Betenkning 29. januar 2009
Arnesen og Sejersted

Om datalagringsdirektivet EQS-rettslige relevans

1. Innledning

Det vises til forespersel fra Samferdselsdepartementet om en utredning av
spersmalet om datalagringsdirektivets EQS-rettslige relevans i lys av det forslag til
avgjorelse 1 sak C-301/06 for EF-domstolen som generaladvokat Bot fremsatte
14. oktober 2008. I e-post av 17. november 2008 fra departementet ved Heidi
Karlsen ble oppdraget nermere spesifisert som folger:

1) Forutsatt at utfallet av rettssaken blir at Irland ikke far medhold. Hvordan kan
Norge forholde seg til sparsmélet om innlemming i E@S-avtalen? Hvilke momenter
taler for at det ikke er E@S-relevant, og hvilke momenter taler for at det er EQS-
relevant?

2) Forutsatt at man fra norsk side konkluderer med at direktivet er E@S-relevant.
Hvilke momenter ber vektlegges i en vurdering av om direktivet er akseptabelt?

3) Forutsatt at man fra norsk side konkluderer med at direktivet er EQS-relevant. |
hvilken grad vil diskusjonen om formélet med direktivet (kriminalitetsbekjempelse
eller harmonisering innenfor ekomregelverket) kunne inngd som et moment i
diskusjonen om hvorvidt direktivet er akseptabelt?

Som departementet er kjent med, avga vien betenkning om ”Datalagringsdirektivet
og E@S-avtalen” til IKT-Norge den 6. juni 2008, som er offentlig tilgjengelig.! Her
drefter vi utferlig flere av de forhold som departementets henvendelse bererer. Pa
denne bakgrunn forstér vi oppdraget dit hen at det s@rlig bes om en vurdering i lys
av den uttalelsen som generaladvokat Bot avga 14. oktober 2008, som er det som
har skjedd av nytt siden var forrige utredning. Uttalelsen fra generaladvokaten kan
ogsd gi en pekepinn om hvilket resultat det er sannsynlig at EF-domstolen vil
komme til —selv om det alltid vil vere usikkerhet om dette.

Innledningsvis ber det knyttes noen kommentarer til de to begrepene departementet
viser til i sin henvendelse — om direktivet er henholdsvis "E@S-relevant” og
“akseptabelt”. Dette er to noksa ulike vurderingstemaer.

! Utredningen er lagt ut av IKT-Norge i pdf, med link fra http:/www.ikt-
norge.no/NYHETER/Aktuelle-nyheter1/--Norge-kan-slippe-datalagringsdirektivet/



Med "E@S-relevant” forstér vi at direktivet etter sitt innhold faller naturlig innenfor
E@S-avtalens materielle dekningsomrade. Dette er et stykke pa vei et rettslig
spersmal, men det er samtidig ogsa en vurdering med betydelige elementer av
politisk skjenn, og som ikke er underlagt direkte domstolskontroll. Dette er
narmere beskrevet nedenfor.

Hvorvidt direktivet er “akseptabelt” kan vanskelig forstds annet enn som et
spersmél om det er politisk onskelig. Dette vil kunne avhenge bade av ideologiske
hensyn og faglige og administrative argumenter. Her har det vart delte meninger i
samfunnsdebatten, bade blant de politiske partiene og andre akterer, slik som IKT-
Norge, Datatilsynet, representanter for patalemyndigheten og andre. For egen del er
vi verken eksperter pa kriminalitetsbekjempelse eller personvern, og ser for ovrig
avveiningen av de kryssende hensyn som et utpreget politisk spersmal, som det ikke
er opp til oss & avgjere. Vi ser det med andre ord ikke som var oppgave & vurdere
om direktivet er “akseptabelt”, og vil seke & holde oss til en faglig neytral
gjennomgang av de EQS-rettslige spersmal henvendelsen reiser.

Etter vart syn ber departement, regjering og Storting forst vurdere om direktivet er
onskelig, akseptabelt, eller uakseptabelt — ut fra en politisk og materiell vurdering.
Deretter far man om nedvendig, hvis man kommer til at det er uakseptabelt, vurdere
de E@S-rettslige rammene for bruk av reservasjonsretten”. Ogsa dette er 1 siste
hénd en politisk avveining — av om antatte fordeler oppveier antatte ulemper.

For de aller fleste EU-direktiver som Norge overtar gjennom E@S-avtalen er det
klart at de er "E@S-relevante”, og etter sitt innhold &penbart faller innenfor avtalens
dekningsomrdde. Noen ganger kan dette imidlertid vere diskutabelt.
Datalagringsdirektivet er et eksempel — her kan det argumenteres rettslig bade for at
direktivet er E@S-relevant og for at det ikke er det.

I slike tilfeller vil det etter vart syn vere lite klokt av norske myndigheter & forst

konkludere med at det er “relevant”, for sd 4 anfore at det likevel ikke er
“akseptabelt”. Det vil veere a unedig oppgi en legitim forhandlingsposisjon.

Nar de to siste spersmélene fra departementet apner med & “forutsette” at man fra
norsk side konkluderer med at direktivet er E@S-relevant” er det derfor en
innfallsvinkel til saken som vi bestemt vil frarade.

Forst ma regjeringen bestemme seg for om direktivet er akseptabelt. Dersom det er
det, er det greit — da trenger ikke spersmilet om E@S-avtalens yttergrense a settes
pa spissen. Dersom det ikke er det, kan man overfor EU og de andre EFTA-statene
vise til argumentene for at direktivet etter sitt innhold ikke naturlig omfattes av det
E@S-avtalen er ment & regulere, og derfor ikke er “relevant”.

Det mé presiseres at dersom det oppstar uenighet mellom EU og Norge om hvorvidt
datalagringsdirektivet skal tas inn i E@S-avtalen, sa vil denne uenigheten matte
héndteres etter prosedyrene i avtalens hoveddel artikkel 102, uansett om striden stér



om relevans” eller enskelighet. Men fra et forhandlingsperspektiv ma det vere
bedre a argumentere for at direktivet materielt sett ikke er "E@S-relevant” enn &
innremme at det er det, men likevel reservere seg. Dersom man lykkes i & fa EU
med pa at direktivet ikke er relevant, sé stopper saken der, uten noen virkninger for
avtalen. Dersom argumentasjonen er at man ikke finner et EQS-relevant direktiv
“akseptabelt” (etter at det er akseptert av nesten alle EUs medlemsstater) vil
terskelen for & utlese konsekvenser etter art 102 (5) antas & vere lavere.?

2. Vurdering av den pagiende rettssaken om direktivets
gyldighet

2.1. Innledning

Som departementet er kjent med har Irland gatt til seksmal for EF-domstolen med
pastand om at datalagringsdirektivet ma kjennes ugyldig fordi det er vedtatt pa galt
hjemmelsgrunnlag. Seksmalet ble anlagt i juli 2006, med saksnummer C-301/06, og
verserer fortsatt. Generaladvokat Bot avga sitt forslag til avgjerelse i oktober 2008,
og dom i saken kan antagelig ventes om ikke sa lenge.

Den pédgdende rettssaken har betydning for den norske debatten om direktivet pé to
mater.

For det forste har rettssaken gitt Norge og de andre EFTA-statene en begrunnelse
for & utsette avgjorelsen av om direktivet skal inntas i E@QS-avtalen. Dersom Irland
vinner frem vil direktivet vare ugyldig. S& lenge dette er omstridt er det derfor
legitimt & avvente dommen. S& snart dommen er falt, vil det imidlertid vaere naturlig
at EOS-prosessen avklares.

For det andre vil utfallet av saken kunne ha betydning for vurderingen av om
direktivet er E@S-relevant. Dersom EF-domstolen kommer til at det er ugyldig,
bortfaller E@S-problematikken.3 Dersom domstolen kommer til motsatt resultat,
kan det sies a skape en viss presumsjon for at direktivet er E@S-relevant. Rettsakter
vedtatt med hjemmel i EFT artikkel 95 vil normalt bli ansett for a falle innenfor
E@S-avtalens dekningsomrade. Men dette gjelder likevel ikke uten videre, som vi
skal komme tilbake til nedenfor i avsnitt 3.

2.2. Hovedtrekk ved saken — vurderingstemaet

Da det forste forslaget om felles EU-regler om datalagring ble fremsatt i 2004 var
det innenfor samarbeidet i “tredje seyle”, om justis- og innenrikssaker, basert pa
hjemmelen i Unionstraktaten (TEU) artikkel 31 og 34. Under lovgivningsprosessen

2 Se nzermere var betenkning til IKT-Norge s. 4-6, og nederst s. 8.

3 EU vil i sa fall kunne vedta tilsvarende regler pa nytt, med hjemmel i “tredje soyle”, dersom det er
tilstrekkelig flertall for dette. Men rettsakter vedtatt i tredje seyle vil ikke veere E@S-relevante. Se
ellers note 10 (s. 9) i var betenkning for IKT-Norge.



kom Kommisjonen til at slike regler herte hjemme i forste soyle, som del av EF-
samarbeidet, og utarbeidet forslag om et direktiv hjemlet i EF-traktaten (EFT) art
95. Dette ble akseptert av Europaparlamentet og Rédet, som i 2006 vedtok
direktivet med bredt flertall. I Radet stemte kun Irland og Slovakia imot.

Den pagaende rettssaken gjelder utelukkende spersmalet om direktivet er vedtatt
med hjemmel i riktig bestemmelse.

Kjernen i Irlands argumentasjon er at datalagringsdirektivets eneste, alternativt
primere eller vesentligste formal, er a lette etterforskning, avslering og
pademmelse av alvorlig kriminalitet. Slike tiltak hjemler etter Irlands oppfatning
EF-traktaten ikke — de mé gis med hjemmel i “tredje seyle”, i TEU avsnitt VI, som
gir bestemmelser om politisamarbeid og rettslig samarbeid i kriminalsaker.

Saken ble anlagt av Irland, med Europaparlamentet og Rédet som motpart. For
domstolen har Irland fétt stetteinnlegg fra Slovakia. P4 den annen side har
Kommisjonen gitt innlegg til stotte for Rédet og Parlamentet, og det samme har
Nederland, Spania og the European Data Protection Supervisor (EDPS).

Rettslig sett foyer saken seg inn i en serie avgjerelser fra EF-domstolen der den har
vaert nedt til & ta stilling til spersmélet om en rettsakt er vedtatt med korrekt
hjemmel. Frem til vedtakelsen av Unionstraktaten dreide slike seksmal seg om den
anvendte hjemmelen var tilstrekkelig. Med vedtakelsen av Unionstraktaten, har
annullasjonsseksmalene fatt en tilleggsdimensjon, fordi art 47 TEU medferer at
verken Unionstraktaten eller vedtak fattet med hjemmel i den kan “berere” EF-
traktaten eller vedtak fattet med hjemmel i den.

Dette gjor at det ma foretas en grenseoppgang mellom de vedtak som kan fattes
med hjemmel i EF-traktaten og dem som kan fattes med hjemmel i Unionstraktaten.
Litt enkelt sagt, er det slik at dersom et vedtak kan fattes med hjemmel i EF-
traktaten, kan det ikke fattes med hjemmel i Unionstraktaten. Det avgjerende
spearsmélet 1 saken er derfor om et vedtak med det innhold datalagringsdirektivet
har 1 det hele tatt kan fattes med hjemmel i EF-traktaten artikkel 95.

2.3. Partenes anforsler

Partenes hovedanfersler er gjengitt i forslaget til avgjerelse fra generaladvokat Bot,
som den folgende fremstillingen bygger pa.

Kjernen i Irlands anfersler er at det vesentligste formélet med datalagringsdirektivet
er & lette etterforskning, oppklaring og forfelgning av alvorlige straffbare
handlinger, og at direktivet derfor verken tar sikte pd, eller faktisk vil, forbedre det
indre markeds funksjon. EF-traktaten artikkel 95 kan derfor ikke tjene som



hjemmel. Dette argumentet har dekning i rettspraksis, og en sentral avgjerelse i
denne sammenheng er EF-domstolens dom i sak C-376/98. Tobakksreklame L

Slovakia stetter Irland. Slovakia har to anfersler. Den forste er at EF-traktaten art.
95 ikke kan hjemle et direktiv hvis hovedformal ikke er & realisere det indre
marked, men & muliggjere statlige tiltak pd strafferettsomrédet. Slovakias andre
anforsel er at de regler direktivet palegger innfort representerer et inngrep i retten til
privatliv slik denne er vernet i EMK art. 8 som gkonomiske argumenter — hensynet
til et velfungerende indre marked — ikke kan legitimere.

Dette imetegés av Europaparlamentet, Radet, Kommisjonen, Nederland og Spania.
Europaparlamentet gjor blant annet gjeldende at Irland legger til grunn en gal
forstaelse av datalagringsdirektivets formal og innhold. Blant Europaparlamentets
argumenter er at siden datalagringsdirektivet palegger oppbevaring av data som
direktiv 2002/58 pélegger slettet, ma datalagringsdirektivet nedvendigvis vedtas
med hjemmel i EF-traktaten. TEU art. 47 er jo til hinder for at slike vedtak fattes
med hjemmel 1 bestemmelser i 3. seyle. Argumentet forutsetter imidlertid at
direktiv 2002/58 virkelig palegger slettet de opplysninger datalagringsdirektivet
palegger lagret, og dette kan det nok vere delte meninger om.

Rédet fremhever blant annet femte og sjette betraktning i datalagringsdirektivets
fortale, der det pépekes at serlige regler om lagring av data med henblikk péd a
forebygge, etterforske, avslore og rettsforfolge straftbare handlinger finnes i flere
medlemsstater, og at forskjeller mellom de nasjonale reglene utgjer en hindring for
et indre marked for elektronisk kommunikasjon. Hindringen ligger 1 at
tjenestetilbyderne ma oppfylle forskjellige krav til hvilke typer trafikk- og
lokaliseringsdata som skal lagres, lagringsbetingelser og lagringsmetode.

Kommisjonen papeker blant annet at forskjellene mellom nasjonale regler om
datalagring har betydelige ekonomiske konsekvenser som kan fore til vesentlige
forstyrrelser 1 markedet. Riktignok faller statlige tiltak péd strafferettsomradet
utenfor virkefeltet til direktivene 95/46 og 2002/58, men Kommisjonen er av den
oppfatning at datalagringsdirektivet ikke regulerer strafferettsomradet som sidan,
men dataoperaterenes behandling av data. Kommisjonen er ogsé av den oppfatning
at dersom medlemsstatenes adgang til & regulere oppbevaring av trafikk- og
lokaliseringsdata for bruk i straffeforfelgningseyemed faller utenfor direktivene
95/46 og 2002/58, vil henholdsvis art. 13 (1) 1 direktiv 95/46 og art. 15 (1) i direktiv
2002/58 vare overfladige og dermed uten betydning for art. 3 (2) 1 95/46 og art. (3)
1 direktiv 2002/58.

2.4. Generaladvokatens vurdering av saken

Generaladvokat Bot kom i sitt forslag til avgjerelse av 14. oktober 2008 til at EFT
artikkel 95 var korrekt hjemmel for & vedta datalagringsdirektivet.

4Sml. 2000 s. I-8419. Se serlig premissenes 81 til 86.



Slik generaladvokaten legger opp sin dreftelse, er problemstillingen om et vedtak
med datalagringsdirektivets innhold kunne blitt vedtatt med hjemmel i tredje soyle
uten at den grensen TEU art 47 trekker blir overskredet. Dette sgkes lost gjennom
en droftelse av om datalagringsdirektivet faller innenfor det omradet EFT art 95
dekker.” Generaladvokaten gir s en sammenfatning av rettspraksis i tilknytning til
EFT art 95, hvor han pdpeker at ulike nasjonale regler i seg selv ikke berettiger bruk
av bestemmelsen. Det er forst der slike ulikheter begrenser de grunnleggende
frihetene, og dermed hindrer det indre markeds opprettelse eller funksjon, at EFT
art 95 hjemler harmoniseringstiltak. EFT art 95 hjemler ogsa tiltak som skal
forebygge hindringer for det indre marked ulike nasjonale regler kan skape, men det
kreves da at det er sannsynlig at slike hindringer vil oppsta, og at det vedtak som
fattes pa grunnlag av EFT art 95 er slik utformet at det forebygger hindringene.6

Generaladvokaten sammenfatter rettspraksis slik at EFT art. 95 ma forstds dithen at
bestemmelsen gir hjemmel for tiltak som rent faktisk har til formdl & bedre
mulighetene for etableringen av og virkematen til det indre marked.” At direktivet
ogsa har andre formal, er derfor etter hans oppfatning uten betydning.

Generaladvokaten finner at de forutsetninger for bruk av EFT art 95 som lar seg
utlede av rettspraksis er tilfredsstilt. Sentralt i argumentasjonen star fjerde og sjette
avsnitt 1 datalagringsdirektivets fortale. Her fremheves det at medlemsstatene har
utferdiget en rekke regler om datalagring pad grunnlag av «the powers conferred
upon them by art 15 (1) of Directive 2002/58» med henblikk p& gjere det mulig &
forebygge, etterforske, avslore og pddemme kriminelle handlinger.®

Generaladvokaten drefter s om ulikhetene i de nasjonale reglene rent faktisk kan
hindre opprettelsen av det indre marked eller dets funksjon. Dette mener han at de
vil, fordi forpliktelsene til & oppbevare data medfere ekonomiske byrder for
tjenesteleveranderene, og at disse er proporsjonale med mengden data som palegges
lagret. Generaladvokaten ser det derfor slik at tjenesteleveranderene vil meate
kostnader knyttet til lagring av trafikkdata, som varierer med hvilken medlemsstat
leveranderen ensker & levere tjenester i, og at dette utgjer et hinder for fri
bevegelighet av elektroniske kommunikasjonstjenester og dermed ogsd for
opprettelsen av et indre marked i denne sektoren. Han finner ogsa at ulikhetene kan
pavirke konkurransen mellom de foretak som opererer innenfor sektoren.

I pkt. 90 flg. gar s& generaladvokaten i rette med Irlands og Slovakias argumenter.
Generaladvokaten fremhever her at s lenge vilkérene for bruk av EF-traktaten art.
95 er tilfredsstilt, er det uten betydning at generelle hensyn knyttet til eksempelvis

3 Se forslaget til avgjerelse pkt. 78.
6 Forslaget til avgjerelse pkt. 79.

7 Forslaget pkt. 79.

8 Forslagets pkt. 81.



offentlig orden og sikkerhet tillegges avgjerende vekt i de vurderinger som gjores,
og viser til EF-domstolens avgjerelse i sak C-380/03. Tobakksreklame I1,” samt EF-
traktaten art. 95 nr. 3.'% Det kan nok settes spersmalstegn ved hvor overbevisende
dette argumentet er — i den aktuelle saken var det folkehelsehensyn som ble tillagt
avgjorende vekt, og dette hensynet er uttrykkelig nevnt 1 EFT art. 95 nr. 3. De
generelle hensyn datalagringsdirektivet forfelger, er av en annen karakter.

Generaladvokaten mener videre at de tiltak datalagringsdirektivet foreskriver er
tiltak som ikke lar seg henfere under samarbeidet om politisaker, rettslige og indre
anliggender eller strafferettslige spersmal. Datalagringsdirektivet regulerer etter
generaladvokatens oppfatning forhold som inntreffer for disse samarbeidsomradene
aktualiseres.'!

I pkt. 109 flg. fremhever s& generaladvokaten at den analysen han har gjennomfert,
og de resultater den leder til, ikke er i strid med EF-domstolens vurderinger i
forente saker C-317/04 og C-318/04, Passas]'erlistesakene.12 Disse sakene gjaldt
gyldigheten av Radets vedtak, hjemlet i EF-traktaten art. 95, om inngéelse av avtale
mellom Det europeiske fellesskap og USA om utlevering av passasjerdata til
amerikanske myndigheter og Kommisjonens vedtak, fattet med hjemmel i direktiv
95/46/EF, personverndirektivet, art. 25 nr. 6 om at tilstrekkelig verneniva forelé.
EF-domstolen underkjente sa vel kommisjonsvedtaket som radsvedtaket. For sé vidt
gjaldt kommisjonsvedtaket, fant EF-domstolen at utleveringen av de aktuelle
dataene var en behandling av persondata som faller utenfor direktivets virkeomrade
slik dette er angitt i art 3 nr. 2. I den forbindelse sondrer EF-domstolen mellom
innsamlingen av dataene — som skjer i forbindelse med salg av flybilletter og
dermed klart omfattes av fellesskapsretten — og behandlingen av opplysningene for
statlige sikkerhetsformal.'* For si vidt gjaldt radsvedtaket om & inngi avtale med
USA om utlevering av passasjeropplysninger, fant EF-domstolen at dette ikke
kunne hjemles i EF-traktaten art. 95. Grunnen til det var at avtalen gjaldt utlevering
av personopplysninger der behandlingen av opplysningene var et ledd i aktiviteter
som ikke reguleres av fellesskapsretten, men av Unionstraktatens avsnitt V og VI. I
saken ble det argumentert med at ulik utleveringspraksis medlemsstatene i mellom
kunne pavirke flyselskapenes konkurranseposisjon, men domstolen lot seg apenbart
ikke overbevise av det argumentet, og behandlet det ikke.

Vi ser ikke grunn til & gd nermere inn i generaladvokatens analyse her, men neyer
oss med & bemerke at det er sd& vel forskjeller som likhetspunkter mellom de
rettsspersmal som var til behandling i passasjerlistesakene og de som er til
behandling i saken om datalagringsdirektivet.

? Sml. 2006 s. I-11573, premissenes 39.
10 Forslaget til avgjorelse, pkt. 97.

! Forslaget til avgjerelse pkt. 99 flg.
12.8ml. 2006 s. 1-4721.

13 Se Sml. 2006 s. 14721, premissenes 57



2.5. Vurdering av sakens utfall

Uttalelsen fra generaladvokat Bot er omfattende, og dekker et omrade av EU-retten
som er komplisert og til dels omstridt. Det er derfor vanskelig & g& inn i noen
materiell dreftelse og etterpreving punkt for punkt om hans dreftelse er “riktig” juss
eller ikke. Dette er heller ikke hensiktsmessig sa meget mer som EF-domstolens
dom 1 saken snart vil falle — med et endelig autoritativt svar. Og det er heller ikke
nedvendigvis avgjerende for om direktivet er "EQS-relevant”.

Fra et prosessrisikoperspektiv ber departementet imidlertid vare forberedt pd at EF-
domstolen kan folge generaladvokaten i resultat, om ikke nedvendigvis i
argumentasjon (som nok vil vare betydelig kortere). Dette er ikke sikkert.
Domstolen kan komme til motsatt resultat, og selv om hovedregelen er at EF-
domstolen folger generaladvokaten i resultat, hender det ikke sd rent sjelden den
ikke gjor det. Men allerede partskonstellasjonen i saken viser at Irland slass i
motbakke, mot samtlige av de sentrale EU-institusjonene, som alle mener at
hjemmelsvalget er korrekt, og som har stette fra flere medlemsstater samt EPDS.

Videre har hjemmelskravet i artikkel 95 tradisjonelt ikke vert tolket serlig strengt,
og det er langt pa vei nok at en rettsakt har et visst ankerfeste i hensyn knyttet til det
indre marked for at artikkel 95 anses tilstrekkelig. Dersom EF-domstolen godtar
den faktiske anforselen om at datalagringsdirektivet vil kunne ha en viss virkning
pa markedet for elektroniske kommunikasjonstjenester, sd vil det antagelig vare
nok til at den rettslig godtar at artikkel 95 er korrekt hjemmel, selv om
hovedformélet med direktivet utvilsomt er & bekjempe kriminalitet.

3. Direktivets EOQS-rettslige relevans”

Dersom EF-domstolen kommer til at det var galt & vedta datalagringsdirektivet med
hjemmel 1 EFT artikkel 95, vil det vere ugyldig — og da bortfaller spersmilet om
det skal inntas i E@S-avtalen.

Dersom EF-domstolen godtar at direktivet er gyldig hjemlet, sa vil spersmalet igjen
aktualiseres om det skal inntas i E@S-avtalen. Som nevnt ber norske myndigheter
da etter vart syn forst gjore seg opp en mening om direktivet er enskelig, basert pa
en materiell faglig og politisk vurdering. Dersom det er tilfellet, er saken grei.
Dersom det ikke er tilfellet, ber man tenke grundig gjennom hvordan det best mulig
kan argumenteres for at direktivet ikke er ’relevant”, i den forstand at det ikke faller
naturlig innenfor E@S-avtalens dekningsomréde.

Dersom det oppstar uenighet med EU (ved Kommisjonen) om dette, ma norske
myndigheter vaere forberedt pa at de argumenter som generaladvokat Bot og EF-



domstolen har angitt for at direktivet herer hjemme i reguleringen av det indre
marked etter art 95 ogsé vil kunne anfores til stotte for at det er EQS-relevant.

Et stykke pa vei er dette naturlig. Et hovedformal med E@S-avtalen er & gi EFTA-
statene tilgang til EUs indre marked, og det forutsetter at man er med pa alle sider
av reguleringen av markedet, og ikke bare de man selv har fordel av. De aller fleste
direktiver som vedtas med hjemmel i artikkel 95 vil ogsa vaere E@S-relevante, og
det kan nok oppstilles en presumsjon for dette.

P4 den annen side er det viktig & understreke at testen for hva som kan vedtas med
hjemmel i EFT artikkel 95 ikke er identisk med testen for "E@S-relevans” — verken
materielt eller prosessuelt.

For det forste er de to testene prinsipielt og prosessuelt forskjellige. Hvorvidt en
rettsakt i EU er korrekt vedtatt etter en gitt hjemmelsbestemmelse (f eks art 95)
anses som et renskaret rettslig spersmal, som kan bringes inn for EF-domstolen og
proves fullt ut. Hvorvidt en EU-rettsakt er "E@S-relevant” eller ikke er en annen
type vurdering. Det er rettslige elementer her, og det vil vaere nedvendig & tolke
bade rettsakten og E@S-avtalens bestemmelser, for & kunne vurdere om man er
innenfor de omradene som ellers er dekket. Men samtidig er ikke avtalens
yttergrenser klarere definert enn at det er en grasone, med rom for politisk skjenn.
Hvor vidt eller snevert dekningsomradet for E@S-retten skal trekkes 1 tvilstilfelle er
og ber vare et politisk spersmal. Dertil kommer at de vedtak som treffes om dette, i
EO@S-komiteen, ikke er underlagt direkte domstolskontroll. Dersom E@S-komiteen
vedtar at et EU-direktiv skal innlemmes i EQS-avtalen, sa kan dette som hovedregel
ikke innlages for domstolene. Og dersom E@S-komiteen (eller partene stilltiende pa
forhand) motsatt kommer til at et gitt direktiv ikke er E@S-relevant, si er det
vanskelig & se at dette i det hele tatt kan bringes inn for noen domstol.

For det andre er heller ikke det materielle vurderingstemaet identisk. Ved
vurderingen av om en rettsakt kan vedtas med hjemmel i artikkel 95, har EF-
domstolen i en serie dommer meislet ut et detaljert rettslig vurderingstema, som
reflektert 1 uttalelsen fra generaladvokat Bot. Dette er rettslige kriterier som blant
annet tar sikte pd en grenseoppgang mellom EUs ferste og tredje soyle, eller
forholdet mellom EU-institusjonenes kompetanser. Dette er ikke det samme som
spersmélet om hva som er E@S-avtalens naturlige dekningsomrade. Det er rett og
slett et annet materielt vurderingstema — av hva E@S-avtalen i dag dekker, hva den
ber dekke, og hva partene har ment at den skal dekke i fremtiden.

Dette kan illustreres ved & vise til at generaladvokat Bot blant annet i punkt 92 viser
til at det er ubestridt at hovedformélet med datalagringsdirektivet er hensynet til
kriminalitetsbekjempelse. Som han deretter argumenterer for i premissene 96
folgende er dette imidlertid EF-rettslig ikke tilstrekkelig til 4 sla fast at det ikke kan
vedtas med hjemmel i artikkel 95. Tvert imot. S& lenge direktivet kan péavirke det
indre marked, sd gir artikkel 95 pd visse vilkér tilstrekkelig hjemmel, selv om
formalet med direktivet er slike hensyn som egentlig herer hjemme i tredje sayle.



En slik argumentasjon kan vaere EF-rettslig korrekt, selv om det gjenstar & se om
EF-domstolen vil vare enig. Men uansett er dette etter vart syn ikke en type
argumentasjon som automatisk kan overferes til EQS-retten, for & avklare hvilke
rettsakter som er "E@S-relevante”, i den forstand at de naturlig herer hjemme
innenfor avtalens dekningsomrade. Tvert imot kan det like naturlig anferes at et
direktiv som har kriminalitetsbekjempelse som formal ikke naturlig herer hjemme i
E@S-retten, selv om det kan hevdes i noen grad a pavirke det indre marked.

Det vises her videre til vir betenkning av 6. juni 2008 i saken, der dette er n@rmere
dreftet pa s. 7-8, og der vi ogsa pdpeker at datalagringsdirektivet i motsetning til
mange andre nye direktiver vil vere en klar materiell utvidelse av EQS-avtalen, og
ikke bare en detaljregulering av allerede forpliktende hovedprinsipper:

For det tredje er det ikke slik at de plikter som ligger i datalagringsdirektivet (til &
lagre og oppbevare data om elektronisk kommunikasjon) ellers kan utledes av
hovedbestemmelsene 1 E@S-avtalens hoveddel om det indre marked, herunder
grunnprinsippene om fri bevegelighet av varer, tjenester, arbeid og kapital.
Direktivet kan ikke sees som noen spesifisering og operasjonalisering av allerede
inngétte forpliktelser, men innferer en regel som er ny i forhold til den tidligere
rettstilstanden. Dette er i motsetning til de fleste andre EU-direktiver som inntas i
E@S-avtalen, som i sterre eller mindre grad mé sees som utdyping av de hovedregler
Norge gjennom E@S-avtalens hoveddel allerede er forpliktet til & folge. Det gjelder £
eks tjenestedirektivet. I motsetning til dette representerer datalagringsdirektivet noe
materielt nytt, som gir utover det EQS-avtalen s langt materielt har regulert. Dette
er et argument for at det lettere kan hevdes 4 falle utenfor avtalens dekningsomréde,
og slik sett ikke er “relevant”. Dersom direktivet inntas i EQS vil det innebare en
materiell utvidelse av avtalens dekningsomrade.

En slik materiell utvidelse av E@S-avtalens virkeomrade ber primert anses som et
politisk snarere enn et rettslig sporsmal, og behandles deretter. Og det er prinsipielt
vesensforskjellig fra spersmalet om rekkevidden av EFT artikkel 95 som hjemmel,
og grensen mellom EUs forste og tredje sayle. Dette er det grunnlag som norske
myndigheter etter vart syn ber anfere overfor EU dersom EF-domstolen kommer til
at direktivet er gyldig vedtatt, og dersom man pa norsk side etter en faglig og
politisk vurdering kommer til at man ikke ensker at det skal inntas i E@S-avtalen.

Det vises for evrig til var dreftelse av direktivets E@S-relevans mer generelt i
utredningen, som gir argumenter bade for og imot. Under argumentene som taler
for & anse direktivet som E@S-relevant, er henvisningen til betydningen for det
indre marked i direktivets fortale avsnitt 6, ensket om ytterligere harmonisering av
markedet for elektroniske kommunikasjonstjenester, og det forhold at man allerede
har inntatt EU-direktiver om databeskyttelse 1 E@S-avtalen, og pa den méten skapt
en viss presedens for at dette feltet kan vere relevant.

Det er likevel grunn til & papeke at flere direktiver vedtatt med hjemmel i EF-
traktaten artikkel 95 ikke er innlemmet i E@S-avtalen. Noe av dette skyldes
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etterslep 1 EQS-komiteen, og noe at direktivene regulerer kompetansespersmal som
ikke har betydning for E@S-samarbeidet. Men noen direktiver er sa vidt gamle at
den mest narliggende forklaringen pa at de ikke er innlemmet i E@S-avtalen, og
heller ikke finnes i EQS-notatdatabasen er at de etter en naermere vurdering ikke er
funnet E@QS-relevante. Et godt eksempel er direktiv 2004/48/EF om handhevelse av
opphavsrettigheter, som man kan hevde ligger ner opp til de omrdder E@S-avtalen
ellers regulerer, men som ikke synes a vere ansett EQS-relevant og ikke er tatt inn.

4. Andre sentrale sider ved saken

Dersom EF-domstolen kommer til at direktivet er gyldig vedtatt etter art 95, og
norske myndigheter pa sin side kommer til at man ikke ensker direktivet inntatt i
E@S-avtalen, s& er spersmalet om EQS-rettslig relevans bare forste steg. Dersom
Norge i en slik situasjon ikke klarer 4 f4 EU (Kommisjonen) med pé at direktivet
faller utenfor E@S-avtalens virkeomrade, s& vil man vere innenfor prosedyren i
EOS art 102 (3) til (6), som gjerne omtales som spersmalet om “vetoretten™ eller
’reservasjonsretten’.

Dette er nermere droftet i var utredning av 6. juni 2008. Pa s. 10-12 gjennomgér vi
prosessen, og pa s. 12-16 hva som kan tenkes anses som den “bererte del” av
vedleggene til avtalen, som vil kunne bli suspendert. Som narmere begrunnet i
utredningen er det etter var vurdering bare meget sma (om noen) deler av den
eksisterende E@S-avtalen som rettslig sett vil kunne hevdes & bli direkte “berort”
dersom Norge motsetter seg datalagringsdirektivet.

Dette er en dreftelse som i praksis vil kunne vare minst like viktig for norske
myndigheter som vurderingen av “relevans”. For evrig henger de to i noen grad
sammen. Det forhold at den eksisterende E@S-retten etter var vurdering bare vil bli
minimalt berert av et ”veto” mot datalagringsdirektivet kan som vist ogsa inngd i en
argumentasjon for at det ikke er "E@S-relevant”.

Ettersom vi ovenfor har redegjort for hvordan norske myndigheter etter vart syn
rettslig ber argumentere dersom man ensker a “unngd” datalagringsdirektivet, ber
det understrekes at vi med dette ikke har ment & gi uttrykk for noe syn pa om dette
er fornuftig eller ikke. Etter vart syn er mye av den kritikk som har vert rettet mot
datalagringsdirektivet i den offentlige debatt noksa misvisende. Direktivet gir et
relativt vidt handlingsrom for nasjonale myndigheter, og gir dem frihet til blant
annet 4 regulere hvem som skal ha tilgang til de lagrede dataene, i hvilke situasjoner
tilgang skal gis, samt innfere andre rettssikkerhetsgarantier. Videre synes det klart
at eksisterende norsk lovgivning pad omradet er mangelfull, og uansett mé revideres,
enten i samsvar med direktivet eller pd andre mater. Endelig kan papekes at selv om
E@S-avtalen ikke er ment & dekke EUs samarbeid om kriminalitetsbekjempelse
innenfor “tredje soyle”, sd er dette et omrdde som Norge ut fra nasjonale interesser
ellers er opptatt av & knytte seg til, bdde gjennom Schengen-avtalen og en serie
andre avtaler med EU i de senere ar.
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Etter vart syn er det derfor langt fra opplagt at det vil vaere hensiktsmessig for
Norge a si nei til datalagringsdirektivet, dersom EF-domstolen kommer til at det er
gyldig vedtatt. Det kan argumenteres for at det etter sitt innhold faller utenfor EQS-
rettens dekningsomrdde, og derfor ikke er relevant”. Men det kan ogsd
argumenteres for at dette vil vare en naturlig utvidelse og videreforing av avtalen, i
likhet med mange andre slike utvidelser gjennom de femten ar den har fungert.

Uansett er dette til syvende og sist et politisk spersmél. Og dersom det politiske
flertall etter en konkret vurdering kommer til at man ikke ensker dette direktivet,
ber det etter vart syn vere blant de enkleste rettsaktene & reservere seg mot — enten
argumentet er at det ikke er “relevant” (prinsipalt) eller at det uansett ikke vil berore
eksisterende deler av avtalens vedlegg (subsidiert).

5. Sammenfatning

Hovedpunktene i saken kan sammenfattes som folger:

J Norske myndigheter ber vere forberedt pad at EF-domstolen vil folge
generaladvokatens forslag, og legge til grunn at datalagringsdirektivet er
gyldig vedtatt etter EFT art 95.

. Dersom et EU-direktiv er vedtatt etter EFT art 95, vil det vare en viss
presumsjon for at det ogsé er EQS-relevant. Dette er likevel ikke det samme
vurderingstemaet — verken prinsipielt, prosessuelt eller materielt.

J Hvorvidt datalagringsdirektivet er “akseptabelt” eller ikke er en politisk og
faglig vurdering, ikke en E@S-rettslig. Her er det legitimt rom for ulike syn.

. Dersom regjeringen etter en materiell vurdering kommer til at man ikke
onsker datalagringsdirektivet inntatt i E@S-avtalen, s& ber dette begrunnes
med at det ikke er relevant, snarere enn at det ikke er “akseptabelt”. Det kan
legitimt anferes at avtalens dekningsomrade ikke ber utvides pad denne maten.
Ogsé det motsatte kan hevdes. Dette ber vare et politisk valg.

J Dersom EU ikke er enig i at direktivet faller utenfor E@S-avtalens naturlige
virkeomrédde vil dette kunne medfere suspensjonsvirkninger, men rettslig sett
synes det bare & vare svart beskjedne deler av E@QS-avtalens vedlegg som vil
bli direkte "berert” av dette.

J Utover dette er det et dpent spersmaél 1 hvilken grad bruk av reservasjonsretten
vil kunne fore til mer indirekte politiske virkninger i forholdet til EU.
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J Dersom direktivet inntas i E@S-avtalen vil norsk lovgiver vere forpliktet til &
gjennomfore det i norsk rett, men man vil ha betydelig valgfrihet med hensyn
til hvordan dette nermere skal gjores, og hvilke garantier som oppstilles.

k ok ok ok sk
Oslo, 29. januar 2009
Finn Arnesen Fredrik Sejersted
Professor dr juris Professor dr juris

13



