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1 Innledning

Til tross for at Norge har valgt & sta utenfor Den europeiske union, har Norge over tid
blitt knyttet gradvis naermere til Europa og EUs 27 medlemsland.! Det skyldes blant
annet E@S-avtalen fra 1994 som binder Norges politikk og rettsutvikling til EUs lov-
givningsprosesser (Sultana, 2018, Stubholt & Grannbakk, 2019). Avtalen, av Melchior
(2020, s. 14) beskrevet som «baerebjelken i Norges samarbeid med EU» og av regje-
ringen (u.a.-a) kalt <hovedfundamentet i Norges samarbeid med EU», gjor Norge til
en del av EUs indre marked med fri bevegelse av personer?, varer, tjenester og kapital,
og den gir norsk neeringsliv adgang til et marked med450 millioner mennesker. Et
viktig element i Norges europapolitikk er E@S-midlene.

Dette notatet er en kondensert versjon av rapporten «E@S-midlene 2004-2021:
Hva har Norge oppnadd?3», som pa oppdrag fra regjeringen, oppsummerer sentrale
aspekter ved E@S-midlene.* Rapporten er en deskriptiv gjennomgang av E@S-mid-
lene skrevet for et norsk publikum. Det er ingen evalueringsrapport. Rapporten bely-
ser hvordan de norske E@S-midlene har bidratt til to malsettinger: 1) sosial og gko-
nomisk utjevning i det europeiske gkonomiske samarbeidsomradet; og 2) styrkede
bilaterale relasjoner mellom giver- og mottakerland. I tillegg tar rapporten for seg
kunnskap og informasjon om ordningen og refererer synspunkter pa E@S-midlenes
forvaltning. Det siste punktet er ikke bergrt i dette notatet. Rapporten baserer seg
hovedsakelig pd dokumentgjennomgang.’ I tillegg er 40 personer med god kjennskap
til E@S-midlenes innretning og forvaltning intervjuet.®

Notatet folger stort sett gangen i rapporten: neste kapittel gjor kort rede for orga-
niseringen av og innholdet i E@S-midlene. Deretter, i kapittel 3, plasseres E@S-mid-
lene innenfor rammen av norsk europapolitikk. Kapittel 4 oppsummerer hva E@S-
midlene har oppnadd med hensyn til utjevning og bilateralt samarbeid. Det siste ka-
pittelet ser pa kjennskap til E@S-midlene i Norge og mottakerlandene og hvordan
informasjonsarbeidet om ordningen bedrives.

! Disse er: Belgia, Frankrike, Italia, Luxembourg, Nederland, Tyskland, Danmark, Irland, Hellas, Por-
tugal, Spania, Finland, Sverige, @sterrike, Estland, Latvia, Litauen, Polen, Tsjekkia, Slovakia, Ung-
arn, Slovenia, Malta, Kypros, Bulgaria, Romania og Kroatia.

2 Det er snakk om juridiske personer, det vil si bade enkeltindivider (spesielt arbeidskraft) og selska-
per.

5 Nettadresse https://www.fafo.no/zoo-publikasjoner/eos-midlene-2004-2021

4 «Bestillingen» ligger i Hurdalsplattformen (Regjeringen 2021a: 79).

’ Gjennomgangen omfatter et utvalg av E@S-midlenes rammeplaner, programplaner, arsrapporter
og sluttrapporter, evalueringer, styringsdokumenter med mer. Sentrale norske dokumenter som
Stortingsmeldinger, Stortingsproposisjoner og NOUer. Regjeringers redegjorelser til Stortinget om
viktige EU/E@S-saker er ogsa inkludert.

¢ En liste over informanter og deres institusjonstilknytning finnes i rapporten.
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2 Om EOS-midlene

E@S-midlene er forankret i E@S-avtalens artikler 115-117 og utgjer Norge, Island og
Liechtensteins bidrag til & redusere gkonomiske og sosiale forskjeller i EQ@S-omradet
(Regjeringen 2021b). E@S-midlene bestar av to finansieringsordninger: en E@S-ord-
ning, der alle tre landene bidrar, og en norsk ordning. Siden 2004 har Norge bevilget
over 95 prosent av E@S-midlenes samlede budsjett pa 5,9 milliarder euro (over 60
milliarder kroner), mens Island og Liechtenstein har bevilget det resterende.” Selv
om dette altsa strengt talt handler om to ordninger, behandles de her under ett.

E@S-midlene gar til land som kvalifiserer til stgtte fra EUs samhgrighetsfond, det
vil si EU-land med bruttonasjonalinntekt (BNI) per innbygger under 90 prosent av
EU-gjennomsnittet.® Allokeringen til hvert land baseres pa fondets fordelingsngkkel.
Siden 2004 har det veert tre perioder med E@S-midler (tabell 1). Det fant sted en mar-
kant nominell arlig gkning i midlene fra periode 1 til periode 2, mens den arlige gk-
ningen var langt mindre mellom de to siste periodene. Norge startet i 2022 forhand-
linger med EU om en ny periode med E@S-midler.

Tabell 1 E@S-midlene. Bevilgninger per periode og per ar i hver periode. Milliarder euro.

Per periode Per ar i perioden
Periode 1,2004-2009, 5 ar 1,3 0,26
Periode 2,2009-2014,5 ar 1,8 0,36
Periode 3,2014-2021,7 ar 2,8 0,40
Periode 3,2014-2021, uten Ungarn, 7 ar 2,6 0,37

2.1 Forspill, 1994-2003

E@S-midlenes historie gar tilbake til 1. januar 1994, da avtalen om det europeiske
gkonomiske samarbeidsomradet, E@S-avtalen, tradte i kraft.’” Avtalen ga Norge til-
gang til Europas indre marked. Samtidig ble det etablert en finansieringsmekanisme
der E@S-landene Q@sterrike, Finland, Sverige, Liechtenstein, Island og Norge i arene
1994-1998 bidro med 500 millioner euro i stgtte til fattige deler av EU som Hellas,
Irland, Nord-Irland, Portugal og deler av Spania. Etter at Sverige, Finland og @ster-
rike ble EU-medlemmer falt stgtten til knappe 120 millioner euro for 1998-2003.

" Bidrag under E@S-delen av ordningen er vektet etter stgrrelsen pa landenes gkonomi, det vil si
deres brutto nasjonalprodukt (summen av alle varer og tjenester produsert i lgpet av ett ar).

8 Samhgrighetsfondet er en stgtteordning innenfor EU som tar sikte pa & bygge ned sosiale og gko-
nomiske forskjeller og fremme beerekraftig utvikling.

9 E@S-avtalen ble framforhandlet og underskrevet av sju av medlemslandene i Det europeiske fri-
handelsomradet EFTA og det davaerende EF (Det europeiske fellesskap) i mai 1992. Imidlertid av-
viste sveitserne avtalen i et referendum, og EFTA-landene Finland, Sverige og @sterrike gikk inn i
Den europeiske union (EU) i 1995. Siden den gang har E@S-avtalen kun omfattet EFTA-landene
Liechtenstein, Island og Norge og EU. Se Rye (2019) om Norges forhold til Europa, inkl. opprettelsen
av E@S-avtalen.
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2.2 Periode 1, 2004-2009

Med EUs utvidelse mot gst i 2004 kom det inn mange nye land som hang langt etter
de fleste av EUs gvrige medlemsland med hensyn til sosial og gkonomisk utvikling.
De tre EFTA-landenes bidrag til de fattigste landene gikk kraftig opp til 1,3 milliarder
euro. Samtlige nye EU-stater ble del av EQS-midlene. Irland og Nord-Irland var ikke
lenger inkludert. I 2007 ble ogsa Bulgaria og Romania EU-medlemmer og innlemmet
i ordningen, som dermed hadde i alt 15 mottakerland.

I denne perioden fikk man pa plass et eget forvaltningsorgan eller sekretariat for
ordningen i Brussel (Financial Mechanism Office, FMO). De om lag 1200 prosjektene
fordelte seg pa ti prioriterte sektorer forhandlet fram med EU-kommisjonen, tema-
omrader som gjenfinnes i periode 2 og 3: miljgvern og beerekraftig utvikling, kultur-
vern, helse og barneomsorg, justistiltak, utvikling av menneskelige ressurser, forsk-
ning, sivilt samfunn og regionalt samarbeid. Innretningen i mottakerlandene ble til-
passet deres respektive behov og prioriteringer. Bruken av midlene skulle bidra til &
styrke forbindelsene mellom giver- og mottakerland. Om lag en femtedel av alle pro-
sjekter hadde en norsk partner.

2.3 Periode 2,2009-2014

I denne perioden gkte stgrrelsen pa E@S-midlene til 1,8 milliarder euro. Pa tampen
av perioden ble Kroatia medlem av EU og mottaker av EQS-midler, mens Spania ble
faset ut av ordningen fordi gkonomien var styrket og landet ikke lenger var kvalifi-
sert.

For a koordinere aktivitetene bedre, gikk man fra et prosjektfokus i periode 1 til et
programfokus. De fleste prioriterte sektorer ble viderefgrt med karbonfangst, grenn
industriell innovasjon, og anstendig arbeid og trepartssamarbeid som nye innsats-
omrader. Til sammen ble over 7100 prosjekter finansiert. Femtiatte prosent av pro-
grammene og 34 prosent av alle prosjektene inneholdt samarbeid mellom giver- og
mottakerland, en markant gkning fra periode 1, og i trdd med den nye malsettingen
om styrket bilateralt samarbeid. Et eget fond for bilaterale relasjoner bidro til a lgfte
dette arbeidet.

Oppfolgingen av E@S-midlene ble ytterligere skjerpet ved mer vekt pa malesyste-
mer, prosedyrer og rapporteringsrutiner. FMO ble forsterket, og ved utgangen av
2012 hadde sekretariatet 50 ansatte, en kraftig vekst fra fire ansatte ved oppstarten i
2004.

2.4 Periode 3,2014-2021

Mens de to farste periodene med E@S-midler varte i fem ar hver, varer periode 3 i sju.
Budsjettet er gkt til 2,8 milliarder euro. Innretningen av midlene er forholdsvis lik
den i forgdende periode, med noen nye programtemaer. Ett avdem er a forbedre livs-
situasjonen til romer. Tydeliggjaring av innsats for rettigheter og godt styresett samt
aktiviteter pa justisfeltet er konkretisert med flere separate temaomrader.
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Tabell 2 Prioriterte sektorer og programomrader innenfor E@S-midlene 2014-2021.

Sektor Programomrade

Innovasjon, forskning, utdanning og
konkurransekraft

Neeringsutvikling og innovasjon for sma og mellomstore bedrifter
Forskning

Utdanning, stipend, leerlingordninger og ungt entreprengrskap
Balanse mellom jobb og fritid

Sosial dialog og anstendig arbeid (kun norsk ordning)

oW

Sosial inkludering, ungdomsledighet 6. Europeiske helseutfordringer
og fattigdomsbekjempelse 7. Inkludering og myndiggjering av romer
8.Barn ogunge i faresonen
9. Ungdoms deltakelse i arbeidslivet
10. Lokal utvikling og fattigdomsbekjempelse
Miljg, energi, klimaendringer og 11. Miljgvern og gkosystemer
lavkarbongkonomi 12. Fornybar energi, energieffektivisering og energisikkerhet

13. Klimaendringer

Kultur, sivilt samfunn, godt styresett ~ 14. Kulturelt entreprengrskap, kulturarv og kultursamarbeid

og grunnleggende rettigheter 15. Sivilt samfunn
16. Godt styresett, ansvarlige offentlige institusjoner og dpenhet
17. Menneskerettigheter (nasjonal oppfalging i mottakerlandene)

Justis- og innenrikssaker 18. Asyl og migrasjon
19. Kriminalomsorg
20. Internasjonalt politisamarbeid mot organisert kriminalitet
21. Effektive domstoler og styrket rettsstat
22.Vold i nzere relasjoner
23. Forebygging og beredskap mot katastrofer

=

Kilde: Regjeringen (u.a.-b).

Periode 3 inneholder ogsa to regionale fond: fond mot ungdomsledighet og fond for
regionalt samarbeid. Begge fondene apner for deltakelse fra land utover de tre giver-
og 15 mottakerlandene, og noen av prosjektene har derfor ogsa deltakelse fra andre
E@S-land, @st-Europa, Balkan og Tyrkia. Hvert mottakerland setter av minimum to
prosent av stgtten til bilaterale fond, som skal bidra til & styrke kontakten og samar-
beidet mellom giver- og mottakerland.

I periode 3 kvalifiserer i utgangspunktet 15 land til E@S-midler til programgjen-
nomfering: Bulgaria, Estland, Hellas, Kroatia, Kypros, Latvia, Litauen, Malta, Polen,
Portugal, Romania, Slovakia, Slovenia, Tsjekkia og Ungarn. Giverlandene og Ungarn
kom imidlertid ikke til enighet om en uavhengig fondsoperatgr til sivilt samfunn-
programmet, hvilket betyr at Ungarn ikke gjennomfgrer noen programmer i denne
perioden.

Totalt er det per 6. januar 2023 finansiert over 5800 prosjekter, og tallet vil stige
ettersom perioden varer til april 2024. Trenden med gkt samarbeid mellom giver- og
mottakerland ser ut til & fortsette i og med at 37 prosent av alle prosjektene né har en
partner fra et giverland. Periode 3 har ogsa viderefert den resultatbaserte tilneer-
mingen til oppfelging og styring av midlene i regi av FMO, som na teller over 70 an-
satte.

2.5 Avtalene og aktgrene

Den overordnede avtalen om E@S-midlene framforhandles mellom giverlandene og
EU. Basert pa avtalen med EU utarbeider Norge og de to andre giverlandene, den sa-
kalte Blaboka, som angir prioriterte sektorer og programomrader for E@S-midlene.
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https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/10-lokal-utvikling.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/11-miljo-og-okosystemer.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/12-energi.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/13-klimaendringer.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/14-kultur.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/15-sivilt-samfunn.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/16-godt-styresett.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/17-menneskerettigheter.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/18-asyl-og-migrasjon.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/19-kriminalomsorg.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/20-politisamarbeid.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/21-domstoler.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/22-vold-mot-kvinner.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2c56865287ab4d04ad4ec76c3772d1d1/23-forebygging-av-katastrofer.pdf

Norges arbeid ledes av Utenriksdepartementet med innspill fra relevante fagdeparte-
menter.

Sammen med hvert av mottakerlandene utarbeides det pa dette grunnlaget en
rammeavtale, som regulerer implementeringen av E@S-midlene. Blant annet spesi-
fiseres programmer og programbudsjetter, programoperatgrer i mottakerlandene,
programpartnere i giverlandene, og internasjonale programpartnere. Det utnevnes
ogsa nasjonale kontaktpunkt i hvert mottakerland — ofte en institusjon tilsvarende
vart finansdepartement eller statsministerens kontor — med overordnet ansvar for
gjiennomfgring av rammeavtalen.

I forhandlingene mellom giver- og mottakerland konsulteres Europakommisjonen
for & sikre at strukturfondene og EUs gvrige stgtteordninger og E@S-midlene ikke le-
der til tiltak og prosjekter som dupliserer, men snarere utfyller hverandre og benyttes
sa effektivt som mulig. Ikke sjelden benyttes E@S-midlene til & finansiere aktiviteter
pa omrader der EU-finansiering eller nasjonale bevilgninger er utilgjengelige eller
utilstrekkelige.

Programoperatgrene i mottakerlandene — ofte fagdepartementer eller andre of-
fentlige institusjoner med nasjonalt ansvar for et politikkomrade — er ansvarlig for a
konkretisere programmene. Som hovedregel tildeles prosjektmidler etter offentlig
utlysning. Sgkere kan veere bade private og offentlige institusjoner, kommersielle
som ikke-kommersielle aktgrer og frivillige organisasjoner. Prosjekter kan, men ma
ikke, ha en giverlandspartner.!°

Norske programpartnere er offentlige organer og fagetater med nasjonale manda-
ter pa sine felt. I inneveerende periode er det 18 norske programpartnere.!! De bistar
i utformingen av programmer, bidrar med kompetanse og erfaring i programgjen-
nomfering, hjelper til med a skaffe norske prosjektpartnere, og tilrettelegger for pro-
sjektsamarbeid mellom institusjoner i Norge og i mottakerland.

Mellomstatlige organisasjoner som EUs byra for grunnleggende rettigheter, Europa-
radet og Organisasjonen for gkonomisk samarbeid og utvikling er ogsa programpart-
nere. De gir rad og bistand til FMO, Utenriksdepartementet og andre aktgrer innenfor
E@S-midlene nar det gjelder menneskerettigheter, demokrati og rettsstat. Gjennom
deltakelse i enkeltprogrammer er de med pa a sikre at programmene er i trad med in-
ternasjonale standarder, avtaler og traktater, og de bidrar med kapasitetsbygging. Pro-
grampartnere og prosjektpartnere far sine utgifter dekket av E@S-midlene.

2.6 Sen oppstart av periode 3

Periode 3 varer «i navnet» i sju ar, fra 2014 til 2021. I realiteten strekker perioden seg
til utgangen av april 2024, fordi man ble enige om ekstra tid til  avslutte aktiviteter.'2
Ved utgangen av 2021 var bare en tredjedel av midlene brukt, og i skrivende stund
(januar 2023) kommer det fortsatt nye utlysninger.

10T forskningsprogrammene er partnerskap obligatorisk.

T alfabetisk rekkefglger er dette Barentssekretariatet, Direktoratet for hgyere utdanning og kom-
petanse, Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, Domstolsadministrasjonen, Folkehelse-
instituttet, Helsedirektoratet, Innovasjon Norge, Justis- og beredskapsdepartementet, Kriminalom-
sorgen, KS, Kulturdirektoratet, Likestillings- og diskrimineringsombudet, Miljgdirektoratet, Norges
forskningsrad, Norges vassdrags- og energidirektorat, Politidirektoratet, Riksantikvaren og Utlen-
dingsdirektoratet. Det finnes ogsa en liechtensteinsk og to islandske programpartnere. I tillegg til
de nevnte programpartnerne har Helsingforskomiteen en viktig rolle som stgttespiller for fondsope-
ratgrene innenfor Sivilt samfunn-programmet.

1230. april 2024 er siste dato midler kan brukes pa prosjektniva. Pa programniva har man tid fram til
31. desember samme ar.
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Det er blitt slik blant annet fordi forhandlingene tar lang tid. Avtalen med EU ble forst
undertegnet i mai 2016. I tillegg er det tid- og ressurskrevende a fa pa plass organi-
seringen av E@S-midlene i bade mottaker- og giverland. Innevaerende periode har
dessuten bydd pa spesielle utfordringer: forst covid-19 og nedstengninger i to ar og
deretter krigen i Ukraina, begge hendelser med utsettelser og forsinkelser som kon-
sekvens.

Ettersom mye av prosjektimplementeringen skjer i siste del av finansieringsperio-
den, daterer mye av empirien i rapporten og dette notatet seg til periode 2.
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3 EAS-midlene i norsk europapolitikk

Det politiske Norge har veert delt i synet pa hvordan Norges forhold til Europa skal
organiseres, det vil si det har vaert uenighet om norsk tilslutning til EU. Folkeavstem-
ningene i 1972 og 1994 endte med knappe flertall mot EU-medlemskap, og siden siste
avstemning har medlemskap ikke veert satt pa den politiske dagsorden. En viktig
grunn til det er at oppfatninger om EU-tilknytning «skjeerer pa tvers av bade politiske
partier og regjeringskoalisjoner» (Rye, 2019, s.183).

Til forskjell fra uenighet i medlemskapsspgrsmalet, har det vert forholdsvis bred
oppslutning om E@S-avtalen og norske tilpasninger til EU bade blant de folkevalgte
og i den offentlige opinionen (Rye, 2019; Sverdrup, 2019). Alle regjeringer siden inn-
gaelsen av E@S-avtalen har styrt pa grunnlag av den, og har ifglge Sverdrup (2019)
bidratt til & «fordype» samarbeidet med EU.

Det er grunn & tro at norsk erkjennelse av det gvrige Europas betydning for norsk
gkonomi, velferd og sikkerhet har styrket seg betydelig siden E@S-avtalen ble inngatt
i 1994. Flere hendelser de senere ar har bidratt til dette. Flyktningkrisen i 2014-2015,
Russlands annektering av Krym i 2014 og krig mot Ukraina i 2022, og den globale
koronapandemien som brgt ut i 2020, er noen eksempler. Den sakalte NAV-skanda-
len, som ble rullet opp hasten 2019, var en gyeapner for manges forstaelse av hvor
tett norsk lovgivning er knyttet til EUs lovgivning. Stremkrisen i forbindelse med Uk-
raina-krigen har gjort enda flere oppmerksomme pa vare nere relasjoner til Europa.
Miljgbevegelsen framholder ofte EU som padrivere i kampen mot global oppvarming.

Norsk europapolitikk utgves av den til enhver tid sittende politiske ledelse, em-
betsverk og eksperter ved a sgke formalisert samarbeid med EU sa langt det lar seg
gjore. Den norske EU-delegasjonen i Brussel benytter kontakter og nettverk, og deltar
pa uformelle moter for a skaffe seg informasjon og @ve innflytelse (Haugevik & Gree-
ger, 2018). Norske tjenestemenn og fagfolk tar del i arbeidsgrupper og komiteer, fag-
lige og sektorvise nettverk inn mot EU. I tillegg jobber norske fagdepartementer og
norsk diplomati ogsa bilateralt. Haugevik (2017) har beskrevet hvordan tilgang til in-
formasjon, formidling av norske posisjoner og pavirkning av beslutninger i EU gar
gjennom «bakdgra», at Norges «vei til EU» gar gjennom bilaterale partnerskap med
utvalgte EU-land. Hun understreker ambassadenes viktige rolle. Kontinuerlig pleie
av tilgangen til nettverk og ulike arenaer er avgjgrende.

Litteraturgjennomgang og intervjuer har vist at E@S-midlene er viktig for den
norske europapolitikken. De utgjer en ressurs som gir Norge «myk makt» i forhold
enkeltland og EU (Johnsen & Rieker, 2015). E@S-midlene virker pa flere ulike mater.
Rapporten peker pa noen av dem.

E@S-midlene gir norsk adgang til a drgfte felles politiske utfordringer og priorite-
ringer med EU og mottakerlandene. Ordningen apner ogsa for eksport av norske ver-
dier. Prosjekter finansiert over E@S-midlene kan fungere som dgrapner for diploma-
tiske og politiske samtaler. I tillegg til at EQS-midlene gjerne finansierer prosjekter
med vekt pa temaer som Norge anser som strategisk viktige, kan ambassader og em-
betsverk bruke henvisning til aktiviteter innenfor E@S-midlene som inngang til a ta
opp andre temaer av norsk interesse.
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Samarbeid om E@S-midlene gir norske aktgrer tilgang til frivillige organisasjoner,
bedrifter, forskere, fagdepartementer og politikere i mottakerlandene, og via ord-
ningen etableres det samarbeidsrelasjoner og bilaterale partnerskap. Disse relasjo-
nene gir god informasjonstilgang og kan, direkte eller indirekte, benyttes som platt-
former for & pavirke politikk i en retning norsk side mener seg tjent med.

E@S-midlene eksponerer en del norske institusjoner og personer for europeisk
samarbeid for forste gang, og gir andre aktgrer anledning til a styrke sitt internasjo-
nale arbeid og bli bedre kjent med mottakerland og EU. Slikt arbeid gir bedre forsta-
else pa tvers av land, sprak og kulturer, noe som er gunstig for den enkelte aktor, og
for landet, bade pa kortere og litt lengre sikt.

E@S-midlenes tusenvis av prosjekter og aktiviteter gir Norge (og Island og Liech-
tenstein) anledning til a sette tydelige fotavtrykk i mottakerlandene og synliggjore
sitt engasjement. Dette til forskjell fra ulike stgtteordninger innenfor EU, der resul-
tatene av bidragene til hvert enkelt land er langt mindre tydelig. Fotavtrykkene bidrar
til & gjore EU og mottakerlandene oppmerksomme pa E@S-avtalen og norsk delta-
kelse pa den europeiske politiske arena.

E@S-midlenes finansiering av programmer og prosjekter er et bidrag til utjevning
og utvikling innenfor flere sosiale og gkonomiske omrader, og demonstrerer vilje til
a understgtte EU-politikk. Det er en mate for Norge & gjore seg «fortjent» til innfly-
telse og pavirkning pa ulike politikkfelt og resulterer i politisk «goodwill» (Johnsen &
Rieker, 2015).

Norge star utenfor EU, men har gradvis etablert formelt samarbeid med EU pa flere
omrader. Norge er helt pa linje med EU i vektleggingen av menneskerettigheter, de-
mokrati, rettstat og godt styresett, og gnsker sammen med EU & motvirke den demo-
kratiske tilbakegangen i enkelte europeiske land. Ogsa pa de fleste andre omrader har
EU og Norge felles problemforstaelse og gnsker a finne lgsninger gjennom utvikling
av god politikk. To slike omrader er beerekraftsmalene og det grgnne skiftet. Folgene
av krigen i Ukraina med matmangel, energiutfordringer og flyktningstremmer er et
annet.

Selv om Norge ofte karakteriseres som «best i klassen», det mest integrerte ikke-
EU-land, er det ikke til 8 komme utenom at vi mangler representasjon og stemmerett
i EUs mange organer som Radet, Europakommisjonen, Europaparlamentet og EU-
domstolen. Det betyr at Norge ma gi sine synspunkter til kjenne og pavirke EU far
beslutninger tas, gjennom det som tidligere handels- og utenriksminister Bjgrn Tore
Godal (2019) har beskrevet som «en aktiv samarbeidslinje overfor EU». EQS-midlene
kan forstas som et viktig politisk instrument i denne norske europapolitikken.

Effekter av E@S-midlene 2004-2021
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4 Effekter av EAS-midlene

For at E@S-midlene skal bidra best mulig til sosial og gkonomisk utjevning i Europa
fordeles midlene pa sektorer og programomrader som er vesentlige for utvikling i
hvert enkelt mottakerland og som utfyller EUs strategier for utvikling. Videre legges
det vekt pa omrader som star sentralt i Norges europapolitikk og at det finnes poten-
sial og interesse for samarbeid med Norge. E@S-midlene legger til grunn at godt sty-
resett, grunnleggende rettigheter og demokrati er en forutsetning for sosial og gko-
nomisk utjevning. Ordningen legger serlig vekt pa minoriteter, sarbare grupper, li-
kestilling, utsatte barn og unge, samt styrking av det sivile samfunn.

I dette kapittelet viser vi forst til resultater for E@S-midlenes to overordnede mal-
settinger om gkonomisk og sosial utjevning og bedre bilaterale relasjoner. I forleng-
elsen av den andre malsettingen lgfter vi fram noen positive effekter for Norge.

4.1 Sosial og skonomisk utjevning

Sosial og gkonomisk utjevning i E@S skjer langs flere dimensjoner. Utjevning kan
bety reduserte gkonomiske forskjeller innad og mellom land, regioner og befolk-
ningsgrupper, men det kan ogsa innebeere bedre tilgang pa utdanning og sosiale tje-
nester (helse, omsorg, sosialhjelp), godt styresett (rettstat, kompetanse og kapasitet
i byrakrati og statsstrukturer), gkt deltakelse og styrket medbestemmelse (sivilsam-
funnet). Ved satsinger innenfor omrader som ellers ikke ville blitt finansiert, bidrar
E@S-midlene til utjevning av mottakerlands, regioners og lokalsamfunns adgang til
a bygge opp kompetanse og fremme egen utvikling.

4.2 Utjevning mellom land

I tidsrommet 2004-2021 har de gkonomiske forskjellene i Europa blitt redusert. Tall
fra 2019 viser at de fleste land som kvalifiserer for EQS-midler har neermet seg EUs
gjennomsnitt for brutto nasjonalprodukt (BNP) per capita. Den samme utviklingen
gjenspeiles i hgyere verdier pa FNs Human Development Index, lavere risiko for fat-
tigdom og sosial eksklusjon, og lavere arbeidsledighet.

Selv om den gkonomiske utviklingen i mottakerlandene gar i riktig retning pa mak-
roniva, er det umulig 4 tilskrive endringene E@S-midlene, fordi de utgjer en sveert
liten del av all stgtte landene mottar — de stgrste bidragene kommer fra EUs struktur-
og investeringsfond (samhgrighetsfondet, det regionale utviklingsfondet, sosialfon-
det, fondet for rettferdig omstilling og sa videre). For eksempel utgjorde E@S-mid-
lene kun rundt 0,8 prosent av Polens samlede utviklingsstatte i arene 2009-2014 (pe-
riode 2).

Det er likevel rimelig & tro at bruk av EQS-midlene pa programmer innenfor ut-
danning, forskning, innovasjon og fornybar energi med mer styrker mottakerlande-
nes evne til industriutvikling og oker neeringslivets konkurransekraft, understotter
pkonomisk vekst og bidrar til utjevning mellom land. Prosjekter finansiert av E@S-
midlene resulterte blant annet i at mer enn 1750 produkter og tjenester ble utviklet
gjennom bedriftssamarbeid og innovasjon i periode 2. Mottakerlandenes kunnskaps-

Fafo-notat 2023:02
12



sektorer er ogsa tydelig styrket som et resultat av prosjekter innen E@S-midlene. I
periode 2 var mer enn 3200 forskere og studenter involvert i samarbeid som medvir-
ket til & styrke mottakerlandenes evne og mulighet til & utvikle prosjekter som kvali-
fiserer for finansiering fra EUs midler til forskning og innovasjon. Over halvparten av
partnerne i forskningsprogrammene lyktes med a sikre seg EU-finansierte prosjekter.
Storre grad av internasjonalisering eksponerer bade forskere og studenter for ny
kunnskap som gir gkt konkurransekraft. Blant mange eksempler er samarbeidet mel-
lom SINTEF, NTNU, Tsjekkias tekniske universitet i Praha og Masaryk universitet i
Brno, som har resultert i ny forskning om karbonfangst og karbonlagring.

Sa godt som alle landene som mottar E@S-midler har ligget langt under egne mal-
settinger om andelen av BNP som skal brukes pa forskning og innovasjon (Ecorys,
2019). Ved at E@S-midler som allokeres til forskning og utdanning, innovasjon og
konkurransekraft styrker satsinger pa omrader som ellers ikke ville veert prioritert i
mottakerlandene, er ordningen et godt eksempel pa hvordan midlene bidrar til utjev-
ning mellom mottakerlandene og de gvrige EU-landene.

Selv om mange av mottakerlandene har strategier og satsinger for a fa ned klima-
gassutslipp og redusere energiforbruk, har disse over tid veert underfinansiert sam-
menliknet med andre europeiske land. I en undersgkelse fra 2018 sier to tredjedeler
av programoperatgrene innenfor denne sektoren at E@S-midlene har bidratt til & ut-
vikle prosjekter som ellers ikke ville mottatt stotte (Ecorys, 2019).

4.3 Utjevning mellom regioner og grupper

Parallelt med at det skjer en gkonomisk utjevning mellom land, viser tall fra EU at
forskjellene innad i mange av landene har gkt i takt med rask gkonomisk vekst. Ut-
vikling, innovasjon og investeringer konsentreres rundt hovedsteder og store byer,
mens rurale og avsidesliggende omrader sakker akterut. Samtidig henger noen grup-
per i befolkningen etter og har mindre mulighet til & delta i utvikling og gkonomisk
vekst. Dette gjelder spesielt marginaliserte og sarbare grupper som barn og unge,
kvinner og minoriteter. E@S-midlene forsgker a bgte pa denne negative trenden gjen-
nom prosjekter som har som mal a bedre levekar spesielt blant disse gruppene. Slike
prosjekter er viktige bidrag for 8 na malsettingen om gkonomisk og sosial utjevning
nasjonalt.

Selv om utjevning mellom grupper er en overordnet malsetning for alle program-
omradene i EQS-midlene, er det spesielt programmer og prosjekter innenfor sektoren
Sosial inkludering, ungdomsledighet og fattigdomsbekjempelse som har hovedvekt
pa inkluderende vekst og forbedring av levekar blant marginaliserte omrader og grup-
per. Flere av mottakerlandene har prioritert prosjekter som gjennomfgres i omrader
som skarer lavt pa sosiogkonomiske indikatorer. Dermed oppnar man bade bedre til-
gang til grunnleggende tjenester og kapasitetsbygging av lokale myndigheter og si-
vilsamfunn.

I Estland er det blant annet etablert stgttetilbud til foreldre med sarbare barn, og i
periode 2 ble det gitt om lag 60 veiledningskurs (Estland, 2016). Resultatene farte til
at flere av aktivitetene relatert til beskyttelse og integrering av sarbare barn og unge
ble viderefgrt og senere finansiert over nasjonale budsjetter. Dette er ett av flere ek-
sempler pa at midlene gjennom & finansiere prosjekter som ikke tidligere var priori-
tert i nasjonale strategier, har bidratt til utvikling av ny politikk.

I Romania har EQS-midlenes innsats i denne sektoren bidratt til bedre tjenestetil-
bud og levekar for sarbare barn og ungdom, romer, kvinner og fattige innbyggere i
avsidesliggende omrader. I periode 2 resulterte prosjekter gjennomfert av myndig-
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heter og frivillige organisasjoner til bedre utdanning for rundt 30 000 sarbare barn og
unge, mer enn 30 000 mennesker fikk bedre tilgang til grunnleggende velferdstjenes-
ter, og helsetilbudet til sarbare grupper ble styrket gjennom utdanning av personell
og etablering av klinikker og laboratorier.

E@S-midlene har gjennomfert en rekke prosjekter rettet mot romer. Vi gjengir to
eksempler fra periode 2: i) I en sveert fattig bydel i den bulgarske byen Kyustendil
bidro organisasjonen LARGO til 4 opprette et bydelsrad med bred deltakelse for rom-
befolkningen. Prosjektet og radet styrket folks medbestemmelse og innflytelse opp
mot lokale myndigheter, en innsats som blant annet resulterte i oppgradering av
infrastruktur i omradet. ii) Det slovakiske Senter for forskning pa etnisitet og kultur
giennomfoarte et prosjekt med mal & gke andelen romer som kvalifiserer seg til, og
velger a ta, hgyere utdanning. Prosjektet inneholdt blant annet informasjonsarbeid,
kurs, stipend og coaching. Samarbeid med Universitet for gkonomi i Bratislava resul-
terte i at universitetet tok opp sine farste studenter med rombakgrunn.

Sosial utjevning er tett knyttet til identitet og kultur, og handler i stor grad om at
alle skal ha muligheten til & finne sin likeverdige plass i samfunnet. Mye av E@S-
midlenes virksomhet innenfor sektoren Kultur, sivilt samfunn, godt styresett og
grunnleggende rettigheter, har som formal & medvirke til stgrre toleranse og bedre
integrering av ulike grupper. Denne sektoren er sterkt underfinansiert i mange av
mottakerlandene, og bidragene fra EQS-midlene har veert sveert viktige. For eksempel
forer etableringen av barnehus og krisesentre, kompetanseheving og utdanning av
fagpersoner som jobber eller skal jobbe med kvinner og barn i sarbare situasjoner,
samt nye nasjonale retningslinjer og lovgivning, til sosial utjevning og likestilling
mellom kjgnnene.

Stagtte til mangfoldige, uavhengige og aktive sivilsamfunn i mottakerlandene har
siden 2004 veert et sentralt element i EQS-midlene. Sterke sivilsamfunn er en del av
grunnmuren i velfungerende demokratier, de ivaretar innbyggeres grunnleggende
menneskerettigheter, og serger for at folk pd meningsfullt vis kan delta politisk, gko-
nomisk, sosialt og kulturelt. Sivilsamfunnet péaser ogsa at befolkningens stemmer
hensyntas og at myndigheter holdes ansvarlig. I periode 2 ble nger 3000 NGO-drevne
prosjekter gjennomfert, om lag 4000 organisasjoner rapporterte gkt kapasitet, mer
enn 4000 NGOer deltok i prosesser knyttet til politikkutforming og 335 nye lover og
retningslinjer ble forbedret etter patrykk fra sivilsamfunnet.

EUs byra for grunnleggende rettigheter konkluderte i 2022 at stgtten til sivilsam-
funnet gjennom E@S-midlene har spilt en helt sentral og uunnveerlig rolle i opprett-
holdelsen av sivilsamfunnene i flere mottakerland og at midlene er den fremste, og
noen ganger den eneste, kilden til finansiering av frivillige organisasjoner og sivil-
samfunnsaktiviteter innenfor omradene demokratifremme, menneskerettigheter og
politisk pavirkningskraft. Stgtten utgjer et unikt bidrag til mer motstandsdyktige og
beerekraftige sivilsamfunn ved at 15 prosent av midlene i sivilsamfunnsprogrammet
er dedikert til kapasitetsbygging.

E@S-midlenes medvirkning til & styrke sivilsamfunnet pekes pa som spesielt viktig
i en tid der uavhengige organisasjoner og aktgrer er under sterkt press i flere land.
Qkende polarisering i det politiske landskapet, svekking av grunnleggende rettighe-
ter, starre grad av overvakning, og mangel pa finansieringskilder, er noen av utford-
ringene sivilsamfunn star ovenfor. Innretningen av programmet Sivilt samfunn sikrer
at fondsoperatgrene er uavhengige av myndighetene i mottakerlandet, noe som er
spesielt viktig i mottakerland der uavhengige sivilsamfunnsorganisasjoner er under
press fra egne myndigheter.

Fafo-notat 2023:02
14



4.4 Bilaterale relasjoner

Styrking av bilaterale relasjoner handler om E@S-midlenes bidrag til samarbeid, fel-
les resultater og gkt gjensidig forstaelse mellom giver- og mottakerland (FMO, 2016,
2017). Gjennom tilrettelegging for og oppfordring til partnerskap og kompetanse-
overfgring mellom aktgrer i mottaker- og giverland, skiller E@S-midlene seg fra fi-
nansieringsordninger i EU. Aktgrer i mottakerlandene pa alle nivaer trekker fram at
vektleggingen av bilateralt samarbeid gjor midlene attraktive a sgke pa, fordi det fo-
rer til god kvalitet i prosjekter og programmer. Det bilaterale fokuset reflekteres i
samarbeid mellom institusjoner og personer i gijennomfgring av programmer og pro-
sjekter, i offentlig og privat sektor, i akademia og det sivile samfunn, og pa admini-
strativt og politisk niva.

Partnerskap har veert og er vanligst innenfor programomradene miljg og grenn ut-
vikling og justis, men spesielt innenfor forskning og utdanning. I programmene un-
der overskriftene sivilt samfunn og sosial utvikling forekommer bilateralt samarbeid
sjeldnere. Sluttrapporten for periode 2 konkluderer med at bilateralt samarbeid farer
til bedre og mer realistiske programdokumenter, mer effektiv gjennomfering av pro-
sjekter, stor grad av kunnskapsoverfgring og erfaringsdeling, og gode resultater. Mer
overordnet forer samarbeid og bilaterale aktiviteter til skt kompetanse, kulturell for-
staelse og kapasitet til internasjonalt samarbeid bade blant institusjonene som deltar
i samarbeidet og pa politiske niva. Norske diplomater i mottakerland trekker fram
prosjekter finansiert av EQS-midlene som viktige for utviklingen av diplomatiske og
politiske relasjoner og arbeidet med & fremme norske interesser. I periode 3 utgjar
bilateralt samarbeid et sentralt element innenfor alle sektorer.

4.5 Effekter i Norge

Bred deltakelse pa norsk side tyder pa meget god oppslutning om E@S-midlenes over-
ordnede malsetting om utjevning. Blant norske program- og prosjektpartnere finnes
det et betydelig engasjement for a bista partnere i mottakerlandene, og gnsket om a
lykkes med prosjekter og aktiviteter er ofte sterkt. For mange handler innsatsen in-
nenfor E@S-midlene om solidaritet og et gnske a bistd med kompetanse. Men, som
indikert over, ligger det i malet om styrkede bilaterale relasjoner at samarbeid skal
veere til gjensidig nytte. I det fglgende viser vi noen eksempler pa hvordan E@S-mid-
lene har positive virkninger for Norge og norske aktgrer.

For det farste har EQS-midlene en direkte effekt ved & skape arbeid til norske mil-
joer og bedrifter. Samlet ble det utbetalt om lag 1 milliard kroner til norske prosjekt-
partnere i periode 2. Midlene finansierer altsa et anselig om enn ukjent, antall norske
arbeidsplasser. Dertil er dette aktivitet som i neste omgang kan resultere i andre pro-
sjekter eller oppdrag — ogsa finansiert utenom E@S-midlene. Norsk neeringsliv har
hatt nytte av ordningen. Et eksempel er den norske pantebedriften Tomra, som gjen-
nom samarbeid med gjenvinningsbedrifter i Polen og Romania har fatt innpass i nye
markeder.

For det andre gir samarbeid gjennom E@S-midlene faglig utbytte for norske part-
nere. Innenfor kultursektoren gis for eksempel norske danse- og musikkmiljger an-
ledning til & utvikle seg teknisk og leere nye uttrykk. Kriminalomsorgen viser til at
samarbeid rundt soningsforhold har satt sosiale relasjoner i norske fengsler pa dags-
orden. Faglig vekst er det store poenget med samarbeid pa forskning og innovasjons-
feltet.

For det tredje betyr deltakelse i EQS-midlene at man bygger nye, og opprettholder
verdifulle internasjonale nettverk, og for det fjerde at man i mgte med andre leerer
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seg a tenke annerledes og gjgre ting pa nye mater. Vi henviser til Riksantikvaren, som
skriver fglgende pa sin hjemmeside (u.a.):

Felles for [alle norske organisasjoner som har vaert med i EQS-prosjekter] er at
E@S-samarbeid har gitt en mulighet til & se egen organisasjon utenfra og se
hvordan ting gjeres i andre land. Internasjonalt samarbeid apner horisonten
og bidrar til nytenkning.

For det femte har EQS-midlene uintenderte effekter eller i hvert fall effekter som ikke
gjenfinnes som uttalte mal i ramme- og programavtaler. Eksempelvis kan samarbei-
det med flere mottakerland om bedring av soningsforhold i fengsler fgre til at det blir
enklere for Norge a fa til soningsoverfgring til disse landene. Grgnn omstilling av
gammeldags, kulldrevet industri i mottakerlandene reduserer lokal forurensing og
gjor bedrifter mer konkurransedyktige, men er apenbart ogsa bra for miljget i Norge.
Et tredje eksempel er at gjennom a insistere pa godt styresett, demokratiske prinsip-
per og menneskerettigheter som beerende prinsipper for E@S-midlene, og ved a ka-
nalisere en betydelig andel av midlene til sivilsamfunnsorganisasjoner, medvirker
Norge til 8 demme opp for autoritaere krefter. Dette kan forstas som et sikkerhetspo-
litisk tiltak for & sikre Norges og nordmenns trygghet.

Med det siste poenget har vi beveget oss over pa en annen type effekt, nemlig den
betydning E@S-midlene har som instrument i norsk diplomati og utenrikspolitikk, og
som vi dekket i kapittel 3. I korthet gir ordningen Norge arenaer til & drafte sentrale
spgrsmal med EU, landets viktigste internasjonale samarbeidspartner.
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5 Informasjon om ordningen

Kunnskap om E@S-midlene og hva man oppnar er viktig for a sikre oppslutning og
legitimitet. Her hjemme er en forstaelse av E@S-midlenes politiske betydning for
Norge ogsa relevant. Det samme er kjennskap til hva norske aktgrer far igjen for del-
takelse i ordningen.

I mottakerlandene utarbeider de nasjonale kontaktpunktene kommunikasjons-
strategier som har som mal a informere om finansieringsmuligheter ovenfor navee-
rende og potensielle deltakere i ordningen, og & gke kunnskapen om resultater og
samfunnseffekter i befolkningen generelt. Strategiene blir utarbeidet og gjennomfort
i samarbeid med program- og fondsoperatgrer, prosjekteiere og FMO samt de tre in-
ternasjonale partnerorganisasjonene og representanter fra giverlandene (ambassa-
der, program- og prosjektpartnere). Sentrale arenaer for kommunikasjon er nettsider,
sosiale medier og informasjonskampanjer i tradisjonelle medier. I tillegg arrangeres
en rekke aktiviteter for 4 ke E@S-midlenes synlighet, det veere seg workshops, ut-
stillinger, konserter, festivaler og podkaster.

Informanter i mottakerlandene forteller at kjennskapen til E@S-midlene bade som
finansieringsmulighet og som bidrag til lokal og nasjonal utvikling har gkt betraktelig
over tid. En maling viste for eksempel at andelen som hadde hgrt om ordningen i
Romania gkte med 17 prosentpoeng fra 2014 til 2017. Bedre kjennskap til ordningen
forer til bedre respons pa prosjektutlysninger og dermed bedre kvalifiserte partnere
og heyere kvalitet pa prosjektgjennomfering, noe som i sin tur bidrar positivt til a4 na
malet om sosial og gkonomisk utjevning.

God kjennskap til, og kunnskap om, EQ@S-midlene i EU utenom mottakerlandene
er viktig for & demonstrere giverlandenes stgtte til EUs politikk, inkludert malset-
tingen om et konkurransedyktig, greannere og mer inkluderende Europa. Ordningens
statte til politikkfelt som ellers ville hatt begrenset finansiering gir Norge en profil
som relevant bidragsyter. Innsatsen for frivillig sektor og vektlegging av karbon-
fangst og -lagring er to av flere eksempler pa dette. Ved a veere relevant og etablere
seg som en viktig akter pa sentrale satsingsomrader inkluderes Norge i stgrre grad i
EUs politikkutforming.

I Norge er det i all hovedsak programpartnerne som er ansvarlig for kommunika-
sjon om E@S-midlene til mulige prosjektpartnere, andre interessenter og den gene-
relle befolkningen (FMO u.a.). Kommunikasjonen skal bedre kjennskap til ordningen
og mulighetene for bilateralt samarbeid, prosjektresultater og overordnede sam-
funnseffekter. Selv om programpartnerne har lyktes godt med & na eksisterende og
mulige prosjektpartnere, har informasjons- og kommunikasjonsarbeidet rettet mot
et bredere norsk publikum vert begrenset. Intervjuene vare peker pa at dette til dels
skyldes begrensede kommunikasjonsressurser. Men det skyldes ogsa fraveeret av en
klar overordnet strategi for hvordan E@S-midlene skal kommuniseres bredt og hvor
ansvaret for slik kommunikasjon skal ligge.

Som bade intervjuene vare og en midtveisevaluering av kommunikasjon i E@S-
midlene for periode 3 indikerer, kan det siste skyldes ulike oppfatninger om hva mid-
lene er i FMO, Utenriksdepartementet og hos programpartnerne. Mens Utenriksde-
partementet forst og fremst er opptatt av den stgrre sammenhengen E@S-midlene
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inngar i og ser midlene som et verktgy i utenriks- og europapolitikken, ser mange i
FMO og i partnerorganisasjoner midlene i et snevrere perspektiv, som et bidrag til a
na de overordnende malene om a redusere sosial og gkonomisk ulikhet i Europa og
styrke bilaterale relasjoner gjennom arbeid innenfor ulike sektorer og programomra-
der. Om man gnsker bedre kjennskap til og kunnskap om E@S-midlene i den norske
befolkningen og hos aktgrer utover de som involveres i konkrete aktiviteter finansiert
av ordningen, bgr det antakelig gremerkes ressurser til informasjonsarbeid hos
norske programpartnere samtidig som det utarbeides en kommunikasjonsstrategi.
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