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SAMMENDRAG:

E@S-avtalen er den mest omfattende mellomfolkelige avtalen Norge noensinne har inngétt. Det betydelige
regelverket griper inn pa en rekke omrader i samfunnet og gjgr at avtalen ikke bare er et spgrsmal om
utenrikspolitikk, men i hgyeste grad ogsa innenrikspolitikk. Mekanismene for handheving og kontroll
innebaerer at nasjonale myndigheter blir gatt etter i semmene for a kontrollere at det regelverket man har
blitt enige om a ta inn i avtalen, faktisk blir iverksatt og etterlevd. Deltagelse i det indre markedet i EU, som
er avtalens kjernepunkt, er gkonomisk fordelaktig for Norge. Men manglende medbestemmelse i
utviklingen av nytt regelverk star frem som avtalens svake side.
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Forord!

E@S-avtalen er den mest omfattende mellomfolkelige avtalen Norge noensinne har inngéatt. | et
notat som dette er det ikke mulig a gi en fyldestgjgrende omtale av avtalen. Det er trukket frem
enkelte hovedtrekk og noen konkrete saker, og det er gitt noen personlige kommentarer og
vurderinger. Noen omrader er ikke omtalt i det hele tatt, mens andre bare er nevnt helt kort for
aillustrere bredden i avtalen. For en fyldig og god beskrivelse av avtalen vises det til
utredningen, “Innenfor og utenfor. Norges avtaler med EU” (heretter omtalt som
“Europautredningen”), NOU 2012:2, som ogsa omtaler Norges gvrige avtaler med EU.

1. Bakgrunnen for E@S-avtalen

Utover p& 1980-tallet sa man fra EFTA-siden at de daveaerende EF*-landene var i ferd med &
samordne sine pkonomiske forbindelser i stgrre grad enn tidligere, spesielt giennom
programmet for a etablere det indre markedet. | realiteten var dette en iverksettelse av de
prinsippene som allerede var nedfelt i Roma-traktaten da EF ble etablert i 1957. Svakere
gkonomisk utvikling fra 1970-tallet og ut i attiarene bidro til at man sa etter veier som kunne
stimulere til gkt vekst. Men selv om prinsippene allerede |3 der, og tradisjonelle handelshindre
som tollsatser og mengdereguleringer var avviklet, trengtes det utfyllende bestemmelser for at
det indre markedet skulle kunne gjennomfgres i praksis. Alle medlemslandene hadde hver for
seg en rekke bestemmelser som regulerte utgvelsen av nzringsvirksomhet. For a kunne fremme
en grenseoverskridende utveksling av varer og tjenester mv. trengtes det felles regler slik at ikke
ulike nasjonale regler skulle stille seg i veien og hindre samkvemmet. Vedtak om slike
bestemmelser ble lettere a gjennomfgre etter etableringen av den sakalte Enhetsakten som
innebar flertallsavgjgrelser pa flere omrader i EF fremfor tidligere krav om enstemmighet.
Denne revisjonen av Roma-traktaten tradte i kraft i 1987. Dermed ble forholdene lagt til rette
for etablering av det indre markedet i 1992.

EFTA-landene sa pa denne utviklingen med en viss uro, og fryktet at de kunne bli stengt ute fra
dette kommende store markedet om de ikke fikk til noe naermere samarbeid. Men flere forsgk
utover pa attitallet pa a fa dette til fgrte ikke frem. | januar 1989 tok imidlertid statsminister Gro
Harlem Brundtland kontakt med EF-kommisjonens president, Jacques Delors. | en tale senere i
samme maned lanserte sistnevnte et utspill om et naermere samarbeid mellom EF og EFTA-
statene. Dette ble innledningen til E@S-prosessen. Litt senere ble det satt i gang en naermere
kartleggingsprosess, og formelle forhandlinger startet opp i 1990. E@S-avtalen ble undertegnet i
1992 og tradte i kraft 1. januar 1994.

Man kan spekulere pa hvorfor Delors kom med sitt utspill hvor siktemalet var & fa EFTA-landene
med i det indre markedet uten 3 veere medlemmer av EF. Et argument som har veaert fremme,
men som, sa vidt vites, ikke er bekreftet, var at det var en mate a hindre at nye ngytrale land
skulle bli med i EU. | denne sammenheng ma man ha i mente at dette var fgr Berlin-muren falt
og fer sammenbruddet av Sovjetunionen. Man var klar over at det ngytrale @sterrike var i ferd
med a forberede en medlemskapssgknad. Den kom allerede pa sommeren 1989. Delors har selv
hevdet at hans utspill var en mate a forberede sgknader om EU-medlemskap som kunne komme
pa litt lengre sikt. Hvilke argumenter som var de fgrende, er ikke sa godt a si, men det faktum at
EFTA-landene samlet sett utgjorde EFs viktigste handelspartner, betydde nok mye. Ved a

' En rekke nyttige og presiserende kommentarer er mottatt til et tidligere utkast. Undertegnede star
naturlig nok ansvarlig for ungyaktigheter, feil og pastander som er fremsatt.
2 Egentlig landene i Det europeiske gkonomiske fellesskap (E@F)



integrere dem i det indre markedet ville man oppna gjensidige fordeler. Dessuten var det
kanskje pa tide a fa litt orden pa sakene etter EFTA-landenes gjentatte og noksa nyttelgse forsgk
pa a fa til et naermere samarbeid med EF.

For & kunne delta i det indre markedet var det en forutsetning at EFTA-landene overtok
regelverket for dette markedet slik at man fikk fjernet hindre for samhandelen og etablert
likeartede konkurranseforhold. Utgangspunktet var m.a.o. at man skulle overta det sakalte
"acquis communautaire”, dvs. det da etablerte og relevante EF-regelverket. Dette medfgrte at
E@S-avtalens hoveddel fulgte Roma-traktatens tekst ord for ord der dette var relevant. Den
store mengden av utfyllende regler, som ble tatt inn i avtalen, var forordninger, direktiver og
beslutninger — sakalt sekundaerlovgivning — som naermere regulerte ulike sider av det indre
markedet eller som omfattet andre bestemmelser man var blitt enige om a ta inn i avtalen.
Disse ulike rettsaktene er tatt inn i referanseform i en serie av vedlegg til avtalen.
Bestemmelsene som ble tatt fra Roma-traktaten, var naturlig nok slik denne lgd pa det
tidspunktet man forhandlet. Senere har denne traktaten og samarbeidet i EU for gvrig
gjennomgatt betydelige endringer, f@rst ved Maastricht-traktaten om Den europeiske union
(EU) fra 1992 hvor bestemmelsene om den gkonomiske og monetare union (dMU) ble innfgrt.
Senere kom traktatendringene fra henholdsvis Amsterdam, Nice og Lisboa. Den opprinnelige
Roma-traktaten har ogsa skiftet navn underveis til Traktaten om den europeiske unions
virkemate. E@S-avtalens hoveddel har imidlertid ikke endret seg. Den omfattende
sekundaerlovgivningen har pa den annen side gjennomgatt betydelige endringer.

2. Hva avtalen omfatter og hva den ikke omfatter - Hovedtrekk

Deltagelsen i det indre markedet i EU betegnes gjerne som gjennomfgring av de fire frihetene,
fri bevegelse av varer, kapital, tjenester og personer. Poenget med disse frihetene er a skape et
likeartet rammeverk for gkonomisk virksomhet analogt til det man tradisjonelt har innenfor
enkeltstaende land. Nar man snakker om frihet i denne forbindelse, er det frihet fra nasjonale
regler som hindrer den gjensidige utvekslingen mellom statene av varer og tjenester mv. Det
betyr ikke at produksjon og varebytte skal vaere uregulert, men derimot fellesskapsregulert.
E@S-avtalen omfatter derfor en lang rekke bestemmelser som krever nasjonal regulering. Disse
reguleringene omfatter alt fra tilsetningsstoffer i matvarer til kapitalkrav for banker, til maksimal
bredde pa lastekjgretgyer, til gjensidig anerkjenning av yrkeskvalifikasjoner, til krav om at barns
leketgy ikke skal inneholde skadelige stoffer osv. Fellesskapsregulering betyr ikke ngdvendigvis
at alle regler skal veere identiske i alle land. Det kan vaere slik full harmonisering, men det kan
0gsa veere at det etableres minstestandarder ved delvis harmonisering eller at en ordning som
er godkjent i ett land, ogsa skal anerkjennes i de andre landene.

Hensikten med 3 stille felles krav til nasjonale regler og likeartede konkurransevilkar er a
fremme rasjonell gkonomisk virksomhet. Men likeartede konkurransevilkar vil ikke kunne skapes
ved kun & innfgre felles krav til standarder mv. Derfor inneholder E@S-avtalen ogsa
konkurranseregler og regler om statsstgtte og offentlige innkjgp. | tillegg er det en rekke andre
bestemmelser, eksempelvis vedrgrende energi, miljg, helse og sikkerhet pa arbeidsplassen og
likestilling mellom kvinner og menn. Deltagelse i EUs forskningsprogrammer og utveksling av
studenter er andre eksempler. Bidrag fra EFTA-landene til gkonomisk og sosial utjevning i EU er
ytterligere et annet omrade.



Pr. 30. august 2012 hadde ca. 9 000 EU-rettsakter blitt innlemmet i E@S-avtalen®. Da avtalen ble
undertegnet i 1992, var antallet 1 875. Akkurat som norske myndigheter fortlgpende vedtar nye
eller endrer eksisterende lover og forskrifter, sa gjgres det samme i EU og derigjennom i E@S.
Sammenlignet med andre internasjonale avtaler skiller derfor E@S-avtalen seg ut ikke bare ved
sitt omfang, men ogsa ved sin dynamikk. Dette meget omfattende regelverket griper inn pa en
rekke omrader i samfunnet og gjgr at avtalen ikke bare er et spgrsmal om utenrikspolitikk, men i
hgyeste grad om innenrikspolitikk, nasjonal administrasjon og forvaltning. De Igpende
endringene av regelverket har vaert knyttet til sekundaerlovgivningen, mens de primaere
bestemmelsene i E@S-avtalens hoveddel, som nevnt ovenfor, har statt uendret.

En del omrader som i EU kan sies a utgjgre en del av det indre markedet, er ikke omfattet av
E@S-avtalen. Det gjelder bl. a. landbruk, fiske, toll og beskatning. Vi er ikke med i EUs felles
landbrukspolitikk og fiskeripolitikk, men som vi skal se nedenfor, er ogsa disse sektorene i ikke
ubetydelig grad pavirket av avtalen gjennom reglene for det indre markedet.

EU er en tollunion med felles ytre tollsatser overfor tredjeland. E@S-avtalen er derimot en
frihandelsavtale hvor man med unntak av landbruksvarer og fisk har avviklet toll og
kvoteordninger for handelen innenfor omradet, men hvor man ikke har noe felles tollregime
overfor tredjeland. For a hindre omgaelse av tollplikt trenger man i en frihandelsavtale et sett
med opprinnelsesregler. Uten slike kunne en vare fra et tredjeland finne veien inn til
frihandelsomradet der den ytre tollsatsen er lavest og sa videreeksporteres til de andre landene
med hgyere ytre tollsatser. | et frihandelsomrade med forskjellige ytre tollsatser ma det derfor
kunne dokumenteres at varen har opprinnelse innenfor omradet, dvs. er produsert eller
tilstrekkelig bearbeidet i et av landene for at den skal fa tollfrihet ved eksport til et av de andre
landene i omradet. Innenfor en tollunion er dette ikke ngdvendig da alle landene anvender de
samme ytre tollsatsene. Et omfattende sett av opprinnelsesregler er tatt inn i en egen protokoll
til E@S-avtalen.

EUs felles regler pa skatteomradet er begrenset til indirekte beskatning, naermere bestemt
merverdiavgift og seeravgifter pa alkohol, tobakk og en del energivarer. Slike bestemmelser er
ikke innarbeidet i E@S-avtalen, men som vi skal se nedenfor, vil ogsa beskatningen i Norge
kunne bli pavirket av reglene for de fire frihetene og av statsstgttereglene.

EUs bestemmelser om avvikling av intern grensekontroll for personer er ikke tatt inn i E@S-
avtalen, men i Schengen-avtalen som Norge tiltradte i 2001.

Den gkonomiske og monetaere unionen (BMU) og spesielt den felles valutaen, euro, har naturlig
nok stor betydning for funksjonsmaten til det indre markedet. Deltagelse i dette samarbeidet
gjelder etter naeermere krav kun for medlemsstatene i EU og er falgelig ikke en del av E@S-
avtalen.

Sentrale elementer i avtalen er bestemmelsene om handheving av og domstolskontroll med
etterlevelsen av avtalens bestemmelser og dessuten prosedyrene for innlemmelse av nye
rettsakter i avtalen, se avsnitt 3 nedenfor.

E@S-avtalen er en avtale mellom alle EU-statene og det europeiske fellesskapet pa den ene side
og de tre EFTA-statene Island, Liechtenstein og Norge pa den annen side. Da avtalen tradte i
kraft 1. januar 1994, var det 12 medlemsstater i EU og pa EFTA-siden fem land, Finland, Sverige,
@sterrike, Island og Norge. De tre fgrste av disse ble imidlertid medlemmer av EU fra 1. januar

? Utenriksdepartementet, Meld. St. 5 (2012 — 2013)



1995. Som EFTA-stat sluttet Liechtenstein seg til E@S litt senere samme &r. | 2004 ble EU utvidet
med 10 nye land hovedsakelig i Sentral- og @st-Europa og i 2007 kom Bulgaria og Romania med.
Fra 1. juli 2013 er Kroatia medlem. Alle land som slutter seg til EU, blir ogsa en del av E@S. E@S-
avtalens dynamiske karakter har manifestert seg ikke bare i tilfanget av nye rettsakter, men
saledes ogsa ved en betydelig geografisk utvidelse til nd & omfatte et omrade pa ca. 500
millioner mennesker.

3. Kontroll og beslutningsmekanismer
3.1 Etterlevelse av eksisterende regelverk — to pilarer

En forutsetning da E@S-avtalen kom i stand, var at man pa EFTA-siden skulle etablere
mekanismer tilsvarende dem man hadde pa EU-siden for a kontrollere at avtalens bestemmelser
ble etterlevd. Dette resulterte i en egen avtale mellom EFTA-statene om a opprette et
overvakningsorgan, EFTA Surveillance Authority (ESA), og en egen domstol, EFTA-domstolen.
ESA har kompetanse til a kontrollere at de tre EFTA-statene oppfyller sine forpliktelser i henhold
til E@S-avtalen og at foretak ikke bryter avtalens konkurranseregler. EFTA-statenes forpliktelser
er i korthet a gjennomfgre og etterleve avtalens bestemmelser i nasjonal rett.

Vedtak truffet av ESA kan paklages til EFTA-domstolen. Dette gjelder for de tre EFTA-statene og
for private i den grad de er direkte og individuelt bergrt av ESAs vedtak om for eksempel
statsstgtte eller pa konkurranseomradet. Om ESA treffer et vedtak knyttet til nasjonal
gjennomfgring av avtalens alminnelige bestemmelser, giennomfgring av direktiver og lignende,
kan private ikke reise sak for EFTA-domstolen. Man kan imidlertid reise sak for nasjonale
domstoler for manglende nasjonal gjennomfgring eller etterlevelse av avtalens bestemmelser,
og hvem som helst kan klage til ESA, som pa sin side ogsa kan ta opp saker pa egenhand.

| EU kan nasjonale domstoler forelegge saker for EU-domstolen med sikte pa a fa uttalelser av
hvordan EU-retten er a forsta. Tilsvarende kan domstoler i Norge og de to andre EFTA-landene
forelegge spgrsmal for EFTA-domstolen. En viss forskjell er det idet uttalelser fra EU-domstolen
ma regnes for & vaere bindende for nasjonale domstoler i EU, mens uttalelser fra EFTA-
domstolen er radgivende. | praksis skal det imidlertid mye til at domstoler i Norge ikke legger
EFTA-domstolens uttalelse til grunn for sine egne avgjgrelser. Hgyesterett har uttalt at det skal
legges vesentlig vekt pa EFTA-domstolens uttalelser.

Ved arrangementene nevnt ovenfor er ESA tildelt overvakningskompetanse i EFTA-pilaren
tilsvarende den EU-Kommisjonen® har i EU, og EFTA-domstolen spiller en rolle pa EFTA-siden
tilsvarende hva EU-domstolen gjgr i EU. Selv om rettspraksis fra EU-domstolen og praksis fra
Kommisjonen bade formelt og reelt vil vaere retningsgivende for ESA og EFTA-domstolen,
baserer E@S-systemet seg pa parallell handheving og parallell kompetanse mellom
institusjonene i de to pilarene. Kontrollen med etterlevelse gjennom nasjonalt domstolsapparat
og nasjonale forvaltningsorganer er ogsa parallell til systemet pa EU-siden”.

4 EU-kommisjonen er heretter omtalt kun som “Kommisjonen”
> For konkurransesaker, som retter seg mot private og ikke mot statene, er det en egen
kompetansefordeling mellom ESA og Kommisjonen, se avsnitt 6.1 nedenfor.



3.2 Nye regler

For vedtak av nye regler er det imidlertid slutt pa parallelliteten. Nye direktiver og forordninger
mv., som er vedtatt i EU og som faller inn under E@S-avtalens virkeomrade, skal innlemmes i
avtalen og saledes gjgres gjeldende i EFTA-landene. Vedtak om slik innlemmelse gjgres i E@S-
komiteen som bestar av representanter fra EFTA-statene, EU-statene og Kommisjonen. Her har
man pa EFTA-siden i praksis ikke mye valg. Nye rettsakter skal i prinsippet innlemmes i E@S-
avtalen som de er. Hvis det indre markedet skal fungere etter intensjonen, sa er det en
forutsetning at de samme reglene gjelder i alle landene. Det gj@r at det er vanskelig a fa unntak
fra reglene, saerlig permanente unntak. Noe enklere kan det vaere a fa tidsbestemte unntak i en
overgangsperiode, men heller ikke dette er szerlig utbredt. Men i praksis har det i de fleste
tilfeller heller ikke fra norsk side vaert noe behov for eller gnske om a fa unntak etter hvert som
nye rettsakter er tatt inn i avtalen. Med hensyn til faktisk giennomfgring er det en forskjell
mellom forordninger og direktiver. De fgrstnevnte skal gjennomfgres ord for ord i nasjonal rett.
For et direktivs vedkommende skal bestemmelsenes mal giennomfgres, men maten man gjgr
det pa kan variere med bestemmelsenes presisjonsgrad og nasjonale rettstradisjoner.

3.3 Muligheten for a pavirke utformingen av nytt E@S-relevant regelverk i EU

Vedtak av nye regler i EU skjer i hovedsak ved at Kommisjonen legger frem forslag til Radet som
bestar av medlemslandenes ministre pa ulike omrader (finans, samferdsel mv.). Nar
Kommisjonen arbeider med utkast til et direktiv, vil den ofte konsultere eksperter i
medlemslandene. Eksperter fra EFTA-landene vil i slike situasjoner ha mulighet til & vaere
representert og legge frem sine syn. Hvorvidt slike synspunkter blir tatt hensyn til, er opp til
Kommisjonen a avgjgre. Etter at Kommisjonen har lagt frem sitt forslag, vil det bli behandlet i en
av de mange fagkomiteer under Radet og, avhengig av prosedyrene, normalt ogsa i Europa-
parlamentet som i de senere arene har fatt gkt innflytelse. Verken i forhold til Radet eller til
Parlamentet har man fra EFTA-siden noen formell rolle, og det er heller ikke noen formelle
rutiner for 3 vite hva som skjer. Man kan kanskje fa vite noe underhanden fra en medlemsstat
eller fra Kommisjonen og i tilfelle legge frem sitt syn. Om dette i sa fall vil ha noen betydning, er
langt fra sikkert. Nar et endelig vedtak er fattet i EU, kan det vaere ganske forskjellig fra det
forslaget som Kommisjonen la frem, og som man eventuelt kjente til om man var trukket inn i
forbindelse med Kommisjonens forberedelse av saken. Ligger den nye rettsakten innenfor E@S-
avtalens virkeomrade, far man den pa bordet i E@S-komiteen med sikte p& at den skal
innlemmes i E@S-avtalen. | enkelte tilfeller kan det vaere et spgrsmal om et direktiv eller en
annen rettsakt ligger innenfor virkeomradet til E@S-avtalen. | sa tilfelle ma det naermere
avklares.

3.4 Reservasjonsretten

Muligheten for a reservere seg mot nytt regelverk — det som ofte omtales som vetoretten —er
tilstede, men har aldri blitt giennomfgrt. Om dette skulle skje, vil EU-siden ha anledning til &
iverksette mottiltak. Avtalen gir en viss veiledning i sa mate, men siden reservasjonsretten aldri
har blitt giennomfgrt, vet man heller ikke presist hva slike mottiltak vil kunne veere. Etter et noe
overraskende vedtak pa Arbeiderpartiets landsmgte varen 2011 varslet Norge at man reserverte
seg mot det tredje postdirektivet. Saken er fortsatt gjenstand for konsultasjoner med EU.

En misforstaelse som av og til kommer frem i norsk offentlighet, er at man bgr legge ned veto
mot vedtak truffet av ESA. Vetoretten gjelder i forhold vedtak om innpassing av nytt regelverk i
E@S-avtalen. ESAs kompetanse er & kontrollere at allerede vedtatt regelverk er giennomfgrt og
etterlevd. Man kan ikke nedlegge veto mot bruk av regler som man allerede har besluttet skal



gjelde for eget land. Vedtak truffet av ESA kan derimot paklages til EFTA-domstolen i henhold til
prosedyrene for det, jf. ovenfor.

3.5 Fremveksten av byraer i EU

Innenfor EU er det etablert en rekke sakalte byrder som bistar eller avlaster Kommisjonen i dens
arbeid, eksempelvis byraer for flysikkerhet, for naeringsmiddeltrygghet, for legemiddelvurdering,
for a nevne noen. Sarlig i de siste arene har det veert en sterk vekst i slike byraer. Deres
oppgaver og kompetanse varierer i betydelig grad. Noen av dem har formell kompetanse til a
treffe vedtak som binder nasjonale myndigheter og/eller private aktgrer i medlemslandene.

Norge er observatgr i mange byraer, men det er ogsa mange hvor man ikke er representert.
Fremveksten av byraer, og det faktum at flere av dem etter hvert har fatt gkt kompetanse, reiser
utfordringer for Norge. For det fgrste er det ikke noen automatikk i at man far delta. For det
andre vil innflytelsen, selv om man deltar som observatgr, vaere begrenset av at man ikke har
noen formell rolle. For det tredje kan et EU-byra ikke gis kompetanse til 3 treffe vedtak som
binder norske private aktgrer, bortsett fra i sdkalte “lite inngripende” saker, jf. Grunnlovens
bestemmelser som setter grenser for myndighetsoverfgring til internasjonale organisasjoner (se
0gsa avsnitt 6.1 nedenfor). Spgrsmal av denne karakter er bl.a. under vurdering i forbindelse
med EUs nylig etablerte byraer for europeisk tilsyn med banker, forsikringsselskaper og
verdipapirhandel.

4. Frie bevegelse av varer
4.1 Landbruk og neeringsmidler

Som omtalt ovenfor, etablerer E@S-avtalen et frihandelsomradde mellom EFTA-statene og EU-
statene med fritt varebytte dvs. at det ikke skal vaere toll- eller mengdemessige begrensninger
pa varehandelen innenfor omradet. Dette gjelder imidlertid ikke for handelen med
landbruksvarer. Det betyr at man kan opprettholde ulike restriksjoner pa import av
landbruksvarer i form av tollsatser, subsidieordninger o.l. Det er visse bestemmelser om
handelen med bearbeidede landbruksvarer, og det er en bestemmelse om at man “skal
bestrebe seg pa a finne egnede Igsninger” knyttet til vanskeligheter som matte oppsta i
handelen med landbruksvarer. Hovedsaken er imidlertid at de tre EFTA-statene ikke deltar i EUs
felles landbrukspolitikk. | den forstand kan man si landbruket faller utenom E@S-avtalen. Likevel
er det sider ved avtalen som klart pavirker landbruk og matproduksjon.

”Syltetgydirektivet”

Da Norge innledet forhandlingene om E@S-avtalen, la man frem en lang liste med krav om
unntak fra EUs regler. Ett av unntakene var at man ikke gnsket a innfgre EUs regler om innhold
av sukker i syltetgy. Disse tillot et noe hgyere sukkerinnhold enn de davaerende norske reglene.
Dette kravet vant man ikke frem med. Saken illustrerer imidlertid en viktig side ved fri vareflyt
over grensene. Tradisjonelt ble regler for a sikre at produkter skulle ivareta hensyn til helse,
sikkerhet, miljg osv. utformet i hvert enkelt land. Uten samordning og med ulik skjgnnsutgvelse
resulterte dette naturlig nok i ulike nasjonale standarder. Resultatet var at man fikk en rekke
sakalte tekniske handelshindre som nettopp motvirket den grenseoverskridende handelen.

For a hindre at slike ulike nasjonale normer, ofte tilfeldige, skal stille seg i veien for handelen,
har svaret fra EU veert a utvikle felles krav til produktstandarder eller i noen sammenhenger 3



basere seg pa gjensidig godkjenning av nasjonale standarder, dvs. at om en vare er produsert og
godkjent for omsetning i ett land, sa skal den ogsa kunne omsettes i et annet land innenfor det
felles omradet. Den sadkalte Cassis de Dijon-saken slo dette siste prinsippet fast. For a beskytte
tyske produsenter av en viss type solbaer (cassis) likgr forbgd Tyskland import av fransk
solbaerlikgr fra Dijon i Burgund. En av begrunnelsene var at den franske likgren ikke hadde hgyt
nok alkoholinnhold, noe som kunne vare helseskadelig, siden det kunne fgre til gkt tilbgyelighet
til & drikke svakere produkter. EUs domstol syntes ikke noe szerlig om dette argumentet og
heller ikke andre sadanne til stgtte for saken og slo fast at det tyske regelverket fgrte til en
begrensning i handelen i strid med traktaten. Den franske solbaerlikgren var godkjent i Frankrike
og kunne saledes ogsa omsettes i andre EU-land.®

E@S-avtalens regler om matvaresikkerhet og veterinaerkontroll er kanskje ikke det mest kjente
omradet av avtalen, men det er det mest omfattende malt i antall rettsakter, rundt 40 %’. Da
E@S-avtalen ble inngatt, ble det tatt inn en rekke regler pa dette omradet. ”Syltetgydirektivet”
er et eksempel. Men EFTA-landene tok ikke over hele regelverket pa dette omradet til 3
begynne med. En begrunnelse var at man @gnsket a opprettholde veterinaer-grensekontroll bl. a.
for a hindre spredning av dyresykdommer. | EU ble det utover pa nitti-tallet vedtatt en rekke nye
bestemmelser for 3 bedre matvaresikkerhet, helse og miljg samtidig som hindre for
grenseoverskridende handel skulle fjernes. Det innebar at tidligere grensekontroll for handelen
med dyr og dyreprodukter ble fjernet samtidig med skjerpet produksjonskontroll og innfgring av
nye produksjonsstandarder. | 1998 ble EUs regelverk for matvare- og veterinaerkontroll tatt inn i
E@S-avtalen. Dette ble mgtt med sterke protester fra norsk landbruks- og veterinaerhold. Det
kan ha vaert ulike motivasjoner for denne holdningen, men det er liten grunn til ikke a tro at
proteksjonistiske hensyn var en viktig forklaringsfaktor.

4.2 Fisk

Man kan lure pa hvorfor hele det omfattende matvare- og veterinaerregelverket ble tatt inn i
avtalen til tross fra sterke protester fra landbrukshold. Det var ingen forpliktelse til a gjgre det,
og initiativet ble tatt fra norsk side. Svaret er fisk. Med en betydelig fiskeriindustri hvor det alt
vesentlige av produksjonen eksporteres, over halvparten til EU?, var det veldig viktig for Norge
at fullstappede lastebiler med oppdrettslaks ikke ble stanset for tidkrevende grensekontroll ved
innreise til EU. Da var det bedre a ta inn regelverket, kontrollere pa hjemmebane og underlegge
seg inspeksjoner fra ESA.

Som for landbruk er fiskerisektoren ikke omfattet av E@S-avtalen i den forstand at Norge ikke er
med pa EUs felles fiskeripolitikk. Men naeringen er pa mange mater mer integrert i EU enn hva
tilfellet er med landbruket. | utgangspunktet gnsket Norge at handelen med fiskeprodukter
skulle veere fullt integrert i E@S-avtalen, men dette strandet pa at EUs fiskeripolitiske ordninger
knyttet bl.a. til ressursadgang, forvaltning og markedsordninger var uakseptable sett fra norsk
og islandsk side.

En egen protokoll til E@S-avtalen regulerer handelen med fiskeprodukter. Mange produkter
meter ikke toll ved eksport til EU, men siden fiskeprodukter ikke er omfattet av avtalens
alminnelige frihandelsregler, har EU anledning til & palegge toll. Tollsatsene er imidlertid ikke
prohibitive. For eksempel mgter fersk hel laks en sats pa 2 prosent, mens den for bearbeidet

6 European Court of Justice, Case 120/78, Judgement, Luxembourg, 20.02.1978
7 Europautredningen, side 647
8 Europautredningen, side 679



laks er 13 prosent. Det betyr at det vil vaere Isnnsomt a eksportere hel laks til EU som sa rgkes
der. | Danmark er det utviklet en bearbeidingsindustri basert pa norske ravarer.

Et annet forhold er at E@S-avtalens regler om konkurranse og statsstgtte ikke anvendes pa
samme mate overfor fiskerisektoren som overfor annen norsk naeringsvirksomhet. Resultatet
har veert at EU ved flere anledninger har anklaget Norge for urimelige konkurransevilkar og har
iverksatt mottiltak i form av straffetoll og krav om minstepriser. Det er pa fiskeriomradet inngatt
en rekke bilaterale avtaler mellom Norge og EU. Samlet sett er avtaleverket pa denne sektoren
ganske uoversiktlig. For naeermere omtale vises det til Europautredningen.

4.3 Annen varehandel

For annen varehandel gjelder avtalens alminnelige frihandelsbestemmelser som innebaerer at
norske bedrifter har tilgang til et marked pa ca. 500 millioner mennesker. Samtidig har bedrifter
i de andre E@S-landene tilsvarende tilgang til det norske markedet — et marked pa fem millioner
mennesker. Toll og mengdemessige restriksjoner i handelen er fjernet samtidig som en rekke
tekniske handelshindre ogsa er tatt bort ved en harmonisering av ulike standarder, jf. ovenfor,
eller ved at prinsippet om at en vare som er godkjent i ett land ogsa kan omsettes i et annet land
(Cassis de Dijon). Ulike standardkrav dekker et vidt felt. Utslipp fra motorkjgretgyer, krav til
husholdningsapparater, naeringsmidler, legemidler, elektrisk utstyr, kosmetikk, leketgy osv. er
eksempler.

5. Kapital, tjenester, personer
5.1 Kapital

Hovedprinsippet for frie kapitalbevegelser er at det ikke skal vaere noen restriksjoner pa
kapitaloverfgringer mellom landene og ikke noen forskjellsbehandling etter nasjonalitet, bosted
eller hvor kapitalen anbringes. Fra dette prinsippet er det fa unntak. | alvorlige krisesituasjoner
kan det vaere en mulighet for a iverksette restriksjoner pa grenseoverskridende
kapitalbevegelser slik som Island gjorde da det nasjonale banksystemet brgt sammen i 2008.
Ellers fikk Norge under forhandlingene om avtalen et varig unntak for investeringer i
fiskefartgyer. Her kan utenlandsk eierskap begrenses til 40 prosent. Denne unntaksregelen ma
ses i samband med at kvoterettigheter, dvs adgangen til a fiske i norske farvann, ikke er
omfattet av avtalen. Det er imidlertid ikke noe slikt unntak for investeringer i
fiskeforedlingsanlegg eller i oppdrettsnaeringen. Her gjelder de alminnelige bestemmelsene om
fri kapitalflyt.

Ett omrade hvor det fra EUs side ikke var snakk om noe varig unntak, var forskjellige norske
konsesjonsregler der det blant annet ved enkelte aksjeerverv ble stilt strengere krav til erverv
foretatt av utlendinger enn av innlendinger. Et hovedprinsipp i E@S-avtalen er at det ikke skal
veere noen forskjellsbehandling etter nasjonalitet. Pa norsk side var det ikke mulig & oppna
politisk enighet innad i regjeringen om avvikling av de daveaerende diskriminerende
bestemmelsene. Dette var den direkte foranledningen til Syse-regjeringens fall hgsten 1990.
Senterpartiet, som satt i regjeringen sammen med Hgyre og Kristelig folkeparti, kunne ikke ga
seerlig lenger enn 3 tillate at utlendinger, som ervervet ikke utbygde vannfall ved odelslgsning,
kunne slippe konsesjonsplikt pa linje med innlendinger som gjorde bruk av samme odelsrett.
Harlem Brundtland-regjeringen som overtok, aksepterte et alminnelig prinsipp om
likebehandling av nordmenn og utlendinger. Brundtland-regjeringen innfgrte derimot en
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oppkjppskontrollordning som resulterte i mye byrakrati og lite konkret handling. Den ble da ogsa
avskaffet etter noen ar.

Reglene om frie kapitalbevegelser, og det kunne i denne sammenheng ogsa vises til
bestemmelsene om fri etableringsrett, hindrer ikke at det kan stilles krav til investeringer og
naeringsutgvelse gjennom konsesjons- eller andre bestemmelser. Slike har man pa en rekke
omrader som bank, forsikring, olje- og gassutvinning, kraftproduksjon mv. Reglene ma imidlertid
ikke utformes slik at de i praksis begunstiger innlendinger i forhold til utlendinger. Heller ikke ma
de vaere slik at de fgrer til patagelige restriksjoner for den frie kapitalbevegelse eller for
nzaeringsvirksomhet innenlands. Rent generelt kan man, som for de andre frihetene, ha ulike
restriksjoner for a ivareta helt legitime hensyn til for eksempel helse, sikkerhet og miljg. Men
restriksjonene ma vaere egnet for formalet og ikke ga lenger enn ngdvendig eller kunne
gjennomfgres mer effektivt pa andre mater.

Konsesjonsregler om utbygging av vannkraft kan veaere illustrerende i sa mate. En rekke krav
knyttet til utbygging som vannfgring, oppdemming, ivaretagelse av naturomrader osv. vil
naturlig kunne stilles. Imidlertid innebar de tidligere norske reglene en forskjellsbehandling
mellom offentlige og private investorer. Den sakalte hjemfallsordningen innebar at private, som
fikk konsesjon til utbygging, matte overdra hele kraftanlegget vederlagsfritt til staten etter 60 ar.
Kommunale eller fylkeskommunale kraftverk var imidlertid ikke underlagt dette regimet. De
hadde evigvarende konsesjoner. ESA mente at dette var en forskjellsbehandling i strid med
bestemmelsen om fri etablering og fri flyt av kapital. Saken endte opp i EFTA-domstolen hvor
ESA fikk medhold og myndighetene matte avvikle denne forskjellsbehandlingen®. Det som
deretter skjedde, var at myndighetene valgte a “nasjonalisere” sektoren ved at adgangen for
private til 3 investere ble opphevet, slik at man for fremtiden bare ville ha offentlig eide
kraftverk.

Enkelte vil nok hevde at ESAs seier i domstolen fra et konkurransepolitisk synspunkt var en seier
med bismak, mens andre vil si det var viktigere a fa fullt nasjonalt eierskap til
vannkraftressursene. Uansett, saken illustrerer et viktig prinsipp i E@S-avtalen. Det er mulig at
en hel naring er offentlig eid, og det er ikke noe forbud mot offentlig eid naeringsvirksomhet i
sin alminnelighet.

En annen sak var regelen om at ingen enkeltstaende investor kunne eie mer enn 10 prosent av
en norsk finansinstitusjon, det veere seg utlending eller nordmann. ESA tok opp denne saken og
mente at den var i strid med reglene om frie kapitalbevegelser. Saken kom ikke til EFTA-
domstolen, men regelen ble opphevet og erstattet av en ordning med en mer skjgnnsbasert
kontroll med eierskap i finansinstitusjoner i trad med et direktivkrav fra EU om slik kontroll med
store eiere. Etter dette forfulgte ikke ESA saken videre.

Eierbegrensningene pa generelt 20 prosent for enkeltstaende eiere i foretakene Oslo Bgrs ASA
og Verdipapirsentralen ASA kom imidlertid som sak til domstolen. Den uttalte at E@S-avtalen ut
fra samfunnsmessige hensyn gir anledning til restriksjoner pa den frie kapitalbevegelse og den
frie etableringsrett for slike infrastrukturinstitusjoner, men at Norge ikke hadde godtgjort at
mindre inngripende tiltak kunne ha ivaretatt disse hensynene godt nok™. For tiden pagar det en
sak mellom ESA og Norge vedrgrende eierbegrensinger i fiskeoppdrettsanlegg der navaerende
lovgivning begrenser enkeltstaende eie til 25 prosent.

9 EFTA-domstolen, sak E-2/06
1 EFTA-domstolen, sak E-9/11
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5.2 Tjenesteutveksling

Den generelle regelen om fri tjenesteutveksling i E@S-avtalens hoveddel ma i mange
sammenhenger suppleres med naermere regler og krav til selve tjenesteutgvelsen. Slike krav er i
seerlig grad utformet for finansielle tjenester, transport og telekommunikasjoner. E@S-avtalens
regelverk for finanssektoren omfatter forsikring, bank- og kredittgiving og bgrs- og
verdipapirhandel. Reglene har gjennomgatt betydelige endringer siden avtalen ble inngatt. Et
eksempel er garantiordningen for innskytere av bankinnskudd. | utgangspunktet var det slik at
innskytere skulle veere garantert for et belgp opp til minst 20 000 euro for sine innskudd. Om
banken skulle ga over ende, skulle man ha garanti for & fa minst opp til dette belgpet dekket.
Landene stod fritt til a lovfeste hgyere garanti. Bankkundene kunne ogsa spre stgrre
innskuddsbelgp pa forskjellige banker og derved oppna hgyere faktisk dekning enn rammen i
den enkelte bank. Finanskrisen gjorde at det pliktige garantibelgpet er blitt hevet og na utgjer
100 000 euro i EU. Kommisjonen foreslo dette som et nytt minstekrav. Radet vedtok imidlertid
at innskuddsgarantibelgpet skulle totalharmoniseres til 100 000 euro, trolig som en reaksjon pa
at Irland i oktober 2008 stilte en generell og ubegrenset garanti for alle irske banker.

I Norge er innskudd opp til 2 mill. kroner garantert av Bankenes sikringsfond. Fra norsk side er
det drevet en ganske aktiv lobbyvirksomhet for & kunne opprettholde en hgyere belgpsgrense.
Et motargument fra EU har vaert at det vil kunne skape en konkurransefordel for norske banker
ved at de har en hgyere grad av sikkerhet for innskudd enn banker i EU. Mot dette kan det
argumenteres at slike hgyere krav ogsa innebaerer hgyere kostnader for naeringen for a
finansiere en slik ordning. Europaparlamentet har vedtatt endringer i et nytt utkast til direktiv
om innskuddsgarantier som ivaretar muligheten for @ kunne viderefgre den norske
innskuddsgarantiordningen. | skrivende stund er det uklart hva utfallet vil bli.

Pa samme mate som en vare godkjent i ett land kan selges i andre land, er det et sentralt
element i avtalen at en finansinstitusjon, som har fatt konsesjon i sitt hjemland, skal ha rett til &
operere innenfor hele E@S. Dette krever omfattende minstekrav til nasjonale regler for soliditet,
tilsyn, utgvelse av virksomheten mv. En finansinstitusjon skal stad under tilsyn av myndighetene i
det landet hvor den har fatt konsesjon, ogsa for den del av virksomheten som drives i andre land
gjennom filialer, sakalt hjemlandskontroll. For datterselskaper er situasjonen annerledes i den
forstand at disse er egne juridiske enheter underlagt tilsyn i det landet hvor de er registrert, selv
om morselskapet er etablert og star under tilsyn av myndighetene i et annet land. | slike
situasjoner samarbeides det mellom de forskjellige myndighetene som fgrer tilsyn med ulike
deler av et finanskonsern. Som eksempler pa hvordan ansvaret for tilsyn er fordelt, kan det
nevnes at forsikringsselskapet If i Norge er registrert som en filial av det svenske If-selskapet og
saledes star under svensk tilsyn, mens Nordea i Norge er organisert som et datterselskap av det
svenske Nordea og fglgelig star under norsk tilsyn.

Kombinasjonen av hjemlandstilsyn og innskytergarantiordning ga seg et spesielt utslag under
den islandske finanskrisen. Den islandske Landsbanki hadde tidligere opprettet filialer i
Storbritannia og Nederland og solgte spareprodukter under navnet, Icesave. Med gunstige
rentebetingelser lyktes det Icesave a trekke til seg betydelige midler. Islandske myndigheter
hadde innfgrt EUs davaerende direktiv som satte innskytergarantien til minst 20 000 euro. Da
Landsbankihgsten 2008 gikk over ende, og det ikke var szerlige midler i det etablerte islandske
sikringsfondet, reiste spgrsmalet seg om hvem som skulle dekke innskyternes krav. Storbritannia
og Nederland hevdet at det matte veere Island siden filialene i disse to landene stod under
islandsk tilsyn. Island, som i Igpet av noen dager pa hgsten sa alle sine tre store banker og
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derigjennom banksystemet kollapse, nektet. ESA stgttet Storbritannia og Nederland og gikk til
sak mot Island, men tapte saken i EFTA-domstolen®. Se Boks 1 for naermere omtale av saken.

BOKS 1: ICESAVE

Da den islandske banksektoren kollapset i oktober 2008, hadde de tre store bankene,
Landsbanki, Glitnir og Kaupthing, en samlet balanse pa nzer 11 ganger Islands BNP. Den ene
banken, Landsbanki, hadde gjennom sine filialer i Storbritannia og Nederland tiltrukket seg
innskudd pa ca. 8 milliarder euro hvorav ca. 4,5 milliarder falt inn under garantibelgpet i
henhold til minstekravet i direktivet om innskytergarantier. Dette svarte til 44 prosent av
Islands BNP. Island hadde etablert en innskytergarantiordning med et fond. Midlene i denne

ordningen utgjorde under tre prosent av belgpet pa 4, 5 milliarder, altsa ikke mye & hente der."

Var sa den islandske staten ansvarlig for resten?

ESA mente det og gikk til sak mot Island, stgttet av EU-kommisjonen, Storbritannia og
Nederland. Liechtenstein og Norge stgttet derimot Island i at det ikke var noen ubetinget
forpliktelse for staten til 8 dekke alle innskudd opp til 20 000 euro. ESAs ankepunkt var egentlig
to-delt; for det f@grste at Island hadde brutt sine forpliktelser etter direktivet ved ikke a sikre
innskyterne i Storbritannia og Nederland kompensasjon opp til garantibelgpet, og dernest at
Island hadde forskjellsbehandlet disse innskyterne i forhold til innskytere i Island. Etter
sammenbruddet av Landsbanki ble det opprettet en ny bank, Nye Landsbanki. Noen dager
senere ble innskuddskonti i de islandske filialene av den gamle banken overfgrt til den nye
banken. Noe tilsvarende skjedde ikke for innskudd i de britiske og nederlandske filialene.
Innskytere i Island hadde saledes tilgang til sine midler, mens det ikke var tilfellet for
innskyterne i de to andre landene. EFTA-domstolen forkastet begge ankepunktene fra ESA.

Imidlertid dekket myndighetene i Storbritannia og Nederland opp for innskyterne i sine land, og
det ser na ut til at verdiene i boet etter Landsbanki er sa store at disse to landene vil fa dekket
mesteparten av sine regresskrav mot banken. Dette er imidlertid en annen sak enn om Island
var forpliktet etter direktivet om innskytergarantier.

Utfallet av denne saken reiser flere spgrsmal. For det fgrste kan man spgrre seg hvordan det
hele gikk til. Det er liten tvil om at Landsbanki gjennom Icesave fgrte en uansvarlig politikk ved
a tilby hgye innskuddsrenter som trakk til seg store innskudd og derved bygget opp en
betydelig gjeld uten noen egenkapital som stod i forhold. Det er interessant @ merke seg at
banken i januar 2008 engasjerte professorene Willem Buiter og Anne Sibert™ til & vurdere
holdbarheten i opplegget. | april samme ar forela deres rapport som konkluderte at situasjonen
ikke var holdbar. Likevel, en maneds tid senere ble filialen i Nederland apnet. | Igpet av de fire
neste manedene, for ssmmenbruddet, tiltrakk denne filialen seg over 125 000 innskytere.

For det andre er det klart at tilsynet med finansinstitusjonene i Island sviktet. Island var ikke
alene i sa mate. Finanskrisen har avslgrt apenbare mangler ikke bare i naeringen selv, men ogsa
i tilsyn og regelverk. Ett av mange spgrsmal som reiser seg, er ordningen med hjemlandstilsyn
med filialer i utlandet. Kanskje man ikke skulle ha en slik ordning? Det kunne stilles krav om at
etableringer av finansinstitusjoner i andre land innenfor E@S matte skje gjennom datterselskap
som ville sta under tilsyn av myndighetene i vertslandet. Et alternativ kan veere stgrre grad av
felles europeisk tilsyn som na er under forberedelse i EU.

" EFTA-domstolen, sak E-16/11
2 Tallene her er hentet fra det islandske prosesskriftet for EFTA-domstolen.
13 Se Buiter and Sibert. Rapporten ble offentliggjort fgrst etter banksammenbruddet.
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Men det er ogsa andre spgrsmal. Hva er verdien av en formell innskytergarantiordning nar den
som i dette tilfellet for praktiske formal settes til side? Stod midlene i den etablerte
garantiordningen i noe rimelig forhold til omfanget av innskudd? Har innskyterne, som i dette
tilfellet, ikke krav pa noe? Man kan ogsa spgrre seg om mulige presedensvirkninger avdommen
og om den gker risikoen for fremtidige “run” pa banker i krisesituasjoner. En ma kunne anta at
slike virkninger i en viss grad avdempes som fglge av at det nye direktivet gir noe bedre
beskyttelse av innskytetre enn det direktivet som gjaldt under den islandske finanskrisen.
Under den nylige krisen i Kypros ble faktisk innskudd opp til den nye grensen pa 100 000 euro
garantert, riktignok etter en lite tillitvekkende prosess.

Kanskje er det ikke sa urimelig at staten ikke har et klart garantiansvar? Et slikt ansvar, uten en
narmere grense for samlet stgrrelse, ville innebaere statsstgtte i et udefinert omfang, om det
ikke ble betalt en garantipremie som i seg selv ville vaere neermest umulig a beregne. Dessuten
ville det skape en “moral hazard”-situasjon der bankene ville ha feerre incentiver til a fgre en
forsvarlig forretningspraksis. Kanskje er det bedre 3 stille strengere krav til egenkapital, samt
klargjgre prioriteringer mellom bankens kreditorer og myndighetenes rolle ved
banksammenbrudd.

Pa forsikringsomradet kan det veere verdt a trekke frem én sak, den sakalte Finanger-saken.
Norske Veronica Finanger satt pa i bil med en beruset sjafgr og ble alvorlig skadet i en ulykke
under turen. | henhold til EUs tredje motorvognforsikringsdirektiv har man etter nasjonal rett
krav pa erstatning selv om sjafgren er beruset. Dette direktivet var tatt inn i E@S-avtalen. | norsk
lovgivning var det imidlertid unntak fra erstatningsplikt overfor passasjerer som visste at
sjafgren var pavirket av alkohol. Etter en lang prosess i norske domstoler kom Hgyesterett**
f@rst til at hun etter norsk rett ikke hadde krav pa noen erstatning fra bilens forsikringsselskap
siden hun visste at sjafgren var beruset, og deretter til at staten var erstatningspliktig siden den
ikke hadde gjennomfgrt direktivet riktig i norsk rett. Prinsippet om statlig erstatningsansvar pa
visse vilkar ved manglende gjennomfgring av avtalens bestemmelser ble dermed slatt fast.

Som for finanssektoren er regelverket for transport og telekommunikasjon omfattende. Vei-,
jernbane-, sjg- og lufttransport er alle omfattet. Gjennomfgringen av et indre marked for
transporttjenester har blitt sett pa som et viktig middel til 3 bedre europeisk konkurranseevne.
Det er apnet for stgrre grad av konkurranse om internasjonale sa vel som nasjonale transporter
samtidig med at det er innfgrt en rekke harmoniserte krav til yrkesutgvelse og sikkerhet. Det
europeiske luftfartsmarkedet er blitt liberalisert. Det er apnet for konkurranse om
grensekryssende busstransport og godstransport pa vei. For Norges del har denne
liberaliseringen fort til at en gkende del av slik trafikk na utfgres av transportselskaper fra EU, i
ferste rekke fra Tyskland, Polen og de baltiske statene. Den skjerpede konkurransen har fgrt til
lavere transportpriser, men ogsa naturlig nok til utfordringer for etablerte norske
transportselskaper™.

Periodisk kjgretgykontroll, den sakalte EU-kontrollen, er kanskje det omradet de fleste stifter
bekjentskap med. Kjgre- og hviletid for yrkessjafgrer og ferdskrivere for lastebiler er andre
eksempler. Det er en rekke bestemmelser knyttet til sikkerhet ved sjg- og lufttransport.
Apningen av innenlandsmarkedene for fergetransport og flyruter har medfgrt anbudsinnbydelse
og konkurranse om oppdragene. Ulgnnsomme ruter vil kunne opprettholdes ved offentlige
tilskudd, men tilskuddene ma ikke vaere st@grre enn hva som trengs for a dekke kostnadene.

“ Dom HR-2005-01690-P, 2005-10-28
© Europautredningen, side 593
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Heller ikke ma tilskuddene brukes til 3 subsidiere rene kommersielle aktiviteter. (Om
Hurtigruten, se nedenfor.)

Utviklingen av det regulatoriske regimet for post og telekommunikasjoner har gatt parallelt med
den teknologiske utviklingen. Oppgaven er bl. a. a regulere liberaliserte markeder eksempelvis
ved a sikre at nye tjenesteleverandgrer far adgang til infrastrukturen til de tidligere
monopolistene. Det er i EU innfgrt tre postdirektiver. To av dem er tatt inn i E@S-avtalen, men
som omtalt ovenfor, har Norge reservert seg mot det tredje direktivet.

5.3 Fri bevegelse av personer

Innenfor E@S skal en borger fritt kunne reise til et av de andre landene for a sgke eller ta arbeid.
Tilsvarende skal selvstendig naeringsdrivende kunne etablere seg fritt i alle E@S-land. Man skal
kunne studere eller av andre grunner kunne oppholde seg i et annet land enn hjemlandet. En
forutsetning er at man kan forsgrge seg selv. Men som for de andre frihetene er de generelle
prinsippene supplert med en rekke neermere bestemmelser i form av sekundarlovgivning. Det
er bestemmelser om arbeidstid og arbeidsmiljg, om likestilling og om arbeidstageres rettigheter
ved oppsigelse, virksomhetsoverdragelser og konkurser. Mange av reglene etablerer
minstestandarder. Selv om det ikke er en full harmonisering, bidrar dette regelverket til en
utjevning av konkurranseforholdene mellom landene.

Et resultat av dpningen av arbeidsmarkedet er bl.a. at man har fatt en allmenngjgring av
tariffavtaler innenfor visse bransjer. Allmenngjgring innebaerer at forskjellige deler av
bestemmelsene i en tariffavtale gjgres bindende for alle innenfor en hel bransje eller for en del
av en bransje innenfor et geografisk avgrenset omrade. En slik ordning er ikke noe som palegges
gjennom E@S-avtalen, men heller et resultat av den. Hensikten er & sikre utenlandske
arbeidstakere lgnns- og arbeidsvilkar pa likeverdige vilkdr med norske og derved hindre
konkurransevridninger til ulempe for norske arbeidstakere.

Fri bevegelse av personer ma ogsa ses i lys av prinsippet om fri utveksling av tjenester. Tjenester
utfgrt i ett land kan ytes av et foretak i et annet land. Dette foretaket kan pa sin side
utstasjonere egne arbeidstagere, for eksempel bygningsarbeidere, i det landet hvor oppdraget
utfgres. Ved slik utstasjonering stilles det krav til at vertslandet sikrer arbeidstakerne ulike
rettigheter knyttet til arbeidsmiljg, minstelgnn mv.

For a kunne dra nytte av retten til a ta arbeid i et annet land er det for flere yrkesgruppers
vedkommende etablert regler om gjensidig godkjenning av yrkeskvalifikasjoner. Dette gjelder
for leger, sykepleiere, psykologer, revisorer og arkitekter, men ogsa for en rekke andre
yrkesgrupper. Som en konsekvens av det felles arbeidsmarkedet er det ogsa etablert regler om
koordinering av trygderettigheter. Et hovedprinsipp er at en arbeidstager som tar arbeid i et
annet land enn hjemlandet, skal ha samme rettigheter som landets egne arbeidstagere.

| Norge har det veert og er det sannsynligvis fremdeles en ganske utbredt oppfatning at vare
regler for beskyttelse av arbeidstagere er strengere enn i EU. Pa visse omrader kan dette vaere
riktig, men en rapport fra LO i 2005 peker pa at dette ikke alltid er tilfelle™®. Masseoppsigelser,
virksomhetsoverdragelser, likestilling, diskriminering, skriftlig arbeidskontrakt, arbeidstid, ferie
og deltid nevnes som omrader hvor E@S-avtalen har bidratt til & styrke arbeidstakeres
rettigheter i Norge.

16 Europautredningen, side 442
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Den kanskje viktigste effekten av a vaere med i et felles europeisk arbeidsmarked viste seg etter
at EU ble utvidet til & omfatte en rekke av landene i Sentral- og @st-Europa. Betydelig
arbeidsinnvandring fra Polen og andre nye medlemsland i EU har gjort at Norge har kunnet
opprettholde en relativt hgy gkonomisk vekst med hgy vekst i sysselsettingen. |
Nasjonalbudsjettet for 2013 sies det: “Samlet sett har arbeidsinnvandrerne statt for om lag 70
pst. av veksten i sysselsettingen det siste aret.” En betydelig del av denne innvandringen har
kommet fra de nye medlemslandene.

6. Konkurranse, statsstgtte og offentlige innkjgp

Reglene om konkurranse, statsstgtte og offentlige innkjgp ma ses som supplerende regler til
reglene om de fire frihetene. De er ngdvendige betingelser for at det indre markedet skal
fungere etter hensikten. Uten slike regler vil bade myndigheter og private aktgrer ha mulighet
for d iverksette uheldige og konkurransevridende tiltak. Prinsippene var etablert i Roma-
traktaten og utgjorde saledes et utgangspunkt for E@S-avtalen.

6.1 Konkurranse

Konkurransereglene i E@S-avtalen retter seg mot foretak og skiller seg saledes fra avtalens
gvrige bestemmelser som retter seg mot myndigheter. Det stilles opp tre forbud:
- Forbud mot karteller i form av prissamarbeid eller annet samarbeid mellom foretak som
har som konsekvens a innskrenke eller vri konkurransen.
- Forbud mot misbruk av dominerende stilling.
- Forbud mot foretakssammenslutninger som vil fgre til at en markedsaktgr far en for
dominerende stilling som kan svekke en effektiv konkurranse.

For at bestemmelsene skal ha relevans i en E@S-sammenheng, ma virksomheten det gjelder
veere av et visst omfang og kunne pavirke samhandelen mellom medlemslandene. For a
handheve reglene er det naermere bestemmelser om kompetansefordelingen mellom EU-
kommisjonen og ESA.

Brudd pa E@S-avtalens konkurranseregler kan straffes med bgter ilagt av Kommisjonen eller av
ESA. Bgtenes stgrrelse kan vaere opp til 10 prosent av foretakets samlede omsetning. Det at ESA
kan ilegge norske foretak bgter, var den direkte foranledningen til at E@S-avtalen matte
godkjennes av Stortinget med tre fjerdedels flertall etter Grunnlovens § 93. Slik bgtelegging uten
noen mellomliggende beslutning av et norsk myndighetsorgan innebzerer en
myndighetsoverfgring til en internasjonal organisasjon. Dette kan aksepteres etter § 93 gitt at
Norge er medlem av organisasjonen og at myndighetsoverfgringen gjelder et saklig begrenset
omrade. Bgter ilagt norske private aktgrer av Kommisjonen kan ikke tvangsfullbyrdes i Norge
siden Norge ikke er medlem av EU.

Er fusjoner store nok til a falle inn under avtalens bestemmelser, vil de i praksis handheves av
Kommisjonen®’. ESA vil i slike saker kunne gi sitt besyv med, men har ingen

' Det vil si fusjoner hvor partenes globale omsetning er stgrre enn 5 milliarder euro og hvor minst to av
partene har over 250 mill. euro i omsetning i EU. Ogsa fusjoner der partenes globale omsetning er over
2,5 milliarder euro kan falle under Kommisjonens kontroll gitt naermere spesifiserte omsetningstall i flere
EU-land. Kontroll med gvrige fusjoner vil veere opp til nasjonale konkurransemyndigheter. Det vil ogsa
veere tilfellet om to tredjedeler av global omsetning er i ett og samme land. ESA har i prinsippet
tilsvarende kompetanse som Kommisjonen hvor belgpet pa 250 mill. euro gjelder for EFTA-omradet. Men
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avgjgrelsesmyndighet. Fusjoner som ikke behandles av Kommisjonen, vil kunne falle inn under
Konkurransetilsynets kompetanse i henhold til den norske konkurranseloven. En avgjgrelse i en
fusjonssak vil kunne vaere a godta fusjonen eller a nekte den, eller eventuelt & godta den pa
visse vilkar, for eksempel at de fusjonerende partene selger ut en del av virksomheten.
Eksempler pa fusjoner behandlet av Kommisjonen der norske foretak her veert involvert, er
fusjonen mellom Statoil og Norsk Hydro (2007), mellom Aker og Kvaerner (2002) og mellom
Ringnes og det svenske bryggeriet Pripps (1995). | den siste saken ble Pripps palagt a selge seg ut
av Hansa Bryggerier for a hindre en for sterk markedsdominans.

Ogsa i saker om karteller eller misbruk av dominerende stilling vil det ofte veere Kommisjonen
som er det kompetente organet. Et eksempel pa en slik sak kan veere den sakalte GFU-saken. |
Gassforhandlingsutvalget (GFU) samordnet Statoil, Norsk Hydro og Saga Petroleum salget av
naturgass til Europa. Kommisjonen ansa dette for & vaere typisk kartellvirksomhet'®. Et annet
eksempel kan veere Tomra-saken hvor bedriften ble ansett for & misbruke sin dominerende
stilling pa markedet for flaskepantautomater bl.a. i Norge og Tyskland. Tomra ble ilagt en bot pa
24 mill. euro. Det tilsvarte over 7 prosent av omsetninhgen pa det aktuelle tidspunktet og var
en av de hgyeste bgtene Kommisjonen hadde utferdiget i forhold til selskapets samlede
omsetning. GFU-deltagerne matte avvikle samarbeidet i 2002, men fikk ikke noen bot fordi
samarbeidet i fgrste rekke var initiert av norske myndigheter.

| konkurransesaker som vedrgrer norske foretak, og hvor Kommisjonen er det kompetente
organ til 3 behandle og avgjgre saken, er det etablert samarbeidsrutiner mellom Kommisjonen
og ESA der ESA kan gi sin vurdering av saken. | en innledende fase av kartell- eller misbrukssaker
kan det vaere aktuelt a foreta uanmeldte stedlige inspeksjoner hos de involverte selskapene for
a sikre bevis, sakalte "dawn raids”. Hvis det gjelder foretak i Norge, er det ESA som uansett er
kompetent til 3 gjennomfgre slike bevissikringer. Det var for eksempel tilfellet i GFU- og Tomra-
sakene. Tilsvarende utfgrte ESA en inspeksjon hos Statoil i mai 2013 samtidig med at
Kommisjonen gjorde det samme hos bl.a. andre oljeselskaper i EU i forbindelse med en
undersgkelse om mulig ulovlig samarbeid ved prisdannelsen i det internasjonale oljemarkedet.

Selv om mange av avgjgrelsene i konkurransesaker, hvor norske bedrifter er involvert, fattes av
Kommisjonen, vil det vaere enkelte saker hvor ESA er det kompetente organet®™. 1 2010 ble
Posten Norge ilagt en bot pa ca. 97 mill. kroner av ESA for misbruk av dominerende stilling ved a
stenge konkurrenter ute fra etableringen av postutleveringer i butikker, sdkalt Post-i-butikk.
Posten klagde saken inn for EFTA-domstolen, men fikk ikke medhold?’. Imidlertid ble boten satt
ned til ca. 84 mill. kroner siden ESA hadde brukt uforholdsmessig lang tid pa saken.

om de fusjonerende selskapene ogsa oppfyller dette kravet i EU, er det Kommisjonen som likevel er det
kompetente organet. | praksis betyr dette at fusjoner hvor norske selskaper er involvert, enten behandles
av Kommisjonen eller av norske konkurransemyndigheter.

18 European Commission, press release, IP/02/1084, 17 July 2002

' Official Journal of the EU, C 219, 28 August 2008

2% saker som gjelder handelen mellom EFTA-landene eller hvor eventuelt misbruk av dominerende stilling
gjelder kun i EFTA, vil ESA vaere kompetent. Har de involverte foretak omsetning bade i EFTA og i EU, vil
ESA vaere kompetent til 8 handtere saken om 33 prosent eller mer av omsetningen foregar i EFTA-landene
og handelen mellom EU-landene ikke pavirkes nevneverdig. | motsatt fall er det Kommisjonen som er
kompetent. Konkurransesaker som ikke er E@S-relevante, handteres naturlig nok av nasjonale
konkurransemyndigheter.

21 EFTA-domstolen, sak E-15/10. Ikke publisert
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1 2011 ble Color Line ilagt en bot av ESA pa ca. 144 mill. kroner for a ha inngatt
konkurransebegrensende avtaler og for misbruk av dominerende stilling pa ruten Sandefjord —
Strgmstad ved i realiteten & hindre konkurrenter innpass?. Color Line aksepterte boten.

6.2 Statsstotte

Statsstgtte er i utgangspunktet forbudt, men det er mange unntak. | praksis er det derfor
betydelige muligheter for 3 gi statsstgtte. Avtalen legger imidlertid begrensninger pa hvordan
stgtten kan gis, til hvilke formal stgtten skal kunne ga, hvor mye som kan utbetales mv. Stgtte
utformet som ordninger som er apne til flere foretak, vil normalt vaere mer akseptable enn
eksplisitt stgtte til enkeltforetak. Likeledes vil investeringsstgtte vaere lettere a fa aksept pa enn
Igpende driftstptte.

Begrepet statsstgtte er tatt fra engelsk, “state aid”, men omfatter ikke bare stgtte fra staten
som sadan, men ogsa fra andre offentlige organer som fylker og kommuner. | sa mate er
betegnelsen offentlig stgtte som brukt i den norske loven (Lov om offentlig stgtte, 1992-11-27-
117), mer dekkende.

Statsstgtte kan anta mange former. Umiddelbart vil en tenke pa bevilgninger over
statsbudsjettet, men selektive skattelettelser kan ogsa vaere statsstgtte. Det samme vil statlige
eller kommunale garantier kunne veere om det ikke betales en markedsmessig garantipremie. Et
ubegrenset statlig eieransvar i et statsforetak vil kunne innebaere statsstgtte. Salg av offentlig
eiendom til under markedspris vil likeledes kunne fgre til at kjpper mottar statsstgtte. Dersom
staten driver naeringsvirksomhet, som det er full anledning til, men unnlater a ta normalt utbytte
eller tilfgrer foretaket verdier til under markedspris, vil statsstgtte kunne vaere involvert. Hvis
staten derimot opptrer som en rasjonell markedsinvestor, vil statlig naeringsvirksomhet ikke
anses a fgre til statsstgtte.

E@S-avtalen regulerer stgtte til naeringsvirksomhet, dvs stgtte til foretak, men ikke stotte til
personer slik som trygdeutbetalinger, sosialstgtte mv. For at et stpttetiltak skal vaere statsstgtte
i E@S-avtalens forstand, ma det kunne pavirke samhandelen mellom landene. Rettspraksis
innebaerer imidlertid at det ikke skal mye til fgr dette vilkaret er oppfylt. Stgtte til en bedrift som
driver lokal avfallshdndtering, kan vaere statsstgtte. Utenlandske foretak kan jo vaere pa det
samme markedet. For at et tiltak skal anses som stgtte, ma det ogsa kunne fordreie
konkurransen og veere selektivt i den forstand at det kommer enkelte foretak til gode og ikke
alle. Saledes medfgrer den differensierte arbeidsgiveravgiften i Norge statsstgtte. | sentrale
strgk av landet er satsen for arbeidsgiveravgiften 14,1 prosent av Ignnsutbetalingene, mens den
i andre omrader er lavere, ned til null i de aller nordligste landsdelene. Bedrifter i de sonene som
har lavere avgift enn 14,1 prosent, mottar statsstgtte. En generell lav arbeidsgiveravgift eller en
generell lav sats pa bedriftsbeskatning ville ikke medfgre noen statsstgtte. For noen eksempler
om E@S og skatt, se Boks 2.

| EU kontrollerer Kommisjonen at EU-landene fglger reglene for statsstgtte. | EFTA-pilaren er
denne oppgaven lagt til ESA. En ny norsk stgtteordning skal notifiseres til ESA og ikke iverksettes
far ESA eventuelt har gitt grgnt lys. Blir en stgtteordning iverksatt fgr ESA har truffet noe vedtak,
er den ulovlig formelt sett. Om ESA senere kommer til at stgtten er forenlig med avtalen, vil
reaksjonen vaere en negativ kommentar. Men dersom ESA finner at stgtten er uforenlig med
avtalen, vil staten bli palagt & kreve stgtten tilbakebetalt fra foretaket med renter. Et eksempel
pa det siste var Arcus-saken. Ved omorganiseringen av det gamle Vinmonopolet ble Arcus

*? ESA beslutning 387/11
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organisert som et eget selskap som skulle drive med import og engroshandel av vin og
brennevin, mens Vinmonopolet fortsatte som et rent detaljmonopol. | et vedtak tilbake i 1998
pala ESA at Arcus skulle betale tilbake 30 mill. kroner til staten for fordelaktig overfgring av
aktiva fra det gamle Vinmonopolet®. Et nyere eksempel er Mesta som ble skilt ut fra det gamle
Vegdirektoratet, og som i 2009 ble p3lagt & betale tilbake 127 mill. kroner til staten®*.

Sommeren 2011 vedtok ESA at Hurtigruten hadde fatt ulovlig statsstgtte og pala tilbakebetaling.
Hurtigruten utfgrer tjenester av allmenn gkonomisk betydning (se nedenfor om dette begrepet)
og mottar tilskudd fra staten for a utfgre transporttjenester som er gnsket ut fra
samfunnsmessige hensyn. Men Hurtigruten driver ogsa ren kommersiell turisttrafikk. ESA kom til
at stgtten til Hurtigruten gikk ut over hva som var ngdvendig for a utfgre de allmenne
tjenestene og i realiteten subsidierte den kommersielle delen. Tilbakebetaling ble palagt.
Hurtigruten og den norske staten paklaget vedtaket til EFTA-domstolen, men fikk ikke
medhold®.

BOKS 2: E@S OG SKATT

Den alminnelige utformingen av skattepolitikken, skatteniva osv. er et nasjonalt anliggende.
Skatt som sadan er ikke omfattet av E@S-avtalen. | EU er det innfgrt bestemmelser om
merverdiavgift og saeravgifter pa alkohol, tobakk og enkelte energiprodukter. Disse er ikke
omfattet av E@S-avtalen. Det betyr imidlertid ikke at norsk skattepolitikk ikke er pavirket.
Skattereglene ma ikke utformes slik at de kommer i konflikt med reglene om de fire frihetene
eller statsstgtte. Den regionale differensieringen av arbeidsgiveravgiften matte modifiseres for
a tilfredsstille statsstgttereglene®. ESA satte i 2004 foten ned for industriens fulle fritak fra
elektrisitetsavgiften, men godtok et nytt regime som var konformt med EUs regler for
energiskatterZG. De szerskilte gunstige avskrivningsreglene for Snghvitfeltet i Finnmark ble
funnet forenlige med avtalen?’.

Norge hadde tidligere en ordning hvor aksjeutbytte fra norske selskaper ikke ble skattlagt pa
aksjonaerenes hand om de var bosatt i Norge, men ble beskattet om de bodde i utlandet. Saken
kom opp for en norsk domstol som anmodet EFTA-domstolen om en uttalelse. Domstolen
uttrykte at denne forskjellsbehandlingen var i strid med reglene om frie kapitalbevegelser?.
Flere saker har versert mellom ESA og Norge om bilbeskatningen. Det er ikke noe i veien for a
ha spesielt hgye avgifter pa biler. Sakene har derimot dreiet seg om verdsettingen og derved
avgiftsberegningen pa importerte biler, og om midlertidig bruk av utenlandsk registrert bil mv.
har veert i strid med prinsippene om frie varebevegelser eller fri tjenesteutveksling.

Det er en rekke unntaksordninger fra det generelle forbudet mot statsstgtte. Disse unntakene er
i hovedsak nedfelt i retningslinjer utarbeidet av Kommisjonen og kopiert og tilpasset E@S av
ESA®. Et eksempel pa slike retningslinjer er de som gjelder for distriktsstgtte. De inneholder bl.a.
bestemmelser som gjgr det mulig pa visse vilkar a gi Ispende driftsstgtte til bedrifter i omrader
med spesielt lav befolkningstetthet. Det var pa dette grunnlaget at den differensierte

23 ESA beslutning 339-98

> ESA beslutning 390-09

*> ESA beslutning 228/06

26 ESA beslutninger 148/04 og 149/04

%7 ESA beslutning 90/02

28 EFTA-domstolen, sak E-1/04

*° EFTA-domstolen Sak E-10/11 og E-11/11

*® Disse retningslinjene finnes pa ESAs hjemmeside www.eftasurv.int
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arbeidsgiveravgiften ble godkjent. Andre retningslinjer dreier seg om stgtte til miljgformal, til
forskning og utvikling, stgtte for tiltak av allmenn gkonomisk betydning, krav til offentlige
garantiordninger mv.

Offentlige garantiordninger medfgrer statsstgtte om det ikke betales en markedspremie av dem
som nyter godt av garantien. Slik var ikke situasjonen for norske foretak som var organisert i
henhold til den opprinnelige loven om statsforetak. Disse selskapene kunne ikke ga konkurs og
staten heftet i siste instans for de forpliktelser selskapene hadde patatt seg. Dette innebar at
disse selskapene kunne finansiere seg pa spesielt gunstige vilkar. Etter at ESA intervenerte, ble
loven endret og et selskap som Statkraft ble palagt a betale en garantipremie til staten for
allerede opptatte lan*".

Etter at finanskrisen ble utlgst ved konkursen til Lehman Brothers hgsten 2008 utarbeidet
Kommisjonen narmere retningslinjer for stgtte til finanssektoren. Lignende retningslinjer ble
vedtatt av ESA og disse dannet grunnlaget for godkjenning av Statens finansfond i 20092, Dette
fondet ble satt opp med en kapital pa 50 milliarder kroner®*. Midlene skulle brukes til
kapitalinnskudd pd naermere vilkar i banker som sgkte om det. Det viste seg at behovet ble langt
mindre enn fryktet ved opprettelsen. Bare vel 4 milliarder ble tilfgrt, det meste til mindre
banker®.

Konsentrasjonen i banksektoren og den finansielle krisen har utlgst en diskusjon om enkelte
banker har blitt sa store at man ikke kan la dem ga over ende og myndighetene derfor blir
tvunget til 3 understptte dem (“too big to fail”). Betyr det at de far statsstgtte? Litt om dette i
Boks 3.

Skipsfartsnaeringen i Norge nyter godt av ekstra genergse statsstgtteregler. Norske rederier
betaler ikke selskapsskatt. Videre nyter de godt av at sjgfolk er unntatt beskatning i Norge ved
den sakalte nettolgnnsordningen. Den innebaerer at rederiene betaler sjgfolkene den Ignnen de
ville hatt etter skatt uten at noe skatt tilfaller staten. Rederiene betaler en beskjeden
tonnasjeskatt.

Grunnlaget for denne saerbehandlingen av rederinaeringen innenfor E@S skyldes en kombinasjon
av naringens meget mobile karakter — det er enkelt a flytte virksomheten fra et land til et annet
—samt fraveer av et bredere internasjonalt samarbeid om beskatningen av denne naeringen. |
tillegg kommer en meget godt organisert lobbyvirksomhet.

En artikkel (nr. 59) i E@S-avtalen sier at for offentlige foretak eller foretak som har fatt seerlige
eller eksklusive rettigheter, skal myndighetene avholde seg fra tiltak som strider mot avtalens
gvrige bestemmelser. Et unntak kan gjgres for foretak som yter tjenester av allmenn gkonomisk
betydning gitt at unntakene er forholdsmessige, at de er egnet, og at de ikke pavirker
samhandelen i strid med avtalepartenes interesser. ESA brukte denne artikkelen til 3 avvise Den
norske bankforeningens klage pa Husbankens virksomhet. Men Den norske bankforeningen gav
seg ikke. Avgjgrelsen til ESA ble paklaget til EFTA-domstolen. Her tapte ESA saken®®. Domstolen
ansa atHusbanken ytte tjenester av allmenn gkonomisk karakter, men at ESA ikke hadde
begrunnet sitt vedtak godt nok. | et nytt vedtak ga ESA en bedre begrunnelse. Det gjorde at
Bankforeningen kastet kortene.

31 ESA beslutning 236-02

32 ESA beslutning 205-09

3 Finansdepartementet, Ot.prp. nr. 40 (2008-2009)
3 Finansdepartementet, Meld. St. 12 (2009-2010)
3 EFTA-domstolen, sak E-4/97
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BOKS 3: FAR BANKER SOM ER “TOO BIG TO FAIL” STATSST@TTE?

Banker man vanskelig kan la ga over ende pa grunn av konsekvensene for resten av gkonomien
og samfunnet, betegenes gjerne som “too big to fail”. Det betyr at myndighetene gjerne vil
matte gripe inn for a hindre et eventuelt ssmmenbrudd. Man kan si at slike banker derfor nyter
godt av en implisitt statsgaranti. Det kan fgre til lavere innlanskostnader og bidra til 3 fordreie
konkurransen til ulempe for mindre banker. Men betyr det at de far statsstgtte i EU/E@S-
forstand? Det er mer tvilsomt.

Under normale omstendigheter — ikke preget av krise — vil en stat neppe utstede en garanti for
at den vil hefte for de stgrste bankenes gjeld selv om den kan komme til & gjgre det i en
krisesituasjon som tilfellet var i Irland for ikke sa lenge siden, eller ved a skyte inn kapital slik at
faktisk konkurs unngas som Storbritannia gjorde i bl.a. Royal Bank of Scotland og Lloyds Bank,
og som Norge gjorde tidlig pa nittitallet i de davaerende tre st@rste forretningsbankene i landet.
Slik krisehandtering kan og vil stort sett medfgre statsstgtte, men det er noe annet enn hva
situasjonen vil vaere under regulzere forhold som ikke er krisepreget. Under “normale”
omstendigheter vil det veere vanskelig a pavise at en stat har patatt seg noen eksplisitt
forpliktelse som medfgrer at statlige ressurser er involvert. Det har da ogsa veert tilfeller hvor
banker, nar krisen kommer, og som ut fra sin markedsposisjon ma sies a ha veert for store til a
ga dukken, faktisk har gjort det (Lehman Brothers, banker i Island og Kypros, for eksempel).
Dessuten vil det jo vaere naturlig at det blir trukket pa oppbygde banksikringsfond. I tillegg vil
en banks kreditorer kunne fa sine fordringer redusert, sakalt “haircut”. Det er derfor ikke klart
pa forhand hva myndighetene eventuelt vil kunne bidra med og hva den i sa tilfelle
“garanterer”. Det gjgr det vanskelig a pavise at en bank som er “too big to fail”, faktisk mottar
statsstgtte i EU/E@S-avtalens forstand “as long as it does not fail”. Noe helt annet kan det vaere
nar den gar dukken.

(For tiden arbeides det i EU med a klargjgre naermere prosedyrer for hvordan redningsaksjoner
eller avvikling av banker skal forega. | fgrste omgang vil Kommisjonen revidere sine
retningslinjer for statsstgtte til finanssektoren. Det ser ut til at det da mer systematisk enn
tidligere vil bli lagt til grunn at aksjonaerer og usikrede kreditorer vil matte ta en stgrre del av
byrden (“haircuts”) om en bank skal kunne reddes enn hva som tidligere har vart praktisert®®.
Slike krav vil veere en betingelse for at myndighetene skal kunne tilfgre midler, dvs. gi
statsstgtte. P4 den maten vil man unnga at skattebetalerne far hele regningen. Pa lengre sikt er
hensikten a klarlegge mer i detalj hvordan man skal handtere fallerte banker.)

Om man vil unnga a ha banker som er “too big to fail”, kan man tenke seg andre tiltak enn 3
forfglge et statsstgttespor. Man kunne for eksempel i utgangspunktet hindre at de ble sa store
gjennom fusjonskontroll eller pa andre mater. De stgrste bankene kunne palegges gkte
egenkapitalkrav slik at de far en bedre buffer mot vanskelige tider. Det kunne ogsa stilles krav
til sammensetningen av bankenes gjeld slik at den kortsiktige gjelden, som bl.a. bankinnskudd,
ikke ble for stor i forhold til samlet gjeld. En st@grre andel langsiktig gjeld ville gjgre bankene mer
robuste i en krisesituasjon og dessuten gke samlede innlanskostnader. De aller stgrste bankene
kunne ogsa bli palagt a betale en form for risikopremie til staten for den risiko deres eksistens
medfgrer.

*® Financial Times 23.05.2013
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Da ESA senere i 2004 anvendte samme logikk pa den islandske stgtteordningen til
boligfinansiering, gikk det anderledes. Den islandske bankforeningen klaget ESAs vedtak inn for
EFTA-domstolen som annullerte vedtaket®’. Slik denne ordningen var utformet, var det
vanskeligere 3 pavise at den tilfredsstilte kravene til a veere av allmenn gkonomisk betydning.

6.3 Offentlige anskaffelser

Innenfor E@S krever offentlige anskaffelser over visse terskelverdier anbudskonkurranse. For
statlig kjgp av varer og tjenester er grensen 1 mill. kroner. For andre offentlige etater er grensen
1,6 mill. For bygge- og anleggskontrakter er den 40 mill. kroner®. Alle anbud over disse grensene
skal lyses ut i en egen database, Tender Electronic Daily (TED). Det er anledning til 3 sette lavere
nasjonale grenser. | Norge er det en alminnelig grense pa 500 000 kroner. Alle anskaffelser over
dette nivaet skal ut pa anbud. Som pa andre omrader har ESA til oppgave a pase at E@S-
regelverket fglges, men i praksis skjer det meste av kontrollen gjennom det spesielle
klageorganet som er opprettet, Klagenemnda for offentlige anskaffelser, KOFA, gjennom
domstolsapparatet eller revisjonsarbeidet innenfor offentlige etater.

Det er anslatt at den samlede verdien av offentlige anskaffelser i Norge var pa 386 milliarder
kroner i 2009°. Hvor mye av dette som var gjenstand for anbudskonkurranse, vites ikke, men
Europautredningen antyder at omfanget av anskaffelser over E@S-avtalens terskelverdier i 2009
kunne ligge rundt 80 milliarder kroner. Bare en beskjeden del av de kontraktene som lyses ut,
gar til leverandgrer i andre land. En undersgkelse utfgrt av Kommisjonen i 2011 viser at i hele
E@S-omradet gikk 1,6 prosent av alle anbud utlyst i TED til leverandgrer i andre land enn det
landet hvor oppdraget skulle utfgres. | verdi utgjorde disse anbudene 3,5 prosent av totalen. |
Norge var de tilsvarende tallene henholdsvis 4,7 og 6,8 prosent®. Disse tallene viser to ting; for
det ene at offentlige innkjgp i sma land ikke overraskende foretas i relativt stgrre grad i andre
land enn hva tilfellet er for stgrre land; og for det andre at en meget beskjeden del av offentlige
anskaffelser er av grensekryssende natur enten landet er lite eller stort. Det er saledes god
grunn til & tro at den viktigste effekten av reglene om offentlige innkjgp er at de bidrar til 3
skjerpe konkurransen innenlands og lokalt.

7. Andre samarbeidsomrader

Ogsa pa en rekke andre omrader har E@S-avtalen apnet for gkt samarbeid med EU. Norge deltar
i EUs rammeprogram for forskning og teknologi. Studenter og vitenskaplig ansatte deltar i
utvekslingsprogrammet Erasmus, og Norge er tilsluttet ulike utdanningsprogrammer i EU.
Finansieringen av disse ordningene star i forhold til stgrrelsen pa nasjonalproduktet. | 2013 er
Norges bidrag pa ca. 290 millioner euro, dvs. en del over 2 milliarder kroner. Om lag 3/4 av dette
gar til rammeprogrammet for forskning og teknologisk utvikling. Ved utgangen av 2011 var
norske deltagere med i over 900 ulike prosjekter. Over 20 000 norske studenter har veert med
pa utveksling gjennom Erasmus og rundt 25 000 utenlandske studenter har kommet til norske
leresteder fra andre E@S-stater.**

3" EFTA-domstolen, sak E-9/04

38 Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet, Forskrift om offentlige anskalffelser, § 2-2, FOR
2006-04-07 nr. 402

3 Europautredningen, side 405

%0 Europautredningen, side 416

i Utenriksdepartementet, op.cit.
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Mesteparten av EUs regelverk for miljget er tatt inn i E@S-avtalen. Reglene dekker omrader som
luft- og vannkvalitet, stgy, avfallshandtering, forurensning og ikke minst reglene knyttet til
kontroll med farlige kjemikalier, det sakalte REACH-regelverket (“Registration, Evaluation,
Authorisation and Restriction of Chemicals”). Handel med utslippskvoter, energigkonomisering
og regler om gkt satsing pa fornybar energi er andre omrader.

E@S-avtalen inneholder ogsa regler om pasientrettigheter og refusjon av utgifter ved behandling
i utlandet. Det samarbeides om ulike helseprogrammer som for eksempel smittevernberedskap.
Det er bestemmelser om legemidler og kosmetikk og, som nevnt ovenfor, gjensidig godkjenning
av kvalifikasjoner til helsepersonell. Fra et helsepolitisk synspunkt er det omfattende regelverket
om matvaresikkerhet et viktig element.

To saker kan nevnes i tilknytning til bestemmelsene om likestilling og ikke-diskriminering:
Universitet i Oslo vedtok for en del ar siden a reservere visse stillinger eksklusivt for kvinner. ESA
mottok en klage og konkluderte med at dette innebar en forskjellsbehandling i strid med
gjeldende regelverk. Norge aksepterte ikke, men tapte i EFTA-domstolen®’.

Den andre saken gjaldt reglene i Statens pensjonskasse om at enkemenn etter kvinnelige
statspensjonister ikke fikk samme pensjonsrettigheter som enker etter statstjenestmenn (den
sakalte gullenkesaken som gjaldt medlemmer av pensjonskassen ansatt fgr 1976). ESA fant
denne ordningen uforenlig med avtalen. Norge tok saken til EFTA-domstolen, men tapte*®. Men
norske myndigheter fulgte ikke opp dommen. Saken ble bragt inn for EFTA-domstolen enda en
gang, denne gangen for manglende etterlevelse av domstolens fgrste avgjgrelse. Domstolen slo
fast at Norge pa nytt hadde brutt E@S-avtalen ved ikke § ha etterkommet det tidligere
palegget™. Det var fgrste gang en EFTA-stat ble dgmt i en slik situasjon.

To ytterligere sider ved denne saken skal fremheves. For det fgrste at mange enkemenn gikk
bort uten & fa den kompensasjon i de hadde krav pa. For det andre at EFTA-domstolen i slike
tilfeller ikke har noen sanksjonsmuligheter overfor gjenstridige EFTA-land. Det eneste EFTA-
domstolen kan, er 3 sla fast at avtaleforpliktelsene ikke er overholdt. Men det er ikke til hinder
for at fysiske eller juridiske personer i slike saker kan sgke a vinne frem mot myndighetene
gjennom norske domstoler.

Ved inngdelsen av E@S-avtalen ble det etablert en egen finansieringsordning hvor EFTA-landene
skulle bidra til gkonomisk og sosial utjevning innenfor E@S. Til 8 begynne med var det Hellas,
Spania, Portugal og Irland som mottok midler, fra norsk side rundt 200 mill. kroner pr. ar. |
utgangspunktet var det lagt opp til en femarsavtale, men det viste seg at EU-siden ganske
apenbart var interessert i 3 viderefgre programmet. Det ble da ogsa resultatet, og tilskuddene
har gkt betydelig over tid. Med de senere utvidelsene av EU gar na ca. 90 prosent av disse
tilskuddsmidlene til de nye medlemslandene i EU. | innevaerende programperiode, 2009-2014,
gar om lag en tredjedel av midlene til Polen. Den finansielle rammen for denne
programperioden er ca. 1,8 milliarder euro. Norge star for litt over 97 prosent av finansieringen,
mens Island og Liechtenstein dekker de resterende snaue 3 prosentene. Det betyr at Norge ar
om annet bidrar med ca. 350 millioner euro eller drgye 2,5 milliarder kroner avhengig av
valutakursen. Midlene gar til ulike formal bl.a. miljs, menneskelig og sosial utvikling og
kulturarv®.

*2 EFTA-domstolen, sak E-1/02

*3 EFTA-domstolen, sak E-2/07

* EFTA-domstolen, sak E-18/10

3 Utenriksdepartermentet, op.cit.
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8. Enkelte virkninger

E@S-avtalen begrenser ikke omfanget av offentlige tjenester, stgrrelsen pa samlet skatteniva
eller den alminnelige penge- og finanspolitikken, m.a.o. bruken av makrogkonomiske
virkemidler. Men som eksemplene ovenfor illustrerer, har avtalen virkninger pa gkonomi og
politikk. Avtalen setter rammer for gkonomiske og politiske tiltak pa ulike omrader og kan
pavirke avgjgrelser i enkeltsaker. P4 denne maten kan en si at virkningene av E@S-avtalen pa
politikkutformingen manifesterer seg mer i mikro enn i makro. Virkninger i mikro kan imidlertid
ofte ha konsekvenser for gkonomien i makro.

8.1 Virkninger pa gkonomien

Gjennom deltagelse i det indre markedet er det etablert likeartede konkurransevilkar bade
gjennom avviklingen av direkte handelshindre av ulike slag og gjennom innfgringen av felles
regler for konkurranse, statsstgtte og offentlige innkjgp. | et lite land med en apen gkonomi som
den norske hvor 2/3 av utenrikshandelen foregar med de andre landene i E@S, har deltakelse i
det indre markedet store konsekvenser.

Ved E@S-avtalen er norske bedrifter sikret markedsadgang pa like vilkar som sine konkurrenter i
et marked med ca. 500 millioner mennesker. Det som imidlertid ikke sa ofte fremheves
(Europautredningen er i s mate et unntak) er at E@S-avtalen gir skjerpet konkurranse pa
hjemmemarkedet. Reglene for offentlige innkjgp apner for grenseoverskridende anbud og gker
ogsa konkurransen mellom norske foretak. Statsstgttereglene reduserer mulighetene for stgtte
til egne foretak. Harmonisering av tekniske standardkrav minsker mulighetene for at mindre
effektiv produksjon kan finne beskyttelse bak nasjonale sarregler. Samtidig vil mer enhetlige
produktkrav redusere kostnadene ved produksjon og handel og gjgre det lettere a utnytte
stordriftsfordeler. Sammen med apne kapital- og arbeidsmarkeder bidrar disse forholdene til a
stimulere produksjonsvekst og verdiskaping og til & begrense veksten i priser.

A tallfeste disse ulike virkningene byr pa store vanskeligheter. Stgrrelsen av en foretaksbot eller
tilbakebetalingen av ulovlig statsstgtte vil ga frem av saker der slike palegg utferdiges, men det
er ikke godt a vite hva de videre effektene vil vaere pa konkurrerende bedrifter. Det er ikke
vanskelig a se hva Norge bidrar med av E@S-midler til sosial og skonomisk utvikling i EU eller til
programsamarbeidet om forskning og teknologiutvikling. Men det er ikke sa lett & se hva
virkningen pa norske bedrifter som deltar i programsamarbeidet, vil kunne vaere sammenlignet
med en situasjon hvor man ikke var med. Verre er det om en skal sgke a fa en tallmessig oversikt
over de samlede virkningene av avtalen. Noen slik oversikt er det nsermest umulig a etablere
med noen szerlig grad av sikkerhet.

For det fgrste er det i flere sammenhenger ikke mulig a skille mellom hva E@S-avtalen har
bidratt med og hva som skyldes andre faktorer. Telesektoren kan vaere et eksempel. Allerede fgr
E@S-avtalen ble etablert, hadde man i Norge iverksatt liberaliseringstiltak. Med E@S-avtalen fikk
man nye regler som understgttet disse tiltakene. Samtidig stod den raske teknologiske
utviklingen for mye av drivkraften bak det som skjedde. Det er ikke tvil om at disse faktorene har
hatt betydelige gkonomiske virkninger. Men hva er hgna og hva er egget? Dernest vil
virkningene av E@S-avtalen matte ses i forhold til alternative avtaleformer med EU. En avtale
begrenset til frihandel i industriprodukter, hvilke konsekvenser for norsk gkonomi ville en slik
avtale hatt, sammenlignet med den avtalen vi har?
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Sist, men ikke minst; hvordan pavirkes atferden til foretak, arbeidstakere og konsumenter av
deltagelsen i det indre markedet? Bade i Norge og i de andre E@S-landene. Hvor investeres det?
Hvilke endringer i produksjonsmgnstre og bedriftsorganisasjon legger E@S-avtalen til rette for?
Og hvor sgker folk arbeid nar de na fritt kan sgke hvor de vil?

Til tross for slike usikkerhetsfaktorer er det foretatt flere analyser og beregninger av hva
virkningene av det indre markedet og av E@S-avtalen ville kunne vaere. Kommisjonen anslo i sin
tid at det indre markedet for de 12 landene som da var med i EU ville fgre til en nivaheving i
samlet BNP pa mellom 4 og 6 prosent“®. Beregninger foretatt av professor Victor Norman m.fl.
ved Norges handelshgyskole i Bergen konkluderte med at realinntektsnivaet i Norge ville gke
med 2-4 prosent ved deltakelse i det indre markedet. Tilsvarende beregninger for Finlands
vedkommende kom omtrent til det samme resultat®’.

| et tilbakeblikk i 2003 anslo Kommisjonen at virkningen av det indre markedet hadde gitt en
nivaheving pa 1,8 prosent av BNP i EU*. Slike anslag er beheftet med betydelig usikkerhet.
Analysene er ofte statiske og far ikke med seg dynamiske effekter som fglge av
markedsintegrasjonen, hvilken betydning et stgrre marked har pa investeringer, migrasjon,
kunnskapstilegnelse, produktivitet og innovasjon, og hvilke politikktiltak som ytterligere blir
iverksatt innenfor rammen av samarbeidet.

Nyere analyser tyder pa at de gkonomiske gevinstene ved liberalisering av internasjonal handel
gjiennomgaende er stgrre enn det som ofte antas. Dette kommer frem i et pagdende arbeid
initiert av OECD og WTO®. Med en spesialisert og globalisert produksjonsstruktur vil ofte
ravarer, halvfabrikata og komponenter til ferdige produkter krysse grenser mange ganger fgr det
endelige produktet er ferdig fremstilt. Det vil si at handelsrestriksjoner av ulike slag — tollsatser,
forskjellige standardkrav osv. — kan fa kumulative effekter. Handelsrestriksjoner overfor andre
land kan faktisk til og med ramme dem som har satt dem i verk. Et illustrerende eksempel er en
analyse utfgrt av det svenske Kommerskollegium®. For en del &r tilbake innfgrte Kommisjonen
anti-dumping tiltak mot eksport av sko fra Kina og Vietnam til EU. Ved a se pa innsatsen av varer
og tjenester i denne produksjonen, og hva som var merverdi skapt i henholdsvis disse to landene
ogiandre land i form av vare- og tjenesteleveringer, kom man frem til at mellom 50 og 80
prosent av eksportverdien faktisk bestod av merverdi skapt i forskjellige land i EU. Tiltakene
rammet m.a.o. i hgy grad EU selv, ikke ngdvendigvis selve produksjonen av sko, men tilknyttet
virksomhet som design, markedsfgring mv.

Et annet viktig resultat av den pagaende analysen til OECD og WTO er at ved a se pa
tjenesteinnholdet i vareproduksjonen, som gjennomgaende ligger pa over 30 prosent av
produksjonsverdien for industrivarer, far man et bedre bilde av hvilken rolle tjenesteyting spiller
i det internasjonale samkvemmet sammenlignet med hva tradisjonell handelsstatistikk gir.
Hvilket betyr at liberalisering av tjenestehandel ma forventes a gi gkonomiske gevinster slik som
avviklingen av hindre for tradisjonell varehandel gjgr.

4 European Commission, “Europe 1992. The overall challenge. (Summary of the Cecchini.report)”, SEC
(88) 524 final, Brussels, 13 April 1988

4 Europautredningen, side 332

8 European Commission, “The Internal Market — Ten Years without Frontiers”, Commission Staff Working
Paper, Sec (2002) 1417

* OECD (2013), “New OECD — WTO analysis highlights changing faces of global trade”, Press release, Paris
16.01-2013

>0 Kommerskollegium, “Adding value to the European Economy. How Anti-dumping Can Damage the
Supply Chain of Globalised European Companies. Five Case Studies from the Shoe Industry”, Stockholm,
juni 2009
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| 2004 kom en rekke land i Sentral- og @st-Europa med i EU. En viktig virkning av E@S-avtalen er
den gkte arbeidsinnvandringen som fulgte i kjglvannet av EUs utvidelse. Denne innvandringen
har gjort det mulig a opprettholde hgy gkonomisk aktivitet samtidig som pris- og
kostnadspresset har blitt moderert. Videre fgrer arbeidsinnvandring til at nye sektorer som
bygge- og anleggsvirksomhet, som per definisjon er stedbunden, kan gjgre bruk av utenlandske
ressurser. Det samme gjelder for eksempel hotell- og restaurantdrift. Nar arbeidskraften kan
flytte over landegrensene, er ikke den internasjonale konkurransen lenger begrenset til
produksjon av varer og tjenester som det kan handles med internasjonalt.

Liberaliseringen av kapitalmarkedene, seerlig knyttet til direkte investeringer, har ogsa veert av
betydning. Balsvik og Haller’! papeker i en studie om overtagelser av norske industribedrifter at
utenlandske eiere i st@rre grad enn norske tar over bedrifter som gar bra. Og videre, de nye
utenlandske eierne driver ofte bedriftene bedre i fortsettelsen, hva gjelder utvikling i
produktivitet, Iann og fortjeneste. Nye norske eiere tenderer mot a ta over mindre suksessfylte
bedrifter. Ofte klarer de heller ikke 3 bedre situasjonen nevneverdig.

En stadig stgrre del av gkonomisk virksomhet foregar i tjenesteytende naeringer, ogsa om man
ser bort fra offentlig sektor. | Norge star tjenesteeksporten for over 40 prosent av total eksport
nar en ser bort fra petroleumssektoren. Sjgtransport er fremdeles en viktig del av denne
eksporten, mens andre sektorer som finansielle tjenester og forretningsmessig tjenesteyting
utgjgr en gkende andel. Tjenesteimporten utgjgr om lag en tredjedel av totalimporten.

Som analysene til OECD og WTO viser, utgjgr tjenesteinnholdet i sin alminnelighet en betydelig
del av produksjonsverdien for industrivarer. Handel med tjenester bade direkte og indirekte
utgjer saledes en betydelig del av internasjonalt gkonomisk samkvem. Fjerning av handelshindre
og etablering av ensartede rammevilkar for naeringsvirksomhet gjennom E@S-avtalen vil pa
tilsvarende mate som for handelen med varer gi gevinster i form av gkt konkurranse, lavere
priser og gkt produktivitet i forhold til en situasjon uten dette felles rammeverket.

Selv om virkningene av E@S-avtalen vanskelig lar seg tallfeste, kan det ikke vaere tvil om at
denne avtalen har fort til klare gkonomiske gevinster giennom bedre markedsadgang ute og mer
konkurranse pa hjemmemarkedet. Apningen av arbeidsmarkedet og liberaliseringen av
kapitalmarkedet har trukket i samme retning. Det samme har etableringen av et felles
tjenestemarked. Enhetlig regelverk og kontroll med at regelverket overholdes skaper mer
forutsigbare rammebetingelser og st@rre rettssikkerhet ved utgvelsen av gkonomisk virksomhet.

Samtidig fgrer denne utviklingen til omstillinger og endringer i naerings- og arbeidsliv. Det betyr
nedleggelse av virksomhet som ikke klarer seg i konkurransen, eller omstillinger til nye
produkter eller nye mater a produsere pa. Dette er en konsekvens av gkt internasjonalt
samkvem som i seg selv ikke er noe nytt, men som naturlig nok skaper problemer for dem som
blir bergrt. Det kan szerlig ramme ufagleerte arbeidstakere og arbeidstakere som er i direkte
konkurranse med innvandrere. E@S-avtalen kan isolert sett ha forsterket slike problemer.
Samtidig har slike omstillingskostnader antagelig vaert mindre i Norge enn i mange andre E@S-
land pa grunn av den betydelige olje- og gassvirksomheten.

Samlet sett fremstar inngaelsen av E@S-avtalen som et av de viktigste strukturtiltak som er
giennomfgrt i norsk gkonomisk politikk etter krigen.
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En sektor som ikke har blitt rammet av store omstillinger som fglge av E@S-avtalen, er
landbruket, selv om denne sektoren, som omtalt ovenfor, ogsa er pavirket av avtalen. En kan
kanskje sammenligne beskyttelsen av norsk landbruk med beskyttelsen av gamle
middelalderbyer. | noen av disse hadde man doble ringmurer for a hindre angripere a trenge
inn. Om den ytterste ringmuren falt, hadde man den innerste igjen. Landbruket har hatt en
lignende beskyttelse. Beskyttelsen som 13 i seernorske regler om veterinaer- og matvarekontroll
har falt, mens tollmurer og tilskuddsordninger star igjen. Med tollsatser pa flere hundre prosent
pa viktige landbruksvarer og betydelige tilskudd over statsbudsjettet er man effektivt beskyttet
mot importkonkurranse. Beregninger utfgrt av OECD*? viser at Norge ligger i verdenstoppen hva
stgtte til landbruket angar. Sakalt "Producer Support Estimate (PSE)” viser at 61 prosent av
inntektene i landbruket i Norge i 2010 stammet fra grensebeskyttelse og direkte
pengeoverfgringer fra myndighetene. Det er forbrukerne og skattebetalerne som dekker dette.

BOKS 4: HADDE VI HATT EURO OM VI HADDE VART MED | EU?

| realiteten hadde det veert opp til oss selv. Under forhandlingene om medlemskap i EU fikk vi
ikke noe unntak fra bestemmelsen om a innfgre euro slik Storbritannia og Danmark hadde fatt
da de sammen med de andre davaerende EU-landene fremforhandlet Maastricht-traktraten.
Disse to landene insisterte pa a fa protokollfgrt at de ikke behgvde a veere med i
eurosamarbeidet om de gnsket a sta utenfor. Noen slik protokoll var det ikke mulig & oppna
under vare forhandlinger. (Det viser i sa mate at det er en forskjell pa a vaere innenfor og
utenfor.)

| prinsippet skulle vi altsa ha veert med i dette samarbeidet om vi hadde blitt med i EU. Men for
a innfgre euro er det flere betingelser som ma oppfylles. Man ma ha lav inflasjon, lavt renteniva
og ikke for store underskudd i de offentlige finansene. Norge ville ha oppfylt disse kravene.
Men det er ogsa et krav om valutakursstabilitet knyttet opp til deltagelse i EUs sakalte
valutakursmekanisme. EUs Exchange Rate Mechanism (ERM) springer ut av en avtale mellom
den europeiske sentralbanken og sentralbankene i de EU-land som ikke er med i
eurosamarbeidet. For @ kunne innfgre euro ma egen valutakurs holde seg innenfor visse
svingningsmarginer i forhold til denne felles valutaen. En slik stabilitet vil bl.a. hindre at et land
skal kunne tre inn i eurosamarbeidet med en devaluert valutakurs slik at det vil oppna en
urimelig konkurransefordel.

Deltagelse i ERM er imidlertid en frivillig sak, selv om det sakalt “forventes” at man deltar. Man
kan m.a.o. la veere a delta. Det er dette Sverige har gjort. Sverige, som heller ikke har noe
traktatfestet unntak fra eurosamarbeidet, har oppfylt kravene til inflasjon, renteniva og
budsjettbalanse. Men selv om man ikke kunne paberope seg formelle forbehold for ikke &
innfgre euro, er det, selv om det aldri har veert utprgvd, vanskelig a tenke seg at et
medlemsland mot sin vilje ville bli tvunget til 3 oppgi sin egen valuta — ikke minst etter at
innfgring av euro er blitt avvist i en folkeavstemning slik det skjedde i Sverige. Som en
hgytstaende britisk embetsmann sa pa direkte spgrsmal under forhandlingene: "We do not
have any army to send against you”.

Hadde vi vaert med i EU, ville situasjonen ha vaert en annen. Ogsa der stgttes landbruket, men i
betydelig mindre omfang. Som gjennomsnitt for de 27 EU-landene var PSE-tallet i 2010 20

>2 OECD (2012), “Producer support estimates (subsidies)”. Agriculture and Food Key Tables from OECD, no
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prosent. En hovedforklaring til at vi ikke er med i EU ligger nok i denne forskjellen. |
medlemskapsavtalen som ble fremforhandlet i 1994, ble det i landbrukskapitlet lagt til grunn at
prisene til produsent skulle falle ned til EU-niva over natten. Dette var norske bgnder, mildt sagt,
lite begeistret for.

Et annet omrade, som ikke er bergrt av E@S-avtalen, er samarbeidet i den gkonomiske og
monetaere unionen (@MU) i EU. Spgrsmal er blitt reist om vi ville ha vaert med i
eurosamarbeidet om vi hadde vaert med i EU. Det vises til Boks 4.

8.2 Rammer for politikk

Ved inngdelsen av E@S-avtalen foreld det et regelverk som man matte ta stilling til. E@S-avtalen
ble inngatt med de tilpasninger som det var blitt enighet om i forhandlingene. Man godtok de
institusjonelle rammene og beslutningsmekanismen for Igpende endringer i avtalen. Dermed
fraskrev man seg i vesentlig grad retten til 3 veere med pa a bestemme over introduksjonen av
nye regler og a treffe vedtak om utformingen av politikk innenfor avtalens virkeomrade, slik en
ville ha hatt ved et EU-medlemskap. Som omtalt ovenfor, kan man forhandle om og av og til fa
gjennomslag for tidsbegrensede unntak, og en sveaert sjelden gang et permanent unntak hvis
man har en meget god begrunnelse. Reservasjonsretten foreligger, men har aldri blitt satt ut i
livet med de konsekvenser det ville medfgre. Man kan komme med innspill i en tidlig fase av
regelverksutviklingen, og i de byraene hvor man er observatgr, kan man legge frem sitt syn, men
hovedsaken er at man er utestengt fra de formelle og reelle beslutningsprosessene. Sett med
norske gyne er denne manglende medinnflytelsen den stgrste svakheten ved avtalen. Saledes
ble “sjplraderetten” i stor grad allerede gitt pa baten om vi holder oss innenfor E@S-avtalens
ramme. For Sverige, Finland og @sterrike, som vi forhandlet parallelt med, betydde dette ikke s
mye. De var allerede pa vei mot medlemskap. Oppholdet i EFTA-pilaren varte bare ett ar.

N4 kan det hevdes at forskjellen fra & veere med i EU og ikke bare i E@S, neppe ville vaert s3 stor.
Som et lite land ville vi hatt liten innflytelse pa de vedtak som ville bli fattet. Men noen
beslutninger krever enstemmighet, og da vil selv sma land ha innflytelse enkeltvis.

For de mange omradene hvor det kreves flertallsbeslutninger, ville Norges stemme ikke veie
tungt, men fra sak til sak ville man kunne innga koalisjoner med andre land som matte ha
lignende syn, og muligheten for & “hestehandle” ville klart vaert til stede. Det er noe annet 3 sitte
rundt bordet, komme med innspill, samarbeide med andre land som kan ha lignende
preferanser, og a vaere med pa de faktiske avgjgrelsene, enn a fa ferdige vedtak servert med
krav om a godta dem uten praktisk talt a ha hatt mulighet for & pavirke innholdet.

Men det er kanskje egentlig ikke sa farlig? Nar 27 land, mange naerstadende, har tygd seg
gjennom et utkast til direktiv og filt i detalj pa formuleringer og sa truffet et endelig vedtak, er
det ikke sikkert at vi ville hatt sa mye a tilfgye. | mange sammenhenger er dette riktig, og det er
ogsa grunnen til at det store flertall av alle de nye rettsaktene, som er kommet til siden avtalen
ble inngatt, har kunnet blitt innpasset i E@S-avtalen uten spesielle problemer. Men det betyr
ogsa at kunnskapen om regelverk, politikk og bakgrunnen for de beslutningene som tas inn i
E@S-avtalen, er svakere enn om man hadde vart med. Og muligheten for a veere med pa 3 sette
dagsordenen i EU kan man i praksis se bort fra. Det ser ut til at flertall av det norske folk,
politikere inkludert, kan leve godt med denne situasjonen. Men det reiser jo visse spgrsmal.
Dessuten — fglelsen av ikke a vaere med er ikke god.

Sett fra EU-siden har oppfatningen veert at E@S-avtalen har fungert ganske greit uten store
problemer og uten at den har krevet mye oppmerksomhet. EU har mange andre og mer
presserende saker pa dagsordenen bade internt og i forhold til resten av verden, og det er
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mange som sloss om oppmerksomheten. Forholdet til Norge og de to andre EFTA-statene i E@S
har ikke hatt hgyest prioritet. lllustrerende i sa mate kan en historie fra et radsmgte i EU veere.
Under slike mgter pleier ministrene a spise sammen, og da kan representanter fra andre land bli
invitert til middag for uformelt a diskutere saker av felles interesse. Men siden det i det konkrete
tilfellet var mange interessenter, valgte man a invitere noen til lunsj i stedet og andre til og med
"bare” til frokost. Norge skulle ogsa bli invitert, men det var sd mange rundt bordet slik at den
norske representanten ikke engang ble invitert til frokost.

Noe gkt oppmerksomhet fra EUs side har man imidlertid kunnet observere i det siste. |
desember 2012 tok Radet i EU til orde for en naermere vurdering av E@S-avtalen, se avsnitt 9
nedenfor.

Avgivelse av myndighet til ESA og EFTA-domstolen stiller seg i en noe annen kategori enn den
myndighetsavstaelsen man i realiteten har gjort i forhold til EUs beslutningsprosesser. Disse to
organene har til oppgave a pase at myndighetene gjennomfgrer og etterlever de reglene de selv
har vaert med pa a vedta ved a innlemme dem i avtalen. Man kan vaere uenig i at slik
kontrollerende myndighet overfgres til internasjonale organer. Pa den annen side, et sa tett og
omfattende samarbeid som E@S er, kan vanskelig fungere uten slik myndighetsavstaelse. Det
kan ogsa bemerkes at E@S-avtalen legger begrensninger pa politikkutformingen ogsa pa
omrader som ikke direkte faller inn under avtalens virkeomrade. Det vaere seg i landbruk, fisk og
beskatning, som vist i eksemplene i avsnittene over. Hva kan man si om denne utviklingen?

Den norske maktutredningen® stilte seg kritisk til denne utviklingen. Det ble fremhevet at
globaliseringen eller internasjonaliseringen medfgrte at det representative folkestyret ble
svekket samtidig som rettssystemets makt gkte. Dette ble uttrykt i sin alminnelighet, men med
E@S-avtalen som et klart eksempel. Men om rettsvesenets makt gker, er dette udelt negativt?
Det at man har fatt et omfattende regelverk for offentlige innkjgp, medfgrer mer byrakrati og
mindre fleksibilitet i myndighetsutgvelse, men samtidig mindre mulighet for kameraderi og
forskjellsbehandling. Mer regelverksstyring og mindre grad av skjgnn gker forutsigbarhet og
rettssikkerhet og gir mindre rom for administrativ vilkarlighet. Dette gjelder ikke bare for dem
som konkurrerer om a fa offentlige innkjgpskontrakter, men ogsa pa en rekke andre
forvaltningsomrader som er pavirket av avtalen.

| omtalen av gjennomfgringen av EUs miljgregler i norsk rett sier Europautredningen pa side
576:

“EU/E@S-reglene er ... giennomgaende mer detaljerte og presise enn norsk
miljglovgivning, og de krever bade at de nasjonale reglene har samme presisjonsniva, og
at det kommer klart til uttrykk. Derfor er de norske bestemmelsene i lov og forskrift som
na gjennomfgrer EU/E@S-reglene gjennomgaende klarere og mer detaljerte enn interne
regler. Slik sett har E@S-avtalen medfgrt en betydelig grad av “rettsliggjgring” av
miljgpolitikken. En ulempe med dette er at reglene blir mer firkantede og formalistiske.
En fordel er at det sikrer st@rre forutberegnelighet og rettssikkerhet for de bergrte
aktgrene, og motvirker administrativ vilkarlighet og forskjellsbehandling.”

Det norske samfunnet, som de fleste andre samfunn, er karakterisert av sterke sserinteresser
som kan pavirke politiske beslutninger til det beste for seg selv, men ikke ngdvendigvis til det
beste for helheten. | et “rent-seeking” samfunn kan det vaere en fordel & ha regler som gir

>3 Maktutredningen, “Makt og demokrati. Sluttrapport fra fra Makt- og demokratiutredningen”, NOU
2003:19
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sarinteresser mindre gjennomslag. Statsstgttereglene i E@S gjgr det vanskeligere for politiske
myndigheter a forfordele enkelte naeringsdrivende i forhold til andre. Reglene om de fire
frihetene begrenser muligheten for forskjellsbehandling mellom individer og bedrifter. Det var
kanskje ikke sa galt at loven om klimakvoter ble endret i 2008 etter at ESA hadde slatt fast at
regjeringens tildeling av gratiskvoter til enkelte foretak, men ikke til andre, innebar en “utilbgrlig
forskjellsbehandling”, for & bruke uttrykket fra Odelstingsproposisjon nr. 19 for 2008-2009°*. Det
er m.a.o. vanskelig & se at den rettsliggjgringen som E@S-avtalen har medfgrt, bare er av det
negative. Faktisk har den en god del positive virkninger.

9. Har E@S-avtalen noen fremtid?

Da E@S-avtalen ble inngatt, ble den fra flere sider sett pa som en midlertidig ordning pa vei mot
medlemskap i EU. Hvilket ogsa ble resultatet for Sverige, Finland og @sterrike. Om ikke alle i
Norge s pa E@S-avtalen pa denne méten, sa var det den gjengse oppfatningen hos dem som
gnsket fullt medlemskap. Avtalen har na bestatt i naer 20 ar, og til 3 bli sett pa som midlertidig er
jo ikke det en helt kort periode. Vil denne “midlertidigheten” vedvare? Noe klart ja eller nei pa
dette sp@grsmalet er ikke godt a gi, men enkelte momenter kan trekkes frem og noen personlige
vurderinger kan gis. Man kan se pa spgrsmalet fra

- norsk side
- frade andre EFTA-landenes side, og ikke minst
- fra EUs side

Ogsa vurderinger i andre tredjeland kan vare av betydning.

I Norge er det vanskelig & se at det er noe flertall for & avslutte E@S-samarbeidet na eller i de
naermeste arene. Alternativet medlemskap har ikke mye vind i seilene, og det er klart politisk
flertall for & fortsette samarbeidet i E@S. @nsker om a reforhandle eller ta ut deler av avtalen,
eksempelvis & “ta arbeidslivsspgrsmal ut av E@S-avtalen”, som Fagforbundet har tatt til orde
for’>, ma anses & vaere ganske urealistiske. Motstand mot & innfgre enkelte direktiver kan
kanskje manifestere seg sterkere, og forholdet til en del av EUs nye byraer og
myndighetsutgvelse i den forbindelse kan reise problemer, men det er ikke lett a se at disse
forholdene skulle rokke ved selve avtalen.

Island har inntil nylig forhandlet om medlemskap i EU, men den nyvalgte regjeringen ser ut til 3
ha bestemt seg for 3 stille forhandlingene i bero. Det betyr at Island fortsetter som EFTA-
medlem i E@S.

| Liechtenstein tok myndighetene for en tid tilbake et initiativ om a fa utarbeidet en rapport om
forholdet til E@S/EU. Rapporten som nylig ble lagt frem>®, understreker at den europeiske
markedsintegrasjonen har veert et vesentlig bidrag til velstanden i Liechtenstein, og at landet
traff en riktig beslutning da det sluttet seg til E@S.

| rapporten antas det at ulike temaer som nylig er reist fra EUs side vedrgrende samarbeidet i
E@S, se nedenfor, i det store og hele vil kunne handteres innenfor det eksisterende

> Miljgverndepartementet, “Om lov om endring i klimakvoteloven”, Ot. Prp. Nr. 19 (2008 — 2009)
>> Vedtak pa Fagforbundets Landsstyremgte september 2012

>® pelkmans, J. and Bdhler, P., “The EEA Review and Liechtenstein’s Integration Strategy”, Centre for
European Policy Studies (CEPS), Brussels, 13 March 2013
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rammeverket, men ikke ngdvendigvis uten problemer. Ellers skisseres det ulike scenarier, mer
eller mindre spekulative, for hva som vil kunne skje pa kortere eller lengre sikt som fglge av
endringer i ytre omstendigheter, for eksempel at Island trekker seg ut av EFTA og blir medlem av
EU, eller at Sveits sgker om medlemskap i EU. Og hva om andre smastater som Andorra,
Monaco eller San Marino skulle tre inn i E@S. Det understrekes at selv om ytre omstendigheter
pa kortere eller lengre sikt kan pavirke hva som vil veere gunstig for Liechtenstein, er det
viktigste for tiden integrasjonen gjennom E@S kombinert med landets for gvrig naere samarbeid
med Sveits. Det alminnelige synet i Liechtenstein er at E@S-avtalen fungerer bra. Det er ikke
noen organisert motstand mot den, og det er ikke sterke gnsker om a bli med i EU.

Sveits var med pa & fremforhandle E@S-avtalen, men avtalen ble avvist i en folkeavstemning.
Enkelte i Sveits har tatt til orde for at landet pa nytt bgr ta opp spgrsmalet om deltagelse i E@S.
Men dette har beskjeden oppslutning, og sannsynligheten for at den sveitiske regjeringen skulle
legge spgrsmalet ut til folkeavstemning og attpa til fa flertall, er liten.

Sveits har etter at E@S-avtalen ble forkastet, inngatt en rekke bilaterale avtaler med EU.
Materielt og samlet sett har disse avtalene mange likhetstrekk med E@S-avtalen. Fra EUs side
har man etter hvert blitt mer kritisk til disse ordningene bade fordi de er meget omfattende og
uoversiktlige samtidig med at det ikke er noen handhevingsmekanismer tilsvarende hva E@S-
avtalen har. Denne kritikken kom klart til uttrykk i et brev i 2012 fra Kommisjonens president,
José Manuel Barroso, til den sveitsiske presidenten®’. Barroso papeker at kontrollen med
giennomfgringen av de rettsaktene som er tatt inn i de bilaterale avtalene, er utilfredsstillende.
Et sentralt prinsipp i det indre markedet er at overvakning og domstolskontroll skal utfgres av
uavhengige internasjonale institusjoner, mens det Sveits gj@r, er a overvake seg selv.

| realiteten setter Barroso foten ned for videre integrering i det indre markedet, som Sveits
gnsker, uten at man har Igst disse institusjonelle spgrsmalene. Det er en prosess i gang mellom
Sveits og EU for & se pa dette uten at det er klart hva utfallet vil bli. Man kunne tenke seg at de
na uttalte kravene fra EU fgrer til at Sveits sgker seg inn i E@S, men det som muligens heller kan
avtegne seg, er en avtale som bade materielt og prosessuelt blir noe i retning E@S-avtalen, men
ikke en del av denne. Saken illustrer et viktig punkt sett fra norsk side. En Igsning a la Sveits for
Norges forhold til EU har lite for seg.

Fra de tre EFTA-statenes side er det lite som tyder pa noe utpreget gnske om at E@S-avtalen
ikke bgr fortsetter. Men hvordan vurderes E@S-avtalen fra EUs side? Oppfatningen er at den
stort sett fungerer greit, er enkel a3 administrere og ikke reiser alt for store problemer. Derfor er
det vanskelig a se noen grunner til man fra EU skulle gnske a avvikle avtalen. Mot slutten av
2012 la Kommisjonen frem dokumentet ”A review of the functioning of the European Economic
Area” *®. Basert pa dette dokumentet tok Radet i EU til orde for & foreta en grundigere vurdering
("Extensive review”) av E@S-avtalen™. Dette var fgrste gang etter at avtalen tradte i kraft for
snart 20 ar siden at et slikt initiativ ble reist fra EUs side. Meningen er at man pa politisk niva
skal gjennomga ulike sider av avtalen.

EU har veert spesielt opptatt av at det i mange sammenhenger tar lang tid f@r vedtak om a
innarbeide nye rettsakter i E@S-avtalen, blir truffet i E@S-komiteen, og at en derved ikke oppnar
det ensartede regelverket innenfor hele E@S som er tilsiktet. En vil ogsa prgve a avklare

> Barroso, J. M., Brev til den sveitsiske presidenten, PRES(2012) 1548156, Bruxelles, 21.12.2012
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naermere avgrensningene i E@S-avtalen i forhold til det videre samarbeidet i EU samt bl.a. se pa
spgrsmalet om deltagelse fra EFTA-landene i de mange byraene som etter hvert er etablert og
som forventes a bli etablert i EU. Dette nye initiativet illustrerer at EU ikke gnsker & avvikle
samarbeidet i E@S, men heller forbedre det sett fra deres side.

| Kommisjonens dokument tas det ogsa til orde for a fa til en nseermere integrasjon med
smastatene Andorra, Monaco og San Marino. Andorra har uttrykt gnske om a slutte seg til E@S
uten a vaeere medlem av EU, mens San Marino gjerne vil bli fullt medlem i EU. Monacos holdning
er ukjent. Kommisjonen skisserer to alternativer som den mener kan vaere aktuelle for disse
statene, enten full deltagelse i E®S pa linje med de tre navaerende EFTA-statene, eller en separat
E@S-lignende ordning, inspirert av E@S-avtalen. Om disse statene skulle bli med i E@S uten &
vaere medlemmer av EU, vil de matte bli med i EFTA om ikke selve E@S-avtalens hoveddel skulle
endres. Tidligere utenriksminister Jonas Gahr Stgre uttrykte i Stortinget at det er lite naturlig at
disse landene knyttes til det indre markedet via E@S og EFTA-pilaren.®® Om man skulle endre
selve E@S-avtalen, ville det krevet full ratifikasjon av samtlige E@S-stater.

Ellers vil det naturligvis kunne vare utviklingstrekk i EU som i seg selv kan ha virkninger for E@S-
avtalen og som kan pavirke holdningen til avtalen bade i EU og pa EFTA-siden. Skulle for
eksempel den gkonomiske og finansielle krisen fgre til at eurosamarbeidet bryter sammen, vil
konsekvensene for hele EU vaere store og uoversiktlige. Selv om et slikt scenario har lite direkte
a gjore med E@S, vil de rystelsene som dette ville medfg@rt, ogsa kunne vaere store for E@S-
samarbeidet uten at det dermed er klart hva konsekvensene vil kunne bli.

Den britiske statsministeren, David Cameron, har nylig lagt opp til a reforhandle Storbritannias
betingelser for a veere med i EU, og, om de konservative vinner det neste parlamentsvalget i
2015, sa vil han legge sp@rsmalet om Storbritannias fortsatte medlemskap ut til en
folkeavstemning to ar senere. Hva utfallet av denne prosessen vil kunne bli, er hgyst usikkert.
Men det er neppe grunn til & tro at om Storbritannia skulle ga ut av EU, sa vil det slutte seg til
E@S. Den dpenbare mangelen pa medinnflytelse og medbestemmelse avtegner seg som svaert
lite spiselig for et stort europeisk land og tidligere stormakt.

Skottland, pa sin side, planlegger a holde en folkeavstemning neste ar om a skille lag med resten
av Storbritannia. Tilsvarende har myndighetene i Catalonia annonsert at de vil holde en
folkeavstemning om a trekke seg ut av den spanske statsdannelsen. Skulle skotter og katalanere
ga for full uavhengighet, er den radende oppfatningen at de ogsa vil matte tre ut av EU for sa
eventuelt a reforhandle inntreden. Ogsa i disse to tilfellene ma det anses som lite sannsynlig at
tilslutning til E@S gjennom EFTA-sporet vil vaere saerlig forlokkende, om det i det hele tatt
kommer sa langt som til nye statsdannelser. Blant annet vil mangel pa medbestemmelse og
tilgang til EU-midler trekker i en annen retning. Det er heller ikke i disse to omradene noe sterkt
@gnske om a sta utenfor EU.

Ovenfor er det pekt pa enkelte utviklingstrekk innenfor det navaerende EU. Det er en rekke
usikkerhetsfaktorer knyttet til disse utviklingstrekkene. Det er grunn til a tro at ulike
separatistiske tendenser i en viss grad kan veaere pavirket av den navaerende gkonomiske krisen.
Men i hvilken grad er uklart. Hva som faktisk vil skje, for eksempel hva slags avtaler Storbritannia
vil kunne ha med EU i fremtiden — innenfor eller utenfor — vil kunne pavirke holdninger og
debatt om E@S-avtalen bade i Norge, i de andre EFTA-landene og i EU. Men det vil ta flere ar for
et klarere bilde avtegner seg. | mellomtiden ser det ut til at E@S-samarbeidet vil fortsette
omtrent som fg@r, kanskje med visse justeringer som fglge av den diskusjonen som er reist etter

% Utenriksministerens halvarlige redegjgrelse, 19.05. 2011, St.tid. 2010 — 2011, side 4021 — 4027
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EU-radets nylige initiativ. Den Igpende prosessen med a innarbeide nytt regelverk og a justere
det eksisterende, samt den Igpende overvakningen av avtalens etterlevelse, borger ogsa for
kontinuerlige justeringer. Disse prosessene kan reise konflikter, men det skal mye til for at de vil
rokke ved selve den grunnleggende avtalestrukturen. Pa lengre sikt er det derimot mer usikkert
hva som vil kunne skje, ikke minst i lys av den pagaende krisen i Europa.
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