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Forord

Statskonsult har i de senere arene gjennomfgrt en rekke kartlegginger og studier av ulike
aspekter ved Norges tilknytning til EU. Serlig har E@S-avtalens konsekvenser for
forvaltningen veert satt i fokus. Som ledd i dette arbeidet har vi nd utarbeidet en rapport som
viser hvordan norsk arbeidslivs- og arbeidsinnvandringspolitikk pavirkes av E@S-avtalen. Det
viktigste elementet er utvidelsen av EU/E@S og tilstrgmming av arbeidskraft fra de nye EU-
medlemslandene.

EUs politikk innenfor arbeidsliv og arbeidsinnvandring har fgrst og fremst hjemmel 1
regelverket for Det indre marked, men den ses ogsa i sammenheng med Unionens samarbeid
pa det justis- og innenrikspolitiske feltet. Blant annet hgrer det som finnes av felles regelverk i
EU om tredjelandsborgere, inn under justis- og innenrikspolitikken. EUs samarbeid pa det
justis- og innenrikspolitiske omradet er ikke med i E@S-avtalen, men deler av det utgjgres av
Schengen-samarbeidet, der Norge deltar.

Hensikten med rapporten er & styrke den norske forvaltningens kunnskap om forankringen av
arbeidslivs- og arbeidsinnvandringspolitikken i EU. Rapporten skal kunne hjelpe saksbehand-
lere og ledere a orientere seg i EUs organisering og beslutningsprosedyrer av relevans for
dette feltet. Videre skal rapporten forhdpentligvis gi en klar oversikt over de mulighetene og
begrensningene E@S-avtalen og Schengen-avtalen gir for deltakelse i utviklingen av nytt
regelverk.

Avdelingsdirektgr Michel Midré har vart prosjektansvarlig. Rapporten er utarbeidet av
seniorrddgiver Tom-Espen Mgller, som har vert prosjektleder, og konsulent Henning
Hunthorp Johansen.

Statskonsult vil gjerne takke alle som har bidratt med informasjon og tilbakemeldinger til

rapporten. Vi vil likevel presisere at Statskonsult alene star ansvarlig for innholdet i rapporten.
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1 Innledning

Gjennom E@S-avtalen og Schengen-avtalen har rammebetingelsene for poli-
tikk- og regelverksutforming pa mange tradisjonelt innenrikspolitiske omrader
blitt endret. Reell lovgivningsmyndighet er i gkende grad flyttet fra nasjonalt
niva til EU.

Europeisering utfordrer grensene mellom utenriks- og innenrikspolitikk i langt
stgrre grad enn tradisjonelt internasjonalt samarbeid. EU er den eneste inter-
nasjonale organisasjon som treffer flertallsvedtak om overnasjonal lovgivning,
og i tillegg har et direkte valgt parlament som pa et flertall politikkomrader har
felles lovgivende myndighet med medlemsstatene. Dette har hittil serlig veert
tilfelle for politikkomrader som bergres av EUs indre marked, og som dermed
ogsa omfattes av E@S-avtalen. Arbeidslivspolitikken er et slik omrade.

Utviklingen innenfor EUs felles justis- og innenrikspolitikk® g&r nd i samme
retning: flere og flere saksfelt under dette omradet blir gjenstand for overnasjo-
nal lovgivning og flertallsvedtak. Eller sagt pa en annen mate: de blir underlagt
den sékalte fellesskapsmetoden, det vil si flyttet til EUs sgyle 1%. Enighet om at
en slik omlegging gradvis skulle skije, ble fastslatt i Amsterdam-traktaten, som
tradte i kraft i 1999. | forslaget til konstitusjonstraktat legges det dessuten opp
til ytterligere bruk av fellesskapsmetoden i EUs justis- og innenrikspolitikk.
Norges deltakelse i dette arbeidet innenfor rammen av Schengen-avtalen
bergres direkte av utviklingen i EU.

Arbeidsinnvandringen, og dermed arbeidslivspolitikken, i EU bergres bade av
regelverket for Det indre marked og av EUs justis- og innenrikspolitikk. Utvik-
lingen innenfor det justis- og innenrikspolitiske omradet har fatt mer direkte
konsekvenser for politikk- og regelverksutviklingen innenfor EUs indre mar-
ked. Dette er en viktig arsak til at disse politikkomradene na ses i sammenheng
i EU.

Utvidelsen av EU og E@S 1. mai 2004 har fart til gkt arbeidsinnvandring fra de
nye medlemslandene til de opprinnelige 15 medlemslandene (EU 15). Generelt
sett er dette i trdd med hensikten med etableringen av Det indre marked, hvor
fri bevegelse av personer skal skape et effektivt felles arbeidsmarked. Men det
er samtidig en viktig malsetning & unnga sosial dumping.

Uavhengig av utvidelsen skjer arbeidsinnvandring ogsa fra tredjeland (land
utenfor EU/E@S). Det som finnes av fellesskapsregler — eller av forslag fra

! EUs samarbeid pa det justis- og innenrikspolitiske omrédet gjelder sivil- og strafferett, politi-
arbeid, migrasjon, asyl, visum og grensekontroll. Det ansvarlige generaldirektoratet i Kommi-
sjonen har nylig skiftet navn fra Directorate General for Justice and Home Affairs til Direc-
torate General for Freedom, Security and Justice.

? Se kapittel 2 for en narmere oversikt over EUs sgylestruktur som indikerer hvilke saksfelt
som er underlagt overnasjonalitet og flertallsvedtak, og hvilke som er underlagt mellomstatlig
samarbeid og vedtak ved enstemmighet. EU bruker ofte betegnelsen fellesskapsmetoden nar det
besluttes & innfare felles EU-regler pa et politikkomrade i sayle 1.
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Europakommisjonen om nytt regelverk — som omhandler tredjelandsborgere,
harer inn under justis- og innenrikspolitikken.

For & unnga eventuelle negative konsekvenser av gkt arbeidsinnvandring fra de
nye medlemslandene, har det enkelte land blant EU 15-landene fatt anledning
til & innfare restriksjoner. Slike restriksjoner er avgrenset til en overgangs-
periode pa syv ar. Som E@S-land kan Norge innfgre overgangsordninger pa lik
linje med EU 15, en mulighet Norge har benyttet.

Malet for dette prosjektet har vert a kartlegge og analysere konsekvenser for
norsk arbeidslivs- og innvandringspolitikk av E@S-utvidelsen og de pagaende
endringer i EUs justis- og innenrikspolitikk.. Et viktig spgrsmal i prosjektet har
veert & belyse hvilke problemer og utfordringer som de formelle rammene for
Norges samarbeid med EU - E@S-avtalen og Schengen-avtalen — stiller forvalt-
ningen overfor.

Prosjektet omhandler ikke bare arbeidsimmigrasjon fra E@S-land, men ogsa fra
tredjeland (land utenfor EU/E@S). Det identifiserer ogsa mulige skjerings-
punkter mellom EUs justis- og innenrikspolitikk pa den ene siden og fri
bevegelse av personer (Det indre marked/sysselsetting) pa den andre siden.
Rapporten tar opp felgende tema:

e De senere ars utvikling (nytt EU/E@S-regelverk eller foreslatt regelverk)
knyttet til arbeidsliv og til innvandring.

e Hvordan disse saksomradene er organisert i EUs sgylestruktur

e Hvordan arbeidslivspolitikken og justis- og innenrikspolitikken i enkelte
henseende ma ses i sammenheng

Erfaringene i den norske forvaltningen pa arbeidslivs- og innvandringsomradet
med hensyn til vare ulike tilknytningsformer til EU.

Statskonsult, rapport 2005:05 4



2 Oversiktsfigur

Som nevnt i innledningen, ses EU-regelverket knyttet til Det indre marked
(blant annet fri bevegelse av personer) og regelverket knyttet til justis- og
innenrikspolitikken i sammenheng. Oversiktsfiguren nedenfor vil forhapentlig-
vis tjene som et hjelpemiddel under lesingen av rapporten. Figuren viser hvor i
EUs sgylestruktur Det indre marked og justis- og innenrikspolitikken er for-
ankret, samt Norges deltakelse/ikke-deltakelse. Utdypende forklaring til figuren

falger pa neste side.

S@YLE 1
FELLESSKAPS-
METODEN
(EF-TRAKTATEN)

JUSTIS- OG
INNENRIKSPOLITIKK <

DIREKTIV
2003/109/EF

DET INDRE
> MARKED
RETTSAKTER OM COM
FRI BEVEGELSE (2003)
AV PERSONER 336

DIREKTIV
2004/38/EF

COM (2004) 2

DIREKTIV 96/71/EF

COM (2004) 607

DUBLIN

SOYLE 3
MELLOMSTATLIG
POLITI- OG JUSTIS-

SAMARBEID

SCHENGEN

AMSTERDAM-TRAKTATEN

NORGE DELTAR
GJENNOM E@S-AVTALEN

NORGE DELTAR KUN |
SCHENGEN- OG DUBLIN-
SAMARBEIDET
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Den sakalte sgylestrukturen i EU bestar av tre sgyler:

e Sgyle 1 har sin legale forankring i EF-traktaten. EF-traktaten er det samme
som den opprinnelige Roma-traktaten, som har blitt revidert gjennom
Enhetsakten, Maastricht-traktaten, Amsterdam-traktaten og Nice-traktaten.
Sayle 1 dekker politikkomradene hvor EU har felles regelverk (fellesskaps-
metoden). En fransk betegnelse pa EUs samlede regelverk er Acquis Com-
munautaire - eller bare Acquis. Acquiset bestar av rettsakter, som er en
fellesbetegnelse for forordninger, direktiver, vedtak og anbefalinger. De
fleste rettsaktene er direktiver, og derfor brukes ofte “direktiv” i dagligtale.
Rettsaktene blir i hovedsak vedtatt ved flertallsbeslutninger. Pa de fleste
politikkomrédene vedtas rettsaktene etter vedtak i bAde Radet® og Europa-
parlamentet. Denne beslutningsprosedyren, som altsa krever enighet mellom
Radet og Parlamentet, kalles medbestemmelsesprosedyren. Det er Europa-
kommisjonen som legger fram forslag til nye rettsakter.

e Spyle 2 er EUs felles utenriks- og sikkerhetspolitikk. Vedtak fattes ved
enstemmighet i Radet (ikke med i figuren).

e Sgyle 3 er politisamarbeid og sivil- og strafferettslig samarbeid. Vedtak
fattes ved enstemmighet i Radet. Far Amsterdam-traktaten tradte i kraft, 1a
hele justis- og innenrikspolitikkomradet i sgyle 3.

Politikkomradene i sgyle 1 er underlagt overnasjonalitet, mens politikkomrad-
ene i sgyle 2 og 3 er tradisjonelt mellomstatlig samarbeid hvor hvert medlems-
land har vetorett. Sgylestrukturen oppstod i Maastricht-traktaten. Formelt sett
utgjer sgyle 1 EF-traktaten, mens sgyle 2 og 3 utgjer traktaten om Den europe-
iske union. | dagligtale omtales imidlertid det samlede traktatverket som EU.
E@S-avtalen bergrer kun sgyle 1. Den dekker imidlertid ikke alle politikkom-
radene i sgyle 1, for eksempel er landbruk og fiskeri ikke del av E@S-avtalen.
Men E@S-avtalen integrerer Norge i EUs indre marked — med de fire frihetene
som grunnlag for et marked for alle 28 E@S-land. Den ene av de fire frihetene
er fri bevegelse av personer (arbeidskraft). EUs regelverk knyttet til fri beve-
gelse av personer innenfor Det indre marked gjelder saledes ogsa for Norge.

For Amsterdam-traktaten tradte i kraft 1a, som nevnt ovenfor, hele justis- og
innenrikspolitikken (ikke bare politisamarbeidet og det sivil- og strafferettslige
samarbeidet) i sgyle 3. | Amsterdam-traktaten ble de delene av justis- og innen-
rikspolitikken som er knyttet til fri bevegelse av personer, flyttet fra den
mellomstatlige sgyle 3 til den overnasjonale sayle 1.

Schengen- og Dublin®-samarbeidet var opprinnelig avtaler utenfor EU-struk-
turen, men ble i Amsterdam-traktaten innlemmet i EUs justis- og innenriks-
politikk. Derfor er Schengen- og Dublin-samarbeidet illustrert som delmengder
av justis- og innenrikspolitikkboksen. Schengen-sirkelen ligger bade i sgyle 1

® Radet er den vanlige betegnelsen p& Radet for Den europeiske union (Ministerradet).

* Dublin-konvensjonen fastsetter hvilket land som har plikt til & behandle en asylsgknad.
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(innvandring, grensekontroll og asylpolitikk) og sayle 3 (politisamarbeid og
sivil- og strafferettslig samarbeid), mens Dublin-sirkelen ligger i sgyle 1.

Norge star overfor to utfordringer: 1) Det oppstar tidvis uenighet mellom EU og
Norge om en sak/et saksfelt er sakalt Schengen-relevant eller ikke, dvs. om
Norge skal fa delta eller ei. 2) Selv om Norge kun deltar i Schengen- og Dublin-
samarbeidet, kan det for Norge vare viktig a falge EUs arbeid pa de gvrige
saksfeltene pa det justis- og innenrikspolitiske omradet, fordi vedtak pa disse
omradene kan fa indirekte virkninger for Norge.

Direktivboksene i oversiktsfiguren viser at arbeidsmigrasjon fra ett E@S-land til
et annet er underlagt allerede vedtatt eller foreslatt regelverk med hjemmels-
grunnlag i

Det indre marked

justis- og innenrikspolitikken generelt

Schengen- og Dublin-samarbeidet spesielt

bade Det indre marked og justis- og innenrikspolitikken.

Norge er integrert i Det indre marked gjennom E@S-avtalen. Norge deltar i den
delen av EUs justis- og innenrikspolitikk som utgjgres av Schengen- og Dublin-
samarbeidet. Norge deltar altsa ikke i EUs justis- og innenrikspolitikk generelt.
Rettsakter som vedtas under det justis- og innenrikspolitiske omradet, i eller
utenfor Schengen, kan ha direkte eller indirekte virkninger pa arbeidsinnvand-
ring fra tredjeland til Norge. E@S-avtalen tillater norsk deltakelse i komiteene
under Generaldirektoratet for Det indre marked. Schengen-avtalen tillater
Norge a delta i de komiteene under Generaldirektoratet for justis- og innenriks-
politikk som behandler Schengen-saker.
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3 Bakgrunn

3.1 EU/E@S-utvidelsen og den politiske diskusjonen i
EU og Norge rundt arbeidsinnvandring

3.1.1 Debatteni EU

Spersmal vedrgrende arbeidsinnvandring og dennes pavirkning pa nasjonale
arbeidsmarkeder var et gjennomgangstema ved EUs utvidelser til land i Sgr-
Europa pa 1980-tallet og til land i Sentral- og @st-Europa i 2004. En arsak til at
arbeidsinnvandringen vekker bekymring, er de betydelige forskjeller i lanns- og
kostnadsniva mellom allerede eksisterende og nye EU-land. Slike forskijeller vil
kunne fare til at arbeidsinnvandrere fra nye medlemsland aksepterer Ignns- og
arbeidsvilkar som er langt darligere enn det som er gjeldende praksis i allerede
eksisterende medlemsland (sakalt sosial dumping). Dette skaper et press mot
lgnns- og arbeidsvilkar i de eksisterende medlemslandene. | tillegg er det en
risiko at innvandrere fra nye medlemsland spores til & dra fordel av sjenergse
sosial- og velferdsordninger i allerede eksisterende EU-land, ut fra rettigheter
som kan opparbeides gjennom kortvarige arbeidsforhold.

Bekymringen for omfattende arbeidsinnvandring har tradisjonelt veert seerlig
stor i land som ligger geografisk tett opptil nye medlemsland. Ved utvidelsen i
2004 gjaldt dette szrlig Tyskland, @sterrike og Italia. Pa et tidlig tidspunkt i
tiltredelsesforhandlingene med de nye EU-landene ble det fra EUs side fremsatt
krav om overgangsordninger med hensyn til fri bevegelse av arbeidskraft.
Resultatet av forhandlingene ble at de allerede eksisterende EU-landene fikk
anledning til & innfgre overgangsordninger i maksimalt syv ar for borgere fra de
nye medlemslandene, med unntak av Kypros og Malta. Det er adgang til &
begrense bevegeligheten pa to mater:

1. Gjennom nasjonale restriksjoner (overgangsregler) som regulerer adgangen
til arbeidsmarkedet for arbeidstakere fra de nye medlemslandene for det
oppstar eventuelle problemer pa arbeidsmarkedet

2. Gjennom a iverksette beskyttelsestiltak dersom alvorlige forstyrrelser pa
arbeidsmarkedet oppstar eller forventes a oppsta

Overgangsordninger kan ikke benyttes mot arbeidstakere fra de nye EU-med-
lemslandene som fer utvidelsestidspunktet har hatt adgang til arbeidsmarkedet i
en eksisterende medlemsstat i en sammenhengende periode pa minst tolv
maneder.

Etter at tiltredelsesavtalene med de nye medlemslandene var ferdigforhandlet,
viste det seg at svaert mange av de eksisterende EU-landene valgte & innfare
overgangsordninger. EU-land som i utgangspunktet var apne for a gi arbeids-
takere fra de nye EU-landene fri adgang til sitt arbeidsmarked fra utvidelses-
tidspunktet, valgte likevel a innfare slike tiltak da det ble klart at naboland
hadde vedtatt & innfgre overgangsordninger. Pa mange mater fikk man en
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dominoeffekt som til slutt medferte at alle EU-land med unntak av Irland,
Storbritannia og Sverige innfgrte overgangsordninger. Flere EU-land har
imidlertid innfart overgangsordninger som er av kortere varighet og mindre
omfang enn det er anledning til i henhold til tiltredelsesavtalene.

Et viktig poeng er at overgangsordninger kun gjelder for arbeidstagere som pa
egen hand sgker jobb i eksisterende EU-land. Det er ikke anledning til & innfere
overgangsordninger for virksomheter og selvstendig naringsdrivende som
tilbyr tjenester over landegrensene. Dette farer til at det er fritt frem for virk-
somheter i de nye EU-landene a ta oppdrag i eksisterende EU-land. Regulering
av lgnns- og arbeidsvilkar for ansatte som utfgrer grenseoverskridende entre-
priser, er farst og fremst regulert gjennom bestemmelser i EUs utstasjonerings-
direktiv (96/71/EF). | falge utstasjoneringsdirektivet skal arbeidstakere omfattes
av regler om maksimal arbeids- og hviletid, ferie, minstelgnn, helse og sikker-
het og likebehandling. Disse rettighetene kan sikres gjennom nasjonal lovgiv-
ning eller kollektive avtaler i den enkelte bransje.

3.1.2 Debatten i Norge

I Norge har den toneangivende holdningen til arbeidsinnvandring fra de nye
EU-medlemslandene vert apen og liberal Siden E@S-avtalen omfatter det felles
arbeidsmarkedet i EU, har det hele tiden veert klart at personer fra de nye EU-
landene ville fa de samme rettigheter til & sgke arbeid i Norge som i allerede
eksisterende medlemsland i EU.

| utgangspunktet gnsket ikke Regjeringen a innfare overgangsordninger for
arbeidsinnvandrere fra de nye EU-landene. Regjeringens holdning ble gjennom-
gaende stattet av arbeidsgiverorganisasjonene. Derimot krevde deler av opposi-
sjonen pa Stortinget (farst og fremst Fremskrittspartiet og Senterpartiet) pa et
tidlig tidspunkt at det skulle innfgres overgangsordninger. Synspunktene ble
stattet av LO. | enkelte bransjer, szrlig i bygg og anlegg, var det ogsa pa
arbeidsgiversiden et gnske om visse reguleringer.

Da det ble klart at den svenske regjeringen foreslo a innfagre begrensede over-
gangsordninger i Sverige, valgte imidlertid ogsa den norske regjeringen a endre
standpunkt. Arsaken var at det & ha ordninger som sterkt avviker fra narlig-
gende land, gker risikoen for sterk tilstremning av arbeidsinnvandrere. Det ble
ogsa anfart fra Regjeringen at overgangsregler kan bidra til & forebygge sosial
dumping.® | ettertid viste det seg at den svenske regjeringen ikke fikk flertall i
Riksdagen for sitt forslag om overgangsordninger. Den norske regjeringen
valgte likevel a opprettholde sitt forslag og fikk flertall for det i Stortinget.

De norske overgangsordningene gjelder to omrader:

1. Det stilles krav om oppholdstillatelse for arbeidstakere fra de nye medlems-
landene, bortsett fra Kypros og Malta. Skal oppholdstillatelse utstedes, ma
det som hovedregel dreie seg om heltidsarbeid.

® Ot.prp. nr. 44 (2003-2004): Om lov om endringer i utlendingsloven (E@S-utvidelsen)
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2. Norske myndigheter kan innfagre beskyttelsestiltak overfor arbeids-
innvandring fra de samme landene ved alvorlig ubalanse i arbeidsmarkedet
eller ved fare for det.

Overgangsreglene som gjelder i Norge er mer liberale og av kortere varighet
enn det EUs tiltredelsesavtaler apner for. Overgangsreglene vil i utgangspunktet
gjelde for to ar. Deretter kan Norge forlenge overgangsordningene for ytterlig-
ere tre ar. Pa basis av felles draftelse og vurdering med Europakommisjonen vil
Norge kunne forlenge overgangsordningene i ytterligere to ar, slik at samlet
overgangsperiode kommer opp i syv ar. Men for a kunne beholde overgangs-
ordninger i den siste toarsperioden ma Norge overfor Kommisjonen kunne
dokumentere alvorlige forstyrrelser pa arbeidsmarkedet.

Regjeringens holdning har veart & lage prosedyrer som sikrer en effektiv
behandling av sgknader. Propper i systemet som falge av kompliserte prose-
dyrer og lang saksbehandlingstid skulle unngas.

Til tross for overgangsreglene har det blitt langt enklere for arbeidstakere fra de
nye EU-medlemslandene & komme inn pa det norske arbeidsmarkedet. Blant
annet vil det ikke lenger bli stilt noen krav til type arbeid, fagkompetanse eller
bestemt arbeidssted. Arbeidssgkere fra de nye medlemslandene vil ogsa ha
adgang til & oppholde seg i Norge for egen regning i inntil seks maneder.

3.2 EUs diskusjon om behovet for arbeidskraft fra
tredjelandsborgere

Diskusjonen i EU om arbeidsinnvandring kan ikke utelukkende knyttes til
utvidelsen av EU og overgangsreglene for fri bevegelse av arbeidskraft fra de
nye medlemslandene til allerede eksisterende medlemsland. I EU foregar det
ogsa en bredere debatt om demografiske endringer og fremtidig arbeidskraft-
behov, ogsa fra tredjelandsborgere. Kommisjonens grannbok om gkonomisk
migrasjon, COM (2004) 811 final, har blant annet som mal & starte drgftingen
rundt felles regler for gkonomisk migrasjon. Stagnasjon i befolkningsveksten,
aldrende befolkning og redusert andel sysselsatte vil ha stor innvirkning pa Det
indre marked med hensyn til konkurranseevnen til EUs bedrifter og dermed den
gkonomiske veksten i EU. Pa side 28 i grannboken star blant annet & lese:

To allow more people to find better employment, it is also necessary to
strengthen the labour market infrastructure at national and EU level, ...., so as
to better anticipate and resolve possible mismatches. In this context, mobility of
workers within the EU is key and should be fully ensured. Full consideration
must also be given to the additional labour supply resulting from immigration
of third country nationals.

I en nylig offentliggjort meddelelse fra Kommisjonen, COM (2005) 94 final,
star det videre (s. 6):

Immigration from outside the EU could help to mitigate the effects of the falling
population between now and 2005, although it is not enough on its own to solve
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all the problems associated with ageing and it is not substitute for economic
reforms. ..., ever larger migrant flows may be needed to meet the need for
labour and safeguard Europe’s prosperity. Given the demographic situation in
Europe and its geographical environment, this immigration will also be
intended to reinforce the population in general, and not only to supply
manpower. This means that the admission mechanisms for third country
nationals must be managed effectively and transparently, and proactive
integration and equal opportunities policies must be ensured, in order to
achieve a balance between the respective rights and responisibilities of
migrants and host societies. The option of a wider recourse to immigration as
part of the response to demographic ageing needs to be discussed at national
and European levels, as well as with the countries of origin.

3.3 Utviklingen innen EUs samarbeid pa det justis- og
innenrikspolitiske omradet

EUs samarbeid innen justis- og innenrikspolitikk har sin hjemmel to steder i
EUs traktatverk:

1. EF-traktaten, avsnitt 4: Visum, asyl, innvandring og andre politikkomrader
knyttet til den frie bevegelsen av personer

2. EU-traktaten, avsnitt 6: Bestemmelser om politisamarbeid og sivil- og
strafferettssamarbeid

Historiske initiativer som na inngar i justis- og innenrikspolitikken:

e TREVI-grupper
Det farste formelle politisamarbeidet mellom EU-landene ble etablert i 1976
med dannelsen av noen arbeidsgrupper, de sakalte TREVI-grupper. Samar-
beidet dreide seg om bekjempelse av terrorisme og spgrsmal vedrgrende
politiets organisering og utdannelse. |1 1989 var det opprettet tre arbeids-
grupper (terrorisme, politisamarbeid og organisert kriminalitet) som ble
ledet av en gruppe hgytstaende embetsmenn. Embetsmannsgruppen hadde
til oppgave a forberede beslutninger som Ministerradet skulle vedta. I tillegg
til TREVI-samarbeidet hadde ministrene med ansvar for asyl og inn-
vandring egne mgter. Dette samarbeidet ble ledet av den sakalte Ad Hoc
Group on Immigration, en embetsgruppe pa hgyt niva som utarbeidet
Dublin-konvensjonen (undertegnet i 1992), og som utmeislet de asyl- og
innvandringspolitiske samarbeidsomradene slik disse kom til uttrykKk i
Maastricht-traktaten.

e Maastricht-traktaten
Samarbeidet innen justis- og innenrikspolitikk ble tatt med i EF-traktaten
gjennom Maastricht-traktaten. Det mellomnasjonale samarbeidet ble
plassert i EUs sgyle 3, mens visumsamarbeidet ble lagt inn i det over-
nasjonale samarbeidet under sgyle 1. Schengen-samarbeidet ble holdt helt
utenom traktaten.
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Schengen-avtalen

Schengen-avtalen ble undertegnet av Frankrike, Vest-Tyskland og Benelux-
landene i 1985. Den sakalte gjennomfaringskonvensjonen som regulerer alle
tiltakene som innfares som kompensasjon for avskaffelse av kontrollen ved
de indre grenser, ble undertegnet i 1990, men tradte i kraft fgrst i 1995. |
utgangspunktet var Schengen-avtalen en ren mellomstatlig avtale mellom de
deltakende EU-landene og ikke en del av EU-samarbeidet som sadan. |

1997 deltok i alt 13 EU-land i Schengen-samarbeidet, kun Storbritannia og
Irland sto utenfor®.

Amsterdam-traktaten

Denne traktaten overfarte de delene av det justis- og innenrikspolitiske sam-
arbeidet som var direkte knyttet til fri bevegelse for personer, som immigra-
sjon og grensekontroll, til farste sayle. | tillegg ble Schengen-avtalen inte-
grert i EUs justis- og innenrikspolitiske samarbeid. (Storbritannia og Irland
ble innvilget et unntak fra denne delen av EU-samarbeidet.)

Tampere og Sevilla

P& toppmatet’ i Tampere i 1999 var justis- og innenriksomrédet hovedtema.
| det sakalte Tampere-programmet ble asyl- og innvandringspolitikken samt
det justispolitiske arbeidet for & bekjempe kriminalitet satt inn i en helhetlig
politisk ramme, og det ble formulert konkrete malsetninger til EUs arbeid pa
de ulike omradene. Sevilla-toppmagtet bygget videre pa det EUs ledere
hadde vedtatt pa toppmetet i Tampere i 1999. EUs ledere drgftet pa Sevilla-
mgtet en forsterkning av grensesamarbeidet og asyl- og innvandrings-
politikken. Toppmetet vedtok at det skulle opprettes et nytt EU-fagorgan for
operativt grensesamarbeid.

Haag-programmet

Haag-programmet er et flerarlig arbeidsprogram utarbeidet av Radet for
styrking av frihet, sikkerhet og rettferdighet.® Programmet ble vedtatt i
november 2004 og legger blant annet rammene for EUs videre arbeid pa
asyl-, innvandrings- og grensekontrollfeltet.

EUs forfatningstraktat

Dersom EUs forfatningstraktat blir vedtatt, vil sgylestrukturen forsvinne.
Hele det justis- og innenrikspolitiske omradet vil dermed bli underlagt
fellesskapsmetoden. Forfatningstraktaten gir ogsa EUs institusjoner et
klarere mandat til & videreutvikle politikken pa det justis- og innenriks-
politiske omradet. Av interesse for Norge er at nye rettsakter da sannsyn-
ligvis vil fa bade Schengen- og ikke-Schengen-relevante elementer, og at
definisjonen av hva som er Schengen-relevant, blir snevrere.

® Imidlertid deltok Sverige, Danmark, Finland og Hellas pa dette tidspunktet enné ikke i det
operative samarbeidet.

" EU-toppmate er en uformell betegnelse pa de halvarlige matene i Det europeiske rad som
bestar av EU-landenes stats- og regjeringssjefer.

® Haag-programmet er publisert i Den Europeiske Unions Tidende 2005/C 53/01.
Statskonsult, rapport 2005:05



3.4  Utviklingen av EUs politikk for Det indre marked

Prinsippene om fri flyt av varer, tjenester, kapital og personer mellom EU-
landene ble forankret pa papiret allerede i Roma-traktaten. Det tok imidlertid
flere tiar far dette felles markedet i realiteten ble etablert, og man er enna ikke
ved veis ende. Dette gjelder seerlig handel med tjenester.

EUs Lisboa-strategi danner et viktig bakteppe for konsolideringen av Det indre
marked. Lisboa-strategien har som mal a gjgre EU til “verdens mest innovative
og konkurransedyktige gkonomi”” innen 2010. Dette har blant annet fart til et
press for a gjere arbeidsmarkedene i EU-landene mer fleksible, og for & legge
til rette for gkt konkurranse. Malet om gkt konkurranse for & stimulere til mer
effektivitet og nyskapning gjelder bade tradisjonelt konkurranseutsatte neering-
er, men ogsa — og kanskje sarlig - skjermede naringer som tidligere har vart
sterkt regulert av nasjonale myndigheter og/eller har veert dominert av offent-
lige akterer.

Dette malet kan forklare utviklingstrekk som:

Forslaget om det nye tjenestedirektivet

Forslaget om oppmyking av arbeidstidsdirektivet

En mer restriktiv fortolkning av statsstatteregelverket®

En mer restriktiv fortolkning av konkurranseregelverket™

3.5 Utviklingen av EUs arbeidslivspolitikk

Arbeidslivspolitikken er et av de politikkomradene i EU som har utviklet seg
mest i lgpet av de seneste ti arene. Tradisjonelt har EUs virksomhet pa omradet
veert samlet i det som i EU-terminologi betegnes som den sosiale dimensjon.
Grovt sett omfatter den sosiale dimensjon de rettigheter EU-borgerne har i
arbeidslivet — inkludert politikk for a styrke gkonomisk tilbakeliggende
omrader. Sentrale virkemidler har veert etablering av en fellesskapslovgivning
pa det arbeidsrettslige omradet og gkonomiske stgttetiltak gjennom EUs
sosialfond. Et viktig instrument i den sosiale dimensjon har veert a etablere et
tett samarbeid om arbeidslivspolitiske spgrsmal mellom EU og partene i
arbeidslivet. Dette samarbeidet gar under betegnelsen den sosiale dialog.

Siden tidlig pa 1990-tallet har EU engasjert seg i nye politikkomrader med
relevans for arbeidslivet. Sentralt i denne sammenhengen star den forsterkede
satsingen pa sysselsettingsomradet gjennom EUs sysselsettingsstrategi. | de
seneste par arene har denne satsingen blitt koblet opp mot en bred satsing pa
innovasjon, gkonomiske reformer og sosial utjevning gjennom Lisboa-
strategien. Et sentralt trekk ved EUs nye satsinger er innfgringen av en

®Jamfar striden om differensieringen av den norske arbeidsgiveravgiften

19 Jamfar saker som gassdirektivet, likebehandling av rusbrus/lettvin og gl og striden om det
foreslatte monopolet for spilleautomater
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alternativ tilneerming for gjennomfaring av politikken gjennom den sakalte
&pne koordineringsmetode®!. Denne tilnzrmingen innebarer at det fastlegges
politiske retningslinjer, konkrete mal og et system for oppfalging gjennom
systematiske sammenligninger (benchmarking) og overvakings- og evaluerings-
systemer.

Reguleringer pa arbeidslivsomradet har direkte eller indirekte konsekvenser for
vilkarene for produksjon og dermed for konkurransevilkar og den generelle
gkonomiske integrasjonen mellom landene. En viktig del av begrunnelsen for
felles EU-regulering av sosial- og arbeidslivspolitikken har derfor veert &
forhindre konkurransehindringer og -vridninger som har sin arsak i ulike sosiale
standarder og regelverk i medlemslandene.

EUs myndighet og mandat pa det arbeidslivspolitiske omradet er farst og fremst
basert i Amsterdam-traktaten fra 1997. Denne traktatendringen farte til at Den
sosiale protokoll, som i perioden 1989 til 1997 1a utenfor EUs felles traktat-
grunnlag og ikke omfattet Storbritannia, ble fullt integrert i EF-traktaten.
Amsterdam-traktaten gjorde ogsa sysselsetting til et fellesskapsansvar gjennom
innfagring av et nytt sysselsettingskapittel i traktaten.

Fortsatt er det nasjonalstatene som har det primaere ansvaret for sysselsettings-
politikken. Men etter ikrafttredelsen av Amsterdam-traktaten i 1999, fikk EUs
institusjoner en starre rolle i & koordinere politikken. Blant annet har Europa-
kommisjonen na et klart mandat for a sette i verk ulike overvakings-, analyse-
og erfaringsutvekslingstiltak. Denne nye politiske samarbeidsmetoden, som i
stor grad er basert pa koordinering, samarbeid og utveksling av informasjon
snarere enn pa reguleringer, ble i 1997 iverksatt gjennom den sakalte
Luxembourg-prosessen. Et sentralt virkemiddel i Luxembourg-prosessen er a
utarbeide arlige sysselsettingspolitiske retningslinjer for medlemsstatene, og
malinger i etterkant av hvor godt det enkelte land har oppfylt malene.

I henhold til artikkel 137, pkt. 2 i EF-traktaten (tidligere art. 118a) kan Radet
med kvalifisert flertall vedta bindende regelverk i form av (ramme-)direktiver
pa fglgende omrader:

e Forbedring av arbeidsmiljget for & beskytte arbeidstakernes helse og
sikkerhet

e Arbeidsforhold/-vilkar

e Informasjon og hering av arbeidstakerne

e Integrasjon av personer som er utestengt fra arbeidsmarkedet

e Like muligheter for kvinner og menn i arbeidsmarkedet og likebehandling i
arbeidet.

Radet kan i henhold til artikkel 137, pkt. 3, med enstemmighet vedta bindende
regelverk i form av (ramme-)direktiver pa falgende omrader:

1 Denne metoden innebaerer at man i mindre grad vedtar bindende rettsakter.
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e Sosial sikkerhet og sosial beskyttelse av arbeidstakere

e Beskyttelse av arbeidstakere ved avbrudd av arbeidskontrakt

e Representasjon og kollektiv beskyttelse av interessene til arbeidstakere og
arbeidsgivere, inkludert medbestemmelse

e Arbeidsvilkar for tredjelandsborgere med lovlig opphold i Fellesskapet

For de tre sistnevnte punktene kan Radet med enstemmighet bli enig om at
regelverk kan vedtas med kvalifisert flertall. Per i dag ligger det ikke an til at
det vil bli fattet noe vedtak om slike flertallsbeslutninger i den nermeste
fremtid. | EUs forfatningstraktat legges det ikke opp til endringer i kompe-
tanseomrader eller beslutningsprosedyrer pa det arbeidslivspolitiske omradet.
Ogsa innenfor de omradene av arbeidslivspolitikken der EU tradisjonelt har
vedtatt bindende lovgivning, har det vert en gkende tendens til a ta i bruk den
apne koordineringsmetode som et alternativ til lovgivning. Denne typen mel-
lomstatlig samarbeid er farst og fremst forankret i Radet og faller derfor utenfor
E@S-avtalen. Nar det gjelder lovgivning, sa rettes na oppmerksomheten i gken-
de grad mot gjennomfaring (implementering), handheving og revidering av
allerede vedtatt regelverk?. Aktuelle eksempler pa dette er Kommisjonens
forslag til revidering av direktivene om arbeidstid (COM (2004) 607) og
konsultasjonen av de sosiale partene om erfaringene med direktivet om euro-
peiske samarbeidsutvalg. EU-utvidelsen vil trolig forsterke tendensen til & pri-
oritere gjennomfaring og handheving fremfor nye lovgivningsinitiativer (ibid.)

Kommisjonens forslag til nytt tjenestedirektiv, COM (2004) 2 (Det indre
marked), har ogsa relevans for arbeidslivspolitikken. Tjenestedirektivet er
forankret i malsetningene i Lisboa-prosessen om a stimulere til et mer vel-
fungerende indre marked pa tjenestesektoren, for derigjennom a styrke vekst og
sysselsetting. Forslaget til tjenestedirektiv har blitt matt med kritikk, seerlig fra
fagforeningshold, fordi man frykter at direktivet vil kunne underminere lgnns-
og arbeidsvilkar i de mest gkonomisk utviklede EU/E@S-landene. Dette skyldes
farst og fremst at direktivforslaget legger opp til at det ikke lenger skal veere
pakrevet med godkjenning av tjenesteleverandgarer for leveranser pa tvers av
landegrensene, dersom tjenesteleverandgren allerede er registrert og godkjent i
opphavslandet. Tjenesteleverandgren kan heller ikke palegges a registrere sine
arbeidstakere hos vertslandets myndigheter. Nar vertslandets myndigheter skal
utfgre kontroll av arbeidsvilkar for utstasjonerte arbeidstakere, ma de derfor
forholde seg til dokumentasjon fra tjenesteleverandgrens opphavsland.

3.6 Beskrivelse av institusjonelle rammer for Norges
tilknytning til EU

3.6.1 EdS-avtalen — erfaringer

Som EFTA/E@S-land har Norge begrenset innflytelse pa utformingen av nytt
EU/E@S-regelverk. Tyngdefordelingen mellom EFTA og EU ble ogsa
dramatisk endret da Sverige, Finland og @sterrike ble EU-medlemmer. EUs

12 EAFO-rapport 455, 2004
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oppmerksomhet pa E@S-avtalen er derfor betydelig mindre enn da avtalen ble
inngatt i 1992. Likevel er de norske erfaringene med E@S-avtalen i de elleve
arene den har virket, gjennomgaende positive. Det er imidlertid en utbredt
oppfatning at E@S-avtalen har vist seg a ha et bredere nedslagsfelt enn det
mange politikere var inneforstatt med ved inngaelsen. Dette gjelder serlig pa
det konkurransepolitiske omradet der det pa flere omrader har oppstatt strid
mellom Norge og EFTASs overvakningsorgan (ESA) om fortolkningen av
konkurranseregelverket.

3.6.2 Utvidelse av EdS-avtalen

Utvidelsen av EU med ti nye medlemsland fra 1. mai 2004 farte til en tilsvar-
ende utvidelse av E@S-omradet. | henhold til E@S-avtalens artikkel 128 skal
enhver europeisk stat som blir medlem av EU, ogsa sgke om 4 bli part i EQS-
avtalen.

Beslutningsstrukturen og Norges formelle muligheter for medvirkning i ut-
vikling av nytt E@S-relevant regelverk endres ikke som fglge av E@JS-utvid-
elsen. Reelt sett er det likevel grunn til & forvente at EUs oppmerksomhet
fortsatt i stor grad vil veere rettet mot & handtere de store utfordringene som
utvidelsen - og videre utvidelse - gir. E@S-avtalen vil neppe sta hgyt pa EUs
dagsorden, og det er derfor grunn til & frykte at engasjementet fra EU i forhold
til E@S fortsatt vil veere lavt. Dette vil kunne merkes bade pa politisk niva og pa
embetsmanns- og ekspertniva selv om eksisterende strukturer med basis i E@S-
avtalen og Schengen-avtalen presumptivt forsatt vil fungere. Eksempelvis kan
muligheten for & fa gunstig tilgang til nye omrader og til deltakelse i nye fag-
organer og programmer bli vanskeligere.

De tilpasninger og overgangsordninger som EU har inngatt med de nye
medlemslandene, vil ogsa gjelde i E@S. Dette er bakgrunnen for at Norge har
kunnet innfgre overgangsordninger for arbeidsinnvandring fra de nye EU-
landene, slik de fleste av EU 15-landene ogsa har gjort.

3.6.3 Norges tilknytning til Schengen-avtalen

Forklaringen pa at Norge og Island kunne forhandle seg frem til en assosie-
ringsavtale med Schengen-landene og derigjennom ogsa delvis tilgang til EUs
samarbeid innen justis- og innenrikspolitikk, 1a i den nordiske passunionen.
Passunionen ble etablert allerede i 1957, og ved Danmarks inntreden i EU i
1973 forpliktet landet seq til konsultasjoner med de andre nordiske landene
dersom EU vedtok regler som kunne komme i konflikt med passunionen. En
slik problemstilling oppsto da Schengen-avtalen tradte i kraft i 1995 og
Danmark gnsket a slutte seg til avtalen. De to nye nordiske EU-landene,
Sverige og Finland, gikk etter hvert med i en felles nordisk prosess. For &
ivareta den nordiske passunionen ble det derfor i 1995 besluttet & innlede
forhandlinger med Island og Norge om assosiering til Schengen-avtalen. Fra
EUs side har det senere blitt gitt uttrykk for at Norge og Island neppe ville ha
fatt en sa gunstig adgang til Schengen som man forhandlet frem i 1996, og som

Statskonsult, rapport 2005:05 16



ble videreutviklet etter at Schengen ble integrert i EU i 1999, uten den allerede
eksisterende nordiske passunionen.

Fra norsk side var det to hovedgrunner for norsk tilknytning til Schengen-
avtalen:

1. Unnga passtvang med vare nordiske naboer (opprettholde den nordiske
passunionen)

2. Knytte Norge naermest mulig opp til EUs samarbeid innen justis- og
innenrikspolitikk.

Da Schengen-avtalen ble innlemmet i EU gjennom Amsterdam-traktaten, kunne
Norge knytte seg tettere opp til EUs justis- og innenrikspolitikk enn det som
tidligere hadde veert mulig. Fra EUs side var det imidlertid ngdvendig a trekke
grenser for hvor tett Norge kunne integreres i justis- og innenrikspolitikken. EU
har derfor gnsket & avgrense Norges formelle deltakelse til det som allerede var
fastsatt gjennom Norges tilknytning til Schengen-avtalen, og for gvrig basere
samarbeidet med Norge pa uformelle ordninger.

3.6.4 Utvikling av fellesorganet for Schengen

Norges og Islands deltakelse i Schengen-samarbeidet er basert pa bilaterale
avtaler mellom EU pa en ene siden og henholdsvis Norge og Island pa den
andre siden. Etter at Schengen-avtalen ble integrert i EU, har Radet opprettet et
nytt fellesorgan for Schengen-relevante saker. Det vil si at nar EUs organer pa
det justis- og innenrikspolitiske omradet diskuterer saker som anses relevante
for Schengen-avtalen, sa mgter de som felles organ med norsk og islandsk
deltakelse. Dette gjelder for alle nivaer, bade pa politisk niva og embetsmanns-
lekspertniva. Selv om ikke norske representanter har stemmerett i Fellesorgan-
et™, er likevel de norske representantenes tilgang pa alle nivéer klart bedre enn
norsk tilgang til EUs organer gjennom E@S-avtalen. Man kan derfor si at
Schengen-samarbeidet har brakt Norge tettere inn i EUs beslutningsstruktur enn
noe annet norsk samarbeid med EU.

Fellesorganet for Schengen er et forholdsvis nytt organ i EU-strukturen. Detal-
jerte retningslinjer og beslutningsprosesser var ikke fullt avklart ved etablering-
en — og dette har gitt rom for at formannskapslandet i EU har betydning for
norske representanters rolle og innflytelse. Samtidig har det faktum at Felles-
organet har veert i stapeskjeen, gitt Norge mulighet til & pavirke hvordan sam-
arbeidet skulle formaliseres. Formannskapet i Fellesorganet gar pa omgang
mellom EU pa den ene siden og Norge/lsland pé& den andre siden™*.

13 Formelt sett er det i Fellesorganet Norge/Island uttrykker sin holdning. P& ekspertniva drafter
EU Schengen-sakene kun i Fellesorganet (de har altsa ikke egne separate mater uten Island og
Norge). Betegnelsen fellesorgan er en konstruksjon som ivaretar formalitetene knyttet til at kun
EU-land skal delta i beslutninger i EU-institusjonene.

 Norge/Island innehar formannskapsvervet pé politisk nivd og i COREPER (EU-ambassa-
derene), men ikke pa lavere niva.
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I Eliassen og Sitter (2003) hevdes det at EU-landene gjar en betydelig del av
politikkutformingen far saker kommer opp i Schengen-organene. En viktig
forklaring pa dette er at Schengen-samarbeidet etter ikrafttredelsen av
Amsterdam-traktaten har blitt integrert i EUs justis- og innenrikspolitikk.
Omfanget av samarbeid innen justis- og innenriksomradet har gkt sterkt de
senere arene, og Schengen-saker utgjer kun en mindre del av agendaen nar EUs
organer har justis- og innenrikssaker til behandling.

Norske mgtedeltakere mener at Schengen-samarbeidet fungerer best i de fora-
ene der Norge alltid deltar, dvs. de foraene som alltid mgter som Fellesorgan.
Arsaken er at Norge her, av EUs mgtedeltakere, oppfattes som nesten fullverdig
medlem. Generelt sett syns de norske aktarene at de beste diskusjonene finner
sted pa arbeidsgruppeniva - og ikke pa politisk nivé. En arsak til dette kan veere
at det nettopp er pa arbeidsgruppeniva de fleste detaljdiskusjonene foregar. Kun
i de relativt sett fa sakene hvor man pa arbeidsgruppeniva ikke nar fram til
enighet, blir diskusjonen lgftet opp til COREPER og til politisk niva.

3.6.5 Dublin-konvensjonen

Dublin-konvensjonen fastsetter hvilket land som har plikt til & behandle en
asylsgknad, for & forhindre “asylshopping” og gi asylsgkeren rett til & fa
behandlet sgknaden i ett land. | det alt vesentlige er Dublin-konvensjonen
identisk med Schengen-konvensjonens kapittel 7 (som falt da Dublin-konven-
sjonen tradte i kraft). Dublin-reglene gjelder alle EU-landene, uavhengig av
deres Schengen-tilknytning. Norges deltakelse i Dublin-samarbeidet er en fglge
av var Schengen-deltakelse. Dublin-konvensjonen omhandler nemlig kompen-
serende tiltak som er ngdvendige, nar et land apner sine grenser mot Schengen-
omradet.

Norge matte forhandle en separat avtale med EU om Dublin-deltakelse. Avtalen
er en EU-tredjelandsavtale. | motsetning til i Schengen-samarbeidet har man
her ikke noe fellesorgan. Det er Kommisjonen som er Norges motpart.

3.6.6 Schengen-relevant eller ikke?

Norge deltar kun i de Schengen-relevante delene av EUs samarbeid pa det
justis- og innenrikspolitiske omradet. Norge deltar ikke i EUs komiteer innenfor
sivilrettslig samarbeid, terrorisme- og narkotikabekjempelse eller generelt
justissamarbeid. Det er ofte et skjgnns- og definisjonssparsmal hvorvidt saker
er Schengen-relevante eller ikke. | praksis har Radssekretariatet betydelig
innflytelse pa beslutningen om hvorvidt saker er Schengen-relevante eller
ikke™, og Radssekretariatet har hatt en tendens til & ha en noe snevrere tolkning
av hva som er Schengen-relevant, enn det norske myndigheter har gnsket. For
eksempel har forslaget om et nytt regelverk for utlevering av lovbrytere i EU-
omradet (European Arrest Warrant) vert gjenstand for strid mellom Norge og

> Kommisjonen (sgyle 1) og formannskapet har ogsa tung innflytelse. Radssekretariatet har
mest innflytelse hvis formannskapet er uerfarent og har knappe ressurser.
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EU. I motsetning til Norge mener EU at dette forslaget ikke ligger inn under
Schengen-avtalen®®.

Toppmatet i Sevilla vedtok i 2002 & opprette et nytt EU-fagorgan for operativt
grensesamarbeid. Dette fagorganet bergrer sentrale deler av Schengen-samar-
beidet, og Norge har gnsket a delta pa alle nivaer i dette organet. EU legger til
grunn at Grensekontrollbyraet er Schengen-relevant og dermed apent for norsk
deltakelse. Norge vil ha en ansatt ekspert i selve byraet og vere representert i
styret. Den norske styrerepresentanten vil ha begrenset stemmerett.

Overgang til fellesskapsmetoden for store deler av Schengen-samarbeidet har
ikke medfgart noen endringer av Norges rettigheter innenfor dette samarbeidet.
Avgjgrelsene i Radet (og Kommisjonen) om hva som er Schengen-relevant
eller ikke, legges til grunn for behandlingen i COREPER og gvrige organer som
behandler saker pa det justis- og indrepolitiske omradet. Norske forsgk pa a
endre beslutninger om Schengen-relevans fattet av EU, har vist seg a ha liten
effekt.

3.6.7 Schengen-avtalens og justis- og innenrikspolitikkens
relevans for norsk arbeidslivs- og innvandringspolitikk

I forhold til norsk arbeidslivs- og innvandringspolitikk er det forst og fremst
innvandring fra land utenfor EU/E@S-omradet som bergres av Schengen-
avtalen og EUs justis- og innenrikspolitikk. Avvikling av grensekontrollen
mellom Schengen-landene har fart til en starre “flyt” av asylsgkere og ulovlige
innvandrere internt i Schengen-landene.

Trolig befinner det seg flere millioner personer uten gyldige papirer i Scheng-
en-omradet. Disse omfatter blant annet asylsgkere som har fatt endelig avslag
pa asylsgknaden, og personer som lever i skjul. Det er vanskelig a fa en full-
stendig oversikt over antall ulovlige innvandrere og hvor i Schengen-omradet
de befinner seg.

Norge, og mange andre Schengen-land, har opplevd en sterk gkning i antallet
asylsgkere. Regjeringen har iverksatt en mer effektiv saksbehandling og mal-
rettet informasjonsvirksomhet for a fa ned antallet grunnlgse asylsgknader. |
tillegg har Dublin-konvensjonen/Eurodac®’ bidratt til at "asylshoppere®” mer
effektivt kan identifiseres og sendes tilbake til det landet der de farst sgkte om
asyl.

| 2004 var det en gkning pa 30 prosent pa utvisninger av personer med grunnlag
i brudd pa utlendingsloven (ulovlig opphold og ulovlig arbeid). Denne gkning-

16 Kommisjonen vurderte sitt opprinnelige forslag til & vaere Schengen-relevant, men ble
overstyrt av Radet (COREPER).

7 Eurodac er et elektronisk fingeravtrykksystem. Norge deltar i Eurodac gjennom Dublin-
avtalen.

18 Asylshoppere er en betegnelse pd asylsakere som reiser fra land til land for & sgke asy!.
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en ma trolig ses i sammenheng med Schengen-avtalens rom for illegal innvand-
ring mellom landegrensene i Schengen-omradet. Etter at Norge kom med i
Dublin-samarbeidet, har vi arlig sendt tilbake ca. 30 pst. av asylsgkerne til et
annet Dublin-land.

Den kraftige nedgangen i antall asylsgkere til Norge etter 2003 kan ha sammen-
heng med at Dublin-konvensjonen og Eurodac har gjort det lettere for myndig-
hetene til & bortvise “asylshoppere”, og at det dermed har blitt mer attraktivt a
leve i skjul.

Koordineringen av asyl- og visumpolitikken innenfor Schengen-omradet vil
bade direkte og indirekte fa konsekvenser for legal og illegal innvandring til
Norge. Den direkte effekten ligger i de fgringer som den felles asyl- og visum-
politikken legger pa norske myndigheters handtering av tredjelandsborgeres
asyl- og visumsgknader til Norge. Den indirekte effekten kommer gjennom den
rettigheten tredjelandsborgere har til a reise fritt mellom Schengen-landene.
Tredjelandsborgere med oppholds- og arbeidstillatelse i ett EU/E@S-land har
ogsa rett til 4 arbeide i andre EU/E@S-land nar dette inngar i tjenestoppdrag
eller er entrepriser fra virksomheter i det landet de har opphold i. For eksempel
vil et spansk firma som skal utfere et oppdrag i Norge, kunne bruke marokkan-
ske ansatte til 4 utfgre oppdraget sa lenge disse er i Spania pa lovlig grunnlag.

EU har i begrenset utstrekning vedtatt rettsakter som regulerer tredjelandsborg-
eres rettigheter i EU. Europakommisjonen har foreslatt regler som fastsetter
betingelser for tredjelandsborgeres innreise og opphold med henblikk pa syssel-
setting som lgnnsmottagere eller selvstendig neeringsdrivende. Slike regler, som
fastsetter rettigheter for tredjelandsborgere i EU og kriterier for lovlig (arbeids-
)innvandring, er verken omfattet av E@S-avtalen eller av Schengen-avtalen
(bortsett fra regler vedrerende inn- og utreise). Like fullt vil et slikt regelverk
kunne fa indirekte falger for legal og illegal innvandring til Norge pa linje med
det som falger av den felles asyl- og visumpolitikken i Schengen-omradet.
Arsaken er at regelverket mé ses i sammenheng med og kan betraktes som et
bidrag til den videre utviklingen av Det indre marked og de fire friheter (hvor
Norge er integrert gjennom E@S-avtalen).

Direktiv 2004/38/EF tar utgangspunkt i bade E@S-avtalens bestemmelser om
fri bevegelse av arbeidskraft, i Schengen-avtalen og i bestemmelser i EUs
traktater om Unionsborgerskap, som ligger utenfor E@S/Schengen. Norge anser
at dette direktivet i det alt vesentlige omfatter E@S-relevante spgrsmal. Det
pagar for tiden draftelser mellom EFTA-landene om denne saken.
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4 Endringer av rammebetingelsene i EU:
Konsekvenser for norsk arbeidslivs

4.1  Skjeeringspunkter mellom EUs justis- og innenriks-
politikk og EUs politikk for Det indre marked

Retten for borgere og nzringsdrivende i EU/E@S til fritt & bevege seg pa tvers
av de indre grensene er forankret i regelverket for bade Det indre marked og i
justis- og innenrikspolitikken. Frem til ikrafttredelsen av Amsterdam-traktaten i
1999 var imidlertid rettighetene til fri personbevegelse forankret i tre ulike
regelverk med ulik institusjonell tilknytning og med ulike beslutnings-
prosedyrer.

1. Retten til & reise mellom land uten a bli stoppet for person- og passkontroll
ved grensen var forankret i Schengen-avtalen. Fgr 1999 var Schengen-av-
talen en separat mellomstatlig avtale mellom 13 EU-land og Island og
Norge. Schengen-avtalen ble administrert og handhevet av separate
Schengenorganer.

2. Immigrasjon, grensekontroll og rettigheter for borgere fra tredjeland var
forankret i den mellomstatlige tredje sgyle i EU hvor Radet spilte en sentral
rolle.

3. Rettigheter for arbeidstakere til a reise til et annet EU/E@S-land for & sgke
arbeid var forankret i regelverket for Det indre marked i den overnasjonale
farste spyle.

Amsterdam-traktaten innebar for det farste at Schengen-avtalen ble integrert i
EUs justis- og innenrikspolitikk. For det andre ble de delene av justis- og innen-
rikspolitikken som er knyttet til fri bevegelse av personer, flyttet fra den
mellomstatlige sgyle 3 til den overnasjonale sgyle 1. De farste fem arene ble
rettsaktene likevel ikke vedtatt ved flertallsavgjgrelser med ved enstemmighet.
Det har funnet sted en gradvis integrering av saker i sgyle 1 og 3. Av den grunn
er det i dag ofte mer uklart enn tidligere hvilke saker som hgrer inn under
hvilken sayle.

Dersom EUs forfatningstraktat blir vedtatt, vil det blant annet innebare at EUs
saylestruktur forsvinner. Det vil gjgre det enda vanskeligere a avgjgre hva som
er E@S- og Schengen-relevant eller ikke.

4.1.1 Ny lovgivning med basis bade i justis- og
innenrikspolitikken og Det indre marked

Den samordningen av regelverket som har funnet sted i lgpet av de siste fem

arene, har allerede fort til at EU har vedtatt lover som bygger pa elementer bade

fra justis- og innenrikspolitikken og Det indre marked. Direktiv 2004/38/EF om

unionsborgeres og deres familiemedlemmers rett til & ferdes og oppholde seg

fritt pA medlemsstatenes omrade, er vedtatt blant annet med hjemmel i artikkel
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18 i EF-traktaten. Artikkel 18 sikrer i utgangspunktet enhver borger av EU rett
til & ferdes og oppholde seg fritt pa medlemslandenes omrade og gir EUs
organer hjemmel til & vedta bestemmelser/lovgivning som sikrer borgernes
rettigheter pa dette omradet. Artikkel 18 ble tilfgyd EF-traktaten gjennom
Amsterdam-traktaten og senere endret i Nice-traktaten som et ledd i over-
flyttingen av deler av justis- og innenrikspolitikken fra sgyle 3 til sgyle 1. |
tillegg til artikkel 18 er direktivet ogsa hjemlet i artiklene 12, 40, 44 og 52 i EF-
traktaten som vedrgrer forbud mot diskriminering pa grunnlag av nasjonalitet,
arbeidskraftens frie bevegelighet mv. Disse artiklene var en del av den opp-
rinnelige EF-traktaten og saledes ogsa en del av E@S-avtalen.

Direktivet er problematisk sett fra norsk side fordi det pa den ene siden er
vurdert som E@S-relevant av EU, men pa den annen side delvis har hjemmels-
grunnlag i EF-traktatens artikkel 18, som er en del av EUs samarbeid innen
justis- og innenrikspolitikk, og falgelig ikke omfattet av E@JS-avtalen. Denne
todelingen har ogsa blitt reflektert i det forberedende arbeidet med direktivet.
Det var Generaldirektoratet med ansvar for justis- og innenrikssaker (i dag
Directorate General for Freedom, Security and Justice) som koordinerte
arbeidet med direktivet, men Generaldirektoratet for Det indre marked var ogsa
involvert. Forarbeidet til direktivet ble derfor gjort i arbeidsgrupper bade under
Generaldirektoratet for justis- og innenrikssaker og under Generaldirektoratet
for Det indre marked. EFTA/E@S-landene hadde kun adgang til arbeidsgrup-
pene under sistnevnte generaldirektorat.

Blandet hjemmelsgrunnlag i, pa den ene siden, politikkomradene i den opprin-
nelige EF-traktaten (arbeidskraftens frie bevegelighet) og, pa den andre siden, i
det "nye”* justis- og innenrikspolitiske omréadet (borgernes bevegelsesfrihet,
immigrasjon mv.) vil trolig bli mer vanlig. Dette kan skape serlige utfordringer
for EFTA/E@S-landene, bade i forhold til vurderinger av hvilke direktiver som
er E@S-relevante, og i forhold til norsk deltakelse i det lovforberedende arbeid-
et i arbeidsgrupper under Kommisjonen. Norge mater slike nye utfordringer
fordi EU endrer seg ved traktatrevisjoner, og blant annet innfagrer nye prose-
dyrer og fullmakter pa det justis- og innenrikspolitiske omradet, mens E@S-
avtalen og Schengen-avtalen fremdeles er basert pa den traktatmessige statusen
i EU ved inngaelsestidspunktet for avtalene.

4.1.2 EUs initiativer paimmigrasjons- og asylomradet
I 2003 fremmet Europakommisjonens generaldirektorat en meddelelse om

immigrasjon, integrasjon og sysselsetting (COM (2003) 336). Hensikten med
denne meddelelsen var tredelt:

1. A gjennomga den néveerende praksisen og erfaringene med integrasjons-
politikken pa nasjonalt niva og EU-niva.

9 Med "nytt” menes at omradet (dvs. deler av justis- og innenrikspolitikken) er nytt i sgyle 1
(Amsterdam-traktaten).
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2. Undersgke betydningen av immigrasjon i forhold til malsetningene i
Lisboa-strategien i tilknytning til den demografiske utviklingen med en
stadig sterre andel eldre i befolkningen i EU-landene.

3. Foresla politisk utvikling og prioriteringer, inkludert tiltak pa EU-niva, for a
fremme integreringen av immigranter.

Den ovennevnte meddelelsen omtaler ogsa de viktigste initiativene Kommi-
sjonen har fremmet pa immigrasjons- og integrasjonsomradet.

I 2001 fremmet Kommisjonen et direktivforslag om statusen for personer fra
tredjeland som har langtidsopphold i et EU-land (COM (2001) 127), og et
direktivforslag om betingelser for adgang og opphold for personer fra tredjeland
som har til hensikt a ta lgnnet arbeide eller er selvstendige neeringsdrivende
(COM (2001) 386). Det farstnevnte forslaget ble vedtatt i 2003 (Direktiv
2003/109/EF), mens det sistnevnte ikke ble vedtatt da det var til behandling i
Radet i 2002. Kommisjonen arbeider imidlertid nd med en grgnnbok om immi-
grasjon og integrasjon som senere vil kunne munne ut i et revidert direktiv-
forslag om felles regelverk/retningslinjer pa omradet. En viktig presisering er at
ingen av forslagene pa immigrasjons- og integrasjonsomradet bergrer den
enkelte stats myndighet til selv & bestemme antallet og hvilke kategorier av
innvandrere som landet gnsker a ta i mot.

Pa asylomradet har Kommisjonen tatt initiativ til et felles europeisk asylsystem
— Common European Asylum System (CEAS). Hovedhensikten med etablering
av CEAS har veert a etablere visse minimumsstandarder i forhold til mottak av,
status for og prosedyrer for behandlingen av asylsgkere.

4.1.3 Haag-programmet

Haag-programmet er et flerarlig arbeidsprogram utarbeidet av Radet for styrk-
ing av frihet, sikkerhet og rettferdighet.”> Programmet ble vedtatt i november
2004 og legger blant annet rammene for EUs videre arbeid pa asyl-, innvand-
rings- og grensekontrollfeltet. Viktige elementer i Haag-programmet er:

Unionsborgerskap

Regulering av lovlig innvandring

Et felles europeisk asylsystem (CEAS)

Partnerskap med tredjeland om handtering av migrasjon

Returpolitikk og tilbaketakelse

Grensekontroll og bekjempelse av ulovlig innvandring

e Bekjempelse av grenseoverskridende kriminalitet, terror og narkotika- og
menneskesmugling

e Visumpolitikk

e Biometri-?! og informasjonssystemer

20 Haag-programmet er publisert i Den Europeiske Unions Tidende 2005/C 53/01.

2! Systematisering av biologiske kjennetegn for personidentifisering
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| Haag-programmet ber Radet Kommisjonen om a utarbeide en handlingsplan
der malsetninger og prioriteringer omsettes til konkrete tiltak. Denne handlings-
planen skal utarbeides i lgpet av 2005. Kommisjonen skal ogsa utarbeide en
arlig rapport til Radet om gjennomfgringen av Haag-programmet.

4.1.4 Norges og EUs immigrasjonspolitikk

EUs felles regler pa immigrasjonsomradet er verken omfattet av E@S- eller
Schengen-avtalen, og bergrer derfor ikke Norge direkte. Inntil videre er det
blant enkelte EU-land, szrlig Tyskland, en restriktiv holdning til videre-
utvikling pa dette omradet. Likefullt vil de initiativene som matte komme
indirekte ha konsekvenser for Norge:

For det forste innebeaerer Norges deltakelse i Schengen-samarbeidet at vi har
awvviklet personkontrollen ved den indre grensen og er del av en felles ytter-
grense med personkontroll. Tredjelandsborgere med adgang til et EU-land som
ogsa deltar i Schengen, vil derfor uhindret kunne reise til og oppholde seg i
Norge. Disse tredjelandsborgere vil i utgangspunktet ikke ha rett til & ta arbeid
eller motta sosiale ytelser i Norge, men muligheten er selvsagt til stede for at de
arbeider illegalt.

For det andre vil tredjelandsborgere som har fatt oppholds- og arbeidstillatelse i
et EU-land, ha mulighet til & arbeide i Norge som utstasjonert arbeidstaker eller
som selvstendig naringsdrivende med hjemmel i EUs lovgivning som regulerer
handel med tjenester.

4.1.5 Utviklingen av EUs regelverk for fri bevegelse av tjenester

Pa nyaret 2004 fremmet Kommisjonen et forslag til nytt tjenestedirektiv (COM
(2004) 2). Tjenestedirektivet er forankret i malsetningene i Lisboa-prosessen
om a stimulere til et mer velfungerende indre marked pa tjenestesektoren for
derigjennom a styrke vekst og sysselsetting. | en analyse Kommisjonen utar-
beidet om Det indre markedet for tjenester (Kommisjonen 2002), ble det
konkludert med at barrierene for tjenestehandel er mange. Barrierene har sitt
utspring i ulik forvaltningspraksis i de ulike EU/E@S-landene, overdrevne
formkrav, lang og kostbar saksbehandling og manglende gjennomsiktighet.
Slike barrierer har veert sarlig problematiske for sma og mellomstore bedrifter,
og det har ofte resultert i at disse ikke har tilbudt sine tjenester pa tvers av
grensene. Hovedhensikten med direktivet er derfor a virkeliggjere et indre
marked for tjenester pA samme mate som man har gjort for varer. Tatt i betrakt-
ning av at tjenestesektoren star for mer enn 50 prosent av all verdiskapning og
opp mot 70 prosent av all sysselsetting i EU/E@S-landene, vil en nedbygging
av barrierer pa dette omradet ha stor betydning for vekst og sysselsetting.

Forslaget til tjenestedirektiv har imidlertid blitt mgtt med kritikk fra flere hold.
Fagbevegelsen frykter for at direktivet vil kunne underminere Ignns- og
arbeidsvilkar i de mest gkonomisk utviklede EU/E@S-landene. Dette skyldes
farst og fremst at direktivforslaget legger opp til at det ikke lenger skal veere
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pakrevet med godkjenning av tjenesteleverandgrer som leverer tjenester pa
tvers av landegrensene, dersom tjenesteleverandgren allerede er registrert og
godkjent i opphavslandet. Kravet om godkjenning vil likevel gjelde dersom en
tjenesteprodusent gnsker a etablere seg pa permanent basis i et annet land.
Tjenesteleverandgren kan heller ikke palegges a registrere sine arbeidstakere
hos vertslandets myndigheter. Nar vertslandets myndigheter skal utfgre kontroll
av arbeidsvilkar for utstasjonerte arbeidstakere, ma de derfor forholde seg til
dokumentasjonen fra tjenesteleverandgrens opphavsland.

Bergringspunktene mellom EUs eksisterende og kommende regelverk for
handel med tjenester og EUs justis- og innenrikspolitikk er farst og fremst
knyttet til borgere fra land utenfor EU/E@S (tredjelandsborgere). Artikkel 25 i
forslag til nytt tjenestedirektiv setter forbud mot at vertslandet kan kreve inn-
reise-, utreise-, oppholds- eller arbeidstillatelse for tredjelandsborgere som er
utstasjonert fra en virksomhet hjemmehgrende i et annet EU/E@S-land.
Tjenestedirektivet vil derfor kunne gjgre det lettere for tjenesteleverandgrer a
benytte arbeidskraft fra land utenfor EU/E@S ved utfgring av oppdrag i Norge.
Dette vil ogsa indirekte gke betydningen for Norge av EUs politikk pa
immigrasjonsomradet.

4.2 E@S-utvidelsen og nye rammebetingelser for
arbeidsinnvandring til Norge

4.2.1 Individuell arbeidsinnvandring fra ES-omradet

Erfaringene fra det farste aret etter EQS-utvidelsen viser at det har vaert en
gkning i arbeidsinnvandringen etter 1. mai 2004, men at gkningen pa ingen
mate har veert sa stor at den har fart til forstyrrelser i arbeidsmarkedet. Far 1.
mai 2004 var den stgrste delen av arbeidstakerne fra @st- og Sentral-Europa
engasjert i sesongarbeid i landbrukssektoren. Fortsatt er denne sektoren blant de
starste brukerne av arbeidskraft fra de nye EU-landene.

E@S-borgere far i dag i stor utstrekning behandlet sin sgknad “over disk”. Den
viktigste forutsetningen for at arbeidstillatelse kan innvilges, er at sgkeren kan
fremvise en gyldig ansettelses-/arbeidskontrakt der det fremgar at arbeidsgiver
garanterer rimelige lgnns- og arbeidsvilkar. Politiet innvilget 95 prosent av de
nye E@S-arbeidstillatelsene i 2004. Politiet har imidlertid ikke anledning til &
avsla en sgknad om arbeid. Utlendingsdirektoratet behandlet derfor alle sakene
der politiet var i tvil om utfallet.

Av de nordiske landene er det Norge som har hatt sterst innvandring fra de nye
EU-landene etter utvidelsen av EU. Ser man pa de nordiske landene samlet, ga
Norge 50 prosent av alle E@S-tillatelser som ble gitt til arbeidstakere fra de nye
E@S-medlemslandene. Arsaken til dette er trolig at det tidligere har veert gitt et
relativt stort antall sesongarbeidstillatelser til borgere fra de nye EU-landene,
hovedsakelig til arbeid i landbrukssektoren. Et stort antall baltere og polakker
har derfor kontakter i Norge gjennom tidligere erfaring som sesongarbeidere.
En annen viktig forklaring er stor ettersparsel etter arbeidskraft fra bygge- og
anleggsbransjen i Norge. Det kan ogsa ha virket motiverende pa individuelle
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arbeidssgkere at de norske overgangsreglene i prinsippet har sikret dem
"norske” lgnns- og arbeidsvilkar, og at seknadsbehandlingen har vert effektiv.
Parallelt med en kraftig gkning i arbeidsinnvandring fra de nye EU-landene har
det veert en nedgang i seknader om arbeidstillatelse som spesialist??. Trolig er
forklaringen pa nedgangen i spesialistarbeidstillatelser at en rekke spesialister
fra de nye EU-landene na velger a sgke arbeidstillatelse med utgangspunkt i
E@S-regelverket.

Utlendingsdirektoratets erfaring ca. ett ar etter EU-utvidelsen, er at overgangs-
ordningene for individuelle arbeidssgkere har fungert meget godt. 1 2004 ble det
innvilget 25100 forstegangs arbeidstillatelser til borgere fra de nye EU-landene.
Det er en gkning pa 40 prosent sammenlignet med 2003. 20500 arbeidstillatel-
ser, eller 80 prosent av det totale antall arbeidstillatelser til borgere fra de nye
EU-landene, ble gitt etter de nye overgangsreglene som ble innfgrt 1. mai 2004.
Som nevnt ovenfor star Norge for 50 prosent av alle nordiske E@S-tillatelser
som ble gitt til arbeidstakere fra de nye E@S-medlemslandene i perioden mai-
september 200422,

Tatt i betraktning av at Sverige ikke har overgangsordninger for arbeidsinn-
vandring fra de nye EU-landene, er det oppsiktsvekkende at antall innvilgede
arbeidstillatelser over tre maneder i Norge har vert tre ganger stgrre enn i
Sverige. Danmark og Finland har i likhet med Norge innfgrt overgangsord-
ninger, men har et mer tungrodd sgknadsbehandlingssystem enn Norge. | Dan-
mark gir heller ikke lovlig arbeid med mer enn ett ars varighet rett til ordineer
EU/E@S-status slik det gir i de gvrige nordiske landene.

Norge har positive erfaringer med overgangsordningene. En stor fordel med
overgangsordningene er at de har gitt mulighet for myndighetene til a fa over-
sikt over hvem og hvor mange som kommer fra de nye EU-medlemslandene.
Signaler fra Kommunal- og regionalminister Erna Solberg varsler at Norge
trolig vil gnske a forlenge overgangsordningene.

I juni 2004 vedtok Stortinget en lovbestemmelse om meldeplikt/registrerings-
plikt for utenlandske arbeidstakere som ikke trenger oppholdstillatelse i Norge.
Bakgrunnen for dette vedtaket var at norske myndigheter i forbindelse med EU-
utvidelsen gnsket a fa en oversikt over antallet arbeidstakere fra E@S-omradet
som arbeider pa korttidsoppdrag i Norge. I utgangspunktet behagver nemlig ikke
E@S-borgere oppholdstillatelse fra norske myndigheter for arbeidsoppdrag pa
inntil tre maneder. Registreringsplikten vil bade omfatte ordnaere arbeidsinn-
vandrere og utstasjonerte arbeidstakere i forbindelse med tjenesteytelser. Det
gjenstar fortsatt visse avklaringer i forhold til E@S-regelverket og hvem som
skal administrere ordningen i Norge far registreringsordningen kan tre i kraft.
Det vesentlige er imidlertid at registreringsordningen er i funksjon pa det tids-
punktet hvor overgangsordningene avvikles. Pa den maten vil den oversikten

22 Norge har en spesialistkvote p& 5000 personer per Ar.

2 Tillatelser for tre maneder eller mer.
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som overgangsordningen gir i dag, kunne ivaretas av en permanent
registreringsordning.

4.2.2 EU-utvidelsen og illegal innvandring

Det har tidligere forekommet en del illegalt arbeid blant personer med opphav i
de nye EU-landene. Utlendingsdirektoratet antar at flere av disse na har for-
malisert sitt arbeidsforhold i Norge, etter at det ble anledning til & seke E@S-
arbeidstillatelse.

Nar det gjelder borgere fra tredjeland er det forelgpig ingen indikasjoner pa at
EU-utvidelsen har medfert en gkning i illegal innvandring til Norge.

4.2.3 Tjenestehandel/utleie av arbeidskraft

Utfordringene for det norske arbeidsmarkedet etter EU-utvidelsen har fgrst og
fremst kommet gjennom tjenesteoppdrag og entrepriser fra virksomheter og
selvstendig naringsdrivende som tilbyr tjenester over landegrensene. Som
nevnt er det fritt frem for virksomheter i de nye EU-landene til & ta oppdrag i
eksisterende EU/E@S-land. EUs utstasjoneringsdirektiv ble i 2000 implemen-
tert i Norge gjennom et tillegg i arbeidsmiljgloven (kap. XII, pkt. B). Her
defineres det som utsending av arbeidstaker nar en utenlandsk virksomhet

e sender ut arbeidstaker til Norge for egen regning og under egen ledelse, i
henhold til avtale inngatt mellom virksomheten og mottakeren av tjeneste-
ytelsen i Norge, eller

e sender ut arbeidstaker til Norge til et forretningssted eller virksomhet som
inngar i konsernet, eller

e iegenskap av vikarbyra eller annen virksomhet som stiller arbeidstakere til
radighet, sender ut arbeidstaker til en virksomhet i Norge

Ettersom Norge ikke har lovfestet minimumslgnn, ligger det ingen automatikk i
at utenlandske arbeidstakere far norske lgnnsvilkar nar de kommer hit for a ta et
oppdrag. Enten ma en tariffavtale med den utenlandske arbeidsgiveren inngas,
eller den norske tariffavtalen ma allmenngjgres. Om det ikke gjgres noe, vil
arbeidstakeren kunne jobbe i henhold til hjemlandets lgnnsvilkar. Utlendings-
direktoratet har ikke tilgang til eksakt statistikk over hvor mange arbeidstakere
fra de nye EU-landene som har hatt kortvarige oppdrag i Norge som ledd i
handel med tjenester og som selvstendig naringsdrivende. Utlendingsdirek-
toratet behandler kun sgknader om opphold utover tre maneder for utleide
arbeidstakere og selvstendige neaeringsdrivende. Det har kun veert et fatall
sgknader om oppholdstillatelse utover tre maneder for denne gruppen.

For arbeidsoppdrag under tre maneder er det eneste formelle kravet fra norske
myndigheter at firmaet som leier ut arbeidskraft, registrerer seg og rapporterer
til Sentralskattekontoret for utenlandssaker. Det er grunn til & sette sparsmals-
tegn ved om denne registreringsplikten i tilstrekkelig grad blir fulgt. For neer-
ingsdrivende fra de nye EU-landene far det nemlig i liten grad negative konse-
kvenser & unnlate a registrere seg hos Sentralskattekontoret.
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4.2.4 Tiltak mot sosial dumping og svart arbeid

| lgpet av det farste aret etter EU-utvidelsen i 2004 avslgrte norske medier flere
tilfeller av lav betaling og mangelfulle arbeidsvilkar for arbeidstakere fra de nye
EU-landene. Kritikkverdige lgnns- og arbeidsvilkar har serlig veert utbredt i
landbruket og i bygg- og anleggsbransjen. Dette farte til at det fra fagforenings-
hold ble reist krav om tiltak fra myndighetenes side, ferst og fremst i form av
allmenngjgring av tariffavtaler. Fra arbeidsgiversiden har det veert bekymring
for konkurransevridning pa grunn av store forskijeller i lanns- og arbeidsvilkar
mellom norske virksomheter og virksomheter fra de nye EU-landene som tilbyr
sine tjenester i Norge. Arbeidsgiverne har imidlertid veert skeptisk til allmenn-
gjering av tariffavtaler. NHO mener for eksempel at det er feil a bruke tariff-
avtalene som standard for hva som er sosial dumping eller ikke. Ledelsen i
NHO mener man ogsa ma se pa lgnns- og skattenivaet i arbeidstakernes
hjemland. NHOs alternativ er derfor at det innferes en nasjonal minstelgnn i
Norge. 1 2003 foreslo NHO at en slik minstelgnn skulle veere pa i underkant av
170 000 kroner. NHO har forelgpig ikke fatt gjennomslag for gnsket om en
nasjonal minstelgnn.

Adgangen til & allmenngjgre tariffavtaler kan gjeres med hjemmel i Lov om
allmenngjering av tariffavtaler som tradte i kraft samtidig med E@S-avtalen, 1.
januar 1994. For & avgjere saker om allmenngjgring ble det opprettet en egen
statlig tariffnemnd.? En eller begge parter i en tariffavtale kan kreve allmenn-
gjering. Det er innholdet i tariffavtalen som kan kreves allmenngjort, ikke selve
avtalen.

Loven om allmenngjgring av tariffavtaler ble vedtatt fordi den kunne veere et
redskap til & motvirke sosial dumping og forstyrrelser i arbeidsmarkedet da
Norge ble en del av EUs indre marked gjennom E@S-avtalen. Det viste seg
imidlertid at problemer knyttet til sosial dumping ble mindre enn fryktet i de
farste arene med E@S-avtalen. Av den grunn ble allmenngjering ikke brukt i de
farste ti arene etter at loven var tradt i kraft.

Det farste kravet om allmenngjgring av en tariffavtale ble reist av LO i desem-
ber 2003, og omfattet syv petrokjemiske utbyggingsomrader. Kjennelsen i
tariffnemnden som falt i oktober 2004, ga LO gjennomslag for sitt krav. Det er
ogsa reist krav fra LO om allmenngjgring av tariffavtaler for byggefagene i
Oslo-omradet.

Regjeringen har nylig lagt frem en tiltakspakke mot sosial dumping. Denne til-
takspakken inneberer endringer i arbeidsmiljgloven, ligningsloven, utlendings-
loven og allmenngjgringsloven. Tiltakspakken er vedtatt av Stortinget og tradte
i kraft 1. oktober 2004.

# Tariffnemnden bestar av i alt fem representanter: Tre ngytrale oppnevnt av myndighetene, og
én fra hver av partene. Nemden oppnevnes for tre ar av gangen. Den navarende nemden er opp-
nevnt for perioden 2003-2005, og det er LO og NHO som representerer partene.
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Norske myndigheter etablerte allerede pa slutten av 1990-tallet en tiltaksplan
mot svart arbeid. | oppfalgingen av tiltaksplanen har Arbeidstilsynet og Politiet
spilt en sentral rolle. Arbeidet med & bekjempe svart arbeid kan imidlertid bli
vanskeligere fordi det er svaert vanskelig & bortvise/utvise E@S-borgere som
jobber svart i Norge.

Norske myndigheter har i de senere arene gkt sin kontrollvirksomhet pa store
byggeplasser og i hotell- og restaurantbransjen. Ved slike kontroller har man
som regel tatt et fatall illegale arbeidsinnvandrere. Det relativt lave antallet
illegale innvandrere som er avdekket av kontroller, indikerer at problemet er lite
hvis man sammenligner Norge med en del kontinentaleuropeiske land. En vik-
tig forklaring pa dette er trolig at det gjennomgaende er "sma forhold” i Norge,
noe som gjer det vanskelig for illegale innvandrere a skjule seg. Gjennom
systematisk kontrollvirksomhet i utsatte bransjer er det derfor mulig a forhindre
at illegale arbeidsinnvandrere i noen sarlig utstrekning far fotfeste i Norge.

4.3 Konsekvenser for den norske arbeidslivsmodellen

@kt arbeidsinnvandring — serlig i form av tjenesteoppdrag/utstasjonering av
arbeidstakere og selvstendig naeringsdrivende fra de nye EU-landene — vil
kunne fare til et press mot den norske avtalebaserte arbeidslivsmodellen.
Tradisjonelt har arbeidslivspartene i Norge i stor utstrekning avtalt sparsmal
vedrgrende arbeidsvilkar, medbestemmelse, lgnnspolitikk og de generelle
spillereglene i arbeidslivet, gjennom hovedavtaler for de ulike sektorene og
tariffavtaler innen den enkelte bransje/virksomhet. Norske myndigheter har
bevisst unnlatt a lovregulere omrader som er omfattet av avtaler mellom partene
i arbeidslivet.

Initiativene fra LO og NHO om henholdsvis allmenngjgring av tariffavtaler og
innfgring av nasjonal minstelgnn representerer noe helt nytt i norsk arbeidsliv.

Som nevnt har det eksistert en lovhjemmel for allmenngjgring siden 1994, men
allmenngjgringsloven ble tatt i bruk for fgrste gang i 2004.

Av de to tiltakene som er foreslatt, vil det trolig veere allmenngjgring som kan
fa starst konsekvenser for den norske arbeidslivsmodellen. | Europa er allmenn-
gjering farst og fremst utbredt i kontinentaleuropeiske land. Der er lovregule-
ring av arbeidslivet langt mer utbredt enn i Norge og de gvrige nordiske
landene. Det er et klart mgnster at land med utbredt allmenngjgring av tariff-
avtaler og lovregulering av arbeidslivet, har langt lavere organisasjonsgrad i
arbeidslivet, serlig pa arbeidstakersiden. En viktig arsak til dette er at motiva-
sjonen for & organisere seg blir svekket nar de rettighetene som ligger i tariff-
avtalene, uansett blir gjort gjeldende for alle arbeidstakere. Konsekvensene av
at den norske allmenngjgringsloven na er tatt i bruk, skal likevel ikke over-
vurderes. For hvert enkelt tilfelle av allmenngjaring er det forholdsvis strenge
krav som ma oppfylles. I tillegg har partene en sentral rolle i selve allmenn-
gjeringsprosessen ved at bade arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjonene
sitter i tariffnemnden, som avgjar spegrsmalet om allmenngjaring.
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Innfaring av en nasjonal minstelgnn i Norge vil ikke pa samme mate som
allmenngjgring svekke motivasjonen til organisering. | de europeiske land som
har innfagrt minstelgnn, ligger denne godt under lgnnsnivaet for de fleste tariff-
avtaler. Det vil derfor fortsatt vaere klare fordeler ved a vaere organisert i et
system med minstelgnn. Den viktigste innvendingen mot minstelgnn vil veere at
det kan brukes av arbeidsgivere for lgnnsfastsettelse og derigjennom bidra til &
presse lgnnsnivaet ned mot minstelgnnsnivaet i utsatte bransjer. Pa den annen
side vil en nasjonal minstelgnn pa en relativt enkel mate kunne demme opp for
de starste utslagene av konkurransevridning og sosial dumping forarsaket av
store forskijeller i lannsniva mellom utstasjonerte arbeidstakere og ordinzre
arbeidstakere i vertslandet.

Oppsummert kan vi konkludere med at sarlig E@S-utvidelsen og tiltakene for &
lette handelen med tjenester i EU/E@S, vil representere viktige utfordringer for
norsk arbeidslivspolitikk i arene fremover. Avhengig av hvilke reguleringstiltak
som tas i bruk, vil ogsa den norske arbeidslivsmodellen kunne bevege seg i
retning av en sterre grad av intervensjon og lovregulering fra myndighetenes
side.

Justis- og innenrikspolitikken har forelgpig mindre direkte innflytelse pa norsk
arbeidslivspolitikk. Men den gkende graden av samspill som kan observeres
mellom regelverket for Det indre marked og justis- og innenrikspolitikken, gjar
det ngdvendig for norske myndigheter & se disse omradene i sammenheng. Det
er ogsa klart at de rettighetene som den enkelte EU-borger og tredjelandsborger
gis gjennom regelverk basert pa justis- og innenrikspolitikken, kan bidra til &
forsterke immigrasjonspresset mot Norge.
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5 Norsk forvaltnings arbeid med arbeidslivs-,
justis- og innvandringssaker

5.1 E@S-saker pa arbeidslivs- og innvandringsfeltet

Flere undersgkelser viser at hovedsaken i forvaltningens arbeid med E@S har
veert a sikre overholdelse av forpliktelsene i avtalen, det vil si korrekt gjennom-
faring av E@S-regelverk i norsk lov og rettspraksis. Med noen unntak har
strategisk arbeid overfor EU for a medvirke i, eventuelt pavirke, utformingen av
nye rettsakter, gjennomgéende hatt lav politisk prioritet i departementene?.
Som kjent er Norge utestengt fra de politiske beslutningene i EU nar nye
rettsakter vedtas. E@S-avtalen tillater imidlertid Norge & gi innspill til Europa-
kommisjonen, ved deltakelse i ekspertgrupper og komiteer, i den sakalte “pre-
pipeline-fasen”, det vil si nar Europakommisjonen utmeisler forslag til nye
rettsakter. Denne fasen er desto viktigere for Norge ettersom E@S-avtalen ikke
tillater deltakelse i den sakalte "pipeline-fasen”, det vil si ndr Radet og Europa-
parlamentet behandler Kommisjonens forslag til nye rettsakter. Men Norge har,
sammenlignet med Sverige og Finland, ikke kompensert for manglende politisk
innflytelse med mer innsats pa embetsmannsniva i den forberedende fasen
("pre-pipeline-fasen”)?.

E@S-avtalen har medfart store utfordringer for forvaltningen bade nar det
gjelder arbeidsbyrde og arbeidsformer, og dermed gkte krav til ressurser og
kompetanse. Samtidig viser sammenligninger med Sverige og Finland at norsk
forvaltning har blitt tilfert mindre personellressurser til EU/E@S-relatert arbeid
og satset betydelig mindre p& kompetanseheving i perioden etter 19942, De
samme undersgkelsene viser ogsa at det til tross for knappe ressurser likevel er
et klart potensial for bedre organisering av E@S-arbeidet og utnyttelse av eksi-
sterende kompetanse, en vurdering som finner stgtte i St.meld. nr. 27. (2001-
2002) Om E@S-samarbeidet 1994-2001 (s. 60).

5.1.1 Ansvarsomrader for norske forvaltningsorganer

Pa det arbeidslivspolitiske omradet er det i farste rekke Arbeids- og sosial-
departementet som har fagansvar for saker vedrgrende arbeidsmiljg og
sikkerhet, arbeidsrett og arbeidsmarkeds- og sysselsettingspolitikken.

For arbeidsinnvandring fra E@S-omradet har Kommunal- og regional-
departementet et politikkutviklings- og koordineringsansvar. Det operative
arbeidet ivaretas hovedsakelig av Utlendingsdirektoratet og politiet.
Arbeidstilsynet og partene i arbeidslivet spiller ogsa en rolle i forhold til
kontroll og oppfalging av arbeids- og lgnnsvilkar for arbeidsinnvandrere fra
E@S-omradet.

% Statskonsultrapport 2002:5
%6 Jacobsen, Laegreid og Pedersen, 2001

2 1dem
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Moderniseringsdepartementet er ogsa engasjert i det arbeidslivspolitiske
omradet gjennom sitt ansvar for lgnns- og personalpolitikken i staten. Moder-
niseringsdepartementet deltar blant annet i den sosiale dialog pa EU-niva
gjennom sitt medlemskap i European Centre of Entreprises of General
Economic Interest (CEEP).?® Sparsmal vedrgrende arbeidsmigrasjon mellom
nye og gamle EU/E@S-land og sosiale og gkonomiske rettigheter er sentrale
temaer i Den sosiale dialog, og representerer en alternativ informasjons- og
pavirkningskanal for norske myndigheter.

5.1.2 Koordinering mellom bergrte forvaltningsorganer og
partene

I prosessen rundt etableringen av overgangsordninger for arbeidsinnvandrere
fra de nye EU-landene var det tett koordinering mellom fagavdelingene i
Arbeids- og sosialdepartementet (eller i det tidligere Arbeids- og administra-
sjonsdepartementet) og mellom Arbeids- og sosialdepartementet og
Kommunal- og regionaldepartementet, herunder sentrale ytre etater som
Arbeidsdirektoratet og Utlendingsdirektoratet.

Pa innvandringsomradet er det gjennomgaende tett kontakt mellom Kommunal-
og regionaldepartementet, Utlendingsdirektoratet, Politidirektoratet, Arbeidstil-
synet og partene i arbeidslivet.

Arbeids- og sosialdepartementet har pa sin side blant annet opprettet en arbeids-
gruppe for a drgfte spgrsmal knyttet til arbeidsinnvandring fra E@S med LO og
NHO.

5.1.3 Deltakelse i EFTA- og EU-organer

Arbeids- og sosialdepartementet er med i EFTAS arbeidsgrupper for fri beveg-
else av personer og for arbeidsmiljg- og sikkerhet. Departementet deltar ogsa i
tilsvarende arbeidsgrupper under Kommisjonen. | arbeidsgruppen for fri beveg-
else av personer deltar Arbeids- og sosialdepartementet sammen med Kommu-
nal- og regionaldepartementet. Arbeids- og sosialdepartementets oppfatning er
at de er velkomne og bidrar konstruktivt i arbeidsgruppene under Kommisjon-
en.

5.2 Schengen-arbeidet i norsk forvaltning

Hovedansvaret for Schengen-arbeidet i norsk forvaltning ivaretas av Justis- og
politidepartementet og Kommunal- og regionaldepartementet i samarbeid med
Utenriksdepartementet (UD).

%8 For narmere beskrivelse av den sosiale dialog og vurdering av Arbeids- og administrasjons-
departementets/Moderniseringsdepartementets deltakelse i CEEP, se Statskonsultrapport
2001:26
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Justisdepartementet, og de underliggende etatene Politidirektoratet og Kripos,
har hovedansvar for politisamarbeid, bekjempelse av organisert kriminalitet og
Schengens informasjonssystem (SIS).

Kommunal- og regionaldepartementet og Utlendingsdirektoratet har hoved-
ansvar for saker vedrgrende, grensekontroll, visum- og asylpolitikk. Norge
deltar kun i den delen av asylpolitikken som dekkes av Dublin-konvensjonen,
det vil si regler for hvilket land som skal behandle en asylsgknad. Dette
inkluderer tilknytning til databasen Eurodac, der informasjon om alle asyl-
sgkere til landene som har tiltradt Dublin-konvensjonen, er samlet. Justis-
departementet og Politidirektoratet spiller ogsa en viktig rolle i utviklingen av
disse omradene. Politidirektoratet og Kripos deltar pa det operasjonelle plan i
forhold til grensekontroll. Grensekontroll, visum- og asylpolitikk ble etter
ikrafttredelsen av Amsterdam-traktaten i 1999 flyttet til EUs farste sayle.

5.2.1 Koordinering mellom bergrte forvaltningsorganer og
partene

Det er etablert et eget koordinerings-/spesialutvalg for samarbeidet pa det justis-
og innenrikspolitiske omradet der Utenriksdepartementet, Justisdepartementet
og Kommunal- og regionaldepartementet deltar. I tillegg arrangeres det jevnlige
magter for de norske ekspertene som deltar i fellesorganer under Schengen-
avtalen. Dette omfatter ca. 30 personer.

Generelt er det et tett og godt samarbeid mellom Kommunal- og regional-
departementet og Justisdepartementet og underliggende etater som har ansvar
for Schengen-saker.

5.2.2 Deltakelse i EFTA- og EU-organer

For de deler av EUs justis- og innenrikspolitikk som ligger i den mellomstatlige
tredje sgylen, er den sakalte artikkel 36-komiteen sentral. Denne komiteen
dekker politisamarbeid, juridisk samarbeid, bekjempelse av terrorisme, narko-
tika og organisert kriminalitet, samt Schengen informasjonssystem (SIS).
Justisdepartementet og Politidirektoratet deltar i artikkel 36-komiteen fra norsk
side. Justisdepartementet, Politidirektoratet og Kripos deltar ogsa i en rekke
arbeidsgrupper pa omradene politisamarbeid, Schengens informasjonssystem
(S1S) og kriminalrettslig samarbeid. Norge har derimot blitt avskaret fra a delta
i arbeidsgrupper pa omradene terrorisme, narkotika og organisert kriminalitet
fordi disse omradene anses av EU a ligge utenfor Schengen-avtalen.

For de delene av EUs justis- og innenrikspolitikk som ligger i den overnasjo-
nale farste sgylen i EU, er det den strategiske komiteen for innvandring, grense-
sparsmal og Asyl (SCIFA-komiteen) som er det viktigste forum for Norge, |
denne komiteen deltar Kommunal- og regionaldepartementet og Utlendings-
direktoratet fast, mens Justisdepartementet og UD deltar ved behov. Kommu-
nal- og regionaldepartementet og Politidirektoratet deltar ogsa i arbeidsgrupper
for visum, retur, ulovlig innvandring og grensekontroll.
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Den norske deltakelsen i Schengen-organene fungerer best og har det starste
omfang pa arbeidsgruppeniva. I arbeidsgruppene deltar norske representanter
langt pa vei som om Norge var et fullverdig EU-medlem. Pa politisk niva og
hayere embetsmannsniva er deltakelsen mer avgrenset, farst og fremst fordi det
pa disse nivaene er klare formelle begrensninger pa hvor integrert Norge kan
veere. Av den grunn vil det som regel veere lettest a fa geher for norske syns-
punkter og interesser pa arbeidsgruppeniva. Dersom Norge ikke far gjennom-
slag i arbeidsgruppene, vil det ikke alltid veere fornuftig & heve saken opp pa et
hgyere niva.

Pa tross av de formelle begrensningene som ligger i Schengen-organene, har
Norge gode muligheter til & fremme synspunkter i andre formelle og uformelle
fora pa det justis- og innenrikspolitiske omradet. Til na har mye av det norske
Schengen-arbeidet veert knyttet til arbeid mot Radet og radssekretariatet. Etter-
som Schengen-samarbeidet i gkende grad har blitt underlagt fellesskaps-
metoden, er det all grunn til & styrke arbeidet mot Europaparlamentet og
Kommisjonen. Det er ogsa svart viktig at norske myndigheter prioriterer &
opprettholde og videreutvikle den bilaterale kontakten med justismyndighetene
i EU-landene om spgrsmal knyttet til det justis- og innenrikspolitiske omradet.
Norge har ogsa en mulighet til & arbeide med Schengen-relevante problem-
stillinger innen og overfor internasjonale organisasjoner. | FN kan Norge vere
en likeverdig samarbeidspartner med EU-landene i utformingen av politikken.

5.3 Arbeid med justis- og innenrikssaker som ligger
utenfor Schengen

De viktigste omradene av EUs justis- og innenrikspolitikk som ikke omfattes av
Schengen er:

e Mesteparten av det sivil- og strafferettslige samarbeidet samt bekjempelse
av terrorisme og narkotika, som ligger i EUs mellomstatlige tredje sgyle

e Immigrasjons- og asylpolitikk samt politikk vedrgrende EU-borgernes
rettigheter (citizenship), som ligger i den felleskaplige farste sgylen i EU.

Fra norsk side fglges utviklingen pa disse omradene ngye. Dette henger
sammen med at politiske initiativer pa disse omradene i mange tilfeller vil
kunne fa indirekte virkninger for Norge.

5.3.1 Ansvarsomrader for norske forvaltningsorganer

Justisdepartementet, Politidirektoratet og Kripos har et hovedansvar for a falge
opp EUs politikk innenfor juridisk og sivilrettslig samarbeid samt bekjempelse
av terrorisme og narkotika, mens Kommunal- og regionaldepartementet og
Utlendingsdirektoratet har hovedansvar for a fglge utviklingen pa immigra-
sjons- og asylomradet.

Statskonsult, rapport 2005:05 34



Norge har formelt sett ingen rett til deltakelse i EU-fora pa disse omradene. |
forsgk pa likevel 8 komme i best mulig inngrep med de deler av justis- og
innenrikspolitikken som ikke omfattes av Schengen/Dublin, har sentrale norske
aktarer ulike erfaringer.

5.3.2 Justis- og innenrikspolitiske saksomrader i tredje sgyle

Innenfor EUs juridiske og sivilrettslige samarbeid samt bekjempelse av
terrorisme og narkotika, som ligger i EUs mellomstatlige tredje sayle, er
erfaringen at det er lite hensiktsmessig a forsgke a fa innpass i fora som EU
mener ikke omfattes av Schengen-avtalen. En for stor grad av pagaenhet vil lett
bli oppfattet som anmassende og vil kunne bidra til mindre velvilje og
lydhgrhet for norske interesser og synspunkter i fora Norge har tilgang til. Det
har imidlertid vist seg & veaere mer fruktbart a profilere seg pa omrader der
Norge har god sakskompetanse - i de organer der Norge har fatt tilgang.

Pa politiomradet kan det vise seg at den norskfinansierte E@S-finansierings-
ordningen kan bidra til positive markeringsmuligheter for Norge. Det har vist
seg at etterspgrselen etter bistand pa omrader som grensekontrollsparsmal og
justis-/politisamarbeid er stor i flere av de nye EU-landene. Dette gjelder i
seerlig grad Polen, der det ligger an til at rundt 20 prosent av overfgringene pa 1
milliard kroner per ar vil ga til prosjekter pa det justis- og innenrikspolitiske
omradet. Fra norsk side er det nzrliggende at Politidirektoratet vil bli en sentral
aktar i slike samarbeidsprosjekter, blant annet ut fra den brede erfaringen
Politidirektoratet har fra tidligere internasjonale oppdrag.

For Politidirektoratet er det en stor utfordring & kunne tilby tilstrekkelig
ressurser til slike prosjekter — og det ma trolig bygges opp et sarskilt apparat
med faglige og administrative ressurser for a kunne handtere det prosjekt-
volumet som kommer.

5.3.3 Justis- og innenrikspolitiske saksomrader i farste sgyle

Pa immigrasjons- og asylomradet har Kommunal- og regionaldepartementet og
Utlendingsdirektoratet gjennomgaende en god dialog med Kommisjonen, blant
annet i form av et arlig dialogmate mellom fagmyndigheter i EFTA-landene og
Kommisjonen. Her deltar Kommunal- og regionaldepartementet og Utlendings-
direktoratet fra norsk side. Utlendingsdirektoratets direkter deltar ogsa i et arlig
mgte for EU-landenes generaldirekterer for innvandring.

Innenfor rammen av Schengen-avtalen deltar ogsa Kommunal- og regional-
departementet, Justisdepartementet, Utlendingsdirektoratet og UD i EUs
strategiske komité for innvandring, grensespgrsmal og asyl (SCIFA). | og med
at SCIFA ogsa dekker immigrasjonsspgrsmal, gir deltakelsen i SCIFA en god
mulighet til & falge med pa EUs politikk pa immigrasjonsomradet.

Kommunal- og regionaldepartementet og Utlendingsdirektoratet deltar ogsa i
EURASIL som er et nettverk for fagmyndigheter i EU-landene for asylspars-
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mal, og i CIREFI, som er et forum for utveksling av statistikk og informasjon
om trender og metoder for ulovlig innvandring og menneskesmugling.

Kommunal- og regionaldepartementet er ogsa aktiv i ulike internasjonale fora
pa immigrasjonsomradet. Kommunal- og regionaldepartementet deltar blant
annet i Nordisk samradsgruppe for flyktningespgrsmal, de uformelle konsulta-
sjonene mellom vestlige land om innvandringssparsmal (IGC), og i en rekke
andre fora med internasjonal migrasjon pa dagsorden. Europakommisjonen er
ogsa ofte til stede i disse foraene. Denne brede internasjonale deltakelsen gir
Norge gode muligheter til & utveksle informasjon og synspunkter med EU-
institusjonene og EU-landene.

Den rollen Norge i de senere ar har inntatt som formannskapsland, blant annet
innen IGC, har bidratt til & fremme norske interesser. Norske fagmyndigheter
har erfaringer og kompetanse pa immigrasjonsomradet og er derfor en relevant
samtalepartner for Kommisjonen.

Det har veert en fordel for Norge at Kommisjonen har fatt en viktigere rolle i de
justis- og innenrikspolitiske saker som er flyttet til farste sgyle. Det gode fag-
lige samarbeidet som er etablert med Kommisjonen, har blant annet fort til at
den kan veere apen for & la norske eksperter delta i komitologikomiteer (eller i
arbeidsgrupper under selve komiteene) pa det justis- og innenrikspolitiske om-
radet, ogsa nar disse komiteene behandler saker som ligger utenfor Schengen-
samarbeidet.

5.4 Koordinering av arbeid med E@S-saker og
Schengen-/justis- og innenrikssaker

Far EU-utvidelsen i 2004 var det noe mgtevirksomhet mellom departementer
og underliggende etater med ansvar for justis- og innenrikspolitikk/Schengen
(Justisdepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet, Utlendingsdirek-
toratet) og departementer og underliggende etater med ansvar for de deler av
E@S-avtalen som omfatter fri bevegelse av arbeidskraft og tjenester (det tidlig-
ere Arbeids- og administrasjonsdepartementet, Kommunal- og regionaldeparte-
mentet, Aetat). Hensikten med matevirksomheten var a koordinere arbeidet
med overgangsordninger for arbeidsinnvandring fra de nye EU-landene, og &
drefte andre tiltak pa arbeidslivs- og justisomradet som kunne vere aktuelle a
sette i verk i forbindelse med EU-utvidelsen.

Etter EU-utvidelsen ser det ut til at omfanget av koordinering og informasjons-
utveksling mellom fagmiljgene innen justis- og innenrikspolitikk/Schengen pa
den ene siden og E@S pa den ande siden har vert forholdsvis liten. Bakgrunnen
er at EU-utvidelsen ikke har skapt problemer av betydning for Norge. Over-
gangsordningen for arbeidsinnvandring for atte av de nye EU-landene har ogsa
fungert godt.
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5.5 Kompetanse og ressurser til radighet

I intervjuene vi har hatt med fagansvarlige/ledere med ansvar for oppfelging av
E@S-saker og Schengen-/justis- og innenrikssaker, er det gjennomgaende inn-
trykket at kompetansen er tilfredsstillende pa leder- og saksbehandlerniva i de
mest bergrte enhetene. Blant politisk og administrativ toppledelse og blant
medarbeidere i enheter som i mindre grad er direkte bergrt av ES/Scheng-
en/justis- og innenrikspolitikk, er bildet mer blandet.

Kommunal- og regionaldepartementet, Utlendingsdirektoratet og Politidirekto-
ratet fremhever seg med stort engasjement og god kompetanse bade blant
fagmedarbeidere og den politiske og administrative ledelsen. | Justisdeparte-
mentet kan bade kompetansen i og prioriteringen av arbeid mot E@S, Schengen
og EUs gvrige justis- og innenrikspolitikk bli bedre enn i dag, sarlig pa politisk
niva og hgyere embetsmannsniva.

Det oppstar ofte konflikt mellom nasjonale prioriteringer og langsiktig priori-
tering av strategisk arbeid mot EU. Skal man lykkes i arbeid mot EU er det
ngdvendig at man jobber systematisk og malrettet, og at man tar initiativer
utover det ngdvendige arbeidet med a falge opp ny lovgivning fra EU. | flere av
forvaltningsorganene som bergres av bade Det indre marked/E@S og EUs
justis- og innenrikspolitikk/Schengen, er det derfor behov for a styrke den gene-
relle system- og prosesskunnskapen om bade pa E@S- og Schengen-samarbeid-
et. | tillegg er det viktig & styrke kompetansen og oppmerksomheten mot det
justis- og innenrikspolitiske feltet generelt, slik at norsk forvaltning kan forhol-
de seg mest mulig effektivt til EUs tiltakende integrering av tiltak pa det justis-
og innenrikspolitiske omradet med deler av politikken for Det indre marked.

5.6 Kompetanse og ressurser til radighet

I intervjuene vi har hatt med fagansvarlige/ledere med ansvar for oppfelging av
E@S-saker og Schengen-/justis- og innenrikssaker, er det gjennomgaende inn-
trykket at kompetansen er tilfredsstillende pa leder- og saksbehandlerniva i de
mest bergrte enhetene. Blant politisk og administrativ toppledelse og blant
medarbeidere i enheter som i mindre grad er direkte bergrt av ES/Scheng-
en/justis- og innenrikspolitikk, er bildet mer blandet. b

Kommunal- og regionaldepartementet, Utlendingsdirektoratet og Politidirek-
toratet fremhever seg med stort engasjement og god kompetanse bade blant
fagmedarbeidere og den politiske og administrative ledelsen. | Justisdeparte-
mentet kan bade kompetansen i og prioriteringen av arbeid mot E@S, Schengen
og EUs gvrige justis- og innenrikspolitikk bli bedre enn i dag, sarlig pa politisk
niva og hgyere embetsmannsniva.

Det oppstar ofte konflikt mellom nasjonale prioriteringer og langsiktig priori-
tering av strategisk arbeid mot EU. Skal man lykkes i arbeid mot EU er det
ngdvendig at man jobber systematisk og malrettet, og at man tar initiativer
utover det ngdvendige arbeidet med a falge opp ny lovgivning fra EU. | flere av
forvaltningsorganene som bergres av bade Det indre marked/E@S og EUs
justis- og innenrikspolitikk/Schengen, er det derfor behov for a styrke den gene-
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relle system- og prosesskunnskapen om bade pa E@S- og Schengen-samarbeid-
et. I tillegg er det viktig & styrke kompetansen og oppmerksomheten mot det
justis- og innenrikspolitiske feltet generelt, slik at norsk forvaltning kan for-
holde seg mest mulig effektivt til EUs tiltakende integrering av tiltak pa det
justis- og innenrikspolitiske omradet med deler av politikken for Det indre

marked.
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6 Oppsummering/anbefalinger

EUs nylig vedtatte Haag-program setter ambisigse mal for politikkutvikling pa
hele det justis- og innenrikspolitiske omradet. Det pagar en dynamisk utvikling
i EU med en tiltakende integrering av det justis- og innenrikspolitiske omradet
med deler av Det indre marked. For Norge vil det derfor veere viktig a falge ut-
viklingen av EUs politikk pa tvers av Schengen-avtalen, E@S-avtalen og den
delen av det justis- og innenrikspolitiske omradet hvor vi ikke har noen tilknyt-
ningsform til EU.

For fremtiden ser det ut til at det saerlig er omrader som visum, asyl, immigra-
sjon og EU-borgernes rettigheter som vil kunne bli regulert av rettsakter med
hjemmelsgrunnlag dels under de felter som Schengen-avtalen, Dublin-konven-
sjonen og E@S-avtalen dekker, dels under den delen av EUs justis- og innen-
rikspolitikk som ligger utenfor bade Schengen og E@S. Dersom EUs nye for-
fatningstraktat blir vedtatt, vil sgylestrukturen forsvinne. Da vil hele det justis-
og innenrikspolitiske omradet bli underlagt fellesskapsmetoden. Forfatnings-
traktaten gir ogsa EUs institusjoner et enda klarere mandat til & videreutvikle
det justis- og innenrikspolitiske omradet.

Integreringen av regelverksutviklingen i EU nevnt ovenfor, tilsier at informa-
sjonsutvekslingen og koordineringen mellom bergrte norske forvaltningsorgan-
er pa E@S/Schengen/justis- og innenriksomradet bar styrkes i forhold til dagens
niva. | takt med utviklingen i EU bgr forvaltningen ha til lgpende vurdering
hvilke institusjonelle koordineringsstrukturer det er hensiktsmessig a etablere
eller & styrke pa tvers av E@S-avtalen, Schengen-avtalen og det gvrige justis-
og innenrikspolitiske omradet.
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