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mulige distriktskvoter og forholdet til EØS/EU-regelverket

1. INNLEDNING
I forslaget fra Arbeiderpartiets kystutvalg til partiprogram for en ny kystpolitikk går man inn for at det innenfor den nasjonale totalkvote av ulike fiskeslag skal avsettes en distriktskvote som fylkeskommunal og kommunale myndigheter skal kunne disponere over gjennom regionale eller lokale ressursselskaper.
Jeg er bedt om å vurdere en slik ordnings forhold til EØS- eller EU-regelverket. Jeg vil legge til grunn at det først og fremst er tale om hvorvidt et slikt arrangement kan innføres/opprettholdes i lys av dette regelverket. Jeg vil imidlertid også komme inn på hvorvidt en distriktskvoteordning vil åpne for større tilgang til norske fiskekvoter for EU- borgere og –selskaper, eller om en slik ordning tvert imot kan ha gunstige virkninger med tanke på å sikre at norske kvoteandeler fiskes av norske interesser og landes i Norge.
Det sentrale EU-rettslige prinsipp i denne sammenheng vil være etableringsretten slik vi finner den uttrykt i Traktat om opprettelse av det europeiske fellesskap (EF-traktaten) Art. 43, og i så å si identisk form i EØS-avtalens Art. 31. EF-traktatens Art. 43 lyder som følger:
“Within the framework of the provisions set out below, restrictions on the freedom of establishment of nationals of a Member State in the territory of another Member State shall be prohibited. Such prohibition shall also apply to restrictions on the setting-up of agencies, branches or subsidiaries by nationals of any Member State established in the territory of any Member State.

Freedom of establishment shall include the right to take up and pursue activities as self-employed persons and to set up and manage undertakings, in particular companies or firms within the meaning of the second paragraph of Article 48, under the conditions laid down for its own nationals by the law of the country where such establishment is effected, subject to the provisions of the chapter relating to capital.”

I vår sammenheng er ordene “ the right to take up and pursue activities … under the conditions laid down for its own nationals” av sentral betydning. Det er denne standard en mulig distriktskvoteordning må vurderes i forhold til.
Jeg vil også komme inn på hvorvidt en distriktskvoteordning kan være problematisk i forhold konkurranseregelverket i EU/EØS, og da særlig reglene om statsstøtte. 

2. FORSLAGET FRA ARBEIDERPARTIETS KYSTUTVALG

Forslaget finnes i rapporten ”Med kysten som drivkraft for nasjonal og lokal utvikling – Forslag til program for en ny kystpolitikk” som ble avgitt i august 2004. Forslaget er behandlet på s. 15-16 og, noe mer utførlig, på s. 59-61.
Utvalget har delt seg i et flertall og et mindretall. Det heter på s. 15-16:
”Utvalgets flertall Karl Eirik Schjøtt-Pedersen, Olav Akselsen, Bendiks Harald Arnesen, Hill-Marta Solberg og Gunhild Øyangen tilrår: 
· innenfor den nasjonale totalkvoten må avsettes en distriktskvote. Gjennom denne kvoten kan myndighetene bestemme at en del av totalkvoten for den enkelte bestand skal leveres for  tilvirkning ved landanlegg i bestemte disktrikter. Denne disktriktskvoten skal utgjøre 10-15 pst. av totalkvoten. Økningen i bruk av disktriktskvoter skal skje i en periode med vekst i den nasjonale kvoten slik at den delen som fordeles direkte til flåten ikke reduseres i innføringsperioden.
· fylkeskommuner og kommuner skal ha anledning til å opprette regionale eller lokale ressursselskap eller ”kvotebanker” for å sikre ressursgrunnlaget og sysselsettingen i området. Fylkeskommunen eller kommunene kan leie ut kvoterettigheter fra et slikt ressursselskap på den måte som den finner mest tjenlig for regionen eller lokalsamfunnet. Fylkeskommuner eller kommuner skal ha anledning til å kjøpe fartøy i markedet, få overdratt kvoterettigheter som ligger til disse og legge disse inn i ressursselskapet/kvotebanken. Ressursselskap/kvotebanker må også kunne tildeles konsesjoner fra de sentrale myndigheter ved nytildeling av rettigheter eller ved at rettigheter som tilbakeføres samfunnet blir overført fra staten. Likeså vil eventuelt inndratte konsesjoner ved brudd på trålernes leveringsplikt kunne legges inn. Den delen av distriktskvoten som avsettes til en region eller et lokalsamfunn skal disponeres av ressursselskapet/kvotebanken.
Utvalgets mindretall, Karita Bekkemellem Orheim, Reidar Sandal og Oddbjørg Ausdal Starrfelt, tilrår:
· Gjennom adgangsreguleringene kan den geografiske fordelinga av fiskeflåten ivaretas. Distriktshensyn kan en ta når søknader om ervervstillatelse eller konsesjon blir behandlet.
· Dersom næringa skal være lønnsom, må fiskeflåten få arbeide under mest mulig stabile vilkår. Ei stadig omfordeling mellom flåtegruppene vil føre til økonomisk ustabilitet. I sin tur kan det resultere i reduserte muligheter for videreutvikling og finansiering av nye fartøyer og nytt utstyr.
· Enkelte distrikter er sterkt fiskeriavhengige. I disse områdene vil det være nødvendig å sette inn spesielle tiltak for å sikre ei rimelig geografisk fordeling av aktiviteten i fiskerinæringa. Innenfor den nasjonale totalkvoten kan det avsettes en distriktskvote på inntil 6 pst. Det skal fortsatt være ei nasjonal fordeling av ressursene.”
Det er flertallets forslag som representerer et virkelig avvik fra dagens system, og det er dette forslaget som vil bli behandlet i det følgende.
Det sentrale element i flertallets forslag er fordelingen av en distriktskvote på regionale og lokale ressursselskaper som skal kunne forvalte de tildelte kvoter ut fra det man ”finner mest tjenlig for regionen eller lokalsamfunnet”. Slik forslaget er formulert, synes det imidlertid som det er en grunnleggende forutsetning at disse kvoter skal landes for tilvirking i de aktuelle distrikter. 
Ressursselskapene skal som man ser, også kunne få tilgang på kvoter på andre måter. Ut fra det sentrale hensyn bak forslaget, å sikre råstoffgrunnlaget for fiskeindustrien i disse distrikter og dermed sysselsetting og bosetting, vil jeg anta at det er meningen at også kvoter som ressursselskapene får hånd om på annen måte enn gjennom direkte tildeling av distriktskvote, skal disponeres slik at fangstene landes i vedkommende distrikt.
Det fremlagte forslaget har i betydelig grad preg av å være en skisse, og flere spørsmål står åpne når det gjelder den nærmere utforming av ordningen dersom forslaget skulle virkeliggjøres. I det følgende vil jeg konsentrere meg om de sentrale elementer i forslaget.
3. FORHOLDET TIL EØS-REGLENE

Som en popularisert formulering sies det ofte at EØS-avtalen ikke omfatter ”fisk”. Slike formuleringer blir for upresise, og til dels misvisende, særlig når man betrakter fiskerinæringen som helhet.
3.1 Behandlingen av fiskeriområdet i EØS-avtalen
EØS-avtalen har enkelte særlige regler på det vi kan kalle fiskeriområdet. Dette gjelder for det første reglene om fiskevarer i Protokoll 9 til avtalen, jf. avtalens Art. 20. I Protokoll 9 finner vi bl.a. regler om toll, opprinnelse, statsstøtte og adgang til havn for partenes fartøyer. Når det gjelder reglene om statsstøtte, vil jeg behandle disse reglene og EU-reglene under ett under pkt. 4.2.
Det er ellers gjort nærmere bestemte unntak fra reglene om etableringsrett i Art. 31 flg. og kapitalbevegelser i Art. 40. I Annex VIII punkt 10 heter det:
”Notwithstanding Articles 31 to 35 of the Agreement and the provisions of this Annex, Norway may continue to apply restrictions existing on the date of signature of the Agreement on establishment of non-nationals in fishing operations or companies owning or operating fishing vessels.”
Videre heter det i Annex XII punkt 1 (h):
”notwithstanding Article 40 of the Agreement and the provisions of this Annex, Norway may continue to apply restrictions existing on the date of signature of the Agreement, on ownership by non-nationals of fishing vessels.
These restrictions shall not prevent investments by non-nationals in land-based fish processing or in companies which are only indirectly engaged in fishing operations. National authorities shall have the right to oblige companies which have been wholly or partly acquired by non-nationals to divest themselves of any investments in fishing vessels.”
I tillegg til slike eksplisitte reguleringer av spørsmål på fiskeriområdet, ble det mellom partene lagt visse forutsetninger til grunn i forhandlingene. Dette kommer bl.a. til uttrykk i følgende uttalelse i St. pr. nr. 100 for 1991-1992 (s. 141):
”Det ble lagt til grunn at EØS-avtalen ikke omfatter lovgivning og forvaltningspraksis for fiskerireguleringer, kvotefastsettelser og andre regler for utøvelsen av fisket. EF hevdet i en innledende fase av forhandlingene at også slike regler kunne ha konkurransevridende virkning, og derfor i prinsippet burde omfattes av forhandlingene. Det ble imidlertid enighet om å holde området utenfor forhandlingene.”
3.2 ESA-saker
Som kjent har overvåkningsorganet for EØS-avtalen, ESA, hatt oppe et par saker som har dreid seg om forhold innenfor fiskerinæringen. Det gjelder sakene om lokalt eierskap som kriterium (ett blant flere) ved tildeling av oppdrettskonsesjoner og reglene om mannskap på norske fiskefartøyer.
Uten å gå i detaljer, kan man i den første saken si at ESA så den som et spørsmål om frihet til å investere i oppdrettsanlegg. Man slo fast at oppdrettsvirksomhet ikke kunne anses som ”fishing operations” og at unntaket nevnt under forrige punkt ikke gjaldt. Da måtte slike investeringer vurderes ut fra de regler som gjelder for andre investeringer. Kriteriet om lokalt eierskap ble sett på som et ”fordekt” krav om bopel i Norge, som i praksis stilte norske statsborgere og selskaper i en bedre posisjon enn statsborgere og selskaper fra andre EØS-land, og kunne ikke godtas som forenlig med EØS-retten.
Det fremkommer enkelte uttalelser av interesse for vår problemstilling i ESA’s avsluttende brev i saken, Reasoned Opinion av 15.11.2001. I forbindelse med drøftelsen av hva de nevnte unntak omfatter, sies det først (pkt. 22):
”While it must be clear that these points permit Norway to uphold discriminatory rules in relation to fishing operations and fishing vessels and the measures necessary to enforce the rules, as for instance regards quota allocations, it is contentious whether the terms fishing operations or fishing vessels cover aquaculture.”
Noe senere kommer følgende generelle uttalelse om forholdet mellom EU-regimet og EØS-avtalen på dette området (pkt. 29):
”The Authority notes that the differences in the scope and purpose of the EEA Agreement, on one hand, and the EC Treaty, on the other, as regards the fisheries sector are evident. The EEA Agreement does not envisage a Common Fisheries Policy. Thus the market access of certain marine products originating in the EFTA states is regulated by a specific arrangement laid down in Protocol 9 to the Agreement instead of the general provisions on free movement of goods. Furthermore, the Contracting Parties negotiated certain exceptions from the rules on free movement of capital and establishment to ensure the EFTA States’ full control over natural fish resources.”
I saken om krav til norsk statsborgerskap eller bopel i Norge for mannskap på norske fiskefartøyer som skal fiske i norske farvann, bestrides det heller ikke at Norge har rett til å føre sin egen fiskeripolitikk. Dette kommer bl.a. til uttrykk i denne uttalelse i Reasoned Opinion av 2.4.2004 (s. 5):
”It should be noted that the Authority does not dispute the Norway’s right to design and manage its fishery policy, including the adoption of licensing schemes that regulate access to fishery sector. The Authority is challenging Section 3(2) of the Fisheries Act in so far as it restricts non-Norwegian EEA nationals’ access to employment on board Norwegian fishing vessels. Therefore, the current case concerns only the free movement of workers as laid out in Article 28 of the EEA Agreement.”
ESA ser altså spørsmålet om hvilke krav som kan stilles til mannskapet, som et spørsmål om fri bevegelse av arbeidskraft. Etter å ha avvist ulike argumenter anført fra norsk side i tilknytning til muligheten for å kunne føre en selvstendig fiskeripolitikk, som irrelevante i denne saken, kommer EAS med denne mer generelle uttalelse:
”In any case, it is settled case law that even in the fields which as such fall outside the scope of application of the EEA Agreement, EFTA states must exercise their powers consistently with EEA law. It is the view of the Authority that in the context of the present case this principle entails that the exercising of Norway’s powers in the fishery sector must not result in infringement of the EEA rules in this case regarding the freedom of movement for workers within the EEA.”
Det kan bemerkes at hvis man skulle ta første del av denne uttalelse på ordet synes den å gå meget langt, og etter min mening for langt. For vår konkrete sak kan det imidlertid ikke være nødvendig å gå nærmere inn på hva som kan tenkes å ligge i uttalelsen. 
3.3 Konklusjon
Eventuell opprettelse av en distriktskvoteordning og fordeling av fiskemuligheter under en slik ordning må falle inn under det som av EU/ESA er akseptert som et rent norsk anliggende. Den nærmere disponering over norske kvoter er opp til norske myndigheter som en sentral del av norsk fiskeripolitikk.

På grunn av det eksplisitte unntak fra EØS-avtalens regler for utlendingers adgang til å investere i norsk fiskefartøyer vil det for øvrig være lite trolig at de EU/EØS-rettslige prinsipper i det hele tatt vil bli påberopt. EU-interesser vil i praksis ikke være inne i norsk fiske og i en posisjon hvor dette kunne være aktuelt.
4. SITUASJONEN VED ET EU-MEDLEMSKAP
4.1 Etableringsretten

4.1.1 Innledning

Det kan innledningsvis slås fast at Norge ved et EU-medlemskap vil være underlagt EU’s felles fiskeripolitikk (CFP) og alle sentrale EU-rettslige prinsipper, uten unntak. (Det ses altså bort fra muligheten for å få varige særordninger.) Dette vil bl.a. innebære at det vil være adgang for (andre) EU-borgere til å kjøpe seg inn i den norske fiskeflåten. 
Samtidig minnes det om at man i CFP opererer med et system med nasjonale kvoter (relativ stabilitet). Et fartøy må ha norsk flagg for å kunne fiske på norske kvoter; andre EU-lands fartøyer kan ikke gjøre noe krav gjeldende i forhold til disse kvoter. Dette er bl.a. slått fast i Jaderow-dommen (C-216/87) der det i avsnitt 17 heter:
”Thus, the provisions of that regulation established a system of national fishing quotas. As is clear from the provisions of Regulation No 2057/82, in particular Article 10(1) thereof, and from the provisions of Regulation No 4027/86, the Community legislature links the national quotas to the fishing vessels flying the flag of, or registered in, each Member State; only those vessels may fish against its quotas.”
Mulighetene for at utenlandske interesser skal kunne reise innvendinger mot eventuelle distriktskvoter eller få tilgang til disse, vil således henge sammen med mulighetene for såkalt ”kvotehopping”. De må komme seg inn i fiske under norsk flagg. Som jeg har vært inne på i mitt notat av 24.6.2004 ”Nasjonal utnyttelse av våre fiskeressurser ved et norsk EU-medlemskap” (s. 14), kan man i denne forbindelse tale om ”ekte” og ”uekte” kvotehopping. 
4.1.2 Ekte og uekte kvotehopping

Ekte kvotehopping vil være omregistrering av utenlandsk fiskefartøy til norsk flagg. Det er allerede i dag adgang for EU(EØS)-borgere til å registrere et fartøy under norsk flagg, etter at sjøloven i 2000 ble endret slik at EØS-statsborgere er likestilte med norske statsborgere. For at et norsk fartøy skal kunne brukes i ervervsmessig fiske og bli ført inn i merkeregisteret over norske fiskefartøyer, må man imidlertid ha såkalt ervervstillatelse, jf. deltakerlovens (26.3.1999 nr. 15) §§ 4 og 22.  Et grunnvilkår for å kunne få ervervstillatelse er at fartøyet har et driftsgrunnlag. (Dette kan utledes av deltakerloven § 7 første ledd bokstav a, og følger også av sikker forvaltningspraksis.) I dagens situasjon betyr det i praksis at man har deltakeradgang i adgangsregulerte fiskerier, der adgangen nå er lukket for nykommere. Av denne grunn skulle muligheten for ekte kvotehopping reelt sett være avskåret.
Man kunne stille spørsmålet om avsetning av en del av totalkvoten av ulike fiskeslag til distriktskvoter, kunne ha betydning i denne sammenheng. Ville det kunne gi mulighet for driftsgrunnlag for nye fartøyer og dermed åpne for ekte kvotehopping?
Når man ikke slipper flere fartøyer inn i norsk fiske, er det fordi man mener at ressursgrunnlaget ikke tåler flere fiskefartøyer. Ressursgrunnlaget blir ikke annerledes om man skulle innføre distriktskvoter. Man vil da ta ut en del av de fiskemuligheter som ellers ville blitt fordelt etter de tradisjonelle prinsipper mellom ulike flåtegrupper og på de enkelte fartøyer innen hver gruppe, og i stedet la lokale eller regionale resursselskaper disponere disse kvotene. Dette vil ventelig føre til mer eller mindre avvikende fordeling, men ikke til at det samlet sett blir plass til flere i norsk fiske. Jeg vil heller ikke tro at et slikt kvotedisponeringssystem vil gi tilstrekkelig grunnlag for nyetablering i individuelle tilfelle; det vil vel i så fall bare være helt unntaksvis. Jeg vil også anta at tildeling fra slike ressursselskaper lett kan bli mindre forutberegnelig enn etter det tradisjonelle systemet. Dette tilsier at man vanskelig kan godtgjøre et driftsgrunnlag basert på tildeling fra disse kvotene. Når det i EU dessuten er en sentralt fiskeripolitisk målsetting, med individuelt fastsatte mål for hvert medlemsland, å forsøke å redusere flåtekapasitet, vil jeg samlet sett mene at EU-rederier ikke vil kunne påberope seg en ordning med distriktskvoter som grunnlag for å komme inn i norsk fiske gjennom nyregistrering av fartøyer.
Det synes etter dette som det er såkalt uekte kvotehopping som vil være relevant i forhold til en ordning med distriktskvoter. Slik kvotehopping består altså i at utenlandske interesser kjøper opp norsk fiskefartøyer og således også får hånd om norske kvoter.
4.1.3 Vurdering av ordningen med distriktskvoter
4.1.3.1 Noen utgangspunkter
Ved et norsk EU-medlemskap er det i utgangspunktet opp til norsk myndigheter å bestemme fordelingen av den norske totalkvoten på norske fiskefartøyer. Man må imidlertid ikke anvende kriterier for denne fordelingen som er i strid med EU-retten. Også dette ble slått fast i Jaderow-saken (C-216/87). Rett etter det som er sitert under pkt. 4.1 sies det (avsnitt 18):

”It must be observed that when exercising the power granted to them to define the detailed rules for the utilization of their quotas the Member States may determine which vessels in their fishing fleets will be allowed to fish against their national quotas, provided that the criteria employed are compatible with Community law.”
Det som var oppe til prøvelse i denne konkrete saken, var generelle regler for å få lisens til å delta i britisk fiske, i bestemte områder og på bestemte bestander. Dette skiller seg i og for seg både fra en avsetning av en del av totalkvoten for ulike fiskeslag til distriktskvoter og den konkrete fordeling av slike fiskemuligheter på fartøyer. Jeg tror imidlertid ikke man bør legge til grunn at slike forskjeller skulle tilsi at disse typer fordelinger ikke skulle kunne bli gjenstand for prøvelse i forhold til de generelle EU-rettslige prinsipper. Blant annet peker formuleringen i ovenstående sitat i en annen retning.
For ordens skyld vil jeg nevne at det neppe heller vil gjøre noen forskjell om den konkrete fordeling blir lagt til kommunalt eller fylkeskommunalt istedenfor statlig nivå, eller om man benytter seg av en mer ”privatrettslig” konstruksjon som ressursselskaper eller kvotebanker.

4.1.3.2 Ordningen som sådan

Det generelle ankepunkt (også i en EU-sammenheng) mot en ordning med distriktskvoter måtte være at man tar ut betydelige fiskemuligheter som ellers ville blitt fordelt etter de tradisjonelle fordelingskriterier mellom og innen de enkelte grupper i den norske flåten, og allokerer disse fiskemuligheter på en annen måte. Dette vil føre til tapte fiskemuligheter for en del aktører. Men en slik virkning vil ramme norsk eide så vel som utenlandsk eide fartøyer under norsk flagg, og ikke i seg selv være utslag av noen diskriminering ut fra eierinteressenes nasjonalitet. For å knytte an til teksten i Art. 52 vil dette være ”under the conditions laid down for its own nationals”.  Jeg vil anta at man ikke vil kunne anse en ordning med distriktskvoter for å være i strid med EU-retten ut fra denne virkningen. 
Selv om en ordning med distriktskvoter ikke ville representere diskriminering, kan den utvikling i EU-retten som jeg er inne på i mitt notat av 24.6.2004 (s. 5), få betydning. 
Det stilles i dag til dels mer vidtgående krav til hvilke restriksjoner som godtas på utøvelsen av de fundamentale EU-friheter.
I den såkalte Gebhard-saken (C-55/94) ble følgende kriterier stilt opp:

"National measures which hinder or make less attractive the exercise of fundamental freedoms guaranteed by the Treaty must fulfil four conditions:
 

(i)
they must be applied in a non-discriminatory manner;
(ii)
they must be justified by imperative requirements in the general interest;
(iii)
they must be suitable for securing the attainment of the objective which they pursue:

(iv) they must not go beyond what is necessary in order to attain it.”
Det er altså ikke bare tiltak som vil hindre utnyttelsen av i dette tilfelle etableringsretten som underlegges slike krav, men også tiltak som vil gjøre utøvelsen av etableringsretten mindre attraktiv. I den grad disse kravene også vil gjelde i forhold til utøvelsen av virksomheten etter den initiale etablering, kan dette i vår sammenheng være et poeng fordi det vil være tale om virkningene for EU-interesser som forutsetningsvis allerede er etablert i norsk fiskeri. Når det gjelder de konkrete krav til aktuelle nasjonale tiltak, stilles det altså opp krav til tiltakenes nødvendighet ut fra generelle interesser, egnethet i forhold til å oppnå det aktuelle mål og forholdsmessighet mellom tiltak og det som skal oppnås. I tillegg gjelder selvfølgelig kravet om ikke-diskriminering.
Målet med en distriktskvoteordning er å styrke næringsliv og dermed bosetting i de aktuelle distrikter. Det vil her være tale om fiskeriavhengige distrikter, og en slik ordning må anses egnet til å nå målet. Det kan nok være diskusjon om forholdsmessigheten, bl.a. om hvor store distriktskvoter som i tilfelle må til, men jeg vil som et generelt utgangspunkt anta at også dette vilkåret vil bli ansett oppfylt.
Når det gjelder hvorvidt et slikt tiltak er nødvendig ut fra generelle interesser, som må bety samfunnsinteresser, vil jeg tro at også dette kriteriet vil bli ansett for oppfylt. Regionalpolitiske hensyn er generelt viktig i EU, og det har også innenfor CFP vært lagt stor vekt på de såkalte sosio-økonomiske hensyn. Jeg vil tro at dersom et land bruker sine egne nasjonale kvoter til å styrke fiskeriavhengige utkanter, og dette gjøres på en ikke-diskriminerende måte, vil dette bli godtatt. 
I forhold til betydningen av regionalpolitisk hensyn kan det nevnes at det i Konle-saken (C-302/97), som dreide seg om begrensninger på kjøp av landeiendommer i Østerrike, så vidt jeg kan forstå ble holdt åpent at lignende hensyn som dem som vil ligge bak en distriktskvoteordning, vil kunne godtas. Det heter i dommen (avsnitt 40):
”In that regard, to the extent that a Member State can justify its requirement of prior authorisation by relying on a town and country planning objective such as maintaining, in the general interest, a permanent population and an economic activity independent of the tourist sector in certain regions, the restrictive measure inherent in such a requirement can be accepted only if it is not applied in a discriminatory manner and if the same result  cannot be achieved by other less restrictive procedures.”
Det potensielt største problemet ved en distriktskvoteordning i forhold til EU-retten er antakelig det jeg oppfatter som et grunnleggende poeng med en slik mulig ordning, nemlig at de fartøyer som får tildelt fiskemuligheter fra ressursselskapene, må lande fangstene i de aktuelle distrikter. Som omtalt i mitt notat av 24.6.2004 (s. 40-41), hefter det usikkerhet ved hvordan slike landingsforpliktelser vil bli vurdert i forhold til EU-retten, men jeg har antatt at de nåværende norske landingsforpliktelser vil gå klar av EU-retten bl.a. pga. deres regionalpolitiske begrunnelse. Jeg vil her utdype eller klargjøre mine synspunkter noe.
I Jaderow-dommen (C-216/87) er spørsmålet altså hva som er tillatelig i forhold til EU-retten når det gjelder tildeling av lisens for å kunne delta i britisk fiske. Det dreier seg om en ”inngangsbillett” som kan minne om norsk ervervstillatelse. Det kan kreves at vedkommende fartøy opererer fra britisk havn, og som bevis for dette kan det ikke kreves landinger i britisk havn. (Landinger kan imidlertid godtas som et blant flere kriterier, fordi det da ikke vil være et krav om landinger.) Hadde EF-domstolen godtatt et krav om landinger som slikt bevis, hadde den i praksis godtatt at fartøyer måtte lande i britisk havn for å kunne få adgang til å komme inn i britisk fiske.
Det kan for øvrig nevnes at jeg ikke synes den begrunnelse EF-domstolen anførte for å oppstille et forbud mot krav om landing i britisk havn, er overbevisende. Man utleder et slikt krav av bestemmelser i den daværende kontrollforordning (EEC) No 2057/82 om rapporteringsplikt ved landing av fangster i en hvilken som helst EU-stats havn. Dette er etter mitt skjønn bestemmelser om nettopp rapporteringsplikt dersom man lander i en annen EU-stats havn, og sier ikke i seg selv noe avgjørende om en EU-stats mulighet for å kunne begrense landinger til egne havner.
De norske landingsforpliktelsene representerer ikke et generelt krav som knytter seg til adgangen til å delta i norsk fiske. I alle fall i forhold til en distriktskvoteordning vil forutsetningen være at man er inne i norsk fiske før spørsmålet om landingsforpliktelser blir aktuelt. I en slik ”etterfølgende” situasjon vil jeg tro at Jaderow-dommen (C-216/87) er mindre relevant, og at landingsforpliktelser må vurderes i forhold til prinsippene for etableringsretten. Med mindre de skulle bli pålagt på en (nasjonalitets)diskriminerende måte, kan det bli aktuelt å se dem i lys av de øvrige kriteriene som bl.a. er kommet til uttrykk i Gebhard-dommen (C-55/94), og i så fall vil landingsforpliktelsenes regionalpolitiske begrunnelse kunne bli avgjørende.
Gitt at den regionalpolitiske begrunnelse blir ansett som tilstrekkelig sterk, vil jeg anta at landingsforpliktelsene i en distriktskvoteordning ikke vil bli ansett for å være i strid med EU-retten.
4.1.3.3 Den konkrete tildeling av fiskemuligheter

For å kunne vurdere en distriktskvoteordnings forhold til EU-retten, må man også trekke inn den faktiske tildeling av fiskemuligheter fra slike kvoter.
En nærliggende problemstilling kan være om en distriktskvoteordning vil kunne representere skjult diskriminering gjennom i praksis å favorisere norsk eide fartøyer. Som jeg er inne på i mitt notat av 24.6.2004 (bl.a. s. 4), slår EF-domstolen ned på regler som har slike virkninger. Favorisering av norsk eide fartøyer er imidlertid ingen nødvendig følge av ordningen som sådan, og man måtte se på den konkrete tildelingspraksis før man eventuelt kunne konstatere at den hadde slike følger. (Her vil for øvrig også norske forvaltningsrettslige prinsipper om likebehandling kunne komme inn i bildet.)
Det kan spesielt nevnes at selv om man skulle avgrense kretsen av fartøyer som vil kunne få tildeling fra distriktskvotene, til fartøyer som er hjemmehørende i de utpekte distrikter, vil dette neppe kunne sies å være i strid med EU-retten. Dersom ordningen først godtas ut fra dens regionalpolitiske målsetting om å skape næringsaktivitet og bosetting i disse distriktene, synes også en slik begrensning å måtte godtas. Jeg legger dessuten til grunn at det vil være vid adgang for EU-interesser til å etablere seg i de aktuelle distrikter dersom man skulle finne det interessant.
I forhold til den konkrete fordeling og mulige problematiske sider ved denne, vil det være sentralt hva slags fordelingsprinsipper eller hensyn som vil være godtakbare i forhold til EU-retten. Igjen kan det være av interesse å sitere fra Jaderow-dommen (C-216/87). I fortsettelsen av sitatet ovenfor under pkt. 4.3.1 heter det (avsnitt 19):
”In this regard, Member States may allow fishing vessels to fish against their national quotas only if certain conditions are fulfilled with regard to, for example, the size, age or state of the vessel, its equipment, the number of fishermen on board, accommodation and mess facilities for the crew, sanitary arrangements, safety matters and so forth, in so far as those conditions are not governed exclusively by Community legislation.”
Dette er altså eksempler på kriterier som ikke vil være i strid med EU-retten. Vi ser at dette er mer tekniske kriterier som ikke knytter an til eierinteressenes nasjonalitet (eller bosted). Flere av eksemplene er interessante i forhold til en mulig bruk av distriktskvoter. Det synes bl.a. som det ut fra dette skulle være mulig å ”forfordele” kystfartøyer og/eller ferskfisktrålere på bekostning av frysetrålere, noe som vil kunne være aktuelt med tanke på ønske om spesielle typer kvalitet på råstoffet.
4.2 Konkurransereglene/statsstøtte

4.2.1 Innledning
Det er reist spørsmål om en distriktskvoteordning vil kunne komme i strid med konkurransereglene i EU-retten. Jeg vil allerede innledningsvis gjøre oppmerksom på at de undersøkelser jeg har gjort på dette punkt, kanskje ikke er så dyptpløyende som man kunne ønske. Det ville imidlertid kreve en forholdsvis betydelig innsats å gå lenger inn i materien, og det synes som det som kan sies i det følgende, gir tilstrekkelig veiledning.
Jeg har funnet det formålstjenlig å behandle EU-reglene og EØS-reglene samlet. Så vidt jeg kan forstå, representerer EU-reglene det strengeste regelverket, og dersom distriktskvoteordningen ikke skaper problemer i forhold til EU-reglene, skulle de heller ikke være problematiske i forhold til EØS-reglene.

Det sentrale element i selve konkurransereglene er å forhindre avtaler eller felles opptreden mellom markedsaktørene som særlig går ut på prissamarbeid, produksjonsreguleringer eller markedsdeling, eller at en eller flere markedsaktører utnytter en dominerende posisjon i markedet, jf. EF-traktatens Art. 81 og 82. I vårt tilfelle er det ikke tale om samarbeid mellom markedsaktører eller om utnyttelse av en dominerende posisjon i markedet, men om offentlig styring av råstoffet gjennom kvotetildelinger med bestemte landingsforpliktelser. 

4.2.2 Regelverket  om statsstøtte
Det som blir spørsmålet, er om slik styring kommer i strid med forbudet mot konkurransevridende statsstøtte. Dette forbudet finnes i EF-traktatens Art. 87 som bl.a. har følgende innhold:
“1.   Save as otherwise provided in this Treaty, any aid granted by a Member State or through State resources in any form whatsoever which distorts or threatens to distort competition by favouring certain undertakings or the production of certain goods shall, in so far as it affects trade between Member States, be incompatible with the common market.
…
3.   The following may be considered to be compatible with the common market:

	(a)
	  
	aid to promote the economic development of areas where the standard of living is abnormally low or where there is serious underemployment;
...


	(c)
	  
	aid to facilitate the development of certain economic activities or of certain economic areas, where such aid does not adversely affect trading conditions to an extent contrary to the common interest;


       …”

I EF-traktatens Art. 36 finnes det en spesialbestemmelse, jf. nr. 1 ovenfor, for produksjon og omsetning av landbruksvarer (som omfatter fiskevarer, jf. Art. 32). Bestemmelsen lyder slik:
“The provisions of the chapter relating to rules on competition shall apply to production of and trade in agricultural products only to the extent determined by the Council within the framework of Article 37(2) and (3) and in accordance with the procedure laid down therein, account being taken of the objectives set out in Article 33.

The Council may, in particular, authorise the granting of aid:

	(a)
	  
	for the protection of enterprises handicapped by structural or natural conditions;


	(b)
	  
	within the framework of economic development programmes.”


Med hjemmel i denne bestemmelse er det gitt regler om for eksempel markedsregulering gjennom produsentorganisasjoner og støtte til struktureringstiltak, uten at slike konkrete regelverk synes å være relevante i vår sammenheng.

I EØS-avtalen finnes (bl.a.) reglene om statsstøtte i Protokoll 9 til avtalen. Det heter i protokollens Art. 4 nr. 1:
”Aid granted through State resources to the fisheries sector which distorts competition shall be abolished.”

I St.prp. nr. 100 for 1991-92 sies det (s. 137) at statsstøtte til fiskerisektoren skal vurderes i sammenheng med Roma-traktatens Art. 92 og 93 og i forhold til relevante bestemmelser i EF’s avledede regelverk om fiskeripolitikken. (Art. 92 og 93 tilsvarer EF-traktatens Art. 87 og 88. Sistnevnte bestemmelse er ikke så interessant i vår sammenheng.)
4.2.3 Den konkrete vurdering
Det synes etter dette som man kan vurdere den foreslåtte ordning med distriktskvoter i forhold til EF-traktatens Art. 87.

Det første spørsmål blir om den aktuelle styring av råstoff faller inn under begrepet ”statsstøtte”. Dette begrepet dekker primært finansiell støtte av ulikt slag. Samtidig synes begrepet å være gitt en vid betydning. I én beskrivelse av begrepet sies det at ”State aid has been held to comprise any advantages granted directly or indirectly through State resources” (Josephine Steiner & Lorna Woods, Textbook on EC Law, 2003 s. 285). 
I Commission Regulation (EC) No 69/2001 om støtte under en minstegrense, såkalt de minimis (se nedenfor), kommer man i preambelen uttrykkelig inn på støtte som ikke skjer i form av et direkte kontant tilskudd (cash grant). Det heter her (fra pkt. 6 i preambelen):

”In order to facilitate this calculation and in accordance with he present practice of application of the de minimis rule, it is appropriate that aid amounts not taking the form of a cash grant should be converted into their gross grant equivalent. Calculation of the grant equivalent of aid payable in several instalments, and calculation of aid in the form of a soft loan, require the use of market interest rates prevailing at the time of grant.”
Som man ser, tales det her om beløp, lån og renter; det er tydelig at de alternativer til direkte tilskudd som man har for øyet, er andre former for finansiell støtte. Ikke-finansiell støtte nevnes ikke.
Jeg har ikke på det nåværende tidspunkt kommet nærmere svaret på om begrepet “State resources” omfatter annet enn offentlige midler, og konkret disposisjonsretten over fiskemuligheter. Jeg vil i utgangspunktet tro at svaret er negativt, og i så fall faller hele problemstillingen knyttet til ulovlig statsstøtte bort, men det kan kanskje ikke helt utelukkes at statsstøttebegrepet favner så vidt.
Det er et vilkår for at statsstøtte skal være ulovlig at den påvirker handelen mellom EU-landene. I vårt tilfelle vil det primært være tale om konkurransevridning mellom bedrifter i Norge. Man har imidlertid lagt en vid forståelse til grunn når det gjelder hva som er konkurransevridende i bestemmelsens forstand. Statsstøtte vil bli ansett for konkurransevridende dersom den mottakende bedrift konkurrerer med bedrifter i andre EU-land, og selv om man ikke de facto eksporterer til de aktuelle land. Resonnementet er at støtte til en bedrift gjør det vanskeligere for de utenlandske (EU)konkurrentene å komme inn på vedkommende nasjonale marked. Man kan si at det ses mer på den potensielle enn den faktiske virkning av støtten. (Se Josephine Steiner & Lorna Woods, Textbook on EC Law, 2003 s. 289-90.)
En viktig modifikasjon av utgangspunktet etter statsstøttereglene er at det i Commisssion Regulation (EC) No 69/2001 er innført såkalte de minimis regler. Etter disse reglene godtas statsstøtte med konkurransevridende effekt dersom støtten ikke overskrider visse nivåer. Imidlertid gjelder ikke disse reglene for statsstøtte på bl.a. fiskeriområdet, jf. forordningens Art. 1 (a). Begrunnelsen for dette er gitt i preambelens pkt. 3 der det heter:
”In view of the special rules which apply in the sectors of agriculture, fisheries and aquaculture, and transport, and of the risk that even small amounts of aid could fulfil the criteria of Article 87 (1) of the Treaty in those sectors, it is appropriate that this Regulation should not apply to those sectors.”
Art. 87 inneholder enkelte unntak fra hovedregelen i pkt. 1. Som det fremgår av sitatet innledningsvis under pkt. 4.2.2, åpnes det bl.a. for at støtte som har til formål å fremme den økonomiske utvikling i områder der det er alvorlig underbeskjeftigelse, kan godtas. Det kan også være akseptabelt å gi støtte som har til formål å lette utviklingen av enkelte næringsgrener eller enkelte økonomiske områder (som så vidt jeg forstår, betyr regioner) dersom støtten ikke negativt påvirker vilkårene for samhandelen i et omfang som strider mot felles (EU)interesser.
Dersom oppbinding av leveranser av råstoff gjennom en distriktskvoteordning i det hele tatt vil bli ansett for å være en type statsstøtte i forhold til Art. 87, vil jeg anta at den vil falle inn under et eller flere av disse unntakene. 

Min konklusjon er altså at konkurransereglene, herunder reglene om statsstøtte, neppe vil utgjøre noe problem i forhold til en ordning med distriktskvoter.
4.3 Økt tilgang til norske fiskemuligheter

Det kan uten videre slås fast at hovedproblemstillingene i forhold til økt tilgang til norske fiskemuligheter for EU-interesser knytter seg til de endringer i det norske regelverket som må gjøres ved et norsk EU-medlemskap. Det er selve retten til å etablere seg i fiske under norsk flagg som vil ha de store konsekvensene.
Når det gjelder de selvstendige konsekvensene av innføring av en distriktskvoteordning, vil jeg anta at det er større sannsynlighet for at de blir positive enn negative, sett med norske øyne. Jeg legger da til grunn at EU-interesser gjerne vil kjøpe opp større fartøyer som har frysekapasitet, bl.a. med tanke på muligheten for å kunne føre råstoffet til andre havner enn norske. Jeg ser videre for meg at det vil være naturlig å prioritere andre typer fartøyer ved tildeling fra distriktskvotene, for eksempel fartøyer i kystflåten. (Jeg forutsetter da at slik fordeling vil være akseptabel ut fra de kriterier som er nevnt under punkt 4.3.3.)
Når det spesielt gjelder råstofftilførsel til foredlingsanlegg i Norge, må det antas at den totalt sett vil bli større enn uten en distriktskvoteordning. Kvoter som ved et norsk EU-medlemskap til dels neppe ville blitt landet i Norge, bindes gjennom omfordelingen opp med landingsforpliktelser. Jeg forutsetter her at de aktuelle landingsforpliktelser godtas i forhold til EU-retten. 
Generelt sett vil havfiskeflåten kunne bli den største taperen ved innføring av en distriktskvoteordning, med den omfordeling den må antas å ville innebære. De fiskeripolitiske konsekvenser av dette er en sak for seg. I et EU-perspektiv tror jeg imidlertid altså at en slik ordning ut fra sine faktiske virkninger vil kunne lede til en begrensning av EU-interessers tilgang til norske fiskemuligheter.
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