans Henrik Ramm.
Ordstyrer: Liv Monica Stubholt

8. Europeiseringen av norsk innvandringspolitikk.
Deltakere: Jan Paul Brekke (ISF), Line Eldring
(Fafo), Erna Solberg (Hoyre) og Pal K. Len-
seth (Ap, statssekreteer i justisdepartementet).
Ordstyrer: Fredrik B. Finstad

9. Norske mediers dekning av forholdet til EU. Del-
takere: Tore Slaatta (UiO), Alf Ole Ask (Aften-
posten), Kjetil Wiedswang (DN) og Thomas
Vermes (ABC nyheter). Ordstyrer: Ulf Sver-
drup

10. Utenfor, innenfor eller begge deler? Norges euro-
peiske dilemma. «Hardtalk» samtale mellom
utenriksminister Jonas Gahr Stere og utvalgs-
leder professor Fredrik Sejersted, med kom-
mentarer fra Magnus Takvam (NRK). Ordsty-
rer: Liv Monica Stubholt
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I tillegg til disse debattmeotene har Utvalgets leder,
medlemmer i utvalget og leder for sekretariatet
holdt et stort antall foredrag og presentasjoner for
ulike organisasjoner, partier og institusjoner.
Dette har gitt en god anledning for ulike grupper
til & bli kjent med utredningen underveis og gjort
det lett & gi innspill og synspunkter direkte til vart
arbeid. Nettsidene vare har vart godt besokt og
har gitt publikum anledning til 4 folge deler av
utvalgets arbeid i hele perioden.

2,5 Eksterne utredninger

For & sikre et solid faglig og forskningsmessig
grunnlag har Utvalget innhentet et sett med
eksterne delutredninger. Valg av tema for disse
eksterne rapportene er ikke dekkende for utval-
gets mandat, men representerer ulike omrader
der Utvalget har ensket & innhente vurderinger og
kompetanse. Ved valg av utredere har vi lagt vekt
pa & finne forskere eller fageksperter som har
arbeidet pé feltet i en viss tid, og som kunne veere
villig til 4 lese oppgaven innenfor knappe ekono-
miske og tidsmessige rammer. Noen medlemmer
i referansegruppen hadde ogsa foreslatt tema som
burde utredes.

Det er samlet sett innhentet 21 ulike eksterne
utredninger og 28 forfattere har bidratt. Rappor-
tene varierer noe i stil og omfang, men i sum
representerer dette et sveert omfattende materi-
ale. De er skrevet pa oppdrag for Europautrednin-
gen, men innholdet i rapportene er forfatternes
ansvar og representerer ikke nedvendigvis utval-
gets vurderinger og synspunkter. Rapportene er
heller ikke innholdsmessig redigert av Utvalget.

De fleste av de eksterne utredningene analyse-
rer virkninger pa utvalgte saks- og politikkomra-
der, mens noen ogsa analyserer rettslige og for-
valtningsmessige virkninger mer generelt. Utval-
get har ogsé innhentet en egen utreding fra hver
av EFTA/EQS partnerne Island og Liechtenstein,
samt en utredning som analyserer hvordan EQS-
avtalen ses pa i et perspektiv fra EU. I en utred-
ning belyses ogsa det nordiske samarbeidet i lys
av EJS og Norges tilknytningsform.

I mandatet heter det at Utvalget skal innhente
«forskningsbidrag fra ser.» Utvalget har derfor
valgt 4 innhente en utredning fra Marokko utfert
av Boutaina Ismaili Idrissi. I sin rapport analyse-
rer og sammenligner hun Marokkos avtaler med
EU med E@S og andre tredjelandsavtaler.

Nedenfor er listen med publiserte delutrednin-
ger:
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Fortiet, forsinket
og forvrengt?

Norske mediers dekning av forholdet til EU

Tore Slaatta

S Furopautredningen

Utvalget for utredning av Norges avtaler med EU

Integrating an outsider

An EU perspective on relations with Norway

Christophe Hillion

# Europautredningen

Utvalget for utredning av Norges avtaler med EL

Figur 2.2 Eksterne utredninger

Som ledd i arbeidet har Utvalget innhentet 21 eksterne rapporter, som er publisert lopende i en egen rapportserie. De ligger ogsa
fritt tilgjengelig i pdf pa Utvalgets hjemmeside (europautredningen.no) under «eksterne utredninger».

Faksimile: Europautredningen

1. Morten Egeberg og Jarle Trondal, «Forvalt-
ningsmessige konsekvenser av EOJS/EU -
Sentraladministrasjonen norsk og europeisk».

2. Thomas Hylland Eriksen og Iver B. Neumann,
«Norsk identitet og Europa».

3. Halvard Haukeland Fredriksen, «<EU/EQS-rett
i norske domstoler».

4. Torben Foss, «Analyse av Norges avtaler og
samarbeid med EU pa fiskeriomréadet».

5. Kjell A. Eliassen og Pavlina Peneva, «Norwe-
gian Non-Governmental Actors in Brussels
1980-2010, Interest Representation and Lob-
bying».

6. Ase Gornitzka og Meng Hsuan Chou, «Den
femte frihet og Kunnskapens Europa — konse-
kvenser for Norge».

7. Eirikur Bergmann, «Iceland and the EEA,
1994-2011».

8. Ole Gunnar Austvik og Dag Harald Claes,
«E@S-avtalen og norsk energipolitikk».

9. Frode Veggeland, «Norges forhold til EU pa
mat- og landbruksfeltet».

10. Jan-Paul Brekke, «Migrasjon og integrasjon:
Norges tilknytning til EU».

11. Tore Slaatta, «Fortiet, forsinket og forvrengt?
Norske mediers dekning av forholdet til EU».

12. Thorsten Borring Olesen, «Den europaiske
utfordring. EU, EQS og nordisk samarbejde - i
historisk belysing».

13. Kjetil Wiedeswang og Per Elvestuen, «plux.
Hovedsakelig harmles. Den norske modellen i
Brussel».

14. Hans Chr. Bugge, «E@S-avtalens rolle og
betydning pa miljevernomradet».

15. Erling Hjelmeng og Lars Sergard, «Konkurran-
sepolitiske virkninger av EJS avtalen».

16. Christophe Hillion, «Integrating an outsider -
An EU perspective on relations with Norway».

17. Tore Mydske, «<EGJS og finansmarkedet».
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18. Christian Frommelt and Sieglinde Gstohl,
«Liechtenstein and the EEA: the Europeaniza-
tion of a (very) small state».

19. Boutaina Ismaili Idrissi, «Analysis of Morocco-
European Union partnership within the fram-
ework of the Advanced Status: Main features
and challenges».

20. Kristine Offerdal, «<EU, EJS og nordomra-
dene».

21. Elin Boasson, «Norsk miljepolitikk og EU EQS-
avtalen som inspirasjonskilde og maktmiddel».

De eksterne utredningene er blitt publisert forle-
pende i en egen rapportserie. Publikasjonene har
veert gratis tilgjengelig pa vare nettsider eller i
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papir. Flere av publikasjonene har fatt stor opp-
merksomhet og god dekning i media. Mange av
rapportene har ogsa avstedkommet debatter og
seminarer i inn- og utland, uten at Utvalget har
noen full oversikt over omfanget av dette. Publi-
kum og andre er ogsé invitert til 4 gi kommenta-
rer og synspunkter pa de ulike rapportene under-
veis. P4 noen omrader har det kommet skriftlige
innspill, og flere av disse er publisert pa Utvalgets
nettsider. Forfatterne har stitt fritt til 4 publisere
egne bidrag i andre kanaler, som for eksempel
faglige tidskrifter med fagfellevurdering. Flere av
bidragene er allerede publisert eller er i ferd med
4 bli publisert i vitenskapelige tidsskrifter.






Del I
Hovedtrekk



Figur 3.1 Utenriksminister Bjorn Tore Godal signerer E@S-avtalen pad vegne av Norge 2. mai 1992

Kilde: Scanpix
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Kapittel 3
Norges avtaler med EU

3.1 Norges tilknytning til europeisk
integrasjon

Norge er ikke formelt medlem av EU. Samtidig er
Norge tilknyttet store deler av EU-samarbeidet,
og har overtatt mye av EUs regelverk. Sett fra
Brussel er Norge det tredjeland som har knyttet
seg tettest opp mot EU. Slik sett er Norge bade
utenfor og innenfor EU — pa samme tid. Prinsipielt
er dette et problematisk og motsetningsfylt for-
hold, som skaper spenninger og reiser spersmal. I
praksis géir det stort sett sin gang, effektivt og
uten de store politiske konfliktene.

I etterkrigstiden er Europa radikalt endret
gjennom de integrasjonsprosessene som EF/EU
har drevet frem. Utviklingen av EU i bredden fra 6
til 27 medlemsstater, og i dybden fra ekonomisk
samarbeid til en bred politisk union, har hatt store
politiske, skonomiske og sosiale virkninger. Dette
er prosesser som har gatt sarlig raskt de siste tia-
rene. Norge deltar langt pé vei, men ikke fullt ut,
og gjennom en seregen tilknytningsform, som
ikke ligner noen annen modell man finner for
internasjonalt samarbeid verken historisk eller i
resten av verden.

Hovedpilaren i Norges forhold til EU er EQS-
avtalen, som ble vedtatt i 1992 og tradte i kraft i
1994. E@QS-avtalen er den sterste og mest sam-
mensatte folkerettslige avtale Norge noen gang
har inngatt, og gjennom snart tjue ar har den vist
seg 4 ha betydning pa de fleste samfunnsomrader
i Norge — direkte og indirekte, synlig og mindre
synlig. Knapt en uke har gitt i disse atten drene
uten oppslag i media om smé og store EJS-saker,
og avtalen former hverdagen for mange norske
borgere og bedrifter.

E@S-avtalen er ganske godt kjent i norsk sam-
funnsdebatt. Mindre kjent er det at Norges for-
hold til EU ikke bare er regulert gjennom EQS,
men ogsa gjennom en rekke andre avtaler. Siden
midten av 1990-tallet har Norge lepende sokt &
knytte seg til mange av de omradene av EU-sam-
arbeidet som ikke omfattes av EJS-avtalen, gjen-
nom nye avtaler. Den viktigste er Schengen-avta-

len fra 1999, men det er ogsa andre avtaler om jus-
tis- og innenriksspersmal, om sikkerhets- og for-
svarspolitikk, og mye annet.

Til sammen har Norge ifelge Utenriksdeparte-
mentets traktatregister i dag 74 avtaler med EU,
men det omfatter stort og sméatt.! Hvis man holder
seg til de viktigste avtalene er disse listet opp i
boks 3.1.

Avtalene danner rammen for Norges tilknyt-
ning til EU slik denne gradvis har vokst frem over
en periode pa omtrent tjue ar. Innenfor disse ram-
mene foregar det et lepende daglig samarbeid i
sma og store saker. Skal man forstd Norges for-
hold til EU méa man se helheten i dette, og sette
seg inn i hva avtaleverket inneholder, hvordan de
enkelte delene henger sammen, og hvordan det
utvikler seg. Dette er ikke en statisk tilknytnings-
form, men et forhold i stadig utvikling, drevet
frem av lepende endringer i EU som Norge i stor
grad tilpasser seg.

Oversikten over Norges avtaler kan ses som
en szregen norsk «modell» for tilknytning til EU,
eller mer som et «lappeteppe», som har blitt utvi-
Kklet gradvis ved at nye avtaler er foyet til gamle,
uten noen overordnet ramme eller plan. Rent fak-
tisk bestar Norges forhold til EU i dag av et mang-
fold av ulike avtaler og ordninger, som ikke hen-
ger formelt sammen, og som har utviklet seg
gradvis over tid, uten at det pa forhand var plan-
lagt slik, og uten noe klart formulert mal for hvor-
dan det til slutt skal se ut. Skulle man i dag organi-
sert forholdet til EU med blanke ark ville det gan-
ske sikkert sett annerledes ut. Avtaleverket er
resultat av historiske begivenheter, og av mange
sma og store skritt som skiftende norske regjerin-
ger har tatt som tilpasning til utviklingen i EU, i all

1 1 UDs traktatregister er det listet opp 128 avtaler med EU,
men det omfatter 54 avtaler som er inngétt med EU-land
om rammene for tildeling av midler under finansieringsord-
ningen (E@S-midlene). Hvis man trekker fra disse gjenstar
74 avtaler, som er inntatt som Vedlegg 1 til utredningen.
Dette omfatter alt fra store og viktige avtaler til mindre til-
leggsprotokoller og diplomatisk brevveksling med folke-
rettslig bindende virkning.
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Boks 3.1 Norges viktigste avtaler med EU

EdS-avtalen (1992) - deltagelse i EUs «indre marked»
m.m.:

En hoveddel (129 artikler, med protokoller, ved-
legg og erklaeringer), samt over 8.000 rettsakter
fra EU - en rammeavtale som utvikles dynamisk

Avtaler om samarbeid pG omradet for EUs
justispolitikk:

— Schengen-avtalen (1999) — en hoveddel og ca.
270 rettsakter — en rammeavtale som utvikles
dynamisk

— Avtale om deltagelse i Det europeiske senter
for narkotikaovervakning (2000)

— Avtale om Europol (2001) — politisamarbeid

— Dublin-avtalene (2001, 2003) — om hvor asyl-
seknader skal behandles (inkl bl.a. Eurodac)

— Avtale om gjensidig bistand i straffesaker
(2003)

— Avtale om Eurojust (2005) — patalesamarbeid

— Avtale om den europeiske arrestordren
(2006)

— Cepol-avtalen (2006) — utdanning av politifolk

— Lugano-konvensjonen (2007) — domstoler,
verneting, gjensidig anerkjennelse m.m.

— Priim-avtalen (2009) - utvidet politisamar-
beid

Avtaler om samarbeid pd omradet for EUs utenriks-,
sikkerhets- og forsvarspolitikk:

— Avtale om deltagelse i EUs satelittsenter
(2001)

— Rammeavtale om deltagelse i EUs sivile og
militeere krisehdndteringsoperasjoner (2004)

— Avtale om deltagelse i EUs innsatsstyrker
(Nordic Battle Group) (2005)

— Avtale om deltagelse i Det europeiske for-
svarsbyraet (EDA) (2006)

Andre viktige avtaler:

— Avtaler om deltagelse i EUs programsamar-
beid (dels innenfor EQS, dels i tillegg) — om
forskningssamarbeid, utdanning, regionalt
samarbeid (Interreg) m.m., og om deltagelse

i EU-byraer

— Avtaler pé fiskerisektoren — om kvoter, over-
vakning, havnekontroll, markedsadgang
m.m.

— Avtaler pa landbrukssektoren — om handel
og markedsadgang m.m.

— Avtalene om «Finansieringsordningen»
(senest for 2009-2014)

hovedsak med stotte fra et bredt flertall pa Stor-
tinget.

Disse prosessene har fra norsk side veert reak-
tive, og fulgt utviklingen i EU, noen skritt bak og
til siden. Gjennom de siste tjue arene har EU
endret seg kraftig, og dette har Norge lepende
sekt & tilpasse seg, innenfor EQS eller gjennom
nye supplerende avtaler. Utviklingen har sa langt
géatt én vei — mot stadig mer omfattende og forplik-
tende samarbeid mellom EU og Norge. Fortsatt
knyttes det nye lapper pi et stadig voksende teppe
— uten at man fra noen av sidene har formulert
noe klart mal for hvor det skal ende. Slik sett er
dette ikke noen planlagt, helhetlig eller konsistent
modell. Det er heller ikke opplagt at partene har
noe mél om at det skal veere det.

For 4 forstd Norges forhold til EU kan det like-
vel veere nyttig & se det samlede avtaleverket som
en form for «modell».? Et slikt perspektiv tvinger
en til & se pa helheten, som er nedvendig for & for-
std og analysere hva slags relasjon og tilknyt-
ningsform Norge egentlig har til EU - omfang,

hovedtrekk, saertrekk, dynamikk, drivkrefter,
utfordringer, interessemotsetninger, med mer.
Dette er nedvendig for & kunne diskutere og utvi-
kle norsk europapolitikk pa en apen og opplyst
mate. Det er ogsa nedvendig for & kunne sammen-
ligne med hvordan andre land, innenfor og uten-
for EU, har organisert forholdet sitt til den euro-
peiske integrasjonsprosessen.

For Utvalget har det fremstatt som Kklart at det
ma legge til grunn et helhetlig perspektiv pd Nor-
ges forhold til EU. Etter mandatet skal Utvalget
utrede bade E@JS-avtalen og alle gvrige «avtaler og
samarbeidsordninger» som Norge har med EU.
Utredningen skal veere «grundig og bredest
mulig». Den skal omfatte «politiske, rettslige, for-
valtningsmessige, ekonomiske og andre sam-

2 Ihovedsak er dette en felles modell for de tre EFTA-statene
Norge, Island og Liechtenstein, som deltar sammen i EQS
og Schengen. Norge har imidlertid ogsa inngatt en del rent
bilaterale avtaler med EU, og deltar pid noen omrader mer
enn Island og Liechtenstein. Slik sett kan man snakke om
en egen norsk modell.
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funnsmessige konsekvenser» av avtalene med
EU, og den skal gjore det «pa alle samfunnsomra-
der».

Dette er et omfattende mandat. Svaert mange
omrader av norsk politikk og samfunnsliv er ved
naermere ettersyn pavirket av forholdet til EU, i
storre eller mindre grad. Utvalget har utredet en
rekke av dem enkeltvis, som det vil fremgé utover
i rapporten. Men det er ikke mulig innenfor ram-
mene av en utredning som dette & dekke alle
enkeltheter ved Norges forhold til EU. Derimot
kan utredningen bidra med en mer helhetlig
beskrivelse og analyse.

3.2 Sentrale spgrsmal for utredningen

Slik Utvalget tolker mandatet, er det serlig tre

sider ved Norges avtaler med EU som skal beskri-

ves og analyseres:

1. Omfang og innhold

2. Utvikling og drivkrefter

3. Konsekvenser for norsk politikk og samfunns-
utvikling

Omfang og innhold

For det forste skal Utvalget beskrive innholdet i
E@dS, Schengen og de andre avtalene med EU. En
del av dette vil veere kjent stoff for mange. Men
mye vil ikke veere det. Mange sider ved EJS-avta-
len er lite kjent for de fleste. Det gjelder ogsa
«Schengen», som bortsett fra at man gar sammen
med EU-borgerne pa flyplassene, er en noksa
kryptisk betegnelse for folk flest. Og det gjelder
enda mer de andre avtalene Norge etter hvert har
inngatt med EU - som sjelden omtales i norsk
offentlighet, og som stort sett er ganske ukjent for
andre enn for de som til daglig steller med dem.

A gi en samlet fremstilling av innholdet i Nor-
ges eksisterende avtaler med EU er derfor i seg
selv et bidrag til norsk europadebatt og europapo-
litikk.

Felles for nesten alle de avtalene Norge har
med EU er at det de inneholder er EU-regler. De
etablerer ikke nye serlige materielle regler, slik
andre folkerettslige avtaler gjerne gjor. De har
slik sett ikke noe eget innhold. Dette er tilknyt-
ningsavtaler, som forplikter Norge til & overta alle-
rede eksisterende EU-regler. Det er for eksempel
lite treffende & tale om en egen «E@S-rett». Inn-
holdet i E@S-avtalen er EU-rett og det avtalen
ellers inneholder er prosedyrer for & sikre at
reglene videreutvikles, hdndheves og etterleves
pd samme mate i EFTA/E@QS-statene som i EU.

Kapittel 3

EJS er en mekanisme for a gjore det mulig & veere
med pa deler av EU-samarbeidet uten formelt a
vaere medlem av EU. Det samme gjelder de fleste
andre avtalene Norge har med EU.

Innholdsmessig faller Norges avtaler med EU
i tre hovedbolker, som tilsvarer den inndeling i tre
«spyler» som man hadde i EU frem til nylig. EJS-
avtalen kobler EFTA-statene til det som var «for-
ste segyle» og omfatter det meste av EUs «indre
marked», samt en rekke andre samfunnsomrader,
inkludert sosiale forhold, arbeidsliv, miljg m.m.
Innenfor det som tidligere var «andre seyle» om
justispolitikk (ustice and home affairs) deltar
Norge forst og fremst gjennom Schengen-avtalen,
men ogsa gjennom et gkende antall andre avtaler.
Innenfor den tidligere «tredje seyle», om utenriks-,
sikkerhets- og forsvarspolitikk, er Norges tilknyt-
ning svakere, men ogsé her er det i de senere ar
inngétt en del formaliserte avtaler og prosedyrer.

I EU ble inndelingen i tre «seyler» opphevet i
2009 til fordel for en mer enhetlig tilneerming (Lis-
boatraktaten). For Norges avtaler ligger den fort-
satt pA mange mater til grunn. Dette har skapt en
strukturell uklarhet i den norske tilknytningsmo-
dellen, som ma antas & ville vokse i &rene som
kommer.

Ved siden av de tre hovedbolkene er det ogsa
en del avtaler mellom EU og Norge pa andre felt.
Herunder er det rekke avtaler som regulerer fis-
kerisektoren (forvaltning, kontroll, markedsad-
gang m.m.), samt handelen med landbruksvarer.
De lopende femérige avtalene om ekonomisk
bidrag til EU kan ogsé ses som et separat avtale-
verk, som forhandles for seg, selv om det har en
formell tilknytning til EQS. Det samme gjelder
Norges deltakelse i de omfattende Interreg-pro-
grammene om regional utvikling, som ogsi kom-
mer i tillegg til EGS.

Alt i alt er Norge gjennom EGJS, Schengen og
de andre avtalene knyttet opp mot store deler av
EU-samarbeidet, pa litt forskjellige méter. Tilknyt-
ningen er materiell, 1 den forstand at Norge over-
tar EUs regelverk, og forplikter seg til & etterleve
det pa samme maéte som i EU. Derimot deltar ikke
Norge iunstitusjonelt 1 EU, i den forstand at man
ikke er medlem, og bare i svaert begrenset grad
har mulighet til & medvirke i beslutningsproses-
sene. Institusjonelt er Norge tilknyttet gjennom
ulike ordninger, som varierer for EJS, Schengen
og de andre avtalene — uten noen felles ramme.
Serlig innenfor EJS er det bygget opp en omfat-
tende institusjonell struktur for a pase at EFTA-
siden overtar nye EU-rettsakter, og overvake at de
etterleves lojalt. Dette skal speile kontroll med
etterlevelsen i EU.
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Folkerettslig er det sveert uvanlig at stater pa
denne maéten tilknytter seg organisasjoner som de
ikke er medlem av, og forplikter seg til & folge
deres regler. Norge har ikke noen andre tilsva-
rende ordninger, og det er sa langt Utvalget kjen-
ner til heller ikke andre eksempler pa noen lig-
nende ordninger i omfang og karakter i interna-
sjonalt samarbeid. Folkerettslig er den norske til-
knytningsformen til EU en seer og sjelden fugl.

Denne fuglen skal i det felgende beskrives — i
alle sine detaljer. Slik Utvalget forstar mandatet, er
det naturlig avgrenset til de avtalene Norge har
med EU. Innenfor rammene av dette er ambisjo-
nen a redegjore for hele avtaleverket — samlet og
enkeltvis. Utvalget vil derimot ikke ga inn péd de
delene av EU-samarbeidet som Norge ikke er
knyttet opp til gjennom avtaler. Det omfatter blant
annet den ekonomiske og monetaere unionen,
EUs felles politikk innenfor omradene landbruk,
fiskeri og handel med tredjeland, EUs menneske-
rettighetsarbeid, samt de deler av den felles uten-
riks- og sikkerhetspolitikken der Norge ikke har
faste avtaler med EU, inkludert demokratibyg-
ging, fredsarbeid, bistand m.m.

Utvikling og drivkrefter

Etter mandatet er Utvalget sarlig bedt om &
beskrive «utviklingen i EU og EQS etter inngael-
sen av E@S-avtalen». Utredningen skal med andre
ord dekke en tidsperiode, og redegjore for hvor-
dan Norges forhold til EU har utviklet seg i denne
tiden. Perioden er roft regnet pa ca. 20 ar. EQS-
avtalen ble unnfanget i 1989, forhandlet i 1990-91,
inngatt i 1992, og tradte i kraft i januar 1994.
Utredningen skal dekke utviklingen i EQS, og
etter hvert andre avtaler, fra starten og frem til i
dag (hesten 2011).

Dette utviklingsperspektivet (1992-2011) star
sentralt i utredningen, og vil g som en rod trad
gjennom mye av rapporten. Der det er naturlig, vil
gjennomgangen av de enkelte sidene ved Norges
forhold til EU derfor ta utgangspunkt i de forvent-
ninger og forutsetninger partene opprinnelig
hadde da avtalene ble inngatt, deretter beskrive
hovedtrekk ved den etterfelgende utviklingen, og
sa redegjore for status i 2011. For E@S-avtalen
betyr det at den sentrale stortingsproposisjon
nummer 100 fra 1992 er et naturlig utgangs-
punkt3 For Schengen-avtalen gjelder det stor-
tingsproposisjonen fra 1999,% og for de andre avta-
lene med EU tilsvarende dokumenter.

Utviklingsperspektivet setter krav til utrednin-
gen som gar ut over ren beskrivelse, og krever
naermere analyse og vurdering. Hva er hovedlin-
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jene? Hva er dynamikken og drivkreftene? I hvil-
ken grad er utviklingen i Norges forhold til EU
styrt av bevisste politiske valg, og i hvilken grad
er det andre skonomiske, juridiske, administra-
tive, sosiologiske, kulturelle eller andre drivkref-
ter som gjor seg gjeldende? Det er ikke nedven-
digvis enkle og klare svar pa disse spersmaélene.
Men gjennom rapporten vil de bli neermere pro-
blematisert og forsekt analysert.

Norges tilknytning til EU de siste tjue arene
har utviklet seg pa flere mater, hvorav felgende
fem er de viktigste:

— Geografisk utvidelse av EU og dermed ogsé

Norges avtaler
— Nye avtaler med EU pa nye omrader
— Nye avtaler og rettsakter fra EU innenfor ram-

men av eksisterende avtaler
— Utvikling av eksisterende avtaler gjennom tolk-

ning og praksis
— Inspirasjon og ensidig norsk tilpasning til EU
utover de formaliserte avtalene

Disse fem formene for utvikling har alle gjort seg
sterkt gjeldende i perioden 1992-2011. I noen
grad henger de sammen, men virker ogsa uavhen-
gig av hverandre. I noen faser gar utviklingen ras-
kere langs én akse, i andre faser langs en annen.
Men de har alle trukket i samme retning — mot en
stadig tettere og mer omfattende tilknytning til
EU.

Den forste og pa mange maéter viktigste utvik-
lingen i Norges forhold til EU 1992-2011 er at EU
er blitt storre. Dette har endret avtalenes geogra-
fiske dekningsomrade og politiske og ekono-
miske betydning. Det gjelder serlig utvidelsen
med ti nye stater i 2004, som gjorde om EU fra en
vesteuropeisk til en bred felles europeisk organi-
sasjon. Samtidig ble ogsa E@S-avtalen utvidet og
det samme ble senere ogsd Schengen. Det viktig-
ste merkeéret i E0S-avtalens utvikling s langt er
pd mange mater 2004, ikke minst pd grunn av den
pafelgende arbeidsinnvandringen fra Ost-Europa,
som har hatt store konsekvenser for norsk eko-
nomi og arbeidsliv.

Utvidelsene har ogsa endret partsforholdet i
avtalene med EU. Da EJS ble forhandlet var det

3 Se St.prp. nr. 100 (1991-92) av 15. mai 1992. Proposisjonen
ble behandlet pa Stortinget i perioden mai-oktober 1992, se
Innst. S. nr. 248 (1991-92) og vedtatt med 3/4 flertall etter
Grunnloven § 93 den 16. oktober 1992. Selve proposisjonen
er pa 495 sider, og dertil kommer 13 bind med vedlegg,
som inneholder de materielle EU/E@S-reglene.

4 Se St.prp. nr. 50 (1998-99) av 26. mars 1999 og Innst. S. nr.
147. Norsk tilknytning til Schengen var ogsa behandlet i en
tidligere runde i 1996, se St.prp. nr. 42 (1996-97) og Innst.
S. nr. 229. Tilknytningsavtalen tradte i kraft i 2000.
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mellom 6 EFTA-stater og 12 EU-stater.” [ 2011 er
forholdet 3 til 27. Dette har naturlig nok pavirket
avtalens karakter. Styrkeforholdet er annerledes
enn opprinnelig forutsatt, og EFTA-siden mindre
og mer perifer for EU.

Det andre utviklingstrekket i perioden, er at
E@S-avtalen fra 1992 etter hvert er supplert med
en rekke andre avtaler mellom EU og Norge,
innenfor det som tidligere var EUs andre og tredje
seyle. Den rammen for samarbeid som ble eta-
blert gjennom E@S-avtalen har av flere grunner
ikke blitt ansett som hensiktsmessig for norsk til-
knytning til EU pa andre omrader, og i stedet har
man funnet andre lgsninger.

Nar det inngds avtaler utover EQS har det i
praksis nesten alltid vaert Norge som har tatt initi-
ativ til tilknytning og EU som stort sett aksepterer
dette. Forhandlingskonteksten er annerledes enn
for EQS, og det samme gjelder de institusjonelle
losningene. Noen felles mal for slike avtaler eksis-
terer ikke. Samtidig kan det hevdes 4 vaere en viss
sammenheng — i den forstand at ES-avtalen fun-
gerer som en grunnmur som har gjort det enklere
for Norge a fa gjennomslag for ensker om tilknyt-
ning til andre deler av EU-samarbeidet.

For det tredje utvikler Norges forhold til EU
seg ved at man innenfor rammene av de eksiste-
rende avtalene stadig overtar nye rettsakter fra
EU. Det gjelder sarlig EQS og Schengen, som
begge er rammeavtaler, som er ment & utvikle seg
dynamisk. Formelt sett md Norge (og de andre
EFTA-statene) samtykke hver gang en ny rettsakt
overtas. Samtidig er det en grunnleggende forut-
setning at dette normalt skal skje, og det er eta-
blert prosedyrer for & sikre rask og effektiv
lopende tilpasning.

Dersom Norge skulle nekte a overta en ny
rettsakt, vil dette under EQS fore til at den berorte
delen av avtalen antakelig settes ut av kraft, og
under Schengen til at hele avtalen ryker. Sa langt
har EQJS-avtalen siden starten i 1992 veert utvidet
med godt over 6000 nye rettsakter, og Schengen-
avtalen siden 1999 med ca. 158 nye rettsakter —
uten at noen EFTA-stat til nd formelt har reservert
seg.5 Mange av nye rettsaktene er detaljregule-
ring av allerede eksisterende forpliktelser, men

5 Liechtenstein ble medlem av EFTA i 1991 og ble medlem
av EQS i 1995. Det er derfor mest korrekt & si at det var 6
EFTA-land som forhandlet.

Varen 2011 meldte den norske regjering til EU at man vur-
derer & reservere seg mot EUs tredje postdirektiv. Nar
dette skrives er den formelle prosessen etter EQS artikkel
102 ennd ikke satt i gang. Se neermere Kkapittel 6 Utviklin-
gen av avtalene med EU 1992-2011 og kapittel 20.3 Sam-
ferdsel.

6
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mange av dem innebaerer ogsa nye forpliktelser
som utvider avtalenes virkeomrade.

Ved siden av a overta nye EU-rettsakter har
Norge innenfor rammene av EJS ogsa inngitt en
rekke nye delavtaler, herunder om tilknytning til
EU-programmer og nye EU-byrder. Et annet
eksempel er «veterinaravtalen» fra 1998, der man
tok hele EUs omfattende regelverk om matsikker-
het og veterineere forhold inn i EQS-avtalen. I mot-
setning til nye relevante rettsakter er det ingen
forpliktelse for Norge til 4 innga slike delavtaler,
og de kommer i praksis ofte i stand etter norsk ini-
tiativ.

For det fijerde utvikler avtalene mellom EU og
Norge seg ogsa gjennom praksis — ved utvidende
tolkning av de eksisterende reglene og ved anven-
delse av dem pa stadig nye omrader. De sentrale
drivkreftene er her serlig EU-domstolens retts-
skapende utvikling av EU-retten og utviklingen av
Kommisjonens forvaltningspraksis, som begge
deler far direkte betydning for tolkning og prakti-
sering serlig av EOQS-avtalen. Dertil kommer
praksis i EFTA-domstolen og EFTAs overvak-
ningsorgan, samt utviklingen i nasjonal rettsprak-
sis og forvaltningspraksis. Denne formen for
dynamikk er gjerne mindre synlig enn de nye
rettsaktene, men kan ofte veere vel sa viktig for
omfanget av forpliktelsene.

For det femte utvikles Norges forhold til EU
ogsé gjennom ikke-bindende prosesser — i form av
inspirasjon og ensidig tilpasning til EUs politikk.
Dette skjer pa ulike mater. Mange av prosessene i
EU ender ikke i rettsakter, men i anbefalinger og
forslag som statene star fritt til & felge, for eksem-
pel pa omrader som helse, utdanning, kultur, regi-
onal utvikling m.m. Norske myndigheter er
gjerne tett koblet opp til prosessene pa disse
omradene og vil ofte folge opp anbefalingene. Et
annet eksempel er EUs prosesser for «dpen sam-
ordning» pd omrader som sysselsetting, pensjons-
systemer, sosial inkludering m.m. Dette faller ikke
inn under noen av Norges avtaler med EU, men
sokes ofte gjennomfert i norsk arbeidsliv. Et
tredje eksempel er at norske domstoler i sin retts-
praksis ofte viser til EU-rett utover det Norge er
bundet av, som et relevant moment ved tolknin-
gen av norsk rett. Et fijerde eksempel er at norsk
lovgiver noen ganger klart har uttalt at man vil
innfore tilsvarende regler som i EU-retten uten at
det er noen avtalt forpliktelse til det.

Hver av disse fem formene for dynamisk utvik-
ling av Norges forhold til EU vil bli belyst gjen-
nom utredningen. Blant andre seertrekk som
generelt preger dynamikken i avtaleverket, er det
tre som serlig kan trekkes frem:
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— Ensartet utvikling
— Tidsubegrenset utvikling
— Asymmetrisk utvikling

En forste nekkel til 4 forstd Norges avtaler med
EU er at de skal fungere «emsartet». Med det
menes ensartet med EU. Dette er nedfelt i fortalen
til EJS-avtalen, men gjelder ogsa som et uskrevet
prinsipp for Schengen og de andre avtalene. Det
betyr at Norge ikke bare skal overta EUs regler,
men ogsa tolke, hiandheve og etterleve dem pa
samme mate som i EU-statene. Dette star i et visst
spenningsforhold til at Norge ikke er med i EU og
er tilknyttet gjennom avtaler som er ment & veere
mindre forpliktende enn fullt medlemskap. I prak-
sis er imidlertid erfaringen sa langt at hensynet til
ensartethet har veid tungt, og at det innenfor ram-
mene av avtalene bare helt unntaksvis og i margi-
nale saker har vert tale om & fravike prinsippet
om ensartethet med EU.

En annen viktig side ved EJS og de andre
avtalene med EU er at de ikke er tidsbegrenset. De
loper til de eventuelt sies opp, og de knytter
Norge til et EU i stadig utvikling, med forpliktelse
til lepende tilpasning, for & sikre ensartethet. Slik
sett er avtalene det man med engelsk terminologi
kan kalle «open-ended». Dette gjor at avtalene
over tid per definisjon vil utvikle seg langt utover
sitt opprinnelige innhold. For hvert ar som gér, vil
avstanden bli sterre mellom E@S-avtalens innhold
da den ble inngétt 1 1992 og innholdet i dag. Dette
er en del av konstruksjonen. Det er viktig & under-
streke dette elementet, siden E@S-avtalen i debat-
ter ofte Kkritiseres for 4 ha utviklet seg ut over for-
utsetningene fra 1992. Det har den dpenbart gjort,
men det er altsa en innebygget del av konstruksjo-
nen. Dersom avtalen ikke hadde utviklet seg dyna-
misk ville det veert i strid med Stortingets forut-
setninger ved inngéelsen. Samtidig kan det hev-
des at den innebygde dynamikken stiller saerlige
krav til apenhet og lepende demokratisk debatt.

Et tredje grunnleggende trekk ved EU-avta-
lene er at de er asymmetriske. Det er ikke jevnbyr-
dighet mellom partene, og avtalene er viktigere
for Norge enn for EU. Det har alltid veert et skjevt
forhold. Som nevnt har partsforholdet under EQS
endret seg fra opprinnelig 6:12 til na 3:27 - og av
de tre gjenveerende EFTA-statene er en ganske
liten og de to andre svaert sma. I innbyggertall er
forholdet ca. 1:100 — med dreyt fem millioner
EFTA-borgere og fem hundre millioner EU-bor-
gere. Mens handelen med EU utgjer 75 prosent av
norsk utenrikshandel, star Norge kun for 4,5 pro-
sent av EUs. Selv om EU har interesse av et tett
samarbeid med Norge, er Norges interesser mer
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eksistensielle. Dette preger EJS og de andre avta-
lenes karakter, funksjon og dynamikk.

Konsekvenser for norsk politikk og samfunnsutvikling

Sist men ikke minst skal Utvalget etter mandatet
konsentrere seg om konsekvenser av EU-avtalene i
Norge. Etter mandatet skal det foretas en bred og
grundig vurdering «av politiske, rettslige, forvalt-
ningsmessige, ekonomiske og andre samfunns-
messige konsekvenser (herunder velferds- og dis-
triktspolitiske) av E@S-avtalen». Videre nevner
mandatet som omrader det blant annet saerlig skal
ses pa demokrati, naerings- og arbeidsliv, miljg,
forvaltning av naturressurser og distriktspolitikk.
Med andre ord konsekvenser av avtalene med EU
for norsk politikk og samfunnsliv.

Slik mandatet er formulert, er det naturlig & se
dette som Kkjernen i oppdraget. Store deler av rap-
porten handler derfor om betydningen av EJS og
de andre avtalene med EU for forskjellige deler av
norsk samfunnsliv.

P4 mange omrider er dette relativt greit a
kartlegge. Det er for eksempel ikke si vanskelig &
redegjore for rettslige konsekvenser av avtalene
med EU - hvilke norske rettsomrader som er
berert, hvor mange norske lover som er endret,
hvor ofte EU/E@S-retten er paberopt i norske
domstoler, etc. Det er ogsa mulig & beskrive en
del klare administrative konsekvenser av avtalene
med EU - hvordan norsk forvaltning har organi-
sert arbeidet med EU/E@S-saker, hvilke komiteer
og andre nettverk i EU norsk forvaltning har til-
gang til, hvor mange tjenestemenn som arbeider
med dette, etc.

Andre konsekvensanalyser er langt vanskeli-
gere. For 4 vurdere demokratiske konsekvenser
av EU-avtalene er det for eksempel ikke nok &
kartlegge hvordan de politisk er handtert, hvor
ofte Stortinget behandler slike saker, hvilke posi-
sjoner partiene har, etc. Man méa ogsa se pa bre-
dere utviklingstrekk i norsk demokrati de siste
tjue arene og analysere hvilken rolle europapoli-
tikken har spilt. Hvilken betydning har det for
eksempel at samtlige regjeringer siden 1994 har
styrt pa grunnlag av en tilknytningsform med EU
(EJS m.m.) som sveert fa partier har som forste-
valg? Er det tilstrekkelig politisk apenhet og
debatt om forholdet til EU? Hvordan héandterer
det norske politiske system at stadig flere beslut-
ninger av betydning for Norge treffes i Brussel?
Er EQS-avtalen en demokratisk katastrofe, slik
noen hevder, eller et klokt politisk kompromiss,
slik andre mener?
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Et sentralt element i utredningen er & analy-
sere hvilke konsekvenser avtalene med EU har
hatt for maktforhold og maktfordeling i Norge de
siste tjue arene. Her er det flere viktige nivaer. Et
forste er maktfordelingen mellom nasjonalt og
overnasjonalt nivd — hvor mye makt som gjennom
avtalene er overfort til institusjonene i EU, EGS,
EFTA m.m. - og hvilket nasjonalt handlingsrom
som gjenstar for norske myndigheter innenfor
rammene av dette. Et annet er hvilke konsekven-
ser EU-avtalene har hatt for den tradisjonelle
maktfordelingen mellom de everste statsmaktene
(storting, regjering og domstoler). Et tredje er for-
holdet mellom politikere og embetsverk og spors-
maélet om EU/EJS har fert til avpolitisering og
teknokratisering. Et fijerde er forholdet mellom
sentrale og lokale myndigheter, og et femte er for-
holdet mellom arbeidstakere og arbeidsgivere
(arbeid og kapital).

Langs alle disse aksene har avtalene med EU
pavirket maktforholdene internt i Norge — langt
pa vei pd samme mate som i mange EU-stater,
men ogsa med variasjoner, som skyldes sertrekk
ved den norske tilknytningsformen.

En sarlig metodisk utfordring er & beskrive
betydningen av EU-tilpasningen for utviklingen pé
de materielle omradene utredningen skal dekke -
okonomi, neeringsliv, velferd, arbeidsliv, energi,
milje, samferdsel, distriktspolitikk, justispolitikk,
forsvar og sikkerhet m.m. P4 hver av disse sekto-
rene er utviklingen de siste tjue arene resultat av
en lang rekke faktorer — innenlandske og uten-
landske. EJS og de andre avtalene med EU er én
faktor blant mange. Noen ganger kan betydnin-
gen av den kartlegges ganske presist. Andre gan-
ger er det metodisk vanskelig 4 angi med noen
grad av presisjon hvilken betydning EU-tilpasnin-
gen egentlig har hatt for utviklingen i Norge, og
hvordan det alternativt hadde sett ut dersom
Norge hadde hatt en annen tilknytningsform.

Norges tilpasning til EU kommer i hovedsak i
form av rettsregler, som gjennomferes i norsk rett
og legger rammer for nasjonal politikk og forvalt-
ning. Virkningene av dette for norsk rett og poli-
tikk lar seg som oftest ganske greit kartlegge.
Derimot er det ofte langt vanskeligere a kartlegge
hvilke reelle effekter EU-tilpasningen har. Det er
enklere & vise EU/EOSrettens pavirkning pa
norsk nzringspolitikk og distriktspolitikk enn &
pavise hvilken betydning tilpasningen har hatt for
den faktiske neerings- og distriktsutviklingen de
siste tjue arene.

Gjennom rapporten vil Utvalget lepende seoke
a4 handtere de metodiske utfordringene der de
kommer péd spissen. Der det er naturlig, vil et
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generelt grep vere a forst skissere hovedtrekk
ved utviklingen pa en gitt sektor de siste tjue
arene, og sa forseke 4 analysere hvilken betyd-
ning EJS eller andre avtaler med EU har hatt
(eller ikke hatt), i forhold til andre faktorer. Der
dette er uklart eller omstridt, er det viktig & vaere
apen om det. Selv om betydningen av EU-tilpas-
ningen metodisk ikke lar seg angi eksakt, vil det
som oftest vaere mulig 4 angi hvilken retning den
trekker, og hvordan den pavirker eller motvirker
andre nasjonale og internasjonale utviklingstrekk.

Etter mandatet skal Utvalget utrede ulike
typer konsekvenser, som Kkrever kompetanse
innen mange fag — statsvitenskap, ekonomi, juss,
sosiologi, historie, m.m. Hvert av disse fagene har
sine egne metodiske grep. For & besvare oppdra-
get har det ikke vaert mulig eller enskelig & gjen-
nomfere utredningen innenfor én bestemt fagdisi-
plin, eller styrt av én spesiell metodisk vinkling.
Utvalget er bredt faglig sammensatt, og har kun-
net trekke veksler pa en rekke disipliner, slik at
rapporten er en Klart tverrfaglig tekst — med de
styrker og svakheter det innebaerer.

Etter ordlyden i mandatet skal Utvalget kon-
sentrere seg om konsekvenser av EJS og de
andre avtalene ¢ Norge. Mandatet er utpreget
nasjonalt formulert. Samtidig er dette avtaler som
ogsa har mange andre parter. E@S-avtalen har i
dag 30 medlemsstater (de 27 EU-statene, samt
Norge, Island og Liechtenstein). Schengen-samar-
beidet har 26 deltagere (22 av EU-statene, samt
Norge, Island, Liechtenstein og Sveits). For 4 for-
std avtalene er det viktig & ikke bare se pa hvordan
de fungerer i Norge, men ogsa hvordan de vurde-
res av de andre partene — ikke minst av EU. I den
senere tid har Radet i EU gitt interessante vurde-
ringer av EQS generelt og forholdet til Norge spe-
sielt, og uttalt at man ogsa fra EUs side ensker en
helhetlig gjennomgang av avtaleverket.”

Perspektivet utenifra kan ofte veere ganske
annerledes enn det hjemlige, og gi interessante
kontraster. Mens mange i Norge for eksempel
omtaler E@S-avtalen som en form for <husmanns-
kontrakt», anses den av mange i EU snarere som
et sarlig privilegium, der Norge far fordelene av
EU-samarbeidet uten 4 veere medlem. Og mens
mange her hjemme foler at EU «pétvinger» Norge
regler, er opplevelsen i Brussel snarere at det ofte
er norske myndigheter som ivrer for & fi veere
med, og at man i EU er imgtekommende ved stort
sett (om enn noen ganger motstrebende) a la
Norge fa lov til det. Her er det ikke nedvendigvis

7 Jf. Council conclusions on EU relations with EFTA countries
av 14. desember 2010. Se kapittel 13.
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tale om rett eller galt — men om ulike mater & se
det samme forholdet pa, som alle er interessante.

Ved siden av 4 kartlegge hvordan EU vurderer
forholdet til Norge, er det ogsa av interesse hvor-
dan andre stater ser pd EJS m.m. Det gjelder for
de forste de to andre EFTA-statene som star i
samme bés som Norge — Island og Liechtenstein.
Her kan man stille de samme spersmalene som i
utvalgets mandat — om hvilke erfaringer de har
med E@S, Schengen, med mer — og hvilke konse-
kvenser avtalene har hatt for nasjonal politikk og
samfunnsliv. Dette er gjort i det folgende, og selv
om svarene langt pd vei stemmer med norske
erfaringer, er det ogsd interessante nyanser, som
reflekterer EFTA-statenes ulike posisjoner og
interesser overfor EU.

Videre er det av interesse & se hvordan EJS er
blitt vurdert i de statene som opprinnelig var med
pd a fremforhandle avtalen, men senere forlot
dette sporet. Det gjelder Sveits, som var en sentral
akter i forhandlingene, men som etter en folkeav-
stemning i 1992 forkastet EJS, og i stedet har
valgt en «bilateral modell», med en lang rekke
enkeltavtaler med EU. Videre gjelder det Finland,
Sverige og Usterrike, som etter 4 ha forhandlet
EQS-avtalen, og deltatt i den i ett ar, gikk inn i EU
fra 1995. Alle disse landene har hatt EOS-debatter,
og har syn pa avtalen som ikke nedvendigvis sam-
stemmer med norsk virkelighetsoppfatning. Det
samme gjelder andre europeiske tredjeland, uten-
for EU, som tidligere har vurdert eller for tiden
vurderer EJS som et mulig alternativ for sin til-
knytning til den europeiske integrasjonsproses-
sen. Utvalget er ogsa bedt om & innhente en utred-
ning fra «ser», og har i forlengelsen av dette analy-
sert hvordan EQS m.m. betraktes fra andre ikke-
medlemsland langs EUs serlige og ostlige gren-
ser. Perspektivet utenifra er serlig behandlet i
kapittel 13, men ogsa enkelte andre steder gjen-
nom utredningen.

3.3 EU og annet europeisk samarbeid

Utredningen handler om Norges forhold til EU —
gjennom EGS og andre avtaler. Samtidig vil vi i
rapporten anvende ord og uttrykk som «europa-
politikk», «europeisk integrasjon», «europeise-
ring», etcetera. Den viktigste grunnen er at denne
terminologien er innarbeidet som radende, ikke
bare i EU selv, men ogsa i stor grad i Norge. Her
brukes «europapolitikken» fast som betegnelse pa
forholdet til EU. Et typisk eksempel er regjerin-
gens stortingsmelding fra 2006 «Om gjennomfo-
ring av europapolitikken», som kun handlet om
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EU-saker.® Stortingets konsultasjonsorgan for
EU/E@S-saker heter «Europautvalget», osv.

Utvalget gjor dette i bevissthet om at EU er
noen annet enn «Europa». Europa er betegnelsen
pa en verdensdel, og Europaradet, der alle de
«europeiske» statene deltar har 47 medlemmer.”
Til sammenligning har EU 27 medlemsstater. Det
er ogsa andre felles europeiske organisasjoner og
prosesser, ved siden av EU. Adjektivet «euro-
peisk» brukes i mange sammenhenger som ikke
nedvendigvis har noe med EU 4 gjere.

Nar det er sagt, er det av flere grunner natur-
lig & vise til EU som et «europeisk» samarbeid,
ikke bare fordi dette er innarbeidet terminologi.

For det forste dekker EU 27 i dag geografisk
en stor del av Europa, og nesten alle de tradisjo-
nelt sentrale europeiske statene. De 20 statene
som er med i Europaradet, men ikke i EU, er de
fire EFTA-statene (Norge, Island, Liechtenstein
og Sveits), tre ministater (Andorra, Monaco, San
Marino), og statene lengst mot ost og sergst —
Russland, Ukraina, Moldova, Tyrkia, samt meste-
parten av Balkan (Serbia, Kroatia, Bosnia Herce-
govina, Montenegro, Makedonia, Albania), og de
tre statene i Kaukasus (Armenia, Aserbajdsjan og
Georgia). Mange av disse har meldt inn enske om
EU-medlemskap og flere er i prosess om seknad
eller forhandlinger.

Geografisk sett inntraff den store endringen
med utvidelsen av EU i 2004 — som gjorde at EU
gikk fra 4 veere en vesteuropeisk til 4 bli en alleu-
ropeisk organisasjon.

For det andre er stadig flere felles «euro-
peiske» prosesser og interesser i dag i hovedsak
kanalisert gjennom EU. Det gjelder serlig felles
politiske, skonomiske, administrative og rettslige
prosesser, men ogsa i skende grad sosialt og kul-
turelt samarbeid. EU har gradvis blitt en stadig
mer sentral felles arena for europeisk samarbeid,
med kompetanse, kapasitet, institusjoner og res-
surser til & drive dette fremover.

Materielt skjedde det forste store taktskifte
med Maastricht-avtalen av 1992, som utvidet EU
fra et hovedsakelig skonomisk samarbeid til ogsa
4 omfatte blant annet felles justispolitikk og felles

8 Se St.meld. nr. 23 (2005-2006) Om glennomforing av euro-
papolitikken. 1 2000 avga regjeringen Bondevik St.meld. nr.
12 (2000-2001) Om Norge og Europa ved inngangen til et
nytt arhundre, som ogsa tar opp andre europeiske proses-
ser. Men i hovedsak handler ogsé denne meldingen om for-
holdet til EU.

Alle de europeiske statene er med i Europaradet, med unn-
tak av Hviterussland (diktatur) og Vatikanstaten (teokrati).
Hvorvidt alle medlemsstatene i Europarddet er «euro-
peiske» er i seg selv et omstridt spersmaél, serlig hva gjel-
der Tyrkia, Georgia, Armenia og Aserbajdsjan.
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utenriks- og sikkerhetspolitikk. I de tjue arene
som har gitt siden den gang har denne utviklin-
gen fortsatt med styrke, senest gjennom Lisboa-
traktaten av 2007, slik at EU i dag fremstar som en
bred politisk union, for samarbeid pd en lang
rekke omrader. Som ledd i denne prosessen har
EU i stor grad ogséa helt eller delvis overtatt opp-
gaver som tidligere 14 under andre mer tradisjo-
nelt folkerettslige organisasjoner. Ofte skjer dette
ved at EU oppretter nye institusjoner, med den
folge at tidligere europeiske organer enten ned-
legges eller mister betydning.!? For europeiske
stater som ikke er medlem av EU kan dette veere
en utfordring, som Norge konsekvent og bevisst
har sekt 4 kompensere gjennom sarskilte avtaler
om tilknytning til de aktuelle nye EU-byraene.

10 De viktigste europeiske organisasjonene ved siden av EU i
dag er Europaradet (med underliggende organer) og Orga-
nisasjonen for sikkerhet og samarbeid i Europa (OSSE).
Men ogsé pa deres omrader har EU stadig storre aktivitet
og innflytelse. Dertil kommer NATO, hvis man skal regne
det som en «europeisk» organisasjon. Videre kommer regi-
onale europeiske samarbeidsformer, som det har blitt sta-
dig flere av i de senere &r, noen innenfor rammene av EU,
andre uavhengig av dette.
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Pa denne bakgrunn fremstdr EU i dag som
den sentrale arenaen for felles europeiske interes-
ser (sa langt slike finnes) og de viktigste felles
europeiske prosessene. I et utviklingsperspektiv
1992-2011 er EU i dag bade geografisk og sub-
stansielt langt mer av en felles «europeisk» orga-
nisasjon enn da E@S-avtalen ble inngétt i 1992. Og
avtalene med EU danner rammeverket for Norges
tilknytning til det som i dag er brede felles euro-
peiske integrasjonsprosesser.

I noen sammenhenger vil begrepet «europei-
sering» bli brukt. Det er et vanlig fagbegrep i EU-
forskning, som brukes for a analysere betydnin-
gen av integrasjonsprosessene for nasjonal utvik-
ling, eller mer presist «for 4 beskrive nasjonal for-
andring som reaksjon pa regional integrasjon i
Europa».11

11 Se Tallberg, J. mfl. (2010) Europeiseringen av Sverige.
Demokrativadets rapport 2010, SNS Forlag. s. 16, og naer-
mere Johan P. Olsen (2002) The Many Faces of Europeani-
zation, Journal of Common Market Studies, vol. 40, nr. 5, s.
921-52.
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Kapittel 4
Historisk utvikling av Norges forhold til EU

4.1 Innledning og hovedtrekk

Det europeiske skonomiske samarbeidsomradet
(EQS) ble etablert som et svar pd EFTAs enske
om adgang til EFs indre marked. For Norge
representerte E@S-avtalen dels en viderefering av
tradisjonell europapolitisk orientering, med sik-
ring av markeder for norsk eksportindustri som
sentral malsetting. Avtalen utgjorde samtidig et
markant taktskifte, idet den bragte Norge inn i et
samarbeid med sterkt utvidet omfang og ny form.
E@S-avtalen erstattet Norges bilaterale avtale med
EF fra 1973 om frihandel med industriprodukter
med en multilateral avtale som gjorde Norge til
del av et grenselost fellesmarked, som i tillegg til
varer ogsd omfattet tjenester, personer og kapital.
En statisk og mellomstatlig avtale ble med dette
erstattet av en dynamisk avtale som innebar at
suverenitet ble overfort fra nasjonalt niva til EU-
nivd. Hvordan kom vi hit?

Norges forhold til den europeiske integra-
sjonsprosessen er langt og begivenhetsrikt. At det
skulle munne ut i E@S-avtalen var pa ingen méte
gitt pa forhand. Norske regjeringer leverte i perio-
den 1962 til 1992 fire seknader om forhandlinger
med sikte pd medlemskap i EEC/EF/EU. Sgkna-
dene fra 1962 og 1967 strandet pa fransk motstand
mot britisk inntreden.! Resultatet av soknaden fra
1970 ble avvist av et flertall av norske velgere i fol-
keavstemningen i 1972. Det samme skjedde med
seknaden fra 1992, vel og merke etter EJS-avta-
lens ikrafttredelse ved inngangen til 1994. Et kon-
stant element i dette forholdet har veert norske
regjeringers tilnaeerming, som kan beskrives som
funksjonell og anti-federal: Fra regjeringshold har
man gjennomgéiende vektlagt de ekonomiske
sidene ved integrasjon, samtidig som interessen
for 4 lofte frem integrasjon som politisk prosjekt
ikke har veert sterk.

1 Norsk europapolitikk gikk, frem til folkeavstemningen i

1972, ut pa & folge Storbritannia. Seknadene fra 1963 og
1967 kunne i teorien ha ledet til forhandlinger mellom
Norge og EEC. I praksis var dette fra norsk side uaktuelt.

Jakten pa markedsadgang og like rammevilkar
startet pa 1950-tallet da den markedspolitiske
splittelsen av Vest-Europa la grunnlaget for det
som skulle bli EU og EFTA. P4 den ene siden stod
de som sluttet opp om den overstatlige integra-
sjonsprosessens malsettinger (Frankrike, Vest
Tyskland, Italia og de tre Benelux-landene), pa
den andre de som av ulike grunner ikke kunne
eller ville dette (de ovrige medlemmene av
OEEC). Forholdet mellom landene utenfor og
innenfor det som i 1958 ble Det europeiske ekono-
miske fellesskapet (EEC) ble fra begynnelsen av
1970-tallet regulert av bilaterale handelsavtaler.
Med fremveksten av nye handelshindringer, tje-
nestesektorens ekte betydning og fellesskapets
utvikling fra tollunion til et indre marked, kom de
bilaterale handelsavtalene til & bli oppfattet som
mindre adekvate. EQS-avtalens opprinnelige mal-
setting besto i 4 bete pa denne situasjonen gjen-
nom opprettelsen av et system som skulle gjore
EFTA-landene til del av EF's indre marked.

E@S-avtalen ble imidlertid utformet i og for en
politisk virkelighet som underveis i prosessen ble
historie. Den kalde krigens slutt gjorde EF-med-
lemskap til et reelt alternativ ogsi for neytrale
land og skulle i 1995 gjore tre av da seks EFTA-
land til EU-medlemmer. Den nye geopolitiske situ-
asjonen bidro samtidig til 4 gjore integrasjonspro-
sessen i EF mer omfattende, ved at planen om
okonomisk og monetaer union ble koblet til en
plan om politisk union. E@JS-avtalen tradte i kraft
pa et tidspunkt hvor EF var i ferd med & bli noe
annet og mer enn det indre marked.

Dette kapitlet gir en oversikt over utviklingen i
Norges forhold til EEC/EF/EU fra integrasjons-
prosessens begynnelse og frem til 1995. Hensik-
ten er forst og fremst a vise hvordan Norge havnet
i EGS og hvorfor EQS fikk den utforming det
fikk. Kapitlet viser at norsk europapolitikk i peri-
oden ble formet av to parallelle prosesser. Dette
var for det forste en politikk drevet av utenrikspo-
litiske begivenheter utenfor Norges kontroll: Det
er en historie om tilpasning til en ny europeisk
orden i kontinuerlig utvikling og endring. Tilneer-
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mingen ma ses i lys av et annet karakteristisk
trekk ved norsk europapolitikk, som er ambisjo-
nen om & sikre markeder for norsk eksport samti-
dig som man har ensket 4 skjerme primaernaerin-
gene og verne om naturressurser. E@JS-avtalens
innhold realiserte EFTA-landenes sentrale malset-
ting om adgang til EFs indre marked. EQS-avta-
lens form, preget av EFTAs ensidige tilpasning til
EF, forente sentrale posisjoner pa hver av avtale-
partenes side: For EU var vern av egen beslutn-
ingsautonomi et ufravikelig krav. For EFTA var
bevaring av formell suverenitet en nedvendig
betingelse.

4.2 Norges forhold til EF frem til
slutten av 1980-tallet

4.2.1 Perioden 1950-1973

I kjolvannet av den andre verdenskrig fulgte en
rekke initiativ som gjennom samarbeid og ekono-
misk gjenreisning sekte & sikre fred pa det krigs-
herjede europeiske kontinentet. De forente nasjo-
ner (FN) ble opprettet i 1945. Marshall-hjelpen fra
USA til Europa ble lansert i 1947 og ledet i 1948 til
opprettelsen av Organisasjonen for europeisk oko-
nomisk samarbeid (OEEC). Samme &r samlet
Haag-kongressen 800 delegater til diskusjon om
hvordan et politisk forent Europa kunne realise-
res. Haag-kongressen ledet til dannelsen av Euro-
paradet ett ar etter. Ambisjonen om a sikre fred
gjennom samarbeid 14 ogsé til grunn for Schu-
man-planen fra 1950 om opprettelse av et euro-
peisk kull- og stalfellesskap. Schuman-planen var
samtidig vesensforskjellig fra andre initiativ idet
den tok til orde for et integrasjonsprosjekt som
ville kreve avstdelse av deler av den suverenitet
statene frem til da hadde utkjempet kriger for &
forsvare. Paristraktaten om opprettelse av Det
europeiske kull- og stélfellesskapet ble signert i
1951 og tradte i kraft aret etter.

I det norske politiske miljoet vekket den euro-
peiske integrasjonsprosessen i utgangspunktet
begrenset interesse. Man s positivt pa tiltak som
kunne redusere spenning mellom tidligere fien-
der, men ga samtidig uttrykk for at de kontinental-
europeiske landenes samlingsprosess i liten grad

2 Det finnes ikke noen stor samlet fremstilling av norsk euro-

papolitikk i et historisk perspektiv. Tematikken er likevel
behandlet i blant annet Norsk Utenrikspolitikks Historie,
bind 5 (Helge Pharo og Knut Einar Eriksen) og bind 6 (Rolf
Tamnes), fra 1997. Dette kapitlet bygger pa den faglittera-
turen som foreligger, i tillegg til analyser av et bredt kilde-
materiale, herunder regjeringsnotater med tilherende pro-
tokoller fra regjeringene Brundtland II og III. Kildereferan-
ser er imidlertid holdt pa et minimum.
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angikk Norge. Den manglende interessen ma ses
i lys av at vestvendingen i Norge etter den andre
verdenskrig var sterk. Sikkerhetspolitisk oriente-
ring, utenriksekonomi og politisk ideologi var alle
forhold som bidro til dette. Innenrikspolitiske pri-
oriteringer trakk i samme retning. Der Schuman-
planen foreslo overstatlig samarbeid gikk Norge,
gjennom det nylig opprettede jern- og stilverket i
Mo i Rana, inn for selvforsyning og uavhengighet.
Da Pleven-planen om et europeisk forsvarsfelles-
skap ble lansert senere samme ér, ble norsk delta-
kelse ikke vurdert. Den sentrale begivenheten i
norsk utenrikspolitikk var pa dette tidspunkt Nor-
ges formelle brudd med neytralitetspolitikken,
gjennom beslutningen om a bli medlem av NATO
i 1949. Ethvert samarbeid som kunne komme i
konflikt med NATO-medlemskapet var fra norsk
side uaktuelt.

Norge fulgte, frem til folkeavstemningen i
1972, i Storbritannias fotspor. Veivalget innebar i
forste omgang aktiv stette til et britisk forslag om
et frihandelsomriade for alle medlemmer av
OEEC. Det britiske forslaget, lansert i 1956, var et
svar pa utviklingen pa kontinentet, hvor medlem-
mene av Det europeiske kull- og stélfellesskapet
(ECSC) i 1955 hadde besluttet & utrede mulighe-
ten for en tollunion for alle sektorer. ECSC-lande-
nes beslutning ledet frem til Romatraktaten om
opprettelse av Det europeiske skonomiske felles-
skap fra 1957, som slo fast at de deltakende lan-
dene ikke bare skulle etablere en tollunion men
ogsé et felles marked. Ved & foresla et frihandels-
omrade som skulle omfatte det planlagte EEC var
det et britisk mal & sikre landets eksport til konti-
nentet. Opprinnelig hadde man fra britisk side
ogsé et hap om & forhindre opprettelsen av EEC.
For Norge var britenes forslag om et bredt og
mellomstatlig samarbeid om industrivarer s naert
en enskelgsning man noensinne kom. Frankrike
var imidlertid av en annen oppfatning, og landets
president, Charles de Gaulle, gjorde det i novem-
ber 1958 klart at forslaget ikke ville fi Frankrikes
stotte. Forslaget ble kort tid etter dette skrinlagt.?

Lanseringen av Det europeiske frihandelsfor-
bundet EFTA ma ses mot denne bakgrunnen.
EFTA kom i stand som en reservelgsning pa initi-
ativ fra Storbritannia, og var uttrykk for en ny bri-
tisk strategi. Motiveringen var sammensatt, men
onsket om & etablere et brohode for videre tilnzer-
ming mot EEC var allerede fra begynnelsen

3 Da dette skjedde hadde man allerede rukket & forhandle i
halvannet 4r. Forhandlingene vitnet om at det sentrale
punktet for Norge, ogsa her, var 4 fa bearbeidede fiskepro-
dukter inn i avtaleverket.



46 NOU 2012: 2

Kapittel 4

sterkt. Stockholm-konvensjonen om opprettelse
av Det europeiske frihandelsforbundet ble signert
av Norge, Danmark, Portugal, Storbritannia,
Sveits, Sverige og Usterrike i januar 1960. Sam-
menlignet med det havarerte frihandelsforslaget
bod EFTA pa feerre fordeler for norsk industri. Et
krav om langsommere tollavvikling ble reist, men
forte ikke frem. Fiskeriforhandlingene ga sterre
uttelling. Her ble Norges krav om tollfri adgang
for frossen fiskefilet imatekommet uten innrem-
melser i form av endringer i det norske fiskerire-
gimet. Resultatet ma ses i sammenheng med
andre lands interesse av 4 se EFTA realisert. Det
var samtidig, sammen med Norges manglende
vilje til & utvise tilsvarende smidighet i landbruks-
forhandlingene med Danmark, et uttrykk for pri-
merneeringenes sterke innflytelse pa regjeringen
Gerhardsens politikk.

Da Storbritannia kort tid etter opprettelsen av
EFTA Dbesluttet & seke medlemskap i EEC ble
dette et aktuelt spersmal ogsé for Norge. Et kon-
stitusjonelt hinder for medlemskap ble fjernet i
mars 1962, da Stortinget med 115 mot 35 stemmer
vedtok Grunnlovens nye § 93 som ga Stortinget
myndighet til 4 avstd suverenitet «paa et sagligt
begraenset Omraade», forutsatt tre fjerdedelers
flertall. I april samme ar vedtok Stortinget med
113 mot 37 stemmer & seke forhandlinger om de
seervilkdr Norge kunne oppnd, pa grunnlag av
fullt medlemskap. Seknaden ble overlevert 2. mai
1962, ledsaget av et brev som understreket at
norsk tiltredelse ville by pa serlige problemer
grunnet landets geografiske situasjon og ekono-
miske struktur. Spersmélet om norsk medlem-
skap i EEC vekket allerede pa dette tidspunkt
betydelig engasjement i befolkningen, og da ser-
lig pa nei-siden hvor det né ble etablert flere orga-
nisasjoner med bekjempelse av medlemskap som
formal. Meningsmalinger foretatt hesten 1962
viste at et flertall pa 36 prosent var tilhengere av
medlemskap, 32 prosent var mot, og 32 prosent
uten mening. P4 grunn av Frankrikes veto mot
britisk medlemskap i januar 1963 forte imidlertid
den norske sgknaden ikke til reelle forhandlinger.

Norges andre seknad om medlemskap ble
levert i juli 1967 og var en direkte konsekvens av
den britiske regjeringens beslutning om a gjere et
nytt forsek. Det sentrale motivet bestod i 4 sikre

4 (Stortinget mener at under de foreliggende omstendighe-

ter ma det antas at det beste utgangspunkt for vart land vil
vaere & soke forhandlinger om de saervilkar Norge kan
oppnd, pa grunnlag av fullt medlemskap (Romatraktatens
Artikkel 237), i samsvar med det som er uttalt i St.meld. nr.
15 for 1961-62 med tillegg, i St.meld. nr. 67 for 1961-62 som
i denne innstilling.»
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markeder for norsk eksportindustri.” Seknaden
ble levert med et tilneermet samlet Storting i ryg-
gen og var ledsaget av de samme merknader som
i 1962. Ettersom Frankrike fortsatt motsatte seg
britisk medlemskap og Norge ikke var rede til &
gé videre uten Storbritannia, kom man heller ikke
denne gang til forhandlinger, og ogsé denne sok-
naden strandet.

Rammebetingelsene endret seg i 1969. Med
Charles de Gaulles sorti fra fransk politikk i april
forsvant motstanden mot britisk medlemskap, og
pa toppmetet i Haag i desember kunne EF-lan-
dene onske en utvidelse av Fellesskapet velkom-
men. Stortinget vedtok i juni 1970 med 132 mot 17
stemmer & fornye den norske seknaden fra 1967.
Forhandlinger mellom Norge og EF ble innledet i
juni 1971 og pagikk frem til januar 1972. Spersma-
let om primerneeringenes vilkar stod sentralt.® I
landbruksforhandlingene argumenterte regjerin-
gen Bratteli for at traktatverket maétte tillate subsi-
dier som kunne kompensere det inntektstap et
medlemskap ville pafere norske bender. EF-lan-
dene kunne pé sin side ikke akseptere Norges
krav om permanente sarordninger. I praksis fikk
de norske forhandlerne likevel betydelig gjen-
nomslag. Landbruksavtalen innremmet Norge
spesialavtaler, samtidig som avtalens fortale slo
fast at fortsatte spesialavtaler ville vaere nedven-
dig, med opprettholdelse av norske benders leve-
standard som mal. I fiskeriforhandlingene stod
Norges krav om markedsadgang mot EF-lande-
nes krav om ressurstilgang. Ogsa her kom EF
Norge i mote ved & akseptere eksklusive nasjo-
nale rettigheter i omrader hvor mulighetene for
alternativ sysselsetting var begrensede.” Bratteli
signerte tiltredelseserklaeringen 22. januar 1972.

Spersmaélet om medlemskap mobiliserte den
norske befolkningen pa et vis som manglet side-
stykke i 1900-tallets Norge. Det sentrale nei-argu-
mentet var at medlemskap pa ulike vis ville
svekke den norske sjolraderetten. For tilhengerne
var det avgjerende & sikre tollfri adgang til det
europeiske markedet. Motstanderne organiserte
seg i august 1970 i Folkebevegelsen mot norsk med-
lemskap i EEC, som ilepet av sin todrige eksistens

5 Freland, H. O. (2001) The Second Norwegian EEC-Applica-
tion, 1967: Was There a Policy at all?, Loth, W. (red) Crises
and Compromises: The European Project 1963-1969,
Nomos Verlag, s. 40.

6 Almlid, G. K. (pagaende arbeid) The Real Awkward Euro-
pean’: Norway’s Negotiations for Membership of the Euro-
pean Community, 1970-2.

Fra norsk side snsket man i utgangspunktet at ordningen
skulle gjelde kysten som helhet, men aksepterte til slutt at
en grense ble trukket ved Egersund.
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oppnadde et samlet medlemstall pa 130 000. Ja til
EF ble stiftet i februar 1972. Organisasjonen
nadde aldri folkebevegelsens medlemstall, men
hadde stotte fra tunge naeringsorganisasjoner
innen handel, industri og skipsfart, samt fra et
klart flertall pA LO-kongressen. Folkeavstemnin-
gen 24. og 25. september ga likevel et nei-flertall
pa 53.5 prosent. Regjeringen Bratteli, som hadde
satt sin stilling inn pa spersmaélet om medlemskap,
gikk som folge av dette av.

4.2.2 Perioden 1973-1986

Stortingsvalget hesten 1973 forte Bratteli tilbake
til regjeringskontorene. Begrepet «aktiv europa-
politikk» — forst formulert av Bratteli selv — skri-
ver seg tilbake til denne perioden. Den aktive
europapolitikken var et kompensatorisk tiltak,
med motvirkning av eventuelle ulemper av folke-
avstemningsresultatet som siktemal. Det var Knut
Frydenlund som i egenskap av utenriksminister
som fikk den vanskelige jobben med & omsette
begrepet til handling. Frydenlund uttalte til Stor-
tinget samme hest at: «(...) Regjeringen vil veere
aktivt opptatt av at vart land ikke skal bli en passiv
mottaker av ringvirkningene fra EF-samarbeidet.
Den ser det som en hovedoppgave a verne om og
fremme norske interesser pa den mest effektive
méte.»®

Den aktive europapolitikken var ikke rettet
mot EF alene, men mot Europa som helhet. Regje-
ringen betraktet det som viktig & motvirke speku-
lasjonene som hadde oppstatt hjemme og ute om
at Norge hadde slatt inn pa en ny utenrikspolitisk
linje. Dette medferte en styrking av Norges enga-
sjement i Europaradet, aktiv deltakelse i forhand-
lingene om sikkerhet og samarbeid i Europa og
utvikling av naere samarbeidsformer med land
som Portugal og Tyrkia. A fore en aktiv politikk
overfor EF skulle imidlertid vise seg vanskelig.

Dels skyldtes dette at mange i Norge oppfattet
en aktiv europapolitikk som et forsek pa a lure
Norge inn i EF bakveien. Dels skyldtes det at Nor-
ges avvisning av medlemskap ikke «hadde skapt
den store entusiasme for Norge» i EF-landene.”
Frydenlund viste i ettertid ogsa til at interessen
for EF i Norge «s& voldsom og sa lidenskapelig
som den hadde vert, dede bort etter folkeavstem-
ningen». For regjeringen var det likevel et mal a
bygge ut forbindelsene med EF med hjemmel i fri-

8  Stortingstidende 1973-74, s. 320.

9 Frydenlund, K. (1982) Lille land — hva na? Refleksjoner om
Norges utenrikspolitiske situasjon, Universitetsforlaget, s.
80.
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handelsavtalen av 1973, fremforhandlet av regje-
ringen Korvald.

Frihandelsavtalen var en av i alt 14 avtaler som
ble inngatt mellom EF og EFTA i perioden juli
1972-mai 1973. Syv av disse var avtaler mellom de
enkelte EFTA-land og EEC, de gvrige syv var avta-
ler mellom de samme EFTA-landene og Det euro-
peiske kull og stilfellesskapet. Norges avtaler
tradte i kraft i juli 1973 og sikret tollfri adgang for
store deler av norsk industri-eksport.}? Frihan-
delsavtalene var viktige og fungerte etter hensik-
ten, men ble av flere opplevd som utdaterte alle-
rede pa det tidspunkt de tradte i kraft. Tjeneste-
handelens okte betydning var én &rsak til dette.
En annen viktig arsak var at den ekonomiske ned-
gangen pa 1970-tallet forte til fremvekst av nye
former for proteksjonisme.

Situasjonen bekymret EFTA-landene, som
med Wien-erkleeringen fra mai 1977 gjorde det
klart at de ensket & videreutvikle samarbeidet
med EF. Innferingen av frihandel med industriva-
rer mellom EFTA og EF var pa dette tidspunkt i
all hovedsak fullfert. Na ba EFTA om mer dialog
med EF om skonomiske sporsmaél og koordinerte
tiltak for a sikre frihandel og forbedre det gene-
relle skonomiske klimaet. EFTA-blokken bestod
pa dette tidspunkt av syv land.! Malt i antall land
var ikke forskjellen mellom de to blokkene sa stor.
Etter de fleste andre malestokker var den betyde-
lig. De syv EFTA-landene hadde, etter Storbritan-
nia og Danmarks inntreden i EF i 1973, et samlet
innbyggertall pa 39,5 millioner. De ni EF-landene
hadde samme ar 256,5 millioner innbyggere. I
1975 gikk 44,4 prosent av EFTAs totale eksport til
EF. EFs eksport til EFTA utgjorde samme ar 11,4
prosent av EFs totale eksport. At EFTA-landene
né tok til orde for tiltak for sikring av videre fri-
handel ma ses i lys av EF-markedets betydning for
disse landene. EFTAs henstilling ga imidlertid
ikke, i denne runden, konkrete resultater.

I januar 1984 utlep de siste overgangsordnin-
gene for sensitive produkter, og frihandelsomra-
det for industrivarer mellom EF og EFTA var en
realitet. En markering av gjennomferingen fant
sted f4 maneder senere, da partene pa svensk ini-
tiativ kom sammen til et forste felles ministermote
i Luxemburg. EFTA-landene hadde i etterkant av
Wien-erkleeringen fortsatt 4 ta til orde for et tet-
tere samarbeid med EF.

10" Avtalen omfattet ikke fisk og fiskeprodukter, og inkluderte
i tillegg et tak pad import av metallurgiske produkter og
papirprodukter frem til 1984.

1 Finland ble assosiert medlem i 1961, Island medlem i 1970.
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Tabell 4.1 EFTAs handel med EF som andel av total handel (1970-85)

Import fra EF som andel av
total import (prosent)

Eksport til EF som andel av
total eksport (prosent)

1970
1975
1980
1985

31,6 26,2
52,9 444
53,7 53,0
55,2 51,4

Kilde: Statistisk arbok (1972-1987)

Tabell 4.2 EFs handel med EFTA som andel av total handel (1970-85)

Import fra EFTA som andel av
total import (prosent)

Eksport til EFTA som andel av
total eksport (prosent)

1970
1975
1980
1985

13,0 17,6
8,5 11,4
9,4 12,0

10,4 10,7

Kilde: Statistisk arbok (1972-1987)

Per Kleppe, som i perioden 1981-1988 var
EFTAs generalsekreteer, skrev senere at «<Hoved-
saken for EFTA var hele tiden a fa bygd ut samar-
beidet med EF»12 At EF na diskuterte en styrking
av sitt indre marked aktualiserte dette ytterligere.
Fullferingen av frihandelsomradet representerte
en ny mulighet til & diskutere videre samarbeid og
denne gang fikk EFTA sterre gehor. I Luxemburg
ble partene enige om opprettelsen av et dynamisk
og homogent europeisk skonomisk omrade, da
betegnet som et «European Economic Space»
(EES). Av metets slutterkleering fremgikk det at
partene betraktet det som viktig a arbeide for for-
bedret frihandel gjennom harmonisering av stan-
darder, eliminering av tekniske hindringer, for-
enkling av grenseformaliteter og opprinnelsesre-
gler, eliminering av urettferdig handelspraksis og
statsstotte i strid med frihandelsavtalene, samt til-
gang til offentlige anskaffelser. Den pafelgende
Luxemburg-prosessen kom i praksis til 4 dreie
seg om fjerning av handelsbarrierer mellom de to
blokkene gjennom utarbeidelse av felleseuro-
peiske standarder.!® Den var dermed ogsé preget
av en utvikling fra et bilateralt mot et mer multila-
teralt forhold mellom EFTA og EF. Prosessen ble

12 Kleppe, P. (2003) Kleppepakke, Aschehoug, s 365.

13 De forste konkrete resultatene av Luxemburg-prosessen
kom med SAD-konvensjonen om formelle vilkér i varehan-
delen og Konvensjonen om en felles transitteringsprose-
dyre fra 1987, etterfulgt av Lugano-konvensjonen om juris-
diksjon fra 1988.

imidlertid raskt stilt i skyggen av det nye, og for
EF langt viktigere, prosjektet om realiseringen av
det indre marked.

Realiseringen av det indre marked ble fra og
med 1985 EFs forsteprioritet. Ideen om et indre
marked var ikke ny. Alt i 1957 hadde Romatrakta-
ten slitt fast at medlemmene av EEC ikke bare
skulle danne en tollunion, men ogsé et felles mar-
ked uten hindringer for den frie bevegelse av
varer, personer, tjenester og kapital. Tollunionen
var en realitet i 1968, men under den skonomiske
tilbakegangen pa