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1.Introduksjon

E@S-avtalen gir norske bedrifter fri adgang til det indre marked® p4 samme vilkar som deres
europeiske konkurrenter. Avtalen er viktig for norsk naringsliv fordi EU? er Norges starste
handelspartner: 1 2010 gikk 81 % av norsk eksport til EU og 64 % av importen kom fra EU,
noe som utgjer rundt 75 % av Norges utenrikshandel medregnet olje og gass (NOU
2012:2:322). Godene fra det indre marked kommer imidlertid ikke automatisk. Som Graziano
og Vink (2007:4) papeker forblir “europeisk integrasjon et ufullstendig prosjekt sa lenge
europeiske regler ikke implementeres”.® Det samme gjelder for det indre marked og Norge er
derfor gjennom E@S-avtalen forpliktet til & implementere de rettsakter fra EU som tas inn i
avtalen. Denne oppgaven analyserer den norske implementeringsprosessen, med REACH*- og
CLP>-forordningen som case. Malet med oppgaven er & kartlegge hindre som kan oppsté for
et utenforland som Norge i implementeringsprosesser, samt & undersgke hva som gjeres pa

norsk side for @ motvirke disse hindrene.

1.1. Tema og problemstilling

E@S-avtalen, som ble signert 2. mai 1992, etablerte et gkonomisk samarbeidsomrade med like
konkurransebetingelser og felles regelverk for EU- og EFTA-landene.® Avtalen skal veere et
>dynamisk og ensartet samarbeid” for & sikre like konkurransevilkar for de i dag 30 E@S-
landene. Den felles lovgivningen som regulerer det indre marked bestar hovedsakelig av
direktiver og forordninger som er vedtatt i EU. Direktiver ma tas inn i nasjonal lov, men det er
opp til det enkelte land & velge form og metode for implementeringen. Hvert direktiv har en
tidsfrist og man skal melde fra nar en rettsakt er ferdig implementert i nasjonal lov.

Forordninger pa den andre siden, er direkte gjeldende i alle EU-land uten at de innarbeides i

! Det indre marked nevnes farste gang i Roma-traktaten (1957). Det relanseres med Enhetsakten (1986) som la
lgpet for etablering av et indre marked for varer, kapital, tjenester og arbeidskraft. Det kalles ofte ”1992-
grosjektet” pa grunn av malet om & etablere det innen utgangen av 1992.

Dagens Europeiske Union (EU) kan spores tilbake til det Europeiske @konomiske Fellesskap (E@F) som ble
etablert gjennom Roma-traktaten i 1957 og som i 1967 ble slatt sammen med Kull- og stalfellesskapet og
Euratom til Det Europeiske Fellesskap (EF). EF endret navn til EU i november 1993 da Maastricht-traktaten
tradte i kraft. | denne oppgaven vil den til enhver tid historisk korrekte betegnelsen benyttes.
® Denne og falgende oversettelser er gjort av forfatteren selv, med mindre noe annet er markert.

* Registration, Evaluation, Authorization and Restriction of Chemicals

® Classification, Labelling and Packaging of substances and mixtures

® Sveits sa nei til E@S-avtalen i en folkeavstemning 6. desember 1992 og er derfor ikke en del av E@S. Sveits
har egne bilaterale avtaler med EU.



nasjonal lovgivning. For E@S/EFTA-landene’ krever imidlertid forordninger egne vedtak.
Rettsaktene inkorporeres farst i E@S-avtalen, deretter ma de i Norge gjennom vanlige
lovgivningsprosedyrer. Dette kommer av at E@S-avtalen er en folkerettslig avtale og det
dermed er Norge som stat som er bundet av avtalen. Forpliktelsene blir, som fglge av det
dualistiske rettssystemet i Norge, farst gjeldende for norske borgere nar norsk lovgiver har
gjennomfart folkeretten i intern rett (NOU 2012:2).2

Like konkurransevilkar for E@S-landene baserer seg pa homogen lovgivning. For at
markedet skal fungere optimalt er det derfor avgjerende at de 30 landene som utgjer E@S-
omradet implementerer lovverket som vedtas i EU pa en tilfredsstillende mate.
Implementering kan defineres som ”a gi praktisk effekt til, og a sikre den faktiske
realiseringen [av loven] gjennom konkrete tiltak” (Sverdrup 2007:197). Nye rettsakter skal
implementeres innenfor de tidsfrister som er satt og lovgivers hensikt med reguleringen skal
ivaretas. Dersom noen land er raske med implementeringen mens andre er sene er det i
praksis ikke de samme reglene som gjelder pa det indre marked.

To ganger i aret offentliggjer Kommisjonen og ESA statistikk over hvordan E@S-
landene ligger an i implementeringen av direktiver: “Resultattavlen for det indre marked”.’
Oversikten viser gjennomfering av de direktiver som er vedtatt etter hjemlene for det indre
marked, altsa ikke alle direktiver i EU. Innenfor dette omradet er sa godt som alle EU-
direktiver E@S-relevante, sa tallene for EU og E@S/EFTA er dermed grovt sett
sammenlignbare (NOU 2012:2). ESAs resultattavle viser i hvilken grad E@S/EFTA-landene
rapporterer implementeringen av et direktiv innenfor fristen, hvor mange direktiver som
venter pa a bli implementert og gjennomsnittstiden det tar for E@S/EFTA-landene a
implementere direktiver. Norge og de to andre E@S/EFTA-landene har gjennomgaende
kommet godt ut og er blant de raskeste til & gjennomfare lovverk fra EU (NOU 2012:2:126).

ESAs resultattavle har i tillegg statistikk pa hvor mange forordninger som er forsinket
i Norge og Island. Forordninger er ikke en del av Kommisjonens statistikk da dette ikke er
relevant for EU-landene pa grunn av forordningenes direkte virkning. Oversiktene over hvilke
E@S-land som er flinkest til & gjennomfare EU-lovverk tar altsa ikke med implementeringen

av forordninger. Forordninger utgjer uten tvil en ekstra utfordring for E@S/EFTA-landene

" E@S/EFTA-landene betegner Norge, Island og Liechtenstein. EFTA-landene betegner Sveits og de tre
EQS/EFTA, og E@S-landene betegner de 30 landene som utgjer E@S-omradet; EUs 27 medlemsland og de tre
E@S/EFTA-landene.

® Det samme gjelder for Island. Liechtenstein har pa den andre siden et monistisk rettssystem og rettsaktene er
dermed automatisk gjeldende i Liechtenstein nar de er inkorporert i E@S-avtalen.

% Internal Market Scoreboard

2



siden de skal vurdere E@S-relevans for rettsakten og utarbeide tilpasningstekster.'® | falge
Europautredningen (NOU 2012:2) tar denne tilslutningsprosessen mellom 6 og 12 maneder.
Det oppstar dermed et sparsmal om bildet av Norge og resten av EGS/EFTA-landene som de
“flinkeste i1 klassen” til & implementere lovverk er riktig.

Denne oppgaven analyserer norsk implementering av EU-forordninger for a kartlegge
utfordringer i denne prosessen forbundet med Norges status som E@S/EFTA-land samt a
belyse hvordan utfordringene imgtekommes av norske akterer. Problemstillingen for

oppgaven er:

Hvilke utfordringer inneberer Norges tilknytning til EU med hensyn til implementeringen av
forordninger, og hvordan operer norske aktgrer innenfor de rammene man har for & motvirke

negative konsekvenser av tidsforsinkelsen fra EU til EJS?

For a svare pa farste del av problemstillingene vil falgende spgrsmal bli utredet:
Hvordan blir en EU-rettsakt til en norsk lov?
Hva skyldes tidsforsinkelsen fra EU til EQS?

Hvilke utfordringer skaper Norges tilknytning til EU for implementeringen av

rettsakter?

Hva innebarer utfordringene for norske bedrifter?

Andre del av problemstillingen fordrer svar pa falgende sparsmal:
e Huvilke aktgrer deltar i implementeringsprosessen?
e Hvordan samarbeider disse aktgrene, pa nasjonalt og europeisk niva?
e Hvordan kan negative konsekvenser av sen implementering i Norge motvirkes?
e Hvordan forholder norske bedrifter seg til myndigheter, interesseorganisasjoner og

andre aktarer i forbindelse med nytt lovverk som kommer fra EU?

Problemstillingen krever dybdekunnskap og forstaelse for prosesser i forbindelse med den
norske implementeringsprosessen. Jeg har derfor valgt & utfere en kvalitativ casestudie av to
forordninger innenfor kjemikaliecomradet: REACH- og CLP-forordningen. Disse to
forordningene er tett knyttet til hverandre og det er derfor naturlig & behandle dem under ett.
Det er de samme myndighetene som er ansvarlige for begge forordningene og alle aktarer i

forsyningskjeden av kjemikalier er ngdt til & forholde seg til og kjenne dem begge. Mens

19 En tilpasningstekst er det rettslige dokumentet som tar en rettsakt inn i E@S-avtalen.



REACH er EUs kjemikalieregelverk, og regulerer informasjon og bruk av kjemikalier,
omfatter CLP Kklassifisering og merking av kjemikalier. REACH og CLP tradte i kraft
henholdsvis 1. juni 2007 og 20. januar 2009 i EU. | Norge tradte REACH i kraft 30. mai
2008, mens CLP fortsatt ikke var inkorporert i E@JS-avtalen per 14. mai 2012.

Det er flere grunner til at jeg har valgt forordninger og ikke direktiver som case for
analysen. For det farste er det gjort fa analyser pa implementeringen av forordninger (Toller
2010). For det andre har spgrsmalet om implementeringen av forordninger blitt mer aktuelt,
fordi forordninger utgjer en stadig sterre del av lovgivningen EU vedtar. Da E@S-avtalen ble
inngatt utgjorde direktiver 60 % av det totale antallet rettsakter, i 2012 utgjer de i underkant
av 30 %. | perioden 1992-2010 er antall direktiver fordoblet, mens antall forordninger er
syvdoblet. Antallet forordninger har altsa steget kraftig (NOU 2012:2:110). For det tredje byr
forordninger pa serlige utfordringer for Norge som falge av tidsforsinkelsen fra EU til E@S
som kan resultere i uensartet regleverk i EU- og ES/EFTA-landene. Det er altsa viktig a
undersgke hvilke spesifikke utfordringer implementeringen av forordninger medfarer for et
utenforland som Norge fordi det er forsket lite pa det tidligere.

Kjemikalier var dessuten en del av “Utenriksdepartementets arbeidsprogram for
EU/E@S-saker for 2011/2012”, som viser hvilke saker i EU som skal prioriteres fra norsk
side. Norge har ogsa fulgt REACH aktivt helt fra Kommisjonens forslag i 2003, og forsgkt a
pavirke utviklingen av regelverket. Samtidig som REACH har blitt viet stor politisk
oppmerksomhet hadde regelverket potensielt store negative konsekvenser for norsk industri:

Implementeringen av REACH er ogsa spesiell fordi naringsorganisasjonene
har presset pa for & fa en raskest mulig implementering for & unnga

konkurransevridende effekter som ville oppsta om Norge ble staende utenfor
systemet (Boasson 2011:14).

Jeg valgte derfor kjemikalieomradet fordi det var knyttet stor spenning til norsk
implementering av REACH-forordningen, bade pa Stortinget, i naeringslivet og i nyhetsbildet.
Tidsaspektet som er kritisk ved forordninger ble om mulig enda mer kritisk med REACH
fordi det var avgjgrende for norsk industri & ikke bli stéende pa utsiden av dette systemet.
CLP-forordningen representerte ikke noe nytt i samme grad som REACH, men siden det har
tatt sapass lang tid & implementere dette regelverket ble jeg nysgjerrig pa det. Jeg gnsket a
undersgke om det var noen forskjeller i behandlingen av REACH og CLP som farte til sa ulik

implementeringstid.



1.2. Tidligere forskning

Til & veere den mest omfattende og dyptgripende internasjonale handelsavtalen Norge har
inngatt, er det forsket overraskende lite pa E@S-avtalen. Studiene som er utfert har analysert
EUs og E@S-avtalens konsekvenser pa utvalgte politikkomrader (Claes & Trangy 1999;
Dolvik & @degard 2004), og dreftet avtalens generelle utvikling og fremtid (Emerson et al.
2002)."* Det var forst i 2012, med Europautredningen (NOU 2012:2), at man fikk en
fullstendig fremstilling av avtalens utvikling og dens konsekvenser for norsk gkonomi,
politikk og samfunnsliv. Utredningen konkluderte med at E@S-avtalen har utviklet seg til a
bli langt viktigere for Norge enn man sa for seg da den ble inngatt i 1992 og at den har veert et
“stabilt og relativt forutsigbart rammeverk” (NOU 2012:2:19) for Norges gkonomiske
samkvem med EU-landene. Selv om Europautredningen er grundigere enn tidligere analyser,
er malet her ogsa a diskutere det overordnete ved E@S-avtalen og konsekvenser pa viktige
politikk- og samfunnsomrader. Disse analysene gir altsa ikke svar pa mine spgrsmal som
retter seg mot bedrifter og andre aktgrer som bergres av regelverket som implementeres. Jeg
fortsetter derfor i denne oppgaven der Europautredningen slapp, ved a se pa
implementeringens konsekvenser for aktgrer pa mikroniva.

Videre finnes det en del litteratur, i form av rapporter, som tar for seg ulike aspekter
ved samarbeidet mellom EU og E@S/EFTA-statene, som generelt beskrives som
velfungerende og uproblematisk (Europaparlamentet 2010; Radet for den Europeiske Union
2010). Disse analysene er utfgrt av offentlige institusjoner, i EU, EFTA eller Norge, og av
organisasjoner i EU eller Norge og analyserer blant annet det indre markedets funksjon og
norske aktgrers erfaringer med E@S-avtalen. De har som Europautredningen et overordnet
fokus og der de tar for seg den politiske prosessen, konsentrerer de seg om utformings- og
beslutningsfasen heller enn implementeringsfasen.

Analyser av det indre marked har konkludert med at det fortsatt er mye som gjenstar
for potensialet er fullt utnyttet (Business Europe 2009; Dansk Industri 2007; EFTAs
konsultative komité 2006; EFTAs parlamentariske komité 2008; KOM(2011)206). Pa tross av
omfattende regelharmonisering og mer fokus pa kvaliteten i medlemslandenes
implementering, har landegrenser fortsatt en avgjerende innvirkning pa handelen internt i EU
(Copenhagen Economics 2005; Head & Mayer 2000; Nitsch 2000). En viktig arsak til at det

indre marked ikke fungerer optimalt er i fglge flere rapporter manglende kunnskap blant

1 »Navigating by the stars” (Emerson et al. 2002) er skrevet pi oppdrag fra NHO, mens "Ti & med E@S-
avtalen: konsekvenser for norsk arbeidsliv og fagbevegelse” (Dglvik & @degard 2004) er utfert av FAFO for
LO.



bedrifter og forbrukere. Et annet viktig hinder er at nasjonale myndigheter samarbeider for
darlig pa tvers av grensene (Business Europe 2009; Dansk Industri 2007; Europakommisjonen
2011). Et av de viktigste prinsippene for det indre marked — prinsippet om gjensidig
anerkjennelse'? — fungerer i falge Business Europe (2009) og Dansk Industri (2007) ikke som
det skal. Andre argumenter imidlertid for at prinsippet er veletablert i EU og at det ogsa i
gkende grad er relevant pa andre omrader enn det indre marked, for eksempel justis og
politisamarbeidet (Innovasjon Norge 2009; Schmidt 2007).

Flere statlige aktgrer som Innovasjon Norge, Riskrevisjonen og Statskonsult har
utarbeidet rapporter som tar for seg norske erfaringer med det indre marked. De viser at
norske bedrifter generelt har positive erfaringer med handel i EU. Den stgrste utfordringen
som laftes frem ogsa her, er darlig kjennskap til hvordan det indre marked er ment a fungere.
Mange bedrifter kjenner rett og slett ikke til hvilke rettigheter de har gjennom E@S-avtalen
(Innovasjon Norge 2009). Riksrevisjonen (2005) og Statskonsult (2002) tar for seg
involveringen av eksterne aktgrer i myndighetenes E@S-arbeid og eksterne aktgrer synes
generelt & veare lite involvert i forvaltningens arbeid selv om det er variasjoner mellom
departementene. Nerings- og handelsdepartementet har god kontakt med eksterne aktarer,
spesielt pa omradet for handelsforenkling, mens finansdepartementet i liten grad involverer
eksterne aktgrer (Statskonsult 2002). Miljgverndepartementet blir trukket frem som det beste
og mest effektive departementet av Langhelle og Laudal (2002). Kontakten har ogsa vist seg a
veere noe starre i underliggende virksomheter enn i departementenes arbeid, men kontakten
mellom myndigheter og eksterne aktarer er likevel mindre i Norge enn den er i andre nordiske
land (Riksrevisjonen 2005; Statskonsult 2002).

| forbindelse med forvaltningens arbeid med EU/E@S-saker understreker flere
rapporter viktigheten av at Norge holder tritt med EUs utvikling. Flere rapporter viser at
malsetningen om & utnytte de mulighetene E@S-avtalen gir til & pavirke EU ikke oppnas
(Econ Poyry 2009; NOU 2012:2:136-197; Riksrevisjonen 2005; Statskonsult 2002).
Rapportenes anbefalinger omfatter blant annet mer effektiv nasjonal samordning, utforming
av klare mandater tidligere i prosessen, klarere signaler fra politiske ledelse, flere ressurser til
departementenes E@S-arbeid, samt & bygge opp og vedlikeholde en sterk faglig EU/E@S-
kompetanse.

Nar det kommer til implementering er dette et klart starre forskningsfelt enn det

norske erfaringer med E@S-avtalen er. Pa tross av at det er gjort mange studier har likevel

12 Prinsippet ble etablert av Cassis de Dijon-saken fra 1979 og innebarer at en vare som er lovlig produsert i ett
E@S-land fritt kan omsettes ogsa i alle andre E@S-land.
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kritiske rgster hevdet at man har hatt et for ensidig fokus. Det er for mange casestudier og de
utgjer ikke et tilstrekkelig grunnlag for sammenligning og generalisering (O'Toole 2000;
Toller 2010). Man har i de siste arene derfor sett flere kvantitative analyser med mange
enheter (BOrzel 2001; Mbaye 2001; Steunenberg & Toshkov 2009; Sverdrup 2004). Selv om
man med disse studiene har kommet et stykke pa vei nar det gjelder forbedring av
forskningsdesign, har studiene ogsa avdekket nye spagrsmal. Operasjonalisering av variablene
er for eksempel en stor utfordring. Hvordan skal god implementering males? Videre mangler
man solide og systematiske data. Sverdrup (2007) og Toller (2010) argumenterer for at det
ber etableres en database som inneholder all nasjonal lovgivning og som organiserer denne
lovgivningen etter kategoriene som finnes i Eur-Lex.*®

En annen svakhet ved implementeringsforskningen er i fglge Toller (2010) at mange
implementeringsstudier utelukkende undersgker implementering av direktiver (Bovens &
Yesilkagit 2010; Bursens 2002; Christensen 2010; Page 1998; Steunenberg & Toshkov 2009).
Forordninger er riktignok vanskelige & spore i nasjonal lovgivning siden de er direkte
gjeldende i EU-landene, men en metode for & male europeisering er i falge Toller (2010) ikke
desto mindre ngdt til & inkludere bade direktiver og forordninger. For & ytterligere styrke
implementeringsforskningen argumenterer O’Toole (2000) for at man bgr undersgke endring i
implementering over tid, og ikke bare pa tvers av land eller sektorer. Dersom man klarer &
imgtekomme disse utfordringene hevder Exadaktylos og Radaelli (2009) at
europeiseringsforskningen kan bidra til mindre ad hoc teoretisering om EU og dermed ta et
steg mot tradisjonell statsvitenskapelig forskning.

Man finner tre hovedtemaer i analyser av implementering: prestasjoner over tid og
rom, implementeringens prosesser og dynamikk, og studier av faktiske utfall av
implementeringen (Sverdrup 2007). Litteraturen drgfter altsa blant annet hvorfor noen land er
flinkere enn andre til & implementere, om man har et implementeringsgap i EU og hvordan
nasjonale aktgrer pavirkes av lovverk som utvikles pa EU-niva. Implementeringsstudier gjort
i Norge har blant annet undersgkt statlige virksomheters tilspasning til EU-lovverk
(Kristiansen 2011; Solstad 2009). Jeg utfarer riktignok her en casestudie, men malet mitt er
heller ikke & generalisere eller sammenligne. Jeg vil analysere den norske
implementeringsprosessen fordi Norge som E@S/EFTA-land star ovenfor noen spesielle
utfordringer som man ikke gjar i EU. Dette gar inn under implementeringens prosesser og

dynamikk.

3 Eur-Lex er en oversikt over lover, traktater og rettspraksis i EU: http:/eur-lex.europa.eu/en/index.htm.



http://eur-lex.europa.eu/en/index.htm

1.3. Struktur

Oppgaven er inndelt i seks kapitler. 1 kapittel 2 vil jeg redegjere for det teoretiske
rammeverket jeg tar utgangspunkt i samt de metodiske valgene som ligger til grunn for
analysen. Jeg baserer meg pa gkonomisk teori for & vise hvorfor regelharmonisering er
ngdvendig for a sikre et velfungerende marked. Betegnelsen av EU som en reguleringsstat
kommer av denne regelharmoniseringen og jeg vil derfor diskutere konsekvenser av utvidet
bruk av regulering. Implementeringsteori og spesifikt nettverksteori vil videre belyse hvordan
implementeringen av EU-regulering foregar. Jeg viser at samarbeid mellom statlige og private
interesser er ngdvendig. Til slutt drgfter jeg nasjonal implementering av politikk i en
europeisk kontekst ved a ta i bruk teori om europeisering.

| kapittel 3 analyserer jeg E@S-avtalen som formelt rammeverk for norsk nzringslivs
tilknytning til EU. Hva var motivasjonen bak denne avtalen og hvordan fungerer den i
praksis? Formalet med kapittelet er & redegjere for hvordan en E@S-rettsakt gar fra EU til
EFTA gjennom E@S-organene, samt & vise at forsinkelsen skyldes den institusjonelle
konstruksjonen av avtalen. Malet med avtalen er a sikre ES/EFTA-landene fri og likeverdig
adgang til det indre marked, men som kapittelet viser gjagr den innebygde tidsforskyvningen at
det ikke er det samme lovverket som til enhver tid gjelder pa EU- og E@S-markedet. Det kan
derfor oppsta uheldige situasjoner der norsk neringsliv ikke star overfor de samme
konkurransevilkarene som europeisk naringsliv.

Kapittel 4 vil identifisere generelle utfordringer knyttet til den praktiske
gjennomfgringen av E@S-rettsakter. Formalet med kapittelet er a Kkartlegge hvilke
utfordringer som finnes pa EU-siden, i ES/EFTA-strukturene og i Norge med tanke pa
implementering av nye rettsakter. Flere faktorer kan veere med pa a forsinke nasjonal
implementering, og en del av dem ligger ogsa utenfor norske aktgrers kontroll.

| kapittel 5 analyserer jeg den faktiske gjennomfaringen av REACH og CLP i Norge.
Jeg starter med & presentere de to forordningene og setter dem i sammenheng med EUs
regelharmonisering og regulering. Deretter tar jeg utgangspunkt i to temaer som har utpekt
seg gjennom empirien: oversettelse og hering av rettsakter. Til slutt gar jeg tilbake til teorien
ved & analysere samarbeidet som fant sted mellom myndigheter og industri i et
nettverksperspektiv og ved & diskutere hvordan dette nettverket pavirkes av den europeiske
konteksten.

Kapittel 6 konkluderer analysen. Mine informanter visste ikke om at noen norske

bedrifter hadde mistet kunder som faglge av sen implementering av REACH. Det var



imidlertid mye ekstraarbeid som fglge av den norske tilknytningsformen og det ble aktivt
jobbet for a forhindre negative konsekvenser pa flere nivaer i Norge. Samarbeidet mellom
myndigheter og industri var avgjgrende for a sikre at implementeringen gikk sapass greit som
den gjorde, samt sikre norske bedrifters posisjon pa det europeiske markedet.
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2.Teori og metode

Jeg skal i dette kapittelet redegjere for den teoretiske og metodiske tilneermingen til analysen.
Malet for teoridelen er a etablere et hensiktsmessig rammeverk som den empiriske analysen
kan holdes opp mot, mens kapittelets metodedel gir en gjennomgang av de metodiske valgene

knyttet til gjennomfaringen av studien.

2.1. Teoretisk rammeverk

Ved & ta utgangspunkt i teori pa integrasjon av markeder skal jeg vise hvorfor det er
ngdvendig med regelharmonisering for & sikre et mest mulig fritt varebytte. Deretter redegjer
jeg for betegnelsen av EU som reguleringsstat, som er en fglge av denne harmoniseringen.
(Majone 1994). Jeg skal forklare hva som ligger i begrepet reguleringsstat og drgfte hvilke
konsekvenser det har for samfunnet og demokratiet. For at en reguleringsstat skal fungere er
den helt avhengig av at reglene den vedtar implementeres pa en tilfredsstillende mate. Det er
derfor ngdvendig for den videre analysen & redegjare for implementeringsteori. Det er sarlig
nettverksteori som er sentralt. Til slutt vil jeg ta for meg teori pad europeisering fordi

implementering av politikk fra EU-niva farer til en europeisering av nasjonal politikk.

2.1.1. Markedsintegrasjon

| falge gkonomisk teori er markeder integrert dersom gkonomiske grenser mellom dem er
eliminert. ”En gkonomisk grense er enhver grense der den faktiske eller potensielle flyten av
varer, tjenester, kapital, arbeidskraft, teknologi og kommunikasjonsflyt er lav eller
fraveerende” (Pelkmans 2008:48). De fire friheter ble nevnt ferste gang i Roma-traktaten fra
1957, men det var farst med Enhetsaktens »1992-program” at det indre marked gikk fra a
vaere et frihandelsomrade for industrivarer til a bli definert som et marked “uten indre
grenser” (Pelkmans 2008). Selv om man fagr ”1992-programmet” ikke hadde toll eller andre
kvantitative restriksjoner pa handel, gjorde landegrenser og divergerende gkonomisk politikk
at Vest-Europa var vesentlig mindre integrert enn USA. Den viktigste barrieren var i fglge
Krugman (1988) de ulike byrakratiske prosedyrene man matte gjennom fgr man kunne selge
en vare i et annet land. I en moderne gkonomi handler nemlig fri markedsadgang om mer enn
a bygge ned tollbarrierer og andre nasjonale restriksjoner pd handel (negativ integrasjon).
Man er i tillegg nedt til & legge forholdene til rette for konkurranse, investeringer og smidig
handel pa tvers av landegrensene gjennom harmonisering, standardisering og felles regler
(positiv integrasjon).
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Selv om 71992-programmet™ er fullfart, er ikke det enshetydende med at det indre
marked er fullfgrt. Mens flyten av varer har kommet langt, har man fortsatt en lang vei a ga
nar det kommer til tjenester og spesielt arbeidskraft. Flere funn viser at landegrenser fortsatt
har en avgjerende innvirkning pa handelen i EU (Copenhagen Economics 2005; Head &
Mayer 2000; Nitsch 2000). Derfor er arbeidet med & utnytte potensialet i det indre marked
fortsatt en pagéende prosess fra EU sin side. A begrense medlemslandenes evne til & utgve
regulering uavhengig av hverandre har veert en viktig del av a bygge det indre marked i EU.
Selv om regulering ofte baserer seg pa viktige mal som a sikre helse, miljg og sikkerhet, er
divergerende nasjonal regulering skadelig for handel pa tvers av landegrensene. Hgye
standarder kan kritiseres for a veere skjult proteksjonisme mens lave standarder kan fare til
dumping. EU har derfor gjennom sin ambisigse innsats for a redusere handelshindringer etter
andre verdenskrig vist at det er en tett forbindelse mellom handelspolitikk og regulering (Egan
2001:5).

2.1.2. EU - en reguleringsstat?

Regulering er som Young (2006) papeker et stort felt. Som ham, vil jeg derfor begrense
diskusjonen til den reguleringsaktiviteten som har inngatt i etableringen av et indre marked i
EU. Det vil si regulering som direkte har som mal a eliminere handelshindringer. Regulering
defineres av Selznick (1985) som a veare “vedvarende og fokusert kontroll av et offentlig byra
over aktiviteter som blir verdsatt av samfunnet”. Kontroll gjennom regulering bestér av regler,
selv om disse kan variere fra formelle lover til uformelle normer. EUs regulering dekker hele
dette spekteret. Det inkluderer traktatartikler som definerer EUs kompetanse og
ansvarsomrader, sekundzr lovgivning i form av direktiver, forordninger og beslutninger, samt
andre aktiviteter som benchmarking og “beste praksis” (Thatcher 2006).

Majone (1994; 1997) hevder regulering har blitt den moderne formen for styring.
Regulering er riktignok ikke et nytt fenomen; konseptet reguleringsstat har blitt brukt pa
industrisamfunn i mange ar (McGowan & Wallace 1996:561), men Majone (1994)
argumenterer likevel for at regulering stadig blir et viktigere styringsmiddel. Vesteuropeiske
stater har gatt i retning av regulering som styringsmiddel av tre grunner: gkonomiske
begrensninger, ideologiske trender og administrativ leering (McGowan & Wallace 1996:565).
I mange tilfeller er dette skiftet i politikk en konsekvens av felles europeisk politikk og flere
mener regulering har blitt s sentralt i EU at det er nyttig & bruke begrepet reguleringsstat
(Egan 2001; Majone 1994; Majone 1996; McGowan & Wallace 1996; Moran 2002). | falge

McGowan og Wallace (1996:563) tillegger en reguleringsstat prosessen med a regulere starre
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viktighet enn andre former for statlig styring. Young (2006) kritiserer imidlertid studier som
er utfart pa EUs regulerende rolle for & vere ensidige og basert pa enkeltomrader.

At regulering har blitt EUs viktigste styringsverktgy kommer forst og fremst av
stgrrelsen pa EU-budsjettet (Majone 1994). Det er nemlig lite sammenlignet med
nasjonalstaters budsjett noe som gir begrensede ressurser til & utgve politikk. Utvikling av
regelverk har vist seg uavhengig av gkonomiske nedgangstider, eurosklerose og politiske
utskiftninger, noe som henger sammen med at regulering ikke pavirkes av
budsjettbegrensninger. Kostnaden ved regulering baeres hovedsakelig av den eller de som er
malet for reguleringen, det vil si bedrifter eller enkeltpersoner. EU skyver dessuten bade den
administrative og den gkonomiske kostnaden over pa medlemslandene, ved at det er
medlemslandene som ma besgrge den praktiske implementeringen av regelverket samt i de
aller fleste tilfeller pata seg kontrollansvaret.

Regulering er den eneste maten EU eller Kommisjonen kan gke sin rolle pa; ved a
utvide reguleringen til flere omrader far ogsa Kommisjonen innflytelse pa flere omrader
(Majone 1994). Siden store deler av budsjettet er bundet opp til landbruks- og
utjevningspolitikk har man ikke finansielle midler til & lansere store initiativer pa omrader
som industri energi og forskning, men gjennom regulering kan EU likevel legge faringer for
disse omradene. | tillegg utgjer traktatenes fokus pa markedsliberalisering en god basis for
regulering (McGowan & Wallace 1996). Selv om EU av flere sammenlignes med USA —
kanskije det fremste eksempelet pa en reguleringsstat — er det en viktig forskjell mellom EU og
USA; EU er sjelden direkte involvert i reguleringen av bedrifter eller enkeltpersoner som
USA er. Europeiske regler regulerer i storre grad de nasjonale “regulatorene” (Young
2006:376).

For a veere i stand til & falge opp det kompliserte og tekniske regelverket som kommer
fra EU har det blitt opprettet flere spesialiserte byraer i medlemslandene. Disse er uavhengige
av den tradisjonelle sentraladministrasjonen og kombinerer ofte lovgivende, juridisk og
utevende makt. Mens slike byraer har eksistert i lang tid i USA, har de veert vesentlig mindre
vanlige i Europa. Byraene kritiseres for & ga mot prinsippet om maktfordeling, for & unndra
seg politisk kontroll og for & sta i fare for & bli fanget av private interesser (Majone 1994).
Ikke overraskende er mange av de samme temaene sentrale i debatten rundt rettsliggjering av
politikken. Kjernen i denne debatten er hvilken rolle institusjoner som ikke representerer det
politiske flertallet skal ha i demokratiske samfunn. Avstanden mellom regulering og
rettsliggjering er liten fordi det er helt ngdvendig med et omfattende juridisk ettersyn dersom

regulering skal fungere. Man forstar derfor rettsliggjering av politikken som en del av
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utviklingen av EU som reguleringsstat. Dette er ogsa grunnen til at domstolen har fatt en
sapass viktig rolle i utformingen av det indre marked (Egan 2001:35).

| en reguleringsstat vil statlig styring desentraliseres og fragmenteres, bade i og
utenfor staten. Styring er ikke lenger forbeholdt den sentraliserte stat. Myndighet spres til
flere aktarer, man engasjerer ikke-statlige aktgrer og man tar i bruk nye former for styring og
kontroll (Jayasuriya 2005). Christiansen (2010) argumenterer videre for at Kkorporative
strukturer vil svekkes i en reguleringsstat. Det kommer av at det er en utbredt oppfatning om
at rettighetsordninger like gjerne kan opprettes ved statlig regulering som ved forhandlinger.
Det tradisjonelle forhandlingsmgnsteret mellom stat og arbeids- og naeringslivsorganisasjoner
kjent fra korporative samfunn vil dermed endres. De tradisjonelt sterke organisasjonene
svekkes, noe som medfarer at flere interesser far tilgang til den politiske prosessen, samtidig
som selve prosessen blir mindre apen. Mindre apen tilsier i denne sammenheng at prosessen
blir mindre forutsigbar fordi man ikke vet hvilke grupper som pavirker mest fra sak til sak. |
en korporativ struktur er det et fatall organisasjoner som er representert. Det er dessuten et par
av disse organisasjonene som har en privilegert posisjon. Uten representasjonsmonopolet vi
kjenner fra korporatismen er det rett og slett vanskeligere a vite hvem, nar og hvordan ulike
interessegrupper er involvert, noe som kan svekke statens legitimitet.

EU som reguleringsstat medfgrer altsa en utstrakt rettsliggjering av politikken. Man
baserer seg i stor grad pa loven, juridisk ettersyn og mekanismer for konsultasjon med
relevante interesser (McGowan & Wallace 1996). For at en reguleringsstat skal fungere er
man avhengig av at reguleringen som vedtas implementeres slik den var tenkt. Thatcher
(2006) hevder EUs rolle som effektiv regulator begrenses som fglge av utilstrekkelig
implementering. For det fgrste har Kommisjonen begrensete ressurser og for det andre
varierer kvaliteten pa implementeringen stort mellom medlemslandene. Selv om EUs
regulering og lovverk har ekspandert forblir Kommisjonen en liten institusjon, med
begrensede materielle ressurser sammenlignet med nasjonale administrasjoner eller store
bedrifter. Dette medferer at Kommisjonen er avhengig av andre akterer for informasjon og
ekspertise. Det kan veere nasjonale myndigheter, bedrifter og interesseorganisasjoner.

En annen effekt av ressurssituasjonen i Kommisjonen er at det meste av lovverket som
utformes kun er et rammeverk, med stort handlingsrom for det enkelte medlemsland. Det &
sikre effektiv handhevelse av regelverket fra EU sin side blir dermed sveert vanskelig. Flere
studier har vist store forskjeller mellom land med hensyn til hvordan EU-regelverk blir
implementert. Forskjellene skyldes blant annet ulik kapasitet og forvaltningskultur i de ulike

landene og resultatet er sakalte implementeringsgap og divergerende regelverk i
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medlemslandene (Knill 2006; Sverdrup 2007). Dette kan veere med pa a forklare gkningen i
andelen forordninger. Ved forordninger far medlemslandene mindre handlingsrom i
implementeringsprosessen, noe som bgr resultere i et mindre divergerende regelverk.
McGowan og Wallace (1996) anser implementeringsproblemer som et vedvarende trekk ved
europeisk styring og sper derfor hvor effektiv regulering fra EU kan veere dersom det ikke
implementeres i tilfredsstillende grad i nasjonalstatene.

2.1.3. Implementeringsteori

Pa tross av at flere har trukket frem implementering som en stor utfordring for EU, var det
farst pa midten av 80-tallet at implementering begynte & bli ansett som en politisk utfordring.
Grunnen til dette er at man tidligere hadde vart mest opptatt av a utvikle politikk.
Hovedmalet med europeisk integrasjon var a formulere felles politikk, man var derfor mindre
fokusert pa hvordan den ble implementert (Knill 2006). Med Enhetsakten utvidet EU sitt
kompetanseomrade og Hix (1994) argumenterer for at EU gikk fra a veere et mellomstatlig
prosjekt til & bli et politisk system. Etter hvert som EU har ervervet seg flere av kvalitetene
som tradisjonelt har veert assosiert med nasjonale politiske system, har politikken innad i EU-
systemet fatt mer oppmerksomhet og implementering har dermed kommet pa agendaen. Malet
om a fullfere det indre marked innen utgangen av 1992 var ogsa med pa a gi effektiv
implementering hayere prioritering.

En av de stgrste debattene i implementeringsforskning har gatt mellom de som har et
“nedenfra og opp”-perspektiv og de som har et “ovenfra og ned”-perspektiv. Mens man i
“ovenfra og ned”-perspektivet har lagt vekt pa de politiske styrings- og kontrolimulighetene i
implementeringsprosessen, har man i “nedenfra og opp”-perspektivet fremhevet viktigheten
av samspillet mellom bakkebyrakratene og malgrupper i bunnen av implementeringskjeden
(Winter & Nielsen 2010). Bak denne debatten er det ifolge O Toole (2000) et viktig spgrsmal
om institusjonelle ordninger: gjennom hvilke former og strukturer utvikles
implementeringshandlingen? Det er store variasjoner, men de stadig mer komplekse
strukturene som inkluderer nettverksmgnstre med mange aktarer, har gjort at nettverksanalyse

har blitt fremtredende innen implementeringsforskning.

Nettverksanalyse

For & kunne lgse de komplekse politiske utfordringene offentlige myndigheter star overfor i
dag, er det ngdvendig & involvere flere aktgrer i prosessene med a utforme og implementere
politikk. Det etableres dermed nettverk bestdaende av bade statlige og private aktgrer innenfor
de ulike politikkomradene (Ansell & Gash 2008; Blanco et al. 2011; Gray 1989; Klijn 2008;
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O'Toole 1997; Torfing & Sgrensen 2007; Winter & Nielsen 2010). Selv om staten fortsatt har
en ngkkelrolle og ikke kan overses, har ikke lenger staten monopol pa styring slik den
tidligere hadde (Pierre & Painter 2005). Betegnelsen “nettverk” har etter hvert blitt en naturlig
del av var forstaelse for formell og uformell samhandling mellom akterer i den politiske
prosessen. Det er imidlertid uenighet om bakgrunnen for nettverk og om det er nytt fenomen
eller ikke. Det gar i fglge Blanco et al. (2011) et viktig skille mellom styringsnettverk og
politikknettverk.* Litteraturen om styringsnettverk hevder at endringer i samfunnet har fart til
en krise for det veletablerte weberske byrakratiet og dermed banet vei for nye lgsninger pa
sosiale konflikter. Litteraturen om politikknettverk hevder pa den andre siden at nettverk slett
ikke er et nytt fenomen, men et vedvarende trekk ved politikken. Politiske prosesser
involverer flere aktgrer som er gjensidig avhengig av hverandre. Man gjenfinner ogsa flere
elementer av nettverksanalyse i mer tradisjonelle og etablerte modeller for samhandling
mellom stat og samfunn. Schmitters (1979) korporatisme var nettopp en form for
institusjonalisert samarbeid pa tvers av offentlig og privat sektor. Pluralisme er et annet
eksempel.

| korporative samfunn har man triangulere  forhandlinger  mellom
hovedorganisasjonene for arbeidskraft og kapital, og staten. Disse hovedorganisasjonene har
som regel representasjonsmonopol i sin sektor (Schmitter & Lehmbruch 1979). Staten har
relativt mer makt enn organisasjonene og samarbeidet er i stor grad institusjonalisert. | et
pluralistisk samfunn kan organisasjonene derimot opptre mer autonomt vis a vis staten og har
derfor mer makt i forhold til staten enn organisasjonene i et korporativt samfunn har. Samtidig
er det ogsa flere organisasjoner per sektor som konkurrerer om ressurser og medlemmer. Man
finner altsa ikke igjen representasjonsmonopolet fra korporatismen. Samarbeidet mellom
staten og organisasjoner er videre mindre institusjonalisert og mindre formelt (Langhelle &
Laudal 2002). Korporatisme har tradisjonelt statt sterkt i Norge og de andre skandinaviske
landene, der man har hatt et betydelig antall statlige utvalg hvor naringslivets interesser har
deltatt (Nordby 1994).

Nettverksanalyse ble utviklet pa bakgrunn av at korporatisme og pluralisme manglet
fleksibilitet nar det kom til & fange variasjoner i samarbeid og koordinering mellom ulike
sektorer. Videre kan politikknettverk i motsetning til korporatisme, ogsa inkludere private

aktagrer som ikke er representert ved en organisasjon, eller som representerer en organisasjon

14 P4 engelsk, henholdsvis ”governance network” og “policy network”. Mens man pa engelsk skiller mellom
”policy”, ”politics” og “polity”, er det vanskeligere & gjore pa norsk. Policy viser til politikkens innhold, mens
politics viser til prosessen (dragkampen) frem mot en beslutning og polity til det politiske systemet (Claes &
Trangy 1999:5). Politikknettverk forstds dermed her som et nettverk som pavirker og former politikkens innhold.
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som ikke ngdvendigvis har representasjonsmonopol i sin sektor (Winter & Nielsen 2010).
Politikknettverk skiller seg fra pluralisme ved at man her inkluderer akterer pa tvers av
institusjonsgrensene. Ifglge Nordby (1999) impliserer nettverk “apne, mangesidige og
skriftende kontakter”. Man anerkjenner flere typer politikknettverk, men Marsh og Rhodes
(1992) sin definisjon er bredt akseptert. De definerer et politikknettverk som:

et begrenset antall deltakere, hyppig interaksjon, kontinuitet, enighet om

verdier, ressursavhengighet, vinn-vinn maktspill og regulering av
medlemmer (Marsh & Rhodes 1992:23).

Andre definerer et politikknettverk som:

”en klynge eller et kompleks av organisasjoner som er forbundet med
hverandre som fglge av ressursavhengighet og som er adskilt fra andre
klynger, eller komplekser, av brudd i ressursavhengigheten” (Rogers &
Whetten 1982:148).

Eller som:

”selvorganiserte, lost koblete, interorganisatoriske interaksjonsenheter, som

holdes sammen av tilstedeveerelsen av gjensidig avhengighet og tillit, og

treffer beslutninger pé basis av forhandlinger” (Jensen & Sgrensen

2004:129).
Definisjonene fremhever ressursavhengigheten mellom deltakerne og man antar ogsa en
instrumentell oppfarsel; siden ingen aktgr kan handle alene inngar man gjensidig fordelaktige
samarbeid. Ifglge Daugbjerg (1994) har offentlige myndigheter behov for politisk stette,
legitimitet, informasjon og assistanse i forbindelse med implementeringen av offentlig
politikk. De bergrte interesser har pa sin side behov for adgang til de politiske prosesser for a
kunne fremme egne eller medlemmenes interesser. Tillit er samtidig viktig for a holde
nettverket sammen (Rhodes 2007).

Med selvorganisert menes at nettverket kan opptre uavhengig av sine omgivelser, for
eksempel offentlige myndigheter. Nettverket velger selv hva det vil ta opp, hvilke avgjarelser
det vil treffe og hvem som skal delta i samarbeidet (Jensen & Sgrensen 2004:129). Nar det
gjelder tillit kan det imidlertid veere vanskelig & avklare kausalitetsforholdet: Tillit vil skape
samarbeid, samtidig som samarbeid igjen vil fostre tillit (Winter & Nielsen 2010). Siden
nettverk ikke er hierarkisk organisert kan ingen av deltagerne tvinge andre deltakere til &
delta. Derfor argumenteres det for at tillit ma veere pd plass allerede fra starten (Jensen &
Sgrensen 2004). Man kan likevel se for seg at aktgrer deltar ogsa uten tillit fordi det er en

faktor av gjensidig avhengighet der. Man gnsker & delta fordi man ser nytten av samarbeidet,
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ikke ngdvendigvis fordi man stoler pa at de andre vil bidra og tilliten da kommer senere, som
falge av samarbeidet (Ansell & Gash 2008).

Dannelsen av et nettverk forutsetter at akterene ser at visse mal lettere kan nas
gjennom samarbeid enn ved & handle alene, og at den institusjonelle konteksten er fordelaktig
for nettverk (Blanco et al. 2011:302). Forskjeller i institusjonell kontekst forklarer dermed en
del av variasjonen i nettverkdannelse mellom sektorer. Daugbjerg (1994) argumenterer videre
for at politikken ma ha omfordelingspolitiske konsekvenser og for at kostnader og gevinster
ma veere konsentrert hos noen grupper i befolkningen for at det skal dannes et
politikknettverk. Politikken ma altsa vekke interesse i samfunnet og de bergrte aktgrene ma
veere nok bergrt til at de vil forsgke a pavirke politikken. Videre bgr bade statlige og private
interesser veere tilstrekkelig sentralisert. Marsh og Rhodes (1992:251) har utviklet en typologi
over politikknettverk, der emnenettverk og politikkfelleskap utgjer ytterpunktene pa en skala.
Typologien gjengis i tabell 2.1.

Tabell 2.1. Ytterpunkter pa nettverksskalaene

Politikkfelleskap Emnenettverk

Medlemskap Meget begrenset antall medlemmer. Mange medlemmer. Stor
Noen er bevisst utelukket. Dominans av  spennvidde i representerte interesser
gkonomiske og naringslivsinteresser.

Integrasjon  Formell representasjon i prosessen. Ustabilt kontaktmgnster. Formell
Hyppig og uformell kontakt. representasjon har saerlig symbolsk
verdi.
Stabilitet Medlemskap og utfall er stabilt. Medlemskap og utfall varierer
Deltagerne deler overordnete verdier og betraktelig. Viss enighet, men
oppfatninger. konflikter er likevel hyppige.

Kilde: Marsh og Rhodes (1992:251)

Politikkfelleskap er altsd preget av stabilitet og kontinuitet i deltakelse, mens emnenettverk
har mange deltakere som er lite avhengige av hverandre.

Mens noen anser nettverk som en harmonisk allianse mellom flere aktarer for a lgse
kollektive utfordringer blir nettverk av andre kritisert for a reflektere konsentrasjon av makt
hos en elite av aktarer (Hay 1998). Det er derfor uenighet i litteraturen nar det kommer til om
politikknettverk er positivt eller negativt for demokratiet. Mye avhenger av hvilke
demokratiske verdier som legges til grunn (Olsson 2003; Sgrensen & Torfing 2003). Dersom
man mener det representative demokratiet er et ideal, er nettverk negativt fordi det verken er
folket eller det politiske flertallet som er representert i nettverk. Nettverk begrenser i falge

Rhodes (2007:1251) deltakelsen i politiske prosesser, former aktgrenes oppfersel gjennom
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normer og regler og privilegerer noen fa velorganiserte interesser. Hvem som far delta
avgjeres i mange tilfeller av nettverksdeltakerne selv. Akterer eller grupper av aktgrer kan
dermed utestenges fra nettverket (Jensen & Sgrensen 2004).

Mener man derimot at demokrati handler om mer enn representasjon og flertallsstyre,
kan nettverk veere en styrke. A ivareta interessene til de spesielt bergrte er en demokratisk
verdi som kan sta i kontrast til det & ivareta fellesskapets interesser. Gjennom politikknettverk
kan spesielt berarte fa tilgang til den politiske prosessen. Ifglge Daugbjerg (1994) er det
nettopp de som bergres av politikken som vil danne nettverk. Olsson (2003) argumenterer
videre for at staten vil veere representert i politikknettverk og at de derfor, som en del av
nettverket, vil kunne pavirke hvem som far delta og hva som tas opp. Politikknettverk kan
dessuten veere en motvekt til rettsliggjeringen av politikken, fordi den avstanden som har blitt
skapt av rettsliggjeringen reduseres ved at samfunnsinteresser igjen far innflytelse og direkte
kontakt med beslutningstakere gjennom nettverk.

2.1.4. Europeisering

Fra det europeiske integrasjonsprosjektet startet pa 50-tallet og helt frem til 90-tallet var
forskere mest opptatt av a diskutere arsakene til samarbeidet, utviklingen av de overnasjonale
institusjonene og andre hendelser som utspant seg pa det overnasjonale nivaet, som den
tomme stols krise, relanseringen av integrasjonsprosjektet med Enhetsakten i 1986 eller
utfordringene tilknyttet utviklingen av en felles utenriks- og sikkerhetspolitikk. Pa midten av
90-tallet hadde EF blitt et politisk system med politiske institusjoner bade pa overnasjonalt,
nasjonalt og regionalt niva (Cowles et al. 2001; Hooghe & Marks 2001; Jachtenfuchs 2001;
Kaiser 2009; Kriesi et al. 2006) og man begynte dermed & vende fokuset mot
integrasjonsprosjektets konsekvenser internt i medlemslandene: Hvordan ble medlemslandene
pavirket av integrasjonen? Endringer som skjer internt i medlemslandene som fglge av
integrasjonsprosjektet, kalles europeisering.

Europeisering defineres pd mange mater (Olsen 2002). Jeg tar utgangspunkt i to
definisjoner som anser europeisering som en prosess som finner sted i medlemslandene.
Europeisering pavirker i fglge disse definisjonene institusjonelle strukturer, politikkomrader
og politiske beslutningsmanstre og de definerer Europeisering som:

En trinnvis prosess som re-orienterer politikkens retning og form slik at EUs

politiske og gkonomisk dynamikk blir en del av den organisatoriske
logikken i nasjonal politikk (Ladrech 1994:17)
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Den innflytelsen som kommer av europeiske beslutninger og som pavirker

medlemslandenes politikk og politisk administrative strukturer (Héritier et

al. 2001:3)
For nasjonale politiske aktgrer betyr europeiseringen en endring i den makropolitiske
konteksten. EU-nivaet skaper nye muligheter og begrensninger som i fglge Kriesi et al. (2006)
far konsekvenser for innflytelsen til ulike aktgrer pa det nasjonale nivaet. Hvordan har sa det
tradisjonelle mgnsteret for samarbeid mellom stat og private aktgrer endret seg med den
europeiske integrasjonsprosessen? Og hvordan forholder de nasjonale politiske akterene seg
til de transnasjonale nettverkene som har etablert seg i EU (Christopoulos & Quaglia 2009;
Dakowska 2009)?

Mens nasjonalstaten er en oversiktlig arena for aktgrer som tradisjonelt har veert
involvert i politiske beslutninger og gjennomfering, har EU uten tvil komplisert spillet. Selv i
Norge som E@S-land, har EU hatt store konsekvenser for de institusjonelle rammene for
nasjonale beslutningstakere (Egeberg & Trondal 2011; Syrstad 2003) og dette far ogsa
konsekvenser for private akterer som sgker innflytelse pa politiske prosesser. | falge
Christiansen og Ngrgaard (2003) kan nasjonale organisasjoner velge blant to strategier i
arbeidet opp mot EU. Man kan sgke innflytelse pa EU gjennom velkjente nasjonale kanaler,
dette kalles en “go through”-strategi. Alternativt kan organisasjonene selv sgke innflytelse,
utenom nasjonale myndigheter, betegnet som en by-pass”-strategi. Man kan arbeide direkte
opp mot EUs myndigheter eller via curopeiske interesseorganisasjoner. ”Go through”-
strategien er kanskje mest aktuell i de landene som er medlemmer av EU, og dermed har flere
nasjonale representanter eller kanaler for representasjon i EU enn det Norge har. Siden vi ikke
er medlemmer kan man heller se for seg et skille mellom de organisasjonene eller aktgrene
som forsgker a pavirke pa EU-niva og de som ngyer seg med nasjonal pavirkning.

Medlemskap i en europeisk organisasjon er den hyppigste kanalen for pavirkning for
danske organisasjoner (Christiansen & Negrgaard 2003). Blant fordelene med et slikt
medlemskap nevnes ivaretakelse av felles interesser, det a sta samlet, at det skaper sosiale og
faglige kontakter og at man far tilgang pa informasjon. Informasjon trekkes frem som spesielt
viktig, siden lobbyvirksomhet ikke bare handler om pavirkning. Det & vite hva som foregar
kan vaere minst like viktig som a prgve & pavirke politikken (Mazey & Richardson 2006).
Ifalge Europautredningen (NOU 2012:2) bruker ogsa de fleste norske interesseorganisasjoner
sine europeiske federasjoner eller sgsterorganisasjoner for a fa informasjon. Informasjonen
herfra er ofte bade bedre og tidligere ute enn den informasjonen som kommer fra norske

myndigheter. Ifglge Eliassen og Peneva (2011) trenger norske interesser som en akter fra
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utsiden, ekstra ressurser for a vere innflytelsesrike. Studien konkluderer med at Norges
tilknytningsform virker begrensende for norske aktarers evne til a drive lobbyvirksomhet

overfor EU.

2.2. Forskningsdesign og metode

Forskningsdesignet er valgt pa bakgrunn av et gnske om dybdekunnskap og forstaelse for
prosesser pa ett enkelt omrade: den norske implementeringsprosessen. Oppgaven har ikke
som mal & kartlegge forekomsten av ulike utfall, sannsynlighet eller statistisk generalisering.
Et casestudium er i fglge Yin (2009:2) en god strategi nar man arbeider med “hvordan- 0g
hvorfor-spersmal og nar man studerer et samtidig fenomen”. Jeg anser pa dette grunnlaget en
kvalitativ casestudie som den mest hensiktsmessige tilneermingen for & svare pa
problemstillingen. | falge Thagaard (2009) er det liten felles forstaelse i litteraturen om hva et
casestudium faktisk innebzrer. Det er likevel en utbredt oppfatning at en casestudie
omhandler en empirisk avgrenset enhet, som for eksempel en gruppe eller en organisasjon.
Yin (2009) sier videre at det ogsa kan omhandle individer, organisasjoner, prosesser eller
institusjoner. Schramm (1971, som sitert i Yin 2009:17) hevder at essensen i casestudier er at
de forseker a belyse “en beslutning eller et sett av beslutninger: hvorfor de ble tatt, hvordan de
ble implementert og hva resultatet var”.

I motsetning til mer beskrivende undersgkelser har casestudier et mer generelt
siktemal; & oppna kunnskap som kan peke ut over den enheten analysen er basert pa. En
kvalitativ undersgkelse kan utgjere representativitet, men ikke i samme forstand som den
kvantitative forskningen (Thagaard 2009:211). Malet er ifglge Yin (2009:15) a bidra til &
videreutvikle teori, noe han kaller analytisk generalisering. Dette star i kontrast til statistisk
generalisering som innebaerer & telle hvor mange ganger noe forekommer. Denne
undersgkelsen sier fgrst og fremst noe om hvordan mine informanter opplevde
implementeringsprosessen og er dermed ikke direkte overfgrbar til andre politikkomrader.
Analysen identifiserer likevel generelle utfordringer som kan oppstd nar man implementerer
lovverk fra EU, og den kan derfor gi nyttig innsikt i hvilke prosesser som oppstar, uavhengig

av politikkomrade.

2.2.1. Data- og kildemateriale
Valget om & ta for meg et omrade heller enn a forsgke a kartlegge implementeringen av flere
rettsakter har gitt meg muligheten til  ga i dybden ved & benytte flere typer kilder. Jeg har tatt

i bruk bade skriftlige og muntlige kilder i analysen, gjennom dokumentanalyser og intervju.
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Fordelen med slik datatriangulering er at man kan belyse en sak fra flere vinkler samtidig som
at resultatene vil bli mer robuste dersom flere kilder peker i samme retning (Yin 2006:115).
Informasjonen jeg har fatt i intervjuene har bade blitt satt opp mot andre kilder og andre
intervjuer. 1 tillegg har jeg intervjuet ulike aktarer: bade bedrifter, statlige myndigheter og en

interesseorganisasjon.

Dokumentanalyser

Dokumentanalyse er en betegnelse for studier som er basert pa tekster skrevet for et annet
formal enn det som omfattes av forskningsprosjektet (Thagaard 2009:62). Pa den ene siden
kan det veere en fordel at dokumentene er laget uavhengig av forskningsprosjektet og dermed
er upavirket av dette. Pa den andre siden er de skrevet for en spesiell hensikt og for en spesiell
malgruppe og de kan dermed anses som ufullstendig informasjon fra et forskningsstandpunkt
(Merriam 1994). Et annet viktig spgrsmal er hvordan man skal vurdere et dokuments
riktighet. Selv et offentlig dokument kan inneholde en skjevhet som forskeren kanskje ikke er
klar over. Det er forskerens oppgave & kritisk granske dokumentene. Bakgrunnen for
dokumentet, konteksten det ble til i og hvem mottageren er, er viktige spgrsmal a stille seg nar
man leser et dokument. Fordelene ved & bruke dokumenter som kilder er mange: De er lette &
fa tak i, de koster ingenting og de inneholder store mengder informasjon som det ville tatt
forskeren mye tid og ressurser og samle inn pa egen hand (Merriam 1994:118).

Aktuelle skriftlige kilder er forst og fremst foreliggende juridiske dokumenter, som
forordninger, lover og forskrifter bade fra Norge og EU. Videre er det benyttet hgringssvar,
stortingsmeldinger, stortingsproposisjoner, offentlige utredninger og rapporter. Disse kildene
har bidratt med faktakunnskap om den norske implementeringen av REACH og CLP og har
gitt et innblikk i de ulike meningene om forordningene i forkant av implementeringen. Dette
har veert ngdvendig bade for a fa informasjon om hva forordningene gar ut pa og for & skape
seg et bilde av hvordan de ble mottatt. Hgringssvarene ga et bredere inntrykk av norske
aktgrers syn pa implementeringen av de to forordningene og jeg fikk raskt oversikt over hvem
som var positive til det nye regelverket, hvem som var skeptiske, spesifikke utfordringer for
enkeltbransjer og ikke minst hvordan norske myndigheter sa for seg implementeringen.

Informasjonen fra de skriftlige kildene, ble flittig brukt i utformingen av intervjuguider.

Intervju
Da dette prosjektet undersgker norske bedrifters opplevelse av implementeringsprosessen var
intervjuundersgkelser et ngdvendig tillegg til dokumentanalyse. Selv om man gjennom

hgringssvarene kan fa et innblikk i norske bedrifters opplevelse av implementeringsprosessen
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gir disse svert overflatisk kunnskap. Intervjuer med bedriftene var derfor ngdvendig for a
oppna dybdekunnskap om den enkeltes opplevelse. Intervjuundersgkelser er i falge Thagaard
(2009:61) velegnet til & fa informasjon om hvordan informanten opplever og forstar seg selv
0g sine omgivelser”.

Det ble utarbeidet to intervjuguider. Den ene var rettet mot intervjuene av bedriftene,
mens den andre var rettet mot de andre aktgrene som bedriftene forholder seg til i
implementeringsprosessen:  Norsk Industri, Klima- og forurensingsdirektoratet og
Miljgverndepartementet. Intervjuene med bedriftene anses som de viktigste da det
hovedsaklig er disse intervjuene som gir svar pa problemstillingen. Intervjuet med Norsk
Industri er ogsa viktig da det meste av kontakt mellom myndigheter og naeringsliv koordineres
gjennom Norsk Industri. 1 megtet med offentlige myndigheter var det den formelle
implementeringsprosessen og hva som gjares for & imgtekomme bedriftenes behov som stod i
fokus. Begge intervjuguidene innledet med spersmal om den enkeltes bakgrunn og arbeid
med kjemikaliepolitikk. Deretter ble fglgende tema tatt opp:

e hvordan man forholder seg til nytt lovverk fra EU generelt
e den praktiske implementeringen av REACH og CLP

e samarbeidet mellom naringsliv og myndigheter

Hvert tema hadde flere underspegrsmal. Guiden ble laget for & fa en delvis strukturert
tilneerming, der man har fastlagte tema men hvor rekkefalgen av spgrsmalene bestemmes av
samspillet med informanten underveis i intervjuet (Thagaard 1998:89).

Semistrukturerte intervjuer er den fremgangsmaten som oftest tas i bruk og som
fremheves i litteraturen om kvalitativ forskning (Ryen 2002). Fordelen med denne
fremgangsmaten er at forskeren har god oversikt over hvilke temaer som skal tas opp i lgpet
av intervjuet samtidig som det er rom for fleksibilitet noe som sikrer at forskeren kan fglge
informanten sin fortelling. Det gjar ogsa at forskeren blir mer apen for at informanten kan ta

opp temaer som ikke er planlagt i forkant (Thagaard 2009).

Utvalg

Siden malet med denne studien ikke er & frembringe statistisk generaliserbar kunnskap var det
ikke ngdvendig 4 lage sannsynlighetsutvalg, der utvalgets sammensetning skal veere
representativt. Utvalget er strategisk, det vil si at respondentene er valgt ut pa bakgrunn av sin
kompetanse (Thagaard 2009:55). Informantene er de som jobber med REACH/CLP i den
enkelte bedrift eller virksomhet. De tre bedriftene er likevel valgt for & fa en viss variasjon i

utvalget, noe Andersen (1997) understreker viktigheten av. Det anbefales at man ved hjelp av
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variabler som beskriver utvalget sgker en viss spredning i utvalget. Jeg har derfor sett pa
bedriftens starrelse, om den er direkte involvert i Norsk Industri, om den har en internasjonal
tilstedevaerelse og om den er norskeid.

De tre bedriftene jeg intervjuet befinner seg alle i @stlandsomradet og er alle
medlemmer av Norsk Industri. Det er imidlertid bare to av dem som er direkte involvert i
Norsk Industri, gjennom deltakelse i arbeidsgrupper. Disse to er samtidig store internasjonale
akterer med avdelinger i flere europeiske land. Den ene har hovedkontor i Norge, den andre i
et annet Nordisk land. Den siste bedriften er norsk og konsentrerer seg hovedsaklig om
hjemmemarkedet. | tillegg til bedriftene intervjuet jeg Miljgverndepartementet, Klima- og
forurensingsdirektoratet (KIif)*> og Norsk Industri. Miljgverndepartementet er gverste organ
for gjennomfering av norsk miljgpolitikk med ansvar for styring av underliggende
virksomheter, mens Klif er ansvarlig for den praktiske iverksettingen av miljgpolitikken. Klif
forbereder og lager utkast til norsk gjennomfaringsforskrift, mens det er
Miljgverndepartementet som tar den endelige avgjerelsen. Videre sender Klif forslaget ut pa
hering og bearbeider hgringssvarene. Klif er ogsa ansvarlig for informasjonssiden ut til
neeringslivet (Intervju 5:2012). Sammen skal Miljgverndepartementet og Klif sgrge for at
lovverk fra EU innenfor miljg og kjemikalier gjennomfgres i Norge pa en tilfredsstillende
mate. Norsk Industri er den viktigste bransjeorganisasjonen for norske industribedrifter med
ca 2300 medlemsbedrifter, som utgjer rundt 125 000 ansatte.

Utvalget er ikke veldig stort og dette har tradisjonelt veert en del av hovedkritikken
mot kvalitativ forskning (Ryen 2002). Det sentrale i kvalitativ forskning er imidlertid ikke &
telle hvor mange tilfeller man har av noe, men heller & finne hvordan den enkelte respondent
ser verden omkring seg. Malet er & na dypt i det enkelte intervju og sma utvalg foretrekkes
derfor ofte fremfor store utvalg. Sterrelsen pa utvalget vurderes vanligvis i forhold til et
”metningspunkt”. Nar studier av flere enheter ikke gir ny informasjon kan utvalget betraktes
som tilstrekkelig stort (Thagaard 2009:59).

For & komme i kontakt med informanter benyttet jeg sngballmetoden. Thagaard
(2009:56) forklarer denne metoden med at man ferst kontakter personer som har
kvalifikasjoner som er relevante for problemstillingen for sa & be disse personene om navn pa
andre som har tilsvarende egenskaper. | mitt tilfelle benyttet jeg Norsk Industri som

inngangsport til bedriftene. 1 tillegg til at min hovedkontakt i Norsk Industri var behjelpelig

1> Statens forurensingstilsyn (SFT) skiftet i 2010 navn til Klima- og forurensingsdirektoratet (KIif), for
enkelthets skyld brukes Klif gjennom hele oppgaven.
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med a gi meg aktuelle bedrifter og kontaktpersoner, fikk jeg ogsa delta pa Kjemikaliedagene
2011 der flere av informantene ogsa deltok. Fordelen med en slik utvalgsstrategi er at
personen i Norsk Industri har god kjennskap til hvem som har kompetanse pa omradet og
dermed enkelt kan vise meg til de riktige personene i de ulike bedriftene. Samtidig kan
personen bevisst eller ubevisst ha valgt bort noen bedrifter, og slik indirekte styrt hvilken
informasjon jeg skulle fa. Jeg antar imidlertid at kontaktpersonen i Norsk Industri gjorde et
bedre utvalg enn jeg ville klart pa egen hand. Det var ogsa enklere a fa innpass hos bedriftene
ved & henvise til Norsk Industri. Jeg har videre forsgkt & motvirke eventuell skjevhet i
utvalget ved at jeg i tillegg til bedriftene jeg ble tipset om av Norsk Industri fant frem til en
bedrift pa egen hand. Bedriften ble valgt ut pa bakgrunn av sitt medlemskap i Norsk Industri

og deltakelse pa Kjemikaliedagene 2011.

2.2.2. Gjennomfgring

Intervjuene ble gjennomfgrt hos den enkelte virksomhet, i perioden 20. februar til 29. februar
2012. Jeg hadde til sammen seks intervjuer: tre med bedrifter, et med Norsk Industri, et med
Klif og et med Miljgverndepartementet. For & kunne vie min fulle oppmerksomhet til det som
ble sagt under intervjuet, benyttet jeg meg av bandopptaker. Alle informantene ble spurt om
det var greit pa forhand, og ingen hadde innvendinger mot dette. Man kan likevel sparre seg
om bandopptakeren var et forstyrrende element og la band pa informantene. | to av
intervjuene virket det som at intervjuobjektene ble hemmet av opptakeren, de var mer
forsiktige i hvordan de formulerte seg og kastet jevnlige blikk pa opptakeren. Dette kan ha
styrt noe av informasjonen jeg fikk under intervjuet. Da opptakeren ble skrudd av kom det
imidlertid ikke ny informasjon, som ifglge Ryen (2002) kunne vert et tegn pa at man holdt
tilbake informasjon da opptakeren var pa. Det er derfor ikke grunn til & tro at informantene i

disse to tilfellene holdt tilbake informasjon av betydning.

2.2.3. Analyse og fremstilling

Hvordan har jeg sa gatt frem for & analysere dataene? Alle intervjuene ble transkribert
umiddelbart etter intervjuene for & unngd & miste informasjon. Deretter gikk jeg gjennom
intervjuutskrifter og tilhgrende notater flere ganger for a se etter tema eller mgnstre som pekte
seg ut. Analysearbeidet innebaerer bade & forsta informantenes meningsinnhold, og samtidig
knytte dette til de tema som skal undersgkes. | analysen har jeg tatt i bruk en temasentrert
tilnerming, som innebarer at jeg sammenlignet informasjon fra alle informantene om hvert

tema (Thagaard 2009:171-188). Dette syntes a veere mest hensiktsmessig i analysen fordi jeg
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gnsket en dypere forstaelse for enkelttema knyttet til implementeringen i Norge. Temaene ble
valgt delvis ut fra problemstillingen og delvis ut fra intervjuene. Den temasentrerte
tilnermingen har blitt kritisert for & ikke ivareta et helhetlig perspektiv, da deler av
intervjuutskriften tas ut av sammenheng for & sammenlignes med andre informanter. Det er
derfor viktig a vurdere den sammenhengen som hvert tema er en del av og man bgr
kombinere denne tilneermingen med et helhetsperspektiv. Etter at jeg hadde funnet frem til
temaene jeg ville bruke som utgangspunkt for analysen, organiserte jeg utsnitt av
intervjuutskriftene i matriser, sortert etter kategorier. Matrisen ga god oversikt over
datamaterialet og det ble dermed lettere & sammenligne pa tvers av informantene.

En av forskjellene mellom kvalitativ og kvantitativ forskning er i falge Grgnmo
(2004:131) forholdet til kildene. Mens kvantitativ forskning er preget av stor avstand mellom
forsker og anvendte kilder er kvalitativ forskning preget av naerhet og sensitivitet til kildene.
Dette gjor at det er viktig & reflektere over forskerens rolle i alle ledd av analysen i en
kvalitativ analyse. ”Forskeren har innflytelse pa den kunnskapen som utvikles, og forskerens
forstaelse preger presentasjonen av denne kunnskapen” (Thagaard 2009:217). Som forsker
bringer man med seg et verdisett og virkelighetsoppfatning inn i analysearbeidet. Det er
derfor viktig & veere apen for informantenes opplevelse av prosesser og situasjoner og for at
analysen kan ta en annen retning enn man kanskje sa for seg i forkant.

| fremstillingen er hvert intervju gitt et tilfeldig nummer mellom en og seks og
informantene er dermed anonymisert. | de tilfellene der det var tydelig hvilken av
virksomhetene som stod bak informasjonen har jeg tatt ut nummeret og referert til den

aktuelle virksomhet. Det gjelder ikke for bedriftene, men for de andre aktarene.
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3.E@S-avtalen som rammeverk for norsk
naeringsliv

E@S-avtalen er Norges tilknytning til EUs indre marked og dermed det formelle rammeverket
norske bedrifter har a forholde seg til. | dette kapittelet vil jeg se pa EUs, EFTAs og Norges
motivasjon for E@S-avtalen. Deretter skal jeg redegjere for avtalens oppbygning og til slutt
hvordan en EU-rettsakt blir norsk lov. Malet med kapittelet er & vise at det ikke er noe ved
avtalen som tilsier at norske bedrifter blir diskriminert, men at det er en institusjonell
tidsforsinkelse som farer til at lovverk fra EU til E@S kan ta lang tid. Tidsforsinkelsen kan fa
konkurransevridende konsekvenser for norske bedrifter.

3.1. Hva er E@S-avtalen?

E@S-avtalen gir EFTA-landene adgang til EUs indre marked. Dette var EFTA-landenes
hovedmal under forhandlingene og E@S-avtalen kan derfor materielt sies & ha vert en
suksess. Institusjonelt er bildet imidlertid noe annerledes. | tillegg til adgang til markedet
onsket EFTA “gjensidig godkjennelse av likeverdig lovgivning og felles
beslutningsprosesser” (Oslo-erkleeringen art.14). Felles beslutningstaking ble aldri en realitet.
Det eneste man oppnadde var deltakelse i ekspertkomiteer og medvirkning i form av at
partene ikke skulle kunne pafares vedtak mot sin vilje (NOU 2012:2). Fordi det var viktig for
begge parter a beholde egen autonomi er E@S-avtalen formelt en folkerettslig avtale, uten de
overnasjonale trekkene som karakteriserer EU. Norge har altsa ikke overfart formell
lovgivningskompetanse til EU."® | realiteten innebaerer likevel E@S-avtalen en betydelig
overfgring av suverenitet fra Norge til EU (Sejersted et al. 2011:88).

Ifglge Graver (2002:90) har E@S-avtalen i praksis blitt mer og mer overnasjonal,
samtidig som den homogeniteten man gnsket mellom EU og EFTA ikke har blitt oppnadd.
Det vil si at det er en forskjell mellom EU og EFTA pa tross av at E@S-avtalen gar langt
utover bilaterale handelsavtaler for & imgtekomme malet om homogenitet. Dette har igjen
betydning for norsk neringsliv. | realiteten er ikke norske bedrifter likestilt med sine
europeiske konkurrenter, pa tross av at et av hovedmalene ved E@S-avtalen var & sikre
nettopp dette. Dette kapittelet viser at denne forskjellen kommer av at E@S-markedet ikke er

ensbetydende med EU-markedet og at det pa et gitt tidspunkt kan gjelde ulik lovgivning i EU

1 EFTASs overvakingsorgan, ESA, er et unntak. Innenfor konkurranserett har ESA de samme myndigheter som
Kommisjonen har i EU ved at det kan treffe bindende vedtak i konkurransesaker.
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pa den ene siden og E@S/EFTA pa den andre siden. E@S-avtalens struktur innebeerer nemlig
en tidsforskyvning fra EU til E@S, noe som bryter med prinsippet om et ensartet marked med

like regler for alle parter.

3.2. Hvorfor kom E@S-avtalen i stand?

Malet med E@S-avtalen var a sikre EFTA-landene likeverdig adgang til EFs indre marked.
EF og EFTA mgttes pa ministerniva farste gang i 1984 pa et mgte som var initiert av EFTA.
Dette mgtet endte i Luxemburg-erkleringen der man stadfestet malet om et “dynamisk
europeisk omrédde til gavn for de medvirkende land” (art.2). Den pafelgende Luxemburg-
prosessen dreide seg hovedsakelig om fjerning av handelsbarrierer mellom de to blokkene
med “méal om & styrke det multilaterale handelssystem™ (art.7). Det ble imidlertid raskt klart
for begge parter at dette ikke var en optimal tilneerming til samarbeid. Selv om betydningen
av et “pragmatisk og smidig samarbeid [...] som gar utover avtalenes opptrukne rammer”
(art.4) ble understreket i erkleeringen var ikke prosessen tilstrekkelig for a holde tritt med EFs
utvikling i retning et indre marked.

EFTA-landene tok allerede i 1986 til orde for at samarbeidet mellom de to blokkene
matte utvikles i takt med EFs indre utvikling. EF pa sin side var mer opptatt av realiseringen
av det indre marked, som fremstod som viktigere enn samarbeidet med EFTA. Situasjonen
endret seg med en tale til Europaparlamentet fra Kommisjonspresident Jacques Delors i 1989,
der han apnet for en ny og dypere forbindelse mellom EF og EFTA. “Et nytt og mer
strukturert partnerskap med felles beslutningstaking og institusjoner” ble nevnt som et
alternativ til de bilaterale avtalene man til da hadde hatt mellom EF og EFTA-landene (Delors
1989). Denne talen markerte starten pa det som etter hvert fikk navnet E@S-prosessen og var
spesiell av to grunner. For farste gang ble det fra EFs toppniva tatt til orde for et mer
institusjonalisert samarbeid. Samtidig apnet talen for felles beslutningstaking (NOU
2012:2:51). Forhandlingene om E@S-avtalen startet i 1990 og avtalen ble signert i mars 1992.
Hva var de ulike aktgrenes motivasjon for E@S-avtalen? Jeg ser ferst pa EU, deretter EFTA

som blokk far jeg undersgker den norske motivasjonen for E@S-avtalen.

3.2.1. EU

Ser man bort fra Delors uttalelse til Europaparlamentet i 1989, var det aldri tvil om at reell
medbestemmelse var betinget av fullt medlemskap fra EFs side. Kommissearen for eksterne
relasjoner, Willy de Clercq satte i 1987 tre betingelser for EFs forhandlinger med EFTA: (a)

EFs interne integrasjon ville bli prioritert, (b) EFs autonome beslutningsmakt skulle beholdes
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0g (c) det skulle veere balanse mellom goder og plikter (Gstohl 1996:51). EFs medlemsland
var negative til at EFTA-landene skulle kunne velge og vrake og det var bekymring for at
samarbeidet ville ga utover fullfaringen av det indre marked. Delors hevdet i ettertid at E&S
ble lansert for & gjore det enklere for nye land & bli EF-medlemmer. Andre mulige
forklaringer pa dette initiativet er den endrete sikkerhetssituasjonen i Europa, at det var et
forsek pa a holde potensielle sgkerland pa avstand, at det var en del av strategien

konsentriske sirkler’”!’

eller at det var et forsgk pa a styrke EFs rolle i verden (NOU 2012:2;
Pedersen 1994). Hayes (1990) argumenterer i tillegg for at utilfredshet med Luxemburg-
prosessen og bekymring over implementering var motiver for initiativet. Det var behov for et

mer strukturert samarbeid for a sikre lik implementering av felles regler i EF og EFTA.

3.2.2. EFTA

EFTA-landene hadde alt tatt til orde for & utvide samarbeidet med EF og var derfor raskt ute
med & svare pa Delors’ initiativ. P& EFTA-toppmgtet i Oslo mars 1989, bekreftet EFTA-
ministrene sin interesse for Delors’ initiativ gjennom den sékalte Oslo-erklaeringen (St.prp. nr.
100 (1991-1992), Vedlegg 1V). Selv om det var uenighet innad i EFTA pa flere omrader og
Oslo-erkleringen bar preg av a veere et kompromiss, gikk erklaeringen langt i gnsket om a
fordype samarbeidet med EF. Man ensket en “storst mulig realisering av fri bevegelse av
varer, tjenester, kapital og personer, med det siktemal & skape et dynamisk og enhetlig
europeisk okonomisk rom” (art. 11). Man ville ogsd gjerne utvikle samarbeidet pa omrader
”som gar utover programmet for det indre marked” (art. 12), blant annet innenfor utdanning
og miljo. EFTA-statene sa seg videre villige til & styrke samarbeidet internt i EFTA og “’styrke
EFTAs beslutningsprosess og samlede forhandlingsevne” (art.17). Erkleringen uttrykte
EFTA-landenes vilje til & innga dypere samarbeid med EF og at de ville pata seg sin del av
ansvaret for at samarbeidet skulle ga sa glatt som mulig, blant annet ved & gjere EFTA til en
bedre forhandlingspartner for EF. EFTA-landene fulgte EFs indre marked program tett og

ville ikke bli stdende pa utsiden.

3.2.3. Norge
Nar det kommer til Norges motivasjon for E@S-avtalen er det noe uenighet om E@S-
prosessen markerte et brudd eller kontinuitet i norsk Europapolitikk. Tamnes og Jensen

(1997:221) argumenterer for at 1986 farte med seg et vendepunkt for norsk Europapolitikk.

17 Strategien var en mate & kombinere fordypning og utvidelse av fellesskapet ved & tilby tredjeland differensierte
samarbeidsformer til EF. Den innerste sirkelen ville bestd av EF og EFTA som hadde de tetteste bandene, mens
de to rundt skulle veere for land med svakere gkonomisk og kulturell tilknytning til EF (Pedersen 1994).

29



Da den europeiske integrasjonsprosessen igjen skjat fart i 1985 med planene om det indre
marked, s& norske myndigheter for seg en skonomisk utestenging fra Europa. Aret etter ble
fremtidsutsiktene for norsk gkonomi usikre som felge av et fall i oljeprisen. Det ble dermed
ansett som sveert viktig a sikre handelsforbindelsene med EF. Dette forklarer ifglge Tamnes
og Jensen (1997) at man orienterte seg mot EF og ble mer opptatt av a sikre dette
samarbeidet. Andre hevder at E@S ogsa kan sies a faye seg inn i en lengre norsk
utenrikspolitisk linje for liberalisering av verdensgkonomien (Claes & Trangy 1999; NOU
2012:2). Et lite land som Norge skal etter gkonomisk teori vere tjent med en dpen
verdensgkonomi, fordi hjemmemarkedet ikke er stort nok for & produsere alle varene som
ettersparres.

Fra Norges side hadde man en malsetning om at E@S skulle veare etablert samtidig
som det indre marked tradte i kraft; 1.januar 1993 (Regjeringsutvalget for EF-saker 1990).
Tilpasningsprosessen til EF startet for fullt med Brundtland 11-regjeringens Europamelding fra
mai 1987. Her slo Regjeringen fast at Norge matte tilpasse seg EF i forbindelse med
utviklingen av det indre marked (St.meld. nr.61 (1986-87)). Som et ledd i dette arbeidet, ble
den norske EF-delegasjonen til Brussel opprettet samme ar. Tilpasningsprosessen kom
tydeligst til uttrykk i et brev sendt av statsminister Brundtland til departementene i 1987 der
det ble gjort klart at norsk lovgivning skulle utvikles med et @ye pa EF. Det skulle "opplyses
om hvordan disse [forslag til nye lover eller forskrifter] star i forhold til EFs regelverk.
Dersom det er avvik skal det gis en begrunnelse for dette” (Brundtland 1998:166; NOU
2012:2). Norge begynte altsa a tilpasse seg EF allerede fgr forhandlingene om E@S-avtalen
startet. Regjeringen var i forkant av Europameldingen opptatt av & ikke starte en ny
medlemskapsdebatt. Ved presentasjonen av E@S fokuserte man likeledes pa formell
gkonomisk integrasjon for a avpolitisere avtalen. Pa tross av at Europameldingen og E@S fikk
mye kritikk for & veere et forste steg pd veien mot medlemskap og for & veere en
avledningsmangver, holdt Brundtland (1998) fast ved at hun ansa E@S-prosjektet som et mal i
seg selv, og ikke som et steg pa veien mot EF-medlemskap. Norge var da ogsa det EFTA-
landet som lengst holdt pa E@S som et selvstendig alternativ. De andre EFTA-landene

begynte tidlig & se pa muligheten for fullverdig EF-medlemskap.
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3.3. Hvordan fungerer E@S-avtalen?
| E@S-avtalens fortale star det at avtalen skal sikre den “sterst mulige gjennomfering av fritt
varebytte og fri bevegelighet for personer, tjenester og kapital [...], samt et styrket og utvidet
samarbeid om politikk som gjelder alle disse frihetene, og pa tilgrensende omrader”. Malet
med avtalen er:

”a fremme en vedvarende og balansert styrking av handel og ekonomiske

forbindelser mellom avtalepartene, med like konkurransevilkar og

overholdelse av de samme regler med sikte pa a opprette et ensartet

Europeisk @konomisk Samarbeidsomrade” (art.1-1).
Dette skal oppnds ved & gjore EUs regler om de fire frineter og det felles
konkurranseregelverket til en del av forholdet mellom EU- og E@S/EFTA-statene, sa langt
det lar seg gjore (Jf. Fortalen). Man ma likevel vaere klar over at det er viktige forskijeller
mellom EU- og E@S-reglene og at det indre marked i EU ikke helt er det samme som E@S-
markedet (Sejersted et al. 2011:277). For det farste har E@S-avtalen et snevrere nedslagsfelt;
fiskeri og landbruk er blant annet utelatt av avtalen. For det andre er det en viktig forskjell nar
det gjelder forholdet til tredjeland fordi EU er en tollunion, mens E@S-avtalen er en
frihandelsavtale. Det vil si at EU har en felles tollmur mot tredjeland, mens E@S/EFTA-
landene setter egen toll pa varer som kommer utenfra EU. Det er likevel noen regler i E@S
som ogsa bergrer varer fra tredjeland. For det tredje kan E@S-avtalens manglende
overnasjonalitet i noen grad vere utfordrende, fordi avtalens anvendelsesomrade kan bli
pavirket. EU vedtar stadig overnasjonale lgsninger til gjennomfaringen av det indre marked.
Et eksempel er de ulike byraene og tilsyn som gis en viss grad av myndighet til & treffe
bindende vedtak for nasjonale myndigheter eller privatpersoner. Slike ordninger er ikke
inkludert i E@S-avtalen. Fra ES/EFTA-landene sin side har det likevel blitt ansett som
viktig & sikre deltagelse i disse byrdene for & kunne falge utviklingen i EU.'® Siden
ordningene ikke er inkludert i E@S-avtalen ma E@S/EFTA forhandle med EU for & fa delta
dersom de gnsker det (NOU 2012:2). | forbindelse med implementering av rettsakter fra EU

utgjer manglende overnasjonalitet starst forskjell nar det kommer til forordninger.

3.3.1. Institusjonelt rammeverk

Ved inngaelsen av E@S-avtalen var bade EF og EFTA opptatt av a opprettholde sin formelle
suverenitet. Dette gnsket har resultert i et institusjonelt rammeverk med en innebygget
tidsforskyvning fra EU til EGS/EFTA. Prosessen med a ta en rettsakt inn i E@S-avtalen

'8 Norge er i dag med i 26 av EUs 43 byraer.
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starter formelt farst etter at den er vedtatt i EU noe som resulterer i en forsinkelse fra EU til
E@S (NOU 2012:2). Man har altsa et politisk mal om et ensartet marked med felles lovverk,
men det institusjonelle rammeverket gjer dette umulig i praksis. Det foreligger ingen regler
for hva som er en akseptabel forsinkelse, men ifglge Europautredningen (NOU 2012:2) er i
praksis 6-9 maneder naturlig, og inntil 1 ar akseptabelt. Forsinkelser farer til at ulike regler
gjelder i EU og E@S. Tre grunner for forsinkelse nevnes i utredningen: manglende kapasitet
eller fremdrift pa EU-siden, politisk trenering i EFTA-landene og manglende kapasitet i
EFTA-landene. Jeg vil utdype disse grunnene i kapittel 4.2.

For & ivareta E@S-avtalen ble det bygget opp et omfattende apparat mellom 1992 og
1994, med en rekke nye institusjoner. Sejersted (2011:142) hevder man aldri ville bygd opp et
sa stort institusjonelt apparat dersom man hadde visst at de opprinnelig syv EFTA-statene ble
til tre i lgpet av 1995.% Institusjonelle endringer har likevel ikke blitt foreslatt etter 1995. For
Norges del sikrer det institusjonelle rammeverket tett og regelmessig kontakt med EU, selv
om disse organene er mindre enn de ser ut til pa papiret og geografisk ligger langt unna.

E@S-avtalen er bygget opp i et topilarsystem: en pilar for EU og en for EFTA, med de
felles E@S-organene som en tverrbjelke mellom (Sejersted et al. 2011:141). Disse felles
organene er regulert i avtalens hoveddel art. 89 til 96 og bestar av E@S-radet, E@S-komiteen,
Parlamentarikerkomiteen og Den konsultative komiteen. E@S-radet er det gverste politiske
organet og skal serge for ”den politiske fremdrift” (art. 89-1) samt ta opp problemer som ikke
er lgst pa lavere niva (art. 89-2). Mens E@S/EFTA-landene som regel sender utenriksministre
til meter i E@S-radet har det veert vanskeligere a fa EU-siden til & mgte fra hgyt nok niva. Det
sentrale beslutningsorganet i E@S-avtalen er E@S-komiteen. Det er her det etter art. 102
avgjares at rettsakter fra EU formelt blir en del av E@S-retten og dermed skal innfares i
EDS/EFTA-land. | tillegg til disse to organene er det to faste radgivende komiteer i EQ@S-
samarbeidet; Parlamentarikerkomiteen som bestar av til sammen 24 parlamentarikere, og Den
konsultative komiteen som bestar av representanter fra arbeidslivets parter. De spiller begge
en beskjeden rolle. E@S-organene er samarbeidsorganer, altsa ikke institusjoner med egne

sekretariat, kun mgteplasser for EU- og EFTA-representanter.

¥ De syv opprinnelige EFTA-landene var: @sterrike, Sverige, Finland, Sveits, Norge, Island og Liechtenstein.
De tre farstnevnte ble medlemmer av EU i 1995.
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Figur 3.1. Oversikt over E@S-institusjonene
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Kilde: Sejersted (2011:141).

| forhandlinger med EU opptrer EJS/EFTA-landene som en blokk og de er derfor etter
avtalen ngdt til & koordinere sine synspunkter pa forhand (Gjems-Onstad 2000:28). Det er
derfor i EFTA-pilaren etablert et sett organer som sikrer jevnlig kontakt mellom Norge, Island
og Liechtenstein. Hvert E@S-organ har et tilsvarende organ i EFTA-pilaren der representanter
fra EFTA-landene mgtes i forkant av mgtene med EU. EFTAs faste komité er det viktigste
organet i den forbindelse. Her mates utenriksministrene i ES/EFTA-landene for a avklare
sine synspunkter i forkant av E@S-radets og E@S-komiteens mgter. Videre har man EFTAs
parlamentarikerkomité og EFTAs konsultative komité. | tillegg til & vere forberedende
organer fgr mgter med EU tar ogsa disse to siste organene opp rene EFTA-spgrsmal og har
derfor en tettere mateplan enn de andre EFTA-organene (Sejersted et al. 2011:146). De to
siste organene i EFTA-pilaren er egne institusjoner med faste representanter og tjenestemenn:
EFTAs Overvakingsorgan (ESA) og EFTA-domstolen. EFTA-statene skulle etter avtalen
opprette et uavhengig overvakingsorgan (art. 108-1). ESA har innenfor konkurransepolitikk
blitt tildelt mange av de samme oppgaver som Kommisjonen har i EU og man har dermed
frasagt seg noe formell makt pa dette omradet (Sejersted 1997:44). ESA kontrollerer at
EFTA-landene gjennomfarer reglene i E@S-avtalen. Ved regelbrudd kan ESA reise sak mot et
EFTA-land i EFT A-domstolen.

3.3.2. Lovgivningsprosessen
Hvordan nye rettsakter gar fra EU til Norge gjennom E@S-avtalen er fastsatt i avtalens del

VI, kap.2. Prosessen er delt i tre trinn: Farst vedtas en forordning eller et direktiv i EU,
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deretter tas det inn i E@S-avtalen som en folkerettslig forpliktelse og til slutt gjennomfares
det i norsk rett av norsk lovgiver.

Det er to muligheter for gjennomfering av E@S-komiteens vedtak i norsk rett,
avhengig av hvilke konsekvenser den aktuelle rettsakten vil ha for Norge. En fgrste mulighet
er at man ma innhente Stortingets samtykke. Dette gjelder saker som krever norsk lov- eller
budsjettendring eller hvis saken anses som sarlig viktig (Jf. Grunnlovens 8§ 26). Det
ansvarlige departement ma da fremlegge en sakalt samtykkeproposisjon for Stortinget i
forbindelse med beslutningen i E@S-komiteen. Dette skjer vanligvis i etterkant av at vedtaket
er fattet i ES-komiteen men kan ogsa i noen tilfeller skje i forkant av E@S-komiteens mgte
(Skogen 2009). | tillegg ma det ansvarlige departementet legge frem en stortingsproposisjon
med forslag om nedvendig gjennomferingsvedtak, det vil si forslag om ny lov eller
lovendring. Det kan ogsa vaere pakrevd med budsjettvedtak fra Stortinget, noe som kan
komme alene eller i tillegg til lov/forskriftsvedtak. Proposisjonene behandles i komité og
vedtas i plenum, det er sjelden mye politisk debatt rundt disse avgjerelsene
(Utenriksdepartementet 2012). En annen mulighet er at rettsakten innfgres som forskrift til en
allerede eksisterende lov. Forskriftsendringer krever ikke Stortingets samtykke, med mindre
de krever budsjettvedtak, og vedtas ved kongelig resolusjon eller av et departement. Dette er i
folge Grunnlovens 8 26 aktuelt der det gjelder saker av viktighet som ikke anses & “gripe
vesentlig inn i norsk handlefrihet”. De fleste EQS-rettsakter gjennomfares som forskrift i
Norge (Utenriksdepartementet 2012).

Videre er det to metoder for & gjennomfare E@S-rett i norsk rett: inkorporering og
transformasjon (Bull 1992:596). Avtalens hoveddel og forordningene er gjennomfart ved
inkorporering som vil si at de tas inn som de er. Man vedtar én enkelt norsk paragraf som
henviser til den opprinnelige lovteksten og fastslar at den skal gjelde som norsk rett. Denne
paragrafen kalles gjennomfaringsloven. Deretter er forordningene tatt inn i sin helhet, noe
som gjer at de skiller seg fra vanlige norske lover i form og sprak. De fleste direktiver er tatt
inn i norsk rett ved transformasjon, pa lov- eller forskriftsniva. Det vil si at de omskrives slik
at de far form og utseende som norsk lovtekst. De blir dermed en mer naturlig del av norsk
rett, men gjengivelse kan samtidig ga utover ngyaktigheten.

Regjeringens kontakt med Stortinget i forbindelse med E@S-saker skal ga gjennom
Europautvalget. Fra Stortingets side bestdr det av Utenrikskomiteen og de norske
representantene til EFTAs parlamentariske komité. Andre fagkomiteer kan bli innkalt ved
behov. Fra Regjeringens side deltar utenriksministeren og eventuelt andre statsrader ved

behov. Europautvalget mates fgr sakene tas opp i EJS-komiteen. Av de 327 vedtakene som
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ble presentert for Stortingets Europautvalg i 2011, var det kun 14 rettsakter som krevde lov-
eller forskriftsendring og dermed matte fremlegges for Stortinget for samtykke etter § 26
annet ledd (NOU 2012:2). Samlet i perioden 1991-2011 antar Europautredningen at godt
under ti prosent av de nye rettsaktene som Norge forpliktet seg til 4 overta ble fremlagt for
Stortinget til samtykke. | falge Jervell (2002:95) skyldes den lave andelen at innholdet i
rettsaktene er teknisk og detaljpreget og at det derfor er naturlig a bruke forskriftsformen i
norsk lov. Europautredningen mener heller ikke at dette funnet er s&rlig overraskende.

Ifalge E@S-avtalens artikkel 102 skal E@S-komiteen endre avtalens vedlegg slik at de
er i overensstemmelse med ny lovgivning i EU, s raskt som mulig. Malet med denne
artikkelen er at implementering skal skje mest mulig simultant i EU- og EFTA-land (Gjems-
Onstad 2000:171). Simultanitet er viktig for & sikre like konkurransevilkar, noe norske
bedrifter som eksporterer til det europeiske markedet er helt avhengige av. Dersom nye
rettsakter blir gjeldende i EU og ikke i Norge kan det fa konkurransevridende effekter. Selv
om simultanitet er et uttalt mal gjennom E@S-avtalen og viktig for aktgrer i bade EU og
Norge, har det veert vanskelig for E@S-komiteen a imgtekomme denne forventningen. Ifglge
Sejersted (1997:49) kommer ikke dette av politiske utfordringer men av praktiske og
prosedyremessige vanskeligheter. Fgrst og fremst mgtes E@S-komiteen kun en gang i
maneden, noe som resulterer i lite tid og stor arbeidsmengde pa hvert mgte. Det er dessuten et
problem at E@S-avtalen er nedprioritet i Kommisjonen. Denne nedprioriteringen kan medfare
manglende oversettelser og andre tekniske problemer. Resultatet er at den rettslige
utviklingen i EGS/EFTA-landene ofte henger et par hakk etter den i EU-landene.

For & sikre simultanitet er det ogsa viktig a foreta forberedelser pa nasjonalt niva.
Gjennomfgringen av E@S-rettsakter kan da skije raskt nar beslutningen i E@S-komiteen farst
er tatt. I folge ”Retningslinjene for departementenes arbeid med E@S-saker”
(Utenriksdepartementet 2012, Vedlegg) skal forberedelsene til gjennomfering i norsk rett
starte s snart man har kjennskap til at Kommisjonen forbereder forslag til ny E@S-relevant
lovgivning i EU. Det er ansvarlig fagdepartement som star for disse forberedelsene. En viktig
del av disse forberedelsene og det lgpende arbeidet med E@S-saker, er utarbeidelsen av
sékalte E@S-notater.”® Avhengig av hvilket trinn man befinner seg pd i beslutningsprosessen

skal E@S-notatet redegjgre for sakens innhold, beslutningsprosessen i EU og Norge,

20 Fire trinn:
1 E@S-faktanotat; sa snart Kommisjonen forbereder forslag
2 E@S-forelgpig posisjonsnotat; ndr Kommisjonen formelt har foreslatt nytt lovverk i EU
3 E@S-posisjonsnotat; nar rettsakten er vedtatt i EU
4 E@S-gjennomferingsnotat; nar rettsakten er innlemmet i EGS-avtalen
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gjeldende norsk lovverk og konsekvenser. Malet er i falge Jervell (2002:93) at det skal
foreligge et utkast til gjennomfgringsbestemmelser omtrent samtidig som et vedtak fattes i
E@S-komiteen.

| utgangspunktet er fristen for gjennomfering den samme i E@S og EU, dersom fristen
i EU ikke utlgper for beslutningen i E@S-komiteen er tatt. Europautredningen (NOU 2012:2)
har analysert gjennomfgringsdatoer i EU og E®S, se figur 3.2. Grafen har tre topper. Den
farste er de rettsaktene som har samme dato for gjennomfaring i EU og i E@S. Den andre er
rettsakter som har gjennomfgringsdato i E@S 6-18 maneder etter EU. Dette er normalen. Den
tredje toppen er ved omkring 5 ar. Siden det ofte gar flere maneder — av og til ar — fra en
rettsakt er vedtatt i EU til vedtak i E@S-komiteen far EJS/EFTA-landene ofte kortere frister
enn EU-landene til & gjennomfare rettsaktene. Gar fristen som er satt i EU ut i forkant av at
E@S-komiteens beslutning er tatt, er fristen i EJS den samme som ikrafttredelsesdatoen for
beslutningen for innlemmelse. Det er i falge Utenriksdepartementet (2012:54) vanskelig a fa
en egen gjennomfgringsfrist pa grunn av prinsippet om enhetlig regelutvikling i E&S. Med en

gang E@S-komiteens beslutning er gjennomfart i norsk rett skal det rapporteres til ESA.

Figur 3.2. Gjennomfgringsdato i EU og E@S. Avvik i maneder (oppdelt hver 3. maned).
Frekvensfordeling. N=4700 rettsakter.
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Kilde: Europautredningen (NOU 2012:2:97).
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4 Utfordringer for norsk implementering av
E@S-rettsakter

Jeg skal i dette kapittelet drafte generelle utfordringer ved E@S-avtalen og implementeringen
av E@S-rettsakter i Norge. Jeg tar utgangspunkt i det formelle rammeverket, som jeg
redegjorde for i kapittel 3, og viser at det serlig er to aspekter som utfordrer E@S-avtalen:
utviklingen i EU og at EFTA-landene skal opptre som en blokk overfor EU. Videre skal jeg
undersgke hvilke faktorer som kan fare til forsinkelser fra rettsakten er vedtatt i EU og til den
inkorporeres i E@S-avtalen. Dette er en viktig fase fordi forsinkelser her resulterer i mindre
tid til nasjonal implementering i Norge og norske bedrifter far dermed kortere tid enn sine
europeiske konkurrenter til & tilpasse seg nytt regelverk. Til slutt ser jeg pa to aspekter ved
nasjonal implementering som jeg gjennom intervjuene, har identifisert som utfordringer ved

den norske implementeringsprosessen: oversetting og hgringsprosessen.

4.1. Tilknytningen

Norge er bade utenfor og innenfor. [...] Prinsipielt er dette en vanskelig
konstruksjon — med iboende strukturelle spenninger og problemer. Egentlig
er det et forsgk pa & gjere det umulige — & samtidig veere med og ikke med
(NOU 2012:2:838).

Norges tilknytning til EU har, som jeg viste i kapittel 3, iboende spenninger. E@S-avtalen er
dynamisk, det vil si at Norge fglger utviklingen i EU gjennom E@S-avtalen. Fordi den er
ubalansert med hensyn til beslutningsprosessene, avhenger utviklingen mye av det som skjer i
EU. Avtalens utvikling avhenger altsa av eksterne faktorer, som ligger utenfor Norges
innflytelse. For a sikre malet om et homogent marked best mulig er det ngdvendig for Norge a

falge med og veere i forkant og den norske tilknytningsformen krever derfor stor kapasitet.

4.1.1. Utviklingen i EU

Bade Utenriksdepartementet (2009a) og EFTAs parlamentariske komité (2008) trekker frem
EUs utvikling som en utfordring for E@S-avtalen. Mye har skjedd siden 1992, da avtalen ble
undertegnet, bade i EU og i resten verden. Farst og fremst har E@S-avtalen mindre fokus i EU
i dag enn den hadde pa 90-tallet som fglge av at EU har utvidet seg geografisk og politisk.
Antall medlemsland har steget fra 12 til 27 og samarbeidet utvikler seg stadig pa nye omrader.

E@S-avtalen blir dermed en stadig mindre del av EUs agenda.
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Videre har maktbalansen mellom EU og ES/EFTA endret seg betydelig som fglge av
EUs geografiske utvidelser. Fra & veere syv EFTA-land og 12 EU-land er man i dag tre
E@ZS/EFTA-land og 27 EU-land. I tillegg har EU blitt en viktigere regional og global aktar,
noe som har fert til at flere tredjeland, organisasjoner og bedrifter forsgker a gi innspill og
pavirke EU. Norge er dermed langt fra den eneste akteren som driver en “aktiv
Europapolitikk™,?! det gjer ogsa for eksempel USA, Kina, Google og Microsoft. Et resultat av
denne maktforskyvningen og konkurransen om EUs oppmerksomhet, er at det er en betydelig
forskjell mellom Norge og EU nar det kommer til hvor mye ressurser som gar til a falge opp
E@S-avtalen. Utviklingen av E@S-avtalen falger utviklingen i EU. Det er derfor avgjgrende
at Norge falger med pa nye initiativer og EUs regelproduksjon. Norge er, for & ikke bli
hengende etter, ngdt til & sette av betydelige ressurser til denne oppfalgingen, bade i
forvaltningen og pa Stortinget. I EU har derimot E@S-avtalen lav prioritet. E@S-organene kan
i folge Gjems-Onstad (2000) hevdes a veaere tomme skall. Den lave prioriteringen fra EU sin
side vises i falge Gjems-Onstad gjennom mangelfullt fremmgte, representasjon pa lavt niva
og liten vilje til reelle drgftelser. Det kan virke som om E@S-komiteen oppfattes mer som en
kopimaskin for EU enn en forhandlingspartner, og det er utfordrende & fa EU til & vise
interesse for disse organene.

Europautredningen (NOU 2012:2) har pa den andre siden vist at prioriteringen av EU-
IE@S-saker ikke alltid er like hgy i Norge heller. Nar det gjelder politisk deltakelse finnes det
ikke sa mange formelle kanaler, men Norge inviteres likevel til et utvalg av Radets mater
sammen med andre tredjeland, sdkalte uformelle ministermgter. | perioden 2007-2011 fikk
Norge invitasjon til godt over halvparten av disse mgtene. Norske politikeres oppmate har
imidlertid variert sterkt. Statsrader mgtte i 40 % av tilfellene, mens tilsvarende tall for
statssekreteerer og embetsmenn var henholdsvis 34 % og 23 %. Det har ogsa skjedd at man
ikke har mgtt, selv om man har fatt invitasjon. | fglge UD er det vanskelig og tidkrevende a fa
slike invitasjoner og dermed frustrerende dersom norske politikere ikke stiller. At norske
ministre ikke er flittige Brussel-besgkende vises ogsa av tall publisert av NRK (Krekling &
Hellesnes 2012). Mindre enn i snitt 2 av 100 av statsradenes utenlandsreiser i 2011 gikk til
Brussel. Hele ni av 18 statsrader var ikke i Brussel i det hele tatt dette aret og statsministeren
var blant disse. Det kommer frem av de samme tallene at det er de ministrene med mest

internasjonal erfaring som har reist mest til Brussel. Ministrene selv forklarer dette med at de

2! Uttrykket aktiv Europapolitikk” kan spores tilbake til statsminister Trygve Bratteli og utenriksminister Knut
Frydenlund som forsgkte & utforme en aktiv politikk overfor EF etter folkeavstemningen i 1972. Det har blitt et
sentralt og tverrpolitisk mal i Norge, hvor essensen er at man forsgker & utnytte handlingsrommet i den norske
tilknytningsformen (NOU 2012:2:167).
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pavirker gjennom andre kanaler enn eget oppmgte. Samtidig har hvert departement en eller to
representanter fast i Brussel ved den norske EU-delegasjonen.

Et annet utviklingstrekk ved EU er at man har fatt nye former for styring internt, bade
gjennom nye beslutningsprosedyrer og endringer i institusjonenes innflytelse.
Europaparlamentet har blitt betydelig styrket siden E@S-avtalen ble signert. Fra & veere et
konsultasjonsorgan uten reell makt er Europaparlamentet i dag likestilt med Radet pa de aller
fleste politikkomradene, gjennom den alminnelige lovgivningsprosedyre.?? Dette har
konsekvenser for utviklingen av ny politikk i EU. Forslagene til nye rettsakter fra
Kommisjonen blir i dag vesentlig endret under behandling i Europaparlamentet og Radet, noe
som har redusert betydningen av EFTA-statenes rett til deltakelse i Kommisjonens
ekspertgrupper. Kommisjonen har veert Norges viktigste kontakt i EU (NOU 2012:2:170).
Selv om det ikke finnes noen overordnet strategisk dialog mellom Kommisjonen og norske
myndigheter, er det gjennom E@S-avtalen etablert formelle prosedyrer for konsultasjon og
medvirkning. Det er dermed naturlig at sterstedelen av Norges arbeid med EU har veert rettet
mot Kommisjonen. Som et resultat av Europaparlamentets styrkede rolle har imidlertid Norge
begynt a rette oppmerksomheten mer mot Parlamentet. Viktigheten av dette ble understreket i
en egen tiltaksplan fra 2011 (NOU 2012:2:182). Det er na mer utstrakt kontakt mellom
politisk niva i Norge og sentrale personer i Europaparlamentet. Samtidig har ogsa Stortinget
styrket sitt arbeid overfor Europaparlamentet. Det er opprettet et eget kontor i Brussel samt en
egen stilling i Stortingets administrasjon som skal falge opp Europaparlamentets arbeid.

Med Lisboatraktaten falt sgylestrukturen fra Maastricht bort, noe som har fatt
ytterligere konsekvenser for EUs politiske arbeid. Fordi politikkomradene ikke lenger sorteres
etter om de herer til under den overnasjonale eller den mellomstatlige sgylen er det na lettere
a vedta overordnede og sektorovergripende regelverk og forvaltningsregimer. Nye politiske
initiativ fra EU kan dermed besta av lovgivning som delvis angar ES/EFTA-landene og
delvis faller utenfor E@S-avtalen, noe som kompliserer Norges oppfalgingsarbeid.
Overordnede rammeverk fglges dessuten som regel av en prosess med videre konkretisering
av regelverket og dette arbeidet foregar i Kommisjonen eller i EUs byrder. For Norge som
EFTA/E@S-stat er dette utfordrende fordi det inneberer at pavirkningsarbeidet blir en fast,
lgpende oppgave og falgelig mer ressurskrevende. | praksis kan det bety at utviklingen i EU
har gatt videre nar rettsakten implementeres i Norge. Revisjoner, utbygginger og nye kontroll-

og gjennomfaringstiltak kan allerede veere under diskusjon (Bugge 2011). | tillegg gar

22 Tidligere kalt medbestemmelsesprosedyren, ble endret med Lisboatraktaten.

39



beslutningsprosedyrene raskere og blir mer komplekse (Miljgdepartementet 2011). Det har
man ogsa sett i forbindelse med den gkonomiske krisen. | situasjoner der det kreves raske
beslutninger fra EUs side er det vanskelig for Norge a falge med fordi man i disse tilfellene
gar utenom de tradisjonelle beslutningsprosedyrene. Sparsmalet er om det dynamiske aspektet
ved E@S-avtalen som gjgr den unik, er tilstrekkelig for & imgtekomme disse endringene i EU.

4.1.2. Interne EFTA-utfordringer

En annen utfordring ved E@S-avtalen er kravet om enstemmighet fra EFTA. Det vil si at
E@S/EFTA-statene er ngdt til & koordinere sine posisjoner i forkant av forhandlinger med EU.
Dette skaper sterke forbindelser og gjensidig avhengighet, og Island og Liechtenstein har
dermed blitt Norges neermeste allierte i EU/E@S-saker. Samarbeidet i EFT A-pilaren beskrives
som velfungerende (Bergmann 2011; Frommelt & Gstohl 2011; Intervjuer 2012). Man kan
tenke seg at man star sterkere overfor EU nar man star sammen i blokk, slik EFTA-statene
gjer. Pa den andre siden er EFTA en sapass liten organisasjon at det kanskje heller teller
negativt for Norge a veere del av den. Dersom organisasjonen hadde veert stgrre ville man nok
hatt mer tyngde overfor EU. | Europautredningen (NOU 2012:2) stilles det spgrsmal ved om
det i det hele tatt er i norsk interesse a bli assosiert med Island og Liechtenstein.

Selv om Norge og Island har nzre band historisk, kulturelt og gkonomisk har de to
landene ganske ulike interesser overfor EU og er derfor ikke naturlige allierte. Island har blant
annet skarpere konflikter med EU enn det Norge har pa omrader som finans og fisk.
“Makrellstriden” fra 2011 er et eksempel pa dette. EU var her sterkt uenig med Island nar det
gjaldt forvaltning av makrell, og Norge var i denne saken pa EU sin side (Mauren 2011).
Koblingen til Liechtenstein er enda fjernere. Uten E@S-avtalen ville nok ikke Norge hatt mye
kontakt med denne staten. Liechtenstein er en liten ngytral alpestat, kjent som et viktig
finanssentrum, og som inntil 2009 stod pa OECDs liste over lite samarbeidsvillige
skatteparadis. Liechtenstein har helt andre prioriteringer og interesser enn Norge (NOU
2012:2).

Island og Liechtenstein opplever pa sin side ogsa utfordringer i samarbeidet med
Norge. Siden EFTA er den eneste internasjonale organisasjonen der Norge anses som stor,
kan Norge kan noen ganger opptre som en stormakt internt i EFTA-pilaren og ikke vise nok
hensyn. Videre hender det at Norge henvender seg direkte til EU og dermed géar utenom
EDS/EFTA-systemet. Bade Island og Liechtenstein opplever til tider Norge som for
ettergivende i forhandlinger med EU, for eksempel i forhandlingene om E@S-midlene (NOU

2012:2:306). De er ogsd mer restriktive nar det kommer til & utvide E@S-avtalen til nye
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omrader enn det Norge er. Det var Norge som tok initiativ overfor EU om & utvide EQS-
avtalen til & omfatte det veterinere omradet, inkludert den veterinere grensekontrollen (NOU
2012:2:648). De springende interessene blant EFTA-statene har resultert i at det til tider har
veert tidkrevende a bli enige i forhandlinger. Siden EFTA er ngdt til & vaere enige i forkant av
mgter med EU, har dette fort til forsinkelser i E@S-prosessene (NOU 2012:2).

4.2. Tidsforsinkelsen

Malet om homogenitet i E@S-avtalen gjer det helt avgjgrende at gjennomfgringstidspunktet i
EFTA-landene ligger sa tett som mulig opp mot gjennomferingen i EU (Jf. Art 102 nr. 1).
Spersmalet om tidsbruk er derfor viktig for E@S-avtalens funksjon, men det har i liten grad
blitt problematisert. EU har sa langt ikke tatt opp temaet og det finnes heller ingen
overvakingsmekanisme for & kontrollere EFTA-landenes tidsbruk. Andre aktgrer har
imidlertid fra tid til annen reist kritikk mot norske myndigheter for at overtakelsen av nye
rettsakter tar for lang tid, for eksempel NHO (NOU 2012:2:96). En tidsforsinkelse vil i
praksis fore til ulik rettspraksis i EU og E@S og kan resultere i markedshindringer for norske
bedrifter (Aale 2011). Nar det kommer til forordninger er det riktignok ikke mulig & oppna
helt likt gjennomferingstidspunkt, men det er likevel nyttig & ga gjennom arsaker til
forsinkelse fordi det kan si noe om hvor skoen trykker. Det er viktig a undersgke hva som kan
ga raskere. Jeg skal derfor drgfte de tre grunnene for forsinkelse som Europautredningen har
identifisert: manglende kapasitet pa EU-siden, manglende kapasitet i EFTA-landene og
politisk behandling i EFTA-pilaren (NOU 2012:2:95).

EU sgker a inkludere EFTA-siden tidlig i prosessen med utarbeidelse av nytt lovverk,
det er imidlertid begrenset kapasitet i Kommisjonen til & felge opp E@S. Tidligere hadde
seksjonen med ansvar for E@S fem ansatte. Etter opprettelsen av European External Action
Service (EEAS) har den blitt redusert til to-tre ansatte. I tillegg til EJS skal denne seksjonen
ogsa felge opp EUs avtaler med Sveits og mikrostatene, noe som resulterer i et apenbart
kapasitetsproblem (NOU 2012:2). Flere av informantene har dessuten antydet at man har hatt
problemer i overgangen til EEAS og at det dermed har blitt ytterligere forsinkelser fra EU sin
side. Nye personer med ansvar for koordineringen av E@S og nye rutiner, har fert til en
opphopning av saker i EU-systemet (Intervjuer 2012).

Kapasitetsproblemer kan likeledes oppstd pa EFTA-siden. Island og Liechtenstein er
sma land og har derfor begrenset administrativ kapasitet. Det kan ta lenger tid for dem &

vurdere nye rettsakter fra EU enn det tar for Norge, som har stgrre kapasitet. Siden en
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forsinkelse i ett land vil resultere i en forsinkelse hos alle, vil eventuelle forsinkelser i
Liechtenstein og Island fa konsekvenser ogsa for Norge. Det kan samtidig veere administrative
utfordringer i Norge, selv om vi har en stor administrasjon. Europautredningen (NOU
2012:2:163) fant at E@S-saker ikke alltid blir like hgyt prioritert i forvaltningen.
Henvendelser fra EFTA om nasjonal klarering og godkjenning kan dermed bli liggende i lang
tid. Lav prioritering i norsk forvaltning kan forklares med lite politisk engasjement for
europapolitikken og den norske europadebatten. Det er en strukturell svakhet ved
tilknytningsformen, fordi E@S-avtalen farer til en avpolitisering av norsk europapolitikk siden
mye av politikken overlates til embetsniva.

En tredje arsak til forsinkelse er at sarlig sensitive eller politisk vanskelige saker blir
liggende i E@S-prosessene (NOU 2012:2). Det er legitimt at det gar en del tid til & vurdere
nytt regelverk og det vil EU ogsa ha forstaelse for. Faren for forsinkelse gker dersom det er
store behov for tekniske endringer eller politiske vanskeligheter. Ifglge Europautredningen
(NOU 2012:2:223) har ESA i perioden 1994 til 2011 rettet til sammen 20 saker mot Norge, av
disse gjelder 11 forsinket gjennomfaring av EU/E@S-rettsakter i norsk rett. Som regel er
grunnen administrativ somling eller nedprioritering og ikke bevisst trenering. Det er flere
arsaker til at behandlingen i EFTA tar tid. Det kan vere tidkrevende a avgjere hvilken
myndighet EU- eller E@S-organer skal ha i forbindelse med ny lovgivning. Slik Grunnloven
star i dag kan Norge kun avgi suverenitet til organisasjoner vi “er tilsluttet eller slutter sig til”
(893), dermed kan man ikke avgi suverenitet til EU-systemet, kun til E@S-organer. Videre er
det en utfordring at EU vedtar flere og flere pakker med lover og regler der deler av pakken er
E@S-relevant, mens andre deler ikke er det. Tilpasning til E@JS-avtalen tar i disse tilfellene
lenger tid. Det er EFTA-sekretariatet som foreslar utkast til tilpasningstekst, EGS/EFTA-
statene diskuterer seg deretter frem til enighet, for den sendes til behandling i Kommisjonen. |
noen tilfeller sendes den ogsa til Radet for godkjenning.

Det er altsa flere faktorer som kan forsinke gjennomfaringen av en ny rettsakt, allerede
for den er inkorporert i E@S-avtalen. Man far det derfor ofte travelt nar man kommer sa langt
som at rettsakten skal implementeres nasjonalt. Det kan resultere i at bedrifter eller andre som
ma rette seg etter ny lovgivning blir hengende etter i forhold til sine europeiske konkurrenter.
Blir man s& forsinket at man ikke rekker den fristen som er satt er ikke lenger samme
lovgivning gjeldende i alle E@S-land og markedet er dermed ikke homogent. Slike
forsinkende faktorer i forkant av vedtak i E@S-komiteen er som en av mine informanter sa
’ting som Norge ikke kan pévirke”. ”Men det blir da enda viktigere at Norge tenker gjennom

hvordan vi kan vare effektive pd vér side [...] for at den norske biten skal g& sa raskt som
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mulig” (Intervju 4:2012). Informanten sikter her til de forberedelsene som gjares i Norge.
Selv om den norske implementeringen ikke formelt starter for E@S-komiteen har vedtatt at
rettsakten skal inkorporeres i avtalen, pagar det forberedelser nasjonalt parallelt med
prosessene i E@S-organene.

Tidsaspektet blir mer kritisk ved forordninger enn det er ved direktiver. Slev om man
rekker & implementere forordninger innen fristen, vil norske akterer, det veare seg
myndigheter, bedrifter eller andre aktgrer som ma rette seg etter de nye bestemmelsene, fa
darligere tid enn det aktgrer i EU gjer. Arbeidsmengden kan dermed bli stor. | fglge ESAs
siste resultattavle (2012) hadde Island 11 forordninger som ikke hadde blitt rapportert som
inkorporert i islandsk lov den 10. november 2011, noe som er fem feerre enn ved forrige
resultattavle. Norge hadde atte forordninger som ikke var rapportert som ferdig inkorporert,
en reduksjon pa seks fra aret for (EFTA Surveillance Authority 2011).%

4.3. Implementering i Norge

| tillegg til generelle utfordringer som fglger av forhold utenfor Norges kontroll var det to
aspekter ved den norske implementeringsprosessen som i intervjuene utpekte seg som seerlig
utfordrende: oversettingen av EU-rettsakter til norsk og haringsprosessen. | fglge mine
informanter kan de to prosessene skape ytterligere forsinkelser i norsk implementering
(Intervjuer 2012).

4.3.1. Oversettelsesprosessen

| Norge er det E@S-sekretariatet, en del av E@S/EFTA-seksjonen i Europaavdelingen i UD,
som har ansvaret for & oversette EU-rettsakter til norsk. Lovgivningen som skal oversettes
bestilles fra Kommisjonen av EFTA som videresender den til E@S-sekretariatet. Tekstene
oversettes til norsk for sa a bli revidert av en erfaren oversetter. Det kontrolleres at
kildeteksten er riktig forstatt og oversatt og at sekretariatets retningslinjer er fulgt. Samtidig
sjekker man at oversettelsen stemmer overens med tidligere oversettelser fra samme felt og at
termene som er brukt samsvarer med godkjente termer i E@S-sekretariatets terminologibase
(Eggen 2011:4). Europautredningen (NOU 2012:2) fant betydelige utfordringer knyttet til
tidsbruken pa oversettelser. | fglge Miljoverndepartementet (Intervju 2012) tar UD kontakt
med Klif eller Miljgverndepartementet ved behov dersom de gnsker innspill pa hvilke uttrykk

som er best pa norsk. Rettsaktene er ofte av meget teknisk art og det kan derfor veere

%% Liechtenstein er ikke omtalt her pd grunn av sitt monistiske rettsystem som gjar at det ikke er behov for
nasjonal implementering av forordninger.
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vanskelig a oversette dem uten spesialkompetanse pa det aktuelle fagomradet. Oversettelsen
skal foreligge nar E@S-komiteen tar beslutning om den aktuelle rettsakten, men det er det
ikke alltid tilstrekkelig med tid til.

Det at rettsaktene foreligger i korrekt oversettelse tidligst mulig er viktig bade for
bergrte parter som skal fglge regelverket og for den aktuelle tilsynsmyndigheten. Opphopning
av rettsakter til oversettelse hos UD skaper forsinkelser for den videre implementeringen av
rettsaktene og samtlige informanter uttrykte frustrasjon i forbindelse med
oversettelsesprosessen (Intervjuer 2012). UDs prioritering og effektivitet har ogsa blitt
kritisert fra flere hold tidligere (Jensen 2000; NTB 1997; NTB 1999; Spence 1997; Sundberg
2004). Noe av forklaringen ligger i at man rett og slett har for fi oversettere. Under
forhandlingene om E@S-avtalen i forkant av 1994 ble det ansatt 30 oversettere i UD, etter
folkeavstemningen ble imidlertid seksjonen kuttet til 10 (NTB 1999). | dag er det 11 ansatte i
E@S-sekretariatet. Av disse er det 1 terminolog, 2 oversettere og seks revisorer. Mengden
lovtekster som oversettes hvert ar er stor. 1 2010 oversatte sekretariatet 346 rettsakter fra EU
og disse utgjorde 3824 sider i Den europeiske unions tidende (Eggen 2011:5).*

Kanskje ble behovet for oversettere undervurdert da Norge ikke ble EU-medlem. Det
er store mengder rettsakter som skal inn i norsk lov selv om vi ikke er medlemmer av EU.
Mens veksten i antall resttakter var moderat fra avtalen ble inngatt og frem til 1997, var det en
kraftig vekst i 1998-1999 og deretter en solid uavbrutt og nesten linegr utvikling i hele
perioden frem til 2010 (NOU 2012:2:108). Samlet i perioden 1992 til 2010 anslar
Europautredningen at 6000 rettsakter er tatt inn i norsk lov. At lovteksten ikke foreligger raskt
nok pa norsk kan fa konsekvenser for norske bedrifter, det er ogsa uholdbart med tanke pa

prinsippet om en opplyst samfunnsdebatt (Jensen 2000).

4.3.2. Hgringsprosessen

Dialogen mellom myndigheter og naringsliv foregar gjennom flere kanaler: hgringer, statlige
utvalg og komiteer, konferanser, kurs og annen mer uformell kontakt. Den formelle dialogen
finner hovedsaklig sted gjennom hgringsordningen. Utkast til gjennomfgringsbestemmelser
for nye EU-rettsakter sendes pa hering sa snart beslutningen er vedtatt i E@S-komiteen.
Dersom det er sveert kort tid mellom mgtet i EJS-komiteen og gjennomfgringsdatoen for

rettsakten skal imidlertid det ansvarlige departementet sende ut forslaget pa hgring sa snart

2 »The Official Journal of the European Union”, her blir all lovgivning fra EU publisert.
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utkastet til beslutning er klarert i underkomiteen.? Det har vert en tendens de siste arene til at
haringer blir sendt ut i forkant av at E@S-komiteen har truffet vedtak. Det ble ansett som
positivt av informantene mine fordi det gir de bererte partene en mulighet til ”a uttale seg for
regelverket er skrevet i stein” (Intervju 4:2012). Norge ligger da i forkant av den formelle
prosessen og implementeringen bgr dermed ga raskere nar rettsakten farst inkorporeres i
E@S-avtalen. Det tas i disse tilfellene forbehold om endelig vedtak i E@S-komiteen i
haringsteksten (Utenriksdepartementet 2012).

Verdien av en hgring kan diskuteres nar det kommer til forordninger fordi man ikke
har det samme rommet for nasjonal tolkning og utforming som man har ved direktiver. Hvor
godt Norge faktisk utnytter det nasjonale handlingsrommet i forbindelse med direktiver, er
imidlertid et annet sparsmal. Selv pa omrader der EU opererer med minimumsharmonisering,
noe som gir stor frihet til & vedta strengere nasjonale regler, er hovedbildet at Norge ikke i
seerlig grad har benyttet seg av muligheten til & innfare strengere regler (NOU 2012:2:585).
Men ved forordninger vil altsd ikke forslag til justeringer av regelverket som kommer i
hgringssvar, ha effekt pa den videre prosessen. Man kan i disse tilfellene spgrre seg hva som
er poenget med at bergrte parter uttaler seg i en hgring, og om hgringen ikke bare blir enda en
forsinkelse. Norsk Industri uttalte i 2007 i media at hagringen i slike tilfeller er ungdvendig og
at rettsakter bgr kunne gjennomfares uten hgring. Miljgverndepartementet svarte den gang at
heringen er viktig fordi ”den vil gi sterre oversikt over konsekvensene av regelverket”
(Vermes 2007).

Siden oversettingen av nye rettsakter ofte tar tid kan man ikke alltid vente med a sende
en forordning ut pa hgring til oversettelsen foreligger. Sparsmalet er om hgringsinstitusjonen
svekkes ytterligere dersom foreslatt regelverk sendes ut pa hgring uten den endelige norske
oversettelsen. | de tilfellene der den norske oversettelsen ikke foreligger sender man ved
engelsk og dansk lovtekst slik at bergrte parter skal kunne se hva forordningen gar ut pa
(Intervju 5:2012). Norsk Industri mener likevel at hgringen blir meningslgs uten den norske
oversettelsen fordi man da ikke far mulighet til &8 kommentere pa den ferdige lovteksten.

Det viktigste ved en hgring i Norge ville vert & sikre at den norske
oversettelsen er helt i samsvar med forordningen. [...] Vi ma konstatere at

noen norsk oversettelse fortsatt ikke foreligger og at dette svekker verdien av
denne hgringen (Haringssvar fra Norsk Industri 2007).

* E@S-komiteen har fem underkomiteer som forbereder saker som skal opp i EFTAs faste komité og E@S-
komiteen.
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Det er altsa et problem at man ikke far sjansen til a kontrollere den ferdige norske lovteksten.
Norsk Industri (Intervju 2012) papekte at poenget med en hgring nar det er snakk om
forordninger er & se om den norske oversettelsen er identisk med den originale. Far man en
dansk lovtekst pa hering kommenterer man ut fra denne og nar den norske utgaven kommer
sa er oversettelsen dratt i en eller annen retning som man da mister muligheten til a
kommentere pa. | kapittel 5 skal jeg se nermere pa de praktiske konsekvensene av disse

utfordringene for norske bedrifter.
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5.Implementeringen av REACH og CLP

| dette kapittelet skal jeg ta for meg implementeringen av REACH og CLP. Jeg vil undersgke
hvordan implementeringsprosessen utspilte seg, med fokus pa bedriftenes opplevelse og
samarbeidet mellom myndigheter og industri. Jeg vil farste presentere REACH og CLP og
forklare hvorfor disse forordningene er en ngdvendig del av EUs regelharmonisering og
regulering. Deretter ser jeg pa forsinkende faktorer i forkant av inkorporeringen i E@S-
avtalen. Til slutt ser jeg pa implementeringen som skijer i Norge. Jeg skal vise at det fant sted
et utstrakt samarbeid mellom myndigheter og industri. Jeg vil sa benytte nettverksteori for a
belyse dette samarbeidet og diskutere kort om et nettverk kan veare med pa a sikre demokrati
og legitimitet. Til slutt analyserer jeg hvordan deltakerne i den norske

implementeringsprosessen pavirkes av aktgrene pa europeisk niva.

5.1. REACH og CLP

For & kunne si noe mer spesifikt om den norske implementeringen av forordninger fra EU har
jeg valgt to forordninger pa kjemikaliecomradet — der Norge har felles politikk med EU?® —
som case for analysen. REACH- og CLP-forordningen henger tett sammen. Nar man skal
registrere et stoff i REACH ma man ogsa vurdere hvordan stoffet skal klassifiseres i henhold
til CLP-regelverket. REACH bygger sa videre pa farevurderingen gjort under CLP og
inkluderer hvis relevant, ogsa eksponering for a vurdere risiko. Videre er kravene til
sikkerhetsdatablad (SDS) i REACH nert knyttet opp mot reglene for Klassifisering av
kjemikalier i CLP — for alle klassifiserte stoffer og stoffblandinger skal det utarbeides
sikkerhetsdatablad (Klif 2012a). REACH har vert gjeldende i Norge siden 2008, mens CLP

fortsatt venter pa a bli inkorporert i ES-avtalen.

5.1.1. REACH-forordningen

EUs kjemikalieregelverk REACH — forordning nr. 1907/2006/EF — ble vedtatt i EU 18.
desember 2006 og tradte i1 kraft 1. juni 2007. Formélet med forordningen er 4 sikre et hoyt
beskyttelsesniva for mennesker og miljo” gjennom a begrense bruken av de mest skadelige
kjemiske stoffene. REACH har ifglge EFTA (2009) veert en av de viktigste og mest

kontroversielle EU-rettsaktene i ny tid, og prosessen fra utkast til vedtak var lang og

% Med unntak av plantevernmiddelomradet, der Norge har et strengere regelverk.
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turbulent. Behandlingen i EU var preget av en dragkamp mellom hensynet til
miljgorganisasjoner pa den ene siden og industrien pa den andre siden.

Formalet med REACH var blant annet & skaffe mer kunnskap om kjemiske stoffer
samt & begrense bruken av de farligste stoffene for a sikre helse og miljg. REACH etablerer et
nytt uavhengig kjemikaliebyra: ECHA (European Chemicals Agency). Under REACH skal
alle kjemiske stoffer som fremstilles eller importeres i mengder starre eller lik ett tonn per ar
per akter registreres. Det skal i registreringen inkluderes informasjon om helse- og
miljgegenskaper og bruksomrader samt en risikovurdering. Denne registreringen skal
gjennomfgres av neringslivet og sendes til ECHA. Registrerte stoffer kan deretter bli
gjenstand for evaluering av ECHA eller nasjonale myndigheter. Da vil kvaliteten av
registreringen, forslag til videre testing og stoffets risiko for helse og miljg vurderes.
Autorisasjon er en godkjenningsordning for de farligste stoffene slik at disse ikke kan brukes
uten at ECHA har gitt tillatelse.?” Dersom et stoff utgjer en uakseptabel risiko kan
produksjon, import, bruk og omsetning av stoffet forbys eller begrenses (E@S-notatbasen
2008).

Ved tidligere regelverk pa kjemikalieomradet har det veert opp til myndighetene a
bevise at farlige stoffer har skadelige effekter. REACH la dette ansvaret pa industrien. Man
flyttet altsa bevisbyrden, fra a ligge hos dem som rammes av forurensning til & ligge hos dem
som produserer potensielt farlige stoffer (Boasson 2011). Hvert enkelt stoff registreres i
sakalte SIEF (Substance Information Exchange Forum), det vil si at virksomheter som
registrerer samme stoff skal samarbeide om registreringen i ulike fora. Et SIEF styres helt av
industrien, under en hovedregistrant som er ansvarlig for innsending av
registreringsopplysninger. Bedrifter matte altsa i tillegg til & kartlegge sin egen bruk av
kjemikalier, finne samarbeidspartnere i registreringsfasen. Industrien ble derfor tvunget til &
vaere mer pa offensiven med REACH enn de har vert under tidligere regelverk (Intervju
4:2012).

REACH omfatter i tillegg mange bransjer som tidligere ikke har veert involvert i
kjemikalieregelverk, for eksempel brukere av kjemikalier. Brukere er ngdt til & kartlegge
hvilke kjemikalier de bruker og kontrollere at de ulike stoffene er registrert av framstillere?®
eller importgrer. Dersom et stoff ikke er registrert er det heller ikke tillatt & bruke det i det

indre marked. Pliktene under REACH er dessuten veldig variable etter hvilken rolle de ulike

2T Dette gjelder kreftfremkallende stoffer, arvestoffskadelige/reproduksjonsskadelige stoffer, persistente,
bioakkumulerende og toksiske stoffer og hormonforstyrrende stoffer.
%8 Framstiller er norsk oversettelse for “manufacturer”. Man framstiller stoffer, mens man produserer produkter.
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virksomhetene har som framstiller, importar, distributar eller etterfalgende bruker (Intervju
4:2012, KIlif 2012b). Den viktigste konsekvensen av  REACH var det skarpe skillet
regelverket skapte mellom virksomheter pa innsiden og pa utsiden. Siden importerer fra
tredjeland har de samme pliktene til a registrere stoffer som framstillere, har REACH fatt
konsekvenser for hvor europeiske bedrifter handler ravarer. Europeiske virksomheter handler
mer internt i E@S etter at REACH tradte i kraft, pa bekostning av virksomheter utenfor EU
(Intervju 2 og 4:2012). Dette er ogsa grunnen til at det var sa viktig med rask implementering
i Norge.

| Norge er REACH gjennomfgrt som forskift. Den norske forskriften er pa over 1000
sider, og med det et av de mest omfattende regelverk Norge har implementert gjennom E@S-
avtalen. Regelverket erstattet store deler av det tidligere EU/E@S-regelverket pa
kjemikalieomradet og farte til omfattende endringer i den opprinnelige norske forskriften.
EFTA (2009) har trukket frem arbeidet med REACH som et omrade der EFTA har vert aktivt
med i beslutningsprosessene i EU. REACH har veert hgyt prioritert ogsa i Norge og man har
gjennom hele prosessen vert aktiv bade gjennom EFTA og bilateralt: gjennom innspill og
kommentarer, i brev og i mgter pa politisk nivda og embetsmannsniva. Europaparlamentet
hadde en sentral rolle i utformingen av det endelige regelverket og man rettet mye fokus fra
norsk side mot Parlamentet. Miljgverndepartementet hadde god dialog med saksordferer og
fulgte Parlamentets arbeid tett gjennom hele beslutningsprosessen.  Sentrale
europaparlamentarikere ga ogsa positive tilbakemeldinger pa norsk deltakelse
(Miljeverndepartementet 2011).

REACH innebar overfering av myndighet til ECHA, da ECHA kan fatte vedtak med
direkte virkning i Norge. Denne myndighetsoverfaringen ble regnet som sa saklig begrenset at
det ikke var ngdvendig med vedtak i henhold til Grunnlovens § 93 (St.prp. nr. 49 (2007-
2008)). REACH hadde potensielt store konsekvenser for norske bedrifter grunnet det kritiske
tidsaspektet ved at fristene i EU ville begynne & lgpe 1. juni 2008 og Norge ville kunne havne
pa utsiden av regelverket. Det er enighet bade blant mine informanter og politikere om at det
ville vart negativt for norsk neringsliv dersom Norge hadde blitt stdende pa utsiden.
Miljgvernminister Helen Bjarngy skrev blant annet falgende i et brev til Stortingets energi- og
miljgkomité:

Sé lenge REACH ikke er del av E@S-avtalen vil norske leverandgrer kunne
anses som eksportgrer fra tredjeland, og kundene i EU far da status som
importgrer med de omfattende plikter dette medfgrer under forordningen.

Dette vil dermed kunne medfagre at kunder i EU foretrekker leverandgrer
innen EU (Bjgrngy 28. mars 2007).
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Det er den store forskjellen pa en virksomhets plikter ettersom de importerer fra leverandgrer
innenfor eller utenfor REACH-omradet som resulterte i det tydelige skillet mellom innenfor
og utenfor, og dermed usikkerheten for Norge. Dersom man importerer fra et tredjeland far
man de samme forpliktelsene som en framstiller, det vil si at man blant annet skal registrere
stoffet hos ECHA og videreformidle informasjon om stoffet i forsyningskjeden (KIlif 2012b).
Det var derfor avgjerende at Norge var pa innsiden sa raskt som mulig, altsa at REACH ble
implementert for den foerste fristen og at de samme fristene ble gjeldende i Norge og i EU.
Hadde Norge havnet pa utsiden ville kunder i EU etter stor sannsynlighet sett seg om etter
andre leverandgrer for a slippe de ekstrakostnadene det ville innebaret a importere fra et land
utenfor REACH.

Som jeg kommer tilbake til i kapittel 5.4, gikk det en del tid far regelverket ble klarert
av EFTA og inkorporert i E@S-avtalen. Pa tross av usikkerhet og advarsler, kjente likevel
ingen av mine informanter til at norske bedrifter hadde mistet kunder som fglge av sen
implementering av. REACH. Regelverket tradte i kraft i Norge dagen for fristene for
preregistrering av stoffer begynte a lgpe. Man kan dermed si at Norge rakk det akkurat.
Bedrifter i EU hadde imidlertid et ar pa seg fra ikrafttredelsesdato til farste frist, mens norske
bedrifter hadde en dag.

5.1.2. CLP-forordningen

Forordning nr. 1272/2008/EF, omtalt som CLP-forordningen ble vedtatt i EU 16. desember
2008 og tradte i kraft 20. januar 2009. CLP-forordningen innfarte FNs globale harmoniserte
system (GHS) for klassifisering og merking i EU. Formalet med denne forordningen var a
etablere like kriterier over hele verden for klassifisering og merking av kjemikalier. CLP-
forordningen er E@S-relevant men var enda ikke tatt inn i E@S-avtalen per 14. mai 2012
(E@S-notatbasen 2009a). De viktigste endringene fra gjeldende regelverk var nye
faresymboler, signalord og noen fareklasser. Fare- og sikkerhetssetninger vil i tillegg endres
(Kl1if 2009).

Norske myndigheter jobbet pa grunn av viktige tidsfrister i dette regelverket med en
gjennomfaringsforskrift parallelt med prosessen med & fa forordningen inn i E@S-avtalen.
Gjennomfgringsforskriften var pa hegring i oktober 2009 og ble vedtatt av
Miljgverndepartementet, Arbeidsdepartementet, Justisdepartementet og Landbruks- og
matdepartementet i juni 2011. Kunngjgring og notifisering av forskriften ma derimot avventes
til rettsakten formelt er innlemmet i E@S-avtalen (Intervju 6:2012). Det ble ogsa anbefalt at

norske framstillere, importgrer og etterfalgende brukere begynte a falge det nye regelverket
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fra juni 2011, for at man skulle unngd ungdvendige handelshindringer i E@S-omradet
(Intervjuer 2012, Klif 2012c). Per mars 2012 var CLP-forordningen ferdig oversatt til norsk
og la til behandling i Kommisjonen og Radet. Man ventet altsa bare pa den formelle
godkjenningen fra EU-siden og deretter pa vedtak i E@S-komiteen (Intervjuer 2012).

5.2. REACH og CLP - en del av EUs regelharmonisering
Malene med bade REACH og CLP var i fglge Europakommisjonens forslag todelt: Man
skulle sikre helse og miljg samtidig som man skulle sikre et effektivt og velfungerende indre
marked og europeisk kjemiindustris konkurranseevne (KOM(2003)644; KOM(2007)355).
Dette samsvarer med de to generelle hjemlene man har i EU for miljglovgivning. Pa den ene
siden finner vi det Bugge (2011:19) kaller ”miljeavsnittet” i traktaten om Den Europeiske
Unions Funksjonsmate (TEUF), artikkel 191-193. Det inneholder prinsipper for
miljgpolitikken og gir hjemmel og saksbehandlingsregler for sekundear lovgivning pa
omradet:

Unionens politikk pa miljgomradet skal ta sikte pa et hgyt beskyttelsesniva,

idet det tas hensyn til at forholdene er ulike i Unionens forskjellige regioner.

Den skal bygge pa fare var-prinsippet, prinsippet om forebyggende tiltak,

prinsippet om at skade pa miljget fortrinnsvis rettes opp ved kilden, og
prinsippet om at forurenseren betaler (Avdeling XX, art. 191, TEUF 2010).

Artikkel 191-193 kommer til anvendelse nar hovedformalet med reguleringen er miljgvern
(Bugge 2011). Pa den andre siden har man hjemmelen for forordninger og direktiver som har
enhetsmarkedet og fritt varebytte som hovedformal:

Europaparlamentet og Radet skal etter den ordinzre regelverksprosessen og

etter & ha radspurt Den gkonomiske og sosiale komité vedta tiltak for

tilneerming av medlemsstatenes lover og forskrifter som gjelder det indre
markeds opprettelse og virkemate (Kapittel 3, art. 114, TEUF 2010).

Denne todelingen finner man ogsa igjen i E@S-avtalen.” Hovedformalet med artikkel 114 er
& harmonisere de ulike landenes regler for det underliggende malet om & lette det frie
varebytte og a skape like konkurransevilkar. Pa kjemikalieomradet er totalharmonisering helt
klart den dominerende regelen. Det skal mye til for at ett medlemsland skal kunne ha andre
regler enn resten av EU pa dette omradet.

Dersom alle EUs 27 land skulle hatt egen kjemikaliepolitikk ville det fart til lavere flyt

av varer pa tvers av landegrensene. Kjemikalier er de samme og har den samme virkningen pa

% | henholdsvis Del V kapittel 3, artiklene 73-75 og Del Il kapittel 4, art. 23.
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helse og miljg over hele verden, derfor bgr heller ikke faremerkingen vaere ulik fra land til
land. Ved & harmonisere kriteriene for merking og klassifisering av kjemikalier vil det fere til
reduserte kostnader for bedriftene, da de ikke lenger vil trenge a tilpasse produktene sine etter
ulike kriterier i ulike markeder. De byrakratiske prosedyrene som Krugman (1988) omtaler vil
altsa reduseres og dermed vil ogsa handelshindringene pa tvers av landegrensene reduseres
(Jf. kapittel 2.1.1). Det samme gjelder for REACH. Med ulik nasjonal kjemikaliepolitikk ville
en fransk bedrift som gnsket a selge produktet sitt i Sverige veere ngdt til & bevise at produktet
ikke inneholdt noen kjemikalier som Sverige hadde forbudt. Ulik kjemikaliepolitikk kan
videre fare til at bedrifter relokerer til land med lavere miljgstandard for a unnslippe strenge
miljgkrav som ofte er kostbare for den enkelte bedrift. Det ville veert et tap bade for landet
som i utgangspunktet hadde strengere miljgkrav og for det samlede miljget i EU. Med et
felles kjemikalieregelverk legger EU derfor forholdene til rette for smidig handel pa tvers av
landegrensene.

Selv om et av malene med REACH var a sikre et velfungerende marked og europeiske
aktgrers konkurranseevne pa det globale markedet, var det i starten stor motstand mot
regelverket fra industriens side i EU. Det ble hevdet at REACH tvert i mot ville redusere
europeiske bedrifters konkurranseevne og dermed fa negative konsekvenser for europeisk
industri. REACH ville uten tvil bli ressurskrevende for industrien. Registrering og testing av
stoffer ville kreve mye kunnskap, tid og ressurser. REACH var dessuten meget ambisigst nar
det gjaldt dokumentasjon, noe som innebar starre arbeidsmengde for & kunne ta i bruk nye
kjemiske stoffer. Pa den andre siden stod miljg- og forbrukerorganisasjoner som arbeidet for
et strengere regelverk.

Norge arbeidet ogsa aktivt for & pavirke EU i denne saken, mot et mest mulig
ambisigst regelverk. Det var serlig to saker som var viktige for Norge: generasjonsmalet og
substitusjonsprinsippet. Generasjonsmalet gar ut pa at utslipp skal reduseres i den hensikt &
stanse alle utslipp innen neste generasjon. En generasjon regnes i fglge St.meld. nr. 21 (2004-
2005) som & vaere rundt 25 &r.*® Substitusjonsprinsippet innebarer at man skal erstatte bruk av
farlige kjemikalier med alternativer som utgjer mindre risiko for helse og miljg (St.meld. nr
14 (2006-2007)). Fra Norges stasted, som alltid har hatt en streng politikk pa kjemikalier og
andre utslipp, er det en fordel at EU setter strengere krav til industrien enn man har gjort
tidligere. Det vil bedre norske bedrifters konkurransevilkar fordi andre ogsa vil matte bli

strengere i bruken av farlige kjemikalier samtidig som enkelte skadelige kjemikalier vil bli

%0 | konvensjon om beskyttelse av det marine miljg i nordgst-Atlanteren (OSPAR-konvensjonen) satte man 28 &r
som en generasjon (NOU 2010:9:13).
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forbudt. | fglge Boasson (2011) og Bugge (2011) har EUs politikk innenfor miljg generelt
blitt mer ambisigs over de siste arene og dermed naermet seg norsk niva. Et eksempel pa dette
er et av tiltaksforslagene i St.meld. nr. 14 (2006-2007) om nasjonalt forbud mot 18 stoffer i
forbrukerprodukter som i 2010 var redusert til fire stoffer. For de resterende 14 stoffene var
det ikke lenger ngdvendig med norske unntaksregler fordi EU hadde hevet seg til et
tilfredsstillende beskyttelsesniva mot disse stoffene. Forslaget om a forby de siste fire stoffene

er for gyeblikket ute pa hering i EQS-omradet.

5.3. Regulering av kjemikaliebruken
REACH og CLP faller uten tvil inn under Selznicks (1985) definisjon av regulering (jf.
kapittel 2.1.2). Man har ”vedvarende og fokusert kontroll” av industriens bruk av kjemikalier
0g dette er aktiviteter som "blir verdsatt av samfunnet”. Ingen gnsker negative effekter av
kjemikalier pa helse eller miljg. Likevel er dette en aktivitet som ma reguleres av
myndighetene fordi bedriftene ikke ville gjort det av eget initiativ, pa grunn av kostnadene
knyttet til registrering og testing av kjemikalier. Videre faller de sterste kostnadene i
forbindelse med REACH og CLP pa industrien selv, som Majone (1994) argumenterer med.
ECHA, som i samarbeid med nasjonale myndigheter skal overvake regelverket, finansieres av
gebyrer knyttet til registrering, vurdering og godkjenning. 1 2009 gikk det 66 millioner euro
fra EU-budsjettet og 12 millioner kroner fra Norge til finansieringen av ECHA (EQS-
notatbasen 2009b). Til sammenligning anslar Kommisjonen av den europeiske industrien
betalte et sted mellom 1.1 til 1.4 milliarder euro i gebyrer til ECHA i 2010 (Chynoweth 2012).
Fra og med 2011 var ECHA selvfinansiert gjennom gebyrene fra industrien (Forordning nr.
340/2008/EF). I tillegg til gebyrene som betales til ECHA kommer selvsagt alle kostnadene
knyttet til bedriftenes eget arbeid i forbindelse med registrering. Kjemikaliepolitikken er altsa
et eksempel pa at Kommisjonen former politikken ved a sette en hgy standard for helse og
miljg og samtidig sikrer det frie varebyttet, uten at de trenger a sette av en stor del av EU-
budsjettet. Med REACH regulerer EU ogsa bedrifter og ikke bare de nasjonale regulatorene.
Dette viser at EU ikke bare bedriver indirekte regulering, slik Young (2006) hevder er
normalen.

@kningen i mengden regulering fra EU har vert omdiskutert. P4 den ene siden er det
forstaelig at EU bruker regulering fremfor andre typer virkemidler, som for eksempel
omfordelingspolitikk, med tanke pa ressurssituasjonen. Pa den andre siden har regulering av

denne typen viktige implikasjoner for demokratiet (jf. kapittel 2.1.2). At ytre etater i gkende
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grad blir administrativt integrert er en naturlig konsekvens av reguleringsstaten. Klif har fatt
utstrakt myndighet til & handheve REACH og CLP sammen med ECHA. Norske direktorater
og andre ytre etater blir pa generell basis stadig mer pavirket av EU-/E@S-saker. Noe av
forklaringen ligger igjen i EUs ressurssituasjon. EU er ngdt til & statte seg pa andre for a sikre
utviklingen av et mest mulig hensiktsmessig regelverk samt en ensartet implementering av
regelverket. Selv om interesseorganisasjoner ofte er en viktig del av Kommisjonens arbeid i
forbindelse med utforming av regelverk, er ogsa nasjonale etater viktige. Spesielt i
implementeringsfasen.

Direktorater og ytre etater involveres pa flere mater. De har pa noen omrader fatt
delegert myndighet til & gi utfyllende og detaljerte regelverk eller til 4 fatte vedtak i konkrete
saker. Det er ogsa disse som ofte har ansvaret for a gjennomfare EU-E@S-regelverk, som
tilfellet var med REACH og CLP. Det er i tillegg mange ytre etater som har tilsynsoppgaver.
Direktorater og andre ytre etater i Norge er relativt autonome og det har derfor veert enkelt for
disse a koble seg pa sine sgsterorganisasjoner i andre europeiske land. Klif (Intervju 2012)
deltar aktivt i alle ECHAs komiteer og har tett kontakt med sine sgsterorganisasjoner i de
nordiske landene. De samarbeidet blant annet med tyske myndigheter om & utarbeide et
forslag om & regulere miljagiften PFOA®! strengere. Denne integrasjonen av ytre etater reiser
en del spgrsmal fordi de er plassert langt unna politisk ledelse og i stor grad er uavhengige
faglige organer. Siden EU-samarbeidet ikke bare dreier seg om informasjonsutveksling men
ogsa om utvikling av retningslinjer kan dette vaere utfordrende. Norske direktorater og tilsyn
mottar nemlig styringssignaler bade fra egne departement, Kommisjonen, ESA,
sgsterorganisasjoner og EU-byraer (Kristiansen 2011; NOU 2012:2; Solstad 2009).

Nar ytre etater blir mer involvert ferer det til en fragmentering av staten. En
fragmentert stat er ifglge Majone (1996) og Veggeland (2010) mindre apen fordi
beslutningsmyndigheten spres og flere aktgrer pa ulike nivaer involveres i de politiske
prosesser. Det blir rett og slett vanskeligere & fglge med pa hvem som faktisk tar hvilke
beslutninger. Noe av den samme kritikken har blitt rettet mot utviklingen av politikknettverk.
| motsetning til ved korporatisme der man har klare hierarkiske strukturer og fa organisasjoner
som er representert, kan det i et nettverk veere vanskelig & vite hvem som har pavirket hva.
Siden det er s mange ulike organisasjoner som deltar og som er likestilte i nettverket kan
man ikke peke ut en organisasjon som mektigst. Hvordan skal man kunne vite hvem som har

pavirket prosessen mest?

1 PFOA (perfluoroktylsyre) brukes blant annet til impregnering av sportsklar og tepper.
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Man har hatt en stadig vekst i regulering i EU. Samtidig har denne reguleringen endret
natur over de siste arene. Man har i dag en betydelig starre andel forordninger enn man hadde
da E@S-avtalen ble inngatt og dette har konsekvenser for Norge som E@S/EFTA-stat.
Tidsaspektet blir mer kritisk fordi det tar mellom 6 og 12 maneder fgr en forordning er
inkorporert i E@S-avtalen, mens den i EU er direkte gjeldende (jf. kapittel 3.3.2). Samtidig
gjelder de samme fristene for EU og E@S. | REACH startet for eksempel fristene a lgpe 1.
juni 2008. Nar da REACH tradte i kraft 1. juni 2007 i EU, men ikke far 30. mai 2008 i Norge
sier det seg selv at det er forskjell for bedrifter i Norge og i EU pa hvor lang tid de har pa seg

til forberedelser og gjennomfaring av nytt regelverk.

5.4. Forsinkende faktorer

| figur 5.1 ser vi at vedtaket i E@S-komiteen om & inkorporere REACH i E@S-avtalen kom
den 14. mars 2008. Etter dette vedtaket gikk implementeringen i Norge ganske radig frem mot
30. mai da REACH tradte i kraft i Norge. Det tok imidlertid et ar og tre maneder fra vedtak i
EU for vedtaket i E@S-komiteen foreld. Det virker dermed som at det er her forsinkelsene
fant sted i dette tilfellet. Prosessen i Norge pagikk imidlertid ogsa parallelt med arbeidet med
a fa forordningen inkorporert i E@S-avtalen, sa a peke ut akkurat hva som har forsinket denne
forordningen mest er vanskelig a si. For CLP er det litt annerledes, her ligger vedtatt norsk
lovforslag og venter pa E@S-komiteens behandling av rettsakten. Det vil si at man her venter

pa behandlingen i EU og E@S-organene.

Figur 5.1 Tidslinje for REACH-forordningen

Vadtatti ETJ Lagt fram av Tradtei Tradte i
Ragjeringsn Leaft iEU krafti E@S
|| 18.12.06 | 11.04.07 | 14.03.08 | 29.05.08 | 30.05.08 | 01.06.08 | 05.06.08 |‘
Vadtatt av Gjennomfert
E@5- iNeorgs og
komitesn tradte i krafti
HNorgs

Kilde: Europalov (2012)
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5.4.1. EFTA-pilaren
Det er ulike grunner til at det kan ta tid for en rettsakt behandles i E@S-komiteen (jf. kapittel
4.2). Siden REACH var et sa omfattende og komplisert regelverk, er det rimelig at det tok tid
for E@S/EFTA-landene & vurdere det. Siden E@S/EFTA-statene ikke har mye innsyn i
forhandlingene som foregar mellom Radet og Europaparlamentet gjennom den alminnelige
lovgivningsprosedyre, kan rettsakten som blir vedtatt veere ganske ulik det lovforslaget man
hadde i utgangspunktet. Dette var tilfellet med REACH og det var derfor ferst idet REACH
ble vedtatt i EU at EGJS/EFTA-statene kunne gjennomga og vurdere det endelige regelverket.
Forhold som spiller inn pa vurderingen som gjeres av nytt regelverk i EFTA-pilaren er for
eksempel hvorvidt nytt regelverk er strengere eller mindre strengt enn det man har fra fer, om
det er ngdvendig med tilpasningstekst for EAS/EFTA-landene og hvordan man eventuelt skal
lgse spersmél om myndighetsoverfaring (Riegels 2012).** E@S/EFTA-statene métte rett og
slett bli enige om hvordan tilknytningen til REACH i praksis skulle organiseres.

| forbindelse med REACH stod topilarspgrsmalet sentralt i forhandlingene i EFTA-
pilaren (Bjerke 2009). Betegnelsen topilarspgrsmal beskriver utfordringen som oppstar i
forbindelse med myndighetsoverfering gjennom E@S-avtalen. Det sentrale er at EGS/EFTA-
landene ikke uten videre kan overfare myndighet til EU-organer fordi E@S-avtalen er basert
pa to suverene pilarer (jf. figur 3.1). Norge kan kun overfare myndighet til ES-organer siden
vi er medlem av E@S, men ikke EU (jf. Grunnloven art. 93). Dersom en rettsakt medfarer
myndighetsoverfaring til eksterne organer, som for eksempel ECHA, ma E@S/EFTA-landene
bli enige med hverandre om hvordan denne myndighetsoverferingen skal gjennomfares,
deretter ma EU godkjenne det de tre landene har blitt enige om. EFTA-sekretariatet bistar
EQJS/EFTA-statene med & lgse denne typen utfordringer, ved a komme med forslag til
tilpasningstekster og til hvordan inkorporeringen i E@S-avtalen kan gjeres rent praktisk
(Riegels 2012).

| dette tilfellet med ECHA oppstod det uenighet mellom Island og Norge om hvilken
av EFTA-sekretariatets forslag som skulle foreslas for EU. Island gnsket en ordning der ESA
skulle fa ansvaret for autorisasjon for kjemikalier i EGS/EFTA-landene, men verken Norge
eller Kommisjonen syntes dette var en tilfredsstillende lgsning. Det var en fastlast situasjon
og man kom ikke til enighet far sommeren 2007. Til slutt gikk man for den lgsningen Norge
og Kommisjonen ansd som den beste: Kjemikalier vurderes farst av ECHA, deretter

autoriseres de av Kommisjonen fer de tas inn i EJS/EFTA-landenes regelverk gjennom

%2 Hakon Riegels, EFTA-sekretariatet. Telefonsamtale 14. februar 2012.
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parallelle nasjonale beslutninger. EGS/EFTA-landene har altsa formelt ikke avgitt myndighet
til ECHA (Bjerke 2009). I tillegg til topilarspgrsmalet matte EU og E@S/EFTA-landene
komme til enighet om de tre landenes deltakelse i ECHA: Hvordan de skulle bidra gkonomisk
til ECHA, hvilken deltakelse de skulle fa og nar de skulle fa tilgang. Skulle de delta fra den
dagen regelverket tradte i kraft i EU, skulle de vente til det ble inkorporert i E@S-avtalen,
eller skulle de vente pa nasjonal implementering (Riegels 2012)? At det tok sapass mye tid far
man fikk inkorporert REACH-forordningen i E@S-avtalen forklares med at REACH er et
omfattende og komplisert regelverk (Bjerke 2009, Intervju 7:2012).
Det er mindre naturlig at det har tatt sa lang tid a fa inkorporert CLP i E@S-avtalen.

Dette regleverket er ikke sa omfattende og det representerer heller ikke noe nytt i samme grad
som REACH. Som en av informantene mine sa:

CLP bygger pa veldig mye som egentlig har vert tidligere, selv om det er

nye grep sa er det liksom ikke en sann omvelting av — hva skal du si —

regelverksmetodikk (Intervju 5:2012)
Man hadde altsa allerede systemer for klassifisering og merking, CLP innebar derfor endring
heller enn reform. EFTA-sekretariatet bekreftet ogsd dette med at det substansielle var
ferdigfornandlet og man kun ventet pd den formelle avklaringen (Riegels 2012).
Kapasitetsproblemene i Kommisjonen og overgangen til EEAS ble ogsa trukket frem av flere
informanter i forbindelse med forsinkelsene for CLP. En av dem sa:

Overgangen til EEAS, den nye utenrikstjenesten i EU, sa jeg antar at det kan

ha veert litt mange saker som hoper seg opp. Akkurat hvorfor det har tatt sa

lang tid det vet vi rett og slett ikke (Intervju 6:2012).
5.4.2. Oversettelse
Norsk oversettelse var ikke pa plass forut for hgringen av verken REACH eller CLP.
Bedriftene og Norsk Industri papekte at det var frustrerende a ikke fa den norske lovteksten
(Intervjuer 2012). De hevdet REACH og CLP ikke hadde blitt tilstrekkelig prioritert av UD.
En annen utfordring var at UD i disse tilfellene ikke brukte det gjengse “kjemikaliespraket”.
Et eksempel som ofte ble nevnt i forbindelse med REACH, var den engelske betegnelsen
»down stream user” som UD oversatte til “etterfolgende bruker”.** Betegnelsen hadde gatt inn
1 det norske spraket som “nedstromsbruker” fra starten av (Intervjuer 2012). Man endret altsa

pa sprakbruken midt i prosessen, noe som skapte forvirring og ekstraarbeid béade for bedrifter

%8 »Enhver fysisk eller juridisk person som er etablert i EIS-omradet, utenom framstilleren eller importgren, som
bruker et stoff alene eller i en stoffolanding i sin industri- eller yrkesvirksomhet” (Klifs nettsider
http://www.klif.no/no/Sporsmal-o0g-svar/2007/REACH-hjelp/Hva-er-en-nedstromshruker/)
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0g bransjeorganisasjoner. Opplearingsopplegget utarbeidet av Norsk Industri ble blant annet
med ett i strid med regelverket fordi man brukte feil ord. Det virket forstyrrende pa arbeidet
med 4 gi relevant informasjon til medlemmene (Intervju 4:2012). Og som en annen informant
sa: ’Slike uttrykk er litt tunge & snu nar man har brukt dem i et par ar” (Intervju 2:2012).

Selv om informantene uttrykte frustrasjon i forbindelse med oversettelsesprosessen,
benyttet samtlige bedrifter jeg intervjuet seg av engelsk lovtekst i det daglige. Vi trenger
sjelden norsk oversettelse. | mange tilfeller har vi rett og slett ikke tid til & vente pa den norske
oversettelsen” (Intervju 3:2012). Dersom de skulle ventet med forberedelser til nytt lovverk til
den norske oversettelsen foreld, hadde det blitt vanskelig & mgte de fristene som var satt for
regelverket. To av informantene tilfayde at: ”Engelsk er arbeidsspraket, det er lettest med
tanke pd kommunikasjon til andre deler av bedriften og det géar greit” (Intervju 1:2012,
2:2012). Oppstod det usikkerhet med tanke pa setninger og lignende i forbindelse med
merking pa norsk, lgste bedriftene dette ved a ha lgpende kontakt med myndighetene (Intervju
2:2012, 3:2012). En av bedriftene savnet riktignok norsk oversettelse fordi det alltid vil veere
nyanser i spraket: ”Selv om man kan se pa den danske og den engelske versjonen er det noen
ganger usikkert hvilke ord og uttrykk som vil brukes i den norske oversettelsen” (Intervju
2:2012). Sa oversettelsen var altsa savnet selv om man i det daglige, av praktiske hensyn,

benyttet seg av den engelske lovteksten.

5.5. Implementering i Norge

“Forberedelsene til gjennomforing av E@S-komiteens beslutning i norsk rett skal starte sa
raskt som mulig og senest nar en E@S-relevant rettsakt er klarert av norske myndigheter”
(Utenriksdepartementet 2012, Vedlegg). E@S-komiteens vedtak om REACH kom den 14,
mars 2008, det vil si mindre enn tre maneder far fristene under REACH begynte a lgpe. Det
sier seg dermed selv at man ikke kunne sitte og vente med forberedelsesarbeidet til E@S-
komiteen hadde truffet sitt vedtak. Alle mine informanter startet forberedelsene far 2008. alle
de tre bedriftene startet arbeidet med REACH for alvor i 2007. Bade myndigheter og Norsk
Industri fulgte REACH fra det farste forslaget fra Kommisjonen i 2003. Nar det gjaldt CLP
var forberedelsene ogsa her godt i gang, selv om CLP enda ikke var inkorporert i E@S-
avtalen. | de aller fleste tilfeller er man ngdt til & starte forberedelsene tidlig for & fa
tilstrekkelig tid til & gjennomfare det nye regelverket innen fristen. Dette understrekes ogsa i
E@S-handboken (2012).
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5.5.1. Dialogen mellom myndigheter og industri

Myndigheter og bergrt industri hadde mye kontakt helt fra forslaget om REACH 13 i
startgropen i EU. Fordi REACH var sa omfattende og sa nytt var det helt ngdvendig a
informere industrien og andre bergrte parter i EU om det kommende regelverket. Det ble
derfor tidlig utarbeidet veiledninger og faktahefter av bade Kommisjonen og europeiske
bransjeorganisasjoner for & informere om hvilke oppgaver og plikter de ulike aktarene i
produksjonskjeden ville fa. P& Kommisjonens (2012) hjemmesider er det en oversikt over
publikasjoner i forbindelse med REACH og det farste faktaheftet kom i februar 2006. Det er
imidlertid ferst pa faktaheftet fra 2009 at det fremkommer at E@S ogsa dekkes av dette
regelverket. Fordi informasjonen som ble publisert i EU forholdt seg til den formelle
prosessen oppstod det usikkerhet mens man ventet pa vedtaket i E@S-komiteen, med tanke pa
om Norge ville vaere pa innsiden eller utsiden nar fristene for preregistrering begynte a lape.
Ingen kunne med sikkerhet si at Norge kom til & implementere regelverket fer det formelt var
inkorporert i E@S-avtalen (Intervjuer 2012).

En konsekvens av dette var at norske bedrifter ikke fikk den samme informasjonen
som europeiske bedrifter. En annen er at E@S-avtalen, og dermed Norge, altsa ikke ble nevnt
i de veiledningene som ble utarbeidet i EU. Man publiserte for eksempel kart over omradet
som ville dekkes av REACH der Norge ikke var med. Dette farte til ytterligere usikkerhet i
bransjen og det var viktig a rette opp denne informasjonen sa raskt som mulig. Norsk Industri
arbeidet aktivt med dette og fikk inn fotnoter pa kart og oversikter med informasjon om at
regelverket ogsa ville dekke Norge og de andre E@S/EFTA-statene (Intervju 4:2012). Norske
eksportbedrifter fikk i tillegg en del direkte spersmal fra sine europeiske kunder. Vil dere bli
en del av REACH eller ikke? Det var viktig for europeiske bedrifter & vite om deres norske
leverandgrer ville komme til & vaere pa innsiden eller utsiden (Intervju 1 & 2:2012). Det ble i
denne forbindelse utarbeidet et standardbrev av Norsk Industri som medlemsbedriftene kunne
bruke i sin kommunikasjon med kunder i EU. | brevet fremgikk det at Norge ville
implementere REACH pa lik linje med EU (Intervjuer 2012). Norske bedrifter matte altsa
aktivt informere sine kunder om at de ville bli en del av REACH. Da europeiske aktarer fikk
denne informasjonen, ble det ikke stilt flere sparsmal (Intervju 1 og 2:2012). | tillegg var det
tilfeller der norske fabrikker i internasjonale konsern fikk ansvaret for REACH, dette viser at
informasjonen nadde frem (Intervju 4:2012). At norske avdelinger fikk konsernansvar kan
ogsa ha veert med pa a styrke norske aktgrers troverdighet i Europa; et konsern ville ikke lagt
REACH-koordineringen til Norge dersom det ikke var temmelig sikkert at Norge ville

implementere REACH som resten av EU.
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Ser man bort fra dette behovet for “voksenopplering” av kunder og
samarbeidspartnere i Europa, var det ingen av mine informanter som hadde opplevd
utfordringer i forbindelse med det & veare norsk pd E@S-markedet. De falte seg ikke
diskriminert i forhold til sine europeiske konkurrenter og deltok i europeiske
bransjeorganisasjoner pa lik linje med europeiske bedrifter. Noen praktiske utfordringer ble
likevel nevnt som falge av at Norge ikke er EU-medlem. For det farste kjenner ikke alle i
Europa like godt til E&S. Man ma derfor ofte informere kunder og andre aktgrer om at Norge
er en del av det indre marked, selv om Norge ikke er medlem av EU. For det andre oversettes
all informasjon fra ECHA til alle EUs offisielle sprak, men ikke E@S-sprakene. Det kan veere
utfordrende for mindre bedrifter som ikke er sa internasjonale (Intervju 1 og 2:2012). For det
tredje gar det tregere med implementeringen av ulike regelverk i Norge enn i EU-land, noe
som kan veare frustrerende. Vi skulle gjerne sett at ting hadde blitt implementert med en
gang slik at man hadde de samme forutsetningene & jobbe ut i fra” (Intervju 2:2012).
Bedriftene understreket i den forbindelse betydningen av & ha et europeisk engasjement og
nettverk. De papekte at det var viktig & holde seg oppdatert pa det som skjer i EU for ikke &
bli forsinket i forhold til sine europeiske konkurrenter.

| praksis betyr dette at bedriftene selv forsgker & falge med og forberede prosessen
med & tilpasse seg nytt regelverk, uavhengig av den formelle implementeringsprosessen i
Norge. Som en av informantene sa:

Vi valgte & anta at det [REACH] ville bli implementert og i og med at det

var en forordning s skulle det implementeres ord for ord [...]. Ogsé har vi
handtert det hele tiden som om det gjelder i Norge (Intervju 2:2012).

Hovedgrunnen til at bedriftene ikke ventet til REACH og CLP ble implementert i Norge, var
at arbeidsmengden i sa fall ville blitt veldig stor ndr man narmet seg fristene, siden
implementeringen tok sapass lang tid (Intervju 3:2012). Man har altsa i mange tilfeller rett og
slett ikke tid til & vente pa den formelle implementeringsprosessen. Sa kan man spgrre seg om
det ikke byr pa utfordringer & falge et regelverk som strengt tatt ikke gjelder i Norge. Her har
norske myndigheter veert fleksible og Klif oppfordret ogsa norske bedrifter pa sine nettsider til
a begynne klassifisering og merking etter CLP-forordningen selv om den ennd ikke var tatt
inn i E@S-avtalen (Intervjuer 2012).

Horing
Haringen om REACH ble sendt ut av Klif den 29. mai 2007 med frist den 15. august 2007.

Fristen for a sende inn hgringssvar var altsa mer enn en maned etter at REACH tradte i kraft i
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EU. I sitt haringssvar argumenterte Norsk Industri (2007) for at hgringen var ungdvendig og
at REACH kunne implementeres uavhengig av den. Det var i fglge Norsk Industri (2007) fire
aspekter som gjorde hgringen om REACH ungdvendig:

(a) REACH er E@S-relevant, St.meld. nr. 14 (2006-2007) reiser heller ingen
spgrsmal ved hvorvidt REACH er E@S-relevant

(b) Siden REACH er en forordning, gis det intet spillerom for & endre det
substansielle innholdet i REACH

(c) REACH har allerede tradt i kraft 1. juni i ar i EU og klokken har begynt &
tikke frem mot de farste tidsfristene, som ogsa vil gjelde for norske bedrifter

(d) Noen norsk oversettelse foreligger fortsatt ikke og det svekker verdien av

denne hgringen
Norsk oversettelse av forordningen ble etterlyst i flere hgringssvar. Videre var dette med
norske frister et spgrsmal for mange. Mens noen argumenterte for at norske bedrifter burde
fatt egne frister fordi man med felles frister fikk mye darligere tid til & forberede seg, mente
andre at man var ngdt til & ha samme frister fordi det for internasjonale bedrifter ville blitt
vanskelig a forholde seg til to sett av frister (Heringssvar 2007; Intervjuer 2012).

Virksomheter som svarte pa hgringene om forordninger var klar over at det de skrev

ikke hadde noen reell betydning (Intervju 3:2012). Haringsprosessen ble likevel understreket
som viktig av myndighetene fordi man far ut informasjon om nytt regelverk samt at man blir
varslet dersom regelverket har alvorlige implikasjoner for spesifikke naringer (Intervju 5 og
6:2012). Bedriftene jeg intervjuet stottet dette: "Man kan fa nyttig info om hva myndighetene
tenker om implementeringen i Norge. Absolutt verdifullt fortsatt selv om kanskje ordet hgring
ikke er det rette & bruke” (Intervju 3:2012). Heringsprosessen er altsd en nyttig kanal for
informasjon mellom myndigheter og industri, selv om man ikke ved forordninger har den

samme innflytelsen pa utformingen av regelverket.

Andre former for dialog

| tillegg til hgring har myndigheter og industri hatt flere kanaler for dialog i forbindelse med
implementeringen av REACH og CLP. Norsk Industri og Klif samarbeidet blant annet om a
utvikle en opplaringspakke for bedrifter om de nye regelverkene. Man hadde noen mgter,
men informantene ga uttrykk for at det viktigste var den mer uformelle kontakten over telefon
0g e-post. ”Vi har lepende kontakt pa alle nivder og tar kontakt nar det dukker opp noe”
(Intervju 4:2012). P4 Kjemikaliedagene har REACH veert tema i flere ar. Konferansen

arrangeres av Norsk Industri, men KIif har hatt fast plass i programkomiteen, og er dermed i
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planleggingen. Representanter fra myndighetene deltar ogsd med innlegg og i
paneldiskusjoner. Det samme har miljgorganisasjoner gjort. Miljgorganisasjonene var naturlig
nok mer inne i bilde i forkant av at REACH ble tatt inn i norsk rett (Intervju 5:2012).

5.5.2. Samarbeidet analysert i et nettverksperspektiv

Det fant altsa sted et utstrakt samarbeid mellom statlige og private akterer i implementeringen
av REACH og CLP i Norge. Jeg skal her ta i bruk nettverksteori for & belyse dette
samarbeidet. Hvorfor samarbeidet man om implementeringen av REACH og CLP? Hvordan

kan dette samarbeidet karakteriseres?

Hvorfor samarbeid?
REACH og CLP var uten tvil kompliserte regelverk og det ville vart vanskelig a sikre god
implementering uten & involvere de som var direkte bergrt av regelverket, nemlig industrien.
Myndighetene var ngdt til & samarbeide med industrien for 2 komme frem til gode lgsninger,
samt fa implementert regelverket i bedriftene raskt nok. I disse tilfellene hadde myndighetene
bruk for industriens kunnskap. Det gjaldt bade den tekniske kunnskapen om kjemikaliene,
hvordan testing og registrering best kunne utfgres, men ogsa kjennskapen til arbeidet med
kjemikalier i de ulike bransjene. Industrien pa sin side hadde nytte av informasjon om
hvordan norske myndigheter arbeidet med regelverket, hvordan de forholdt seg til utviklingen
av regelverket og hvordan de mente det skulle handheves i Norge. Om samarbeidet mellom
myndigheter og industri sa en av mine informanter:

Det synes jeg er veldig positivt. Vi trenger hverandre for de sitter med

fagkunnskap som vi trenger og jeg synes vi har et godt samarbeid. Det er jo

ikke sann at vi alltid er enig, men samarbeidet syns jeg fungerer godt
(Intervju 6:2012).

| tillegg til at man var avhengig av hverandres kunnskap, var det ogsa ngdvendig for
myndighetene & sikre at riktig informasjon om REACH og CLP nadde ut til alle berarte
aktgrer. For & na ut med informasjonen til alle de som ville bli bergrt av REACH og CLP og
for & sikre at informasjonen ble spredt pa den mest hensiktsmessige maten, var Norsk Industri
en viktig samarbeidspartner for myndighetene. Norsk Industri var et viktig knutepunkt for
industrien, og derfor et naturlig sted & starte da man ville nd ut med mye informasjon til
norske industribedrifter.

Nar det gjelder Daugbjergs (1994) forutsetninger for at et nettverk skal bli dannet (jf.
kapittel 2.1.3), ser vi at REACH og CLP uten tvil hadde konsekvenser for

kostnadsfordelingen. Informasjonsinnsamling og testing av kjemikalier, som er bade
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kostnads- og ressurskrevende gikk fra & veere en myndighetsoppgave til & bli overlatt til
industrien. Store deler av kostnadene assosiert ved regelverket ble dermed lagt pa industrien. |
noen tilfeller har man vert nedt til & trekke produkter fra markedet fordi "at registrering ville
veere sa dyrt og sa krevende at det er det rett og slett ikke er overskudd i produktene til a
gjeore. Det er ikke ekonomisk forsvarlig” (Intervju 2:2012). I tillegg til prosessen med & fa
registrert allerede benyttede stoffer har REACH ogsa fatt konsekvenser for produktutvikling i
bedriftene. En av informantene sa at:

A introdusere et nytt stoff som det ikke finnes mye data pa fra fer, det er

heller ikke gkonomisk beerekraftig. Der har vi hatt hvert fall et tilfelle der vi

rett og slett har telt pa knappene om vi skal ga videre med dette eller ikke

(Intervju 2:2012).
Gevinstene tilknyttet REACH og CLP var riktignok mer fordelt og dermed mindre
konsentrert enn hva kostnadene var. Regelverkene medferte generelle gevinster for helse og
miljg, hovedsakelig for forbrukere. Forbrukere sliter i fglge statsvitenskapelig teori generelt
med & samle seg, siden det er en stor heterogen gruppe.** Om noen samlet seg p& gevinstsiden
var det heller miljgorganisasjoner. Industrien selv ville ogsa etter hvert fa gevinster, som falge
av at samme informasjon benyttes i flere markeder og at all informasjon samles pa et sted,
men det var altsa forst og fremst det at kostnadene knyttet til REACH og CLP var sapass
konsentrerte som var arsaken til nettverksdannelsen.

Den norske stat er bade horisontalt og vertikalt integrert. Horisontal integrering vil si
at man ikke har konkurrerende byrakratier pa samme niva, mens vertikal integrering vil si at
man ikke har flere maktsentre pa ulike nivaer i administrasjonen. Ett ledende byrakrati er i
folge Daugbjerg (1994) viktig for at nettverket skal fungere. Det er en klar ansvarsfordeling
mellom de statlige aktgrene nar det kommer til implementeringen av E@S-rettsakter. Selv om
direktorater og ytre etater kan oppleve & fa instrukser fra bade ansvarlig departement,
Kommisjonen, byrder som ECHA og sgsterorganisasjoner, er ansvarsfordelingen Klar. 1
implementeringsprosessen sier Klif at de forholder seg mest til Miljgverndepartementet, andre
ansvarlige myndigheter i Norge og bedriftene (Intervjuer 2012). KIlif er eneste CA-
myndighet® for REACH i Norge. P& CLP er det foreslatt at Klif skal dele ansvaret med
Arbeidstilsynet og Mattilsynet, noe som kan by pa utfordringer med tanke pa koordinering og

ansvarsfordeling. Det at disse tre virksomhetene har etablert klare retningslinjer for

% 1 statsvitenskap er dette kjent som “the collective action problem”, og beskriver en situasjon med flere
individer der alle ville nytt godt av en bestemt handling, men handlingen innebarer en kostnad. Selv om det
beste ville veert & dele kostnaden pa alle individene, er det beste alternativet for hvert enkeltindivid og hape pa at
noen andre patar seg kostnaden, sa de slipper.

% »CA” betyr ansvarlig myndighet ("competent authority”).
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ansvarsfordelingen og har samarbeidet om merking av kjemikalier i flere ar allerede, gjer
imidlertid sitt til at samarbeidet fungerer (Intervju 5:2012).

Det er likeledes avgjegrende at private aktarer er sentralisert, da konkurranse mellom
ressurssterke organisasjoner vil forhindre dannelsen av politikknettverk. Selv om sentraliserte
organisasjoner kan minne om korporatismen er det i nettverksteori ikke ngdvendig med
representasjonsmonopol. At man ikke har for mange aktarer som konkurrerer om innflytelse
og ressurser er likevel viktig. Det er altsa flere interesser som representeres i nettverk enn det
er i korporative strukturer. En organisasjon som for eksempel Norsk Industri ma likevel ha en
viss kontroll pa sine medlemmer slik at de blir en troverdig aktgr. Hvis ikke har man ingen
garanti for at det man blir enige om i nettverket gjennomfares og man vil bruke mer tid pa a
konkurrere enn pa a danne stabile nettverk. Norsk Industris arbeidsgrupper er viktige i den
forbindelse. De er et viktig forum for & fange opp saker som medlemsbedriftene er opptatt av
samtidig som relevante hgringer behandles her. De gir dermed en god forankring for det
videre arbeidet opp mot myndigheter og andre aktarer i nettverket.

Et nettverk pa kjemikalieomradet?

Hvordan kan sa samarbeidet som fant sted mellom norske myndigheter og industri i
forbindelse med implementeringen av REACH og CLP karakteriseres? Siden flere akterer
bade hadde direkte og indirekte kontakt med Klif og Miljgverndepartementet er det ikke
snakk om representasjonsmonopol i dialogen mellom myndigheter og industri innenfor
kjemikalieomradet. Korporative strukturer utelukkes derfor. Samtidig er det heller ikke her
snakk om mange organisasjoner i hver sektor som konkurrerer om medlemmer og ressurser.
Samarbeidet kan derfor heller ikke karakteriseres som pluralistisk. | definisjonene som er
gjengitt i kapittel 2.1.3 av nettverk vektlegges falgende aspekter: flere organisasjoner/aktarer,
gjensidig avhengighet, tillit, at de er selvorganisert og at beslutninger tas pa basis av
forhandlinger.

Flere aktgrer fra bade statlig og privat side var engasjert. Flere departementer,
direktorater og ytre etater samt Norsk Industri, egne bransjeorganisasjoner, enkeltbedrifter og
miljgorganisasjoner har veert involvert i forbindelse med REACH og CLP. Allerede i oktober
2003 arrangerte Miljgverndepartementet mgter med bergrte departementer, parter i
arbeidslivet og forbruker- og miljgvernorganisasjoner om REACH. Videre har REACH blitt
tatt opp i samarbeidsforumet for kjemikaliesaker, som er Miljgverndepartementets mgteplass
for bererte grupper, spesialutvalget for miljg og spesialutvalget for handelsforenklinger i
perioden fra 2004 til 2006 (Utenriksdepartementet 2009b).
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Det som hovedsakelig kjennetegner samarbeidet om implementeringen av REACH og
CLP er gjensidig avhengighet. Bade myndigheter og industri hadde kunnskap og kompetanse
som kunne bidra til forberedelses- og implementeringsprosessen. Gjensidig avhengighet
handler om at begge parter ser nytten av samarbeidet. Norsk Industri uttalte i intervjuet (2012)
at: "Det er veldig viktig for oss & ha et godt samarbeid med myndighetene. Vi lerer av
hverandre og bruker ressursene i fellesskap. Dette er veldig stort omrade sa det er viktig a dra
lasset i fellesskap”. Nar det gjelder dette avhengighetsforholdet, kom likevel Statskonsult
(2002) frem til at industrien ofte har mer og bidra med i denne type samarbeid enn det
myndighetene har. Bedrifter far ofte bedre og tidligere informasjon gjennom sine europeiske
bransjeorganisasjoner enn det norske myndigheter far. Dette stemmer overens med at mine
informanter ikke opplevde norske myndigheter som sa viktige nar det gjaldt informasjon om
nytt regelverk fra EU. En informant sa ogsa at:

Norske myndigheter har veart tunge & fa pa banen, det er bedriftene som ofte
har satt fokus og kommet med forslag til lgsninger. Vi kan ofte mer enn
myndighetene. Men de har kommet mer pa banen i det siste og det er bra
(Intervju 2:2012).
Man bgr derfor kanskje si at det er et noe skjevt avhengighetsforhold, men begge parter ser
altsa nytten av & samarbeide og begge parter far noe ut av samarbeidet.

Flere informanter papekte at man hadde et godt samarbeid ogsa i forkant av REACH,
noe som tyder pa at det var en viss tillit mellom aktgrene allerede fra starten. Partene har nok
likevel sett nytten tydeligere og kommet enda narmere hverandre, fordi dette regelverket
krevde en helt ny form for samarbeid mellom myndigheter og industri (Intervjuer 2012). En
av informantene sa: “Jeg tror nok det at arbeidet med REACH har brakt myndigheter og
industri mye tettere sammen og veert tillitskapende mellom myndigheter og industri” (Intervju
4:2012). Utsagnet fra informanten tyder pa at tillit mellom partene ogsa har utviklet seg i takt
med samarbeidet.

Nar det gjelder hvor selvorganisert aktgrene har vert fremstar de som ganske
uavhengige av sine omgivelser. Kursopplegget som ble utviklet av Norsk Industri i samarbeid
med KIif ble ikke overstyrt av noen utenfor nettverket. Det er i og for seg naturlig da det var
disse som innehadde mest kompetanse for a utvikle et slikt opplegg. Norsk Industri opplyste i
intervjuet at de ogsa samarbeidet med sine nordiske sgsterorganisasjoner i planleggingsfasen
for kursene, dette tyder pa at aktgrene i nettverket selv trekker inn eksterne aktgrer der de
anser det som hensiktsmessig. Det er vanskelig & si noe ombeslutningene har blitt tatt pa basis

av forhandlinger fordi jeg ikke har kartlagt kontaktmansteret blant aktarene. Det har heller
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ikke kommet frem noe under intervjuene som peker i den eller den andre retningen. Ut fra det
materialet jeg har vil jeg likevel anta at aktgrene er opptatt av a oppna konsensus. Det er ingen
som er i en posisjon til & overstyre andre og informantene har veert opptatt av at man utnytter
hverandres kompetanse.

Ut fra de to definisjonene kan altsa samarbeidet mellom statlige og private akterer i
forbindelse med REACH og CLP karakteriseres som et politikknettverk. Politikknettverket
bestod av flere aktgrer, bade offentlige og private, det var et element av tillit blant akterene
som kunne opptre relativt uavhengig av sine omgivelser. Men hvor kan dette
politikknettverket plasseres pa skalaen mellom emnenettverk og politikkfellesskap? For a
besvare dette sparsmalet tar jeg i bruk kategoriene som er vist i tabell 2.1.

Marsh og Rhodes’ klassifisering: emnenettverk eller politikkfellesskap?

Nar det gjelder medlemskap i nettverket var samarbeidet tydelig sentrert rundt Klif og Norsk
Industri. De samarbeidet om utviklingen av oppleringsopplegg og hadde jevnlig kontakt. Det
var imidlertid flere deltakere i nettverket, som deltok i varierende grad, bade enkeltbedrifter
0og bransjeorganisasjoner. De bransjeorganisasjonene som var mest aktuelle var
Vaskemiddelleverandgrenes landsforening (VLF), Legemiddelindustrien (LMI) og Maling og
lakkindustriens forbund (M&L). LMI og M&L var organisert under Norsk Industri, mens
VLF var selvstendig. Miljgorganisasjoner har ogsa veert aktive i perioder. Samarbeidet som
fant sted i Norge var altsa preget av relativt mange aktarer.

Man kan likevel si at spennvidden i interesserepresentasjonen var liten. Man hadde pa
den ene siden myndighetene, som var representert gjennom flere departementer, direktorater
og tilsyn. Pa den andre hadde man industrien som var representert gjennom Norsk Industri,
andre bransjeorganisasjoner og enkeltbedrifter. Miljgorganisasjoner henvendte seg ogsa til
myndighetene, men mest i startfasen. Det var altsa ikke mange divergerende interesser som
var representert. Man hadde myndighetene pa den ene siden, selv om flere fagomrader var
der, og industrien pa den andre. For kategorien medlemskap, plasseres dette nettverket
dermed mer mot politikkfellesskap enn emnenettverk.

Kategori nummer to gar pa integrasjon i nettverket: kontakten mellom deltakerne og
formell representasjon i prosessen. Informantene har opplyst at kontakten mellom
myndigheter og industri for det meste var preget av uformalitet. Det viktigste unntaket her er
hgringene om de nye forordningene. Kontakten foregikk gjennom hgringer, deltakelse pa
konferanser og e-postkorrespondanse. Man hadde ikke sa mange formelle mgter. Flere ansatte

i bade KIlif og Arbeidstilsynet deltok pa Industriskolen sine kurs om REACH. | tillegg mattes
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man arlig pa Kjemikaliedagene. Integrasjonen, eller kontaktmgnsteret mellom myndigheter og
industri, kan dermed karakteriseres som hyppig. Man har likevel en blanding av uformell og
formell kontakt og formell representasjon i prosessen er noe lav. Ogsa pa dette punktet er det
derfor grunn til & plassere samarbeidet om kjemikaliepolitikken mer mot politikkfellesskap
enn emnenettverk, men noe mindre mot politikkfelleskap enn det som var tilfelle for
medlemskapskategorien.

Stabilitet, som er den siste kategorien, gar pa om deltagerne i nettverket har felles
overordnete verdier og oppfatninger. | utgangspunktet kan man se for seg at myndigheter og
industri vil kunne veare uenige pa flere omrader innenfor kjemikaliepolitikk. Mens
myndighetene falger overordnete mal om helse og miljg tenker kanskje industrien farst og
fremst pa skonomisk gevinst. Industrien i Norge var imidlertid like opptatt som norske
myndigheter av at REACH og CLP ble implementert raskt og tilfredsstillende, bade av
hensyn til konkurransen pa det europeiske markedet og til kravene som ble satt for sikkerhet
og miljg. Norske bedrifter var dessuten tjent med en samlet hgyere miljgstandard i EU. Man
innsa faktisk som falge av det tette samarbeidet om REACH at man hadde felles interesser:

P& noen omrader, ogsa under arbeidet med REACH, sa tror jeg nok at de ble
litt mer lydhere for noen av vére forslag [...]. Har fatt myndighetene til &
innse at vi har en genuin interesse i & prave a fa REACH til & virke, at det

skal levere de resultatene som myndighetene eller politikerne satte seg ved &
lage REACH (Intervju 4:2012).

Siden partene hadde felles interesser og delte overordnete verdier plasseres politikknettverket
her langt mot politikkfellesskap.

Samlet vil dermed dette politikknettverket havne mer mot politikkfellesskap enn
emnenettverk. Dersom vi ser for oss en skala fra en til ti, der politikkfellesskap er 10 og
emnefellesskap er 0 vil jeg sette dette nettverket et sted mellom 6 og 8. Kategori en og tre slar

sterkere ut mot politikkfellesskap enn kategori to gjer.

5.5.3. Nettverk - demokrati og legitimitet

Bade politiske teoretikere og sentrale beslutningstakere anser i gkende grad nettverk som et
effektivt og legitimt verktay for styring (Torfing & Serensen 2007:4). Den norske regjeringen
viser ogsa en positiv innstilling til nettverk ved at de gir uttrykk for gnsket om & samarbeide
med industrien i offentlige dokumenter. Som for eksempel her, hvor det er snakk om

samarbeid for & kunne na malene om a redusere miljggiftutslipp:
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Verdiskapningen i Norge bgr i fremtiden skje uten miljggiftsutslipp, og
innen 2020 skal utslippene vere stanset sa langt som mulig [...] Regjeringen
gnsker et nermere samarbeid med bergrte bransjer og bransjeorganisasjoner,
bade pa arbeidsgiver- og arbeidstakersiden, for & finne veien frem mot malet
(Stortingsmelding 14 (2006-2007):41).
| implementeringsfasen kan nettverk tas i bruk for & sikre god implementering ved at parter
fra myndigheter og naeringsliv kommuniserer og kommer frem til felles lgsninger.

Fra myndighetenes side kan man fglge opp og sikre at politikken som er vedtatt
implementeres pa en slik mate at den fungerer slik den var tiltenkt. Med stor avstand fra de
som vedtar politikk til de som implementerer er det nemlig fare for at den ferdig
implementerte politikken far helt andre konsekvenser enn den fra starten av var tenkt a ha.
Kontakt med brukerne av regelverket styrker dermed bade regelverkets legitimitet og kvalitet.
For brukerne, de som blir direkte bergrt av regelverket og skal std for den praktiske
gjennomfaringen i egen bedrift, er ogsa samarbeid om implementering nyttig. De far gjennom
kontakt med myndighetene innblikk i myndighetenes intensjoner med regelverket, hvordan
myndighetene ser for seg implementeringen og eventuelt bidra med faglig ekspertise. Man
kan altsa ved hjelp av nettverk i implementeringsfasen diskutere hvordan et regelverk best
mulig ber implementeres for & na de mal som er satt samt sikre at hensikt og gjennomfart

politikk ligger neermere hverandre.

5.5.4. Nasjonal implementering i europeisk kontekst
Aktarene som var involvert i det norske politikknettverket i forbindelse med REACH og CLP
var ogsa ngdt til & forholde seg til akterer pa det europeiske nivaet. Norsk politikk utformes,
vedtas eller implementeres ikke i et vakuum. At Norge har felles kjemikaliepolitikk med EU,
vil i praksis si at den politikken som implementeres har blitt utformet og vedtatt pa europeisk
niva. Norge kan forsgke & pavirke beslutningene som tas, som vi har sett eksempler pa ved
REACH, men de endelige beslutningene tas i EU-institusjonene uten Norge. Den aktuelle
rettsakten behandles sa i EFTA- og E@S-organene far den kan tas inn som en del av nasjonal
rett og implementeres i Norge. Dette er en europeiseringsprosess som medfgrer endringer for
bade politiske beslutningsmgnstre og politikken som utformes pa nasjonalt niva (jf. kapittel
2.1.4). Jeg skal derfor farst diskutere hvordan europeiseringen pavirket politikknettverket i
implementeringsfasen og deretter drgfte om man ogsad kan si at det har funnet sted en
europeisering av norske preferanser innenfor kjemikaliepolitikken.

Endringen i den makropolitiske konteksten skaper béade begrensninger og nye

muligheter for norske aktgrer. Den mest apenbare begrensningen er at norske myndigheter
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ikke lenger er alene om & utforme og handheve kjemikalieregelverket. Bedriftene jeg
intervjuet opplevde generelt norske myndigheter som imgtekommende og lydhgre. De
papekte likevel at myndighetene i mange tilfeller var forsiktige med a gi konkrete svar:

Jeg tror det er vanskeligere for myndighetene a gi veldig konkrete svar na i

motsetning til fer. De henviser mer til guidelines og tolkninger. Det er

kanskje et uttrykk for at man har mindre kontroll over sitt eget regelverk, de

ma jo si det samme som andre myndigheter sier i andre land (Intervju

3:2012).
Dersom norske myndigheter ikke kunne svare pa henvendelser fra bedrifter, ble de
videresendt til ECHA og det tok dermed lenger tid fer bedriftene fikk svar pa foresparselen
(Intervjuer 2012). Fordi det var viktig a sikre lik handheving av kjemikalieregleverket i hele
E@S, ble norske myndigheter mer avhengige av. ECHA og Kommisjonen og ogsa
myndigheter i andre E@S-land. Det at Klif deltok i alle ECHAs komiteer ble derfor ansett
som sveert viktig, bade av Klif selv og de andre aktgrene. Gjennom arbeidet i komiteene er
Klif med pa a videreutvikle REACH. | falge informantene mine har Norge brukt denne
muligheten godt, det kommer bade av at det finnes mye kompetanse innenfor omradet og av
at Norge fra politisk niva fortsatt gnsker a pavirke dette regelverket i positiv retning, for a
sikre helse og miljg best mulig (Intervju 5:2012).

Nar det kommer til nye muligheter apner europeiseringen for mer samarbeid pa tvers
av landegrensene. Dette er en klar fordel i sektorer med stort behov for harmonisering over
landegrensene, som kjemikalieomradet. Norge kunne ikke utarbeidet og gjennomfart et
kjemikalieregelverk som REACH pa egen hand. Samarbeid var pakrevd i REACH blant annet
pa grunn av registrering i SIEF, men det var ogsa en fordel for norske bedrifter i andre
sammenhenger. Norske aktgrer fikk farst og fremst tilgang pa et bredere fagmiljg. Alle de tre
bedriftene som er intervjuet er medlemmer av europeiske bransjeorganisasjoner, selv om den
ene kun er indirekte medlem gjennom sin norske bransjeforening (Intervjuer 2012). Selv om
man som norsk bedrift fikk informasjon gjennom norske myndigheter understreket flere av
informantene viktigheten av & ha et europeisk engasjement og det a falge med pa egen hand.

Alle informantene oppga at de europeiske organisasjonene var viktige for a fa tilgang
til informasjon og at de pa mange mater var viktigere enn Norsk Industri. Europeiske
organisasjoner som CEFIC, CEPI, AIFSE og Formacare var i mange tilfeller tidligere ute med
informasjon enn det Norsk Industri var (Intervjuer 2012). Informasjonen om nytt lovverk fra
EU er relativt tilgjengelig. Norske bedrifter fikk bade informasjon fra Klif gjennom deres
hjemmeside og nyhetsbrev, fra Norsk Industri og fra ECHA. To av bedriftene opplyste ogsa at
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de fikk relevant informasjon fra andre nasjonalstater samt europeiske bransjeorganisasjoner
(Intervjuer 2012). Utfordringen for de fleste nar det kom til innsamling av informasjon var
ikke om man fikk nok informasjon, men om man klarte a sortere ut det som var mest relevant
for bedriften (Intervju 1:2012). Informantene sa gjennomgaende at det ikke ngdvendigvis var
norsk informasjon som var mest relevant.
De to bedriftene som var internasjonalt orientert brukte i tillegg europeiske

bransjeorganisasjoner for a pavirke. En av informantene sa:

Dersom det er uenighet om tolkning av regelverk, eller noe er i et

grenseomrade, prgver vi & komme med innspill til CEFICs arbeidsgrupper.

Da sitter de i direkte kontakt med ECHA og det er dermed gode sjanse for &
bli hart (Intervju 1:2012).

o o

Norske bedrifter forsgker altsa & pavirke regelverket direkte gjennom sine europeiske
kontakter. Informantene papekte at de ikke bare far informasjon eller andre goder gjennom
medlemskap i europeiske organisasjoner, men at de ogsa bidrar aktivt og gir mye inn i
samarbeidet selv (Intervjuer 2012). En av informantene mente at det & samarbeide i SIEF
hadde skapt nye europeiske kontakter, og at det var en av fordelene ved REACH-systemet
(Intervju 1:2012), mens en annen ansa de kontaktene man har fatt gjennom
bransjeorganisasjonen de viktigste (Intervju 2:2012).

Selv om regelverket ble utformet i EU og man derfor var avhengig av europeiske
samarbeidspartnere, var fortsatt det norske nettverket viktig for bedriftene. Norsk Industri
fungerte farst og fremst som et bindeledd mellom industrien og norske myndigheter. For
bedriftenes del var det ogsa nyttig a kunne diskutere felles utfordringer med andre i samme
bét. ”Det er lettere rent praktisk & samarbeide med norske bedrifter samtidig som det er en
felles plattform for kontakt med myndighetene” (Intervju 2:2012). I tillegg var det nyttig med
en arena for a diskutere saernorske utfordringer, selve forberedelsesprosessen og det & delta pa
kurs. For myndighetene var Norsk Industri ogsa hovedkontakten ut til industrien, selv om Klif
i tillegg hadde direkte kontakt med bransjeorganisasjoner og ogsa enkeltbedrifter.

Det var ikke alle bedrifter som brukte Norsk Industri like mye. Den ene av bedriftene
jeg intervjuet hadde mindre kontakt med Norsk Industri enn de to andre, og brukte heller sin
bransjeorganisasjon. Denne bedriften har tradisjonelt hatt god kontakt med myndighetene, sa
informantene antok at dette var noe av forklaringen. Det kan ogsd komme av at denne
bedriften var en nedstrgmsbruker, og at REACH dermed ikke forelgpig hadde hatt sa store
konsekvenser (Intervju 3:2012). Samtlige bedrifter deltok likevel pa kurs og samlinger

arrangert av Norsk Industri og de ga uttrykk for at Norsk Industri gjorde mye bra i prosessen
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med a implementere REACH. Pa spgrsmal om hvem sin innsats som hadde veert viktigst i
forberedelsesfasen med REACH og CLP svarte alle bedriftene “egen innsats i bedrift”. % P&
den andre siden ble det nevnt av flere, ogsa Norsk Industri selv, at man hadde utfordringer nar
det gjaldt & fange opp mindre bedrifter (Intervjuer 2012). I falge Norsk Industri (Intervju
2012) forsgker man generelt & oppna spredning i deltakelsen i arbeidsgrupper, bade nar det
gjelder bransjer og geografi, men det er ofte de store bedriftene som har ressurser til a delta. |
arbeidsgruppen for REACH var det representanter fra mange ulike bransjer, men bedriftene
befant seg hovedsakelig pa @stlands- og Sgrlandsomradet.

Det norske politikknettverket ble altsa pavirket av den europeiske konteksten, og man
var i flere tilfeller avhengig av europeiske kontakter. Det er likevel ikke tvil om at de norske
aktgrene, bade myndigheter og organisasjoner, fortsatt er viktige for norske bedrifter. Norske
bedrifter brukte europeiske organisasjoner aktivt for a fa informasjon gjeldende og kommende
lovverk i EU-systemet og ogsa pavirke utviklingen av REACH. Man ser altsd en variasjon
mellom ”go through”- og “’by-pass”-strategien til Christiansen og Nergaard (2003). Norske
bedrifter henvendte seg direkte til organisasjoner pa EU-niva samtidig som de vendte seg til
norske myndigheter og organisasjoner her hjemme. En kanal for pavirkning var Klif gjennom
sine representanter i ECHASs komiteer. | tillegg kommer de europeiske bransjeorganisasjonene
som ogsa hadde direkte kontakt med ECHA.

Fra nasjonalt til europeisk orientering i kjemikaliepolitikken

REACH og CLP legger klare faringer for den norske kjemikaliepolitikken, men Norge har
likevel fortsatt noen nasjonale prioriteringer. Dette er et punkt der myndigheter og industri har
veert uenige. Mens industrien mente Norge burde bruke REACH-systemet aktivt for & spille
inn eventuelle nasjonale preferanser har norske myndigheter gatt andre veier. Norge foreslo i
2008 om & legge ned nasjonalt forbud mot 18 stoffer i forbrukerprodukter.®” ESA gjorde
imidlertid klart at forslaget matte trekkes tilbake etter en hgring i de andre medlemslandene.
Pa noen av stoffene hadde EU allerede selv tatt opp arbeidet, men protesten fra ESA kom
forst og fremst pa bakgrunn av at nasjonale forbud var i strid med forbudet mot
handelsrestriksjoner. 1 2010 ble det sendt et nytt forslag til ESA, med forslag om forbud mot
fire stoffer. Man venter fortsatt pa utfallet (Bugge 2011:30). Nar det gjelder de 14 resterende

stoffene har EU kommet opp pa norsk niva og det er dermed ikke lenger behov for nasjonale

% Informantene valgte et av disse fire alternativene: egen bedrift, norsk interesseorganisasjon, europeisk
interesseorganisasjon eller myndigheter.

%7 Dette er av tiltakene som nevnes i St.meld. nr. 14 (2006-2007), se side 66 i meldingen for en oversikt over de
stoffene det gjaldt.
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regler (Intervju 6:2012). Informantene fra neeringslivssiden mente ogsa det hadde skjedd en
endring i norsk kjemikaliepolitikk; man har endret fokus fra nasjonale ssrordninger til
internasjonale avtaler. Dette er positivt for industrien, fordi man gjennom internasjonal
tilneerming kan bidra til & unnga ulike reguleringsregimer i ulike deler av verden, noe som
fremmer internasjonal handel. At norsk kjemikaliepolitikk baserer seg pa internasjonale
avtaler vises ogsa gjennom disse sitatene fra to innstillinger fra Stortingets Energi- og
miljogkomité:
Komiteen ber Regjeringen om a arbeide aktivt for et omfattende og effektivt

internasjonalt avtaleverk som kan begrense utslipp av helse- og miljgfarlige
kjemikalier (Innst. S. nr. 180 (2006-2007)).

Komiteen har videre merket seg at selv om Regjeringen gjennom
proposisjonen har lagt til grunn at nasjonale regler kan viderefares, sa vil
fokuset na i stgrre grad ligge pa det & utnytte de forbedrede mulighetene som
REACH-regelverket legger grunnlaget for (Innst. S. nr. 246 (2007-2008)).

Miljgvernminister Solheim bekrefter ogsa dette i Stortingsbehandlingen av saken:

Det finnes ikke fnugg av tvil om at norsk kjemikaliepolitikk vil vaere basert

pa REACH. [...] Vi vil forsgke & pavirke europeisk kjemikaliepolitikk, ikke

til & veere sa streng som mulig, men sa streng som det trengs for a ta vare pa

Europas forbrukere. Vi vil forsgke & bruke dette som plattform for & pavirke

kjemikaliebruken globalt (Stortinget 2008).
Pa den ene siden hindrer EU og spesielt REACH, Norge i & vedta szrnorske regler innenfor
kjemikalier. P2 den andre er det en tett kobling mellom EUs miljgpolitikk og andre
internasjonale initiativer. Norske myndigheter gar uansett i sterre grad gjennom REACH-
systemet na enn de har gjort tidligere. Klif har for eksempel veert aktive med a spille inn
stoffer til kandidatlista noe som ble ansett som positivt av de andre informantene (Intervjuer
2012). Dette er meget omfattende og krever mye arbeid. Industrien har lenge jobbet for at
Norge skal basere sin kjemikaliepolitikk pa internasjonale avtaler og feler dette er et omrade
der myndighetene har Iyttet:

Hovedlgpet for Norge var nasjonalt og det var litt motstridende interesser for

a harmonisere med EU. Na far vi klare signaler fra politisk og

embetsmannsniva i MD at det er det internasjonale lgpet som gjelder, selv

om de ikke har satt strek over disse siste fire stoffene i det forslaget. De sier

som sa at vi skal satse internasjonalt. Sa der faler jeg vel at vi har blitt hart

(Intervju 4:2012).
| folge Boasson (2011) har det ikke-EU relaterte samarbeidet Norge deltar i mindre bindende
regler enn EU, samtidig drar EU-samarbeidet ofte i samme retning som det internasjonale
arbeidet. Det er derfor vanskelig a skille disse internasjonale innflytelsene fra hverandre.
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6.Konklusjon

Hvilke utfordringer fgrer Norges tilknytning til EU med seg nar det kommer til
implementeringen av forordninger, og hva gjeres for & motvirke eventuelle negative

konsekvenser av forsinkelser fra EU til Norge?

Selv om man har et politisk og uttalt mal i E@S-avtalen om simultan implementering av nytt
lovverk i EU og E@S/EFTA-landene er ikke dette institusjonelt mulig & gjennomfare.
Grunnen er de to partenes gnske om & opprettholde sin formelle suverenitet. Det
institusjonelle rammeverket medferer derfor til tider ulik rettspraksis i EU og E@S/EFTA-
landene. Dette forhindrer et homogent marked og kan derfor fa negative konsekvenser for
konkurransevilkarene.

Tidsforsinkelsen for forordninger er en stor utfordring for Norge i
implementeringsprosessen. A forsgke & veere i forkant og & forberede seg pa lovverk som vil
komme fra EU krever mye kapasitet. Det er heller ikke tilstrekkelig at arbeidet kun fglges opp
av myndighetene. Bedrifter og andre som blir bergrt av regelverket er ogsa ngdt til a
forberede seg. Mange av de faktorene som forsinker rettsakter fra EU til Norge ligger utenfor
norsk pavirkning. Selv om samarbeidet i EFTA-pilaren omtales som velfungerende er det
tidkrevende for de tre landene a enes om myndighetsoverfaring, deltakelse i EU-byraer og
finansieringsordninger. Kapasitetsproblemer i EU er ogsa en utfordring og har blitt forsterket i
overgangen til EEAS, noe som har fart til en opphopning av rettsakter. Nar det gjelder andre
utfordringer i implementeringsprosessen utpekte oversettelse av E@S-rettsaktene til norsk og
haringsprosessen seg i samtaler med informantene. Selv om samtlige informanter ga uttrykk
for at den norske oversettelsen var savnet, brukte de alle den engelske lovteksten i det daglige.
Haringsprosessen kan oppleves som meningslgs og en ytterligere forsinkelse, men den
oppleves likevel som nyttig og er en viktig del av den formelle dialogen mellom myndigheter
0g naeringsliv.

For norske bedrifter innebaerer disse utfordringene at de ma falge med pa det som
skjer i Europa, og som norske myndigheter, etterstrebe a ligge et hakk foran utviklingen i EU.
Pa grunn av den norske tilknytningsformen kan dette i noen tilfeller vere lettere for bedriftene
enn for myndighetene. Gjennom medlemskap i europeiske bransjeorganisasjoner og nettverk
far private aktgrer ofte raskere informasjon enn norske myndigheter gjer. Mens norske

myndigheter er utestengt fra en del fora i EU er norske bedrifter likestilt med sine europeiske
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konkurrenter gjennom E@S-avtalen. Som medlemmer av europeiske organisasjoner har ikke
informantene mine gitt uttrykk for at de faler seg utenfor eller diskriminert pa bakgrunn av at
de er norske. Snarere tvert om. For mindre bedrifter uten europeiske kontakter kan det nok
likevel vare krevende a holde seg oppdatert pa relevant regelverk som er under bearbeidelse i
EU.

REACH og CLP

Det er ikke kjent at norske bedrifter mistet kunder som fglge av sen implementering av
REACH. Advarselen fra naringslivet anses likevel som reell. Det er bred enighet bade i
naringslivet, pa politisk niva og embetsmannsniva om at rask implementering av REACH var
kritisk for norske bedrifter. Fra REACH-forordningen ble vedtatt i EU og til den var
inkorporert i E@S-avtalen gikk det 15 maneder. Deretter gikk det to og en halv maned til
forordningen tradte i kraft i Norge. Dette tyder pa at det var inkorporeringen i E@S-avtalen
som tok tid, ikke behandlingen i Norge. Dette er altsa eksterne forhold som Norge ikke kan
styre. EQS/EFTA-landene brukte lang tid pa a samles om en tilpasningstekst og det var til
tider fastlaste posisjoner i forbindelse med ECHA og topilarspgrsmalet. Det samme var
tilfellet med CLP, her var det ut fra informasjon fra informantene, kapasitetsutfordringer i
Kommisjonen som var grunnen til forsinkelse. Man kan likevel stille spgrsmalstegn ved om
Stortingsmeldingen om kjemikalier som kom noen dager for REACH ble vedtatt i EU, hadde
innvirkning pa den videre prosessen. Dersom Regjeringen hadde ventet med meldingen kunne
man muligens tatt standpunkt til REACH pa et tidligere tidspunkt. Dette hadde muligens
sendt et tydeligere signal til europeisk industri om at Norge helt sikkert ville implementere
regelverket som det stod, og dermed unngatt noe av usikkerheten. Pa den andre siden var
Kjemikaliemeldingen en selvstendig prosess og selv om Norge hadde tatt standpunkt tidligere
ville man likevel ha mattet vente pa behandlingen i EFTA-pilaren.

For & unnga negative konsekvenser i forbindelse med REACH og CLP ble det gjort
mange forberedelser i Norge, bade i den enkelte bedrift, i bransjeorganisasjoner og fra
myndighetenes side. Disse forberedelsene var uten tvil med pd & forhindre negative
konsekvenser. Samarbeidet mellom myndigheter og industri var en sentral del av
forberedelsesprosessen og kan gjennom nettverksteori plasseres mot politikkfellesskap. Det
hadde veert spennende 4 tatt analysen videre ved & se pa sma bedrifter som er mindre aktivt

med i Norsk Industri. Hvordan takler de nytt regelverk fra EU?
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E@S-avtalen

Det er vanskelig & si om denne analysen har anvendelsesverdi pa andre omrader enn
kjemikalieomradet. Samarbeidet som finner sted mellom myndigheter og nzringsliv varierer
fra sektor til sektor, det samme gjgr ngdvendigheten av samarbeid. REACH legger opp til en
helt ny form for samarbeid, noe som har fert til ekt tillit mellom aktgrene innenfor
kjemikalieomradet i Norge. Pa bakgrunn av denne analysen er det ikke grunnlag for si noe om
andre regelverk har fart til lignende utvikling pa andre saksomrader. Denne studien kan
likevel si noe generelt om implementeringen av E@S-rettsakter i Norge. For det forste
identifiserer den noen generelle utfordringer, som vil gjelde uavhengig av saksfelt. For det
andre viser den gevinsten av samarbeid mellom myndigheter og neeringsliv. For det tredje
viser den at norsk tilknytning ikke bare setter krav til forvaltningen i forbindelse med
informasjonsinnsamling, men ogsa i stor grad til norsk neringsliv. Dette kan vere et
utgangspunkt for videre forskning. Europautredningen redegjor for E@S-avtalens
konsekvenser for forvaltningen, stortinget og viktige samfunnsomrader, men ikke for akterer
pa mikroniva. Hvordan E@S-rettsakter implementeres med tanke pa det handlingsrommet
nasjonale myndigheter har nar det gjelder direktiver er ogsa et viktig sparsmal.

Denne analysen kan ses i sammenheng med debatten rundt Norges tilknytning til EU
gjennom E@S-avtalen. Generelt viser den at E@S-avtalen fungerer greit pa tross av iboende
spenninger og en institusjonell tidsforsinkelse. Det er imidlertid ikke det viktigste at E@S-
avtalen er et “greit kompromiss”. Dette har blitt vist ved mange tidligere anledninger. Det
denne analysen viser er hvorfor det gar greit. Det gar greit fordi norske aktarer er flinke til &
folge med, forberede seg og gjere det de kan for at implementeringen av E@S-rettsakter i
norsk rett skal ga sa smidig som mulig. Det gjelder pa alle nivaer: pa bedriftsniva,
organisasjonsniva, direktorats- og departementsniva. Samarbeidet mellom aktgrene er ogsa
utstrakt og viktig for suksessfulle forberedelser. Aktgrer fra myndigheter og neringsliv
utnytter hverandres kompetanse for & bli sa klare de kan bli. Noe som kanskje har veert mindre
belyst tidligere er hvor aktive bedriftene selv ma veere i forhold til regelverk som kommer fra
EU. De holder seg oppdatert pa egen hand, forbereder seg pa regelverk som skal komme og

starter implementeringen i bedrift uavhengig av den formelle prosessen.
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Vedlegg

1. Intervjuguide bedrifter
Formalet med intervjuet er a4 fa innsikt i hvordan bedriften opplever arbeidet med a
implementere lovverk fra EU i Norge. Hvordan bedriften forholder seg til norske myndigheter
eventuelt til akterer pa EU-niva og om bedriften har opplevd utfordringer med
implementeringen av REACH/CLP.

Bakgrunnsinformasjon om bedriften

e Hvor lenge har du jobbet med REACH/CLP eller tidligere kjemikalieregelverk?
e Kan du si litt om hvordan dere organiserer arbeidet med REACH/CLP i din bedrift og
din rolle?

e Hvor viktig er E@S-markedet for din bedrift? Er dere til stede i flere EU-land?

Regelverk fra EU

e Hvor tilgjengelig er informasjon om nytt regelverk fra EU? Fremstar regelverket som
oversiktlig a forholde seg til? Hvordan oppleves det at forskrifter bare henviser til EU-
forordninger?

e Hvordan far dere informasjon om nye regler/lover?

e Hvem tar initiativ/utformer veiledninger, retningslinjer osv.?

e Norsk nearingsliv skal veere likestilt med europeisk neringsliv, med de samme
rettigheter og plikter gjennom E@S-avtalen. Hvordan opplever du dette?

e Lovverk fra EU blir ofte senere implementert i Norge enn i EU, har det hatt noen

konsekvenser for din bedrift?

REACH
o Vedtatt EU: desember 2006, i kraft juni 2007
o E@S-komiteen: mars 2008
o Vedtatt Norge: mai 2008, i kraft 6. juni 2008
o Frist for pre-registrering: 1.juni 2008

e NA&r startet dere arbeidet med REACH i din bedrift? Hvem tok initiativet til dette

arbeidet? Hva gjorde dere?
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Hvorfor var det viktig med rask implementering av REACH i Norge?

Mistet dere eller stod dere i fare for & miste kunder pga sen implementering av
REACH?

Mener du noe kunne vert gjort annerledes for a sikre raskere implementering?

Ble det gjort noe for & motvirke negative konsekvenser av sen implementering? (fra
bedriftens side/organisasjoner/myndigheter)?

Hva er de starste utfordringene for norske bedrifter i dag i forbindelse med REACH?
Dere har avdelinger i flere europeiske land, merker dere noe til ulike nivaer av kontroll
av REACH?

Hvilken betydning har det for dere at CLP-forordningen fortsatt ikke er tatt inn i E@S-
avtalen?

Har dere startet a falge CLP? Nar?

Hvorfor gjorde dere det? Hvem tok initiativet til det?

Hvordan oppleves arbeidet med CLP?

Avslutning

90

Hvilke aktarer er viktige for deres bedrift i arbeidet med REACH og CLP? (Norsk
Industri/ Klif/ andre bransjeorganisasjoner/ europeiske organisasjoner)

Hvordan opplever dere dialogen med norske myndigheter nar det gjelder
implementeringen av REACH?

Hvordan oppleves den norske implementeringsprosessen? Blir bedriftenes interesser
hert?

Har implementeringsprosessen endret seg over tid? Pa hvilken mate?

Har dere opplevd utfordringer med andre lover fra EU?

Andre typer problemer i mgtet med E@S-markedet?



2. Intervjuguide andre aktgrer
Formalet med intervjuet er a fa neermere innsikt i implementeringen og arbeidet med REACH
og CLP i Norge. Og a fa innsikt i hvordan nzringslivet deltar i implementeringsprosessen og
hvilken rolle bransjeorganisasjoner spiller.

Bakgrunn
e Hvor lenge har dere jobbet med kjemikaliepolitikk?

e Kan du si litt om hvordan dere arbeider opp mot bedrifter i forhold til lovverk som
kommer fra EU?

e Hyvilke aktgrer samarbeider dere med?

Generelt om regelverk fra EU

e Hvor tilgjengelig er informasjon om nytt regelverk? Fremstar regelverket som
oversiktlig a forholde seg til?
e Hvordan felger dere opp nye lover fra EU?
e Hvordan formidles informasjon om nye regler til bedrifter?
o Hvordan frembringes informasjon?
o Samarbeid mellom etatene?
o Burde flere aktgrer vert involvert?
e Kan du si litt om deres arbeid i forhold til norske myndigheter/naringslivet i en
implementeringsprosess? Hvilke kanaler for kontakt brukes?
e Hvem tar initiativ/utformer veiledninger, retningslinjer osv.?
e Opplever dere ofte forsinkelser fra EU til E®S? Hva skyldes etter deres oppfatning
forsinkelsene?
e Huvilke konsekvenser kan dette ha for norske bedrifter?

e Oppleves forordninger som mer utfordrende enn direktiver?

REACH
o Vedtatt EU: desember 2006, i kraft juni 2007
o E@S-komiteen: mars 2008
o Vedtatt Norge: mai 2008, i kraft 30. mai 2008
o Frist for pre-registrering: 1.juni 2008
e Kan du si litt om hvordan dere jobber opp mot bedrifter med REACH?
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Nar startet dere arbeidet med & informere medlemsbedriftene om REACH?

Hvorfor var det viktig med rask implementering i Norge?

Mener du noe kunne vert gjort annerledes for a sikre raskere implementering i Norge?
Hva ble gjort for & motvirke negative konsekvenser av sen implementering?

Hva er de starste utfordringene for norske bedrifter i dag i forbindelse med REACH?
Kontrollen er opp til den enkelte myndighet i hvert enkelt land. Hvilke konsekvenser
far det?

REACH medfarte stor arbeidsmendgde for bedrifter i 2010, ble det tatt hensyn til pa
noen mate? For eksempel at man minimerte annen arbeidsbelastning for bedriftene?
Handhevelse av regelverket er lagt til hvert medlemsland, hvilken betydning far det?
Resulterer det i ulike nivaer av kontroll i EU?

Hvilket niva har evt. Norge lagt seg pa?

Er det konflikter her mellom Klif og na&eringslivet?

Hvorfor er CLP-forordningen fortsatt ikke tatt inn i E&S-avtalen?

Hvilken betydning har det at CLP-forordningen fortsatt ikke er tatt inn i E&S-avtalen?
Hva gjares for & motvirke negative konsekvenser av slike forsinkelser?

Norske bedrifter oppfordres til a tilpasse seg CLP. Nar startet man a oppfordre til det?
Hvem tok initiativet til det? Hvordan ligger norske bedrifter an?

Vet dere om dette 0ogsa er gjort i de andre EFTA-landene?

CLP-helpdesk?

Kan norske bedrifter tilpasse seg CLP uten norsk oversettelse?
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