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  Forord


  Målet med denne boken er å gi en grunnleggende og samtidig lett forståelig innføring til Den europeiske union (EU), og særlig hva unionen betyr for Norge. EU er både en organisasjon og et politisk system som påvirker nesten alle sider av samfunnslivet i Norge, både i privat og offentlig sektor. Likevel har de fleste nordmenn relativt lite kunnskap om hva EU er, hva EU betyr for hvordan Europa fungerer, og om hvordan Norge, som ikke-medlem, forholder seg til og blir påvirket av unionen. En studie som ble utført i 2019, i forbindelse med 25-årsjubileet for EØS-avtalen, viste at kunnskapsnivået om EU og EØS var svært lavt, særlig blant unge mennesker (Sverdrup, Svendsen og Weltzien 2019). Vår erfaring, fra mange års forskning og undervisning, er den samme: EU er et viktig, men vanskelig tema også å skrive om. Vi håper denne innføringen vil oppfattes som relevant og nyttig på tvers av fagområder. Vi har særlig ferske studenter, med begrenset forkunnskap, som målgruppe. Målet er at boken skal gi en nødvendig første kunnskap som er hensiktsmessig når du begynner å studere EU – eller emner som fordrer en viss grad av kunnskap om unionen. Samtidig er vi sikre på at boken også vil være nyttig for mange andre enn studenter, ikke minst for alle de som jobber med noe som er relatert til eller påvirkes av EU.


  Takk til Jan Erik Grindheim for kommentarer, forslag og spørsmål, til Elsa Lilja Gunnarsdottir for kommentarer og rettelser, til redaktør Per Robstad for at vi ble invitert og motivert til å skrive denne boken og for hjelp gjennom hele prosessen, og til Aleksandra Adamowicz for effektiv håndtering av produksjonsprosessen.


  Oslo og Kristiansand, januar 2023


  Marianne Riddervold og Jarle Trondal
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  Å studere EU


  Hvorfor studere EU? Det korte svaret er fordi EU påvirker alle deler av europeisk og norsk samfunnsliv – både det politiske og det sivile samfunnslivet. I denne boken skal vi på en enkel måte se nærmere på hva EU gjør, hvordan EU har utviklet seg, hvordan EU fungerer, hvordan EU kan forklares, og hvordan EU har påvirket norsk forvaltning og politikk. EUs betydning for Norge så vi tydelig ved den såkalte trygdeskandalen, hvor Stortinget, domstolene og forvaltningen tolket EØS-regelverket feil, noe som fikk store følger for mange nordmenn. EU spiller også en stadig større rolle i å håndtere kriser og konsekvensene av kriser, noe vi de siste årene har sett både når det gjelder koronapandemien og krigen i Ukraina.


  EU er en kompleks organisasjon. Som vi skal se i denne boken, er EU snarere et omfattende politisk system. Det finnes et stort omfang av forskning om unionens historie, institusjoner, virkemåte og konsekvenser for europeisk politikk, forvaltning og samfunnsliv, for å nevne noen temaer. Da vi begynte å skrive denne boken, var det derfor nødvendig å avgrense ganske strengt, men dette var vanskelig: Hva skal være med? For å forklare og beskrive EU på en lettfattelig måte har vi valgt å legge ekstra stor vekt på to innfallsvinkler: For det første sammenligner vi unionen med andre internasjonale organisasjoner. Gjennom dette vil vi forklare hva som gjør at EU påvirker europeisk – og norsk – samfunnsliv annerledes enn alle andre former for internasjonalt samarbeid. For det andre analyserer vi hvordan krisene og utfordringene EU har stått overfor særlig de siste årene, har påvirket utviklingen av unionen. Hvordan finne felles europeiske løsninger på felles utfordringer, men samtidig bevare nasjonal suverenitet og handlingsrom? Det EU vi studerer, er et resultat av en rekke kompromisser mellom ulike land med ulike syn på hvordan denne balansen skal se ut – mellom hva som skal gjøres av EUs institusjoner og hva landene skal gjøre selv. Og selv om dette ikke har vært en rettlinjet prosess, har disse kompromissene over tid ført til et stadig tettere samarbeid, på stadig flere områder, og mellom stadig flere land. Og selv om EU også har utvidet seg skrittvis, har mange av de større endringene kommet som et resultat av kriser eller større endringer i EUs omgivelser. Å se på EUs historiske utvikling som drevet av kriser og felles utfordringer gir oss derfor en inngang til å forklare hvorfor EU er den organisasjonen EU er i dag, hvorfor EU har fått myndighet på stadig nye områder, hvorfor institusjoner har kommet til og endret seg, og hvorfor EU har fått stadig nye medlemmer. Gjennom å studere kriser kan vi også lettere si noe om hvordan EU fungerer som organisasjon og politisk system – om hva EU kan gjøre og ikke gjøre på ulike områder, om rollen til de ulike institusjonene, og om hvor egnet ulike teorier er til å hjelpe oss med å systematisere det vi ser.


  Å studere EU gjennom en analyse av kriser og krisers påvirkning på EU er derfor en inngang til å forstå hvorfor EU har utviklet seg og hvordan EU fungerer. Dette er grunnen til at mange av våre egne studier har analysert kriser og krisers betydning for EU, og grunnen til at vi jevnlig tar på oss «krisebriller» når vi skal forklare et komplisert system på en enkel måte i denne boken. Når vi presenterer sentrale teorier om EU, de viktigste EU-institusjonene, hvordan beslutninger fattes, og hva EU gjør, blir dette dermed også et bakteppe for lettere å kunne forstå hvordan systemet faktisk virker i konkrete saker.


  Integrasjon


  Det begrepet som ofte brukes for å beskrive samarbeidet i EU, er integrasjon. Med integrasjon menes at to eller flere politiske enheter (for eksempel stater) samordner politikk gjennom felles prinsipper, regler og institusjoner (March 1999). Dette omfatter både en horisontal (bredde) og en vertikal (dybde) dimensjon. Horisontal integrasjon innebærer at stadig flere medlemsstater etablerer felles institusjoner og regelverk, og at grensene mellom statene på denne måten bygges ned. Et eksempel på utvikling av felles regler er prinsippene om fri bevegelse og ikke-diskriminering basert på nasjonalitet. Dette gir EU-borgere rettigheter i andre EU-land enn der de er statsborgere. Horisontal integrasjon er derfor grensenedbyggende. Vertikal integrasjon innebærer at medlemslandene avgir makt og myndighet (suverenitet) til EU-institusjonene. Medlemslandene i EU har etablert et sett institusjoner på et politisk og juridisk nivå over dem selv, med myndighet og kapasitet til å fatte bindende avgjørelser og felles lover. Vertikal integrasjon oppstår dermed gjennom etablering av et nytt sett med institusjoner med rett til å fatte avgjørelser på vegne av statene, eller at de gjør det på nye politikkområder. Dersom disse nye institusjonene får rett til å fatte bindende avgjørelser, kan vi si at de er overnasjonale institusjoner. I EU er Europakommisjonen (også kalt Kommisjonen), EU-parlamentet og EU-domstolen eksempler på overnasjonale institusjoner.


  Integrasjonsbegrepet har også vært knyttet til begrepet europeisering. Dette begrepet viser til prosesser hvor nasjonal politikk og institusjoner endres som en følge av integrasjon i EU. Den vanligste bruken av ordet europeisering er at landenes lovgivning blir likere fordi de implementerer, det vil si tar inn, den felles EU-lovgivningen i sine egne rettssystemer.


  EU og andre internasjonale organisasjoner


  EU er et politisk, juridisk og administrativt samarbeid mellom 27 europeiske land som har både overnasjonale og mellomstatlige trekk. Historisk er EU helt unikt: Aldri tidligere og ingen andre steder i verden finnes det et så tett, frivillig samarbeid mellom stater som det vi ser i EU i dag. Det som er spesielt med EU og som gjør EU annerledes enn alle andre internasjonale organisasjoner, er at EU har et sett med uavhengige institusjoner som på veldig mange områder fatter bindende beslutninger. Dette kan ses på som et overnasjonalt politisk beslutningssystem med betydning for alle borgere i Europa. På samme måte som stater er mye av det EU gjør, å vedta regelverk, der de viktigste på «EU-språket» heter direktiver og forordninger. I denne boken omtaler vi dette som EU-regler. Det finnes også andre EU-lover i form av felles beslutninger, for eksempel i utenrikspolitikken, men det meste av det EU gjør, er å lage direktiver og forordninger. Vi sier derfor ofte at EU er en regulatorisk makt (Gensell og Jachtenfuchs 2014) eller et rettsfelles­skap (Rye 2022). Disse reglene lages på EU-nivå, og selv om medlemslandene har stor innflytelse over hva som besluttes, er det et EUs egne institusjoner som vedtar reglene. Dette gjøres gjennom et eget beslutningssystem (som vi skal se grundig på senere i boken). Det er dette systemet vi viser til når vi sier at EU er overnasjonalt.


  Samtidig er det medlemslandene som har bestemt at det skal være sånn – det er landene som bestemmer hva EU skal gjøre og hvordan og dermed hvor mye suverenitet de vil avgi. Grunnlaget for EU-samarbeidet er et sett av mellomstatlige traktater, og alt EU gjør, er forankret i disse. EUs traktater er skriftlige avtaler inngått mellom medlemsstatene, og er en slags grunnlov. I traktatene står det dermed hva EU kan gjøre og hvordan – på hvilke områder EU lager felles regler, på hvilke områder EU bare skal bidra til koordinering av landenes politikk, og på hvilke områder EU minner mer om et slags regjeringssamarbeid, som i utenrikspolitikken. Vi forklarer også hvordan beslutninger om felles regler eller felles politikk fattes, hvilken rolle de ulike institusjonene spiller, og hva som er medlemslandenes forpliktelser. Dersom et politikkområde ikke er omtalt i traktatene, kan ikke EU handle. Vi kan dermed si at medlemslandene selv har valgt å overføre store ansvarsområder til EUs beslutningssystem og dermed redusert sin suverenitet og sitt politiske handlingsrom på disse saksområdene. Og at når landene først har gitt fra seg makt, er det EU som bestemmer hva slags politikk som skal føres innenfor rammen av disse traktatene. Som vi skal se i kapittel 2, om EUs historiske utvikling, har EU-landene jevnlig satt seg ned og forhandlet frem endringer av traktatene, noe som over tid har gjort EU mer og mer overnasjonalt på stadig flere områder.


  Det at EU er bygget på traktater, er i seg selv ikke spesielt. Alle internasjonale organisasjoner er basert på avtaler mellom land som sier hva de skal samarbeide om og hvordan. Men sammenlignet med andre organisasjoner har EU vokst både i bredden (antallet medlemmer og saksområder) og i dybden (hvor mye makt de gir fra seg) siden starten med Den europeiske kull- og stålunion som trådte i kraft i 1952 mellom de seks opprinnelige medlemmene Frankrike, Italia, Tyskland, Belgia, Nederland og Luxemburg. Nye medlemmer har kommet til, og nye politikkområder har blitt gjort til gjenstand for bindende samarbeid og felles lovgivning mellom medlemsstatene («overnasjonalisering»).


  Resultatet er et unikt tilfelle av overnasjonalt politisk samarbeid på internasjonalt nivå. For det første er EU mer integrert enn andre organisasjoner. Dette er særlig tilfelle på de politikkområdene hvor EU har fått enekompetanse eller delt kompetanse. Vi skal forklare dette nærmere i kapittel 2 og 5, men det vil si at det på mange områder er EU, og ikke lenger landene selv, som lager mange av lovene de så må implementere (innlemme) i sitt eget regelverk, gjennom å lage direktiver eller forordninger. På andre områder, som utenrikspolitikken, er det landene selv om bestemmer mye av regelverket og politikken sin. EU spiller likevel en viktig rolle også her, ved at det er laget et eget system i EU for å sikre et tett samarbeid mellom medlemslandene. Når EU-landene blir enige om å gjøre noe felles i utenrikspolitikken, kalles det beslutninger eller anbefalinger. Noen områder er helt unntatt EU-lovgivning, slik som skatt, offentlige inntekter og utgifter, eller skolepolitikk. Dette er saksområder som medlemsstatene ikke ønsker å avgi myndighet på – ofte fordi slike saksfelt betraktes som særlig viktige for opprettholdelse av nasjonal suverenitet og handlingsrom (Cini og Borragán 2022). Men også på slike områder har medlemslandene valgt å diskutere og samordne politikken sin innenfor EU-systemet. Dette ser vi tydelig når EU står overfor felles kriser.


  For det andre er EUs unike grad av integrasjon tydelig i EUs institusjoner. På mange områder har medlemsstatene gitt store deler av ansvaret for å sette i gang, beslutte og gjennomføre politikk til egne institusjoner. En sentral institusjon her er Kommisjonen. Kommisjonen er ansvarlig for å sørge for at medlemsstatene handler i tråd med traktatene. EU-domstolen kontrollerer at reglene følges dersom det er mistanke om brudd og kan bøtelegge medlemsstater som ikke innordner seg EUs vedtak. Domstolen kontrollerer også at EU-institusjonene forholder seg til EUs lover. Kommisjonen tar også initiativ til nye regler og politikk, og disse skal i tur besluttes av medlemsstatene representert i Ministerrådet (Rådet), i samarbeid med Europaparlamentet. Disse institusjonene presenterer vi nærmere i kapittel 5.


  For det tredje er EU unik i den forstand at Unionen har demokratiske kvaliteter og målsetninger. Det er ikke vanlig at internasjonale organisasjoner er eller ønsker å være demokratiske, i den forstand at borgere er med på å forme EUs utvikling og politikk. EU har nedfelt i traktaten om Den europeiske union at samarbeidet skal bygge på prinsippet om representativt demokrati og at enhver borger skal ha rett til å delta i Unionens demokratiske liv. All EUs utenrikspolitikk skal også være i tråd med og fremme menneskerettigheter og demokrati. Vi sier derfor også at EU er et verdifellesskap. At EU noen ganger har utfordringer med å leve opp til disse standardene, skal vi diskutere flere steder i boken.


  Selv om EU ikke er som andre internasjonale organisasjoner, er EU likevel ingen stat. I tillegg til å lage lover som regulerer samfunnet innenfor statens grenser, er et sentralt kjennetegn ved staten det vi kaller monopolet på voldsmakt. I praksis betyr dette blant annet at staten kontrollerer politi og forsvar og statens geografiske yttergrenser. EU har opprettet en form for felles diplomatisk tjeneste – hovedsakelig sammensatt av personell fra Kommisjonen og medlemsstatene – som heter European External Action Service («EUs utenrikstjeneste»). Likevel utgjør ikke dette en overføring av suverenitet innenfor utenrikspolitikken. EU har også avskaffet alle grenser innad i EU og har en felles yttergrense, men det er landenes egne forsvarsmyndigheter som har hovedansvaret for å vokte disse grensene. Hvordan EU skiller seg både fra andre internasjonale organisasjoner og fra stater, skal vi forklare nærmere i kapittel 2.


  Samtidig er det viktig å understreke at selv om EU på mange måter er historisk unik, er måten EU utformer og iverksetter sin politikk på veldig lik andre politiske systemer, særlig i føderale systemer. Tyskland og Belgia er et typiske eksempler i Europa på føderalstater, hvor makt og ansvar etter grunnloven er delt mellom ulike beslutningsnivåer, det vil si at noen regler lages på nasjonalt nivå og noen lover lages av delstatene. På samme måte utformer EU lover som gjelder alle medlemsstatene, men samtidig er det fremdeles mye som bestemmes av landene selv. I litteraturen har EU derfor blitt beskrevet som et flernivåsystem (Marks 1996). Et nivå refererer til et sett separate og uavhengige institusjoner, regler og personell, for eksempel «statlig nivå» eller «europeisk nivå». Flernivåstyring innebærer at beslutningsprosesser omfatter institusjoner og aktører fra flere nivåer, både når det gjelder utviklingen og iverksettingen av offentlig politikk (Bauer og Trondal 2015). For å studere EU er det derfor viktig å anvende kunnskap og teorier om hvordan føderale politiske systemer fungerer. I kapittel 7 vil vi diskutere disse og andre teorier som er laget for å forklare hvordan EU har blitt som det har blitt og at EU utvikler seg videre, og mer på noen områder enn på andre.


  Kriser og EUs utvikling


  For å forstå hvordan EU kom hit – hvorfor landene har gitt fra seg suverenitet og hvordan nettopp dette systemet har oppstått – må vi se på EU i historisk perspektiv, og hvordan kriser, felles utfordringer eller større endringer i EUs omgivelser har påvirket ønsket om tettere samarbeid. Med kriser mener vi i denne boken dermed ikke bare akutte hendelser med ukjent utfall. Vi snakker også om større endringer i omgivelsene som på ulike måter stiller landene overfor omfattende utfordringer av ulikt slag, og som de noen ganger og i økende grad har valgt å møte sammen gjennom EU-systemet (Riddervold mfl. 2021). Etter flere tiår med samarbeid og stadig mer integrasjon på stadig flere områder og mellom stadig flere land er EU-landene i dag tett sammenvevd på alle samfunnsområder. Som vi skal se senere i kapittel 6, er det nesten ingen samfunnsområder som ikke berøres av felles EU-regler eller hvor EU bidrar til koordinering av landenes politikk: EU har i dag felles politikk og regler på alt fra fri bevegelse av varer, tjenester, personer og kapital til miljø og landbruk, og bidrar til å koordinere utenriks- og helsepolitikken og andre områder hvor EU-landene vil beholde mer av kontrollen selv. Forenklet kan vi se denne utviklingen som drevet frem av kriser og endringer i EUs omgivelser: Etter hvert som EU gjennom historien har stått overfor ulike kriser og felles utfordringer, har vi sett at EU fortsetter å integrere videre for å løse dem i fellesskap. Som vi skal se i kapittel 3, som gir en gjennomgang av EUs historiske utvikling, og kapittel 4, som diskuterer alle krisene EU har stått overfor de to siste tiårene, er EU på mange måter en organisasjon som responderer på endring og felles utfordringer.


  Forløperen til EU ble til i skyggen av andre verdenskrig og den kalde krigen. Det indre markedet ble etablert etter hvert som globalisering og konkurranse fra andre land ga behov for stordriftsfordeler og en felles valuta. Den kalde krigens slutt gjorde det mulig for EU å gå fra et økonomisk fellesskap til å bli en union, og å etablere en felles utenriks- og sikkerhetspolitikk (se Rye 2022). Krigene i det tidligere Jugoslavia var også viktige for å forstå hvorfor EU-landene ble enige om også å innlemme samarbeid om utenriks- og sikkerhetspolitikk i EU-traktatene, selv om det gjøres på en spesiell måte. Disse eksemplene viser hvordan kriser og endringer i EUs kontekst har bidratt til å øke landenes interesser i å utvikle tett samarbeid. I tillegg har EU-institusjoner som Kommisjonen og EU-domstolen hatt stor innvirkning på utviklingen i EU, som vi skal diskutere i kapitlene 3 og 4, om EUs historiske utvikling og EUs kriser, og i kapittel 7, hvor de ulike teoriene om hvorfor EU har blitt som det har blitt, blir presentert. Og som vi ofte ser i media når det rapporteres om toppmøter i EU, sitter landenes regjeringssjefer sammen i uformelle møter i Det europeiske råd og diskuterer seg frem til felles løsninger når EU står overfor spesielle utfordringer, som koronapandemien eller energimangelen på grunn av krig i Ukraina.


  Det er imidlertid ikke alltid EU-landene er enige om hva som er den beste måten å håndtere slike endringer, og EUs historie er preget av mye politisk uenighet og tautrekking mellom landene. Som vi skal diskutere i kapitlene 3 og 4, og ofte komme tilbake til i denne boken, er det EU vi ser i dag derfor summen av mange kompromisser om hvor mye makt man skal gi fra seg til det felles EU-systemet og hva EU skal gjøre på ulike felt. Det betyr ikke at all EUs utvikling skyldes kriser. Tvert imot er det meste av det EU gjør i det daglige, på samme måte som stater, knyttet til regelverksutvikling og forvaltning av regelverket. Dette gjelder også i kriser, hvor EU-maskineriet går sin vante gang samtidig som man (i økende grad) leter etter en felles løsning innenfor EU-samarbeidet. Det betyr både at EU i det store og hele er en stabil organisasjon og politisk system, og det betyr at mye av EUs utvikling er det som kalles inkrementell, det vil si skrittvis og knyttet til utviklingen av nye regler på områder hvor EU allerede har kompetanse. Men mange av de større endringene i EU i retning av mer integrasjon har kommet etter perioder med kriser i EUs omgivelser, og vi kan derfor lære mye om EU gjennom å se EUs utvikling i lys av kriser og eksterne utfordringer. Å studere hvordan kriser påvirker EU er også et grep vi bruker fordi det generelt sett avslører rimelig godt hvordan ulike organisasjoner egentlig virker. Mens organisasjoner ofte kan gå på tomgang mellom kriser, og ikke avslører sitt «sanne jeg», vil kriser forsterke og synliggjøre vesentlige trekk ved organisasjonen.


  Hvor sammenvevd EU-landene har blitt som en følge av denne utviklingen, har vi sett ved brexit. Brexit er forkortelsen for at Storbritannia meldte seg ut av EU etter å ha vært medlem siden 1973. Brexit har vist hvor komplisert det er å melde seg ut av EU: EU-samarbeidet er tett, og konsekvensene av utmeldelse er store både for den som melder seg ut og for dem som blir igjen. Både britisk regelverk, samfunnsliv og næringsliv har utviklet seg i takt med EU og på grunn av integrasjonen i EU, og det er ikke lenger mulig å skille mellom det som er rent britisk og det som er felles for EU for eksempel i det britiske lovverket. Først når Storbritannia vedtar nye lover som er annerledes enn de som gjelder for EU, vil forskjellene bli tydelige. En utmeldelse vil heller ikke automatisk og raskt bryte ned gjensidige avhengigheter som har grodd frem gjennom mange år som EU-medlem. Et annet eksempel er fra finanskrisen i 2008 hvor blant andre Hellas ble hardt rammet. Bildene vi så i avisene av greske demonstranter som ikke protesterte mot egen regjering, men mot Kommisjonen og Tyskland, er en tydelig illustrasjon på hvor sammenvevd og gjensidig avhengig EU-landene nå er av hverandre. Årsaken var at EU-regler i stor grad bestemte hva den greske regjeringen kunne gjøre i møte med en stor økonomisk krise – ikke det greske parlamentet eller regjeringen. At EU-samarbeidet ikke bare har vært effektivt for å løse felles problemer, men også har medført demokratiske utfordringer, skal vi diskutere i mer detalj i kapittel 4.


  Norge og EU: Trygdeskandalen


  Selv om ikke alle reglene som fattes i EU gjelder Norge, gjør de aller fleste det. Ifølge Europautredningen (NOU 2012:2), som leverte en god oversikt over Norges forhold til EU i 2012, implementeres om lag 3/4 av alle EUs direktiver og forordninger også i Norge. Dette fordi vi har avtaler med EU, først og fremst EØS-avtalen, men også andre avtaler som Schengen-avtalen. I tillegg samarbeider Norge med EU også på de områdene hvor EU ikke lager felles regler, men i større grad bidrar til å koordinere politikken til medlemslandene.


  Trygdeskandalen illustrerer hvor tett Norge er knyttet til EUs felles regler i det som kalles EUs indre marked, som vi presenterer i kapittel 5. Det indre marked, eller fellesmarkedet, er basert på prinsippet om at EU og EØS/EFTA-landene Norge, Island og Liechtenstein skal fungere som om det er ett marked, hvor personer, varer, tjenester og kapital skal kunne bevege seg fritt, som om det var innenfor ett land.


  Trygdeskandalen ble kjent høsten 2019, og omfanget ble kjent i årene etter. Det ble avslørt at om lag 80 personer var blitt uriktig dømt for trygdesvindel og straffedømt på uriktig grunnlag. Minst 2400 trygdemottakere hadde fått urettmessig krav om tilbakebetaling. Dette omfattet personer som har mottatt sykepenger, arbeidsavklaringspenger eller pleiepenger mens de har oppholdt seg i andre land i EØS-området. NAV stilte krav om at mottakere av disse ytelsene måtte oppholde seg på norsk jord. Dette er i strid med EØS-avtalen, som slår fast at alle kan bevege seg fritt innenfor EØS-området, som omfatter alle EU-land i tillegg til Norge, Island og Liechtenstein. Både Stortinget, domstolene og en rekke forvaltningsorganer forholdt seg til norske lover, uten å forsikre seg om at disse var i samsvar med EØS-regler. Ifølge protokoll 35 i EØS-avtalen skal EØS-reglene ha forrang dersom de er i konflikt med norsk lov. Slik er det for å sikre at EØS-land ikke implementerer lover som er i strid med EØS-reglene, og som da kan føre til at det indre marked ikke fungerer som det skal. Dermed gjorde de norske trygdereglene at EØS-lover om fri bevegelse og trygderettigheter ikke fungerte som de skal i hele EØS-området, siden de ikke fungerte i Norge. Skandalen er det tydeligste, men ikke det første eller eneste eksempel på at norsk forvaltning kan feilpraktisere EØS-lovgivning. Man kan si at norske trygdeforvaltning ikke forsto at de på områder som er dekket av EU-lovgivning – på grunn av EØS – i praksis også er et iverksettingsorgan av EU-lovgivning, og ikke kun av norsk lov. Isteden praktiserte de den trygdelovgivningen som var vedtatt av Stortinget, selv om denne ikke var i tråd med EØS-avtalen. Dette førte frem til krisen. En følge av denne feilaktige praktiseringen førte til at regjeringen nedsatte ekspertgrupper som utredet årsaker til krisen (NOU 2020:9). I tillegg satte regjeringen ned en arbeidsgruppe for å gjennomgå departementenes EØS-arbeid (2021). Et konkret forslag fra denne gruppen var å styrke departementenes juridiske kompetanse, blant annet ved å etablere et EØS-juridisk forum som skal diskutere utfordringer knyttet til EØS-avtalen, og foreslå tiltak overfor regjeringen. En hovedhensikt ved dette forslaget er å øke bevisstheten i departementene om EØS-avtalens konsekvenser for Norge, slik at forvaltningen opererer i tråd med EØS-regelverket og eventuelle feil i regelverket kan fanges opp. I tillegg har myndighetene i etterkant utbetalt kompensasjon til berørte trygdemottakere som feilaktig ble belastet i saken. Gjennom denne boken håper vi å bidra til bedre forståelse av EU-systemet og EUs betydning for Norge.


  Bokens oppbygning


  Siden EU har utviklet seg over tid, er ikke EU et resultat av et «smart» design som var tenkt ut på forhånd. Dette betyr ikke at politikere og byråkrater over tid ikke har hatt visjoner og planer om hva EU skal bli, men disse har vært ulike og gjenstand for kontinuerlig debatt. Vi kan kanskje si at EU er et politisk-institusjonelt kompromiss som har utviklet seg gjennom felles kriser og utfordringer siden starten etter andre verdenskrig. Dette gjør EU komplisert i sin oppbygning og kanskje vanskelig å forstå ved første øyekast, fordi det er et integrert lappeteppe av institusjoner og virkemidler. Gjennom denne boken håper vi likevel EU blir mer forståelig og at dere etter å ha lest den vet mer også om hvordan EU påvirker Norge. For å forklare hva EU er, vil vi i kapittel 2 utdype hvordan EU er spesielt sammenlignet med andre internasjonale organisasjoner, som for eksempel NATO, men hvordan EU likevel ikke er en stat. Kapittel 3 forklarer hvordan EU har utviklet seg til å bli den organisasjonen den er i dag, gjennom å gå igjennom EUs historiske utvikling. Dette illustrerer hvordan EU har blitt mer overnasjonalt på stadig flere områder, og hvordan stadig flere land har blitt med i EU. I kapittel 4 viser vi hvordan kriser har påvirket EUs utvikling i de senere år. Kapittel 5 gir en innføring i hvordan EU fungerer i dag. Her forklarer vi hvordan EU har ulik makt på ulike områder, hvordan beslutninger fattes, og hvilken rolle de ulike institusjonene har i EU. I kapittel 6 diskuterer vi noen av de nå mange politikkområdene som reguleres eller koordineres gjennom EU. Å diskutere alle ville krevd en mye tykkere bok, men for å illustrere hvor mye EU gjør, har vi valgt ut noen politikkområder. Kapitlet diskuterer noen av områdene hvor EU lager felles lovgivning istedenfor eller sammen med medlemslandene, og hva EU-landene gjør felles i utenrikspolitikken. Kapittel 7 diskuterer teoriene som har blitt brukt for å forklare integrasjonsprosessene i EU. Til slutt vil boken gi en innføring i hvordan EU i dag påvirker Norge (kapittel 8).


  
    [image: Figure] 

    Figur 1  EUs medlemsland per 1/1-2023
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