Forord

Forvaltningens oppgaver er blitt mer internagonale. Dette er grundig
dokumentert i forskningspublikasoner og offentlige rapporter. Internagonale
avtaler og bedutninger f& stadig stare innflytel se panasjonal statenes politikk
og lovgivning.

Det er ingen tvil om at EJS-avtalen er den mest omfattende avtalen som Norge
har dluttet seg til, og at den har stor betydning for norsk lovgivning. Men en
rekke andre internasjonale avtaler har ogsastor betydning for Norge. Det er
publisert en god del bdker og rapporter om E@ZS-avtalens konsekvenser for
norsk forvaltning generelt, men lite om hvordan folkerettdige forpliktel ser
generelt pdirker forvaltningens regel verksproduksjon.

Padenne bakgrunn har Statskonsult tatt initiativ til en kartlegging av
folkerettslige forpliktelser som krever lovendringer i Norge. Pagrunnlag av
denne kartleggingen har vi analysert hvordan folkererettsige forpliktel ser
p&irker lovgivningsarbeidet i forvaltningen.

Formaet med rapporten er bale adokumentere den innflytelsen internasionale
forpliktelser har palovgivningsarbeidet i Norge, og avurdere
forvaltningspraksisen padette omralet i forhold til formelle regler og
retningslinjer. Statskonsult foreda tiltak som kan forbedre informasions- og
haingsrutinene, styrke lovgivningskompetansen og hgyne kvaliteten pa
lovtekstene.

Under arbeidet med rapporten har Statskonsult fat hjelp av en referansegruppe
best@nde av forskningsstipendiat Henrik Bull fra Senter for Europarett,
professor Morten Egeberg fra Universitetet i Odo, byrdjef Beate Ekeberg fra
Utenriksdepartementet, ralgiver Arne Petter Gahre fra Arbeids- og
administrasjonsdepartementet og lovralgiver Hilde Indreberg fra

Justi sdepartementet. Vi takker medlemmene av referansegruppen for gode
innspill og fordag til forbedringer.

Statskonsult er alene ansvarlig for innholdet i rapporten. Avdelingsdirekta Jan
Skille har veet prosjektansvarlig. Rapporten er utarbeidet av Thomas Laudal,
Margaret Hagevik og Sverre Sogge. Anne-Lise Halgunset har deltatt i
duttfaingen av rapporten.

Odlo, januar 2000

Jon Bladlid
direkta
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Sammendrag’

Mdet med prosjektet har vaet aunderseke i hvilken grad, og pahvilke mder,
lover tilpasses folkerettslige forpliktelser innenfor ulike departementsomraler
og sektorer, og hva slags folkerettsige forpliktelser lovene er bundet av. Maet
har i tillegg vaet danalysere neemere hvordan de folkerettsige forpliktel sene
p&virker forvaltningens lovgivningsarbeid og afored af orbedringstiltak.

| progjektets farste del har vi foretatt en kartlegging av alle lovendringer som
giennomfa@er folkerettslige forpliktelser i faste halvdel av 80-tallet og i siste
halvdel av 90-tallet. Denne delen beskriver ogsakjennetegn ved dike
lovendringer og utviklingstrekkene over tid. Kapittel "3" inneholder resultatene
fra denne delen av prog ektet.

| andre del av progjektet ga vi naemere inn paproblemstillinger knyttet til
lovendringer som skyldes folkerettslige forpliktelser. | kapittel 4 drdter vi dike
problemstillinger og fremmer fordag til forbedringer.

Perioden vi har undersekt, strekker seg fra hesten 1994 til vaen 1999. | tillegg
er ogsdlovendringene i perioden hesten 1981 til vaen 1985 kartlagt. Vi har
valgt begrense kartleggingen til lovendringer — uten ata med
forskriftsendringer — davi ikke hadde ressurser til akartlegge dle
forskriftsendringer i perioden. Men det finnes ogsafaglige argumenter som
stdter en dik avgrensning. Lovendringer kan formelt sett regnes som viktigere
enn forskriftsendringer i kraft av deres hgyere trinnhgyde i rettssystemet, og
som fdge av hjemmelskravet som innebaeer at alle forskrifter mavaee hjemlet

i lov.

Kartleggingen av lovendringer

Det har vaet en sterk gkning i andelen lovendringer de siste &ene som helt eller
delvis skyldes folkerettslige forpliktelser i Norge. | faste halvdel av 80-tallet
var den giennomsnittlige alige andelen slike lovendringer omlag 1 %, mens
deni siste halvdel av 90-tallet var steget til 15 %. Andelen rent nasonalt
motiverte lovendringer er med andre ord redusert fra 99 % til 85 % i perioden
som er underset.

Det er ogsden tendenstil at andelen "viktige" lovendringer av denne typen
(vurdert etter betydning for rettstilstanden og administrative og gkonomiske
konsekvenser) har &t de siste dene.

56 % av lovendringene gjennomfaer ES-forpliktelser, 20 % gjennomfaer
WTO-forpliktelser mens 14 % gjennomf@er FN-relaterte forpliktelser. De
resterende lovendringene fordeler seg pani ulike folkerettdige avtaler. Antallet
lovendringer som skyldes EJS-avtalen og FN-relaterte forpliktelser har ligget

! For en oppsummering av forslagene i rapporten vises det til kapittel 5
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noenlunde stabilt i perioden som er undersgkt, mens lovendringer som skyldtes
WTO-avtalen dominerte i perioden 1995 til 1997.

En tidel av lovendringene knytter seg til internagonale organisagoner hvor
tvister |eses med konsensusvedtak. De resterende lovendringene knytter seg til
internagonale forpliktelser hvor det enten er en tvistlgningsmekanisme
("voldgift/domstol"), eller en sankgonsmulighet hjemlet i den folkerettdige
avtalen.

| Finansdepartementet er andelen lovendringer som gjennomfaer WTO-
forpliktelser hgyere enn gjennomsnittet blant departementene. | Naeings- og
handel sdepartementet er andelen FN-relaterte forpliktel ser hgyere enn
gjennomsnittet. Naemere 40 % av alle lovendringene vi har funnet, forberedes
av disse to departementene.

| perioden som er undersgkt har Forsvarsdepartementet og
Utenriksdepartementet kun ansvar for FN-relaterte lovendringer. Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet det eneste departementet som ikke har
ansvar for noen lovendringer som gjennomfaer folkerettslige forpliktel ser.

En fordeling av lovendringene paprogramomralene i statsbudsjettet viser at
30 % av lovendringene knytter seg til omrélene finansadministrasion og
naeingspolitikk. Deretter fordeler lovendringene seg noksdjevnt paomlag 20
programomraler.

Undersekel ser Statskonsult har foretatt, og andre undersgkelser i Norge og i
utlandet, viser at andelen forskrifter som gjennomfa@er folkerettsige
forpliktelser trolig er hgyere enn andelen lover som gjennomfa@er folkerettsige
forpliktel ser.

Proaktivt internagonalt arbeid

WTO

PAWTO-omrdlet vil Norge i neste forhandlingsrunde ikke kunne regne med
samme type arbeidsdeling som vi hadde med Finland og Sverige under
Uruguay-runden. Dette betyr trolig at Norges standpunkter ikke vil vaee
representert palike mange forhandlingsomraler og -mder som i Uruguay-
runden.

FN

Over havparten av lovendringene som gjennomfaer FN-relaterte forpliktel ser,
er innen det maritime omralet (skipsfart og havrett). Padet skipsfartspolitiske
omralet er Norges innflytelse stor, mye takket Norges posison som verdens
tredje staste skipsfartsnasion mat etter starelsen pava internasonale
skipsflde.



EDS

PAaE@S-omralet er det etablert et eget system for interdepartemental
samordning. Det kan se ut til at deler av dette systemet ikke fungerer slik det
opprinnelig var tenkt.

Mange viktige rettsakter fra EU mangler i en databasen som regjeringen har
opprettet for asikre en samordning av E@S-politikken. Det ba@ undersdkes
hvorfor disse mangler.

Norge mavente i gjennomsnitt to & paat EU behandler rettsaktene i
Europaparlamentet og i Ralet fa rettsaktene oversendes til EJIS-komiteen. Pa
grunn av denne ventetiden vil trolig norske tjenestemenn vaee daligere
forberedt panye rettsakter enn tjenestemenn fra medlemslandene i EU.

Forenklinger av rettsakter skjer i Kommigonsprogrammer hvor norske
eksperter ikke har tilgang til ekspertkomiteene f@ behandlingen i EUs
besluttende organer.

Det styrker trolig Norges innflytelse at Ralet delegerer bed utningsmyndighet
paavgrensede regelverksomraler til Kommisjonen, siden norske tjenestemenn
her har adgang til de skalte komitologikomiteene som i disse tilfellene vedtar
nytt regelverk i EU.

Lovendringsprosedyren i praksis

Prosedyren som fdges ved endring av lover som gjennomfaer folkerettslige
forpliktelser skiller seg fra prosedyren for rent nagonalt motiverte lovendringer
pato omraler.

For det f@ste strekker arbeidet seg over lengre tid. | et utvalg lovendringer
viste det seg at Sverige og Danmark i gjennomsnitt brukte ett & og tre
maneder kortere tid enn Norge paagjennomf@e vedtatte rettsakter fra
Rdlet i nagonal rett. Dette skyldtes at EZIS-komiteens innlemmelse av
rettsakter i ES-avtalen skjer mange maneder, og av og til inntil ett &, etter
Ralets endelige vedtak av en rettsakt.

For det andre har Utenriksdepartementet en viktig samordningsrolle i de
tilfeller lover gjennomfa@er folkerettsige forpliktelser. Normalt er ikke
Utenriksdepartementet involvert i lovgivningsarbeid som departementet
ikke har det faglige ansvaret for.

Det er formelle krav og retningdinjer for lovendringer som giennomf@er EJS-
forpliktelser. Stortinget skal holdes Igpende orientert om forslag til rettsakter i
EU, og det skal orienteres én gang i maeden om saker som kommer opp pa
neste mgei E@S-komiteen. Det er ogsadnet for at departementene skal
kunne sende ut pahaing fordag til rettsakter i EU.



Alle former for lovfordag skal sendes padminnelig haing. | tillegg skal
regjeringen innhente Stortingets samtykke til folkerettslige avtaler og
beslutninger som er av "saglig viktighet”, eller som krever lovendring.

Det er funnet en del avvik i forhold til de prosedyrekravene og retningsinjene
som er nevnt ovenfor.

Utredning av gkonomiske og administrative konsekvenser

Plikten til dutrede konsekvensene er hjemlet i Utredningsinstruksen. Her
vurderes stortingsproposi s onene og odel stingsproposi g onene tilha@ende tretten
lovendringer som gjennomfaer folkerettslige forpliktelser.

Gjennomgande er konsekvensutredningene i samtlige proposisjoner meget
knappe, og som regel er konsekvensene nedtonet. Det er trolig flere asaker til
dette. For det faste kan utrederne i forvaltningen mangle den
spesialkompetansen som er nadvendig for &foreta en slik utredning. For det
andre kan det vaee mangel pastatistiske data dlik at det blir vanskelig apdise
konsekvensene av nye lovbestemmelser. For det tredje har det vaet hevdet at
politikere og byrrater, pagrunn av deres tilknytning til den aktuelle sektor,
kan ha en tendenstil avise at det er lave kostnader og mindre betydelige
negative konsekvenser for afasaken fremmet. En siste forklaring kan vaee at
det er for stor avstand mellom utrederen og sakskomplekset som skal utredes.

Informagon

Folkerettslige tekster er resultatet av kompromisser mellom mange stater og er
derfor i mange tilfeller flertydige. Det kan likevel faavorlige konsekvenser for
Norge dersom vat nasonale regelverk og/eller praksis oppfattes avaee i strid
med vae folkerettsige forpliktelser. Na en lovendring giennomfaer en
folkerettslig forpliktelse, er det derfor saelig viktig agjae rede for bakgrunnen
for endringen.

| henhold til offentlighetsprinsippet skal enhver ha mulighet for innsyni ale
typer saksdokumenter i forvaltningen. De viktigste unntak fra denne
hovedregelen er retten til dunnta dokumenter som er utarbeidet for intern
saksforberedel se, og dokumenter som har opplysninger som, hvis dette ble
kjent, vil kunne skade forholdet til andre stater eller internasonale
organisagoner.

Forarbeidene til lovendringenei vat datamateriale inneholder flere ungyaktige
henvisninger til folkerettslige forpliktelser. Dette faer til at det er vanskelig &
etterspore dokumentene som inneholder de folkerettslige forpliktel sene som er
bakgrunnen for lovendringen. Saelig har dette vaet et problem for lovendringer
i vat datamateriale som ikke gjennomfaer E@S-forpliktelser.



Tilgjengelighet

| vat datamateriale er det en tendenstil at det er tatt "bl&kopi" av rettsaktene fra
EU ved utforming av norske gjennomfaingsbestemmel ser. Dette faer til et
tyngre spr& enn om bestemmelsene var blitt skrevet om ved utforming av
norske gjennomf@ingsbestemmelser. | tillegg er ofte originalteksten i
rettsaktene preget av lange setninger og tungt spr&. Na det gjelder
giennomf@ingen av andre folkerettdige bestemmelser, ser vi ikke samme
tendensen.

Utbredelsen av internett og de stadig mer utbygde nettstedene har fat til en
langt bedre faktisk tilgang til lovforarbeider og internasjonale avtaler. A ha
tilgang til dike rettskilder er en forutsetning for akunne utarbeide gode
gjennomfaingsbestemmelser og for akunne tolke dike bestemmelser i samsvar
med tilh@ende folkerettslige bestemmel ser. | dag er det opp til hver enkelt
bruker av internett askaffe seg oversikt over de nasjonale og internasonale
rettskilder.

Delegeringspraksis og lovteknikk

Et utvalg patretten lovendringer er vurdert i forhold til valg av reguleringsform,
valg av lovteknikk og delegeringspraksis. | dette utvalget har vi ikke funnet
eksempler paat den folkerettdige forpliktel sen setter grenser for delegering av
myndighet. Det er heller ikke funnet noen entydig praksis na det gjelder valg
av lov dler forskrift som gjennomf@ingsregelverk. Det ser ut til at det er
regeltradisjonen padet aktuelle departements- eller etatsomralet som avgja
dette.

V& underskel se tyder paat det fast og fremst er EQS-regelverket som har
hatt innflytelse pavalg av lovteknikk, spr& og palovstruktur i Norge.

Endringer av lover parallelt med endringer av internagonale regler

Av og til tilpasses norsk lovgivning parallelt med endringen av et internasjonalt
regelverk. Slike lovendringer er ikke nedvendige som fdge av en folkerettdlig
forpliktelse, siden lovendringene skjer f@ den folkerettslige forpliktelsen trer i
kraft. Denne formen for tilpasning i forkant av en folkerettslig forpliktelse kan
reise spgsmaet om det her blir valgt en tilpasningsform som usynliggj@ vae
bindinger til internagonale avtaler.

| dette punktet gjennomga vi fire eksempler paparallelle endringer av lov og
rettsakt i EU. Det er ingenting i vae eksempler som tyder paat det fra norsk
side blir vagt en dik framgangsmde for ausynliggjae bindingene til EU.
Tvert imot er det i eksemplene som er gjennomgdt, tydelig redegjort for
tilknytningene til tilsvarende EU-regelverk. Gjennomgangen av de fire
eksemplene tyder paat det er administrative grunner til en dik framgangsmae.
Det kan for eksempel vaee en fordel afremskynde tilpasningstidspunktet for &



samordne arbeidet med payd@nde lovrevisonsarbeid. Det kan ogsavaee en

fordel atilpasse norsk regelverk paet tidlig stadium for akunne utarbeide
konsekvensutredninger og innhente haingsuttalelser paet tidspunkt hvor Norge
fortsatt kan p&irke utformingen av rettsakten i EU.
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1 Innledning

1.1 Forvaltningens internasjonale engasjement

Det finnes bred dokumentasjon paat omfanget av internasjonalt engasiement i
forvaltningen har gt de siste &ene.?

En underskelse viser at departementene har kontakt med stadig flere
mellomstatlige organisagoner. Alle departementer med unntak for
Utenriksdepartementet, hadde i 1974 kontakt med 195 mellomstatlige
organisasjoner. | 1984 hadde dette tallet steget til over 300.%

Forskningsprogrammet ARENA viser i en undersgkelse at andelen
departementstjenestemenn som mener de selv arbeider "en del eller mer" med
internagonale saker, har steget fra24 % i 1976 til 33 % i 1996. | samme
undersgkel se ble tjenestemenn i departementene spurt om de ville betegne
andre lands myndigheter og mellomstatlige organisasjoner som "viktige" na de
fattet beslutninger paeget saksomrale. | 1976 svarte 11 % positivt pa
spasmdet. | 1996 var andelen steget til 30 %.*

Mye av det internagonale arbeidet i sentralforvaltningen er knyttet til
mellomstatlige organisasoner. Norge var medlem av noe over 100
mellomstatlige organisasioner i 1982. | 1997 var mediemstallet steget til 139.°
Paverdensbasis har det vaet en betydelig vekst i antall mellomstatlige
organisasioner: Fra 1946 til 1982 steg antallet fra 38 til 270.° | 1998 var det
ifdge FN 519 mellomstatlige organisasjoner som var dne for medlemskap for
ale stater.”

En av hovedgrunnenetil at Statskonsult har ensket adokumentere folkerettens
innflytelse panorsk lovgivning, er de mange studiene de siste dene som viser
hvordan arbeidet i forvaltningen er blitt mer internagonalt.

2 For en presentasjon av et utvalg studier som viser dette, se punkt 3.3.2

®Kilde: St.meld. nr. 52, 1984-85 (s. 16)

* Undersekelsen ble utfat av professor Morten Egeberg og forsker Jarle Trondal i
forskningsprogrammet ARENA ved Universitetet i Oslo, og den er publisert i
Christensen/Egeberg 1997 (se s. 340 og 349)

®Kilde: St.meld. nr. 52, 1984-85 (s. 15) og Utenriksdepartementets publikasjon Offisielle
internasjonale organisasjoner som Norge er medlem av — 4. utgave

® Kilde: Holsti 1983 (s. 71). Holsti inkluderer trolig her bare det han regner som "betydelige”
multilaterale organi sasjoner

"Kilde: FNs Y earbook of International Organizations, 1999-2000
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1.2  Avgrensninger og problemstillinger

1.2.1 Perioden som er undersgkt

Kartleggingen i progektet har omfattet alle lovendringer som helt eller delvis
skyldes folkerettsige forpliktelser i perioden hesten 1994 til vaen 1999, og i
perioden hasten 1981 til vaen 1985. Vedlegg 1 lister disse lovendringene. Vi
fant i alt 100 dlike lovendringer i perioden som ble underset. Vedlegg 1 gir en
del informasgon om disse lovendringene. 13 av lovendringene er naemere
beskrevet i vedlegg 2.

1.2.2 Metoden

Progektgruppen har nesten utelukkende benyttet dokumentstudier som metode.
De mest sentrale dokumentene er stortingsproposi §onene som innhenter
samtykke fra Stortinget, og odel stingsproposis onene som fremmer lovforslag.

| tillegg til dokumentstudier har prog ektgruppen intervjuet EU-eksperter ved
European Institute of Public Administration i Maastricht og hgyere
embetsmenn i tre departementer og ett direktorat i Stockholm. Progektgruppen
har ogsagjennomfat intervjuer med fagraler og diplomater ved Norges EU-
delegagon i Brussal. Under arbeidet har progektgruppen dessuten vaet i
kontakt med en rekke tjenestemenn i sentralforvaltningen og i Stortinget.
Endelig har prosjektgruppen fat hjelp av en referansegruppe med eksperter fra
Arbeids- og administragonsdepartementet, Justisdepartementet,
Utenriksdepartementet, Forskningsprogrammet ARENA og Senter for
Europarett.

Til kapittel 3 har det vaet nalvendig med en presis definigon av begrepet
"lovendringer”. Vi har definert lovendringer som endringer av eksisterende
lover, opphevelser av eksisterende lover og nye lover. Lover som kun endrer
andre lover, regnes ikke som egne lovendringer. Vi har kartlagt de
lovendringene som av myndighetene har vaet regnet som nadvendige, for &
oppfylle en folkerettslig avtale som Norge har sluttet seg til.

For asikre at vi identifiserte alle lovendringer som helt eller delvis skyldtes
folkerettdige forpliktelser i perioden som er undersgt, har vi sekt el ektronisk
etter stortingsproposisoner som innhentet Stortingets "samtykke" til
ratifikagon eller godkjenning av en folkerettslig forpliktelse. Deretter har

prog ektgruppen funnet fram til odelstingsproposi§onene som fremmer
lovfordagene som gjennomf@er de folkerettsige forpliktelsene i norsk rett.
Denne metoden ble supplert med andre s&k for asikre at alle relevante
lovendringer ble fanget opp. Lovendringene som er kartlagt er listet i vedlegg 1.
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| kapittel 4 drdtes en del problemstillinger som delvis er hentet fra analysene
av lovendringene i kapittel 3, og delvis fra egne dokumentstudier og intervjuer i
faste fase av progjektet. Det ble utarbeidet tidsinjer med naemere informagon
for en gruppe av de kartlagte lovendringene. Disse presenteres i rapportens
vedlegg 2 og fungerer som et datagrunnlag for flere av punktene i kapittel 4.
Disse punktene bygger i tillegg paegne dokumentstudier knyttet til
problemstillingene som tas opp.

Vi har valgt dinkludere alle former for folkerettdige forpliktelser, ikke bare
E@S-forpliktelsene som fa mest omtale i massemedia. Ved dinkludere alle
folkerettdige forpliktel ser ser vi ES-forpliktel senes relative betydning. | 1997
tréite det i kraft 65 traktater i tillegg til E®S-forpliktelsenei Norge.® Det kan
vaee interessant dunderseke i hvilken grad disse krevde lovendringer i Norge.
Vi har underset internagonaliseringen av lovgivningsarbeidet, og EJS-
forpliktel sene er bare en del av dette bildet.

Vi har ikke kartlagt gjennomf@ingen av folkerettslige forpliktelser i norske
forskrifter. Det er flere grunner til dette: Ifdge Lovdata er det i skrivende stund
4624 sentrale forskrifter i Norge. En gjennomgang av disse ville kreve mer tid
enn det som var til va disposison. Men det finnes ogsafaglige argumenter for
abegrense progektet til lover. Lovene har forrang i forhold til forskrifter i
tilfelle av konflikt, og alle forskrifter mavaee hjemlet i en lov. Man vil dermed
velge aplassere bestemmel ser med st@st rettslig og/eller politisk "tyngde” i lov
fremfor i forskrift. Hlemmelskravet sager for at progektet fanger opp ale
saker som krever stare forskriftsendringer, da disse som regel ogsakrever
lovendringer. | tillegg involverer lovendringer flere demokratiske og
konstitusjonelle prosedyrer enn rene forskriftsendringer. Va undersekelse
omfatter derfor de viktigste forvaltningspolitiske problemstillingene selv om
den er begrenset til lovendringer.

1.2.3 Spasmd som rapporten sger abesvare

| faste del av prosjektet undersgker vi fdgende spasma:
| hvilken grad tilpasses norsk lovgivning folkerettsige forpliktel ser?

Hvordan fordeler lovendringer som gjennomfa@er folkerettslige forpliktel ser
seg paulike departementsomraler og sektorer?

Hva dags folkerettdige forpliktelser er norsk lovgivning bundet av?

Resultatene fra denne delen er presentert i kapittel 3.

8 Kilde: Utenriksdepartementet. | tillegg til de 65 traktatene kommer alle beslutningene i EZS-
komiteen. Bistandsavtalene som Norge er part i, er her ikke medregnet
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| andre del av prosjektet ser vi neemere paen del problemstillinger med
utgangspunkt i de kartlagte lovendringene i faste del. Fdgende spasma er
blant de som undersdkes her:

Har forvaltningen en proaktiv eller reaktiv strategi i forhold til de
folkerettdige avtaler og beslutninger som binder norsk lovgivning?

Hvordan p&irker de folkerettsige forpliktelsene mulighetene for
demokratisk deltakelse i beslutningsprosessene forut for lovendringen?

Informeres det tilfredsstillende om bakgrunnen for lovendringer som
skyldes folkerettdige forpliktel ser?

| hvilken grad utredes konsekvensene av folkerettslige forpliktelser f@ de
giennomf@esi norsk rett?

Pdirker folkerettdige forpliktel ser delegasionspraksis og lovteknikk i
Norge?

Denne delen av progektet er presentert i kapittel 4.
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1.3 Begrepsavklaringer

Folkerettslige forpliktelser og internasjonal e forpliktel ser
| rapporten brukes begrepene "folkerettslige forpliktelser" og "internagonale
forpliktelser" om hverandre, selv om det f@ste er et mer presist begrep.

Folkerettslige avtaler
"Traktat", "konvengon", "folkerettslig bindende avtale" og "rettsakt" omtales
her som regel under samlebetegnelsen "folkerettdige avtaer”.

EdS rett og folkerett

Norges E@S-forpliktelser bygger pAE@S-avtalen som er en folkerettslig avtale.
Men det er neppe treffende akarakterisere de rettsakter som EJS-avtalens
vedlegg refererer til som folkerett. EF-domstolen har vagt opptatt av amarkere
avstand til folkeretten og oppfatter EF-retten som et eget rettsomrale. | en
ralgivende uttalelse fra EFTA-domstolen konkluderes det med at 0gsaE@S-
retten madefineres som et eget rettsomréale.’ Norges E@S-forpliktelser kan
derfor sies dvaeei et grenseland mellom folkerett og EF-rett. Vi er her opptatt
av de bindinger som internagonale forpliktelser gir for norsk lovgivningsarbeid,
enten de kan sies dvaee en del av folkeretten, EF-retten eller EQS-retten. For
enkelhets skyld vil derfor ogsaNorges forpliktelser som fdger av ES-avtalen
omtales som "folkerettdige forpliktel ser".

Rettsakter

| denne rapporten betegner "rettsakt” et direktiv eller en forordning fra EU.
Rettsaktene som er innlemmet i ES-avtalen, bygger pARomatraktaten og
omtales ofte i offisielle dokumenter som "EF-rettsakter”. Dette skyldes at de er
hjemlet i Traktaten om Det europeiske fellesskap, forkortet TEF, og ikke i
Traktaten om Den europeiske union (ogsakalt Maastrichttraktaten), forkortet
TEU. Det forekommer at rettsakter som er vedtatt i E@S-komiteen, blir omtalt
som "E@S-rettsakter”.

| rapporten omtaler vi alle dike forpliktelser fra EU som "rettsakter".

Kommisjonen og Radet

| offentlige dokumenter er "Kommisjonen" og "Ralet" nden vanlige
betegnel sen pa" Europakommisjonen i EU" og "Ministerrdet i EU", og her
brukes ogsabare denne kortversionen av navnene.

| progektet har vi skilt mellom fdgende tre begreper knyttet til endringer av
lover:

Kildelover forst& som lover som endrer, opphever eler gir en ny lov,
eventuelt som er en kombinason av disse tre variantene. Dette innebaeer at
en kildelov for eksempel kan endre flere lover og samtidig oppheve en lov.
En kildelov spesifiserer lovendringen(e) som skal skje.

° EFTA-domstolens prejudisielle uttalelse i sak E-9/97 av 10.12. 1998
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Lovendringer forst& som den eller de endringene som skjer som fdge av
kildeloven. En lovendring kan i dette progjektet vaee en opphevelse av en

lov, en endring av en lov, eler en ny lov.

Malover er lovene som endres av kildelovene. De er mdet for én eller flere

endringer som er spesifisert i kildelover.

Vi har disse vanlige kombinasjonene av "kildelover" og "malover" i vat

datamateride

Mallov:
: endrer |Spesifiserer én eller flere:
Kildelov: = opphevelser av lover,
= lovendringer eller
= nye lover

- endrer |Mallov:
Kildelov: Spesifiserer innholdet i én

ny lov

Antall lovendringer regnes her
som antall opphevelser,
endringer eller nye lover som
spesifiseresi kildeloven.

Kildelov og mdlov er identisk.
Dette regnes som én
lovendring i progjektet.

Figur 1.1: Forholdet mellom kildelover og mallover

Nye kildelover blir her ikke regnet som lovendringer, med unntak for de
tilfellene der kildeloven spesifiserer innholdet i én ny lov og dermed er identisk
med maloven. Der en kildelov bestemmer flere endringer i én og samme

malov, regnes dette som én lovendring.

Kildelovene blir som regel opphevet etter at lovendringene som de spesifiserer,

har tradt i kraft.
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2 Lovgivningsprosedyren i Norge

2.1 Konstitusjonelle og demokratiske aspekter

2.1.1 Lovgivning som politisk virkemiddel

Det har i mange & vaet en generell trend i retning av privatisering og
markedstilpasning av offentlige oppgaver. Lovgivningen er en statlig oppgave
hvor det ikke er aktuelt arae ved statens eneansvar.

Lover er generelt bindende for alle, og etter uskreven norsk rett er ale like for
loven.™ Lovgivningen skiller seg fra andre politiske virkemidler ved at den kan
vaee knyttet til sankgonsmidler som for eksempel straffereakgon. De politiske
myndighetene kan sage for at regelverk blir etterlevd gjennom
straffebestemmel ser som spesifiserer reakgoner i tilfelle overtredel ser av
regelverket. Det kreves i dag lovhjemmel for &kunne ilegge straff.**

Det er ikke forenlig med prinsippene om en demokratisk rettsstat agi
lovgivningsmyndighet til andre enn folkeval gte organer med demokratiske og
dne beslutningsprosesser, med mindre det dreier seg om myndighet delegert
fradike organer.

Lovgivningen er det sentrale statlige virkemiddelet for sikre stabile,
rettferdige og trygge rammevilka for alle innbyggere. For regjering og storting
er lovgivningen et av de viktigste politiske virkemidlene de har til disposigon.
Eksempler pdandre politiske virkemidler er skatter og avgifter, donomiske
stdteordninger, etablering av nye offentlige tjenester, omorganiseringer og
veiledninger.

| en del europeiske land skjer en stare del av politikkutviklingen gjennom
lovgivning enn hva som er vanlig i Norge. Et eksempel pastatsstdteomralet er
lane- og garantiordninger til smaog mellomstore bedrifter. | Sverige og
Danmark er dette stdteordninger som er innskrevet i lov og forskrift, mens den
i Norge er forankret i statsbudsjettet.*?

| EU spiller regler en viktigererolle i politikkutviklingen enn i mange av
medlemsstatene. Forklaringer til dette kan vaee begrensede dkonomiske
ressurser i forhold til nagonalstatene, begrensede antall tilgjengelige

19 Dette fdger ogsdav FN's menneskerettighetserklaeing som fastsl& at alle er like for loven og
har krav palik beskyttelse (Art. 7)

1 Dette fdger av Grunnloven § 96 og er ogsdhjemlet i Den europeiske
menneskerettighetskonvensionen som forbyr straffereaksioner uten lovhjemmel (Art. 7)

12 Se Danmarks lov om erhvervsfremme (LBK 323 av 25.4 1996) og Sveriges férordning for
Nérings- och teknikutvecklingsverket (SFS 1997:1178). Det finnes ikke tilsvarende
spesifisering av statsstdte i norsk lov.
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virkemidler i forhold til nasjonalstaten og manglende nasjonalt byr&rati med
sterk lojalitetsfdelse.

Lovgivningens spesielle posigon som virkemiddel, kommer til uttrykk ved at
nasonal statenes konstitugjon er et sett med lovregler. Statsforfatningsrettens
skrevne og uskrevne regler setter rammer for aktiviteten til de politiske
myndigheter og har hgyeste rang i det hierarkiske rettssystemet. | Norge
rangerer Grunnloven og konstitugonell sedvanerett gverst, deretter kommer
formelle lover vedtatt av Stortinget, forskrifter (og andre bestemmel ser) vedtatt
i kongelig resolugon og til slutt forskrifter gitt av underordnet administrativ
myndighet.”®

Lovgivningens betydning understrekes ytterligere ved at den knyttes til
begrepet "nasjonal suverenitet”: Statens myndighet til agi lover er en
myndighet som ikke er utledet fra noen overordnet instans, og den regnes som
et viktig kjennetegn ved nag onal statens suverenitet. Statens selvstyrende
kapasitet knyttes til lovgivningsmyndigheten.™*

Som konklugon kan vi s at lovgivningen ikke bare er et helt sentralt
virkemiddel for de politiske myndighetene, men ogsden myndighetsutevel se
som bale er med padopprettholde statens suverenitet, og konstituerer staten
som organisag onsform.

2.1.2 Lovgivningsprosedyren i demokratiske samfunn

Hvaer de viktigste kjennetegnene ved en demokratisk lovgivningsprosedyre?
Lovgivningsmyndigheten er lagt til folkevalgte forsamlinger og det blir saget
for at arbeidet med lovfordag i formelt avgjaende faser skjer i stor dpenhet for
atillate innsyn og debatt.™ Utkast til lovforslag sendes p&haing til berate
private og offentlige institug oner, og lovfordaget debatteres offentlig i den
lovgivende forsamling. Den vedtatte loven publiseresi en allment tilgjengelig
publikasion. Velgerne har muligheten til avelge nye representanter til den
lovgivende forsamling som sdkan endre eller oppheve loven.

Det er flere begrunnelser for en demokratisk lovgivningsprosedyre:
Det er bred enighet i de fleste stater i dag at alle statsborgere, som et generelt

prinsipp, har krav paadeltai, eller i det minste pdvirke, beslutningsprosesser
som anga goder eller byrder man selv har interesser av. Et demokratisk

3 Ved fortolkning av rettsregler er det imidlertid ikke bare rettsregler av hayeste rang som
bestemmer utfallet. Regler av lavere rang kan av og til p&virke fortolkningen av regler av
hgyere rang

1% For en historisk behandling, se David Held 1995 (s. 39-40). For en omtale i forhold til
statsforfatningsrett, se Johs. Andenas 1976 (s. 2-3).

15 K oblingen mellom &enhet og demokrati finner vi ogséi NOU 1999:27 som foresl& ny
paragraf 100 i Grunnloven. Her heter det i en konklusjon at ".. &penhet (i forvaltningen) er
samfunnskonstituerende, og samtidig — fra en instrumentell synsvinkel — en forutsetning for
demokratisk kontroll." (s. 6)
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system sikrer en slik medinnflytelse.

En den debatt om lovfordag vil kunne ge lovgivernes kunnskaper og
dermed gi mer "treffsikre” og juridisk presise lovtekster.

En den debatt om lovforslag reduserer farene for maktmisbruk og
korrupsjon.

En demokratisk prosedyre vil styrke lovvedtakenes legitimitet. En lov som er
vedtatt av et flertall i en representativ forsamling, hvor alle har anledning til
adebattere lovfordaget i forkant, vil vaee |ettere dakseptere for mindretallet
enn en lov som er vedtatt av et ikke-representativt organ med en prosedyre
der mindretallet kan hevde at loven ble vedtatt paet sviktende

informag onsgrunnlag.

Det er i dag almenn enighet om at all offentlig myndighetsutevel se, ikke bare
vedtakelsen av nye lover, ba vaee forankret i en demokratisk
beslutningsprosedyre.® Det er mindre klart hvasom i praksis kreves av en
spesifikk ingtitusjon eller saksbehandlingsrutine for akunne si at den oppfyller
kravene il en "demokratisk prosedyre”.

16| Norge har vi flere lover som sikrer en demokratisk prosedyre ved offentlig
myndighetsutavel se. Blant disse kan nevnes forvaltningsloven av 10.2 1967, lov om
offentlighet i forvaltningen av 19.6. 1970 nr. 69 og plan- og bygningsloven av 14.6. 1985 nr.
77.
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2.2 Hvordan blir en lov til?

2.2.1 Legalitetsprinsippet

Bestemmelser og vedtak som gj@ inngrep i borgernes rettssfaee, eller som
avgja borgernes rettsstilling, skal ha hjemmel i lov. Dette er et prinsipp som er
nedfelt gjennom rettsteori og praksis, og kalles legalitetsprinsippet. Lovens
regler maholde seg innenfor Grunnlovens rammer og rangerer sdedes etter
Grunnloven i hierarkiet (lex superior).

En lov inneholder vanligvis regler av mer generell karakter og gjelder ale
borgere. Det finnes imidlertid ogsalover som har karakter av enkeltvedtak, dvs.
de gjelder bare ytterst fapersoner eller for en helt konkret situasjon, for
eksempel lov om stamhuset Rosendal.

2.2.2 Forslag og vedtak av lover

| lovgivningsprosessen er Stortinget delt i Odelsting og Lagting. Lovforslag
skd fast legges fram for Odelstinget. Retten til aforesldlover er lagt til
Odel stingets egne mediemmer og til regjeringen (Kongen i statsrdl), jf. Grl. §
76 faste ledd.

Lovfordag fra Odel stingets egne medlemmer (omtalt som private lovfordag i
Stortingets forretningsorden og i praksis betegnet som "dokument 8-fordag™)
skal behandles etter fastlagte prosedyrer i henhold til Stortingets
forretningsorden.

Det er ikke uvanlig at initiativ til lovarbeid kommer fra et departement.
Bakgrunnen for et dikt initiativ kan enten komme fra departementet selv, etter
oppdrag fra Stortinget, eller etter oppdrag fra regjeringen. Avhengig av
lovarbeidets omfang og betydning, kan det bli satt ned en offentlig komité som
avgir en rapport til det aktuelle fagdepartement, av og til i form av en NOU
(Norges offentlige utredninger). Pabakgrunn av en slik rapport utarbeider sa
departementet et lovutkast.

Myndighet til dvedta og endre lover er lagt til Stortinget, jf. Grl. § 75 bokstav
a. Lovfordag vedtasikke i Stortinget fa det er behandlet av en av Stortingets
fagkomiteer. En lov er gyldig vedtatt na den er sanksionert av Kongen, jf. Grl.
§ 78. Den skal ha Kongens signatur og statsministerens kontrasignatur.

| praksis skjer det ofte at Stortinget gir lovmyndighet til andre. Dette skjer ved

at det med hjemmel i lov delegeres myndighet til andre til af astsette neemere
regler, dvs. forskrifter.
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Det vanligste er at lovgivningsmyndighet gis enten til Kongen eller til et
departement. Stortinget kan ogsadelegere lovgivningsmyndighet til etater,
fylkesmenn, kommunestyre eller sakkyndige institugoner av forskjellig art.

Panagingdivsomralet kan ser vi eksempler paat lovgivningsmyndighet er
delegert til private organisasjoner. Etter rdiskloven kan en godkjent
salgsorganisasion av fiskere nedlegge midlertidig forbud mot fangst na
hensynet til avtaket krever det.

Kongen gir sin myndighet videre til andre med mindre det er saker som i
henhold til Grl. § 28 skal behandlesi statsral, eller loven uttrykkelig forbyr
videre delegering. Adgangen til adelegere til offentlige organer som er unndratt
regjeringens instrukgonsrett og til private har likevel vaet omdiskutert. Dette
kalles subdel egering og betyr at delegert lovgivningsmyndighet delegeres
videre til andre myndigheter. Enkelte ganger fremga adgangen til
subdelegering direkte av loven, som for eksempel formuleringen "Kongen eller
den han bemyndiger kan fastsette naemere regler”. Dersom loven ikke sier noe
om subdelegering er utgangspunktet at den som loven gir en myndighet ma
uteve den selv. | praksis har man imidlertid gdt ut fraat Kongen og
departementene har en generell adgang til adelegere sin myndighet til andre
statlige organer, for eksempel et direktorat.

Dersom loven bruker betegnelsen "Kongen i statsral”, betyr det at
lovgivningsmyndighet ikke kan subdelegeres. Andre myndigheter kan bare

delegere videre sin myndighet na det foreligger saglig hjemmel for det, enten i
loven salv eller ved sseskilt vedtak (kgl. res.)

2.2.3 Prosedyre for utarbeidelse av lover

Prosedyren for utarbeidelse av lover er nedfelt i Grl. 88 76-79. | tillegg er det
en rekke regler og retningdinjer som skal fdges.

Det visestil vedlegg 4 for en naemere beskrivelse av lovgivningsprosessen i
Norge.
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2.3 Salige forhold som gjelder folkerettslige
forpliktelser

2.3.1 Innledning

Folkerettslige forpliktelser'” som vedtas av Norge, er ikke uten videre en del av
norsk rett. Gjennomfa@ing i norsk rett av folkerettslige forpliktelser kan gjaes
péflere mder. Et hovedskille g& mellom transformasion™® og inkorporasjon™.
Gjennomfa@ing av ES-avtalen i norsk rett skiller seg paflere punkter fra
giennomfaing av andre internasionale avtaler. Dette er behandlet saeskilt

under punkt 2.3.4.

2.3.2 Formell prosedyre ved gjennomfaing av forpliktelser

Inngd&!se av folkerettsige forpliktelser skal behandles etter Grunnlovens regler
om traktatsaker, jf. Grunnloven § 26 eller eventuelt § 93. | henhold til § 26 ma
Stortinget i plenum gi sitt samtykke f@ Norge kan bli folkerettsig bundet til en
konvensgon som krever lovendring, ny lov, bevilgning eller som er en sak av
"saelig viktighet".° Det er vanlig at anmodning om slikt samtykke framsettes
gjennom en egen stortingsproposi§on. Samtidig er det igangsatt arbeid med
utarbeidelse av lovfordag i henhold til prosedyrer beskrevet i vedlegg 4 og det
legges fram en odel stingsproposison med fordlag til nalvendige lovendringer
som fdge av at Stortinget har gitt sitt samtykke.

| NOU 1976:16 Gjennomfaring av lovkonvensioner i norsk rett, gir den skalte
transformasjonskomiteen uttrykk for at anmodning om samtykke ogsaburde
kunne fremmes i samme odel stingsproposi§on som lovforsaget. Dette synet
fikk tillutning fra Stortinget gjennom Innst. S nr. 167 (1975-76). En dik
fremgangsmde ble for eksempel benyttet i Ot.prp. nr. 59 (1996-97) hvor det i
samme proposigon ble fremmet fdgende fordag:

Lov om giennomfaing av Europardls-avtale 31 januar 1995 om ulovlig
héndtering av og handel med narkotika og psykotrope stoffer til §es

Lov om samtykke til ratifikason av Europardls-avtale 31 januar 1995 om
ulovlig handtering av og handel med narkotika og psykotrope stoffer til Sjz

¥ Slike internasjonal e avtaler har mange navn: Konvensjoner, traktater, overenskomster,
protokoller, notevekslinger osv. (heretter kalt folkerettslig forpliktel se)

18 \/ edtakel se av egne lovbestemmelser eller forskriftsbestemmelser med samme materielle
innhold som den folkerettslige forpliktel sen, men ikke ngdvendigvis med samme ordlyd

19 Vedtakelse av en lovbestemmelse eller forskriftsbestemmelse som fastsetter at den
folkerettslige forpliktelsen skal vaee en del av norsk rett

2 Annet ledd i Grunnloven § 26 bletilfayd i 1931
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Vat datamateriale viser imidlertid at regjeringen i de siste dene vanligvis har
innhentet Stortingets samtykke ved oversendelse av stortingsproposison og
deretter oversendt odelstingsproposigon med fordlag til ny lov/lovendring.

2.3.3 Milepéater i lovsaker

Arbeidet med lovendringer som gjennomfaer folkerettslige forpliktelser, starter
som regel med forhandlinger i utlandet og ender med sankgonering av loven i
statsral.

Nedenfor fdger en (mer eller mindre) kronologisk liste over typiske milepater i
arbeidet med lovendringer som gjennomfa@er folkerettdige forpliktelser ("&"
gjelder bare ES-forpliktelser) :

= Enighet om mandatet for internagonale forhandlinger

» Forhandlinger i internasjonale komiteer/utvalg

» Fremforhandling av utkast til internasjonal avtale

=  Gjennomfging av internagonal konferanse

&  EU utgir grennbok/hvitbok om saksomradet

& Norge blir kjent med at Kommisjonen arbeider med utkast til rettsakt

& Fagdepartementet er representert paekspertmeter i Kommisjonen

& Norge har ikke tilgang: Behandling av rettsakter i de besluttende organenei EU

& EUsMinisterrad vedtar rettsakten

& Fagdepartement skriver faste tekst til et rammenotat pasaken

& Fagdepartement og Utenriksdepartementet deltar pamaer i EFTA/E@S-pillaren

& Saken drdtes pamgaer i spesialutvalg

* Regjeringen informerer Stortinget i den utvidede utenrikskomiteen paStortinget hvis
saken krever det

&  Saken drdtesi E@S-utvalget, eller i annet utvalg/annen komité paStortinget

= Kongdlig resolugon om undertegning av folkerettslig avtale dersom avtalen skal
ratifiseres/godkjennes i statsrad

* Internagonal avtale undertegnes av Norge. Dette kan imidlertid vente dersom avtalen
innebaeer at lovgivningen mavaee paplass fast

& Rettsakten vedtasi E@S-komiteen

» Fagdepartementet starter arbeidet med lovfordaget

= Regjering fremmer stortingsproposisjon om samtykke til ratifikag on/godkjennelse

Utenrikskomiteen paStortinget oversender innstilling til vedtak om samtykke til
plenumsbehandling

Stortingsvedtak om samtykke

* Ratifikagon i statsral (der den folkerettslige avtale krever dette. Gjelder ikke EQS-
forpliktel ser)

Fagdepartementet sender utkast til lovendring ut pahering til berate parter

Utkast til odelstingsproposision forelegges for ber arte departementer

Lovfordaget sendes til Justisdepartementet for lovteknisk gjennomgang
Fagdepartementet sender ferdig lovforslag og R-notat til behandling i
Regjeringskonferanse

Regjeringen fremmer odelstingsproposig on om lovendring til Stortinget
Fagdepartementet avs utter arbeidet med rammenotatet pasaken

Fagkomiteen paStortinget oversender innstilling til Odelstinget (Innstilling Odelsting)
Odelstinget treffer beslutning om lovendring og oversender saken til Lagtinget som igjen
videresender forslaget til sanksjonering i statsr&d dersom det ikke har endringsforslag.
Lovfordaget sankgoneresi statsrad (utskrift fra statsrédprotokollen)

= Lovendringen publiseresi Norsk Lovtidend

Ilel " E ®E B n
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Vedlegg 2 inneholder tidglinjer for lovendringer som tar utgangspunkt i disse
milepatene.

2.3.4 EQS-avtalens sapreg fra en lovteknisk synsvinkel

2.3.4.1 Innledning

| likhet med andre internagonale avtaler som Norge er bundet av, innebaeer
E@S-avtalen en plikt til ikke agi lover eller forskrifter eller uteve offentlig
myndighet pdannen mae i strid med avtalen. EJS-avtalens regler ga
imidlertid i praksis lenger enn andre internagionale regler i avaee bestemmende
for innholdet i vat interne regelverk.

Folkerettslige regler tiller i aiminnelighet ikke spesielle krav til om, og i safdll
hvordan, reglene skal gjenspeilesi den interne rettsorden — det er tilstrekkelig at
vedkommende stat avholder seg fra dopptrei strid med reglene, for eksempel
ved ata hensyn til dem under myndighetsutavel sen.

E@S-avtalen ga derimot for en stor del ut paen aktiv harmonisering av
innholdet i det interne lov- og forskriftsverket i ES-statene. Det stilles samme
strenge krav til ngyaktig og fullstendig gjennomfaing av reglenei alle land.

Behovet for en ensartet rettstilstand i de ulike landene medfa@er at EJS-
bestemmel ser ofte er mer detaljerte enn norske lover og forskrifter vanligvis er.
Dette har sammenheng med rettsanvendel sestradi g onen — og dermed den
lovtekniske tradisonen — i de fleste EU-land. Her spiller for eksempe
forarbeidene tradigonelt mindre rolle enn hos oss. Dette gja at det i stare grad
er nalvendig dinnarbeide detaljene i selve regelverket.

| vanskelige bestemmelser kan kompromisser mellom de involverte stater fae

til vage og flertydige bestemmel ser. Den kompliserte og forhandlingspregede
beslutningsprosessen i EU gja det vanskelig doppnasamme grad av
systematikk, enhet og lovteknisk harmoni som den enkelte stat kan opprettholde
I Sininterne rettsorden.

| rundskriv av 30. mai 1997 fra Statsministerens kontor om regjeringens og
departementenes arbeid med E@S-saker og enkelte WTO-saker, er det gitt
retningdinjer for arbeids- og ansvarsfordeling mellom departementene,

bedl utningsprosessen, kontakten med Stortinget og gjennomf@ing av EJS-
komiteens™ beslutninger i norsk rett. Dette er naemere beskrevet i Handbok i
EdS-arbeid, utgitt av Statskonsult i 1998. | vedlegg 4 gis en kort beskrivelse av
hovedlinjene na det gjelder ansvarsfordeling og prosess fra behandling av
EdS-relevante fordag, til gjennomfa@ing av rettsakt i norsk lov.

2 E@S-komiteen er hjemlet i E@S-avtalens art. 92-94. Komiteens hovedoppgave er atreffe
beslutninger om &innlemme nye rettsakter i E@S-avtalen. EZS-komiteen bestd av
representanter for avtalepartene. Det vil i praksis i at representanter paembetsnivafra EFTA-
statene mder tjenestemenn fra Kommisjonen som representanter fra EU-siden. Fra Norge mder
EU-ambassadaen. Komiteen mges én gang i méneden, og beslutninger treffes ved enighet
mellom partene.
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2.3.4.2 Ansvarsfordeling ved behandling av EQS-saker

Regjeringens konsultasioner med Stortinget om EQS-saker skal foregamed
E@S-utvalget®. Oppdaterte oversikter over E@S-relevante forslag til rettsakter
og vedtatte rettsakter oversendes Stortingets ES-utvalg minst to ganger pr. a.
Bidrag til oversikten utarbeidesi samarbeid mellom fagansvarlige
departementer og Utenriksdepartementet straks forslag til en EZS-relevant
rettsakt er fremlagt av Kommigjonen. Omtalen av den enkelte rettsakt skal angi
hovedinnholdet, konsekvenser for Norge (herunder eventuelle behov for
lovvedtak og hvilke lover/forskrifter som ber@es) og statusi
beslutningsprosessen i henholdsvis EU og EJS. Norsk holdning skal fast
omtales n& dette er fastlagt i fagdepartementet i samarbeid med
spesiautvalget®®, eventuelt koordineringsutval get®* eller regjeringens
europautval g/regjeringen.

| tillegg til ovennevnte oversikt, skal E@S-utvalget ha en manedlig kommentert
liste over vedtatte rettsakter som er klare for bedutning for f@astkommende
mde i EAS-komiteen. Listen sendes medlemmenei koordineringsutvalget for
klarering minst tre dager f@ oversendelse til Stortinget.

Utenriksministeren har ansvaret for den Igpende kontakten med E@S-utval get
0g samordner regjeringens oversendel ser til utvalget.

2.3.4.3 Prosessen frafordag til rettsakt til ny/endret norsk lov

Utarbeidelse av rammenotat

Straks det foreligger Kommigonsforslag til rettsakter og andre EU-/EJS-
relaterte saker av betydning for norske interesser, skal ansvarlig departement i
samral med det relevante spesiautvalg, utarbeide et rammenotat med
faktaopplysninger i saken, herunder gkonomiske og budg ettmessige
konsekvenser. Notatet ba@ konkludere med en tilraling til norsk posigon.
Uenighet mellom ulike departementer skal fremgaav notatet. Spesialutvalgene
skal setil at rammenotatene oppdateres og fdger saken fra spesiautvalg il
koordineringsutvalg, Regjeringens europautvalg eller regjeringen (ved R-notat,
jf. Om R-konferanser kap. 2). Det vises til ovennevnte rundskriv fra
Statsministerens kontor.

% E@S-utval get bestd av medlemmer av utenrikskomiteen, som i disse saker tiltres av
medlemmene av den norske delegasjonen til parlamentarikerkomiteen for EJS, jf. Stortingets
forretningsorden § 13 a.

2 |_edelse og sekretariatsansvar for det enkelte spesialutvalg ligger i det departementet som har
det forvaltningsmessige hovedansvaret for utvalgets arbeidsomréde. Antall utvalg og
sammensetning vurderesi lys av saksomrédene som er dekket av ES-samarbeidet. SMK, UD
og FIN har meerett i samtlige spesialutvalg. Utvalgene skal ogsavurdere E@S-sakenes forhold
til WTO-regelverket.

2 K oordineringsutvalget skal koordinere arbeidet med E@S- og WTO-saker. UD har ledelse og
sekretariatsansvar for utvalget. Alle departementer kan mde med én representant. | tillegg
mgaer representant fra Statsministerens kontor. Sparsma som ikke avklaresi utvalget, legges
fram for regjeringen av ansvarlig statsré.

25



Haing av forslag fra Kommisjonen

Ifdge utredningsinstruksens punkt 4.2 skal fagdepartementet na det finnes
hensiktsmessig, sende fordag til nytt regelverk fra Kommisjonen pahgaing. |
rundskriv fra Statsministerens kontor om E@S-arbeid, punkt 3.3, st det at
denne formen for h@ing b@ benyttes. | henhold til rundskrivet fra
Statsministerens kontor kan spesial utval gene opprette referansegrupper som
aternativ, eller i tillegg til, skriftlige hainger av fordag fra Kommigonen.

Gjennomfaing av EZS-komiteens beslutninger i norsk rett

En bedutning i ES-komiteen trer i kraft den dagen den selv fastsetter. Utkast
til gjennomfaingsbestemmelse skal sendes paaminndig haing straks
bedlutningen er vedtatt i ES-komiteen. Haingsbrevet skal ta forbehold om
Stortingets samtykke til komiteens bedutning dersom beslutningen krever ny
norsk lov eller endring av eksisterende lov (jf. EJS-avtalens art. 103.).
Tidspunktet for haing og fremleggel se/vedtak avhenger av
gjennomfa@ingsfristen for beslutningen. Se for arrig prosedyrebeskrivelse
under vedlegg 3.

Straks E@S-komiteens bedlutning er gjennomfat i norsk rett meddeles dette til

EFTAs overv&ningsorgan (ESA) pafastlagt skjiemavia
Utenriksdepartementet.
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3 Kartleggingen av lovendringer

3.1 Introduksjon

3.1.1 Hvaer kartlagt?

De fleste lovendringer skyldes politiske initiativ i Norge og har ingen
tilknytning til internagonale forpliktelser, men en del kommer som fdge av
internagionale avtaler/rettsakter som vi har forpliktet osstil afdge. Na dike
forpliktelser er juridisk forpliktende for Norge som stat, omtales de som
"folkerettslige forpliktelser”. | dette progektet har Statskonsult kartlagt alle
lovendringer som helt eller delvis skyldes folkerettdige forpliktelser i faste
halvdel av 80-tallet og i andre halvdel av 90-tallet.

Lovendringene maikke bare vaee knyttet til én eller flere folkerettdige
forpliktelser, men mavaee vurdert av myndighetene som nedvendige for &
oppfylle inngdte folkerettslige forpliktel ser.

3.1.1.1 Lovendringer lengeetter ikrafttredelse av folkerettdig forpliktelse

Det kan forekomme at myndighetene kommer til at lovbestemmelser ba endres
som fdge av folkerettdige forpliktelser etter fast aha vurdert at dette ikke var
naivendig. Slike lovendringer er ikke omfattet av kartleggingen dersom det er
tvilsomt om endringene er navendige fra et rettslig standpunkt.> | motsatt
tilfelle vil de vaee tatt med i kartleggingen: Et eksempel paat myndighetene
etter en ny vurdering kom til at lovendring var nalvendig, er endringen av plan-
og bygningsloven av 12.4. 1996 nr. 22 (lovendring nr. 32 i vedlegg 1). Her kom
departementet til at det var behov for en lovhjemmel, etter en naemere
vurdering av vae E@S-forpliktel ser.

Lovendringer lenge etter at den folkerettdige forpliktelsen har trait i kraft kan
ogsaskyldes klager fra EFTAs overvkningsorgan. | safall er det enkelt &
fastdlaat lovendringen er nalvendig, og at lovendringen tas med i

kartleggingen. Et eksempel paen dik lovendring er en bestemmelse om
godkjenning av revisorer i fordaget til lov om revigon og revisorer av 15.1.
1999 nr. 2 (lovendring nr. 93 i vedlegg 1). EFTAs overvkningsorgan hadde i et
brev til Norge pastadt at et direktiv ikke var korrekt giennomfat i norsk rett.
Den nye lovbestemmel sen oppfylte kravene fra EFTAs overvkningsorgan.

% Eksempel paen slik endring som ikke er tatt med her: Menneskerettsioven av 21.5. 1999 (nr.
30). Loven inkorporerer bestemmel ser fra Den europei ske menneskerettighetskonvensjonen
som tré&dte i kraft i 1953. Den europeiske menneskerettsdomstolen har tidligere uttalt at en
inkorporering av den europei ske menneskerettskonvensjonen i nasjonal rett er en saelig lojal
mée agjennomfae konvensionen pa Regjeringen uttalte i lovforslaget at den ville styrke
konvengjonens stilling i norsk rett, og at en egen lov ville styrke Norges troverdighet og tyngde
i det internasjonale arbeidet (se Ot.prp. nr. 3 (1998-99), kapittel 5).
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Det hender at lovfordag som er helt uavhengige av internagonale avtaler,
likevel refererer til folkerettdige forpliktelser hvis lovendringen omfatter
allerede vedtatte norske lovbestemmelser som oppfyller folkerettdige
forpliktelser. Slike lovendringer er ikke nalvendige for oppfylle en
folkerettdig forpliktel se og omfattes derfor ikke av kartleggingen i dette
prosj ektet.

3.1.1.2 Avgrensning av lovendringer og progektperiode

Med lovendringer forsta vi her opphevelser av lover, endringer i eksisterende
lover og nye lover. Da enhver endring av lov magj@esi lovs form, vil det vaee
minst to lover involvert ved endringer i eksisterende lover og ved opphevelse av
lover.

Loven som bestemmer hva som skal endres omtales som "kildelov"”, og loven
som blir endret omtales som "malov". N& det er snakk om én ny lov, vil
kildeloven og madloven vaee identiske.

En lovendring defineres her som en endring av en malov. En kildelov som
endrer tre malover, regnes derfor som tre lovendringer. To kildelover som
endrer ssamme malov paulike tidspunkt, regnes som to lovendringer.?

Se punkt 1.4. for en naemere beskrivelse av disse begrepene.

Alle lovendringer som gjennomfa@er folkerettslige forpliktelser, er kartlagt i
perioden

hesten 1981 til vaen 1985
og i perioden
hesten 1994 til vaen 1999
Vedlegg "1" gir en oversikt over ale lovendringer som gjennomfaer

folkerettdige forpliktel ser i denne perioden.

3.1.2 Metoden for identifisering av lovendringer

Tre metoder brukes for didentifisere lovendringer som gjennomfaer
folkerettdige forpliktel ser:

1. Vi har skt i ESOP (en database som eies av Statens forvaltningstjeneste)
etter stortingsproposisoner som fremmer fordag til samtykke i perioden
som vi har underskt. Alle folkerettslige avtaler og rettsakter som krever
lovendringer i Norge, maifdge Grunnloven § 26 fremlegges for Stortinget

% Nye kildelover regnes altsiikke som en lovendring med unntak av detilfelle der kildelov
bare inneholder bestemmelsenei én ny lov
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som deretter avgj@ om det skal gis samtykke. Alle folkerettdige
avtaler/rettsakter som krever lovendringer i Norge, har derfor vaet igjennom
denne prosedyren.?” Fra slike proposisjoner identifiserte prosjektgruppen
tilhaende odel stingsproposigoner som fremmer selve lovfordaget. Denne
metoden fanger ikke opp ale relevante lovendringer fordi ikke alle
lovendringer er spesifisert i stortingsproposisonene. Vi har derfor brukt
supplerende metoder for didentifisere dike lovendringer.

Vi har s&kt i Lovdata og ESOP etter odel stingsproposisjoner med
tittel/omtale som inneholder forkortelser og/eller begreper som "traktat”,
"EDS', "WTQO", "FN", "internagona” osv.

Vi har forfulgt referanser til andre offentlige dokumenter (NOUer og
proposisoner som omhandler lovendringer) fra de stortingsproposisoner og
odel stingsproposigoner som er identifiserte gjennom sgkene som er
beskrevet ovenfor.

Metoden som er brukt, er naemere beskrevet i vedlegg 3.

3.1.3 Madingen av "internasjonalisering”

To ma padinternasionalisering er vanlige i studier som omhandler
lovgivningsarbeid:

Andelen lovendringer som gjennomfa@er folkerettsige forpliktelser i
forhold til totalt antall gjeldende lover eller

Andelen av lovendringene som gjennomfa@er folkerettslige forpliktelser i
forhold til totalt antall lovendringer

Vi har valgt det andre mdet. Det er to begrunnelser for det:

1.

Det f@ste maet sier noe om internasjonaliseringen av lovene, mens det
andre maet i stare grad fanger opp internagionaliseringen av lovgivningen
—det vil § graden av internagonal innflytelse paarbeidet med arevidere
lovverket. Ut fra et forvaltningspolitisk perspektiv har vi valgt alegge vekt
painternasjonaliseringen av lovgivningsarbeidet.

| tillegg vil det totale antallet gjeldende lover variere kraftig mellom land
dik at det faste maet trolig ikke egner seg saelig godt for internasjonale
sammenligninger. Det andre maet egner seg bedre for dike
sammenligninger da andelen ikke pdvirkes like sterkt av forskjeller i antall
gjeldende lover mellom land.

%" Som omtalt ovenfor, hender det at proposisjonen som ber om samtykke til
godkjennel sefratifikasjon, fremmes i samme odel stingsproposisjon som lovforslaget — som en
egen "lov om samtykketil ..."
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Se punkt 3.3.2. for en omtale av studier som bruker ulike ma pa
internasonalisering.
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3.2 Resultatet av kartleggingen

3.2.1 Antallet internasjonalt forpliktende lovendringer har gt

Prog ektets datamateriale viser at andelen lovendringer som gjennomfaer
folkerettslige forpliktelser, er langt hgyerei dag enn for 15 & siden.

Vi har tatt utgangspunkt i "kildelovene" (lover som spesifiserer endringer i
andre lover) na vi har beregnet andelen lovendringer som giennomfaer
folkerettdige forpliktelser i forhold til det totale antall lovendringer. Det har
ikke vagt mulig akartlegge det totale antall lovendringer i perioden som har
vaet undersekt, innenfor de ressursene som vi har hatt til disposision.?® Andelen
kildelover som gjennomfa@er folkerettsige forpliktelser, er imidlertid en god
indikator da antallet kildelover (lover som spesifiserer lovendringer), maantas &
vaee proporgonalt med antallet faktiske lovendringer over en gitt periode.

Fra hesten 1981 til vaen 1985 var gjennomsnittlig 1 % av alle nye kildelover
knyttet til folkerettdige forpliktelser. Fra hgsten 1994 til vaen 1999 var den
gjennomsnittlige andelen steget til 15 %. Med andre ord: | farste halvdel av 80-
tallet betydde internasjonale forpliktelser meget lite for lovgivningen i Norge,
mens omkring en gettedel av lovendringene i siste halvdel av 90-tallet
giennomferer folkerettslige forpliktelser.

Figur 3.1 viser en grafisk oversikt over andelen kildelover som gjennomfaer
folkerettdige forpliktel ser i perioden som har vaet undersekt. Vi ser at det er en
sterk gning fra perioden 198485 til perioden 1994-95.

% Totalt antall kildelover i prosjektperioden er naemere 700, og totalt antall lovendringer kan
bare kartlegges ved agjennomgasamtlige kildelover i prosjektperioden. Dette var ikke mulig
innenfor prog ektets tidsramme og budsjett. Se punkt 1.4. for en naemere forklaring av begrepet
"kildelov".
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Utviklingen av andelen kildelover som gjennomfgrer folkerettslige
% forpliktelser - av totalt antall kildelover i prosjektperioden
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Prosjektperiode

Figur 3.1: Andelen kildelover som gjennomfarer folkerettslige forpliktelser i
prosjektperioden. Totalt var det 692 kildelover i perioden fordelt slik pa
prosjektperioden: 81-82 (70), 8283 (97), 83-84 (106), 84-85 (113), 94-95 (84),
95-96 (92), 96-97 (142), 97-98 (64) og 98-99 (91)

Nedgangen i andelen nye kildelover siden 1995-96 (se figur 3.1), synesikke a
vaee uttrykk for noen nedadg@nde trend: Antallet lovendringer som
giennomfaer folkerettdige forpliktelser har steget fra elleve i 199798 til
femten i 1998-99 (sefigur 3.4). | tillegg har regjeringen hesten 1999 trolig
sanksjonert et antall lover som gker andelen folkerettdlig forpliktede kildelover
hesten 1999 i forhold til vien 1999.%°

Den norske tilpasningen av lover til EUsindre marked startet alerede i 1987 og
betydde en betydelig gning av antallet internasjonale lovtilpasninger.® Antall
lovendringer som fdge av folkerettdige forpliktelser, dte sterkt fra og med
hesten 1992 da de faste lovene som gjennomfate E@S-forpliktelser, ble
vedtatt. Men vaen 1997 var de aller fleste rettsakter som Norge overtok ved
ikrafttredelsen av E@S-avtalen, gjennomfat i norsk rett.>! Dette tyder pdat
antall folkerettdige forpliktel ser fra og med hesten 1997 ikke er unormalt heyt
som fdge av ikrafttredelsen av EJS-avtalen.

2 Hgsten 1999 ble kildelovene som skyldtes Schengen-avtalen sanksjonert, i tillegg til mange
EdS-tilknyttede kildelover og en kildelov som oppfyller forpliktelser i London-konvensjonen
om begrensning av §j@ettslige krav.

% | brev av 13. juni 1988 fra Statsministerens kontor til alle departementene, heter det at
Regjeringen har "besluttet at utformingen av norske lover og forskrifter som omfattes av det
indre marked skal vurderes ogsamed henblikk paen eventuell harmonisering med EFs
regelverk".

3 Dealler fleste lovendringer som knytter seg til den sikalte "Tilleggsavtalen” i St.prp. nr. 40
1993-94 — det vil s rettsakter vedtatt i EU mellom 1.8.1991 og 1.1. 1994 (EZS-avtalens
ikrafttredelse) — er stort sett gjennomfat i norsk lovverk vaen 1997.
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3.2.2 Hvaslags lovendringer?

Vi har undersekt i hvilken grad vat datamateriale besta av nye lover,
endringer av eksisterende lover eller opphevelser av lover. Figur 3.2 viser at
over tre firedeler av lovendringene i perioden er endringer i eksisterende lover,
mens vi har registrert nesten en firedel nye lover og bare tre opphevelser av
lover.

Antall lovendringer fordelt pa
type endring

3

20
mendret

mny

Oopphewet

7

Figur 3.2:Antall lovendringer som skyldes
folkerettslige forpliktel ser fordelt
etter type endring

Vi har i tillegg fordelt lovendringer etter "betydning”. Her har en statsviter og
en jurist i progektgruppen vurdert betydningen for rettstilstanden og
lovendringenes dkonomiske og administrative konsekvenser. Lovendringene er
safordelt patre grupper; "viktige", "mindre viktige" og "tekniske endringer".

Bakgrunnen for &fordele lovendringene etter deres betydning er akunne
sammenligne lovendringer av noenlunde lik betydning i andre undersakelser i
prosjektet.

| figur 3.3 vises totalfordeling av de kartlagte lovendringene fordelt pd"'grad av
betydning":

Antall lovendringer fordelt

etter deres betydning
2

40

@ viktig
g | @ mindre
Oteknisk

Figur 3.3: Antall lovendringer som skyldes
folkerettslige forpliktel ser
fordelt pa grad av betydning
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Fordeler vi lovendringene etter betydning og paperiodene som prosjektet
omfatter, ser vi at det er tendenstil at andelen "viktige" lovendringer har steget
de siste dene.

35

30

25

20

Antall

15

10

Lovendringer i prosjektperioden fordelt pa periode og

betydning
B = - S N I
82-83 83-84 84-85 94-95 95-96 96-97 97-98 98-99

Periode

Oteknisk
W mindre
Oviktig

Figur 3.4: Antall lovendringer som skyldes folkerettslige forpliktelser fordelt pa

periode og betydning

Figur 3.4 viser at de skalt "mindre viktige" lovendringene utgjorde en relativt
stor del av det totale antall lovendringer i 96-97. Dette skyldes mange WTO-
forpliktelser: Nesten halvparten av de "mindre viktige" lovendringene i 96-97
giennomf@er WTO-forpliktelser.

3.2.3

Internasjonal tilknytning

Oversikten over hvilke internasonale organisagoner og avtaler som har
forpliktet Norge til aforetalovendringer, viser at de langt fleste skyldes
forpliktelser i ES-avtalen.




Antall lovendringer i prosjektperioden fordelt pa internasjonale
organisasjoner/avtaler og grad av viktighet

@ 401

(o))

£

E Oteknisk
S 30+ Emindre
[]

= mviktig
8

c

<

8
\

0 : : : : - H-_ - E- , ,
E@S WTO FN NO- CA-fisk  Eur.konv ILO London-k. NO- FIN- OECD Div konv.
gjerde

Figur 3.5: Antall lovendringer som gjennomfarer folkerettslige forpliktel ser

fordelt pa internasjonale organisasjoner og avtaler:

=  "NO-CA-fisk er en bilateral fiskeavtale mellom Norge og Canada

= "Eur.konv." er konvensjoner vedtatt i Europaradet

=  "NO-FIN-gjerde" er en bilateral grenseavtale mellom Norge og Finland om
bygging av reingjerder og andre tiltak for & hindre rein & passere grensen

= "Div.konv." er sgylen som brukes for lovendringer som skyldes mer enn én
folkerettslig forpliktelse

56 % av de 100 lovendringene i perioden som er undersgkt, giennomfaer EQS-
forpliktel ser.

| figur 3.6 ser vi at antall lovendringer som gjennomf@er ES-forpliktelser og
FN-relaterte forpliktel ser ligger noenlunde stabilt de siste dene, mens
lovendringer som gjennomfaer WTO-forpliktelser dominerte i perioden 1995
til 1997. Veksten i lovendringer som gjennomf@er WTO-forpliktelser faller
sammen med perioden da forpliktel sene etter Uruguay-runden skulle
giennomf@es i norsk lovgivning (St.prp. nr. 65 (1993-94) og tilhaende

odel stingsproposi 5 one).
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Figur 3.6: Antall lovendringer som skyldes folkerettslige forpliktel ser fordelt pa periode og

internasional organisasion og avtale

Lovendringene er ogsafdgende patre typer internasonale
organisasoner/avtaler;

Organisagoner/avtaler med sanksonsmyndighet

Organisagonen har sankgonsmyndighet i tilfelle av konflikter, i tillegg til
myndigheten til abilegge konflikter.

Her finner vi EJS-avtalen.

Organisagoner/avtaler med voldgifts- eller domstol sprosedyre

Tvister |@ses ved voldgift, eventuelt ved en internagonal domstol.
Organisagon med egen voldgiftsmekanisme og/eller domstolordning som
avgja tvister om anvendelsen av internagonalt regelverk.

Her finner vi WTO-avtalen og avtalene inngdt under Uruguay-runden, en
del FN-tilknyttede avtaler og én bilateral avtale.

Organisagoner/avtaler med konsensusprinsipp
Organisagonen har ingen av de fullmaktene som er nevnt ovenfor.
Her finner vi resten av de FN-tilknyttede avtalene og én OECD-avtae.

Figur 3.7 viser fordelingen av lovendringene patype internasjonal organisasjon.
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Lovendringer i prosjektperioden
fordelt pa type internasjonal
organisasjon

10

@ sanksjon
l voldg/dom
O konsensus

Figur 3.7: Antall lovendringer som gjennomfarer
folkerettslige forpliktel ser fordelt pa type
internasional organisasjon.

Vi ser her a et mindretall av lovendringene knytter seg til internagonae
organisasoner som |gser uoverensstemmelser med konsensusvedtak. Det store
flertallet av internagonale forpliktelser er knyttet til enten en internasjonal
tvistlaningsmekanisme ("voldgift/domstol™), eller til en sankgonstrussel
("sankgon").

3.2.4 Sektorer og departementsomraler

Hvilke sektorer og departementsomraler dominerer na det gjelder lovendringer
som gjennomfa@er folkerettdige forpliktelser? | figur 3.8 ser vi at de fleste
lovendringer av denne typen haer inn under Finansdepartementet (19) og
Naeings- og handelsdepartementet (18). Deretter fdger Justisdepartementet,

L andbruksdepartementet, Fiskeridepartementet, Samferdsel sdepartementet og
Sosia- og hel sedepartementet.

Lovendringer i prosjektperioden fordelt pa departement og viktighet

20

18
16
14

12

10

8 .
Antall lov- Oteknisk
endringer 6

Emindre
41
! vikti
5] o 9
0 T T T T T T 5 T T T T T T

BFD FD FD FN J KD KRD LD MD NHD OED SD SHD UD AAD
Departementer (Ingen lovendringer: KUF og SMK.)

Figur 3.8: Antall lovendringer som gjennomfarer folkerettslige forpliktelser fordelt pa
departementer og etter grad av viktighet
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Vi fant ingen lovendringer som gjennomfate folkerettslige forpliktelser under
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets omrale i perioden som er
underset.

Ser vi bare pade skalt "viktige" lovendringenei figur 3.8, viser det en noe
jevnere fordeling enn for lovendringene totalt. Her har Finansdepartementet
fortsatt flest lovendringer (14), deretter kommer Nagings- og

handel sdepartementet (8) og Justisdepartementet (7).

Figur 3.9 viser fordelingen av lovendringer padepartementene og patre
internagonale avtaler. Her ser vi at under halvparten av lovendringene under
Finansdepartementet og Nagings- og handel sdepartementet bygger paEJS-
forpliktelser, mens det totalt er 56 % av lovendringene som gjennomfaer EQS-
forpliktelser. Figur 3.9 viser ogsdat ES-forpliktelsene fordeler seg relativt
jevnt mellom seks departementer, og at ale lovendringer under
Utenriksdepartementet og Forsvarsdepartementet knytter seg til FN-relaterte
forpliktel ser.

Antall lovendringer fordelt p& departementer og internasjonale
avtaler

20

18

16

14

12
10 I OFN-relaterte
8 o

BWTO-

6 l BDEDS-

Antall lovendringel

forpliktelser

forpliktelser

forpliktelser

R

BFD FD FID FIN JD KD KRD LD MD NHD OED SD SHD UD AAD

Departement

Figur 3.9: Antall lovendringer som gjennomferer folkerettslige forpliktelser fordelt pa
departementer og etter tilknytning til internasjonal avtale. Bare de lovendringene
som knytter seg til EGS, WTO eller FN-relaterte forpliktelser er tatt med.
Det er ingen dike lovendringer under KUF eller SMIK.

Vi har ogsaklassifisert lovendringene etter deres sektortilhaighet, og vi har
valgt programomrélene som brukesi statsbudsjettet som sektorinndeling. Figur
3.10 viser hvordan lovendringene fordeler seg paprogramomrélenei staten:
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Navn pd programomrader

33 Arbeiddliv, folketrygden
30 Helsevern, folketrygden
29 Sosiale formal, folketrygden
28 Fadselspenger, folketrygden
26 Ymse utgifter
25 Lantil statsbankene
24 Renter og avdrag pa statsgjeld
23 Finansadministrasgon
22 Post og telekommunikasjoner
21 Transportsektoren (unntatt skipsfart)
19 Arbeidsmarked
18 Olje- og energiforma
17 Nagings- og handelsformal
b) Handel spalitikk (med skipsfart)
a) Nagingspolitikk
16 Fiskeri-, havbruks- og kystforvaltning
15 Landbruk
14 Bolig, bomiljg og bygningssaker
13 Innvandring, arbeidsmiljg, distriktsutbygging
c) Distriktspolitikk
b) Arbeidsmiljgpolitikk
a) Innvandringspolitikk
12 Miljevern og regiona planlegging
b) Regional planlegging
a) Miljeavern
11 Familie- og forbrukerpolitikk
b) Forbrukerpolitikk
a) Familiepolitikk
10 Helsevern
09 Sosideformd
08 Kulturformal
07 Kirke-, utdannings- og forskningsforma
¢) Forskning
b) Utdanning
a) Kirke
06 Rettsvesen, paliti og kriminalomsorg
05 Sivil beredskap
04 Militeat forsvar
03 Utviklingshjelp
02 Utenriksformal
01 Fellesadministrasion
00 Konstitusjonelle institusjoner

Programomrader

Lovendringer i prosjektperioden fordelt pa programomrader

1

Lovendringer

16

Figur 3.10: Antall lovendringer som skyldes folkerettslige forpliktelser fordelt pa programomrader i
statsbudsjettet. Programomréde 7, 11, 12, 13 og 17 er delt inn i undergrupper tilsvarende
programkategoriene som brukes i fagproposisonene i statsbudsjettet.

Vi ser at de fleste lovendringene som gjennomfa@er folkerettdige forpliktel ser,
faller inn under omralene "nagingspolitikk" og "finansadministragion” (15
lovendringer). Deretter fordeler lovendringene seg over 20 programomraler.
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3.3 Internasjonalisering av lovgivningsarbeidet i 90-
aene

3.3.1 Tendenser i datamaterialet

Ve data viser at en klart stare andel av lovendringene gjennomfaer
folkerettdige forpliktelser i siste halvdel av 90-dene enni faste halvdel av 80-
aene. Vi kan kalle denne trenden "internasjonaiseringen av lovgivningen". |
dette prosjektet har vi mat graden av internasjonaisering ved ata utgangspunkt
i andelen nye kildelover som gjennomfa@er folkerettsige forpliktelser i forhold
til totalt antall nye kildelover over en gitt periode.® Dette gir oss et indirekte
ma paandelen lovendringene som gjennomfaer folkerettdige forpliktelser i
norsk rett.

3.3.1.1 Hgayereandeen forskrifter som gjennomferer E@S-forpliktelser

Det er funnet at omlag 15 % av lovendringene de siste dene helt eller delvis
skyldes folkerettslige forpliktelser. Av disse skyldes noe over halvparten EJS-
forpliktelser. Paforskriftsomralet varierer andelen som skyldes EGS-
forpliktelser fra 0 % under "arbeidsforhold m.v.", over 50 % under omralet
"ma og vekt" til 100 % under "finansvesen”.** Andelen E@S-forpliktede
forskriftsendringer er i gjennomsnitt trolig hgyere enn andelen EZS-forpliktede
lovendringer. Denne tendensen bekreftes fra undersakelser i Sverige (se punkt
3.3.2).

3.3.1.2 Avgivelse av nagonal besutningsmyndighet

Dersom andre signaturland mener at Norge er i konflikt med sine folkerettslige
forpliktelser, kan Norge i de fleste tilfeller regne med at det startes en
internagonal tvistlgsningsprosedyre. Figur 3.7. viser at 90 av de 100
lovendringene som er kartlagte, knytter seg til folkerettslige forpliktelser hvor
signaturlandene kan gjennomfae sankgoner eller innhente internagonale
domsavgjaelser hvis det pa&td at Norge har handlet i strid med sine
folkerettdige forpliktelser. Stilt overfor slike reakgonsformer vil Norge gelden
kunne ta belastningen med afortsette en praksis som andre signaturland anser
er i strid med véae forpliktel ser.

Dette viser at &ningen i antall lovendringer som gjennomfaer folkerettslige
forpliktelser, isolert sett ogsainnebaeer en avgivelse av nasjondl

bed utningsmyndighet. Vi kommer tilbake til dette temaet under behandlingen
av lovgivningsprosedyren (punkt 4.3).

32 Kildelover" er lover som spesifiserer endringer i andre lover, evt. nye lover, se punkt 1.4
"Begrepsavklaringer"
# Kilde: Lovdata; listen over "Sentrale forskrifter, ordnet systematisk"
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3.3.2 Andre studier

Det finnes mange maer amde internasjonaliseringen av lovgivningsarbeidet
pa

Tone Horne Sollien har mat antall E@S-tilknyttede lovendringer i forhold til
totalt antall gjeldende lover i Norge. Hun fant at antall E@S-tilknyttede
lovendringer utgjorde 15 % av alle gjeldende lover (fratrukket kildelover) i
1991-92.** | en undersekelse av erfaringene og holdningene til ansatte i
departementer og direktorater i 1996 svarte 33 % av tjenestemenn — og over
havparten av topplederne — at regelverket paeget saksomrale var endret det
siste &et som fdge av E@S-avtalen.®

Disse underskel sene bekrefter inntrykket fra kapittel 3 om at ES-avtalen har
gjort et kraftig "innhogg" i Norges lovgivning og preger arbeidet i store deler av
sentralforvaltningen.

Flere europeiske studier viser at en meget stor andel av lovgivningen i
medlemslandene i EU er knyttet til EU-forpliktelser:

| Sverige har Statskontoret funnet at i gjennomsnitt 8,3 % av alle lover og
forskrifter pr. oktober 1998 gjennomfa@er EU-forpliktelser.*® En annen
undersgkel se som Statskontoret har utf@t, viser at i gjennomsnitt 35 % av
alle nye forskrifter i perioden 1993-97 gjennomfate rettsakter fra EU.%’

| Storbritannia viser en studie at 15 % av ale forskrifter i perioden 1987 til
1997 gjelder gjennomfaing av EU-forpliktelser.®® Department of Trade and
Industry har beregnet at 70 % av britisk bedriftslovgivning avgjaesi EU-
organer.*

En undersekelse av ny fransk lovgivning i slutten av 90-dene viser at omlag
50 % er en gjennomf@ing av EU-forpliktelser.*

Det er vanskelig &sammenligne resultatene fra studiene ovenfor. Det er
imidlertid helt klart at andelen ES/EU-tilpasset lovgivning utgja en betydelig
del av lovgivningen i disse landene.

% Hovedoppgave ved I nstitutt for statsvitenskap, hasten 1995: E@S-avtalens betydning for
nor sk lowerk og den nasjonale beslutningsprosess, s. 64

% Artikkel av Jarle Trondal og Morten Egeberg i boken Forvaltningskunnskap,
Christensen/Egeberg 1997

% Statskontorets rapport 1998:27, s. 29. Her ble det mat i forhold til antall eksisterende lover
og de sentrale, skalt "generelle", forskriftene.

37 Statskontorets rapport 1999:7, s. 29. Prosenten bygger p&en undersakelse av ti sentrale
regel verksomrader

% Tallene er hentet fra en artikkel av Edward C. Page i tidsskriftet Public Administration vol.
76, 1998

% Fraen rapport fra konsulentgruppen Demos i Storbritannia, august 1997; Politics Wothout
Frontiers. Forfatter: Mark Leonard.

“ Europaforsker ved Universitetet i Bremen; Michael Ziirn, i artikkelen Democratic
Governance Beyond the Nation State, 1998, s. 3 (InllS-Arbeitspapir Nr. 12/98)
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Trenden i retning av en hgyere andel lovendringer som gjennomfaer
folkerettslige forpliktelser ser ut til agjelde hele OECD-omralet:

Et parlamentsoppnevnt utvalg i Australiafant at antallet ratifiserte
folkerettdige avtaler gkte fra570 i1 1980 til 7201 1996. De konkluderer med
at &kningen i antallet dike avtaler i praksis har utvidet de falerale organenes
lovgivningsmyndighet i forhold til delstatsorganene siden de omfattet
politikkomraler som formelt var lagt til delstatene, men som internasjonalt
ble ivaretatt av falerale myndigheter.**

Ifdge en OECD-rapport fra 1996 har de aller fleste tradigonelt nagonale
politiske omralene nablitt internagonale. Eksempler som nevnesi rapporten
er utdanningspolitikk, skattepolitikk, donomiske reguleringer og
arbeidslovgivning.*?

! Rapport fra et parlamentsoppnevnt utvalg International Treaty Making and The Role of The
Sates, publisert i oktober 1997 (No. 57 session 1996-97)

“2 Se OECD-rapporten Globalisation: What Challenges and Opportunities for Governments?
fra 1996, kap. 1
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4 Problemstillinger og forslag

4.1  Etutvalg lovendringer

For akunne drdte problemstillingene i dette kapitlet kreves det naemere
kjennskap til lovendringene enn det vi fa frakapittel 3. Det er behov for &
kartlegge naemere et utvalg lovendringer i perioden som prosjektet omfatter.

Datamaterialet omfatter 100 lovendringer fra hesten 1981 til vaen 1985 og fra
hasten 1994 til vaen 1999. Datagrunnlaget i dette kapitlet bygger paden siste
perioden hvor bale WTO-avtalen og E@S-avtalen har tréit i kraft.

Na det gjelder utvelgelsen av datagrunnlaget til punkt 4.2 "Proaktivt
internagonalt arbeid”, kan det argumenteres for at sektorer hvor det gelden
forekommer internasjonale saker ba unngd. A veee proaktiv i forhold til
regelverksprosessen internasionalt kan sies avaee en form for investering som
man neppe kan forvente paomraler hvor det meget sjelden forekommer
lovendringer.

Utvalget nedenfor av ni E@S-lovendringer, to WTO-lovendringer og to FN-
tilknyttede lovendringer er alle fra sektorer hvor det ikke er uvanlig med
lovendringer som fdge av internagonale avtaler.

| dette kapitlet vil fdgende utvalg lovendringer benyttes som grunnlag for
behandlingen av mange av problemstillingene:

Lovendring (tab.-nr.) L ovens navn (ny/endret): Avtale  Dato:

1. Lovendring nr. 14: lov om medisinsk utstyr (ny) EJS 12.1.95
2. Lovendring nr. 47:  lov om offentlig stette (endring) WTO 19.7.96
3. Lovendring nr.51: lovomtoll (endring) WTO 20.12.96
4. Lovendring nr.56: lov om Kredittilsynet (endring) EJS 20.12.96
5. Lovendring nr. 68: lovom salg av tidsparter i fritidsbolig (ny) E@S 13.6.97
6. Lovendringnr.75: lov om patenter (endring) E@S 19.12.97
7. Lovendringnr. 77: lovomarbeidervern og arbeidsmilja (endring) E@S 30.4.98
8. Lovendringnr. 82: lov om arbeidstiden pa skip (endring) FN/IMO 26.6.98
9. Lovendringnr. 84: lovomfri utvekd. av tj. innen ggtransp. (endring) E@S 26.6.98
10. Lovendring nr. 88: lov om statskontr. med skibes gjadykt. (endring) FN/Hav 17.7.98
11. Lovendring nr. 91: lov omtilsyn med nagringsmidler m.v. (endring) EJS 18.12.98
12. Lovendring nr. 93:  lov omrevision og revisorer (ny) EJS 15.1.99
13. Lovendring nr. 98: lov om standarder ved overfering av fijernsyn (ny) EJS 25.6.99

Lovendringsnummeret refererer til Igpenummeret i venstre kolonnei tabellen i
vedlegg 1.

Vedlegg 2 inneholder opplysninger som er samlet inn om de 13 lovendringene.
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4.2  Proaktivt internasjonalt arbeid

Kapittel 3 viste at det har vaet en sterk gkning i andelen lovendringer som helt
eller delvis skyldes folkerettslig avtaler de siste 15 dene.

Fellesfor dike lovendringer er at

initiativet til regelverksendringen kommer f@ arbeidet med lovforslaget
Starter

lovendringen matilpasses politikken til internasjonal e organisasjoner og
andre stater, i tillegg til de tilpasningene som gj@es for doppnaet
innenrikspolitisk kompromiss.

Padenne bakgrunn kan det vaee interessant ase neemere pai hvilken grad
tjenestemenn i sentralforvaltningen deltar i utarbeidelsen av internagonale
regelverk som senere krever lovendringer. | forhold til norsk
lovgivningsprosedyre kan dette betegnes som myndighetenes evne til avaee
proaktiv i forhold til det internas onale regelutviklingsarbeidet — i motsetning til
reaktiv som vil vaee dpassivt motta internasjonalt vedtatt regelverk, og deretter
giennomfa@e det i norsk rett.

| punkt 4.2.1 vurderer vi hvilke mdsettinger man kan ha med det proaktive
arbeidet, og gir en naemere avgrensning av temaet. | punkt 4.2.2 redegja vi for
kjennetegn ved arbeidet med WTO-forpliktelser, FN-relaterte forpliktelser og
EdS-forpliktelser. | punkt 4.2.3 drdter vi en del problemstillinger og hypoteser
knyttet til norsk deltakelse i utformingen av internagonale regelverk. Til dutt
fdger noen fordag til forbedringer.

4.2.1 Madsettingen med det proaktive arbeidet og avgrensning

Hensikten med punkt 4.2 er ikke aundersgke hvilke former for deltakelse som
gir mest innflytelse, men dunderseke i hvilken grad betingel sene for akunne
uteve dik innflytelse er til stede og avurdere retningdlinjene som gjelder for
dik deltakelse i Norge opp mot praksisi forvaltningen.

En masetting for det proaktive arbeidet kan vaee at tjenestemenn i
forvaltningen er godt informerte om paydnde internasjonalt arbeid paeget
arbeidsfelt og saeffektivt som mulig utnytter mulighetene til apdirke
utformingen av internasonalt regelverk som beraer norske interesser. Dette
kan formuleres som to spgsma:

Fdger tjenestemenn aktivt med pautviklingen internagonalt dik at de
tidligst mulig oppdager utviklingstrekk som kan resultere i behov for lov-/
forskriftsendring i Norge?



Satses det tilstrekkelig med ressurser franorsk side paadeltai internasjonalt
arbeid som vil kunne resultere i behov for lov-/forskriftsendring?

Vi har ikke kunnet besvare disse spasmdene fullt ut, men pabakgrunn av
undersgkelsen av et underutvalg i datamaterialet har det vagt mulig &fasvar pa
spa@sma som gir et bilde av hvordan norske tjenestemenn deltar i internagonalt
regelverksarbeid.

Her er spgsma vi ser neemere pa
Hvilke internasjonale og nagonale akt@er har deltatt i prosessen?
| hvilken fase kommer norske tjenestemenn inn i prosessen?
Er det store variagoner i typen milepaber og i tidsspennet i prosessen?

Fungerer ordningen med spesialutvalg og rammenotater etter intensonen?
(bare ES-saker)

4.2.2 Proaktivt internasjonalt lovgivningsarbeid i praksis

Her beskrives det proaktive arbeidet i tilknytning til utviklingen av nytt WTO-
regelverk, FN-relatert regelverk og E@S-regelverk.

4.2.2.1 Arbeidet med nytt WTO-regelverk

Uruguay-runden

Naet nordisk samarbeid

De nordiske landene (unntatt Danmark som tilhate EU-gruppen) samarbeidet
naet under forhandlingene og det ble holdt regelmessige samralsmder. Pa
mange omraler var forhandlingsansvaret for den nordiske gruppen fordelt
mellom landene i gruppen. Dette frigjorde ressurser panasjonat niva | WTO-
forhandlingene er det simange temaer som skal dekkes, at smaland med
relativt myetil felles, tjente mye paafordele forhandlingstemaene mellom seg.

Nor ge fremmet flere forslag pavegne av den nordiske gruppen

Norge foreslo abruke befolkningstetthet som tildelingskriterium under
forhandlingene om avtalen om subsidier og utjevningsavgifter. Fordaget ble
ikke bifalt. Dette er referert i forarbeidene til lovendringen i vat materiale av
19.7. 1996 nr. 59 (lovendring nr. 47, vedlegg 1).

L ang forhandlingsperiode

WTO-forhandlingene varte i syv &, og Norge var representert ved
forhandlingsbordet i hele perioden. Utenriksdepartementet koordinerte
prosessen, og var ogsaaktiv i hele forhandlingsperioden. Fdgende
fagdepartementer var mest involvert i forhandlingene: Finansdepartementet,
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L andbruksdepartementet, Justi sdepartementet, Kulturdepartementet, Nagings-
og handel sdepartementet og Arbeids- og administrasjonsdepartementet.*?
Forhandlingene ble avduttet i desember 1993. Undertegnelsen av avtalen
skjedde 15. april 1994, og stortingsproposisionen ble fremmet fem maneder
senere.

20 % av lovendringene som gjennomfaer folkerettslige forpliktelser i
prog ektperioden, giennomfa@er forpliktelser fra Uruguay-runden.

Neste forhandlingsrunde i WTO

Flerelovendringer vil kreves

Paet ministermdet i Seattle USA i desember 1999 ble det innledet noe som
trolig vil bli en ny forhandlingsrundei WTO. Flere land, deriblant Norge, har
uttrykt anske om at den nye runden ikke mavare mer enn treftil fire &.
Hovedpunktene padagsorden vil vaee handel med tjenester (GATS) og handel
med landbruksvarer. Under Uruguayrunden vedtok man at det skulle forhandles
om en ytterligere liberalisering padisse omralene. | tillegg er det foreslat over
150 forhandlingsomraler. Det er grunn til atro at resultatene fra ogsaden neste
forhandlingsrunden vil kreve en rekke lovendringer i Norge.

Ikke lenger nordisk arbeidsdeling

Etter at Sverige og Finland ble medlem av EU er det ikke lenger aktuelt med
noen arbeidsdeling mellom den nordiske gruppen palinje med det som ble
praktisert under Uruguay-runden. Dette vil trolig gautover antall
forhandlingsomraler som Norge kan dekke. Norge vil ikke kunne vaee
representert palike mange forhandlingsmder i neste runde som i Uruguay-
runden.

4.2.2.2 Arbeidet med nytt FN-relatert regelverk

Norge har gjennomfert flest FN-relaterte lovendringer paomr alet
maritim politikk

Tolv av de seksten lovendringene som gjennomf@er FN-relaterte forpliktelser i
vat datamateriale, handler om maritim politikk.**

Sjefartsdirektoratet er den viktigste underliggende etat padette omr alet

| ni av de seksten lovendringene som giennomfaer FN-relaterte forpliktel ser,
spiller §dartsdirektoratet en sentral rolle. En kort beskrivelse av direktoratets
internasionale arbeid finner vi i asmeldingen. Denne fremmes som egen
stortingsmelding hvert annet a.

L ang forhandlingsperiode
Etter et innledende mde papolitisk nivanedsettes det ofte komiteer hvor

“ Kilde: St.prp. nr. 65 (1993-94) s. 12

“ De FN-relaterte lovendringene i prosjektperioden fordeler seg slik paulike omréder: Skipsfart
(9), havforurensning (3), véennedrustning (3) og etableringen av den internasjonale domstolen
for forbrytelser i det tidligere Jugoslavia (1)
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embetsmenn forhandler om ulike sider ved den tiltenkte internasionale avtalen.
Na de har naemet seg enighet pade viktigste punktene, innkalles det til en
stare internasional konferanse som til dutt vedtar avtalen. | vat materiale
finner vi at tiden fraforhandlingsstart til avtalene blir vedtatt varierer sterkt fra
sak til sak. Forhandlingene om revisionen av STCW-konvensjonen vartei to &,
mens forhandlingene om en avtale om totalforbud mot antipersonelIminer varte
i omlag 17 &. For en del av avtalene er det vanskelig afastsette na
forhandlingene startet, da det har vaet forhandlet i flere faser. Et eksempel pa
dette er avtalen om totalforbud mot kjernefysiske sprengninger, hvor den faste
konferansen om temaet ble arrangert i 1958, og den endelige avtalen ble gjort
klar for undertegning i september 1996.

Norge har relativt stor innflytelse padet skipsfartsgolitiske omr alet

Dette kommenteresi flere av stortingsdokumentene.* Flere prosjektgruppen
har vaet i kontakt med, mener dette skyldes Norges posi§on som verdens tredje
staste skipsfartsnasjon, mat etter starelsen paskipsflden.

16 % av lovendringene som gjennomfa@er folkerettslige forpliktel ser i
prog ektperioden, giennomf@er FN-relaterte forpliktelser.

4.2.2.3 Arbeidet med nytt EAS-regelverk

Den mest omfattende avtalen

Over halvparten av lovendringene som gjennomfaer folkerettslige forpliktel ser
i prosjektperioden, gjennomfa@er E@S-forpliktel ser. Pamange
forskriftsomraler er E@S-forpliktel sene helt dominerende. Dette gjelder for
eksempel panagingsmiddelomralet. Det internasjonale arbeidet knyttet til
EdS-avtalen involverer langt flere departementer og underliggende etater enn
noen andre internasjonale avtaler Norge har suttet seg til.

Systemet for interdepartemental samordning ser ikke ut til &fungere etter
intengonene

PAaE@S-omralet er det etablert et eget system for interdepartemental
samordning. Ifdge rundskriv fra Statsministerens kontor om arbeidet med
E@S-saker, skal interdepartementale grupper av ES-eksperter mdesi skalte
"spesiadutvalg" for avurdere forsagene til rettsakter som fremmes av
Kommigonen. Spesiautvalgene mdes jevnlig og skal utarbeide rammenotater
for EAS-relevante rettsakter, unntatt for rene tekniske endringer.
Rammenotatene skal vurdere EJS-sakenei forhold til norsk rett og i forhold til
mulige politiske konsekvenser.

| vat materiale er det funnet ti lovendringer som gjennomfa@er rettsakter som
ble beduttet innlemmet i EJS-avtalen etter at ES-rundskrivet fra
Statsministerens kontor ble distribuert i april 1995. Padette tidspunktet hadde

> Se for eksempel St.prp. nr. 37 (1995-96) s. 9 om forhandlingene om Havrettskonvensjonen
og St.meld. nr. 42 (1995-96) s. 11 om forhandlingene om revisionen av STCW-konvensjonen.
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ordningen med spesialutvalg allerede vart i nesten ett &.° |

rammenotatdatabasen til departementene er bare fire av disse rettsaktene
registrert— det vil s mindre enn halvparten av rettsaktene som skulle vaet
registrert i henhold til rundskrivet fra Statsministerens kontor.*’ En sdlav andel
er alvorlig, da alle rettsaktene krevde lovendringer i Norge og dermed ma
regnes som noksabetydningsfulle. Resultatet av undersgkelsen tyder paat de
som er ansvarlige for behandlingen av rammenotater, ikke fdger opp
bestemmelsene i rundskrivet fra Statsministerens kontor paen tilfredsstillende
mde.

Den norske deltakelsen i utformingen av EG@S-relevant regelverk er delt i
to faser

Forberedel sesfasen (Norge deltar)

Norge har etter EZS-avtalens artikkel 99 pkt.1. rett til adelta som sakkyndig pa
samme mde som sakkyndige fra EUs mediemsstater i ekspertkomiteene under
Kommigonen. Norge deltar i omlag 60-70 slike komiteer av i &t ca. 500 i
EU.* Etter ES-avtalens artikkel 99 pkt. 2. kan det etter anmodning fraen av
partene (EFTA édller EU), drdtes rettsakter som Kommigonen oversender til
ralsstrukturen.

| denne fasen er det ofte fagdepartementet som samordner arbeidet med
rettsaktene, og de sakkyndige kommer mange ganger fra virksomheter
underlagt departementene.

Beslutningsfasen (Norge deltar ikke)

Norge har ingen representanter i Europaparlamentet og har ikke adgang til
mdene i rasstrukturen. Vi er dermed utestengt fra deltakelse og fa lite
informagon om diskugonene internt i EU mens regelverket behandlesi EUs
besluttende organer.*

Figur 4.1. viser at norske tjenestemenn mavente i gjennomsnitt over 20
maneder etter at komitearbeidet under Kommisionen er ferdig, til de fa se den
endelige vedtatte rettsakten som Norge saska ta tilling til i E@S-komiteen (se

“6 Ordningen med spesialutvalg ble opprettet ved vedtak i koordineringsutvalget 24. februar
1994

" Alle rammenotater skal vaee registrert i en databasen som utvalgte tjenestemenn i
departementene har tilgang til. Det ble undersgkt om rettsaktene tilh@ende lovendring; 48, 56,
60, 68, 75, 77, 89, 94, 96 og 98 (se vedlegg 1) var registrert i rammenotatdatabasen. Vi fant at
bare lovendringene 48, 89, 94 og 96 var registrert med tilhaende rettsakter i
rammenotatdatabasen. Spesialutvalgenes ledere har siden mai 1997 vaet ansvarlige for alegge
inn béde nye og eksisterende rammenotater i basen. Kilde: Rundskriv fra Statsministerens
kontor av 30.5. 1997, punkt 3.1.

“8 Statskonsultrapport 1999:6 (se s. 3 og 21). S&kalte komitologikomiteer og programkomiteer
er her ikke regnet med.

* EgS-avtalens artikkel 99 3. ledd gir EFTA rett til &bli tatt med par&l "paviktige trinn i
prosessen” i denne fasen. Dette betyr likevel ikke at vi f& tilgang til meningsutvekslingene i
parlamentskomiteene eller i radsstrukturen. Men norske tjenestemenn f& fratid til annen
informasjon fra EU-systemet og fra EUs medlemsland om utviklingen av rettsakter i denne
fasen. Dette skjer uten at Norge har formell rett til &faslik informasjon, og uten at Norge har
innflytel se pabehandlingen av rettsaktene. | en undersgkelse av arbeidet under den s&kalte
interimsperioden (da Norge var sgkerland til EU) svarte samtlige 38 informanter fra
fagdepartementene at dokumentstregmmen fra R&det var den klart viktigste informasjonskilden
(se Statskonsult rapport 1995;15 s. 14).
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nederste felt pasgylenei figur 4.1).

Gjennomfaingsfasen (Norge deltar)

EdS-avtalens artikkel 102 punkt 1 sier at EU sasnart som mulig skal underrette
EFTA na nytt EJS-relevant regelverk vedtas. Pasamme tidspunkt gjenopptas
arbeidet i Norge med aforberede det norske regelverket som skal oppfylle
EdS-forpliktelsene. Her har Utenriksdepartementet en sentral samordningsrolle
(se punkt 4.3.1).

| denne fasen mdes ekspertkomiteene i EJS som er underlagt underkomiteene,
som igjen fremmer saker for ES-komiteen. ES-komiteen vedtar
innlemmelse av nye rettsakter i E@S-avtalen. Innflytelsen parettsaktens

innhold er begrenset da rettsaktene padette tidspunktet er endelig vedtatt i EU.
| en undersgkel se Statskonsult gjennomfate hesten 1995, uttrykte flere
departementer at forslag til nytt regelverk i realiteten var betrakte som
endelige vedtak n& de ble behandlet i ekspertkomiteenei E®S.>°

Figur 4.1 viser tre faser i arbeidet frafordag til rettsakt til gjennomfaingdov er
vedtatt i Norge. Utvalget av lovendringer gjelder ale gjennomf@inger av
rettsakter som ble vedtatt av Ralet etter april 1995. Det vil si etter at faste
vergon av EAS-rundskrivet fra Statsministerens kontor ble distribuert, og over
16 maneder etter at ES-avtalen traite i kraft i Norge.

Fra EF-rettsakt, til EAdS-rettsakt, til norsk lov STi Norek ov

84 Fra beslutning i
E@S-komiteen til
sanksjonering av
lovendring i Norge.

60 W Til E@S-rettsakt:
Fra EU-vedtak til

- beslutning i EQS-
48
komiteen.

O Til EF-rettsakt:

" l- Fra publisering av
forslag til EU-vedtak

til endelig EU-

2 ] vedtak.

Antall m&nede|

(56) (68) (75) (77) (89) (94) (96) (98) (99)
Lovendringer (tabell-nr.) KOMITEARBEID

Figur 4.1: Antall maneder mellom publisering av rettsakt, vedtak av rettsakt i EU og
beslutning i ES-komiteen i ni saker som krevde lovendringer i Norge.
Sakene er hentet fra utvalget av lovendringer som er presentert i punkt 4.1.
Seylenes nummer tilsvarer |gpenummeret pa lovendringene somer listet i vediegg 1.
Alle lovendringer her bygger pa rettsakter som Radet har vedtatt etter april 1995.

De dller fleste av de rettsaktene som i dag er gjennomfat i norsk rett, ble
behandlet i komiteene under Kommisonen fa EJS-avtaen tralte i kraft.

% Kilde: Statskonsult rapport 1995:15, s. 19
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Derfor finner en trolig ikke norsk deltakelse i komitearbeidet i sakene som vises
i figur 4.1.

4.2.3 Problemstillinger knyttet til proaktivt arbeid i E@S-saker

| det fdgende drdtes en del problemstillinger i tilknytning til det proaktive
arbeidet | EQS-saker.

4.2.3.1 Norgeer trolig daligere forberedt panytt regelverk enn EU-land

EU-medlemslandenes regelutvikling er et sammenhengende arbeid fra
komitedeltakelsen under Kommigjonen til rettsaktene er innarbeidet i nagonal
rett (se figur 4.1). Norge masom fdge av ES-avtalen, vente paafa
regelverket til behandling fra det tidspunktet Kommigjonen sender rettsakten til
Ralet, fram til Ralet treffer sitt endelige vedtak. Som vist i figur 4.1 kan denne
perioden ofte varei to a.

De politiske kompromisser som oppndsi beslutningsfaseni EU, bygger i stor
grad paanalyser av hvordan rettsaktene vil virke nagonalt. | Norge vil dike
analyser som regel bety lite for den innflytelsen Norge fa péarettsaktenes
endelige utforming. Ifdge en bok fra forskningsprogrammet ARENA har
Norge "negligerbar innflytelse” pAE@S-rel evante saker som er under
behandling i EU-systemet. A investere tid og ressurser pdstudere
rettsaktenes konsekvenser for Norge f@ rettsaktene er vedtatt i EU vil dermed
selden gi noen gevinst. Her mangler norsk forvaltning et incitament til asette
seginni forslag til rettsakter, i forhold til forvaltningenei EUs mediemsstater.*

Det er padenne bakgrunn nagliggende atro at norsk statsforvaltning er mindre
oppmerksom paforslag til rettsakter, og daligere forberedt parettsaktenes
innhold og konsekvenser, enn det statsforvaltningene i EUs medlemsland er.

4.2.3.2 Norgeer avskaet frainnflytelse paregelverksforenkling

Mye av regelverksutviklingen panaeingdivsomralet i EU skjer som ledd i
programmer i Kommisjonen.>* Disse har som forma &forenkle regelverket og
de oppgavene som regelverket krever av naeingdivet. Ett av de viktigste av

®1 Her finnes det spesielle unntak som f.eks. det s&alte gassmarkedsdirektivet (réisdirektiv
98/30/EF), hvor Norge fikk delvis gjennomslag for sine synspunkter paet tidspunkt da
direktivet var til behandling i r&dsstrukturen i EU

%2 Claes/Trangy 1999 (se's. 297).

%3 En tilsvarende argumentasjonen brukes ogsdav forsker Frode Veggeland i en kronikk i
Aftenposten den 23.11. 1999

> De viktigste slike programmer er Smpler Legislation for the Internal Market (SLIM),
Business Environment Simplification Task Force (BEST) og interne Kommisjonsprogrammer
som The Recasting Program, The Consolidation Program og Business Impact Assessment
System. Det er ogsaetablert haingsmaer med representanter for nagingslivet for adrdte
administrative og donomiske konsekvenser av nytt EU-regelverk; Business Test Panels.

K ommisjonen oppsummerer programmene under nagingsomrédet i Better Lawmaking Reports
som oversendes Radet én gang i &et.
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disse programmene er SLIM. Svenske eksperter har sasmmen med eksperter fra
andre medlemdland i EU deltatt i flere arbeidsgrupper i dette programmet. | en
rapport fra det svenske Statskontoret heter det at slik deltakelse ba prioriteres,
og at det er viktig med innsyn i arbeidet som gj@esi SLIM.>® Pabakgrunn av
de meddel el sene som Kommisjonen har sendt Ralet, kan vi andaat naemere

50 rettsakter er berate av rekommandasjonene fra grupper i slike programmer
siden 1996.° De fleste av disse rekommandasjonene stdtes av Kommisjonen.

Norge har som E@S-land, ikke adgang til gruppene hvor denne formen for
arbeid forega, selv om det omfatter EJS-relevante rettsakter, og forslagene vil
legges fram for EQS-komiteen etter at de er vedtatt.”’ Padette omrélet har
Norge verken adgang til forberedel sesfasen eller beslutningsfasen i
regelverksarbeidet. Heller ikke representanter fra norsk naeingdiv fa deltai
arbeidsgruppene under programmene som Kommisjonen har opprettet padette
omréet.

4.2.3.3 Fordd for Norge at flererettsakter vedtasi komitologikomiteer

| Igpet av 90-tallet har Kommisjonen vedtatt stadig flere rettsakter. Dette
skyldes at Ralet har delegert myndighet til Kommisjonen pastadig flere
omréler.® Slike beslutninger treffesi de skalte komitol ogikomiteene og
omfatter blant annet kommigonsforordninger og kommisjonsdirektiver. Det er
innlemmet flere hundre kommigonsforordninger og kommigonsdirektiver i
EdS-avtaen.

Etter EJS-avtalen har Norge adgang til komiteene hvor man drdter nye
kommisjonsdirektiver og kommisjonsforordninger selv om vée tjenestemenn
(og tjenestemenn fraIsland og Liechtenstein), ikke fa veee til stede na
komiteen voterer.® Norge har imidlertid overhodet ikke tilgang til komiteene
hvor ralsforordninger og ralsdirektiver blir vedtatt — det vil s til komiteenei
ralsstrukturen. Derfor vil det ofte vaee en fordel for Norge at flere rettsakter
blir vedtatt av Kommigonen.

Adgangen til komitologikomiteer gir likevel liten innflytelse parettsakter som
senere krever lovendringer. Alle lovendringene som er kartlagt i dette
prosektet, gielder gjennomfainger av enten ralsdirektiver eller
ralsforordninger i norsk rett. Rettsakter som innebager vesentlige endringer av

% Statskontorets rapport 1999:7, s. 18-19

% Dette anslaget bygger patelefonsamtaler med tienestemenni DG XV ogi Legal Servicei
Kommisjonen og paopplysninger i Kommisjonsrapport av 31.5. 1999 (Results of the third
Phase of SLIM and follow-up of the implementation of the recommendations of the first and
second Phases) og Kommisjonens pressemelding fra 27.5. 1998 (ip/98/474).

°" Eksempler parettsakter som er innlemmet i E@S-avtalen, som er foresldt endret av SLIM-
programmet, er bankdirektivene 77/780/EQF og 89/646/EQF. Disse ble fored &t endret av en
arbeidsgruppe under SLIM 11. | mai 1999 gav Kommisjonen uttrykk for at den stdtet
rekommandasjonene og ville fremme et forslag om aendre direktivene.

%8 Revisjonsgruppene under SLIM-programmet best& av béle eksperter fra medlemslandene og
representanter for brukerne av regelverket. NHO opplyser at de hittil ikke har mottatt noen
invitasion til &veee med i slike grupper.

¥ Kilde: Pedler/Schaefer 1996

% En kilde til det praktiske som skjer i forbindelse med mgtene under K ommisjonen:
Statskonsults Handbok i E@S-arbeid, 1998, kap. 8.
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rettstilstanden i EU, vil som regel ikke vaee omfattet av prosedyrene hvor
Kommigonen har delegert beslutningsmyndighet.

4.2.4 Vurderinger og forslag til tiltak

Pabakgrunn av undersgkel sene som det er redegjort for ovenfor foresla
Statskonsult tre tiltak for astyrke det proaktive arbeidet pAE@S-omralet.

Det kan relativt enkelt kontrolleres om fordag til EJS-relevante rettsakter er
lagt inn i rammenotatdatabasen. Der dette ikke har skjedd kan spesiautvalgenes
ledere, som er ansvarlige for dette, faspasma om hvorfor dette ikke har

skjedd.

Undersekelser i dette progjektet viser at rammenotater ikke skrives og legges ut
parammenotatdatabasen i tral med bestemmelsene i rundskrivet om EJS-
arbeid fra Statsministerens kontor.

Fordag til tiltak:

Det bar tas et initiativ for &finne bakgrunnen for at databasen for
rammenotater er sdvidt ufullstendig. Padette grunnlag bar det vurderes tiltak
somfarer til at flere rettsakter registreresi databasen for rammenotater.

Ordningen med rammenotater og spesialutvalg ble vedtatt av
koordineringsutvalget for EAS-saker den 24. februar 1994. Det er ng seks &
senere, patide at det blir gjennomfaer en evaluering av ES-apparatet i Norge.

Fordag til tiltak:

Prosedyrene og organene som benyttes i forvaltningens EZS-arbeid ba
evalueres. Det ba saelig under sakes om bestemmelsene i rundskrivet om EZS-
arbeid fra Statsministerens kontor fortsatt er hensiktsmessig og i hvilken grad
rundskrivet fdges opp i praksis. Det ba ogsdunder sekes om det kan vaee
behov for endringer som kan styrke Norges innflytel se og gjer e forvaltningen
tidligere — og bedre — forberedt panye rettsakter fra EU.

Paen del omraler har Kommisjonen organisert regelverksarbeidet i
programmer hvor bare EF-medlemsstatenes eksperter blir konsultert. | praksis
betyr dette at Norge fa mindre innflytelse paforslag til rettsakter enn der
fordagene behandlesi de "ordinaee” ekspertkomiteer under Kommisjonen.

Dersom Norge holdes utenfor konsultagoner om fordag til nye rettsakter
samtidig som eksperter fra EUs medlemsstater blir trukket inn, vil det trolig
veeei strid med E@S-avtalens artikkel 99 1. ledd som har fdgende ordlyd®:

8 Artikkel 99 gjelder trolig bare der det er snakk om deltakelse fra norske eksperter, ikke der
offisielle representanter fra medlemslandene blir trukket inn. | SLIM er det snakk om nasjonale
eksperter. Dette framga av rasresolugon av 8.7. 1996 der Kommisjonen blir bedt om astarte
SLIM-progjektet, og av Kommisjonsrapport fratredje fase av SLIM av 31.5. 1999.
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Straks EF-kommisjonen begynner autarbeide nytt regelverk paet omrale som
omfattes av denne avtale, skal den uformelt innhente synspunkter fra
sakkyndige i EFTA-statene pasamme mde som den innhenter synspunkter fra
sakkyndige i EFs medlemsstater na den utarbeider sine forslag.

Fordag til tiltak:

Det bar tas et initiativ til aunderseke hvorvidt norske eksperter kan fatilgang
til arbeidsgruppenei SLIM-programmet i Kommisjonen palik linje med EUs
med|emsstater.
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4.3 Lovendringsprosedyren i praksis

Punkt 4.2 beskriver lovendringsprosedyren i den proaktive fasen, det vil S i den
fasen der norske tjenestemenn deltar i internagonalt regelutviklingsarbeid.

| dette punktet gir vi en naemere beskrivelse av hvilke prosedyrer som fdgesi
Norge, i forbindelse med lovendringer som gjennomfaer folkerettslige
forpliktel ser.

Fast redegjaes det for saetrekk ved prosedyren som fdge av at lovendringene
bygger pafolkerettslige forpliktelser. Deretter vurderes praksisi de
lovendringssakene vi har kartlagt opp mot formelle regler og retningslinjer som
gjelder paomralet. Til dutt fremmes det en del forslag til forbedringer av
lovendringsprosedyren.

Det viktigste datagrunnlaget i dette punktet er utvalget av 13 lovendringer som
er presentert i punkt 4.1.

4.3.1 Sartrekk ved prosedyren

Prosedyren for endring av lover som gjennomfa@er folkerettsige forpliktel ser,
skiller seg fra nagionalt motiverte lovendringer paen rekke punkter.

4.3.1.1 Regeverksarbeidet strekker seg over lang tid

Arbeidet med regelverksendringer som skal gjennomf@esi nagonal rett, starter
allerede ved etableringen av en folkerettdig avtale eller rettsakt. Dette
innebaeer at regelarbeidet i gjennomsnitt trolig tar lengre tid enn arbeidet med
nasjonalt motiverte lovendringer.

| de fem lovendringene som skyldtes rettsakter som EU vedtok etter
undertegnelsen av den skalte Tilleggsavtalen®, var gjennomsnittstiden fire &
og seks maneder fra fordaget til rettsakt ble publisert i EUs lysingsblad til
lovendringen ble vedtatt i Norge (se vedlegg 2). Allerede f@ publiseringen av
fordlaget til ny rettsakt i EU foregd det et viktig arbeid i komiteene under
Kommigjonen. Dette betyr at regelverksarbeidet i de seneste fem rettsaktenei
vat utvalg trolig har vart i over fem & i gjennomsnitt. | rundskrivet fra
Statsministerens kontor om E@S-arbeid sta det at rammenotater skal utarbeides
straks man f& kjennskap til at Kommisjonen forbereder forslag.®® Det
forutsettes med andre ord at arbeidet med regelverk som kan innebaee en EQS-

%2 For teksten til tilleggsavtalen, se E@S-komiteens beslutning 7/94 av 21.3.94 og St.prp. nr. 40
1993-94. De fem lovendringene: lov om Kredittilsynet (endring 20.12.96), lov om salg av
tidsparter i fritidsbolig (ny 13.6.97), lov om patenter (endring 19.12.97), lov om arbeidervern og
arbeidsmiljg(endring 30.4.98), lov om standarder ved overfaing av fjernsyn (ny 25.6.99)

8 Se punkt 3.1. i rundskriv fra Statsministerens kontor av 30. mai 1997 om regjeringens og
departementenes arbeid med EJS-saker. | forrige vergon av rundskrivet (datert 21. april 1995)
stod det at det var viktig at spesialutvalgene tidlig vurderte de forslag som var under arbeid i
Kommisjonen (punkt 4).
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forpliktelse, skal starte alerede under arbeidet med fordlag til regelverk i
komiteene under Kommigjonen.

4.3.1.2 Forsinket iverksetting av E@S-relevante rettsakter

EU-medlemslandene Sverige og Danmark brukte i gjennomsnitt ett & og tre
maneder kortere tid enn Norge paagiennomfa@e i nagonal rett de fem seneste
rettsaktene i vat utvalg.*’ Dette er i overensstemmelse med en generell trend:
Det har ikke vaet mulig doppfylle EZS-avtalens intensjon om sanmtidig
iverksettelse av nytt fellesskapsregelverk og nye E@S-relevante rettsakter (jf.
EQ@S-avtalens artikkel 102, nr. 1).%°

Utenriksdepartementet har i de siste dene fat en noe bedre saksbehandlings-

og oversettel seskapasitet slik at forsinkelsen trolig er mindre panorsk side. Et
forsinkende moment er imidlertid Kommigonens oversettel se og godkjenning
av utkast til E@S-bedutninger. Det kan ofte ta mange maneder fra EJS-enheten
i Kommigonen sender fra seg et utkast til EAS-beslutning, til den er ferdig
oversatt og godkjent i EU-systemet.

Na det gjelder gjennomfaingen av E@S-forpliktelser i norsk rett — etter mdet i
E@S-komiteen — viser statistikk fra EFTAs overvkningsorgan at Norge stadig
oftere blir forsinket i gjennomfa@ingen av rettsakter.®®

4.3.1.3 Utenriksdepartementets samordningsrolle

Utenriksdepartementet deltar gelden i forarbeidet til nagonalt motiverte
lovendringer. Departementet er imidlertid involvert i lovendringer som
giennomfaer folkerettsige forpliktelser og det er meget sentralt ved
giennomfaingen av stare folkerettslige avtaler i norsk rett som for eksempel
WTO-avtalen og Havrettskonvens onen.

Hvilken rolle har sdUtenriksdepartementet i forbindelse med lovendringer som
gjennomfaer ES-forpliktel ser?

| komitearbeidet under Kommisjonen er det som regel representanter fra
fagdepartementer, direktorater eller uavhengige eksperter som deltar.
Utenriksdepartementet er lite involvert i denne fasen.®’

% De fem rettsaktene dette dreier seg om er raisdirektivene 95/26/EF (lovendring nr. 56 i
vedlegg 1), 94/47/EF (lovendring nr. 68 i vedlegg 1), résforordning (EF) 1610/96 (lovendring
nr. 75i vedlegg 1), 94/33/EF (lovendring nr. 77 i vedlegg 1), og 95/47/EF (lovendring nr. 98 i
vedlegg 1).

® Den forsinkede iverksettelsen av rettsakter i E®S i forhold til i EU pépekesi en stare rapport
fra Naeingslivets hovedorganisasion fra september 1998 Inn i et nytt arhundre med EGS-
avtalen.

% Andelen manglende gjennomfainger av E@S-direktiver i Norge steg fra4,3 % i 1998 il

4,8 % i 1999. Kilde: EFTA Surveillance Authority, Single Market Scoreboard, No. 5, desember
1999.

%7 En undersekel se gjennomfat av Statskonsult konkluderte med at det var relativt svak formell
samordning av den norske komitedeltakel sen (Statskonsult rapport 1999:6 s. 7).
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| tiden fra Kommigionen har lagt fram sitt forslag til rettsakt til rettsakten vedtas
i EU vil saken behandlesi ekspertgruppenei EFTA-pillaren. Franorsk side er
det fagdepartementene som leder og skriver referatene fra disse mdene.
Underkomiteene i EFTA-pillaren, hvor Utenriksdepartementet |eder den norske
delegasionen, koordinerer arbeidet i ekspertgruppene og drdter de vanskelige
politiske spgsmdene. Underkomiteene beraer likevel selden rettsaktenes
substans. Parallelt med dette arbeidet skal spesialutvalgene opprette
rammenotater som skal vaee |gpende oppdatert om saksutviklingen.®® Det er
over 20 spesialutvalg og de fleste ledes av et fagdepartement.

| denne fasen er ogsafagralene ved Norges EU-delegagon i Brussel aktive. De
innhenter informasjon om utviklingen av saker fra EU-systemet, og leder
mange av ekspertgruppene i EFTA-pillaren. Fagralene er formelt knyttet til
Utenriksdepartementet, men jobber i praksis tett opp mot et fagdepartement.

Den norske delegasonen til EJS-komiteen ledes av en representant fra
Utenriksdepartementet.

Utenriksministeren har ansvaret for den Igpende kontakten med Stortinget om
EdS-relaterte saker. Utenriksdepartementet fremmer ogsaden kongelig
resolusionen om at Norge slutter seg til ES-komiteens bedlutning.

Fagdepartementet skriver vanligvis stortingsproposisonen som innhenter
samtykke til godkjenning av ES-komiteens bedlutning, men proposisonen
fremmes av Utenriksdepartementet.®® Det kan stilles spgsma ved om dette er
en hensiktsmessig ordning. Naemere en tidel av alle lovendringer i Norge
giennomfaer E@S-forpliktelser. Som regel bygger slike endringer parettsakter
som er meget teknisk dlik at det bare er fagdepartementene og underordnede
organer som har kompetanse til dvurdere konsekvensene. Slike rettsakter
regnes heller ikke som en del av folkeretten (se punkt 1.4). Padenne bakgrunn
kan det vaee naturlig aspare om ikke dlike rettsakter kunne presenteres for
Stortinget av det departementet som har det faglige ansvaret.
Utenriksdepartementets samordningsrolle pAE@S-omralet kan ivaretas ved a
innfae en foreleggel sesplikt i Utredningsinstruksen (vedlegg 5, nr. 4) palinje
med den som i dag eksisterer for Kommunal- og regional departementet.

Vanligvis fremmer fagdepartementet odel stingsproposisonen med selve
lovforslaget like etter at stortingsproposisonen som innhenter Stortingets
samtykke, er fremmet.

Til slutt har fagdepartementet ansvar for askrive meddelelsene til ESA som
redegja@ for hvordan rettsakter er giennomfat i norsk rett. Meddelelsen sendes
via Utenriksdepartementet og Norges EU-delegagon til EFTAS
overv&ningsorgan ESA.

% Dette er interdepartementale utvalg som skal drdfte E@S-relaterte saker. Disse er omtalt i
Rundskriv fra Statsministerens kontor om E&JS-arbeid. Spesialutvalgenes arbeid samordnes av
det hgyeste samordningsorganet pdembetsnivg koordineringsutvalget, som ledes av
Utenriksdepartementet.

% Dette fdger av Rundskriv fra Statsministerens kontor om E@S-arbeid: Se Rundskrivet av
21.4. 1995, punkt 6.3, og revidert Rundskriv av 30.5. 1997 punkt 3.2.
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Vi ser at Utenriksdepartementet har en viktig samordningsfunksion gjennom
hele denne prosessen. Det er imidlertid fagdepartementet som er den mest
sentrale aktaen i det praktiske arbeidet med aforberede gjennomf@ingen av
rettsakter i norsk rett.

4.3.2 De viktigste formelle kravene og praksis
Her ser vi naemere paom de formelle kravene til lovendringsprosedyrene har

veet fulgt i lovendringenei vat utvalg. (Se vedlegg 4 for en gjennomgang av
lovendringsprosedyren.)

4.3.2.1 Stortinget skal holdes Igpende orientert (ES-saker)

Formelle retningdinjer:

Siden april 1995 har det i rundskriv fra Statsministerens kontor stat at
Stortinget skal sikres tilgang painformasjon om fordag til rettsakter fra
Kommigonen. | rundskriv av 30.10. 1997 fra Statsministerens kontor om
arbeid med E@S-saker, ble dette konkretisert: | henhold til punkt 4.2. skal
Stortinget holdes fortlgpende informert om E&ZS-saker gjennom at
Utenriksdepartementet oversender lister over foresldte og vedtatte rettsakter
til Stortinget minst to ganger i det. Bidrag til denne oversikten skal
utarbeides i samarbeid mellom fagdepartementene og Utenriksdepartementet
straks fordag til en ES-relevant rettsakt er fremlagt av Kommigonen.

Ideelt ska Stortinget informeres om saksutviklingen i EU n& det er kjent at
fordag til EJS-relevante rettsakter vil kreve lovendringer i Norge. | praksis
viser det seg at Stortinget er blitt informert flere & etter at utkastet til rettsakt er
publisert i EU. Dette er likevel i tral med de rutinene for
informagjonsutveksling som er opprettet mellom Regjeringen og Stortinget.

To eksempler:

Etter at E@S-avtalen tralte i kraft 1. januar 1994 kunne regjeringen ha
informert Stortinget om at et publisert utkast til direktiv fra april 1992 ville
kreve endringer av arbeidsmiljdoven i Norge. Dette var over fire & f@
tilh@ende lovendring ble vedtatt. Stortinget ble informert om direktivet i
brev fra Utenriksdepartementet datert 18. juni 1996 med vedlagt liste over
aktuelle rettsakter, fire & og to maneder etter at direktivutkastet var publisert
i EU, og to & etter at direktivet var endelig vedtatt i Ralet. Direktivet ble
kort omtalt pamdet i EZS-utvalget den 25. juni 1996 og innlemmet i EJS-
avtalen paE@S-komiteens mde tre dager etter den 28. juni.

Et utkast til direktiv om standarder ved overfaing av fjernsyn ble publisert i
desember 1993, fem & og seks maneder f@ lovendringen ble vedtatt i juni
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1999. Stortinget ble informert om rettsakten i brev fra Utenriksdepartementet
datert den 27. november 1996, ett & etter at det endelige vedtatte direktivet
var publisert i EU, og nesten tre & etter at direktivutkastet var publisert i EU.
Pamget i EZS-utvalget noen dager senere uttrykte en stortingsrepresentant
at hun ville taforbehold i saken da det ikke var mulig afaoversikt ut fra
papirene Stortinget hadde fat oversendt.” Tre dager senere ble rettsakten
innlemmet i EJS-avtalen av EJS-komiteen.

| februar 1997 sendte regjeringen for faste gang en lengre liste til Stortinget
over foreddte rettsakter og rettsakter vedtatt av Ralet. | januar 1998 startet
ordningen med &sende Stortinget to ganger i det oversikter over foresldte og
vedtatte rettsakter med relevans for ES | samsvar med det reviderte
rundskrivet fra Statsministerens kontor av 30.10. 1997. | de fire heftene som er
oversendt Stortinget fram til og med juni 1999, er det redegjort for omlag 450
fored dte rettsakter og 600 vedtatte rettsakter. Oversiktene inneholder et kort
avsnitt med sammendrag av innholdet og merknader — noe over en halv side
gjennomsnitt — om hver rettsakt.”*

Det er liten tvil om at denne halvalige oversendelsen fra Utenriksdepartementet

har fat til at Stortinget er blitt bedre informert om de E@S-relevante sakene
som EU arbeider med.

4.3.2.2 Alminnelig hgring av lovforslag

Formelle retningdinjer:

Utredningsinstruksen bestemmer at fagdepartementet skal sende saker
(offentlige utredninger, forskrifter og fordag til lov- og forskriftsendringer)
til ale berate offentlige og private institugoner og organisagoner med en
haingsfrist panormalt tre maeder og ikke mindre enn seks uker. Dette
gjelder imidlertid ikke utkast til proposisoner. Men det er vanlig at fordag til
lovendringer sendes pahging fa teksten til odelstingsproposisjonen blir
skrevet. Etter forvaltningslovens § 37 skal ogsaoffentlige og private
organisasioner gis anledning til auttale seg om utkast til forskrifter f@ de
utferdiges. De fleste lovendringer i vat utvalg omfatter ogsa
forskriftsendringer.

Av de tretten lovendringssakene i vat utvalg ble tolv av lovforslagene sendt ut
pahaing til berate offentlige og private adressater.”” Bare to av de ni
haingsbrevene som omhandlet rettsakter fra EU ble sendt pahaing fa
rettsaktene var vedtatt i ES-komiteen. | begge disse tilfellene var

" Det var representant Marit Arnstad fra Senterpartiet som uttalte dette pAE@S-utval gets mde
4.12. 1996

" Merknadene er ofte meget knappe, og mdav og til regnes som unaivendige: Et eksempel er
merknadene il 19 ulike Kommisjonsvedtak i heftet for vedtatte rettsakter frajuni 1999. Disse
har alle identisk ordlyd, med unntak for referansene til rettsakter, og opptar 13 sider (s.47-59).
2 |ovendringenei utvalget er listet under punkt 4.1
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haingsfristen satt til etter at E@S-komiteen hadde vedtatt den aktuelle
rettsakten.”

| de andre syv sakene sendte departementene ut h@ingsbrevet etter at den
folkerettdige forpliktel se (avtal e/ EAS-komitebed utning) var signert fra norsk
sde.

| ett tilfelle var haingsbrevet lagt ut péinternett.”

4.3.2.3 Haring av fordag fra Kommigonen (EJS-saker)

Formelle retningdinjer:

Ifdge Utredningsinstruksen skal fagdepartementet na det finnes
hensiktsmessig, sende fordlag til nytt regelverk fra Kommisjonen pahgaing. |
rundskriv fra Statsministerens kontor om ES-arbeid, sta det at denne
formen for haing ba benyttes. | henhold til rundskrivet kan spesialutvalgene
opprette referansegrupper som alternativ, eller i tillegg til, skriftlige hainger
av fordag fra Kommisonen.

| utredningsinstruksen st& det ikke noe om hvem som skal ha forslaget fra
Kommigonen til haing. Na det gjelder inngd& se av andre folkerettdige
forpliktelser, er det ingen spesielle retningdinjer eler prosedyrer for haing.
Det er Utenriksdepartementet, eventuelt i samral med fagdepartementet, som
avgja@ spasmaet om haing, herunder om forholdet faller inn under unntaket i
offentlighetsloven, jf. punkt 4.5.2.

Det legges ofte betydelig arbeid i dike haingsuttalelser. | hvilken utstrekning
haingsuttalel sene har noen gjennomslagskraft, er imidlertid usikkert. Det er
ofte vanskelig anafram og det kan reises spgsma om ikke mye av premissene
for et lovgivningsarbeid er lagt fa dike lovfordag sendes pahaing. Arbeidet
forut for EAS-komiteens beslutning forega hovedsakelig internt i
forvatningen. Deltakere i ulike komiteer og ekspertgrupper rekrutteres i
hovedsak fra forvaltningen. Hvorvidt brukerne, for eksempel partene i
arbeiddivet trekkes inn i prosessen, avhenger av tradigoneni ulike
forvatningsorganer. Organer som har relativt homogen brukergruppe, vil lettere
praktisere dialog med denne gruppen tidlig i prosessen. Dersom offentlige og
private institusjoner og organisasjoner skal kunne ha noen reell p&irkning i
denne typen lovgivning, made gis mulighet til uttale seg f@ man innhenter
Stortingets samtykke.

Av de fem lovendringssakene i vat utvalg som gjelder rettsakter som er vedtatt
etter april 1995 (se punkt 4.1), har man i bare ett tilfelle sendt rettsakten ut pa
haing.”

"3 Dette var tilfelle ved lov om endring av kredittilsynsloven av 20.12.96 nr. 89 og ved lov om
endring av Patentloven av 19.12.97 nr. 98 (lovendring nr. 56 og 75 i vedlegg 1).

™ Dette skjedde ved ny lov om standarder ved overfaing av fjernsyn av 25.6.99 nr. 50
(lovendring nr. 98 i vedlegg 1).
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Arsaken til at dik haing ikke blir gjennomfat er ikke at det er dalig tid:
Ifdge vat datamateriale tok det i gjennomsnitt to & frafordaget til rettsakt ble
publisert til rettsakten ble vedtatt av Rélet.”

| utvalget finner vi ogsato folkerettslige tekster som ikke er knyttet til EGS-
avtalen som likevel er sendt ut paen egen haingsrunde. Dette gjelder en WTO-
avtale og en FN-konvensjon.”” Slik hainger er ikke omtalt verken i
utredningsinstruksen eller i rundskrivet fra Statsministerens kontor om EQS-
arbeid.

4.3.2.4 Oversendelsetil Stortinget av aktuellerettsakter og E@JS-utvalget

Formelle retningdinjer:

| det faste rundskrivet fra Statsministerens kontor om EZS-arbeid, stod det
at Stortinget skal informeres om det |gpende EJS-samarbeidet, og at slik
informasjon skal omfatte dagsorden og lister over saker til de manedlige
mdene i ES-komiteen. Ifdge revidert rundskriv fra Statsministerens kontor
skal regjeringen én gang i maneden oversende Stortinget en kommentert liste
over aktuelle rettsakter i E@S-komiteen. Normalt behandles denne listen pa
mdet i Stortingets E@S-utvalg tirsdagen fa siste fredag i maneden som er
dagen EJS-komiteen mdes.

| gu av de ni lovendringssakene som gjennomfaer ES-forpliktelser i utvalget,
er rettsaktene inkludert i den kommenterte listen som Utenriksdepartementet
sender til Stortinget.”® | de to gjenvaeende lovendringssakene er rettsaktene
innlemmet i ES-avtalen f@ denne informasjonsprosedyren med Stortinget ble
etablert.”

Referatene fra EJS-utvalget viser at det er kortfattet informason som gisom
hver rettsakt under mdet, og skriftlig f@ mdene i E@S-komiteen. Ofte omtales
hver rettsakt med bare en setning eller to. Det forekommer at representantene
dtiller spasma om rettsaktene til utenriksministeren/statsralen, men det er
gelden rettsaktenes innhold diskuteres.

Véaen 1999 ble det inngdt en avtale mellom utenrikskomiteens leder og
utenriksministeren om sektororienteringer paaktuelle EGS-omraler i EGS-
utvalget. Dette er noe bredere orienteringer enn de som det vanligvis legges opp
til ved de méanedlige gjennomgangene av aktuelle EJS-saker. De berate

"> Dette var lov om standarder ved overfaing av fjernsyn av 25.6.99 nr. 50 (lovendring nr. 98 i
vedlegg 1).

"6 Gjennomsnittsberegningen er basert palovendringene i datamaterialet som skyldes rettsakter
som ble vedtatt av EU etter april 1995 (13 lovendringer). Disse er vist i figur 4.1 punkt 4.2
Dette utvalget er gjort dlik at man kunne forvente at EJS-prosedyrene i Norge var satt i kraft.
" Deto sakene er lov om endring av tolloven av 20.12.96 nr. 104 (WTO/TRIPS) og lov om
endring av lov om arbeidstiden paskip av 26.6.98 nr. 51 (FN/IMO)

"8 Lovendringenei utvalget er listet under punkt 4.1

" Det gjaldt lov om medisinsk utstyr av 12.1.95 nr. 12 og lov om revisjon og revisorer av
15.1.99 nr. 2.
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statsraler redegja for utviklingen innen én eller flere sektoromraler. En slik
orientering ble faste gang gitt den 9. desember 1999.

4.3.2.5 Innhenting av samtykke fra Stortinget

Formelle retningdinjer:

Grunnlovens 8 26 annet ledd krever at regjeringen innhenter Stortingets
samtykke fa en folkerettslige forpliktelse av saglig viktighet — herunder
forpliktelser som krever lovendringer eller bevilgninger — gj@es bindende for
Norge. Regjeringen oppfyller dette kravet ved asende en proposisjon til
Stortinget som ber om samtykke til agodkjenne, eventuelt ratifisere, den
folkerettdige forpliktel sen.

Utenriksdepartementet har innhentet samtykke til godkjenning/ratifikagon fra
Stortinget i forkant av ale de 100 lovendringene som er kartlagt i dette
prog ektet med ett unntak:

Unntaket gjelder forarbeidet til lov om endring i lov om arbeidstiden paskip av
26.6. 1998 nr. 51 (lovendring nr. 82 i vedlegg 1). Paen konferansei regi av
FNs maritime organisagon IMO ble det vedtatt en omfattende revigon av
vedleggene til den skalte STCW-konvengionen hvor del "A" er obligatorisk.
Den aktuelle teksten gjelder krav til hviletid for vakthavende personell paskip.
Her tillot norsk lov arbeid over lengre sammenhengende perioder i forhold til
hva som er tillatt etter den obligatoriske delen av STCW.2 Det kan tenkes at
den manglende innhenting av Stortingets samtykke her skyldtes at det samtidig
ble arbeidet med en ILO-konvensjon som ville gi strengere regler pasamme
omré&le.®® Men Norge har enndikke ratifisert denne |LO-konvensjonen.

Det er funnet flere lovendringer som oppfyller folkerettslige forpliktelser uten
at det er innhentet samtykke, men dette er lovendringer som vedtas fa Norge
har duttet seg til den folkerettslige forpliktel sen. Da progektet bare har kartlagt
naivendige lovendringer som fdge av folkerettdige forpliktelser, er disse
lovendringene ikke tatt med i tabellen i vedlegg 1. Det er likevel mange
interessante trekk ved dike lovendringer som gja@ at vi har valgt domtale disse
sseskilt under punkt 4.7.

| 90 % av alle lovendringene som gjennomfa@er folkerettslige forpliktelser i
perioden som er underset, og i alle lovendringer som skyldes EGS- og WTO-

8 Forpliktelsen til lovendring skyldes at den nye koden brukte uttrykket "24 timer", mens norsk
lov brukte uttrykket "degn” (definert fra 00.00 til 24.00). Norsk lov stilte ikke krav om hviletid,
men krevde en maksimum arbeidstid pagjennomsnittlig 56 timer i uken over en 12 ukers
periode. Dersom arbeidstiden ble startet og avsluttet pa"riktig" tid av degnet, kunne man i
henhold til loven arbeide 28 timer i strekk uten hvile i Igpet av to degn. STCW-koden, seksjon
"A" kapittel VIII (som er en del av STCW-konvengjonen), krever minimum ti timers pause og
minst seks timers sasmmenhengende pause i |gpet av hver 24-timers periode. Sjdartsdirektoratet
var den kompetente underliggende etat i saken og odel stingsproposisjonen ble fremmet av
Naeings- og handel sdepartementet.

8 Dette er ILO-konvensjon 180 om arbeidstid p&skip som Stortinget ble informert om i St.prp.
nr. 74 (1997-98)
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forpliktelser, blir det innhentet samtykke fra Stortinget gjennom en egen
stortingsproposigon. | ni lovendringer ble det innhentet samtykke gjennom
samme odel stingsproposigon som fremmer lovfordaget. Disse

odel stingsproposisioner fordeler seg over hele perioden progektet omfatter.

Proposigonene som gjelder ratifikagon av stare folkerettsige avtaler skrives
og fremmes av Utenriksdepartementet. Nesten alle proposisoner som ber om
Stortingets samtykke pAE@S-omralet, skrives imidlertid av
fagdepartementene. Men ogsadisse proposisonene fremmes av
Utenriksdepartementet.

4.3.2.6 Lovfordagfremmestil behandlingi Stortinget

Formelle retningdinjer:

Regjeringen oversender Stortinget odel stingsproposigonen. Dette fdger av
Grunnlovens § 75a hvor myndigheten til agi og oppheve lover er gitt til
Stortinget.

| vat utvalg patretten lovendringer forekommer det bare i ett tilfelle at
stortingsproposis onen som innhenter Stortingets samtykke, fremmes etter
odel stingsproposisjonen med gjennomf@ingsloven.®? Det vanlige er at
stortingsproposisonen fremmes noen uker f@ odel stingsproposigonen dlik at
Stortinget har gitt sitt samtykke til en folkerettdig forpliktelse like f@
Odelstinget fa gjennomfaingsloven(e) til behandling.

4.3.3 Oppsummering av satrekk og formelle krav

Arbeidet med utviklingen av internasonale regelverk og giennomf@ing i norsk
rett strekker seg over lang tid. Fraf@ste regelverksutkast publiserestil norske
lovendringer gjennomf@es tar det ofte mer enn fem a.

Behandlingen av EZS-forpliktelser skiller seg fra arbeidet med andre
folkerettdige forpliktelser ved at fagdepartementets rolle vanligvis er mer
sentral. Dette kan skyldes at et stare apparat er tilgjengelig for behandlingen av
EdS-forpliktelser dik at man ikke er avhengig av hgy diplomatisk kompetanse

i like stor grad som ved arbeidet med stare internasjonale avtaer. Det kan ogsa
skyldes at de fleste ES-forpliktelsene er mer detaljerte enn det som er vanlig
for folkerettdlige forpliktelser, dlik at det er stare behov for
fagdepartementenes ekspertise.

Det ser ut til at forvaltningen oppfyller de fleste formelle prosedyrekrav som
stilles til behandlingen av lovendringer som gjennomfaer folkerettslige

8 Dette skjedde ved lov om endring av lov om fri utveksling av tjenester innen sjdransport av
26.6.98 nr. 52. Ot.prp. nr. 46 (1997-98) ble fremmet 30.1.98, mens St.prp. 46 (1997-98) ble
fremmet 27.3.98.
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forpliktel ser, med noen unntak som omtales ovenfor. Stortinget gis en kort
orientering om bdle fored dte rettsakter, vedtatte rettsakter og om aktuelle
E@S-saker. Lovforsag sendes pahaing til berate parter, og det innhentes

(med et unntak) samtykke fra Stortinget til folkerettslige forpliktel ser som

krever lovendring.

Haing av fordag fra Kommisjonen skjer imidlertid i liten grad patross av at
dette er hjemlet i Utredningsinstruksens punkt 4.2, og at rundskriv fra
Statsministerens kontor av 30.10. 1997 nevner at dette er en mulighet som ba
benyttes.

4.3.4 Vurderinger og forslag til tiltak

Statskonsult vil peke patre fordag til forbedringer av prosedyren for
giennomfaing av folkerettsige forpliktelser i norsk rett.

| de ni lovendringer i vat utvalg som giennomfaer ES-forpliktelser, var det
barei ett tilfelle at departementet hadde sendt ut forslaget til rettsakt pahging.
Dette er overraskende pabakgrunn av det ga sdpass lang tid frafordaget
publiseresi EU til ES-komiteen treffer sin beslutning (det er altsagod tid til
dette), og pabakgrunn av at rundskrivet fra Statsministerens kontor henstiller
om abenytte denne formen for haing som er hjemlet i Utredningsinstruksen.

Forventningen om at flere fordlag var sendt pahaing, forsterkes av at
rettsaktene som er kartlagt i dette prosjektet, maregnes som viktigere enn en
gjennomsnittlig ES-rel evant rettsakt, da de alle krever minst én lovendring.

| henhold til Utredningsinstruksen ba dik haing finnes sted "na det finnes
hensktsmessig".

Statskonsult kan ikke se at det finnes tungtveiende grunner som taler imot at det
i stare grad sendes ut forslag til rettsakter pahging. En sik ha@ingsrunde vil
trolig styrke departementenes forstdl se av rettsaktene og av deres
konsekvenser i Norge.

Det skulle heller ikke vaee noe i veien for at en dik haing giennomfaes f@
det er klart hva som blir den endelig utformingen av rettsakten. Man skulle
heller tro at det ville vaee en fordel for departementet at det er muligheter for
substansielle endringer av rettsakten etter at haingsrunden er gjennomfat.

En haingsrunde vil kunne vaee saglig viktig der de potensielle
haingsinstansene i Norge er spredt pamange sektorer, eller fysisk spredt
utover et stort geografisk omrale. | disse tilfellene vil det som regel vaee et
stort antall haingsinstanser med ulike, og ofte motstridende, interesser.

Dette prosjektet viser at det i dag er vanlig praksisi departementene asende

lovutkast pahaing paet tidspunkt da rettsaktene som lovforslagene bygger pa
er vedtatt av ES-komiteen. Slike haingsrunder oppleves ofte som mindre
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meningsfulle av ha@ingsinstansene siden lovforslagene da uansett mavaee i
samsvar med en alerede vedtatt internagonal rettsakt.

Hensynet til demokratisk medinnflytelse taler for at departementene burde
sende fordlag til rettsakter ut pahaing oftere enn i dag. Dette ba i safal skjei
tillegg til h@ingen av selve lovforsaget.

Fordag til tiltak:

Utredningsinstruksens punkt 4.2 vurderes endret slik at hovedregelen blir at
alle forslag fra Kommigjonen som har vesentlige samfunnsmessige
konsekvenser for Norge, sendes pahaing til berarte offentlige og private
institugioner og organisasoner.

En generell haingsregel for folkerettsige forpliktelser er nylig foreddt i
Canada. | juni 1999 foreslo en kanadisk parlamentskomité endringer i
haingsprosedyrene for folkerettslige avtaler. Her ble det blant annet foresat at
alle kanadiske borgere skulle faanledning til &gi sitt syn painternasjonalt
forpliktende avtaer fa forhandlinger starter, under forhandlingene og i
giennomfaingsfasen.®

Pabakgrunn av undersgkelsene i dette prosjektet kan man spare hvorfor
Utredningsinstruksens regel om haing av folkerettslige avtaler bare gjelder
fordag fra Kommigonen: Bare omlag halvparten av lovendringene som
giennomfaer folkerettslige forpliktelser, skyldes E@S-forpliktelser®, og WTO-
forpliktelser er sendt pahaing patross av at dette ikke er pkrevet. Vi har ogsa
funnet at FN-tilknyttede avtaler er sendt pahaing. Det er altsdikke bare
rettsakter fra EU som sendes pahaing. WTO-forpliktelser er allerede omfattet
av de samme bestemmel sene om rammenotater og spesialutvalg i rundskrivet
fra Statsministerens kontor.

Det kan vaee grunn til dvurdere en utvidelse av haingsforpliktelsen forutsatt at
saken ikke faller inn under unntaket i offentlighetsloven eller at haing ba
unnlates fordi det ikke er praktisk gjennomf@bart (jf. Utredningsinstruksen
punkt 4.3). Y tringsfrihetskommigionen skriver at det er viktig at forvaltningen
satidlig som mulig informerer offentligheten om internasjonal e forhandlinger
og avtaleutkast.®

Fordag til tiltak:
Utredningsinstruksens haringsbestemmel se under punkt 4.2 vurderes utvidet til
agjelde alle typer folkerettslige forpliktelser.

Et spa@sma som har vaet diskutert i juridisk litteratur, er om inngd@sen av en
folkerettdig forpliktelse som krever lovendring, fast ba skje etter at de
nalvendige lovendringene er vedtatt. Spasmaet reises da det hevdes at dike

8 Rapport fra utenriks- og handelskomiteen i det kanadiske parlamentet i juni 1999. (Report no.
09, s. 12-13)

8 Sefigur 3.5 kapittel 3

% NOU 1999:27, se punkt 5.4.3.2



folkerettdige forpliktelser kan vaee et inngrep i Stortingets
lovgivningsmyndighet.

| en artikkel fra 1998 konkluderer ekspedigonssef Inge Lorange Backer i
Lovavdelingen i Justisdepartementet med at Grunnloven ikke stiller noe krav
om at de nalvendige lovendringene mavaee fored at eller vedtatt fa Norge
innhenter samtykke fra Stortinget til godkjenning eller ratifikagon av en
folkerettdig forpliktel se. Ifdge Backer taler i stedet regjeringens generelle
informasionsplikt til Stortinget, og plikten til aunngabrudd paNorges
folkerettdige forpliktel ser, for at fremleggelsen av lovforslaget og innhentingen
av Stortingets samtykke ba skje samtidig.®

| enjuridisk drdtelse vil den formelle avdutningen av ratifikasjonsprosessen og
sanksjonsprosessen ha betydning siden det er da det oppsta en rettslig binding.
Det kan imidlertid hevdes at bindingen i forhold til norske myndigheter som
fdger av bedutninger i ES-komiteen, ikke bare er av juridisk karakter, men
ogsapolitisk. Na for eksempel en rettsakt fast er kommet opp padagsorden i
E@S-komiteen, sta norske myndigheter overfor valget mellom avedta den slik
den er, eller ata en politisk belastning (med risiko for gonomiske mottiltak)
ved ikke adeltai E@S-komiteens beslutning. For norske myndigheter oppsta
det altsdallerede padette tidspunktet en politisk binding — en begrensning i
handlefriheten.

Padenne bakgrunn kan man spare om Stortinget ba favurdere den
folkerettdige forpliktel sen samtidig med at den politiske bindingen oppsta —
ikke bare samtidig med at den juridiske bindingen oppsta. Svarer man japa
dette sp@smaet, vil det bety at Stortinget ba fainformasjon om rettsaktenes
forhold til norsk rett, en beskrivelse av nalvendig gjennomfa@ingsovgivning og
de gkonomiske og administrative konsekvensene samtidig som rettsaktene fa
sin endelig utforming i EU. Det vil s paet tidspunkt da det fortsatt er mulig a
pairke det substansielle innholdet i rettsaktene. Dagens ordning med halvalige
og manedlige oversendelser av kommenterte rettsakter til Stortinget oppfyller
ikke palangt nae dike krav. Den nye ordningen med sektororienteringer i EJS-
utvalget kan heller ikke sies dmde dette behovet.

Fordag til tiltak:

Det bar vurderes om Utenriksdepartementets halvalige oversendelse av EZS
relevante rettsakter til Sortinget kan disponeres bedre ved agi mer
informagjon om de viktigste forslagene til rettsakter, og heller redusere
informasjonsmengden om de mindre viktige rettsaktene.

% Doublet, David R., 1998
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4.4 Utredning av &konomiske og administrative
konsekvenser

4.4.1 Innledning

Bale for Stortinget, forvaltningen og brukerne i samfunnet, vil de gonomiske
og administrative konsekvensene av folkerettdige forpliktel ser og lovgivning
vaee av interesse. Plikten til dutrede gkonomiske og administrative
konsekvenser som fdger av ny lovgivning, er hjemlet i Utredningsinstruksen.
Heftet Om statsral gir anvisning pahvordan slike konsekvenser skal utredes.

| dette kapitlet har Statskonsult vurdert konsekvensutredninger i
stortingsproposig onene som innhenter Stortingets samtykke til dinngaen
folkerettdlig forpliktelse og i odel stingsproposigonene som foreda
lovendringer som fdge av en folkerettdig forpliktel se.

Grunnlaget for vurderingen er hentet fra det kapitlet i proposigonene som
behandler spasma donomiske og administrative konsekvenser. Foreligger det
tilstrekkelig vurdering av hvilke konsekvenser det vil faagjennomfae den
folkerettdige forpliktelsen? Og er konsekvensene av den enkelte lovendring
som fdge av den folkerettdige forpliktelsen tilstrekkelig utredet?

4.4.2 Eksempler pautredning av &konomiske og administrative
konsekvenser fra datamaterialet

Lov om medisinsk utstyr (lovendring nr. 14, se vedlegg )

St.prp. nr. 40 (1993-94) med vedlegg (12 alt) tilra dinnlemme
ralsdirektivene 90/385/EQF og 93/42/E@F om produktsikkerhet og
godkjenningsordninger som en del av tilleggsavtaen til EJS-avtalen.
Informasjonen om gonomiske og administrative konsekvenser for
giennomfaing av direktivene er begrenset til noen falinjer, og med en
konklugion om at gjennomfaing ikke vil fanevneverdige konsekvenser verken
av gkonomisk eller administrativ art.

| Ot.prp. nr. 76 (1993-94) som legger fram fordag til ny lov, er det under
overskriften ” @konomiske og administrative konsekvenser” bare en omtale av
behov for nye forskrifter og at myndighetene fritas for tilsynsoppgaver.

Lov om offentlig stdte (Lovendring nr 47, se vedlegg )

St.prp. nr. 65 (1993-94) gir en omfattende beskrivelse av de &konomiske
virkningene av GATT-/WTO-avtaen bale for verdensgconomien, for OECD-
omralet og for Norge. N& det gjelder de dkonomiske og administrative
konsekvensene heter det at WTO-avtalen generelt og isolert sett ikke vil
nalvendiggjae store endringer i administrative ordninger og arbeidsmder i
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statsforvaltningen. Hva anga de budsjettmessige virkningene informeres det

om at avtalen vil medfae budsjettmessige endringer pastatsbudsj ettets

inntekts- og utgiftsside. Innenfor de ulike ordningene om offentlig stdte, gis det
andagsvise talfestinger, uten naemere anayser.

| Ot.prp. nr. 39 (1995-96) sta det i et kort avsnitt at lovendringen ikke
medf@er dkonomiske eller administrative konsekvenser av betydning. Det
visestil at det gjennom forpliktelser i E3S-regelverket alerede faes kontroll
med statsstdte.

Lov omtoll (lovendring nr 51, se vedliegg 1)

St.prp. nr. 65 (1993-94) omhandler resultatet av Uruguay-runden (1986-1993)
og om samtykke til ratifikagon av Avtale om opprettelse av Verdens
Handelsorganisagon (WTO) m.m. TRIPS-avtalen (Trade-Related Aspects of
Intellectual Property Rights) er en del av den nye GATT/WTO-avtalen. Under
kapitlet om administrative og gkonomiske konsekvenser gis det ingen vurdering
av TRIPS-avtalen. Avtalen er likevel omtalt i avsnittet ” Rettslige spgsma”
under overskriften ”Immaterielle rettigheter”. Det opplyses der om behov for
endringer i lovgivningen om industrielt rettsvern, men det er ikke foretatt noen
vurdering av &konomiske og administrative konsekvenser av en dlik lovendring.

| Ot.prp. nr. 73 (1995-96) heter det at endringene muligens kan fa@e til &t
offentlig administragon, men at de donomiske konsekvensene neppe vil gi seg
mabare utsag. Heller ikke for samfunnet antas det innebaee noen
konsekvenser.

Lov om Kredittilsynet (lovendring nr 56, se vedlegg 1)

St.prp. nr. 86 (1995-96) tilrd at ralsdirektiv 95/26/EF som endrer flere
direktiver, innlemmes i ES-avtalen. Det fastd& at gjennomfaing av
direktivet ikke antas amedfae administrative eller budgettmessige
konsekvenser av betydning.

Ot.prp. nr. 75 (1995-96) endrer to lover, og vurderingen av konsekvensene er
foretatt under ett: Lovfordagene antas ikke aha vesentlige dconomiske og
administrative konsekvenser.

Lov om salg av tidsparter (lovendring nr 68, se vedlegg 1)

St.prp. nr. 43 (1994-95) tilra ainnlemme Europaparlaments- og ralsdirektiv
94/47/EF i vedlegg XIX til EAS-avtalen. Konsekvensene av dinnlemme
direktivet i ES-avtalen anses som svaet begrenset. Eventuelt merarbeid i
hadhevingen av regelverket vil avhenge av lovens utforming. For serigse
operat@er i nagingdivet antas konsekvensene avaee sma

Ot.prp. nr. 43 (1996-97) antar det blir mindre administrative eller &konomiske
konsekvenser for det offentlige. For dem som driver markedsf@ing og salg av
tidsparter, vil kravene blant annet om utarbeidelse av skriftlig
informagonsmateriell med relevante opplysninger, og reglene om forbrukerens
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angrerett, medfae utgifter. Det antas likevel at noe kan oppveies ved
omlegging av salgsmetoder og virkemidler i markedsf@ingen. Noen tallfesting
foreligger ikke. Men haingsuttalelser tyder paat nagingen mener at
lovfordaget vil medf@e betydelige kostnader.

Lov om patenter (lovendring nr. 75, se vedlegg |)

St.prp. nr. 3 (1997-98) tilra dinnlemme raisforordning 1610/95/EF i EQS-
avtalens bestemmel ser om forlenget beskyttelsestid for plantefarmasgytiske
produkter. Det er ikke forventet at forordningen vil fastore gkonomiske eller
administrative konsekvenser.

Ot.prp. nr. 30 (1997-98) har en tilsvarende omtale av administrative og
gonomiske konsekvenser. Det anfaes at forordningen vil faetil en liten
gning i prisene paenkelte plantefarmasgytiske produkter i en periode fordi
ordningen medfaer at det vil galengre tid fa eventuelle hilligere
synonymprodukter kan komme pamarkedet. For brukere av slike produkter vil
dette faetil noe dkte utgifter. Men det finnes ingen naemere analyse eller
tallfesting av dette.

Lov om arbeidervern og arbeidsmilja(lovendring nr. 77, se vediegg I)

St.prp. nr. 23 (1996-97) tilra at ralsdirektivene 94/33/EF og 93/104/EF
innlemmes som et nytt punkt 28 i vedlegg XVIII i E@S-avtalen. Det redegjaes
for at de budgettmessige konsekvensene av gjennomf@ing av de to direktivene
i norsk rett vurderes avaee begrenset. Barn- og ungedirektivet antas ikke aville
medf @e konsekvenser med hensyn til sysselsettingen for denne aldersgruppen.
Det er lite sannsynlig at hdndheving av noen av de to direktivene vil kreve
ressurser utover det som allerede brukes paeksisterende lovgivning paomralet.
K onsekvensene for naeingdlivet blir beregnet som relativt begrenset. Det gis
ingen omtale av konsekvensene som fdge av arbeidstidsdirektivet.

| Ot.prp nr 67 (1996-97) antas det at fordagene ikke vil medf@e store
gonomiske eller administrative konsekvenser. Det uttales at bestemmel sene
om helsekontroll av arbeidstakere som arbeider om natten kan medf@e noen
ekstra kostnader for virksomheter som ikke allerede er knyttet til en
bedriftshel setjeneste. De dlige kostnadene pr arbeidstaker i en stor bedrift
and&til kr 500,—. (Fra Aftenpostens haingsuttalelse er det anfat at
kostnadene for unge avisbud vil ligge pdomkring kr 650 000 pr &.) Det antas
videre at de nye rammene for Arbeidstilsynets tillatelse til utvidet overtid vil
kunne medf@e noe merarbeid, da fordaget fordrer halvalige séknader mot
alige etter dagens regler. Dette er ikke tallfestet.

Lov om arbeidstiden paskip (lovendring nr. 82, se vedlegg 1)

St.prp. nr. 74 (1997-98) om den 84. internas onale arbeidskonferansen for
gdartsspgsma i Geneve, 8.-22. oktober 1996, tilra at Norge slutter seg til
Konvenson nr. 180 og rekommandasion nr. 187 om hyrer, arbeidstid og
bemanning av skip. Det opplyses at de lovendringene som en ratifikagon av
konvengonene krever, ikke vil medf@e dkonomiske eller administrative
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konsekvenser ut over hva som fdger av implementeringen av de nye reglenei
STCW-konvengonen. Denne er Norge alerede forpliktet av (01.02.97).

| Ot.prp. nr. 50 (1997-98) d& det fast at de foreddte lovendringene ikke vil
pdae norske myndigheter nevneverdige utgifter, na det gjelder passagerskip.
Na det gjelder lasteskip, informeres det om at endringene vil kunne fae til
noen gkonomiske konsekvenser. Noen beregning av dette er imidlertid ikke
foretatt.

Lov om fri utveksling av tjenester innen garansport (lovendring nr. 84, se
vedlegg I)

St.prp. nr. 46 (1997-98) tilra at raisforordning 3577/92/EAS innlemmes i
EdS-avtalen vedlegg X111 (Transport). Det opplyses at forordningen ikke
innebaeer vesentlige dkonomiske og administrative kostnader, eller faer til
kostnader det matas hensyn i budsjettsammenheng, eller skaper behov for
institugonelle endringer.

| Ot.prp. nr. 39 (1997-98) gjentas vurderingen fra stortingsproposis onen.

Lov om Satskontroll med Skibes §adygtighed (lovendring nr. 88, se vediegg I)
St.prp. nr. 37 (1995-96) tilra tildutning til De forente nasjoners
havrettskonvengon av 10. desember 1982, og tiltredelse av avtale av 28. juli
1994 om gjennomfa@ing av del X1 i De forente nagoners havrettskonvengon av
10. desember 1982. | omtalen av behov for lovendringer som fdge av
konvengionen, foreligger det ingen vurdering av gonomiske og administrative
konsekvenser.

| Ot.prp. nr. 29 (1997-98) antas det ikke avaee nevneverdige administrative og
g@onomiske konsekvenser knyttet til lovendringsfordaget. De
kontrolloppgavene som vil fdge av den utvidete jurisdikgonsuterel sen, kan
utf@es av myndighetene innenfor dagens virksomhet.

Lov omtilsyn med naeingsmidler (lovendring nr. 91, se vedlegg 1)

St.prp. nr. 6 (1998-99) tilra innlemming av raisdirektiv 89/662/EQF og
kommigonsdirektiv 91/321/E@F som en del av EJS-avtalen, vedlegg |
(Veterinaee og plantesanitaee forhold). Proposisjonen inneholder grundig
redegjaelse for dkonomiske og administrative konsekvenser, herunder
tallfesting av kostnader. Det redegjaes bale for engangskostnader og dlige
utgifter.

Ot.prp. nr. 16 (1998-99) viser til redegj@elsen i stortingsproposi§onen om
samtykke til godkjennelse av ES-komiteens bedutning om revidert EQS-
avtale paveterinaeomralet. Men det visesikke til nr. og dato for proposisjonen.
Lovendringen ble vedtatt tre dager f@ Stortinget gav sitt samtykketil a
innlemme direktivene i EJS-avtalen.
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Lov omrevigon og revisorer (lovendring nr. 93, se vedlegg 1)

St.prp. nr. 100 (1991-92) gjelder samtykke til ratifikagon av Avtale om Det
europei ske gkonomiske samarbeidsomrale (EAS). | omtale av ralsdirektiv
84/253/EQDF informeres det om at direktivet bare innebaeer en teknisk
tilpasning, og ikke medf@er gonomiske og administrative konsekvenser.

Ot.prp. nr. 75 (1997-98) redegja@ for at tilpasning til direktivet i den nye loven
ikke medf@er noen konsekvenser av gkonomisk eler administrativ art.

Lov om standarder ved overfaring til fjernsyn (lovendring nr. 98, se vedlegg I)
St.prp. nr. 41 (1997-98) tilra ainnlemme ralsdirektiv 95/47/EF som endring
av vedlegg 11 og vediegg X i ES-avtalen. De administrative og donomiske
konsekvensene for det offentlige vurderes avaee avgrenset. Det samme gjelder
konsekvensene for private.

Ot.prp. nr. 51 (1998-99) gir en begrunnet redegjael se for hvorfor den nye
loven ikke vil medfae donomiske og administrative konsekvenser for det
offentlige eller for private.

4.4.3 Vurderinger og forslag til tiltak

Gjennomgande er konsekvensutredningene i samtlige proposisioner fra
datamaterialet vat meget knappe. Ofte er konsekvensene nedtonet.
Utredningene har ofte fdgende ordlyd: Forslaget vil ikke fanoen gkonomiske
eller administrative konsekvenser av betydning. | detilfellene hvor det antas at
et fordag vil fadonomiske og/eller administrative konsekvenser, er det §elden
utfat en kost/nytte-analyse. Eventuell tallfesting er som regel omtrentlig
anddt.

Ved inng&@lse av stare folkerettslige forpliktelser, som for eksempel EGS-
avtalen, WTO-avtalen og Havrettskonvengonen, vil det ikke altid vaee mulig
aleredei stortingsproposisionen agi en redegj@else over hvilke gkonomiske

og administrative konsekvenser de enkelte lovendringer vil fa
Stortingsproposison 100 (1991-92) med 12 vedlegg og Stortingsproposison 40
(1993-94) (med 12 vedlegg) tilra giennomfaing av flere hundre forordninger

og direktiver. | mange tilfeller opplyses det om behov for lovendring. Det var
verken mulig dller hensiktsmessig aforeta konsekvensvurderinger i forbindelse
med alle de naivendige lovendringene.

| datamaterialet vat har vi bare funnet noen ganske fautredninger som vi
mener tilfredsstiller kravet til en fullstendig analyse av donomiske og
administrative konsekvenser — bale for staten og for bergte parter. Det er
saglig viktig at bed utningsgrunnlaget for abinde Norge til senere lovgivning,
er grundig utredet hva anga dconomiske og administrative konsekvenser for
staten og for private.
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Det kan vaee flere grunner til at konsekvensutredningene er mangelfulle. For
det f@ste forutsetter arbeid med konsekvensutredninger spesialkompetanse
innenfor gonomi og rettsa&onomi. Lovutvalgene er imidlertid satt sammen av
eksperter innenfor det fagomralet loven dreier seg om, og ofte sterkt dominert
av jurister. Normalt har ikke disse de kunnskaper som kreves for &foretaen
gkonomisk konsekvensanalyse. For det andre foreligger det pamange omréaler
utilstrekkelig statistisk materiale for &foreta fullstendige analyser. For det
tredje har det vaet hevdet at politikere og byr&rater, pagrunn av deres
tilknytning til den aktuelle sektor, kan ha en tendenstil avise at det er lave
kostnader og mindre betydelige negative konsekvenser for afasaken fremmet.
En siste forklaring kan vaee at det er for stor avstand mellom utrederen og
sakskomplekset som skal utredes.

Utredningsinstruksen gjelder for utarbeidelse av proposigoner. Men ifdge
punkt 1.3 gjelder ikke instruksen ved inngd@lse av internagonale avtaler. Dette
innebaeer at Utredningsinstruksen heller ikke gjelder ved utarbeidelse av
stortingsproposigoner som tilrd Stortingets samtykke til inngalse av en
folkerettdig forpliktelse. | dike tilfeller gjelder "Om statsr@l”. Her heter det i
punkt 3.4 tredje ledd at det skal angis om avtalen ventes dha vesentlige
@onomiske eller administrative konsekvenser. Punktet handler direkte om hva
foredrag til statsral skal inneholder, men det kan anvendes analogt pa
utarbeidelse av en stortingsproposigon. Utredningsinstruksen er bindende,
mens heftet Om statsral er veiledende. Formelt sett stilles det ikke krav om
utredning av gonomiske og administrative konsekvenser for det offentlige
eller for private ved inngd@l se av folkerettdige forpliktel ser.

Fordag til tiltak:

Det bar vurderes ata inn et eget punkt i Utredningsinstruksen om utredning av
gkonomiske og administrative konsekvenser ved inngdelse av folkerettslige
forpliktelser.
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4.5 Informasjon

4.5.1 Innledning

Dette kapitlet handler om informasion om grunnlaget for inngdlsen av en
folkerettdig forpliktel se, og informason om grunnlaget for lovendringen som
fdger av en folkerettdlig forpliktelse.

| heftet Om statsral (se vedlegg 5, nr 2), punkt 3.4, omtales momentene som
ska inngdi foredrag til statsral, og i proposisjoner, ved inngdlsen av
folkerettdige avtaler. Fdgende hovedpunkter nevnes her:

Angivelse av avtalen ved dens korrekte betegnel se panorsk

Redegj@else for hvordan avtalen er kommet i stand (forhandlinger, note-
eller brevvekding)

Beskrivelse av overenskomsten

Redegjaelse for eventuelle forbehold og erklaeinger i forbindelse med
undertegningen

| Justisdepartementets retningslinjer ” Lovteknikk og lovforberedelser”, punkt
3.3 (vedlegg 5 nr 6) heter det blant annet at odel stingsproposisoner ba
inneholde en redegjaelse for bakgrunnen for lovforslaget, blant annet om de
faktiske problemene som tilsier lovgivning, eller for de faktiske forholdene som
lovfordaget skal anvendes pa Veiledningen gir imidlertid ingen anvisning pa
hvordan det skal redegjaes for folkerettdige forpliktelser, for eksempel om
avtalen skal legges ved. Det finnes heller ingen andre retningslinjer om dette.
Om statsral har i punkt 4.3.4 en generell anvisning pabruk av vedlegg.

4.5.2 Innsyn i forarbeider til lover som gjennomfaer folkerettslige
forpliktelser

Dokumenter som danner grunnlaget for en rettsregel, er forarbeider og andre
dokumenter av betydning for forstalsen av rettsregelen. Lovbestemmelser som
har sitt grunnlag i folkerettdlige forpliktelser, er ikke dltid klare og entydige.
Dette kan skyldes at den folkerettslige forpliktelsen heller ikke er det. Na
mange stater skal komme til enighet om en avtaletekst, er det flere hensyn som
skal ivaretas. Resultatet kan bli en vag og flertydig bestemmelse. Det blir derfor
saedeles viktig for forstd sen av lovteksten ogsaakunne gatilbake til
dokumenter som ligger forut for selve avtaleinngdlsen, for afinne hvilke
hensyn avtalepartene har lagt til grunn. Dette forutsetter at dokumentene
inneholder tilstrekkelige informasjon om de forholdene som ligger til grunn for
de ulike beslutninger, og at dokumentene er tilgjengelige.

De viktigste forarbeidene til en lov som gjennomfaer folkerettsige
forpliktelser, er den folkerettslige forpliktel sen, stortingsproposisonen(e) som
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anmoder om Stortingets samtykke, og odel stingsproposisjonen(e) som foreda
lovendring. Forberedende dokumenter som er utarbeidet i forbindelse med selve
avtaleinngdl sen, vil ogsdkunne regnes som forarbeider til loven.

Rammenotater som utarbeides i forbindelse med forberedelse til nytt EQS-
regelverk, jf. punkt 4.2.2.3, kan inneholde verdifulle opplysninger for

forsta@ sen av de norske reglene som gjennomfaer forordninger og direktiver. |
korrespondanse mellom fremmede stater og saglig i korrespondanse med
internagonale organisagoner i forbindelse med inngdlse av folkerettdige
forpliktelser, kan det komme fram opplysninger som er viktige forarbeider til en
lov.

Informagjonen i ulike dokumenter i bes utningsprosessen, forut for en
lovbestemmelse, har i praksis bare verdi som forarbeider na de er offentlig
tilgjengelige. Allment innsyn i bed utningsprosessen er en forutsetning for god
og demokratisk myndighetsutavel se. Offentlighetsprinsippet bygger fast og
fremst paallmennhetens rett til agjae seg kjent med opplysninger som
kommer fram ved statlige og kommunale myndigheters saksbehandling.

De aminndige bestemmelser om allmennhetens rett til innsyn i forvaltningens
saksdokumenter finnesi lov av 19. juni 1970 nr 69 om offentlighet i
forvaltningen (offentlighetsloven). Lovens hovedregel er at enhver har rett til
innsyn i ale typer saksdokumenter i offentlig forvaltning.

| sadligetilfeller kan det gj@es unntak fra bestemmelsenei offentlighetsloven. |
henhold til offentlighetdoven 8 5 kan dokumenter som et forvaltningsorgan har
utarbeidet for sin interne saksforberedelse, herunder forberedelser i forbindelse
med lovarbeid, unntas fra offentlighet. Offentlighetsloven § 6 faste ledd nr. 1
gir ogsarett til dunnta frainnsyn dokumenter som inneholder opplysninger som
om de ble kjent, ville kunne skade.. .forholdet til fremmede makter eller
internasjonale organisasjoner.

| St. meld. nr. 32 (1997-98) Om offentlighetsprinsippet i forvaltningen, kap.
5.7.1, antas det at &gi innsyn i forhandlingsposisioner f@ forhandlingene er
avdluttet, vil kunne skade Norges utenrikspolitiske interesser. Videre heter det i
meldingen at dette ogsdkan vaee tilfelle etter at forhandlingene er avd uttet
dersom Norge ikke har nald fram med sine synspunkter. Rammenotater er et
eksempel paet dokument som kan gi innsyn i vae forhandlingsposigoner og
som kan unntas offentlighet i henhold til offentlighetsoven 88 5 og 6 faste
ledd nr. 1.

Fra ulike hold har det vaet hevdet at forvaltningen i stare utstrekning enn
naivendig unntar dokumenter fra offentlighet. Justisdepartementet har
innskjerpet forvaltningens praktisering av offentlighetsloven®’. Forvaltningen
hendtilles til &praktisere meroffentlighet, og det presiseres at dokumenter som
er unntatt offentlighet, journalf@es i henhold til arkivforskrift av 11.12.98 nr.
1193.

87 Justisdepartementets rundskriv G-69/98 av 24. september 1998
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Ifdge en rapport fra Statens informasjonstjeneste, avslo Utenriksdepartementet
483 av 1.556 innsynsbegjaeinger i perioden januar—mai 1998. En
avslagsprosent pa31.28 Rapporten sier ikke noe om hva som ligger til grunn for
avdagene. Frajournalisthold har det vaet hevdet at Utenriksdepartementet er
for restriktiv ved praktisering av offentlighetsprinsippet. | forbindelse med
endring av offentlighetsloven i 1992, gav Norsk Presseforbund i sin
haingsuttalelse, uttrykk for at unntakshjemmelen i loven var for vid.
Presseforbundet hevdet at erfaringer frajournalister som sgkte innsyn padette
omralet, tydet paden meget streng praksis na det gjadt innsyn i
Utenriksdepartementets korrespondanse mellom fremmede stater og
organisagoner. Som fdge av en klage til Sivilombudsmannen om innsyn i
korrespondanse mellom Utenriksdepartementet og fremmede staters
ambassader, ba Ombudsmannen Utenriksdepartementet avurdere sin praksis pa
dette omr&let®. Den interne instruksen om konsekvent &unnta noter fra
offentlighet, ble deretter trukket tilbake, og Utenriksdepartementet har
innskjerpet sin praksis. Spgsmaet om innsynsrett i noter vurderes nai henhold
til offentlighetslovens regler og forholdet i den enkelte sak™.

| St. meld. nr. 32 (1997-98) Om offentlighetsprinsippet i forvaltningen, heter
det at regjeringen legger stor vekt pagt dpenhet i utenriksforvaltningen, og
mener at offentlighetsprinsippet ba styrkes padette omralet. Det heter blant
annet: Tungtveiende utenrikspolitiske hensyn tilsier imidlertid at det gis en
adgang til aunnta dokumenter som, om de ble kjent, har et reelt skadepotensial
pavat forhold til fremmede makter og internasjonale organisasjoner.
Regjeringen er innstilt paaforeslalovendringer som gir starerett til innsyn i
dokumenter knyttet til virksomheten i internasjonale organisagoner, sselig i
saker som har betydning for norsk regelverksutvikling. **

Innstilling S nr. 21 (1998-99) tar ikke spesielt standpunkt til dette forslaget. Det
avgis fdgende uttalelse: Komiteen vil peke paat det lovarbeid det legges opp til

i meldingen nadvendigvis vil ta noetid. | pdente av lovrevisonen er det saelig
viktig at forvaltningen aktivt benytter de muligheter somligger i

mer offentlighetsreglene slik at man oppn& mer denhet og gkt offentlig innsyn
ogsafar eventuelle lovendringer kan trei kraft.*

4.5.3 Informasjon i datamaterialet om folkerettslige forpliktelser

Bale stortingsproposisoner og odelstingsproposisoner i datamaterial et
inneholder redegj@elser for folkerettsige forpliktel ser som nadvendiggja
lovendring. Omfanget av redegj@elsene varierer.

8 g|-rapport nr: 1998:5 Om praktisering av offentlighetsprinsippet i sentralforvaltningen

8 gSak 96-0939 i Melding for &et 1997 fra Sivilombudsmannen, s. 107-117. Ombudsmannen gir
her ogsden generell tolkning av unntaksbestemmelsen i offentlighetsloven § 6 faste ledd nr. 1
% Brev av 4. mars 1999 fra Utenriksdepartementet til Sivilombudsmannen (jnr. 96/13059)

°1 Det vises ogsatil meldingens vedlegg 1 som handler om Regler og prinsipper for
dokumentoffentlighet i en del internasjonal e organisasjoner Norge kommuniserer med

%2 Behandlet i Stortinget 23.11. 1998 og bifalt enstemmig
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Ved giennomgang av stortingsproposigonene i datamaterialet, har vi funnet at
den folkerettslige avtalen som regel fdger som vedlegg til proposigonen. Det
samme er ikke tilfelle n& det gjelder odelstingsproposisjonene, hvor
lovendringsfordagene legges fram. Ved en gjennomgang av 50 tilfeldige
odelstingsproposigoner i datamaterialet, fant vi at den folkerettsige
forpliktelsen var lagt ved i 10 tilfeller. De fleste av disse var forordninger og
direktiver som gjennomf@er EJS-avtalen, men som ikke fremkommer i
vedleggenetil St prp nr 100 (1991-92) eller St prp nr 40 (1993-94).

| henhold til rundskriv G 148/92 og 149/92 fra Justisdepartementet skal lov- og
forskriftstekster ved kunngj@ingen alltid inneholde en henvisning til EQS-
avtalen og de aktuelle rettsakter. Det er en rekke eksempler paat det ved
kunngjaing i Lovdata og Norsk Lovtidend bale er manglende og mangelfulle
henvisninger til EJS-avtalen og de aktuelle rettsaktene. Det finnes for avrig
ingen bestemmelser om henvisningsplikt for andre folkerettdige forpliktel ser.

4.5.4 Vurdering og forslag til tiltak

Det er ikke vanlig at den folkerettdige forpliktel sen ligger som vedlegg til
odel stingsproposigoner som foresla lovendringer i vat datamateriale.
Statskonsult antar det vil vaee en fordel om den folkerettslige avtalen fulgte
som vedlegg til odelstingsproposisjonen for asikre et best mulig

bes utningsgrunnlag. Ogsafor forvaltningen og enkeltpersoner, som senere har
behov for againn i lovens forarbeider, ville det vaee en fordel om den
folkerettsige forpliktelsen lasom vedlegg til odelstingsproposisionen. Det kan
imidlertid vaee saklig grunn til at den folkerettslige forpliktel sen ikke fdger
som vedlegg. Ettersom det mangler retningslinjer padette omralet, mener
Statskonsult det kan vaee grunnlag for avurdere om dette ba vies sadig
omtale i lovteknikkheftet til Justisdepartementet.

Fordag til tiltak

Det bar vurderes aendre Justisdepartementets veiledningshefte om Lovteknikk
og lovforberedelse ved at det tasinn omtale om bruk av vedlegg til
lovproposisioner som gjennomfaer folkerettslige forpliktel ser.

Vi har ogsdavdekket at den interne databasen for rammenotater ikke er
fullstendig da det mangler slike notater til en rekke rettsakter. Vi har ingen
opplysninger om asaken til dette. Vi kjenner heller ikke til om det utarbeides
rammenotater i forvaltningen som ikke legges inn i den interne databasen.
Ettersom noteveksling mellom fremmede stater eller organisasioner var unntatt
offentlighet i perioden for vat datamateriale, her vi ikke undersekt disse
dokumentene. Vi vet derfor ikke hvilke opplysninger som kan ligge her na det
gjelder lovforstase.

Selv om forvaltningen i stare grad enn tidligere praktiserer

offentlighetsprinsippet, mener Statskonsult at det fremdeles er behov for &
vurdere endringer i offentlighetsoven. Vi viser i denne forbindelse til St. meld.
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nr. 32 (1997-98). Om offentlighetsprinsippet i forvaltningen, som er omtalt i
punkt 4.5.1, siste avsnitt.

Innholdet i stortingsproposisjonene som tilrd inngdlse av stare folkerettsige
forpliktelser, er ikke altid lett tilgjengelig. Det kreves ofte betydelig innsikt i
problematikken for akunne fainntrykk av innholdet i den folkerettdige
forpliktelsen og hvilke faktiske konsekvenser forpliktelsen vil fafor Norge. For
det tilfelle at den folkerettdlige forpliktelsen er grunnlaget for hele eller deler av
lovendringen, b@ det derfor vaee et minimumskrav at  stortingsproposisoner
og odelstingsproposigoner gir fullstendige og korrekte henvisninger til
relevante bakgrunnsdokumenter. | datamaterialet har vi funnet flere ungyaktige
henvisninger til folkerettdige forpliktelser i proposigonene. | mange tilfeller
har dette fat til at det var bale vanskelig og tidkrevende aetterspore de
aktuelle dokumentene.

Fordlag til tiltak

Det ba vurderes dendre offentlighetsioven slik at det kan gis starre rett til
innsyn i dokumenter knyttet til virksomheten i internasjonal e organisasjoner,
saelig i saker som har betydning for norsk regelverksutvikling.

Det stilles bare krav om henvisning til EJS-avtalens rettsakter i lov- og
forskriftstekster. | vat datamateriae har vi ikke funnet henvisninger til andre
folkerettdige forpliktelser. Etter Statskonsults skjann er dette en svakhet. Av
informagionshensyn er det ogsaviktig at sike henvisninger er korrekte og
fullstendige.

Fordlag til tiltak

Det bar vurderes dendre rundskriv G 148/92 og 149/92 fra
Justisdepartementet slik at det stilles generelt krav om henvisning til
folkerettslige forpliktelser i kunngjearingen av lov- og for skriftstekst.
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4.6 Tilgjengelighet

4.6.1 Innledning

| dette kapitlet har vi vurdert om gjennomf@ingen av en folkerettdig
forpliktelse har pdvirket lovtekstene rent sprlig. Videre har vi sett pafaktisk
tilgjengelighet na det gjelder lover og forarbeider til disse.

4.6.2 Sprilig tilgjengelighet

Lovtekster blir ofte kritisert for aveee unalig vanskelige aforstafor folk
utenfor den juridiske fagkrets. Lovens paragrafer ligger ogsatil grunn for mye
av det skriftlige arbeidet som forega i forvaltningen. Lovspret pdirker
utformingen av andre rettslige dokumenter og setter sine spor i rapporter,
utredninger og lovproposisoner.

Gjennom E@S-avtalen er Norge forpliktet til agiennomfae en rekke
forordninger og direktiver. Tekstenetil forordninger og direktiver er ofte
uklare, noe som kan skyldes at flere hensyn skal iveretas na stater skal komme
til enighet om en avtaletekst.

| henhold til ES-avtalens artikkel 7, skal forordninger gijennomfaes direkte,
dvs. de skal gjentas ord for ord. | diketilfeller er man henvig til &tainn den
norske oversettelsen av forordningen. Denne er ikke altid like god rent

sprlig.

Na det gjelder direktiver skal det materielle innholdet gjennomfaesi norsk
rett, men de behaver ikke giennomfaes ordrett. Spret i de norske

oversettel sene er ogsaher av varierende kvalitet. Na det er stramme tidsfrister
for giennomfaing i norsk rett hender det ofte at direktiver overfaes direkte til
norsk lov uten at det foretas noen omarbeiding. Dette gjelder sselig ved
giennomfaing av tekniske bestemmelser. Na denne lovteknikken benyttes ved
endringer i allerede eksisterende lover, faer det til at loven ikke f& en helhetlig
spr&form, noe somi sin tur kan fae il at det blir vanskelig afortolke
lovteksten.

Saelig tekniske regler (i bale forordninger og direktiver) bager preg av at andre
enn spr&kyndige har medvirket ved oversettelsen. Dersom en norsk
oversettelse er uklar, er det ikke alltid at det hjelper alese andre spr&versjoner
av direktivet eller forordningen.
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4.6.3 Faktisk tilgjengelighet

Enkelte lovforarbeider gj@es automatisk tilgjengelig for offentligheten ved at
trykte og €l ektroniske utgaver utgis bale i papirutgave og i elektronisk verson.
Papirutgavene selges gjennom bokhandelen Akademika.

Fdgende dokumenter er tilgiengelige painternett (i fulltekst hvis ikke annet er
nevnt):

Nettsiden til odin.dep.no:

- NOU (Norges Offentlige Utredninger), fra og med 1994
Meldinger til Odelstinget og Stortinget, fra hasten 1996
Proposisoner til Odelstinget og Stortinget, fra hgsten 1996
EdS-avtden inklusiv ale vedlegg (EJS-linjen under
Utenriksdepartementet — se "odin.dep.no/ud")

Nettsiden til stortinget.no:
Innstillinger fra stortingskomiteene til Odelstinget, fra hesten 1993
Referat fra sparetimen, fra hesten 1997
Referater framder i Storting, Odelsting og Lagting, fra hasten 1996

Nettsiden til inter post.no:
Sammendrag av NOUer fra 1985-1993
Referat fra Stortingets sparetime fra oktober 1987 til september 1997
ESOP-basen gir koblinger mellom proposigoner og meldinger fra
regjeringen og stortingsdokumenter

| tillegg finnes de fleste folkerettslige avtaler og beslutninger som Norge er
forpliktet av panettsidene til EU (europa.eu.int), EFTA (eftaint), WTO
(wto.int) og panettsidene til de FN-tilknyttede organisasjonene som forvalter
avtaler som Norge har dluttet seqg til.

Internett har gitt langt lettere tilgang til bale norske og utenlandske rettskilder,
men det mangler en enkel "inngang"” for tjenestemenn i forvaltningen med
lenker til bale lovforarbeider og folkerettslige avtaler. | dag er hver enkelt
bruker av internett selv avhengig av askaffe seg oversikt over de mange
internagonale og nagonale nettstedene med lenker til sentrale rettskilder.

4.6.4 Vurdering og forslag til tiltak

Ved giennomgdlse av lovtekster i datamaterialet, har Statskonsult funnet en
tendens til "blakopiering” av rettsakter fra EU, jf. punkt 4.7. N&
giennomfaing av slike rettsakter faer til endring i eksisterende lov, fa de nye
bestemmel sene ofte en annen sprfaing enn resten av lovtekstene.
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Lovendringer i prosjektets datamateriale er preget av tidspress for a
giennomfae en rekke rettsakter fra EU. Det er i mange tilfeller tydelig at
tidspresset har gat pabekostning av god struktur og spr&faing.
Gjennomgdnde madet kunne sies at regelverket som giennomf@er EQS-
forpliktelser, ikke har tilfredsstillende spr&lig kvalitet.

Na det gjelder giennomfaing av andre folkerettsige forpliktelser, ser vi ikke
den samme tendensen. Her ser det ut til at man har fdt seg friere til utarbeide
norsk tekst i harmoni med resten av lovteksten.

Fordag til tiltak

Ved regelverksopplaeing av medarbeidere i forvaltningen bar det legges stare
vekt padbruke et godt spré ved gjennomfaringen av folkerettslige
forpliktelser.

Det er lagt ut mye informasjon om offentlige dokumenter painternett, men det
kreves et betydelig arbeid for afinne fram til adressene til dle relevante
rettskilder panettet.

Fordag til tiltak

Det bar vurderes dopprette et offentlig nettsted med lenker fra lover og
forskrifter til forarbeider, herunder de relevante rettsakter, folkerettslige
avtaler og beslutninger.
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4.7 Delegeringspraksis og lovteknikk

Dette kapitlet omhandler spasmdet om valg av reguleringsform; hvorledes den
folkerettdige forpliktel sen gjennomf@esi norsk regelverk, og om den
folkerettdige forpliktelsen bestemmer ler gir fa@inger for hvilken
reguleringsform som skal benyttes.

Videre handler det om hvilken lovteknikk som benyttes ved gjennomf@ing av
folkerettdige forpliktelser. Gjenstand for undersdkelsen er hvorvidt norsk
lovteknikk og rettstradigon er blitt endret som fdge av folkerettsige
forpliktel ser.

4.7.1 Valg av lov eller forskrift

Valg av lov dler forskrift fa betydning i forhold til delegering. Na
forskriftsformen velges, er det oftest delegert lovgivningsmyndighet enten til et
departement eller et underliggende forvaltningsorgan.

Stortingets kontroll- og konstitugonskomité har i Innstilling S nr 296 (1995-96)
gitt en relativt bred drdtelse av spgsmaet som gjelder forvaltningens bruk av
forskrifter. Komiteen fremhever at utstrakt bruk av delegering av myndighet til
agi forskrifter er nalvendig i dagens samfunn, men understreker samtidig at

det i mange tilfeller er grunn til dutvise varsomhet med bruken av
forskriftshjemler. Et utgangspunkt er at alle spasma som er av en slik karakter
at Stortinget ba ta stilling til dem, b@ reguleresi formell lov og ikke overlates
til forskrift. Komiteen sier videre at det ... generelt er saelig grunn til avise
varsomhet med bruken av forskriftshjemler n& det gjelder rettigheter eller
plikter for borgerne. Rettigheter og plikter bar i sterst mulig grad fremgaav
loven. | den grad man benytter seg av forskriftshjemler, ba det stilles bestemte
krav til utformingen av lovbestemmel sene, se punkt 7.2 i ovennevnte innstilling.
En fordel med abruke lovs former at lov er den rettskilden som brukeren
lettest kan skaffe seg adgang til. Paden annen side kan tekniske detaljer ofte
med fordel plasseresi en forskrift, sselig hvisdei praksis bare retter seg til en
avgrenset brukergruppe (fagpersonale).

Utgangspunktet for undersgkelsen er at den folkerettslige forpliktelsen er
nedfelt i lov. Her er det undersekt i hvilken utstrekning forpliktelsen er nedfelt i
loven som en rammebestemmelse, eller om de materielle regler er tatt inn i
loven.

Innenfor EF-regelverket har subsidaritetsprinsippet™ fat til at EU regulerer
flere og flere omraler med rammeregelverk. Arbeidet med afastsette

%8 Subsidaritetsprinsippet er nedfelt i Romatraktaten. Den grunnleggende tanken bak
subsidaritetsprinsippet er at Fellesskapet ikke skal handle paet omréde, med mindre handlingen
bedre kan gjennomfares pafellesskapsplan enn panasjonalt plan. Prinsippet kan ses som et
uttrykk for den tanke at beslutninger som vedrarer borgerne, skal treffes sinagt disse som
mulig.
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spesiaregelverk blir overlatt til nagonale myndigheter. Innenfor regelverk som
beraer tekniske handel shindringer, utarbeides regelverk paen spesiell mde.
Det fastsettes generelle regler av EU, for eksempel om beskyttel sesnivafor
produktsikkerhet, mens detaljene for hvordan produktet skal utformes for &
oppnadik sikkerhet, utarbeidesi form av standarder. Standardene er igjen
utformet av standardiseringsorganisagoner. Slike regler er omtalt som "ny
metode-direktiver”. | Norge giennomfaes dikt regelverk som en
rammebestemmelse i loven med utfyllende forskrifter. Helse-, milj& og
sikkerhetslovgivningen har en rekke eksempler padlik reguleringsmetode.

4.7.2 Lovteknikk

Selv om det er inngdt en folkerettdig forpliktelse, blir denne ikke uten videre
en del av norsk rett. Gjennomfaing i norsk rett av dlike forpliktelser kan gj@es
paflere mder. Et hovedskille g& mellom transformasjon (vedtakelse av egne
lovbestemmel ser med samme materielle innhold som den folkerettdige
forpliktelsen), eller inkorporagon (vedtakelse av en lovbestemmelse som
fastsetter at den folkerettdige forpliktel sen skal vaee en del av norsk rett). Ved
valg av gjennomfaingsteknikk ba det legges vekt pahvor omfattende reglene
er, hvem de antas aha betydning for, hvor viktig det er med internasjonal
rettsenhet osv. De ulike gjennomfaingsmder er beskrevet i NOU 1972:16
Gjennomfa@ing av lovkonvensgioner i norsk rett, og NOU 1983:18
Lovgivningen om menneskerettigheter.

Det fdger av E@S-avtalen at forordninger magjennomfaes ved inkorporasjon.
Det vanligste er at dette gjaes ved dvedta en lovbestemmel se som fastsetter at
forordningen skal vaee en del av norsk rett. Ogsana det gjelder gjennomfaing
av andre folkerettdlige forpliktelser, vil det fremgaav selve avtaleni hvilken
utstrekning det er anledning til &fravike selve avtaeteksten i den nasjonale rett.

4.7.3 Eksempler pagjennomfaingspraksis og lovteknikk

Lov om medisinsk utstyr (lovendring nr. 14, vedliegg 1)

Loven gjennomfaer ralsdirektiv 90/385/EQF og 93/42/E@F som omhandler
produktsikkerhet og godkjenningsordninger. Loven inneholder generelle krav
og ved delegasonshestemmel ser er det gitt forskrift 12.01.95 om medisinsk
utstyr.

Lovens definigoner er tilnaemet direkte avskrift, men resten av den nye
lovteksten innebaeer en omarbeidelse av direktivet. | den nye forskriften om
medisinsk utstyr inkorporeres direktivene ved henvisningsteknikk.

Lov om offentlig stdte (lovendring nr. 47, vedlegg 1)
OECD-avtalen forplikter Norge til &f@e kontroll med stdteordninger og
skadelig prisfastsetting i skipsbyggingsindustrien. WTO-avtalen setter rammer
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for hvilke subsidier som er tillatt og hvilke det kan iverksettes tiltak mot.
Avtalene inneholder bestemmelser om meldeplikt, for agjae det mulig afaen
oversikt over den stdte som gisi medlemsstatene. Lov om offentlig stdte er en
rammelov, gitt for doppfylle EdS-avtalens forpliktelser og for aregulerei
hvilken utstrekning det er tillatt agi stdte til skipsindustrien. Det er naivendig
autvide denne loven til ogsddgjelde OECD-avtalen og WTO-avtaen. Det
fored & endringer i lovens bestemmelser, herunder hjemmel til afastsette
neemere forskrifter, blant annet om hvilke stdteordninger som skal falle inn
under loven. | forskrift 4. desember 1992 gis departementet myndighet til &
fastsette naemere regler om dike stdteordninger. Det er ikke kjent om dike
regler er gitt.

Loven er opprinnelig en gjennomf@ing av ES-avtalen artikkel 61 og er
utformet med en direkte henvisning til dette. Utvidelsen av loven til ogsaa
gjelde OECD- og WTO-avtalene giennomf@es ved samme teknikk, dvs.
henvisning til disse avtalenei lovens 88 1 og 3 (inkorporason).

Lovomtoll (lovendring nr. 51, vedliegg 1)

Hovedformaet ved TRIPS-avtaen var afaetablert globale minstestandarder
innen immateriaretten og innebaeer beskyttelse av forretningshemmeligheter
og grensekontroll. Det fores & at avtalen innlemmesii tolloven giennomen ny §
41 tolloven. Bestemmelsen gir Kongen myndighet til afastsette naemere
bestemmel ser om tollvesenets kontroll av varer som skal tilbakeholdestil
skring av immateriarettigheter. Det er hittil ikke gitt dlike forskrifter.

Etter TRIPS-avtaen plikter medlemmene dinnfae bestemmelser om
grensekontroll til sikring av enkelte immaterielle rettigheter. Avtalen stiller
medlemsstatene fritt til dbestemme om tollmyndighetene selv skal kunne
bedlutte aholde tilbake varer til sikring av immateriarettigheter, eller om det
skal kreves bedlutning av retten. Statene sta ogsafritt til abestemme om
vedkommende myndighet skal kunne bedutte tilbakehold av eget tiltak, eller
om dette bare skal kunne skje etter begjaeing av rettighetshaver. Lovendringen
innebaeer at dik grensekontroll bare skal kunne iverksettes etter begjaeing fra
rettighetshaver, og at avgj@elsen om agjennomfae grensekontroll, legges til
én rettsinstans. Avtaen er giennomfat ved transformasjon, og avtal eteksten er
omarbeidet.

Lov om Kredittilsynet (lovendring nr. 56, vedlegg 1)

Lovendringen gjennomfaer ralsdirektiv 95/26 EF (BCCI-direktivet).
Direktivet tar sikte padstyrke tilsynet padet finansielle omralet ved autvide
tilsynsmyndighetenes fullmakter og bedre deres muligheter til hindre
gonomiske midigheter og andre uregelmessigheter innenfor den finansielle
tjenestesektor. Lovendringene har delegasionsfullmakt til gi naemere regler.
Slike regler er hittil ikke utarbeidet.

Ralsdirektivet er giennomfat ved transformasjon og teksten er omarbeidet i ny
§3aogiendringav 87.
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Lov omsalg av tidsparter (lovendring nr. 68, vediegg 1)

Lovendringen fdger av plikt til &gjennomf@e ralsdirektiv 94/47/EF som
regulerer avtaler om deltidsbruksrett til fast eiendom (timeshare-avtaler). Loven
dner ikke for adgang til &delegere lovgivningsmyndighet.

Ralsdirektivet er giennomfat ved transformasjon, og teksten er omarbeidet i
ny lov.

Lov om patenter (lovendring nr. 75, vedlegg 1)

Ny bestemmelse i patentloven gjennomfaer ralsforordning 1610/96/EF.
Forordningen innfa@er beskyttel sessertifikat for plantefarmasgytiske produkter.
Lovendringen innebaeer ikke delegas onsmyndighet.

Ralsforordningen er giennomfat i lovens kap. 9 amed ny § 62 b ved
inkorporagon. 8§ 62 b har fdgende ordlyd: E@S-avtalen vedlegg XVII punkt 6 a
(Europaparlamentets og Ralets forordning (EF) 1610/96 ominnfaring av et
supplerende beskyttel sessertifikat for plantefar masgytiske produkter) gjelder
som lov med de endringer og tillegg somfdger av protokoll 1 til avtalen og
avtalen for arig. 8 62 a annet til femte ledd gjelder tilsvarende.

Lov om arbeidervern og arbeidsmiljg (lovendring nr. 77, vedlegg 1)
Endringer i arbeidsmiljdoven gjennomfa@er raisdirektivene 94/33/EF og
93/104/EF. Direktivene gjelder arbeid av barn og unge (arbeidsvilka og
arbeidstid for personer opp til 18 &) og arbeidstid (for personer over 18 &).
Direktivenes bestemmelser om arbeidstid er innarbeidet i loven, og
bestemmelsene om arbeidsvilka er gijennomfat i loven som en
rammebestemmel se, med delegasjonsadgang til agi neemere bestemmel ser.
Forskrift 30.04.98 om arbeid av barn og unge er gitt i medhold av flere
delegas onsbestemmel ser.

Ralsdirektivene er gjennomfat ved transformasjon, og teksten er omarbeidet
ved endring i flere av lovens bestemmelser. | forskrifter om barn og unge er
direktivene mer eller mindre en kopi av direktivtekstene.

Lov om arbeidstiden paskip (lovendring nr. 82, vedlegg 1)

Lovendringen fdger av norsk tiltredelse av STCW-konvens onen (International
Convention on Standards of Training, Certification and Watchkeeping for
Seafarers). Konvengonen innebaeer innfaing av obligatoriske krav til hviletid
for vakthavende personell panorske skip. Lovendringen fdger ogsdav
forpliktelser i henhold til ILO-konvengon nr. 180 om hyrer, bemanning og
arbeidstid paskip. Konvensjonene gjennomf@es direkte i loven, uten

delegag onsfullmakt.
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Konvengonene er giennomfat ved transformasjon, og teksten er omarbeidet i
ny 8 12, og i endring av enkelte andre paragrafer.

Lov omfri utveksling av tjenester innen s@ransport (lovendring nr. 84,
vedlegg 1)

Lovendringen giennomfa@er ralsforordning 3577/92/E@F. Forordningen
opphever restriksonene paadgangen til ayte tjenester innen maritim kaotiske.
Forordningen gjennomf@esi loven uten delegasg onsfullmakt.

Ralsforordningen er gjennomfat ved inkorporasjon og har medfat endring i
lovens § 1. Bestemmelsens ordlyd gjengis som et eksempel painkorporasjon:

1) Loven gjelder fri utveksling av tjenesteytelser innen §dransport mellomog i
stater tilsluttet Det europeiske gkonomiske samarbeidsomrale, og mellom
stater tilsluttet Det europeiske gkonomiske samar beidsomrale og tredjeland,
som fdge av avtalen om Det europeiske gkonomiske samar beidsomr ale.

2) EgS-avtalens vedlegg Xl 11 nr. 53 (ralsforordning (EQF) nr. 4055/86, som
endret ved Ralets forordning (EQF) nr. 3573/90) om anvendelsen av prinsippet
omfrihet til dyte tjenester pamaritim transport mellom stater tilsluttet Det
europei ske gkonomiske samar beidsomrale, og mellom disse stater og
tredjeland, gjelder somlov med de presiseringer og begrensninger som fdger
av vedlegg XllI, protokoll 1 til avtalen og avtalen for arig.

3) Ralsforordning (EQF) 3577/92 av 7. desember 1992 om anvendelse av
prinsippet om adgangen til ayte tjenester innen §dransport i medlemsstatene
(maritim kabotagje), innlemmes i EZS-avtalens vedlegg XI11 som nytt nr. 53a
,0g gjelder som lov med de presiseringer og begrensninger somfdger av
vedlegg XIII, protokoll 1 til avtalen og avtalen for avrig.

Lov om Satskontrol med Skibes §adygtighed (lovendring nr. 88, vedlegg 1)
Lovendring er p&revet for dinnfri forpliktelser i henhold til FNs
havrettskonvensgon (United Nations Convention on the Law of the Sea,
UNCLS). Konvensjonen pdegger havnestater plikt til, etter anmodning fraen
annen stat/flaggstaten, dundersgke mistenkte utdippsovertredelser i strid med
internasjonal e forurensningsregler som antas aha funnet sted i denne statens
indre farvann, territorialfarvann eller d«onomiske sone. Konvengonen
giennomfaesi loven uten delegas onsfullmakt.

Konvengonen gjennomfaes ved transformasjon, og teksten er omarbeidet ved
endring i lovens § 121.

Lov omtilsyn med naeingsmidler (lovendring nr. 91, vediegg 1)

Lovendringen gjennomfaer ralsdirektiv 89/662/EQF. Direktivet omhandler
veterinagkontroll av animalske produkter ved forflytninger over landegrensene
innenfor ES-omralet, og ved innfasdl til EAS-omralet. Lovendringen er
ogsanadvendig for agjennomfae kommisonsdirektiv 91/321/E@F som
omhandler bestemmel ser som regulerer reklame/markedsf@ing av
morsmelkerstatning og tilskuddsblandinger, herunder utdeling av varepraver og
andre salgsfremmende tiltak. Ralsdirektivene gjennomfaes ved at det i loven
er gitt fullmaktsbestemmelser. Naemere regler er gitt ved ny forskrift datert
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23.12.98 nr. 1471 om tilsyn og kontroll ved import og eksport av nagingsmidler
og av produkter av animalsk opprinnelse, og endring i generell forskrift datert
08.07.1983 nr. 1252 for produksion og frambud m.v. av naeingsmidler.
Forskriftene giennomfaer bare delvis forpliktelsene i ovennevnte direktiver.

For tiden ligger flere forskriftsutkast til haing for gjennomfaing av de
resterende direktivbestemmel sene.

Ralsdirektivet og kommisjonsdirektivet giennomfaes ved transformasjon, og
teksten er omarbeidet ved endring av lovens 88 1, 4, 5, 6, 7 og 10. De
utfyllende forskriftene er i hovedsak kopiert fra direktivtekstene.

Lovomrevigon og revisorer (lovendring nr. 93, vedlegg 1)

Endring i revisorloven gjennomfaer ralsdirektiv 84/253/EQF. Direktivet
regulerer godkjennelse av personer med ansvar for lovfestet revigon av
regnskapsloven. Tilpasning til direktivet gjennomf@es barei loven.

Ralsdirektivet gjennomfaes ved transformasjon, og direktivteksten er
omskrevet og innarbeidet i ny lov som opphever lov av samme navn.

Lov om standarder ved overfaring til fjernsyn (lovendring nr. 98, vedliegg 1)
Lovendring er p&revet for agjennomfae Europaparlamentets- og ralsdirektiv
95/47/EF som omhandler tekniske krav til fjernsynsapparater, og vilka for
utevelsen av adgangskontroll med hensyn til digitale fjernsynstjenester. Loven
giennomfaer direktivets generelle bestemmel ser. Ved fullmaktsbestemmel ser i
loven gis myndighet til afastsette naemere bestemmel ser, blant annet om
tilsyn, i forskrifter. Det er hittil ikke gitt dike utfyllende bestemmel ser.

Europaparlaments- og raisdirektivet giennomfaesi ny lov ved transformason.
Lovteksten er i stor grad en kopi av direktivet.

4.7.4 Vurderinger og forslag til tiltak

Ved giennomgangen av datamaterialet har vi ikke funnet noen eksempler paat
den folkerettslige forpliktel sen setter grenser for delegering av myndighet. Med
unntak av forordninger, gir heller ikke den folkerettdige forpliktelsen anvisning
pahvordan den skal giennomfa@esi nasjonal rett.

| denne undersgkelsen har vi heller ikke kunnet p&vise noen entydig praksisi
norsk forvaltning na det gjelder hvordan folkerettslige forpliktel ser
giennomfaes, ved lov eler forskrift. Det kan se ut til at det er eksisterende
regeltradigon i det aktuelle departement eller etat som avgja@ hvilken
reguleringsform som velges. Dersom et omrdle i alt vesentlig er regulert i lovs
form, er det en tendenstil at endringer, ogsade som fdger av en folkerettslig
forpliktelse, gjennomfaes direkte i loven. Er omralet derimot i alt vesentlig
regulert som forskrifter, gj@es endringer i disse. Der det er tradision for aha
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forskrifter pdomralet, gjennomfaes forpliktelsen ved at det gis en
fullmaktsov og utfyllende forskrifter.

| all hovedsak er det ES-regelverket som kan sies aha hatt en vissinnvirkning
palovteknikk, spr& og struktur ved giennomf@ing i lovene fra datamaterialet.
Direktiver med mange tekniske detaljer, er ofte afinne som kopier i norske
lover og forskrifter. Mye av asaken ligger i EFTASs overv&ningsorgans krav il
gienkjennelse av direktivene i norsk rett. Som regel blir direktiver med tekniske
detaljer giennomfat i norsk rett ved at det fastsettes en fullmaktslov, og hvor de
materielle kravene er &finnei forskrifter.

Gjennomgdnde kan det ogsasies at det ikke er en enhetlig praksis na det
gjelder den lovtekniske metoden for gjennomf@ing av folkerettsige
forpliktelser i norsk rett. Valg av "bl&opi” eller omformuleringer av teksten
varierer, noe som faer til en lite enhetlig lovstruktur. Dette faer igjen til et lite
brukervennlig regelverk. Mye av dette skyldes antakelig manglende kunnskaper
om regelverksarbeid i forvaltningen. Et effektivt virkemiddel for forbedringer
padette omralet kan derfor vaee asatse pabedre opplaging na det gjelder
giennomfa@ing av folkerettslige forpliktelser.

Fordag til tiltak

Ved opplaeing av medarbeidere i forvaltningen i regelverksarbeid ba det
legges stare vekt palovtekniske og strukturmessige forhold ved gjennomfaring
av folkerettslige forpliktel ser.
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4.8 Endringer av lover parallelt med endringer av
internasjonale regler

| en del tilfeller kan arbeidet med en lovendring i Norge skje parallelt med
arbeidet med en endring av et internagonalt regelverk. Denne formen for
lovendringer fanges ikke opp av prog ektets avgrensning da det her kreves at
lovendringene er nalvendige for doppfylle alerede inngate folkerettslige
forpliktelser (se punkt 3.1.1). Det er likevel interessant dundersgke bakgrunnen
for dike parallelle lovendringer. Lovendringer av denne typen krever som regel
ikke at regjeringen innhenter samtykke fra Stortinget paforhand. Er dette en
form som velges for dusynliggj@e vae internasjonale bindinger? Eller er det
gode praktiske og administrative grunner til en dik fremgangsmae?

En naemere gjennomgang av fire eksempler padenne formen for lovendringer
kan vise ulike asaker til at lovarbeidet skjer parallelt med den internasonale
regelverksutviklingen, og hvordan dette skjer. Nedenfor fdger en nsemere
beskrivelse av fire eksempler som gjelder plan- og bygningsloven, lov om
anlegg og drift av jernbane, vegtrafikkloven og den nye postloven.

4.8.1 Eksempler padenne formen for lovendringer

Plan og bygningsloven

| Ot.prp. nr. 24 (1994-95) Om lov om endringer i plan- og bygningsloven 14
juni 1985 nr. 77 foresa Miljaverndepartementet endringer for abringe det
norske lovverket i tral med gjeldende E@S-forpliktelser om vurderinger av
konsekvensene av visse offentlige og private prosekter pamiljaget
(konsekvensutredninger). Ved E@S-avtalens ikrafttredel se forel aralsdirektiv
85/337/EQDF som skulle implementeresi norsk rett. Den 21. april 1994
oversendte Kommigonen et fordag til endringsdirektiv av dette direktivet til
Ralet. | Ot.prp. nr. 24 foresla Miljaverndepartementet bale de lovendringene
som er nadvendige for dimplementere det allerede foreliggende direktiv
85/337/EQF, og de naivendige endringene som fdge av Kommigonens fordag
til endringsdirektiv.

Fordlaget til endringsdirektiv har fdgende hovedpunkter:

Forpliktelser til &foreta en individuell vurdering av om tiltak innenfor et
utvidet antall tiltakskategorier (“Anneks11”) har vesentlige
miljdonsekvenser og sdedes skal konsekvensutredes

Innf@ing av virkningskriterier som skal ligge til grunn for vurderingen av
Anneks [1-tiltakene

Offentliggj@ing av beslutninger om krav til konsekvensutredning av
Anneks |1-tiltak

Forpliktelse til agj@e informasjonen tilgjengelig for utbygger

Krav om abelyse aktuelle aternativer

Departementet nevner to argumenterer som taler for at Norge skal tilpasse seg
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de fored dte endringene i direktivet:

Endringsforslagene er i tral med prinsippene bak de norske bestemmelsene
om konsekvensutredninger

Det ville vaee arbeidsmessig besparende, fordi det daikke er behov for ny
stortingsbehandling dersom Kommigionens fordlag til endringer ble vedtatt
av Ralet

Gjennomfaingen av lovendringen and & akunne fae til at flere saker vil bli
omfattet av plikten til akonsekvensutrede. Endringen vil fa@etil et behov for
omlag seks nye asverk hos myndighetene som skal vurdere dette, og to nye
asverk til informasjon, Det framga ikke av proposisjonen om disse &kningene

I innsats skyldes implementeringen av det opprinnelige direktivet, eller
fordagene til endringer i direktivet. | og med at mye av merarbeidet skyldes
vurdering av “Anneks I1-tiltak” kan det se ut til at en del av merarbeidet knytter
seg til det foreddte endringsdirektivet.

Da endringsdirektivet ble vedtatt av Ralet 3. mars 1997, var det foretatt visse
endringer i forhold til fordaget fra Kommisonen. | rammenotat som ble
utarbeidet i forbindelse med den endelige endringen i direktivet, framga det at
lovendringen i Norge oppfylte de vesentligste endringene, og at de endringer
som ble gjort i direktivet i raisfasen, ikke var stare enn at de kunne
implementeres gjennom endringer i forskriftene. | rammenotatet redegj@es det
ogsafor at de gkonomiske og administrative konsekvensene av endringene i
direktivet ville bli smai Norge. Dette har formodentlig sammenheng med at de
viktigste endringene allerede [dinne i plan- og bygningsloven. Da endringene i
direktivet ble behandlet i ES-komiteen, tok ikke Norge forbehold om
konstitugonelle krav da de nalvendige lovendringene allerede var sankgonert i
statsral.

Lov om anlegg og drift av jernbane
| Ot.prp. nr. 45 (1994-95) Om lov om endringer i jernbaneloven, foreda
Samferdsel sdepartementet fdgende endringer:

En hjemmé til akreve politiattest fra s&kere som vil drive jernbanedrift i
vissetilfeller

En hjemmél til Kongen om agi forskrift om utfylling og gjennomfaing av
E@S-avtalen pajernbanens omrale, og en hjemmel for opplysningsplikt fra
norske myndigheter og norske jernbanesel skaper til ESA

En hjemme for akreve at jernbaneforetak som driver internasjonal
godstransport, gir opplysninger til andre jernbaneforetak som deltar i
samme trafikk, i den grad dette kreves av EJS-avtalen

Endringene er dels begrunnet i et snske om en klarere lovhjemling av alerede
innarbeidede forpliktelser etter ES-avtalen, og en giennomfaing av
forpliktelser som 1ai to foreslate direktiver. Det materielle innholdet i de to
fordagene til direktiv var alerede inne i jernbaneloven. Lovendringen var
nalvendig for asikre saksbehandlingsregler i tral med direktivene.
Lovendringen framst& derfor som en rent teknisk tilpasning, og de dconomiske
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og administrative konsekvensene ansl& som ubetydelige.

Dette dreier seg om ukontroversielle endringer i jernbaneloven. Padet
tidspunktet lovendringen ble foreslat, og vedtatt i Stortinget, var de to
direktivene enndikke vedtatt i EU. Det endelige vedtaket i EU kom like etter
vedtaket i Odelstinget, mens sankgoneringen i statsral skjedde fire dager etter
endelig vedtak i Ralet.

Vegtrafikkloven

| Ot.prp. nr. 46 (1994-95) Om lov om endringer i vegtrafikklov 18. juni 1965
nr. 4 fored& Samferdsel sdepartementet flere endringer i Vegtrafikkloven.
Endringene ga dels paforhold som ikke har forbindelse med ES-avtalen, men
innarbeider ogsapanoen omraler ES-regler i norsk rett. | tillegg foresd & en
endring i tra med et vedtatt EU-direktiv som padet tidspunkt ennaikke var
behandlet av ES-komiteen, og dermed enndikke var en forpliktelse i forhold
til ES-avtalen. Denne endringen omfatter regler for kontroll av farlig gods, og
gjelder regler for slik kontroll hos transportbedrifter og palagringsplasser.
Departementet framholder at det er uklart om dik kontroll allerede var hjemlet i
loven, og at endringen ble foresldt for agi en uttrykkelig hjemmel.

Fordlaget til endring var sendt pahging, og haingsuttalelsene refereres. Det
synes ikke aha kommet uttalelser om endringen som gjelder reglene for
kontroll med farlig gods. For samtlige endringer som fores &, konkluderer
departementet med at det ikke vil vaee vesentlige donomiske eller
administrative konsekvenser.

De deler av lovendringen som gjaldt tilpasning til kommende EZJS-
forpliktelser, mabetegnes som ukontroversielle. Det aktuelle direktivet var
alerede vedtatt i EU, mens behandlingen i E&S-komiteen enndikke var
foretatt.

Lov om formidling av landsdekkende postsendinger

| 1996 vedtok Stortinget en ny postlov. Den nye loven erstatter tidligere postlov
fra 1928. Mens den gamle postloven var innrettet for aregulere Postverkets
virksomhet, retter den nye loven seg mot alle som utf@er posttjenester mot
vederlag. Hovedmaet med den nye postloven er asikre et landsdekkende
formidlingstilbud av postsendinger. Loven gir nye og klarere regler blant annet
for enerettsomralets avgrensing, om konsesjonsplikt, og om tilsyn med
postmarkedet.

| Ot.prp. nr. 64 (1995-96) redegj@es det for grunnlaget for den nye loven.
Utviklingen papostomralet bale nasionalt og internasjondlt tilsier at det ba gis
en generell lov om post, ikke bare en lov om Postverkets virksomhet og dets
forhold til kundene. | proposisonen blir det redegjort for situasionen pa
postomralet i Sverige, Danmark og Finland. Postvirksomheten har i alle disse
landene fdt nye rammebetingel ser pa90-tallet, noe som ogsahar fat til
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endringer i lovverket. Danmark og Finland hadde nye postlover, mens en
prosessi retning av ny lov var satt i gang i Sverige.

Det ble videre redegjort for situasonen paomralet i EU. | 1992 utarbeidet
Kommigonen en “grannbok” om utviklingen av posttjenestene. Denne
grennboken var pabred haing, ogsai Norge. | grannboken fremmet
Kommisjonen en rekke synspunkter pahvordan et fremtidig EU-regelverk pa
postomralet burde vaee. Hovedelementer er asikre landsdekkende service med
lik adgang for aletil rimelig pris og kvalitet. Monopol skal begrenses mest
mulig og korrespondere med behovet for landsdekkende service. Monopol et
skal avgrenses ved vekt og pris, men enkelte land skal kunne avvike fra EU-
nivat. Deler av postvirksomheten skal tas ut av monopolomralet. Endelig
skulle regulatafunks onen skilles fra operat@funks onen.

Grannboken ble fulgt opp med en ralsresolusjon som drdter retningen paden
fremtidige postpolitikken. Denne fdger i stor grad opp Kommigonens
synspunkter i granboken. Resolugonen er innlemmet i ES-avtalen som en
ikke-bindende rettsakt. Da odel stingsproposisionen ble lagt fram, foreladet
videre et utkast til et raisdirektiv, og Kommisjonen hadde ogsalagt fram utkast
til meddelelse om konkurranseregler papostomralet. Det ble i proposisonen
redegjort for at direktivet vil vaee E@S-relevant, og at Norge mate ta
standpunkt til om det skulle tasinn i ES-avtalen, eller ikke. Dersom
regelverket antas agautover de rammevilka Stortinget har gitt paomralet,
ville det bli forelagt Stortinget. Padet tidspunktet var det ikke mulig afastda
helt bestemt na direktivet ville bli vedtatt i EU. | den videre drdtingen av de
konkrete elementene i utkastet til ny postlov ble det referert til utkastet til EU-
direktiv.

EUs postdirektiv ble vedtatt i desember 1997, altsdvel ett & etter at den nye
postloven ble vedtatt av Stortinget. | Ot.prp. nr. 18 1998-99 redegja
Samferdsel sdepartementet for hovedinnholdet i det nye postdirektivet.
Direktivutkastet hadde mdt motbga i flere medlemsand, og det endelige
direktivet var derfor moderert paen del punkter. Ifdge departementet medfate
dette ikke en liberalisering av postmarkedet. Direktivet betydde at noen
endringer mdte gjennomfaesi postloven, selv om det ble fastddt at postloven
i det vesentlige er i samsvar med postdirektivet. Det framga av proposisjonen
at Stortingets samtykke til godkjenning av bed utningen om ainnlemme
direktivet i ES-avtalen, vil bli innhentet gjennom en egen
stortingsproposison. Denne ble fremmet av Utenriksdepartementet samme dag
som Ot.prp. nr. 18 ble fremmet av Samferdsel sdepartementet.

Eksemplet med postloven viser en situagion der utviklingen internagonalt, ikke
minst padet teknologiske omralet, hadde gjort endringer i lovverket

nalvendig. | alle de nordiske landene, ogsdi Norge, skjedde det derfor
endringer i rammebetingelser og lovverk. De samme drivkreftene |abak en
tilsvarende utvikling i EU. | arbeidet med en ny lov i Norge var utkastene til
nytt EU-regelverk kjent. Dette ville bli gjeldende ogsafor Norge. Det er derfor
ikke uventet at grensene for vekt pabrev som kommer innenfor enerettsomralet
for postoperat@en, er identiske i loven og direktivet. En del endringer mate
likevel tas etter at direktivet var vedtatt.
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4.8.2 Konklusjon

Arbeidet med en lovendring i Norge og nye internasjonale regler kan vaee
resultater av samme internasjonale utvikling innenfor et fagomrale. Man kan da
fatilfeller der lovendringen giennomf@esi Norge fa@ det internasonale
regelverket er paplass. Kravenei internasjonale regelverk kan derved vage
oppfylt lenge fa regelverket trer i funkgon, eventuelt kan det bli snakk om
mindre justeringer innenfor et i hovedsak allerede tilpasset norsk lovverk.

| andre tilfeller kan det vaee mer arbeidsmessige grunner til at lovverket
utvikles paralelt. Det synes klart hvilke forpliktelser Norge vil fagjennom
folkerettdige avtaler. Det kan vaee hensiktsmessig, for eksempel dersom det
likevel skal gj@es endringer i den aktuelle loven, ainnfri krav man vet vil
komme.

Defire eksemplene vi har redegjort for har tilknytning til E&S-forpliktelser.
Jernbaneloven og vegtrafikkloven er eksempler paendringer med mindre
substansiell betydning. plan- og bygningsloven og postloven er mer
substansielle endringer med stare konsekvenser.

Begge de to lovendringene patransportsektoren gjelder tekniske og/eller
saksbehandlingsmessige endringer uten store substansielle konsekvenser.
Endringene i vegtrafikkloven implementerte en endring som allerede var
vedtatt i EU, mens saken av ulike grunner enda ikke hadde nald EJS-
komiteen. | dette tilfellet var det derfor ikke noen tvil om hvordan det endelige
direktivet ville bli. Endringenei jernbaneloven ble foresat f@ det aktuelle
direktivet var endelig vedtatt i EU. Vedtaket av lovendringen i Odelstinget og
av det aktuelle direktivet i Ralet skjedde omtrent samtidig, og det var ikke
kommet inn noen endringer i EU-direktivet i ralsfasen som gjorde det
naivendig med ytterligere endringer av den norske loven.

De to andre sakene gjelder endringer med et sta@re substansielt innhold. |
eksemplet med plan- og bygningsloven gikk direktivforsaget ut padinnfae
noe strengere krav til konsekvensutredninger. Dette er i tral med
Miljaverndepartementets ansker for utviklingen i Norge. Dette er ogsden
logisk utvikling paet felt der Norge ensker aveee et foregangsland. Det forela
alerede et direktiv som Norge mdte innarbeide i lovverket, forslaget til
endringsdirektiv forsterket kravene. | eksempelet med postloven har vi en
endring i politikk der utviklingen i tenkning synes aha vagt paralell i EU og i
Norge. Ved dinnarbeide konkrete krav fraforslaget til EU-direktiv, slik som
vektgrense for brev innenfor enerettsomralet, kunne det legges opp til en
politikk som syntes mer robust i forhold til framtidige krav om endringer. Dette
gav mulighet for noe stare langsiktighet.

En utvikling av lovverket i Norge parallelt med utviklingen av de internagonae
forpliktelsene kan i noen tilfeller kalles " forhandstilpasning” og kan vaee
kontroversielt. Det kan argumenteres for at en dlik lovutvikling usynliggja
bindinger vi har frainternagonale avtaler, ved at lovendringene framstd som
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nasondt initierte. Gjennom &endre loven i Norge f@ det foreligger en
internasjonal forpliktelse, vil samtykke fra Stortinget til dinngaden
internagonale avtalen i mange tilfeller ikke vaee nalvendig, fordi avtalen ikke
krever endringer i norsk lovgivning. Endringene i norsk lovgivning er jo
allerede foretatt. En usynliggjg@ing av vae internasionale bindinger skulle
forutsette at det ikke redegj@es for de kommende og forventede forpliktelsene i
forarbeidet til lovendringen.

| ale defire eksemplene vi har omtalt, er de forventede forpliktel sene tydelig
gjort rede for. Dette er ogsaen forutsetning for troverdighet i slike saker. Ved a
giennomfa@e en normal norsk lovgivningsprosedyre f@ det foreligger en
internasional forpliktelse kan det ogsdoppnd fordeler. En ik prosedyre gir
mulighet for akjae en norma hgingsrunde der haingsinstansene i mindre

grad vil vaee bundet av et allerede vedtatt EU-direktiv, eller annen
internasional forpliktelse. En dik haingsrunde kan ogsavaee nyttig for
utarbeidel sen av norsk posigon i forhold til utviklingen av den internagonae
forpliktelsen. Dette er for eksempel aktuelt i forbindelse med norsk deltakelse i
komiteer under Kommigjonen, der utviklingen av nye direktiver og
forordninger i EU-systemet starter. En vedtatt norsk lov vil kunne gi en sterk
forankring av et norsk syn, bale blant ha@ingsinstanser og i Stortinget. | saker
der Norge har saglige interesser divaretai forhold til EU, vil en dik forankring
kunne ha en egenverdi. Det kan likevel virke mot sin hensikt akjae fram
lovvedtak som er i strid med gjeldende regelverk i EU, for abruke forekomsten
av en ny norsk lov som argument for norske synspunkter. Man skal ogsavaee
klar over at man med denne framgangsmden risikerer amate gj@e endringer i
norsk lovverk na EU-regelverket er kommet paplass, noe som vil medfa@e
dobbeltarbeid.

For mer ukontroversielle eller tekniske endringer kan lovendring parallelt, som
Vi har sett med de to eksemplene fra transportsektoren, vaee arbei dsbesparende.
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5 Konklusjoner og oppsummering av forslag

5.1 Internasjonaliseringen av lovgivningen

| faste halvdel av 80-tallet var bare omkring 1 % av lovendringene i Norge et
resultat av internasonale forpliktelser. | siste halvdel av 90-tallet var denne
andelen steget til 15 %. Med andre ord; andelen rent nasionalt motiverte
lovendringer er redusert fra 99 % til 85 % de siste tjue dene.

Det ble funnet i alt 100 lovendringer som gjennomfate folkerettslige
forpliktelser i progektperioden. 56 % av lovendringene giennomfa@er EJS-
forpliktelser, 20 % giennomfaer WTO-forpliktelser, og 16 % gjennomfaer
FN-relaterte forpliktel ser.

90 % av de kartlagte lovendringene knytter seg til folkerettslige forpliktel ser
hvor signaturstatene kan gjennomfae sankgoner, eller innhente internagonale
domsavgjaelser i tilfelle det p&td at Norge har handlet i strid med sine
folkerettslige forpliktelser. Dette viser at gkningen i antall lovendringer som
giennomfaer folkerettsige forpliktelser, isolert sett ogsainnebager en
avgivelse av nagonal bedutningsmyndighet til det internagonae samfunn.

5.2 Behovet for en evaluering av EJS-forvaltningen

Det er over seks & siden E@S-prosedyrene og -strukturen ble vedtatt av
regjeringen. Det er hittil ikke foretatt noen samlet evaluering av EQS-
forvaltningen i Norge. Pabakgrunn av den betydning E@S-avtalen har for
Norge, ba det navurderes om organene og prosedyrene som benyttes i EGS-
arbeidet ivaretar forvaltningens behov.

Statskonsult fores &:

Prosedyrene og organene som benyttes i forvaltningens EZS-arbeid ba
evalueres. Det ba saelig under sakes om bestemmelsene i rundskrivet om EZS-
arbeid fra Statsministerens kontor fortsatt er hensiktsmessig og i hvilken grad
rundskrivet fdges opp i praksis. Det ba ogsdunder sekes om det kan vaee
behov for endringer som kan styrke Norges innflytel se og gjar e forvaltningen
tidligere — og bedre — forberedt panye rettsakter fra EU.

5.3 Samordningen og innflytelse paAE@S-omralet

Under arbeidet med nye rettsakter i EU har norske tjenestemenn bare tilgang til
komitearbeidet under Kommigionen. Vi mavente i gjennomsnitt over 20
maneder etter at komitearbeidet under Kommisjonen er avsdluttet, til vi fa
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tilbake den endelige vedtatte rettsakten som Norge saskd ta stilling til i EGS-
komiteen.

Det er padenne bakgrunn nagliggende atro at norsk statsforvaltning er mindre
oppmerksom paforslag til rettsakter, og daligere forberedt parettsaktenes
innhold og konsekvenser, enn statsforvaltningene i EUs medlemsland. Derfor er
det saglig viktig at norske statstjenestemenn samordner arbeidet med EJS-
saker best mulig for amaksimere Norges innflytel se paregel verksutviklingen i
EU. Et viktig instrument for afatil en slik samordning er departementenes
database som skal inneholde alle rammenotater (et notat som oppsummerer
Norges holdning til EJS-relevante rettsakter som kommer fra EU).

Vae undersgkel ser viser at bare fire av ti rettsakter i vat utvalg er registrert i
databasen. Dette er alle rettsakter som krevde endring av lov i Norge og ma
derfor regnes blant de "viktige" rettsaktene vi mottar fra EU. Ifdge rundskrivet
om E@S-arbeid fra Statsministerens kontor skal ale rettsakter fra EU vaee
registrert i denne databasen.

Statskonsult foresla:

Det bar tas et initiativ for &finne bakgrunnen for at databasen for
rammenotater er sdvidt ufullstendig. Padette grunnlag bar det vurderes tiltak
somfarer til at flere rettsakter registreresi databasen.

Norge har som E@S-1and, ikke adgang til programmene for
regelforenklingsarbeid i EU. Padette omrdlet har Norge verken adgang til
forberedel sesfasen eller beslutningsfasen i regelverksarbeidet. Heller ikke
representanter fra norsk nagngdiv fa delta her.

Statskonsult fores &:

Det bar tas et initiativ til aunderseke hvorvidt norske eksperter kan fatilgang
til arbeidsgruppenei SLIM-programmet i Kommisjonen palik linje med EUs
med|emsstater.

5.4 Haing av folkerettslige forpliktelser

Av de tretten lovendringssakene i vat utvalg ble tolv av lovforslagene sendt ut
pahging til berate offentlige og private adressater. Men bare to av de ni
haingsbrevene som handlet om rettsakter fra EU ble sendt pahaing fa
rettsaktene var vedtatt i E@S-komiteen. | disseto tilfellene var haingsfristen
satt til etter E@S-komiteen hadde vedtatt den aktuelle rettsakten. | alle tilfellene
ble altsdhaingsfristen satt til etter at den tilh@ende rettsakten var behandlet og
vedtatt i EJS-komiteen.

| bare ett av fem tilfeller i vat utvalg er rettsakter fra EU sendt ut pahaing.
Arsaken til at dik haing ikke blir gjennomfat er ikke at det er dalig tid: Vat
datamateriale viser at det i gjennomsnitt tok to a fra forslaget til rettsakt ble
publisert til rettsakten ble vedtatt av Ralet. Haing av fordag fra Kommigonen
skjer i liten grad patross av at dette er hjemlet i Utredningsinstruksens punkt
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4.2 og at rundskriv fra Statsministerens kontor nevner at dette er en mulighet
som ba benyttes.

Statskonsult fored &:

Utredningsinstruksens punkt 4.2 vurderes endret slik at hovedregelen blir at
alle forslag fra Kommigjonen som har vesentlige samfunnsmessige
konsekvenser for Norge, sendes pahaing til berarte offentlige og private
institusioner og organisasoner.

Pabakgrunn av undersgkelsene i dette prosjektet kan man spare hvorfor
Utredningsinstruksens regel om haing av folkerettdige avtaler, bare gjelder
fordag fra Kommigonen: Omlag halvparten av lovendringene som
giennomfaer folkerettslige forpliktelser, skyldes E@S-forpliktelser.®* Samtidig
ble WTO-avtalen (Uruguay-runden med WTO-avtalen) sendt pahaing. Vi har
ogsafunnet at FN-tilknyttede avtaler er sendt ut pahaing. Det kan med andre
ord virke som man i praksis sender alle former for folkerettsige forpliktelser pa
haing. WTO-forpliktelser er allerede omfattet av de samme bestemmelsene om
rammenotater og spesialutvalg i rundskrivet fra Statsministerens kontor.

Statskonsult foreda:
Utredningsinstruksens haringsbestemmel se under punkt 4.2 vurderes utvidet til
agjelde alle typer folkerettslige forpliktelser.

5.5 E@S-informasjon til Stortinget

Grunnloven § 26, annet ledd, sikrer at Stortinget fa utfyllende informasjon om
nye rettsakter og tilh@ende gjennomfaingslovgivning f@ Norge som nasjon er
folkerettslig bundet av rettsaktene fra EU. Men informasjonen gis etter at
norske myndigheter er politisk bundet til enten

avedta rettsaktene, uten substansielle endringer, eller

asi nel til rettsaktene med en risiko for gkonomiske mottiltak fra EUs side

Padet tidspunkt EU vedtar EJS-relevante rettsakter oppsta denne politiske
bindingen. Fa dette tidspunktet har Stortinget fat oversendt begrenset med
informasjon:

Hvert halva mottar Stortinget kataloger over foresldte og vedtatte EF-
rettsakter. Katalogene inneholder korte beskrivelser og kommentarer — noe over
en halv sidei gjennomsnitt om hver rettsakt. Informasionenen som gis pade
manedlige mdene i E@S-utvalget paStortinget (og skriftlig i forkant av disse)

er ogsameget kortfattet.

Statskonsult foresla:
Det bar vurderes om Utenriksdepartementets halvalige oversendelse av EZS
relevante rettsakter til Sortinget kan disponeres bedre ved agi mer

% Sefigur 3.5. i kapittel 3
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informagjon om de viktigste forslagene til rettsakter, og heller redusere
informasjonsmengden om de mindre viktige rettsaktene.

5.6 Offentlig utredning av konsekvensene av
folkerettslige forpliktelser

Gjennomgdnde er det meget knappe konsekvensutredninger i proposisonenei
vat datamateriae. | detilfeller hvor det antas at et forslag vil fadonomiske
og/eller administrative konsekvenser, er det gelden utfat en kost/nytte-analyse.
Eventuell tallfesting er som regel omtrentlig andlt.

Vi har bare funnet noen ganske fautredninger som vi mener tilfredsstiller
kravet til en fullstendig analyse av dkonomiske og administrative konsekvenser
— bale for staten og for berate parter.

Statskonsult fores &:

Det ba vurderes atainn et eget punkt i Utredningsinstruksen om utredning av
gkonomiske og administrative konsekvenser ved inngalse av folkerettdige
forpliktelser.

5.7 Informasjon om bakgrunnen for lovendringer

Bale stortingsproposisoner og odel stingsproposisoner i datamaterialet har
redegjaelser for folkerettslige forpliktel ser som nadvendiggj@ lovendring.
Det er imidlertid en rekke eksempler paat det i kunngjaingene bale er
manglende og mangelfulle henvisninger til EXJS-avtalen og de aktuelle
rettsaktene.

Ettersom det ikke er krav om henvisning til andre folkerettslige forpliktelser
enn E@S-avtalen, er ikke henvisningene fullstendige. Etter Statskonsults skjan
er dette en svakhet.

Statskonsult fores &:

Det ba vurderes dendre Justisdepartementets veiledningshefte om Lovteknikk
og lovforberedelse ved at det tasinn omtale om bruk av vedlegg til
lovproposisoner som gjennomfaer folkerettslige forpliktel ser.

Det ba vurderes dendre offentlighetsioven slik at det kan gis starre rett til
innsyn i dokumenter knyttet til virksomheten i internasjonale organisasjoner,
saelig i saker som har betydning for norsk regelverksutvikling.

Det ba vurderes dendre rundskriv G 148/92 og 149/92 fra

Justisdepartementet slik at det stilles generelt krav om henvisning til
folkerettslige forpliktelser i kunngjaringen av lov- og forskriftstekst.
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5.8 Kvaliteten palovtekster som gjennomfarer
folkerettslige forpliktelser

Ved gjennomgd!se av lovtekster i datamaterialet, har Statskonsult funnet en
tendensttil " blakopiering” av rettsakter fra EU. De nye bestemmel sene kan
preges av lange setninger og tungt spr&, noe som ofte ogsakjennetegner
rettsakter fra EU. Na det gjelder gjennomfaing av andre folkerettsige
forpliktelser, ser man ikke den samme tendensen.

Statskonsult fores &:

Ved opplaeing av medarbeidere i forvaltningen i regelverksarbeid ba det
legges stare vekt paabruke et godt spr& ved gjennomfaringen av
folkerettslige forpliktel ser.

5.9 Tilgang til lovforarbeider og folkerettslige
forpliktelser

Internett har gitt langt lettere tilgang til bale norske og utenlandske rettskilder,
men tjenestemenn i forvaltningen mangler en enkd "inngang" med lenker til
bale lovforarbeider og folkerettslige avtaler for tjenestemenn i forvaltningen.

Statskonsult foresla:

Det bar vurderes dopprette et offentlig nettsted med lenker fra lover og
forskrifter til forarbeider, herunder de relevante rettsakter, folkerettslige
avtaler og beslutninger.

5.10 Valg av lov eller forskrift ved gjennomfaing av
folkerettslige forpliktelser

Ved gjennomgangen av datamaterialet, har vi ikke funnet noen eksempler paat
den folkerettslige forpliktel sen setter grenser for delegering av myndighet. Det
er heller ikke p&ist noen entydig praksis na det gjelder bruken av lov eller
forskrift ved gjennomfaing av folkerettsige forpliktelser. Det kan se ut til at
det er eksisterende regeltradision i det aktuelle departement eller etat som
avgj@ hvilken reguleringsform som velges.

Rettsakter fra EU har hatt en vissinnvirkning palovteknikk, spr& og struktur
ved giennomfaing i lovene fra datamaterialet.

Statskonsult fored &:

Ved opplaeing av medarbeiderei forvaltningen i regelverksarbeid ba det
legges stare vekt palovtekniske og strukturmessige forhold ved gjennomfaring
av folkerettslige forpliktel ser.
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