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Innlemmelse av ACER-forordningen i E@S-avtalen - forholdet til Grunnloven

1. Innledning

Vi viser til brev 25. juni 2010 fra Olje- og energidepartementet, der det bes om en
vurdering av enkelte sparsmél vedrarende innlemmelse av forordning (EF) nr.
713/2009 om etablering av et byra for samarbeid mellom energiregulatorene i EGS-
avtalen (ACER-forordningen) i EQS-avtalen. Forordningen er en del av
energimarkedspakke III, og omhandler byraets oppgaver, organisering og finansiering.
Det er opplyst at innlemmelse av forordningen i EQS-avtalen av flere grunner vil kreve
Stortingets samtykke etter Grunnloven § 26 annet ledd, og at den dessuten inneholder
bestemmelser som kan innebzere at EUs institusjoner far kompetanse til & uteve
myndighet med virkning for norske rettssubjekter. Lovdelingen er bedt om & vurdere
»om innlemmelse av ACER-forordningen i EJS-avtalen, forutsatt at det ikke gjeres
saerskilte materielle tilpasninger, ogs4 ma skje ved Stortingets samtykke etter
Grunnloven § 93, eller om samtykke etter Grunnloven § 26 annet ledd er tilstrekkelig”.

Spersmél om forholdet til Grunnloven er behandlet i et internt notat 14. juni 2010
utarbeidet av Olje- og energidepartementet og vedlagt brevet hit. Av notatet fremgér at
dette ikke tar sikte p3 & behandle "forholdet mellom Grunnloven og regler under pakke
III knyttet til Kommisjonens myndighet til & gi regler (forskrifter) og fatte vedtak
(enkeltvedtak) ved eventuell innlemmelse av pakken i EGS-avtalen” (notatet side 2). Vi
begrenser vir vurdering pd samme mate.

2. Generelt om byraet og dets kompetanse
Det folger av fortalen til forordningen at formélet med byraet primeert er & legge til rette

for samarbeid mellom nasjonale energimyndigheter og bistd Kommisjonen béde i
regelverksutforming og i kontrollen med etterlevelse av regelverket. Artikkel 4
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beskriver de ulike virkemidlene byraet har etter forordningen. I henhold til
bestemmelsen bokstav a til ¢ skal byriet komme med uttalelser og anbefalinger til
henholdsvis systemoperaterer, nasjonale myndigheter og til Europaparlamentet, Ridet
og Kommisjonen. I bokstav d vises det til byréets kompetanse til 4 treffe bindende
avgjorelser i saker som nevnt i artikkel 7 til 9, og etter bokstav e skal byriet hjelpe
Kommisjonen med utarbeidelse av ikke-bindende retningslinjer. Det er byraets
kompetanse til 4 treffe bindende avgjerelser som reiser konstitusjonelle spersmal.

Den forste bestemmelsen som omtaler byriets vedtakskompetanse, er artikkel 7. Den
er en oversiktsbestemmelse som lister opp ulike oppgavetyper byraet skal ivareta.
Artikkel 7 nr. 1 har felgende ordlyd:

”The Agency shall adopt individual decisions on technical issues where those decisions are
provided for in Directive 2009/72/EC, Directive 2009/73/EC, Regulation (EC) No 714/2009 or
Regulation (EC) No 715/2009.”

Artikkel 7 nr. 7 har felgende ordlyd:

“The Agency shall decide on the terms and conditions for access to and operational security of
electricity and gas infrastructure connecting or that might connect at least two Member States
(cross-border infrastructure), in accordance with Article 8.”

Artikkel 7 gir ingen selvstendig hjemmel til 4 fatte vedtak, men henviser til
vedtakskompetanse som er tillagt byraet etter andre bestemmelser i
energimarkedspakke III. Utover det som folger av artikkel 8 og de bestemmelsene som
artikkel 9 nr. 1 henviser spesifikt til, har vi ikke funnet andre bestemmelser som
tillegger byriet vedtakskompetanse: ' D
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Artikkel 8 omhandler byréaets kompetanse til 4 treffe vedtak knyttet til grensekryssende
infrastruktur. Kompetansen er begrenset til & gjelde reguleringssparsmal (i engelsk
versjon "regulatory issues”, i dansk versjon "reguleringsspergsmal”) som faller inn
under den ansvarlige nasjonale myndighets kompetanse. Hvilke oppgaver som skal
ligge hos den ansvarlige nasjonale myndigheten, reguleres av andre rettsakter i
energimarkedspakke III, serlig artikkel 36 til 38 i direktiv 2009/72/EF om felles regler
for etablering av det indre elektrisitetsmarkedet og artikkel 40 til 42 i direktiv
2009/73/EF. Byréaets kompetanse til 4 treffe vedtak innenfor omrader som normalt
tilligger nasjonale myndigheter, utleses i de to situasjonene som beskrevet i artikkel 8
nr. 1 bokstav a og b, som lyder:

a)  where the competent national regulatory authorities have not been able to reach an
agreement within a period of six months from when the case was referred to the last of those
authorities; or

b)  upon ajoint request from the competent national regulatory authorities.”
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Vedtak rettet utehikkende mot norske myndigheter medferer normalt bare en
folkerettlig binding om 4 felge det opp i intern rett. Det vil da i prinsippet ikke veere tale
om myndighetsavstelse i Grunnlovens forstand. Dette ma vaere utgangspunktet, ogséa
om Norge vil veere folkerettslig forpliktet til & treffe et tilsvarende vedtak. I St.prp. nr.
100 (1991-1992) side 337 uttales at det er en avgjerende forskjell pa & veere herre over
det siste, avgjorende skritt som er nedvendig for 4 skape nye forpliktelser for landets
borgere, og 4 gi slipp p4 denne “kontrollmuligheten”.
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ACER-Aforordningen artikkel 9 nr. 1 lyder:

"The Agency may decide on exemptions, as provided for in Article 17(5) of Regulation (¥ :
714/2009. The Agency may also decide on exemptions as provided for in Article 36(@) of
Directive 2009/73/EC where the infrastructure concerned is located in the territory of more
than one Méember State.” '

Forordning (EF) nr. 714/2009 om vilkér for tilgang til grensekryssende handel av
elektrisitet gir i artikkel 17 nasjonale myndigheter anledning til 4 innvilge unntak fra
deler av regelverkspakken for nye forbindelsesledninger. Hvis de bererte nasjonale
myndighetene ikke blir enige innen seks maneder etter at seknad om unntak er
fremsatt, er det etter artikkel 17 nr. 5 byraet som skal treffe avgjerelsen. Tilsvarende
gjelder hvis de bererte myndighetene fremsetter en felles anmodning til byrdet om &
avgjere saken. Det synes Klart av vedtak av denne typen ma anses & veere rettet mot
eieren/operateren av forbindelsesledningen. Byraets vedtakskompetanse mé leses ilys
av artikkel 17 nr. 6 som sier:

“Notwithstanding paragraphs 4 and 5, Member States may provide for the regulatory
authority or the Agency, as the case may be, to submit, for formal decision, to the relevant body
in the Member State, its opinion on the request for an exemption. That opinion shall be
published together with the decision.”

En tilsvarende bestemmelse er ogsé tatt inn i direktiv 2009/73/EF om felles regler for
det indre marked for naturgass artikkel 36 nr. 7. Ogsa i denne bestemmelsen er det tatt
inn en tilsvarende formulering som nevnt over, med den forskjell at den bare henviser
til bestemmelsen om nasjonale myndigheters vedtaksmyndighet i artikkel 36 nr. 3 og
ikke til bestemmelsen om byraets kompetanse etter artikkel 36 nr. 4.

ACER-Aforordningen artikkel 9 nr. 1 vil gi byriet kompetanse til 4 utove
forvaltningsmyndighet. Hva vedtaksmyndigheten konkret skal gé ut pa, er ikke tydelig
for oss. Vedtak truffet av byriet vil kunne paklages til byriets egen klagenemnd, og
vedtak fattet bade i forsteinstans og av klagenemnda vil kunne bringes inn for EU-
domstolene til behandling. Dermed vil ogsd domsmyndighet pd samme omréidet
overfores ved innlemmelse av energimarkedspakke III. Etter ACER-forordningen
artikkel 17 nr. 3 vil avgjerelse etter artikkel 9 formelt treffes av byraets direktor i
overensstemmelse med ;forslag fra byrdets.representantskap. Representantskapet er
samimejigitt av én person fra ansvarlig tilsynsmyndlghet under energimarkedspakken i
hvét mg' temsstat og én representant fra Kommisjonen uten stemmerett.
gsentantskapet fatter avgjorelser med 2/3 flertall og representantene skal oppire
Tengig og kan ikke instrueres av sin hiemstat.




Klager over byriets vedtak behandles av en egen klagenemnd sammensatt av 6
medlemmer oppnevnt av byriets administrative styre ut fra sin fagkompetanse innenfor
energifeltet. Etter forordningens regler om klage i artikkel 19, vil private og ansvarlige
nasjonale forvaltningsorganer ha anledning til 4 klage over avgjorelser etter artikkel 7
til 9 som vedkommende er adressat for, eller som bererer vedkommende direkte og
individuelt.

3. Forholdet til Grunnloven

Det beror nok pa en misforstielse nar det i notatet 14. juni 2010 side 3 refereres at” JD i
brev av 8. desember 2004 [uttalte] at utgangspunktet er at overfering av lovgivende,
forvaltningsmessig eller dommende myndighet til EU-institusjoner med direkte
internrettslig virkning i Norge, krever vedtak med tre fjerdedels flertall etter
Grunnloven § 93 ... ”. Grunnloven § 93 gjelder myndighetsoverforing til internasjonale
sammenslutninger "som Norge er tilsuttet eller slutter sig til”. Norge er ikke medlem
av EU, og bestemmelsen kan derfor ikke hjemle myndighetsoverforing til EU-organer. [
brevet 8. desember 2004 er uttalelsen om Grunnloven § 93 bare en teoretisk innledning
for en kommer til det avgjerende spersmaélet om den myndighetsoverforingen det var
tale om, er s4 "lite inngripende” at den kan vedtas av Stortinget etter den alminnelige
traktatbestemmelsen i § 26.

Lovavdelingen har ved flere anledninger tidligere avgitt uttalelser om spersmél om en
overforing myndighet til EU- eller EFTA-organer kan anses "lite inngripende”, og
dermed innenfor rammene av Grunnloven § 26 annet ledd.

I en uttalelse 18. juni 2009 vedrerende innlemmelse av GMO-forordningen
(harmonisering av regelverket for vurdering og godkjenning av naeringsmidler og
forvarer som inneholder eller er produsert pa grunnlag av genmodifiserte organismer),
uttalte Lovavdelingen seg om hvordan en tilpasningstekst burde utformes for at
forordningen skulle kunne innlemmes i ES-avtalen pé grunnlag av Stortingets
samtykke etter Grunnloven § 26 annet ledd (sak 2008 03772). Vi uttalte der blant annet
folgende om innholdet i uttrykket "lite inngripende”:

»] vurderingen av om en myndighetsoverfering kan anses som ”lite inngripende”, star det
sentralt om myndighetsoverforingen skjer i kjernen av de grunnleggende
kompetansebestemmelsene i Grunnloven. Omfanget av myndighetsoverforingen ma tillegges
vekt. Sentralt i vurderingen av omfanget star i hvilken grad forordningen gir norske
myndigheter en reell mulighet til & avbete uheldige virkninger av den myndighetsoverferingen
som i utgangspunktet har skjedd. I det foreliggende tilfellet vil det seerlig ha betydning hvilken
handlefrihet forordningens sikkerhetsklausul gir Norge, samt hvordan Kommisjonen kan
forholde seg til slike nasjonale sikkerhetstiltak. Saksomradets art og hvilke politiske og
._.,samfunnsmesmge interesser som berares, vil ogsé vaere av betydning. Andre momenter er om
‘overfenggen er basert p4 gjensidighet og likeverdig deltakelse i det overnasjonale organet.
Stortingets tidligere vurdering av grunnlovsspersmélet er ogsa et viktig moment.”

I uttalelse 18. januar 2010 om innlemmelse i EQS-avtalen av forordning (EF) nr. "
216/2008 om felles regler for sivil luftfart (sak 2009 07963), ga vi folgende oversikt ovelj
r éyante vurderingskriterier: s
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"Hvorvidt myndighetsoverfoeringen i et konkret tilfelle er lite inngripende, mé vurderes med
utgangspunkt i Grunnlovens bestemmelser om statsmaktenes kompetanse (§§ 3, 49, 75, 88, 90
m.fl.). Etter praksis er relevante vurderingsmomenter bl.a.:

¢ i hvilken grad det skjer en gjensidig myndighetsoverfering

¢ i hvilken grad Norge deltar i beslutningsprosessene i det organet myndigheten

overfores til

¢ hva slags myndighet som overfores

¢ om overfaringen skjer pa et bestemt og avgrenset saksomrade

¢ i hvilken grad norske myndigheter har mulighet til 4 avbete uheldige virkninger av
myndighetsoverforingen

¢ saksomradets art, dvs, hvilke politiske og samfunnsmessige interesser
myndighetsoverforingen gjelder, og

¢ Stortingets eget standpunkt til grunnlovsspersmailet.”

Uttalelsen har felgende oppsummering og konklusjon:

*Som nevnt ma overforing av kompetanse til 4 ilegge sanksjoner med direkte virkning overfor
norske foretak, i utgangspunktet anses som et relativt omfattende inngrep i norsk
forvaltningsmyndighet. P4 den annen side har myndighetsoverferingen et begrenset saklig
virkeomrade ved at den bare vil f4 betydning for virksomheter som har eller fir utstedt
sertifikater fra EASA, i dag bare fire norske foretak. Det er tilsynelatende heller ikke politisk
omstridt at EASA, i tillegg til den eksisterende muligheten til 4 trekke sertifikatene tilbake, ber
kunne fi andre sanksjonsmidler til radighet for mer nyanserte og proporsjonale reaksjoner pa
regelverksbrudd, noe som vil vaere til fordel for EASAs arbeid med 4 ivareta flysikkerhet.

P4 denne bakgrunn er vi tilbeyelig til 4 anta at myndighetsoverforingen etter forordning (EF)
216/2008 artikkel 25 totalt sett er sapass "lite inngripende" at den vil kunne innlemmes i EGS-
avtalen med Stortingets samtykke etter Grunnloven § 26 annet ledd.

Som nevnt innledningsvis vil imidlertid Stortingets syn pa grunnlovsvurderingen ha betydning i
tvilstilfeller.”
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Byraets myndighet etter artikkel 9 nr. 1 er knyttet til kraftbransjen, og g]elder slik sett
et avgrenset saksomride. For vurderingen av om myndighetsoverferingen reiser
viktige eller omstridte politiske og samfunnsmessige spersmal, vises til at vi i uttalelsen
om GMO-forordningen ga uttrykk for at overfering av myndighet til Kommisjonen til 4
gi omsetningstillatelser for neringsmidler som inneholder genmodifiserte organismer,
tilherer et omrade som reiser problemstillinger av betydelig politisk om
interesse, hvilket talte mot & anse overforingen som lite mngnpende
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Ved vurderingen av om et tilfelle av myndighetsoverforing er "lite inngripende”, kan det
som nevnt ogsa vare av betydning om overforingen er basert pa gjensidighet, og i
hvilken grad norske myndigheter kan delta i beslutningsprosessen.

I det foregdende er det pekt pa en del uklarheter ved innholdet i det relevante
regelverket. Videre vil en ved en eventuell innlemmelse av ACER-forordningen matte ta
stilling til hvilke tilpasninger en skal ha, jf. ogsa forordningen artikkel 31 (2). Dette er

mulig pd bakgrunn av bide prinsipielle og pragmatiske vurderinger.

Med hilsen
——
| o A L‘r{i P{L ol
Toril Kristiansen Hoyland
avdelingsdirekter Hora « SSkense
Mona Kristensen
seniorsekretaer
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