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OM TJENESTER AV ALLMENN INTERESSE
Sammendrag:

EU-delegasjonen har utarbeidet en rapport om tjenester av allmenn interesse (eller SGI etter den engelske betegnelsen ”Services of General Interest”). Fagråder fra KRD, FAD, HOD, AID og SD har den siste tiden jobbet sammen om et prosjekt for å kartlegge og klarlegge EUs arbeid med tjenester av allmenn interesse, som er gjenstand for mye oppmerksomhet internt i EU. Europaparlamentet og andre institusjoner og aktører i EU har kommet med utspill på bakgrunn av Kommisjonens hvitbok om tjenester av allmenn interesse av 12.05. 2004, som var en oppfølging av Kommisjonens grønnbok (høringsnotat) av 21.05.2003. Sentralt i debatten er hvorvidt det skal innføres sektorovergripende, horisontal lovgivning for tjenester av allmenn interesse, eventuelt istedenfor eller i kombinasjon med den sektorvise reguleringen Kommisjonen hittil har benyttet seg av.  Den sektorvise tilnærmingen er blitt videreutviklet siden hvitboken og er her eksemplifisert ved helse-, sosial,- og transportområdene.    
 

Tjenester av allmenn interesse er tjenester som offentlige myndigheter definerer å være av allmenn interesse og som derfor er underlagt spesielle offentlige tjenesteytings-forpliktelser. Disse tjenestene kan være av økonomisk eller ikke-økonomisk karakter.  Dette er et ofte uklart skille som har betydning for hvorvidt og i hvor stor grad EUs regelverk setter rammer for hva medlemsstatene kan foreta seg når det gjelder å definere, finansiere, organisere og utføre tjenester av allmenn interesse. Det er i rapporten blitt fokusert på grensene for hva som faller inn under medlemstatenes ansvarsområde og hva som kan reguleres på EU-nivå når det gjelder tjenester av allmenn interesse, i hvilken utstrekning EUs regler for konkurranse, offentlig støtte, offentlig anskaffelser og indremarkedslovgivningen får anvendelse på tjenester av allmenn interesse og behovet for ytterligere lovgivning og i hvilken form denne kan og bør gis.    

 

EU-delegasjones rapport vil:
 

· informere norske myndigheter på et tidlig stadium om den pågående debatten i EU,  

· bidra til at myndighetene får bedre anledning til å reagere raskt og hensiktsmessig på eventuelle lovgivningstiltak på området, 

· gi et innspill til myndighetenes arbeid med å kartlegge konsekvenser for norske forhold av de ulike problemstillingene og scenariene som drøftes i rapporten,
· understreke at medlemslandene som følge av EUs nærhetsprinsipp har stor frihet til selv å definere hvilke tjenester de anser å være av allmenn interesse og hvordan de skal finansieres, organiseres og utføres, samtidig som EU-lovgivningen oppstiller visse rammer medlemsstatene må forholde seg til der tjenestens økonomiske karakter er sentral,    

· understreke at EU-lovgivningen for konkurranse, offentlig støtte og offentlige anskaffelser kun får anvendelse på tjenester av allmenn økonomisk interesse, en avgrensning som kan være uklar, noe som gjør at det i dag i stor grad er rettspraksis som fastlegger grensene for hva som faller inn under de ulike tjenestebegrepene,  

· understreke at ulike EU-institusjoner, land og interesserte aktører har ulike syn på behovet for og innholdet av eventuell ny lovgivning, og at dette er en pågående prosess,    

· understreke at det råder usikkerhet med hensyn til hvordan prosessen i EU vil utvikle seg og om ny lovgivning vil bli foreslått der et sektorovergripende, horisontalt rammedirektiv, nye sektordirektiver, kombinasjonen av de to eller status quo er de realistiske alternativene,  
· understreke at det vil være innholdet i et eventuelt horisontalt rammedirektiv eller eventuelle sektordirektiver som vil kunne legge føringer på hvordan offentlige myndigheter vil velge å organisere tilbudet av tjenester av allmenn interesse, og
· påpeke behovet for samarbeid mellom ulike departementer på grunn av de mange saksfeltene som berøres.  
Partene i arbeidslivet - LO, KS og NHO - som alle har kontorer i Brussel, har vært konsultert i løpet av prosessen og har levert verdifulle bidrag og kommentarer til utarbeidelsen av dette dokumentet. 

1.
Innledning
1.1
Den pågående debatten om ”tjenester av allmenn interesse” handler om grunnlaget for å øke konkurransen innenfor tjenestesektoren generelt, herunder den delen av tjenestesektoren hvor tjenestene tradisjonelt har vært levert av offentlige myndigheter. Flere av disse tradisjonelle ”offentlige tjenestene” har imidlertid etter hvert blitt underlagt indre markeds lovgivningen, delvis som følge av spesifikke sektorregelverk (for eksempel elektrisitet, post, energi m.v.) og delvis som følge av rettspraksis fra EF-domstolene. Bl.a. legger det nylig vedtatte tjenestedirektivet opp til at alle typer tjenester er omfattet av direktivet, hvis de ikke er spesifikt unntatt. Mange av unntakene henviser til de såkalte ”tjenester av allmenn interesse”.  Den offentlige debatten om både tjenestedirektivet og om hvitboken om tjenester i allmenn interesse handler om hvor langt en skal gå med hensyn til liberalisering av offentlige tjenester. Derfor engasjerer denne debatten i så stor grad fagforeninger, offentlige interesseorganisasjoner, næringslivet og næringslivsorganisasjoner, samt offentlige myndigheter på ulike nivå.  Debatten handler også om nærhetsprinsippet dvs. i hvor stor grad skal det enkelte land selv kunne definere hva som er ”tjenester av allmenn interesse”  og hvor mye skal underlegges EU-lovgivningen. I denne sammenheng understrekes det at de enkelte medlemslandene så vel historisk, som i dag har ulike samfunnsmodeller og ulike offentlige organisasjonsmodeller. Felles EU-regler på dette området vil derfor kunne ha direkte konsekvenser for enkelte lands frihet til  selv å velge organissasjonsmodeller i på dette området.  

1.2
I foreliggende rapport gis det først en redegjørelse for de viktigste elementene i hvitboken, herunder definisjoner av de ulike begrepene som anvendes i hvitboken. Også Europarlamentets behandling av hvitboken redegjøres det for (kap.2).
1.3
I kapittel 3 redegjøres det for horisontale regler i EU-lovgivningen som medlemsstatene må forholde seg til når de organiserer, finansierer og utfører SGI på nasjonalt, regionalt og lokalt nivå. 
1.4
I kapittel 4 og 5 gjennomgås de nylig fremmede meddelelsene om henholdsvis sosiale tjenester og helsetjenester av allmenn interesse. Begge disse meddelelsene eksemplifiserer på en god måte hvordan Kommisjonen også ved en sektorvis tilnærming utvikler regelverk som gjelder SGI.  I kapittel 6  eksemplifiseres begrepet SGI med en av de store nettverksindustriene, samferdselssektoren, hvor det foreligger en rekke sektorregelverk som regulerer disse sektorene i forhold til konkurransereglene og det indre markeds bestemmelser.

1.5
KS, LO og NHO har alle vært opptatt av regelverksutviklingen på dette området. Utgangspunktet er at ulike scenarier for regelverksutvikling kan ha ulike virkninger m.h.t. hvordan den offentlige sektoren organiserer tjenestetilbudet. Dette vil berøre både det offentlige som arbeidsgivere, offentlige arbeidstakere og næringslivet. Vurderingene fra partene i arbeidslivet er derfor innarbeidet separat i kapittel 7. Til slutt i kapittel 8 reises det en del spørsmål knyttet til ulike scenarier for regelverksutviklingen på området og hva som kan være aktuelle problemstillinger for norske myndigheter å være oppmerksomme på i tiden fremover. En kort oppsummering av innholdet i hvitboken følger som vedlegg 1.

2. 
Viktige elementer i hvitboken og debatten om innholdet

2.1
Utgangspunktet for hvitboken var å klargjøre EUs rolle med hensyn til tjenester av allmenn interesse, heretter kalt SGI etter den engelske betegnelsen ”Services of General Interest”, og å definere et rammeverk som sikrer at disse tjenestene fungerer tilfredsstillende.  Temaene som drøftes er varierte og omfatter for eksempel ansvarsforholdet mellom EUs medlemsstater og EUs institusjoner når det gjelder definisjonen, organiseringen, finansieringen og overvåkningen av SGI.  Her har medlemsstatene tradisjonelt vært gitt stor grad av diskresjon.  

2.2
Et gjennomgående tema i diskusjonen forut for og i etterkant av hvitboken gjelder uklarheter i forbindelse med i hvilken grad indre markedslovgivningen og særlig reglene om konkurranse, offentlig støtte og offentlige anskaffelser skal anvendes fullt ut på SGI.  Her vil skillet mellom tjenester av allmenn økonomisk interesse (heretter kalt SGEI etter den engelske betegnelsen ”Services of General Economic Interest”) og tjenester av allmenn ikke-økonomisk interesse (heretter kalt SGNEI etter den engelske betegnelsen ”Services of General Non-Economic interest”) være sentralt, siden disse reglene i utgangspunktet kun får anvendelse på SGEI.  EF-traktaten (EFT) artikkel 86(2) er også spesielt viktig i denne sammenhengen fordi den innebærer en ytterligere begrensning.  Den fastslår at traktatens bestemmelser, fremfor alt konkurransereglene, kun får anvendelse på SGEI i den utstrekning dette ikke rettslig eller faktisk hindrer utføringen av disse tjenestene.  Diskusjonen om rekkevidden av anvendelsen av indre markedslovgivningen på SGI har derfor vært særdeles tydelig i forbindelse med den pågående liberaliseringen av offentlige tjenesteytelser.  

2.3
Definisjonen av de forskjellige tjenestebegrepene er i stor grad overlatt til EF-domstolene, siden traktatene og sekundærlovgivningen på EU-siden ikke inneholder noen definisjoner verken av SGI, SGEI eller SGNEI og EF-traktaten kun refererer til begrepet SGEI
.  SGI er i denne sammenhengen det videste begrepet og omfatter både SGEI og SGNEI.  I hvitboken refereres det til at SGI således omfatter både markedsrelaterte og ikke-markedsrelaterte tjenester som offentlige myndigheter definerer som å være av allmenn interesse og derfor er underlagt spesielle offentlige tjenesteytingsforpliktelser (public/universal service obligations).  Eksempler på SGI, som altså omfatter både tjenester av allmenn økonomisk og  ikke-økonomisk interesse, kan være tjenester vedrørende justisvesenet, folkeregistre, obligatorisk utdanning, vannforsyning, kloakksystemer, renovasjon, sosiale tjenester, helsetjenester og visse kulturelle tjenester.  Om SGEI sies det i hvitboken at de er tjenester av økonomisk karakter som EUs medlemsstater eller EU underlegger spesielle offentlige tjenesteytingsforpliktelser fordi de anses å være av allmenn interesse.  Som eksempler på SGEI nevnes visse tjenester som tilbys av de tradisjonelle nettverksindustriene som telekommunikasjon, post, elektrisitet, gass, og visse transporttjenester og havnetjenester.  

2.4
Et sentralt spørsmål som ble reist både i grønnboken og i hvitboken var hvorvidt det er nødvendig å innføre et horisontalt rammedirektiv for SGI og hva det eventuelt skulle inneholde.  I hvitboken refererer Kommisjonen til resultatene av konsultasjonen lansert ved grønnboken som viser at det er forskjellige synspunkter på hvorvidt et slikt direktiv er nødvendig og ønskelig.  Det sies også at konsultasjonen ikke har vist at et horisontalt rammedirektiv vil gi noen tilleggsverdi sammenliknet med den sektorvise tilnærmingen som hittil er fulgt på EU-nivå når det gjelder lovgivning med hensyn til SGI.  Kommisjonen konkluderer derfor i hvitboken med at de på dette tidspunktet ikke anser det nødvendig å utarbeide noe forslag til horisontalt rammedirektiv, men at de vil ta dette opp til ny vurdering på et senere tidspunkt.  Mer konkret sies det at dette vil gjøres når EUs planlagte nye forfatningstraktat trer i kraft.   Siden dette på grunn av den utviklingen som har skjedd ikke er nært forestående, har Kommisjonen senere presisert at en ny vurdering vil gjøres i begynnelsen av 2007.  De seneste signalene som er gitt er at en meddelelse vil foreligge våren 2007.  

2.5
I mellomtiden vil Kommisjonen ifølge hvitboken fortsette og dessuten videreutvikle sin sektorvise tilnærming. De sier spesifikt at det vil bli publisert en meddelelse om sosiale tjenester av allmenn interesse og helsetjenester.  Selv om det er medlemsstatene selv om har enekompetanse til å definere innholdet av og formålet med sosiale tjenester og helsetjenester, vil finansieringen  og utføringen av disse tjenestene kunne berøres av EU-regelverket.  Det gjelder særlig konkurransereglene og reglene om offentlig støtte og offentlige anskaffelser.   Derfor mener Kommisjonen det er behov for å identifisere og anerkjenne de spesielle egenskapene ved sosiale tjenester og helsetjenester av allmenn interesse og å klargjøre det rammeregelverket som gjelder for dem.  Spesielt fremhever de at dette vil hjelpe de medlemsstatene som delvis har markedsbaserte og dermed konkurranseutsatte systemer for å tilby disse tjenestene med å kunne forutse når konkurransereglene får anvendelse og hva dette vil innebære.  Dette har resultert i en meddelelse om sosiale tjenester av allmenn interesse publisert 26.04.2006 og en meddelelse om tiltak på fellesskapsnivå vedrørende helsetjenester publisert 26.09.2006.  Disse behandles nærmere i kapitlene 4 og 5. 

2.6
Kommisjonen sier dessuten i hvitboken at de også vil vurdere enkelte horisontale tiltak på spesifikke områder, som for eksempel anvendelse av statsstøtteregelverket på økonomisk kompensasjon som gis til foretak som utfører SGEI og overvåkning og evaluering av SGEI.  Slike tiltak har de senere iverksatt med hensyn til offentlig støtte og offentlige anskaffelser, se nærmere omtale i kap. 3.  I den sektorvise tilnærmingen vil Kommisjonen tilstrebe full konsistens mellom de forskjellige EU-policies på disse områdene, og de viser spesielt til de fremtidige revisjonene av det sektorspesifikke regelverket for elektronisk kommunikasjon, posttjenester, elektrisitet, gass, vann, transport og kringkasting.  

2.7
Parallelt med diskusjonen om SGI begynte Kommisjonen arbeidet med sitt forslag til et tjenestedirektiv.  Dette resulterte i at diskusjonene om SGI og et mulig horisontalt rammedirektiv i praksis ble lagt på is.  Imidlertid er SGI også relevant i forhold til tjenestedirektivet, men i mer begrenset grad.  I hvitboken om SGI presiserer Kommisjonen at forslaget til tjenestedirektiv generelt kun omfatter SGEI, og ikke SGNEI.  Dessuten er en rekke SGEI unntatt fra tjenestedirektivets virkeområde eller fra enkelte bestemmelser i direktivet.    

2.8
Europaparlamentet (EP) har som kjent vært meget aktive i arbeidet med tjenestedirektivforslaget.  De kommenterte ikke hvitboken om SGI før i september 2006.  Etter at den viktigste delen av arbeidet med tjenestedirektivet var over begynte EP å arbeide med hvitboken igjen tidlig på våren 2006.  Hovedansvaret for utarbeidelsen av en rapport ble lagt til komitéen for økonomiske og finansielle spørsmål (ECON).   Dette skjedde omtrent samtidig med at den sosialistiske partigruppen i EP på eget initiativ la frem et forslag til horisontalt rammedirektiv til debatt for å vise at det er mulig å lage europeisk lovgivning som samtidig tar høyde for en stor grad av diskresjon for medlemsstatene til å definere, organisere, finansiere og overvåke SGI.  Det var også en av sosialistgruppens representanter i EP, Bernhard Rapkay, som var rapportør for ECONs rapport som ble vedtatt av komitéen 14.09.2006.  Spørsmålet om hvorvidt det bør utarbeides et horisontalt rammedirektiv for SGI eller ikke har vært et av de mest sentrale og kritiske punktene i diskusjonen i EP, og her har det vært og er det fortsatt stor uenighet mellom partigrupperingene.  I denne forbindelse har Kommisjonen blitt anmodet om, og har på nytt bekreftet, at de vil komme med sin revurdering av situasjonen med hensyn til rammedirektiv i begynnelsen av 2007.  

2.9
EP vedtok sin resolusjon om Kommisjonens hvitbok den 27.09.2006.  Utgangspunktet for resolusjonen er at EF-domstolenes avgjørelser og Kommisjonens praksis reiser tvil om i hvilken grad EUs konkurranseregler og indre markedslovgivning skal anvendes på SGI innenfor forskjellige tjenestesektorer.  Her mener EP at det av rettssikkerhetshensyn og av hensyn til transparens er nødvendig med en klargjøring.  Kommisjonen bes blant annet i denne sammenheng eksplisitt om å klargjøre forskjellen mellom SGI
 og SGEI ved å fastsette operasjonelle kriterier for definisjonen av begrepene.  Det understrekes imidlertid at det ikke må lages så strenge og absolutte definisjoner på EU-nivå at medlemsstatene fratas sin rett etter nærhetsprinsippet til selv å bestemme hva de ønsker å definere som SGI
 og SGEI på nasjonalt nivå.  EP understreker også at definisjonene ikke må føre til at store tjenesteområder unndras anvendelsesområdet for konkurransereglene og indre markedslovgivningen ved at de ikke blir ansett som SGEI.  Det anbefales at Kommisjonen fortsetter sin sektorspesifikke tilnærming til lovgivning med hensyn til SGI og at den utvides til å omfatte spesielt et direktiv for sosiale tjenester og helsetjenester.  EP anbefaler altså ikke at Kommisjonen utarbeider et horisontalt rammedirektiv, og utover det som sies om sektordirektiver uttales det eksplisitt at det er opp til Kommisjonen å vurdere i hvilken form lovgivning bør gis.  

3. 
Horisontale tiltak
Offentlig støtte

3.1
Når medlemsstatene definerer og organiserer utføringen av SGI vil de spesielt i to tilfeller bli konfrontert med EU-lovgivningen, og da særlig reglene om konkurranse, offentlig støtte, offentlige anskaffelser og indre markedsregelverket.  Det ene gjelder finansieringen av SGI i form av at det ytes kompensasjon til de foretakene som blir pålagt å utføre SGI.  Her vil særlig reglene om offentlig støtte være relevante.  Dette vil det redegjøres for her.  Det andre tilfellet gjelder tildeling av kontrakter til foretak som pålegges en offentlig tjenesteforpliktelse, og her vil regelverket om offentlige anskaffelser være sentralt.  Dette vil behandles nærmere i punkt 3.9.  

3.2
I prinsippet står EUs medlemsstater veldig fritt med hensyn til hvordan de ønsker å finansiere SGI.  I hvitboken om SGI nevnes at dette for eksempel kan gjøres ved direkte støtte over statsbudsjettet, ved å gi foretak eksklusive eller spesielle rettigheter, ved tilskudd fra markedsaktører, ved bruk av gjennomsnittstariffer og ved solidaritetsbasert finansiering.  Imidlertid utgjør regelverket for offentlig støtte en ramme for hvilke tiltak medlemsstaten kan benytte seg av.  De må ikke være konkurransevridende og dermed i strid med disse reglene.  

3.3
I praksis har det i mange tilfeller vist seg vanskelig å avgjøre når reglene om offentlig støtte kommer til anvendelse og er overtrådt.  Spesielt gjelder det spørsmålet om hvorvidt kompensasjon som gis til foretak for å utføre SGI regnes som ulovlig offentlig støtte.  I tillegg er det ofte uklart hvor langt eventuelle unntak rekker for kompensasjonen dersom den i utgangspunktet regnes som ulovlig støtte.  Plikten til å forhåndsnotifisere ordninger som i utgangspunktet rammes av forbudet mot ulovlig støtte, men som kan falle inn under unntaksbestemmelser og dermed eventuelt godkjennes, medfører også ofte en ikke ubetydelig administrativ byrde sett i forhold til relativt beskjedne støttebeløp.  I alle disse tilfellene vil det mer spesifikt dreie seg om utføringen av SGEI, siden reglene om offentlig støtte kun får anvendelse på økonomisk aktivitet.  Kompensasjon for utføring av SGNEI vil derfor ikke være i strid med disse reglene.  Den mest relevante unntaksbestemmelsen med hensyn til SGEI vil her være EFT artikkel 86(2).     

3.4
Selv om EF-domstolene har truffet en rekke avgjørelser hvor for eksempel kriteriene for når kompensasjon for utføring av SGEI ikke regnes som ulovlig støtte er nærmere definert, varsler Kommisjonen i hvitboken en rekke tiltak for å bøte på denne uklare rettssituasjonen, og de er alle med ett unntak senere blitt gjennomført.  

3.5
Det første tiltaket er et vedtak Kommisjonen traff 13.06.2005 (2005/842/EC) som definerer når kompensasjon til foretak for utføring av offentlig pålagte SGEI ikke regnes som ulovlig støtte og dermed er i overensstemmelse med EFT artikkel 86(2) og ikke trenger å forhåndsnotifiseres.  Dette gjelder kompensasjon som er mindre enn 30 millioner Euro pr. år og når mottakerne har en årlig omsetning på mindre enn 100 millioner Euro.  Det er dessuten et vilkår at det foreligger et klart definert offentlig tjenesteytingsmandat og at det ikke foreligger overkompensasjon.  Kompensasjon til sykehus og sosiale boligforetak for utføring av SGEI omfattes også av vedtaket uavhengig av terskelverdiene.  Det samme gjelder kompensasjon for luft- og sjøtransport til øyer og til flyplasser og havner under visse terskelverdier i definert i passasjervolum. Vedtaket ble innlemmet i EØS-avtalen ved vedtak i EØS-komitéen av 07.07.2006.  

3.6
Det andre tiltaket er et rammeverk vedtatt av Kommisjonen 13.06.2005 (2005/C297/04) som fastsetter vilkår for når kompensasjon for utføring av offentlig pålagte SGEI som ikke omfattes av vedtaket nevnt ovenfor, enten fordi terskelverdiene er overskredet eller fordi de substansielle vilkårene i vedtaket ikke er oppfylt, likevel kan anses å være i overensstemmelse med reglene om offentlig støtte, spesielt i henhold til EFT artikkel 86(2).  Slik støtte må forhåndsnotifiseres på grunn av den større risikoen som foreligger for at den utgjør en konkurransevridning.  Rammeverket omfatter ikke transport og offentlig kringkasting som faller inn under Kommisjonens meddelelse om anvendelsen av reglene om offentlig støtte på offentlig pålagte kringkastingstjenester.  Det gjelder også med forbehold for strengere sektorregelverk vedrørende offentlige tjenesteforpliktelser.  Kompensasjon som overstiger kostnadene ved å tilby tjenestene eller som brukes av foretakene på markeder som er åpne for konkurranse er ikke forenlig med reglene om offentlig støtte.  Rammeverket er implementert i EØS ved at ESA har inkludert det i kapittel 18C i sine retningslinjer for offentlig støtte ved vedtak av 20.12.2005.

3.7
Det tredje tiltaket er en endring av det såkalte transparency-direktivet (80/723/EEC) om innsyn i medlemsstatenes økonomiske forbindelser med offentlige foretak vedtatt 13.07.2006.  Endringen klargjør at foretak som får kompensasjon for utføring av offentlig pålagte SGEI og som også opererer på markeder åpne for konkurranse må føre separate regnskaper for aktivitetene i de reserverte markedene og i de åpne markedene slik at det kan kontrolleres at det ikke foreligger overkompensasjon.  Tidligere var kun foretak som fikk offentlig støtte i EFT artikkel 61s forstand omfattet av forpliktelsen om separate regnskaper.  Nå gjelder kravet uansett om det foreligger støtte eller ikke – alle foretak som utfører SGEI er omfattet.  Endringen ble implementert i EØS-avtalen ved vedtak i EØS-komitéen av 07.07.2006.   

3.8
I hvitboken varsler Kommisjonen at de vil foreta seg ytterligere tiltak for å klargjøre vilkårene for når kompensasjon for utføring av SGEI kan anses som offentlig støtte i henhold til EF-domstolenes praksis.  Dette vil også omfatte et nærmere beskrevet skille mellom hva som anses som SGEI og SGNEI.  EP anmodet også om slike tiltak i sin resolusjon av 27.09.2006.  De ønsker også at Kommisjonen redegjør for konsekvensen av EF-domstolenes praksis med hensyn til den sektorbaserte lovgivningen spesielt for finansieringen av SGEI og SGNEI.  Kommisjonen har foreløpig ikke iverksatt ytterligere eksplisitte tiltak her.  

Offentlige anskaffelser

3.9
Også når det gjelder organiseringen av hvem som skal utføre SGI står medlemsstatene i utgangspunktet veldig fritt.  Myndighetene kan velge å utføre dem selv, eller de kan gi oppgaven til andre.  Friheten gjelder da i utgangspunktet også hvordan de foretakene som skal utføre tjenestene skal velges ut.  Det relevante rammeverket i EU-lovgivningen som imidlertid setter skranker for dette er som nevnt spesielt reglene om offentlige anskaffelser.  I hvitboken sies det at det i praksis viser seg at myndighetene i økende grad gjør bruk av forskjellige former for samarbeid mellom det offentlige og private foretak når det gjelder utføringen av SGEI, for eksempel i form av såkalte ”design-build-finance-operate”-kontrakter og etablering av foretak med både offentlig og privat eierskap.  Dette omtales gjerne som Public-Private Partnerships (PPP).  I tillegg gjøres det bruk av tjenestekonsesjoner.  

3.10
For å rydde opp i uklarheter med hensyn til situasjoner hvor det offentlige får andre til å utføre SGEI refererer hvitboken til at Kommisjonen har foretatt en forenkling og oppdatering av regelverket om offentlige anskaffelser med hensyn til samordning av fremgangsmåtene ved inngåelse av kontrakter om henholdsvis vann- og energiforsyning, transport og posttjenester (forsyningsdirektivet) og ved inngåelse av offentlige varekontrakter, offentlige tjenesteytingskontrakter og offentlige bygge- og anleggskontrakter (klassisk sektor-direktivet).  De to nye direktivene skal implementeres av EU-statene innen utgangen av januar 2006 (
).  Direktivene ble implementert i EØS-avtalen ved EØS-komitéens vedtak nr. 68 av 02.06.2006.  I tillegg vedtok Kommisjonen 11.05.2006 et forslag til endring av håndhevingsdirektivene for klassisk sektor og forsyningssektoren som nå er til første gangs behandling i Rådet og EP.  Formålet er å gjøre de nasjonale håndhevingsprosedyrene for tildeling av offentlige kontrakter som omfattes av EU-regelverket for offentlige anskaffelser mer effektive.  Siden dette tiltaket ble iverksatt etter at hvitboken ble vedtatt, nevnes det ikke der.    

3.11
Hvitboken refererer også til Kommisjonens grønnbok om offentlige anskaffelsesaspekter ved PPP og konsesjoner som ble vedtatt 30.04.2004.  Grønnboken belyser spesifikt hvorvidt fellesskapslovgivning bør utarbeides for transparent tildeling av offentlige tjenestekonsesjoner og andre former for samarbeid mellom offentlig og privat sektor.  Etter dette tidspunktet er det også publisert en rapport om resultatene av konsultasjonen innledet ved grønnboken (SEC (2005) 629) og en meddelelse hvor det dras politiske konklusjoner av konsultasjonen lansert ved grønnboken og det indikeres hvilke tiltak som kan iverksettes (COM(2005) 569).  

3.12
En tjenestekonsesjonskontrakt er en kontrakt av samme type som en tjenestekontrakt, men vederlaget for den tjenesten som utføres består enten utelukkende av en rett til å utnytte tjenesten økonomisk eller av en slik rett sammen med betaling.  Den store forskjellen fra tjenestekontrakter er den iboende risikoen som operatøren påtar seg ved utnyttelsen av tjenesten og hvor han vanligvis delvis står for finansieringen av  prosjektet.  Private investeringer er også det elementet som gjør at det offentlige i mange tilfeller ønsker å inngå PPP.  

3.13
Når det gjelder PPP er særlig måten det private foretaket i samarbeidet velges ut på, relevant i forhold til regelverket om offentlige anskaffelser.  PPP som kan defineres som offentlige kontrakter under dagens relevante direktiver om offentlige anskaffelser, må overholde reglene i direktivene.  Konsultasjonen som ble lansert ved grønnboken referert til ovenfor viser at det er uklart når disse direktivene får anvendelse på PPP.  Tjenestekonsesjoner reguleres ikke av direktivene om offentlige anskaffelser, mens bygge- og anleggskonsesjoner til en viss grad omfattes. Tildelinger av tjenestekonsesjoner og bygge- og anleggskonsesjoner i den grad de ikke omfattes av direktivene om offentlige anskaffelser, må imidlertid likevel følge EF-traktatens generelle prinsipper for gjennomsiktighet, ikke-diskriminering og proporsjonalitet og gjensidig anerkjennelse.  

3.14
Et spesielt tema i diskusjonen om i hvor stor grad reglene om offentlige anskaffelser skal anvendes på PPP angår tilfeller hvor retten til å utføre SGEI gis til et foretak som etableres for dette formålet og som har både offentlige og private eierinteresser.  Dette blir ofte omtalt som ”outsourcing”, og de foretakene som opprettes for å utføre tjenestene kalles institusjonaliserte PPP (institutionalised PPPs - IPPP).  Her er det altså særlig måten det private foretaket velges ut på som er sentral.  

3.15
Det kan dessuten være usikkert i mange tilfeller hvorvidt utføringen av tjenesten er satt bort til andre eller om det er det offentlige selv som utfører den.  Dette gjelder blant annet dersom tildelingen kan anses å være i myndighetenes egenregi (in-house) selv om tjenesteutøvelsen settes bort til et annet rettssubjekt, for eksempel ved at den utføres av statlige, kommunale eller interkommunale selskaper.  Dersom tildelingen kan anses å være i egenregi, faller dette utenfor anvendelsesområdet for regelverket for offentlige anskaffelser.  Her vil det avgjørende være i hvor stor grad oppdragsgiveren har kontroll over leverandøren og hvorvidt leverandørens virksomhet i hovedsak er rettet mot oppdragsgiveren.  Dersom det er private eierinteresser i rettssubjektet, vil det ikke regnes som tildeling i egenregi.  Liknende problemstillinger kan oppstå dersom det offentlige tildeler egne rettssubjekter enerett til å utføre SGEI og anskaffelser innenfor interkommunalt samarbeid.   

3.16
Kommisjonen har i sin meddelelse hvor det trekkes politiske konklusjoner av konsultasjonen lansert ved grønnboken om PPP og konsesjoner varslet at det ser ut som om et lovgivningsinitiativ er den beste løsningen for å oppklare situasjonen med hensyn til konsesjoner i forhold til regelverket om offentlige anskaffelser.  De varsler imidlertid at de innen utgangen av 2006 vil foreta en nærmere konsekvensanalyse før de tar en endelig avgjørelse om dette.  Når det gjelder IPPP sies det at  Kommisjonen planlegger å vedta en tolkningsmeddelelse i løpet av 2006.  Denne uttalelsen vil omfatte opprettelsen av rettssubjekter med både offentlige og private eierinteresser som har til formål å utføre SGEI og deltakelse av private foretak i eksisterende offentlige foretak som utfører SGEI.  Ingen av disse varslede tiltakene foreligger ennå.  Europaparlamentet har i sin resolusjon om SGI anmodet Kommisjonen om å utarbeide lovgivningstiltak også vedrørende anvendelsen av regelverket om offentlige anskaffelser på IPPP.  

4. 
Sektortiltak: Sosiale tjenester av allmenn interesse

Bakgrunn
4.1
Kommisjonen la 26. april 2006 frem en meddelelse med tittelen: ”Implementering av Lisboastrategien: sosiale tjenester av allmenn interesse”.  Formålet med meldingen er å identifisere de særegne trekkene til sosiale tjenester av allmenn interesse (SSGI etter den engelske betegnelsen ”Social Services of General Interest”) for å klargjøre forholdet mellom fellesskapslovgivningen og nasjonal lovgivning mht. SSGI.  Er moderniseringen og utviklingen av sosiale tjenester i samsvar med EUs indremarkedslovgivning? Samtidig er organisering av sosiale tjenester i hovedsak et nasjonalt anliggende.   

4.2
Meddelelsen må også ses i et Lisboaperspektiv dvs. et nærings-og sysselsettingsperspektiv. Jobbskapingen i EU skjer hovedsakelig i tjenestesektoren, også innenfor levering av det man kaller sosiale tjenester av allmenn interesse. Samtidig som denne tjenestesektoren er i økning, har forbrukerne blitt mer krevende – vi ønsker mer individuelle løsninger, flere tjenester vi er villig til å betale for samtidig som vi tar for gitt at det offentlige skal garantere et visst nivå av sosiale tjenester. 

4.3
Utviklingen av det ”sosiale markedet” har ført til en debatt om hvilke tjenester alle skal ha tilgang på –uavhengig av lommebok,  hvilke tjenester private aktører kan levere på vegne av det offentlige, hvilke tilleggstjenester vi kan kjøpe oss, om private aktører skal tjene penger på å levere sosiale tjenester og sist men ikke minst: når skal regler for offentlige anskaffelser, konkurranse og offentlig støtte gjelde på dette området?    

Definisjoner

4.4
I kompromissteksten ang. tjenestedirektivet fra februar 2006, ble sosiale tjenester tatt ut av direktivforslaget. Det skal ikke spekuleres på konsekvensene av det her, bare slås fast at sosiale tjenester nå følger sitt eget spor der forholdet til eksisterende lovgivning mht. konkurranse, offentlige innkjøp, anbud og støtte diskuteres. Meddelelsen om sosiale tjenester understreker spesielt at sosiale tjenester under felleskapsretten ikke lar seg avgrense i en klar rettslig kategori innen SGI. To hovedkategorier av SSGI identifiseres; tjenester det offentlige er pliktig til å yte til alle borgere (som trygd og pensjoner) og andre nødvendige tjenester som henvender seg til enkelte grupper. Spesielt fire områder hører inn under den siste kategorien: 

1)
hjelp til mennesker som møter personlige utfordringer og kriser (eks. gjeld, arbeidsløshet, stoffavhengighet, familieproblemer)

2) 
aktiviteter for å sikre at  personer som trenger det  får hjelp til å integreres i samfunnet (eks. rehabilitering -fysisk og psykisk, språktrening for innvandrere, omskolering/ tilbakeføring til arbeid)

3) 
hjelp til å integrere personer med langtids helseproblemer og funksjonshemmede

4)  sosialtjenester, herunder boligtilbud til borgere med spesielle behov etc.

4.5
Andre kjennetegn ved SSGI er at de springer ut av et solidaritetsprinsipp, at de er basert på ikke-profitt, at de ofte er historisk og kulturelt betinget, at de ofte er basert på innslag av frivillig arbeidskraft og at forholdet mellom tjenesteyter og mottaker er asymmetrisk. 

4.6
Forholdet mellom sosiale tjenester og helsetjenester er ofte diffust og det er klart overlappende tilfeller der en tjeneste kan defineres som begge deler. ( Se også  kap. sektordirektiv om  helsetjenester). For Norges del vil tjenestene organisatorisk sett være spredt mellom fem departementer: AID, HOD, BLD, KD og KRD, i tillegg til FAD (konkurranseregler, regler om offentlig støtte og offentlige anskaffelser) og NHD.
Utvikling

4.7
Kommisjonen peker på at den sosiale tjenestesektoren er i kraftig vekst, både mht. økonomisk vekstpotensiale og jobbskaping. Krav til både kvalitet og effektivitet mht.  tjenesteleveringen er økende. Alle medlemsland er i ferd med å modernisere eller reformere sine sosiale tjenester der spenningen mellom universell tilgang til tjenestene, kvalitet  og finansiering er i søkelyset. Tjenestene er svært ulikt organisert i EU, men noen generelle kjennetegn ved moderniseringsprosessen kan identifiseres, som kvalitetssikring, desentralisering, ivaretakelse av brukerperspektivet, mer involvering av private aktører ved outsourcing og forskjellige former for offentlig-privat samarbeid (Public-Private Partnerships – PPP).  

4.8
Selv om reform av sosialsektoren i utgangspunktet er et nasjonalt ansvar, er det i dag situasjoner hvor fellesskapslovgivning, spesielt konkurransereglene, reglene om offentlig støtte og offentlige anskaffelser og  indre markedslovgivningen, vil eller kan gjelde. 

4.9
Det er grensene mellom nasjonalt ansvar og nasjonale lover og regler og EU-lovgivningen meddelelsen er ment å belyse og kartlegge. 

Fellesskapslovgivning og sosiale tjenester

4.10
EF-domstolen slår fast at medlemslandene i stor grad kan definere og organisere sine egne sosiale tjenester av allmenn interesse slik de selv ønsker.  Landene må likevel ta hensyn til fellesskapslovgivningen, spesielt dersom tjenestene kan anses å være av økonomisk karakter.  Dette gjelder særlig EUs konkurranseregler, reglene om offentlig støtte og offentlige anskaffelser og indre markedslovgivningens bestemmelser om fri etableringsrett og fri bevegelighet av tjenester.  Meddelelsen gir en rekke konkrete eksempler på når EUs regelverk således er relevant og må overholdes.  

4.11
Eksemplene blir organisert i tre hovedkategorier.  Den første gjelder situasjoner hvor det er aktuelt å delegere utøvelsen av en SSGI til en tredjepart eller det opprettes et såkalt offentlig-privat samarbeid (PPP) for å utføre tjenesten.  Her er det særlig reglene om offentlige anskaffelser og konsesjoner som er relevante.  Den andre kategorien gjelder situasjoner hvor det offentlige betaler en tredjepart kompensasjon for å utføre SSGI, og her vil det særlig være reglene om offentlig støtte som setter rammer for hvordan dette kan gjøres.  I den tredje kategorien omhandles situasjoner hvor private aktører tilbyr SSGI og det offentlige ønsker å sørge for at dette markedet fungerer ved å sikre at visse målsettinger av allmenn interesse ivaretas ved reguleringstiltak.  Her vil det særlig være reglene om fri etableringsrett og fri bevegelighet av tjenester som er relevante.   

4.12
Det vises også til at eksemplene som nevnes under de tre kategoriene belyser den fleksibiliteten som EF-traktatens bestemmelser gir når det gjelder muligheten til å ta hensyn til de iboende kjennetegnene ved tjenester av allmenn interesse når man vurderer rekkevidden av anvendelsen av reglene om markedsadgang.  I denne forbindelsen nevnes spesielt EFT artikkel 86(2) som retter seg mot tjenester av allmenn økonomisk interesse.  Ifølge denne bestemmelsen får traktatens bestemmelser, særlig konkurransereglene, anvendelse i den utstrekning disse reglene ikke hindrer uttføringen av tjenestene.  Dersom det kan godtgjøres at anvendelsen av for eksempel konkurransereglene rettslig eller faktisk hindrer utøvelsen av tjenestene kan altså konkurransereglene settes til side.  

4.13
Et sentralt spørsmål er i hvilken grad SSGI kan sies å være av økonomisk karakter.  Mange aktører i debatten om SGI generelt og SSGI spesielt hevder at det er uklart hvor skillet går mellom når  SSGI anses å være av økonomisk art, og når de er av ikke-økonomisk art.  Skillet er viktig fordi konkurransereglene, reglene om offentlig støtte og offentlige anskaffelser og indre markedslovgivningen får anvendelse når det dreier seg om tjenester av allmenn økonomisk interesse.  

4.14
Kommisjonen berører dette skillet i sin meddelelse om SSGI.  De viser generelt til at den gradvise markedsåpningen for utførelsen av SSGI og utviklingen av tjenestene som sådanne som har skjedd i medlemslandene har resultert i at en stadig stigende andel av SSGI nå faller inn under EUs konkurranseregler, reglene om offentlig støtte og offentlige anskaffelser og indre markedslovgivningen.  De kommer også med noen mer konkrete uttalelser og tolkninger av rettspraksis fra EF-domstolen om hva som er en tjeneste av økonomisk karakter spesielt knyttet til anvendelsen av henholdsvis konkurransereglene og reglene om fri etableringsrett og fri bevegelighet av tjenester.  Disse uttalelsene har skapt en del reaksjoner fordi enkelte hevder at Kommisjonen må forstås slik at den sier at alle SSGI pr. definisjon er å anse som tjenester av økonomisk natur og at dette gjelder i forhold til alle traktatens regler.  Delegasjonen kan vanskelig se at en tolkning av Kommisjonens uttalelser i meddelelsen kan strekkes så langt.  Det vil bli opp til Kommisjonen å klargjøre dette i det videre arbeidet med SSGI.  

4.15
Den uklarheten som det refereres til med hensyn til når SSGI anses å være av økonomisk karakter er en hovedårsak til at mange aktører ønsker et sektordirektiv for disse tjenestene for å skape et klart juridisk rammeverk som det er enklere å forholde seg til.  Hvorvidt Kommisjonen vil komme med et slikt forslag er ennå usikkert og vil avhenge av resultatet av konsultasjonen som er innledet med meddelelsen om SSGI, se nedenfor.  

4.16
I en rapport fra arbeids-og sosialkomiteen i Europaparlamentet (7. mars 2007) fremheves problematikken vedr. definisjonen av sosiale tjenester og når regelverket for konkurranse, offentlige støtte og det indre marked skal gjelde. EP-komiteen mener at Kommisjonen ikke klargjør klassifiseringen og definisjonen av SSGI godt nok i meddelelsen om SSGI og at den unnviker å fastslå hvilket juridisk rammeverk som skal gjelde for SSGI. De mener videre at regler for konkurranse, offentlig støtte og indre marked må tilpasses SSGI, og ikke omvendt. EPs komité for arbeids-og sosialsaker slår fast at mangelen på et klart regelverk (for SGI generelt) har ført til ulike, og av og til, motstridende juridiske tolkninger. Det er dermed et ”akutt behov” for å klargjøre begrepene SGI, SGEI og SSGI og det juridiske rammeverket som legger føringer på organiseringen av sosiale tjenester. To forskjellige hensyn må forenes: nærhetsprinsippet som opprettholder medlemslandenes rett til å definere, organisere og finansiere sosiale tjenester av allmenn interesse slik de ønsker og Traktatens bestemmelser om konkurranse og det indre marked. EP-komiteen er av den oppfatning av SSGI utgjør en egen separat og unik kategori av tjenester som ikke kan settes i bås med andre kommersielle tjenester. Dersom konflikt oppstår mellom markedsregler og hensynet til ”allmenhetens interesse”, må allmenhetens interesse komme først.            
Prosessen videre

4.17
Meddelelsen fra april 2006 er ment som et utgangspunkt for en konsultasjonsprosess mellom Kommisjonen, medlemslandene, tjenesteleverandører og brukere om fremtidens sosiale tjenester av allmenn interesse. Medlemslandene i EU har i første omgang blitt hørt gjennom SPC (Social Protection Committee) – en komité under Rådet der Norge ikke har adgang. Prosessen skal ta for seg hvordan SSGI fungerer og bør fungere i relasjon til fellesskapslovgivningen. I samarbeid med de berørte partene, gjennom konsultasjoner og dialog, skal en rapport utarbeides annethvert år. Den første rapporten skal presenteres i midten av 2007 og skal ta for seg hvordan SSGI fungerer pr. i dag, tjenestenes sosio-økonomiske betydning, samt forholdet til fellesskapslovgivningen. Etter denne første kartleggingen vil Kommisjonen avgjøre om og hvordan dette skal følges opp på fellesskapsnivå – og om det evt. vil være nødvendig å legge frem et lovforslag på EU-nivå dvs. et sektor-direktiv for sosiale tjenester som ivaretar tjenestenes spesielle karakter og klargjør forholdet til fellesskaplovgivningen.        

4.18
EUs medlemsland har nylig avlevert sine høringsuttalelser. Blant de offentlige tilgjengelig uttalelsene på nettet, kan nevnes Danmarks. Danmark fastslår at organisering og utforming av sosiale tjenester er og skal forbli et nasjonalt anliggende i tråd med nasjonal sedvane og politiske prioriteringer. De finner det verken hensiktsmessig eller relevant å finne en felles europeisk definisjon av sosiale tjenester av allmenn interesse. Danskene peker på at sosiale tjenester og ytelser er rettsbestemte ytelser hjemlet i ulik nasjonal lovgivning. Det hevdes at sosiale tjenester ikke skiller seg rettslig eller innholdsmessig fra andre tjenesteytelser, bortsett fra at de ofte har samfunnets svakeste som målgrupper og at de som regel tildeles ut fra en individuell vurdering. Danmark konkluderer med at det mest hensiktsmessige vil være å bruke den åpne koordinersmetoden (OMC/målstyring) som et virkemiddel på europeisk nivå. Det, og ikke sektordirektiver, vil være et et velegnet instrument til å utveksle erfaringer.     
Vurdering

4.19
 Utforming, finansiering og gjennomføring av pensjonspolitikk, attføringspolitikk, arbeidsmarkedstiltak, fattigdomspolitikk for å nevne områder som må falle inn under ”sosiale tjenester av allmenn interesse”, er et nasjonalt ansvar. Det er også opp til hvert enkelte land å avgjøre konkurranseutsetting av sine offentlige sosiale tjenester. Når tjenesten har fått en  økonomisk karakter skal horisontale regler for konkurranse, offentlig støtte og offentlige innkjøp følges slik reglene er i dag. Men det kan være uklart når tjenesten skal forstås som å være av økonomisk natur. Hvis alle sosiale tjenester må forstås å være av økonomisk natur, blir debatten om avgrensninger, definisjoner og et evt. eget regelverk for sosiale tjenester kanskje mer aktuelt enn ellers. Det er dette bl.a. Parlamentet oppfordrer Kommisjonen til å ta stilling til etter den kartleggingen som nå har vært foretatt i medlemslandene.        

4.20
Endret eller ny lovgivning, som et sektordirektiv for SSGI, er foreløpig ikke foreslått fra Kommisjonen.  Bl.a. den europeiske fagbevegelsen ETUC krever at den gjør det. Det første varslet om et mulig direktiv forventes sommeren 2007. Kommisjonen har varslet at lovgivning på fellesskapsnivå bare vil være aktuelt etter en omfattende kartlegging og analyse av leveringen av sosiale tjenester i alle EU-land – og bare vil bli foreslått hvis nødvendig. Et forslag kan dermed  komme. Om det overhodet er politisk mulig å få det vedtatt i Rådet og EP, er et helt annet spørsmål. Det er en del uavklarte spørsmål knyttet til SSGI, og det er for tidlig å konkludere om utfallet. EU-institusjonene (Kommisjonen og EP) og medlemslandene er inne i en prosess hvor kartlegging, definisjoner og avgrensninger nå er det sentrale. 
4.21
Et evt. offisielt innspill fra Norge kan komme når Kommisjonen presenterer sitt forslag og oppsummering i midten av 2007. Det vil forutsette et samarbeid mellom berørte departementer.

5. 
Sektordirektiv om helsetjenester i EU – pasientmobilitet

Innledning

5.1
Europakommisjonen la 26. september  2006 ut en meddelelse om helsetjenester i EU for offentlig høring. Formålet med høringen var blant annet å kartlegge hvordan rettslig forutsigbarhet ved grenseoverskridende helsetjenester kan sikres, samt å finne egnede tiltak for å styrke samarbeidet mellom medlemslandenes helsetjenester. 

Dagens rettstilstand

5.2
EF-domstolen har gjennom rettspraksis slått fast at bestemmelsene i fellesskapsretten også gjelder for helsetjenester, uavhengig av hvordan disse er organisert og finansiert på nasjonalt nivå. EUs regelverk for fri bevelighet av tjenester omfatter dermed også helsetjenester. Disse rettighetene bygger på EF-traktaten artikkel 49 om fri bevegelighet av tjenester. Norske pasienter har de samme rettighetene etter EØS-avtalen artikkel 36. EU/EØS-landene kan likevel, i henhold til rettspraksis, benytte restriksjoner når det gjelder sykehusbehandling. 

5.3
Domstolens rettspraksis har utviklet følgende hovedprinsipper:

Enhver ikke-sykehusbehandling som personer har krav på i egen stat kan også mottas i annen medlemsstat uten forutgående autorisasjon. Behandling refunderes inntil beløpet som ville blitt refundert om behandlingen hadde funnet sted nasjonalt. 

Enhver sykehusbehandling som en person har krav på i egen stat kan også søkes i annen medlemsstat, men medlemsstatene har anledning til å kreve at pasienten er gitt autorisasjon for dette i eget system.

5.4
EF-domstolens hovedsynspunkt er at det vil være en restriksjon i den frie bevegeligheten av tjenester i strid med artikkel 36, om pasienter som har rett til dekning av behandlingsutgifter for behandling ytt av det offentlige helsevesen i Norge, ikke også får dekket disse utgiftene når de har mottatt behandlingen i en annen EØS-stat.  Statene kan bare opprettholde restriksjoner i den frie bevegeligheten av tjenester dersom dette kan begrunnes ut fra tvingende allmenne hensyn, som for eksempel hensynet til folkehelsen. EF-domstolen har fastslått at slike restriksjoner kan forsvares når det gjelder sykehusbehandling. Domstolen legger til grunn at restriksjoner kan være nødvendig for å beskytte folkehelsen ved å sikre en kvalitativt god og geografisk spredt helsetjeneste, for å sikre effektiv utnyttelse av begrensede ressurser i helsesektoren og for å kontrollere helseutgiftene. For ikke-sykehusbehandling har domstolen derimot slått fast at restriksjoner ikke kan forsvares. Disse tjenestene er etter domstolens syn, ikke så kostbare eller spesialiserte at det er nødvendig med restriksjoner for å ivareta de hensynene som gjør seg gjeldende ved sykehusbehandling.

5.5
Norske pasienters rettigheter etter EØS-avtalen er i dag oppfylt hva angår sykehusbehandling. Reglene i pasientrettighetsloven om rett til nødvendig helsehjelp fra spesialisthelsetjenesten ivaretar dette. Når det gjelder ikke-sykehusbehandling er  Norge i gang med å endre det norske systemet slik at pasienter får oppfylt sin rett til dekning av behandlingsutgifter i utlandet ihht EØS-avtalen. Det er imidlertid under ingen omstendighet tale om at pasienter etter EØS-avtalens artikkel 36 vil få krav på andre typer tjenester i utlandet enn dem som er dekket av det offentlige helsevesen og folketrygden i Norge. Videre berører ikke dette ordningen med Europeisk helsetrygdkort. Pasienter som får behov for nødvendig helsehjelp under opphold i utlandet, pasienter som på forhånd er innvilget behandling i henhold til blankett E112 og andre som har rettigheter i henhold til Forordning 1408/71 om samordning av trygdesystemer, vil fortsatt omfattes av disse reglene slik som i dag. 

Forhold til tjenestedirektivet og tjenester av allmenn interesse

5.6
Arbeid mot et sektordirektiv på helseområdet må også sees i sammenheng med Kommisjonens  hvitbok om tjenester av allmenn interesse  og meddelelsen om sosiale tjenester av allmenn interesse. Kommisjonens opprinnelige forslag til direktiv om tjenester i det indre marked var ment å skulle omfatte kodifisering av domstolsavgjørelser som har anvendt prinsippet om fri bevegelighet på helsetjenester. Helsetjenester som et område for tjenester av allmenn interesse, har i Norge sin hovedvekt innefor SGNEI men  har også  elementer av SGEI.
5.7
Da helsetjenester ble besluttet tatt ut av Tjenestedirektivets virkeområde, satte Kommisjonen seg fore å foreslå og utvikle et eget rammeverk for samarbeid om helsetjenester i EU som sikrer effektive systemer av høy kvalitet. Det redegjøres nærmere for dette i avsnitt 5.11 – 5.16. Da Kommisjonen 26. april 2006, som en oppfølging av hvitboken om SGI,  la ut en egen meddelelse om sosiale tjenester av allmenn interesse, holdt man dermed helsetjenester utenfor. Hvitboken hadde varslet  at man ville følge opp med å identifisere og beskrive  spesielle forhold ved sosiale tjenester og helsetjenester av allmenn interesse, men sistnevnte var nå ivaretatt i et eget initiativ.

5.8
Meddelelsen om sosiale tjenester understreker spesielt  at sosiale tjenester under felleskapsretten, ikke lar seg avgrense i en klar rettslig kategori innen SGI. Den peker imidlertid spesielt på fire områder for tjenester som retter seg direkte mot borgerne Se kapittel  om sosiale tjenester.

5.9
St. melding nr. 25, ”Mestring, muligheter og mening” (Omsorgsmeldingen), som ble lagt frem 22. september få,  beskriver fremtidens omsorgsutfordringer sett fra et norsk ståsted. Meddelelsen om sosiale tjenester av allmenn interesse i EU, omhandler mange av de samme problemstillinger, og det blir spesielt viktig å følge denne aktivt i arbeidet med oppfølgingen av den norske  omsorgsmeldingen. 

5.10
Videre er avgrensningene mellom denne meddelelsen og meddelelsen om helsetjenester i EU på langt nær klare. Som eks. kan nevnes omsorg for eldre, long term care, som vel må sies å ligge et sted midt mellom de to, rehabilitering av langtidspasienter og rusmisbrukere.  

Meddelelsen om helsetjenester i EU

5.11
I forbindelse med en rapport om pasientmobilitet og utvikling av helsetjenester i EU etterspurte  Parlamentet allerede i 2005 et initiativ fra Kommisjonen mht å adressere det vide spekter av problemstillinger som relaterer seg til pasientmobilitet og samarbeid mellom ulike lands helsesystemer. På rådsmøtet for helseministre 1. juni f.å. stilte EUs helseministre seg bak forslag til "statement of common values and principles in the EU health systems",  som forøvrig  anerkjente og presiserte medlemslandenes kompetanse mht organisering av tjenestetilbud og levering  av helsetjenester og medisinsk behandling med utgangspunkt i ulike samfunnsmodeller og tradisjoner. 

5.12
26. september i f.å. fulgte  Europakommisjonen opp med å lansere en åpen høringsrunde om helsetjenester i EU. Høringen søkte å kartlegge hvordan den rettslige situasjonen for grenseoverskridende helsetjenester kan klargjøres, samtidig som samarbeidet mellom helsesystemene i medlemslandene styrkes. Meddelelsen kom på forespørsel fra Europaparlamentet og Ministerrådet som ønsker et separat arbeid med helsetjenester etter at helsetjenester ble utelatt fra tjenestedirektivets virkeområde, jfr.avsn. III. Mens meddelelsen om SSGI fokuserer på  å sikre sosiale tjenester som en del av det offentlige tjenestetilbud, tar  meddelelsen  om helsetjenester utgangspunkt i og fokuserer på prinsippet om fri bevegelighet av tjenester og personell.

5.13
Kommisjonen foreslår at tiltak på europeisk nivå bør hvile på to pilarer:

Rettslig sikkerhet: Det er behov for å klargjøre anvendelsen av EF-rettens bestemmelser om fri bevegelighet av tjenester innenfor helsesektoren; herunder pasientmobilitet, fri bevegelighet av helsepersonell og disse reglenes innvirkning på helsesystemene. 

Støtte til medlemslandene hvor samhandling på europeisk nivå kan bedre nasjonale helsetjenester.

5.14
 Høringen omfattet fire typer grenseoverskridende helsetjenester; 1) grenseoverskridende ytelser av helsetjenester hvor tjenesteyteren beveger seg, dvs. tilbud av tjenester fra en medlemsstat til en annen, 2) bruk av tjenester i utlandet, dvs. når en pasient får behandling av en tjenestetilbyder i en annen medlemsstat, 3) etablering av en helsetilbyder i en annen medlemsstat og 4) tjenester som beveger seg uten at tjenesteyter eller tjenestemottager beveger seg, f. eks e-helse. I tillegg kommer arbeidsmobilitet - fri bevegelig av arbeidskraft. Kommisjonen ber dermed tilbakemelding på et vidt spekter av helserelaterte problemstillinger. 

5.15
Videre ble det understreket  at man med dette ikke tar sikte på å harmonisere nasjonale helse- og trygdesystemer. Ytelsene de ulike systemene bidrar med og organisering av disse skal fortsatt være medlemslandenes ansvar i overensstemmelse med subsidiaritetsprinsippet. Meddelelsen reiste ikke direkte problemstillinger i forhold til konkurranseregelverket.
5.16
Ifølge Kommisjonen vil rettslig sikkerhet best ivaretas gjennom utviklingen av en forordning eller et direktiv. Dette kan kombineres med fortolkning av gjeldende rettspraksis. Juridisk ikke-bindende løsninger, som den ’åpne koordineringsmetoden’ (OMC), nevnes også av Kommisjonen som verktøy for å utvikle samarbeidet mellom medlemsstatene.

Vurdering

5.17
Meddelelsen fra Kommisjonen var bred og ambisiøs og synes å sikte mot et virkeområde for et direktiv som kan tenkes å gå ut over sykehus/institusjoner og omfatte for eksempel omsetting av legemidler, sykehjemstjenester, hjemmesykepleie med mer. Dette vil avhenge av hvordan helsetjenester defineres i et eventuelt forslag fra Kommisjonen. Det blir også viktig å se dette i forhold til prosessen vedrørende SSGI og utviklingen av sosiale tjenester, samt tiltak som settes inn i forhold til demografisk utvikling og behov for tilpasning av helse- og omsorgstjenester.

5.18
 Hva angår reaksjoner i medlemslandene trekker inntrykket så langt i én retning; man velger å se positivt på det fremlagte initiativet, konsentrerer seg om å få til fornuftige avgrensninger og praktiske løsninger som i neste omgang legger til rette for at fremtidig implementering blir mest mulig smertefri. Dette nok også i erkjennelse av at fokus på fellesskapsnivå nå i økende grad dreies mot pasientens behov, ikke minst i forhold til rettslig forutsigbarhet – tjenesteyters behov og medlemslandenes behov for å hegne om sine systemer, les kostnadskontroll, kommer mer i bakgrunnen.
5.19
 Fra norsk side ble det lagt opp til en bred nasjonal høringsprosess for arbeidet med regulering av helsetjenester og pasientmobilitet og uttalelse ble oversendt Kommisjonen innen fristen som var satt til 31.1.07. Med utgangspunkt i en sammenstilling av de innkomne høringsuttalelsene, vil EUs helseministre på sitt uformelle møte i Aachen i april d.å. drøfte sak og videre prosess. 
5.20   Som et av de grunnleggende elementer i den Europeiske sosiale modell som bidrar til sosial, økonomisk og geografisk samhørighet i EU, vurderes helsetjenester som et politisk sensitivt område. Dette også fordi helsesektoren angår det som karakteriseres som folks viktigste eiendom og påvirker alle EU-borgeres dagligliv. Man er dessuten opptatt av at økt mobilitet av helsepersonell ikke skal føre til demografisk ubalanse medlemslandene imellom. Også på denne bakgrunn ser man behov for å utvikle et regelverk på fellesskapsnivå som  fremmer  samarbeid landene imellom og samtidig sikre lik tilgang på helsetjenester av god kvalitet i hele Europa. Forholdet mellom subsidiaritetsprinsippet – at planlegging og finansiering av helsetjenester tilligger medlemslandenes myndighetsområde – og at det er slått fast at prinsippet om fri bevegelighet også skal anvendes for helsetjenester, skaper i seg selv en fellesskapsdimensjon og et behov for utforming av regelverk og rammer på fellesskapsnivå.
6. 
Transport, telekom og post

Transport:

6.1
Maritim transport og lufttransport er tjenester som fullt ut er liberalisert innenfor Fellesskapet (dvs. også retten til kabotasje). For maritim transport og lufttransport skjedde dette hhv. 1. januar 1993 og 1. juli 1998, og innebærer at maritim transport og lufttransport omfattes av det indre markedet. 

6.2
Vei- og jernbanetransport av frakt er også i stor utstrekning liberalisert innenfor Fellesskapet. Fra 1. januar 1993 fikk alle EU-godkjent operatører rett til å utøve internasjonal godstransport innenfor EU. Fra 1. juli 1998 fikk videre alle godkjente operatører, ”on a temporary basis”, rett til å utøve godskabotasje 
. Full liberalisering forventes i 2009. Gjennom den såkalte Jernbanepakke II ble retten til internasjonal godstransport med jernbane fullt ut liberalisert fra 1. januar 2006. Fra 1. januar 2007 vil også nasjonal godstransport (kabotasje) være fullt ut liberalisert.

6.3
Vei- og jernbanetransport av passasjerer er i noe mindre utstrekning liberalisert innenfor Fellesskapet. For busstransport kan EU-operatører utføre internasjonale transporter innenfor Fellesskapet. Kabotasje er imidlertid kun tillatt på midlertidig basis, så fremt den er del av en internasjonal transporttjeneste. For tiden behandler Europaparlamentet (EP) og Rådet også den såkalte Jernbanepakke III, som inneholder forslag om videre liberalisering av internasjonal passasjertransport (inkludert underveiskabotasje). I desember 2005 kom Rådet til politisk enighet om åpning fra 2010. Jernbanepakke III vil trolig bli endelig vedtatt vinteren 2007. EP og Rådet behandler også for tiden forordning om kollektivtransport med jernbane og på vei. Formålene med denne forordningen er bl.a. å sikre konkurranse i markedet og å beskrive når, hvordan og hvilke virkemidler medlemsstatene kan bruke for å sikre tjenester av allmenn interesse i kollektivtransporten (f. eks. anbud og direkte tildeling). 9. juni 2006 ble det oppnådd kompromiss i Rådet. Blant elementene i kompromisset er mulighet for direkte tildeling av jernbanekontrakter, en utvidet øvre beløps- og produksjonsgrense for direkte tildeling og bedre ivaretakelse av arbeidstakernes rettigheter ved skifte av operatør. 

6.4
I Kommisjonens arbeidsprogram for 2007 fremgår det at Kommisjonen vil fremlegge en meddelelse om en europeisk policy om havner. Denne vil inneholde en oppsummering fra de 6 planlagte seminarene med ulike temaer som skal arrangeres i perioden november 2006 til mai 2007, blant temaene er til orientering finansiering av havner (statsstøtte, finansiell åpenhet og autonomi). Havetjenester karakteriseres også som tjenester av allmenn økonomisk interesse. 

Telekommunikasjoner/It 

6.5
Kommisjonens definisjon av universelle tjenester i direktiv 2002/22 innebærer at alle brukerne bl.a. å ha rett til å ringe nasjonalt og internasjonalt samt ha tilgang til nødnummer. Kravet til universelle tjenester gjelder imidlertid kun for fasttelefoni, dvs. ikke for mobil. 

6.6
Regelverket for telekommunikasjoner og telekringkasting er for tiden under revisjon. Kommisjonens planlagte revisjon av regelverket for telekommunikasjoner, som var planlagt presentert før årsskiftet 2006/07, vil trolig bli presentert i februar neste år. Etablering av et indre marked for telekommunikasjoner, istedenfor dagens regime med 27 nasjonale markeder kategorisert inn i 18 definerte telemarkeder, er den endelige målsetningen. 

6.7
I Kommisjonens arbeidsprogram for 2007 fremgår det at Kommisjonen planlegger å presentere en Grønnbok om universelle tjenester for elektronisk kommunikasjon. Denne tar sikte på å skape en offentlig debatt om universelle tjenester for det 21. århundre. Grønnboken kan bli etterfulgt av lovforslag i tråd med direktivet om universelle tjenester, jfr. direktiv  2002/22 art. 15 (1). Avslutningsvis vises det her til Ministerdeklarasjonen om e-Inclusion fra Riga 2006, der medlemsstatene har bedt Kommisjonen om å presentere en enhetlig tilnærming innenfor i2010-initiativet. Denne vil fokusere på vanskelig stilte personer og områder, og har som formål å bidra til integreringen i det indre markedet. 

Posttjenester 

6.8
EP og Rådet kom i 2002 til enighet om en revisjon av direktiv 97/67/EF. Revisjonen innebar liberalisering av postdistribusjon over 100 gram innen 2003 og postdistribusjon over 50 gram fra 2006. I direktivet ble KOM videre bedt om å fremlegge forslag innen utgangen av 2006 om sluttføring av et felles postmarket innen EU innen 2009. 

6.9
Kommisjonen presenterte 18. oktober 2006 forslag om sluttføring av postmarkedet. Forslaget innebærer bl.a. liberalisering av post under 50 gram, samt at ordningen med ”reserverte områder” avvikles. Forslaget inneholder ingen endringer i bestemmelsene knyttet til  universelle tjenesteforpliktelser, (USO), der medlemsstatene kan stille krav til operatørene i det nasjonale markedet. Kommisjonens forslag skal nå behandles av Parlamentet og Rådet. 

Vurdering
6.10
Kommisjonen er av den oppfatning at etterlevelse av konkurransereglene og det indre markedet er fullt ut kompatible med det å opprettholde et høyt nivå på tjenester av allmenn interesse. Større grupperinger i EP synes å dele denne oppfatningen. Det er derimot interessant å registrere mange medlemsstater som deler de samme bekymringene som Norge, hva gjelder opprettholdelse av tjenester av allmenn interesse i et fullt ut liberalisert marked - i hele landet. 

7. 
KS, LOs og NHOs vurderinger av SGI
7.1
EU-delegasjonen har konsultert de partene som har Brusselkontorer under utarbeidelsen av denne rapporten – dvs. KS, NHO og LO. Vi takker for gode innspill og konstruktive bidrag underveis. 
7.2
Iflg. KS har handlingsrommet for SGI i løpet av de seinere åra blitt stadig strammere pga diverse domsavgjørelser fra EF-domstolene. EF-domstolenes domsavsigelser bidrar til å presisere håndteringen av disse regelverkene og rydde av veien uklarheter. Dette har samtidig gitt en uforutsigbar situasjon for offentlige tjenester som ligger i en gråsone mellom internt og eksternt organiserte tjenester. Eksempelvis knyttet til å kunne tildele oppdrag uten forutgående anbud i sammenheng med interkommunalt samarbeid. 
Domsavsigelsene bidrar også i høy grad til en opplevelse av at nasjonale, regionale og lokale myndigheters handlingsrom stadig snevres inn. Ikke minst er det en økende bekymring for at domsstolen i stadig høyere grad utformer politikken fordi politikken og regelverket har vært vag på dette området.  

7.3
CEEP som representerer offentlige arbeidsgivere og offentlig eide bedrifter, har lansert et forslag til et rammeverk for å sikre større forutsigbarhet for tjenesteleveranser innen SGEI området. Viktige moment her er behovet for å tydeliggjøre Amsterdam-traktatens artikkel 16, som slår fast at målet om en bærekraftig utvikling skal være et mål i seg selv og overordnet andre hensyn, for eksempel ved konflikt med konkurranselovgivningen. Tilsvarende har man vært opptatt av å synliggjøre og slå fast målsettingene i Nice-traktatens artikkel 36, dvs. charteret om fundamentale rettigheter i et framtidig rammeverk.

7.4
CEMR som representerer KS`ene innen EØS-området, har ikke fremmet et slikt initiativ, men ønsker å påvirke utviklingen på andre måter. Organisasjonen har for eksempel arbeidet for å påvirke innholdet i den såkalte Rapkay-rapporten (rapport fra Europaparlamentet), i tråd med CEMR sine posisjoner på dette feltet.

7.5
I korte trekk framhever CEMR:

· At det skal være opp til den lokale myndighet å velge organiseringen av offentlige tjenester

· At ulike initiativer fra Kommisjonen og domsavgjørelser, for eksempel i forhold til å legge restriksjoner på egenregileveranser og langvarige interkommunale samarbeidsløsninger, griper inn i prinsippet om selvstyre og lokaldemokrati. 

· At EU bør konsentrere arbeidet om forhold som har stor betydning for det indre markedet (grenseoverskridende karakter), og ikke blande seg inn i forhold som har en lokal karakter.

· At offentlige tjenester, som er noe annet enn en vanlig handelsvare (primarily of non-commercial charakter) og som har en samfunnsmessig funksjon, ikke må defineres som tjenester av økonomisk interesse – og derav også holdes utenfor Traktatens konkurranseregler.

· At ren kompensasjon for levering av en offentlig tjeneste – ikke er å betrakte som offentlig støtte.

· At interkommunale samarbeidsløsninger bør aksepteres som en legitim intern måte å levere tjenester på mellom kommuner uten krav om forutgående anbudsutlysning.

· At lokale myndigheter må ha muligheter til å gi oppdrag til egne foretak (som de eier eller kontrollerer) uten forutgående anbudsutlysning – forutsatt at foretakene ikke konkurrerer på det indre markedet.

· At en beslutning om å implementere systemer for kontroll, benchmarking og kvalitetsmåling må være opp til nasjonale, lokale og regionale myndigheter

7.6
CEMR mener videre at selv om systemene for finansiering og innhold i tjenester av allmenn interesse varierer fra land til land, så er det viktig at prinsippene i Det Europeiske Charter om lokal selvråderett, respekteres og framheves. CEMR anser, på samme måte som Parlamentet, at prinsippene om subsidaritet og proporsjonalitet må anvendes tydelig i forhold til Kommisjonens videre initiativer i forhold til SGI. Diskusjonen om hvor skillet skal gå mellom SGI/SGEI kan ha stor betydning for det offentlig handlingsrom, iflg KS.
7.7
Mange organisasjoner har engasjert seg i diskusjoner om hvilke tjenester som tilhører henholdsvis SGI og underkategorien SGEI. I flg. CEMR vil plasseringen her være viktig, da den avgjør hvilke tjenester som er – eller ikke er underlagt EUs konkurranseregler. Mange frykter også at diskusjonen i realiteten dreier seg om det første trekket i en framtidig liberaliseringspolitikk fra EUs side – hvor konsekvensen i neste runde kan være tvungen anbudsutsetting av SGEI. 

7.8
I denne debatten har det vært fremmet ulike framgangsmåter for å bidra til å gjenkjenne og plassere tjenester i den ene eller den andre kategorien, for eksempel ved opplisting av kjennetegn ved tjenesten eller ved en opplisting av tjenester. I forhold til den sistnevnte løsningen, så har KS – så vel som departementet i høringsuttalelser knyttet til Grønnboka om tjenester av allmenn interesse, tatt avstand fra en opplisting av tjenester. Bakgrunnen for denne holdningen er at KS, som CEMR, opplever at en opplisting av tjenester ikke vil føre fram, fordi tjenester av allmenn interesse er ulikt organisert og finansiert innen EØS-området. 
7.9
En uttømmende liste harmonerer også dårlig med Kommisjonens gjentatte uttalelser om at hver enkelte medlemsstat selv skal definere hva som er tjenester av allmenn interesse.

7.10
Den europeiske fagbevegelsen (ETUC) vedtok i juni 2006 et statement der den etterlyser et rammedirektiv for tjenester av allmenn (økonomisk) interesse. I oktober 2006 vedtok ETUC en resolusjon ang. sosiale tjenester av allmenn interesse (SSGI)  hvor den gjentar kravet om et rammedirektiv for SGI – som en forutsetning for rettslig sikkerhet for tjenestene av sosial karakter. Som foreløpig siste skritt i kampen for et rammedirektiv på SGI, lanserte ETUC i november 2006 en underskriftskampanje for å få Kommisjonen til handle.

7.11
ETUCs begrunnelse eller bekymring er at offentlige tjenester må styrkes og beskyttes slik at alle kan nyte godt av dem i fremtiden. Tjenester av allmenn interesse står i fare for å bli undergravd av liberalisering og privatisering og underkastes markedsregler, hevdes det. ETUC ber Kommisjonen komme med et forslag til rammedirektiv for alle offentlige tjenester av allmenn interesse slik at de beskyttes fra markedskreftene, slik at universell tilgang til tjenesten sikres og slik at hensynet til allmennheten går foran hensynet til profitt.      Hensyn til allmennhetens interesse og at sosiale og samfunnsmessige målsettinger skal ha forrang for markedsprinsippet, er kjernepunktet i ETUCs argumentasjon. Dette sikres best gjennom ”juridisk sikkerhet” altså et rammedirektiv som regulerer og definerer hvilke tjenester som ikke skal underkastes markedsprinsipper og konkurranseregler.  
7.12
NHO har så vidt vi kan se ikke formelt kommentert hvitboken om SGI spesifikt.  De har imidlertid kommentert den foregående grønnboken i den nasjonale høringen som ble organisert av NHD i 2003.  I tillegg deltar de i høringsprosessen av både grønnboken og hvitboken gjennom sitt medlemskap i den europeiske arbeidsgiverorganisasjonen Business Europe (tidl. UNICE).  Business Europe har kommentert både grønnboken og hvitboken.  Siden deres synspunkter derfor i all hovedsak må anses å være sammenfallende, gis det en samlet oversikt over de viktigste kommentarene nedenfor.  

7.13
Ifølge NHO/Business Europe er det ikke behov for en regulering av SGNEI på EU-nivå, og de er imot at det innføres et rammedirektiv om eller andre typer horisontal regulering av SGNEI og SGEI.  Gjeldende regelverk gir tilstrekkelige rammer.  Det anføres forskjellige grunner for dette synspunktet.  

7.14
Slike generelle regler ville være nærmest umulige å anvende sett i lys av hvor forskjellig SGI defineres i de ulike medlemslandene og at det ifølge subsidiaritetsprinsippet er opp til medlemsstatene å definere hvilke tjenester de anser å falle inn under begrepet.  Nye regler som beholder den fleksibiliteten som finnes i dagens regelverk vil derfor bli for vage og uklare.  

7.15
Det fremheves også at slik regulering vil være unødvendig.  Dagens regler gir et robust og dynamisk rammeverk som verken begrenser nasjonale og/eller lokale myndigheters ulike definisjoner og utøvelse av SGEI-relaterte oppgaver eller en ønsket, kontrollert liberalisering/konkurranseutsetting av slike tjenester.  Praktiseringen av de gjeldende reglene viser at SGEI har gjennomgått en meget positiv utvikling de siste ti årene med hensyn til utvalg, kvalitet og konkurranseevne. Markedsåpning har derfor ikke fått de negative konsekvensene for sysselsettingen og tilbudet av SGEI som man fryktet.   Nye generelle regler med liten mulighet for dynamikk vil tvert imot kunne virke stagnerende på denne utviklingen og ha proteksjonistisk effekt.   

8.
Kommentarer og oppsummering 

8.1
Formålet med denne rapporten er å gi en oversikt over hovedtrekkene i regelverksutviklingen i EU som gjelder tjenester av allmenn interesse (SGI) og å identifisere noen sentrale problemstillinger som reises i debatten om utviklingen av disse reglene.  Med SGI menes her tjenester som offentlige myndigheter definerer å være av allmenn interesse og derfor er underlagt spesielle offentlige tjenesteytingsforpliktelser.  Disse tjenestene kan være av økonomisk eller ikke-økonomisk karakter (henholdsvis SGEI og SGNEI – begge omfattes av begrepet SGI).  Målet er altså ikke å foreta en uttømmende og detaljert utredning og fortolkning av alle problemstillinger, regelverk og domstolsavgjørelser som kan være av relevans.  

8.2
Ved å skrive denne rapporten ønsker EU-delegasjonen å informere norske myndigheter om den pågående debatten på dette området og på denne måten bidra til at de får bedre anledning til å reagere raskt og effektivt på eventuelle lovgivningsinitiativer fra Kommisjonen.  Det er også blitt lagt vekt på prosessforståelsen i denne rapporten slik at det blir klart hvor det politiske initiativet og ”tyngden” i saken til enhver tid ligger blant de ulike EU-institusjonene.  Rapporten tar altså ikke sikte på å svare på de spørsmålene som debatten reiser.  Det vil det være opp til norske myndigheter å gjøre når de tar stilling til hvordan prosessen på EU-nivå mest mulig hensiktsmessig kan følges opp i Norge.  Forhåpentligvis vil rapporten kunne brukes i myndighetenes arbeid med å kartlegge konsekvenser for norske forhold av de ulike problemstillingene og scenariene som drøftes.  Eventuelle lovgivningsinitiativer vil med all sannsynlighet være EØS-relevante og vil derfor måtte innlemmes i EØS-avtalen og norsk lovgivning.  

8.3
Kort sammenfattet ser det ut til at de mest sentrale problemstillingene gjelder:

· grensene for hva som faller inn under medlemsstatenes kompetanse og hva som kan reguleres på EU-nivå når det gjelder SGI,

· i hvilken utstrekning de reglene som gjelder på EU-nivå, særlig konkurransereglene, reglene om offentlig støtte og offentlige anskaffelser og indremarkedslovgivningen, får anvendelse på SGI,

· behovet for ytterligere lovgivning og i hvilken form den kan og bør gis.  

8.4
Nærhetsprinsippet setter rammen for hva som faller inn under medlemsstatenes kompetanse og hva som kan reguleres på EU-nivå.  Medlemsstatene har derfor stor grad av frihet til selv å definere hvilke tjenester de anser å være SGI og hvordan de skal finansieres, organiseres og utføres.  Hvordan de enkelte medlemsstatene gjør dette vil være avhengig av økonomiske, sosiale, geografiske og kulturelle forhold og politiske prioriteringer som i stor grad varierer mellom landene.  

8.5
Det er imidlertid klart at EU-lovgivningen oppstiller visse rammer medlemsstatene må forholde seg til.  Konkurransereglene, reglene om offentlig støtte og offentlige anskaffelser får i utgangspunktet kun anvendelse på SGEI.  Sentralt i vurderingen av hvorvidt en tjeneste er av økonomisk karakter er om det eksisterer et kommersielt marked for utøvelsen av den.  Disse grensene flyttes gradvis i praksis, for eksempel ved at medlemslandene velger å konkurranseutsette tjenester som ikke tidligere har vært konkurranseutsatte.  Dette medfører ifølge enkelte aktører usikkerhet med hensyn til hvilke regler man skal forholde seg til, også fordi medlemslandene velger forskjellige løsninger.  Denne uklarheten forsterkes av at EU-lovgivningen ikke inneholder noen definisjoner av de ulike tjenestebegrepene og at det derfor vil være rettspraksis som i stor grad fastlegger grensene for hva som faller inn under de forskjellige tjenestebegrepene.  Dette gir imidlertid en dynamikk som andre aktører anser som positiv.  

8.6
Fire mulige scenarier for eventuell ny lovgivning om SGI diskuteres i Brussel:  Et horisontalt rammedirektiv som skal gjelde for alle sektorer; egne sektordirektiver, for eksempel for sosiale tjenester av allmenn interesse (SSGI), som bare gjelder for de enkelte sektorene; en kombinasjon av et horisontalt rammedirektiv og sektordirektiver eller ingen nye lovgivningsforslag i det hele tatt, slik at dagens ordning opprettholdes.  

8.7
Etter delegasjonens vurdering er det i dag ikke mulig å si hvordan et horisontalt rammedirektiv eller nye sektordirektiver for ulike SGI vil kunne påvirke hvordan offentlige myndigheter vil velge å organisere tilbudet av disse tjenestene.  Det er innholdet i et eventuelt rammedirektiv og eventuelle sektordirektiver som vil kunne legge føringer på dette.  Særlig vil det være interessant hvordan direktivene direkte eller indirekte vil regulere i hvor stor grad  konkurransereglene, reglene om offentlig støtte og offentlige anskaffelser og indre markedslovgivningen skal få anvendelse på SGI.  

8.8
Det synes imidlertid å være stor grad av enighet både i medlemslandene, i Kommisjonen og i Europaparlamentet om at medlemsstatenes vide diskresjon med hensyn til å definere, finsansiere, organisere og utøve SGI som følge av nærhetsprinsippet må respekteres, uansett om det vedtas et horisontalt rammedirektiv eller sektordirektiver.  Denne friheten  gjelder både for det enkelte medlemsland i forhold til de andre medlemslandene og for regionale og lokale myndigheter innenfor et enkelt medlemsland.    

8.9
Flere land som er motstandere av både et horisontalt rammedirektiv og sektordirektiver peker på at det er vanskelig å gi en presis definisjon av begrepet ”allmenn interesse” som kan ligge til grunn for en felles europeisk lovgivning.  De viser til at dette skyldes at begrepet er dynamisk og at landene organiserer og finansierer tjenestene på ulikt vis forankret blant annet i nasjonal kultur og historie.  Andre aktører, som den europeiske fagbevegelsen og sosialistgruppen i Europaparlamentet, mener tvert imot at et horisontalt rammedirektiv med utvalgte sektordirektiver er både hensiktsmessig og mulig å utarbeide.  

8.10
Den politiske debatten handler i stor grad om konkurranseutsetting av tjenester det offentlige tradisjonelt har vært en garantist for å levere til landets borgere.  Ved vurderingen av om man ønsker å konkurranseutsette tilbudet av en tjeneste melder det seg en rekke spørsmål som kan være sensitive:  Skal tjenesten ut på anbud?  Skal private levere – og tjene penger på – tjenester det offentlige tidligere har stått som garantist for?  Er det mulig at enkelte tjenester som kan anses å være av økonomisk natur allikevel kun i begrenset grad bør være gjenstand for konkurransereglene og reglene om offentlig støtte og offentlige anskaffelser, og at dagens regelverk ikke i tilstrekkelig grad tar høyde for dette?  Hva med offentlige arbeidsplasser?  Vil tjenesten fortsatt tilbys alle?  Fratar dette stat og kommuner beslutningsmyndighet?  Eller vil et horisontalt rammedirektiv eller sektordirektiver tvert imot gjøre rettssituasjonen klarere fordi det utvikles en felles forståelse og felles definisjoner?  Vil slike direktiver innebære at EF-domstolene får en mindre fremtredende rolle fordi regelverket blir klarere og det blir færre rettsavgjørelser å forholde seg til?  Det er slike spørsmål som reises både i EU-landene og etter hvert i Norge og som norske myndigheter må ta hensyn til når de avgjør hvordan prosessen på EU-nivå med hensyn til regelverksutvikling som gjelder SGI mest mulig hensiktsmessig kan følges opp i Norge.  

8.11
Tjenestesektoren i EU er i vekst og endring.  Det er her flest arbeidsplasser finnes og skapes, og det er her Kommisjonen ser et stort sysselsettingspotensial som den mener må utvikles i en global økonomi.  Spørsmålet er derfor også om veksten blant annet i helse- og sosialsektoren vil tvinge frem felles forståelser og kjøreregler, enten i form av et horisontalt rammedirektiv eller sektordirektiver, og om dette er en forutsetning for videre vekst.  

8.12
EU-delegasjonen vil følge opp arbeidet med tjenester av allmenn interesse og vil rapportere fortløpende om fremdriften på EU-nivå.  I første omgang vil dette gjelde Kommisjonens varslede meddelelse om SGI som ventes våren 2007, oppfølging av meddelelsen om SSGI som ventes sommeren 2007 og utviklingen av tjenestesamarbeid i helsesektoren.  

Vedlegg 1

 Prinsipper for EUs tilnærming til SGI – sammendrag av hvitboken
SGI har en avgjørende betydning for å sikre den sosiale og territorielle samhørighet og en konkurransedyktig økonomi. Effektivitet og tilgjengelighet til slik service for alle , uansett bosted, er et overordnet prinsipp. Dette gjelder ikke minst i områder med dårlig tilgjengelighet, for eksempel de oversjøiske områdene, i sårbare regioner og overfor utsatte sosiale grupper i samfunnet. 
EU og medlemsstatene har et delt ansvar for å sikre borgerne tilgang til tjenester av almmenn interesse av høy kvalitet og til overkommelige priser. Det er imidlertid opp til nasjonale, regionale og lokale myndigheter å definere, organisere og finansiere slike tjenester. 

SGI må organiseres i samsvar med subsidiaritetsprinsippet. Bare på områder som har en klar europeisk dimensjon, som for eksempel nettverksindustriene, vil Kommisjonen foreslå sektorspesifikke bestemmelser. Disse vil normalt ha karakter av rammeregelverk slikat denkelte landene selv kan gjennomføre og organisere oppgavene i samsvar med forholdene i det enkelte land.

Kommisjonen slår fast at alle borgere har rett til SGI av høg kvalitet og med leveringssikkerhet. Dette vil være sentrale elementer i EUs politikk på dette området. Betingelsene som er knyttet til leveringen av SGI må sikre at operatørene opprettholder et nødvendig investeringsnivå på lang sikt. 

Forbrukernes interesser skal ivaretas. Dette forutsetter at det finnes uavhengige tilsynsmyndigheter med nødvendige sanksjonsmidler, klageinstanser og kompensasjonsordninger. Forbrukerrepresentasjon i overvåking og evaluering er i denne sammenheng derfor nødvendig. Forbrukernes særlige behov for SGI vil kunne videre kunne variere avhengig av økonomiske, sosiale, geografiske og kulturelle forhold. Denne variasjonen må det tas høyde for innenfor EUs politikk for denne type tjenesteleveranser.

Prinsippet om åpenhet er et nøkkelbegrep når offentlige myndigheter iverksetter tiltak knyttet til SGI.  Dette bør gelde for alle oppgaver, herunder tilrettelegging, finansiering, reguleringevaluering og klagebehandling.

Kommisjonen erkjenner videre at rettssikkerheten for anvendelse av EUs regelverk på SGI ikke er tilstrekkelig tydelig. Dette gjelder både statsstøttereglene, reglene om offentlig innkjøp og for situasjonen innenfor sosial og helsesektoren. Noe er allerede gjort m.h.t. statsstøtteregelverk og for offentlig innkjøp og det vil fortløpende bli arbeidet med videreutvikling av rettssikkerheten på dette området.

b. Behovet for en særegen politikk på dsette området.

Forut for fremleggelsen av hvitboken var det en offentlig høring basert på grønnboken som kom i 2003. Et av de viktigste spørsmålene i denne sammenhengen var om det er behov for et eget rammedirektiv for SGI. En rekke medlemsstater og også Europaprlamentet  var skeptiske til hensiktsmessigheten av et spesifikt rammedirektiv for å regulere alle tjenester på dette området. Det vises bl.a. til at det ikke er noe som tilsier at et slikt rammedirektiv vil være mer effektiv enn enn mer sektorspesifikke direktiv på områder hvor behovet eksisterer.  Kommisjonen mener derfor at det på det nåværende tidspunkt ikke er aktuelt å foreslå et horisontalt rammedirektiv for SGI, men at en vil ta opp igjen spørsmålet senere, dvs. etter at den foreslåtte forfatningstraktaten er iverksatt. Bakgrunnen for dette er at det i forfatningstraktaten foreslås en ny artikkel om SGEI, som ville gitt et helt nytt rettsgrunnlag for slike tjenester. Ettersom forfatningstraktatens skjebne er høyst usikker, har Kommisjonen meddelt at dette spørsmålet vil en komme tilbake til i begynnelsen av 2007.  Inntil videre vil Kommisjonen videreutvikle den sektorspesifikke tilnærmingen og at den i kommende revisjoner av berørte sektorregelverk skal sikre regelverkene er i samsvar med overornet politikk på området. Samtidig må en ta høyde for at de ulike tjeneste har særegne kjennetegn og at struktur og systemer varierer mellom landene.

Kommisjonen anbefaler videre at moderniseringen av SGI fortsetter på nasjonalt nivå for å sikre at alle innbyggerne har tilgang til kvalitetstjenester i samsvar med behov og krav.

Hvitboken nevner spesielt to områder tjenester av allmenn økonomisk interesse griper inn i felleskapsretten – finansiering og inngåelse av kontrakter. Her er det konkurranselovgivningen/offentlig støtte og regelverket for offentlige anskaffelser som kommer til anvendelse. Melemsstatene står fritt til åå treffe politiske beslutninger om tjenester av allmenn økonomisk interesse, herunder finansieringen av disse.  Aktuelle finansieringsformer kan være direkte støtte over offentlige budsjetter, eksklusive rettigheter, bidrag fra markedsaktørene m.v.  Medlemsstatene kan fritt velge hvilken finansieringsform en ønsker.  Begrensningen som den enkelte må forholde seg til er at finansieringen ikke må medvirke til konkurransevridning innenfor det indre marked.

Håndhevelsen av dette kan imidlertid være ganske komplisert. For det første er det ikke alltid klart når en kompensasjon for SGEI, rent faktisk er ensbetydende med statsstøtte.  For det andre kan det være tvil om når en gitt støtte er forenlig med det indre marked. For det tredje kan det utgjøre en ganske stor administrativ byrde når det er snakk om små beløp å skulle underrette Kommisjonen hver gang en har planer om å bevlige eller endre støtte. 

For å skape større klarhet i betingelsene for når statsstøtteregelverket kommer til anvendelse, gjør en i hvitboken det klart at Kommisjonen i løpet av 2005 skal presisere når traktatens art. 87.1 skal komme til anvendelse i forhold til SGEI, samt også klargjøre hvordan art.86 skal anvendes i forhold til statsstøtte. (se pkt.4)

Hvitboken understreker at medlemsstatene står fritt til å bestemme hvordan tjenester av allmenn interesse og tjenester av allmenn økonomisk interesse skal organiseres. Om det offentlige selv skal stå for tjenestetilbudet, om det skal overlates til private aktører eller organiserees som et offentlig-privat partnerskap. Det understrekes imidlertid et behov for å klargjøre hvordan myndighetene skal forholde seg i forbindelse med overføring av oppgaver til en annen enhet. Dette gjelder ikke minst regelverket for offentlige innkjøp. Slike presiseringer, endringer og forenklinger i regelverket for offentlige innkjøp ble varslet å skulle komme i løpet av 2004 (se pkt.4).

Grønnboken om SGI vakte også betydelig interesse fra aktører innenfor sosialpolitikke og helsepolitikken. Sosiale tjenester og helsetjenester utgjør en viltig del av den europeiske samfunnsmodellen, men hvor det også er et grunnleggende behov for videre utvikling, modernisering og forbedring. I en slik sammenheng er det også på disse områdene et behov for klargjøringer og presiseringer i regelverket slik at disse tjenestene kan utvilke seg i samsvar med innbyggernes behov. Selv om det er opp til den enkelte medlemsstat selv å faslegge oppgaver og målsettinger innenfor sosial-og helsepolitikken, kan regelverket ha innflytelse på hvilke virkemidler som velges og hvordan tjenesten organiseres og finansieres. Dette gjelder ikke minst i de landene hvor en velger å organisere disse tjenestene eller deler av disse tjenestetilbudene innenfor et markedsbasert system. I slike tilfeller er det viktig at myndighetene har klart for seg når konkurransereglene kommer til anvendelse.

Også på dette området varsler Kommisjonen en meddelelse i løpet av 2005. Her vil en klargjøre hvilke særtrekk som kjennetegner sosial-og helsetjenester av allmenn interesse og gjennomgå innenfor hvilke rammer disse tjenestene kan moderniseres. Her vil det også bli gitt en oversikt over hvilke fellesskaps regler som har betydning for levering av tjenestene og en oversikt over hvor sosial-og helsetjenestene er tilrettelagt og fun gerer i medlemsstatene. Meddelelsen vil bli utarbeidet i nært samarbeid med medlemsstatene og sivilsamfunnet.

Kommisjonen la i april 2004 frem en meddelelse om pasientmobilitet, herunder en gjennomgang av rettspraksis på området. Det ble også lansert flere initiativer med sikte på å forbedre utnyttelsen av ledig kapasitet og samarbeid på tvers av landegrensene, utpeking av europeiske referansesentra og videreutvikling av nettverkssamarbeid. Det er også satt ned en gruppe på høyt nivå for å fremme medlemslandenes samarbeid på dette området. I hvitboken oppforders landene til å styrke dette samarbeidet.

Det understrekes i hvitboken hvor viktig det er å foreta jevnlige og systematiske evalueringer av tjenesteytelsene på så vel EU-nivå som på nasjonalt nivå for å kunne utvikle tlgjengelige og rimelige allmenne tjenester på høyt faglig nivå. Slike evalueringer skal ikke bare legge til grunn kriterier for økonomisk effektivitet, men også legge til grunn bredere sosiale, økonomiske og miljømessige kriterier. For nettverksindustriene foretas det jevnlige sektorspesifikke evalueringer, og den første horisontale evalueringen av nettverksindustrien er varslet å komme i 2004.  Kommisjonen vil deretter i løpet av 2006 gjennomgå sine evalueringsordninger med sikte bl.a. på å utvide og disse til andre områder. Samtidig oppfordres medlemslandene til å vurdere om det bør utvikles evalueringsordninger på nasjonalt, regionalt og lokalt plan.

Fellesskapets sektorspesifikke lovgivning omfatter i første rekke de store nettverksindustriene som for eksempel telekommunikasjon, posttjenester, transport og energi som alle har en betydelig europeisk dimensjon.De sektorspesifikke regelverkene bygger på de samfunnsmessige forpliktelser som disse sektorene har m.h.t. fosyningssikkerhet, kontinuitet, tjenestekvalitet, rimelige priser, beskyttelse av brukere og forbrukere, sikkerhet, adgang og sammenkobling.  Kommisjonen varsler i hvitboken revisjon av flere regelverk i løpet av 2005 og 2006. dette gjelder innen elektronisk kommunikasjon, posttjenester,det indre markedet for elektrisitet, det indre markedet for gass, direktivet for ”fjernsyn uten grenser”, samt en egen vurdering for vannsektoren, 

Lenker:
Kommisjonens hvitbok:  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/com/2004/com2004_0374en01.pdf
 

Temaside hos Secretariat General:  http://ec.europa.eu/services_general_interest/index_en.htm
 

Europaparlamentets resolusjon av 27.09.2006:  http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?Type=TA&Reference=P6-TA-2006-0380&language=EN
Kommisjonens meddelelse av 26.04.06 om sosiale tjenester av allmenn interesse:

 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/com/2006/com2006_0177en01.doc
Rapporten fra ECON som ga grunnlaget for resolusjonen:  http://www.europarl.europa.eu/omk/sipade3?PUBREF=-//EP//NONSGML+REPORT+A6-2006-0275+0+DOC+PDF+V0//EN&L=EN&LEVEL=0&NAV=S&LSTDOC=Y
 

PES (Europaparlamentets sosialistgruppe) - forslag til horisontalt rammedirektiv: http://www.socialistgroup.org/gpes/position.do?lg=en&id=24762 
EFS/ETUC ("Euro-LO") - forslag til horisontalt rammedirektiv: http://www.etuc.org/IMG/pdf/4-ETUC_framework_directive__annex_8aEC__EN_SC_RES2.pdf 
CEEP (Europeisk organisasjon for foretak med offentlig deltakelse): http://www.ceep.eu/media/latest_news/ceep_towards_a_european_framework_for_sgis 
Celsig (European Liaison Committee on Services of General Interest) - forslag til horisontalt rammedirektiv: http://www.celsig.org/actualite/PROJET_LOI_SIEG_28_juin_2006_En.pdf 

� I EF-traktaten artikkel 16 og artikkel 86(2).  Artikkel 16 EFT ble innført ved Amsterdam-traktaten i 1997 med virkning fra 1999 og er derfor ikke tatt inn i EØS-avtalen siden dens hoveddel ikke er endret siden avtalen ble inngått.  Artikkel 86(2) EFT er implementert i EØS-avtalen artikkel 59(2).  


� EP bruker ikke begrepet SGNEI i sin tekst.  Det ser ut til at de bruker begrepet SGI både når det refereres spesifikt til tjenester av allmenn ikke-økonomisk interesse og når det refereres til tjenester av allmenn økonomisk og ikke-økonomisk interesse og begrepet altså brukes som et ”samlebegrep” for begge typer tjenester.  Her ser det konkret ut til at de refererer spesifikt til tjenester av allmenn ikke-økonomisk interesse når de bruker begrepet SGI.   Dette er forskjellig fra det som gjøres i dette dokumentet og i hvitboken , hvor begrepet SGI kun brukes for å referere til begge typer tjenester.  Det er ikke uvanlig i diskusjonen av disse temaene generelt at begrepet SGI brukes når man ønsker å referere spesifikt til tjenester av allmenn ikke-økonomisk interesse og bruker det som kontrast til SGEI.  Dette fører imidlertid lett til forvirring i begrepsbruken. 


   


� Se fotnote nr. 2.  


� Direktiv 2004/17/EF av 31.03.2004 om samordning av fremgangsmåtene ved inngåelse av kontrakter om vann- og energiforsyning,  transport og posttjenester  (forsyningsdirektivet) og Direktiv 2004/18/EF av 31.03.02004 om samordning av fremgangsmåtene ved inngåelse av offentlige varekontrakter, offentlige tjenesteytelseskontrakter og offentlige bygge- og anleggskontrakter.  


� For noen MS eksisterer det imidlertid fortsatt overgangsregler, som i praksis innebærer at disse er ekskludert fra å tilby kabotasjetjenester i andre MS.
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