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MAGYAR MUNKAJOG

O LY O1 RAT

A Dovera iigy jelentosége az unios versenyjogi szabalyok
alkalmazhatosaganak kérdésében 1.

MESzZAROS Arpad”

1. Bevezetés

Az Eurdpai Unio Birdsaga 2020. junius 11-i sajtokozleménye a szocidlis biztonsagi rendszerek re-
formjat, illetve alapveté szabalyozasat jelentés mértékben érinté dontésrdl adott hirt: ,,A Birdsag!
megerdsiti az Europai Bizottsag azon hatarozatat, amely szerint a szlovak allam altal gyakorolt ellen-
Orzés alatt miikodo egészségbiztositasi szervezetek nem tartoznak az allami tAmogatasokkal kapcso-
latos unios jog szabalyainak hatélya ala.”

Felmeriil a kérdés, hogy a kiilonosebben feltlindnek nem latszo hir miért is lenne jelentds.
Valaszunkban azt akarjuk megerdsiteni, hogy valamennyi, a szocialis biztonsagi rendszerekkel fog-
lalkozo6 elméleti és gyakorlati szakembernek érdemes arra figyelmet forditania, hogy a Birdsag telje-
sen ellentétes allaspontot foglalt el a Torvényszék 2018-ban hozott itéletében foglaltakkal szemben, €s
hatalyon kiviil helyezte a Torvényszék azon dontését, amely az Eurdpai Unio Bizottsaganak hataro-
zatat megsemmisitette. A Birosag ezzel egy hosszl €s 2018-ban egy varatlan fordulatot vevo, az adott
iigyon sok tekintetben jelentdsen tulmutatd versenyjogi jogértelmezési kérdésre adott — meglehetdsen
konzervativ — valaszt. A Birdsag egyértelmiivé tette, hogy a tarsadalmi szolidaritasi alapon szervezett
kotelezo egészségbiztositas rendszere, €s az annak keretében szolgaltatas nytjtasat szervezo, és nyuj-
to biztositok nem gazdasagi tevékenységet folytatnak, megallapitotta, hogy ezért véallalkozasnak sem
mindsiilnek, és igy nem is tartozhatnak az unios versenyjog szabalyainak hatalya ala.

Ez az itélet a kérdéskorrel foglalkozd szakemberek korében jelentés mértékben megerdsithette,

hogy a szocialis biztonsagi rendszerek tobb-biztositdos modelljének bevezetése egy adott orszdgban

PhD-hallgat, ELTE AJK.

Az Eurépai Unié Birdsaga (nagytanacs) 2020. junius 11-ei itélete — Europai Bizottsag kontra Dévera zdravotna poist’ovia a.s.,
Szlovak Koztarsasag, Union zdravotna poist’oviia a.s. (C-262/18. P. és C-271/18. P. sz. egyesitett igyek, ECLI:EU:C:2020:450) HL
C 231.,2018.7.2.
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tovabbra is alapos mérlegelést igényel. Ugyanakkor az a dontés, amivel a torvényalkotdé meghataroz-
za, hogy alapvetden a szolidaritas vagy a piaci verseny alapjain kivanja a rendszer miitkodését meg-
hatdrozni, tovabbra sem sziikiilt le olyan mértékben, mint ahogyan azt Torvényszék 2018-as dontése
eldrevetiteni latszott. 2018 utan ugy tiint, hogy tobb vélaszthatd biztositd jelenléte miatt az adott
teriileten természetes jelleggel meglevo verseny lényegében meghatarozza, hogy az adott tarsadalom-
biztositasi rendszer automatikusan bekeriil az unids versenyjog hatélya ala.

Az unids jog nem érinti a tagallamok nemzeti hataskorébe tartoz6 azon jogosultsdgat, hogy ma-
guk dontsenek a nemzeti egészségbiztositasi rendszereik miikodtetésérdl és finanszirozasarol.? Az
Eurodpai Uni6 Birosaganak dontése a Torvényszék itéletének 1ényegét, a tagallami kormanyok moz-
gasterét gyakorlati szempontbdl nehezen értelmezhetd, megszoritd értelmezését terelte vissza arra az
elvi alapu megkozelitési sikra, amely ezt az alapelvet biztositja.

Abban a kérdésben, hogy a tobb-biztositdos modellekben miikodd biztositok vallalkozasnak mi-
nésiilnek-e arra tekintettel, hogy gazdasagi tevékenységet folytatnak és hogy ez 1ényegében a piaci
koriilmények kozotti miikodés feltételeinek megfeleltethetd-e, a Birdsag és a Torvényszék jogértel-
mezese a verseny megléte és a nyereség elérésére valo torekvés (illetve annak lehetdsége) jogi meg-
itélésében keriilt markdnsan szembe egymassal. A vita elddlte jelentdsen tilmutat az adott ligyben
hozott dontéseken.

Ahogyan arra Nicolaides rdmutat, a Dovera itélet azért fontos, mert megvédi a status quot.’ Ezzel
a Bir6sag szembehelyezkedik azzal az irdnnyal, amelybe a Torvényszék itélete kényszeritette volna
a folyamatokat az egészségbiztositasi rendszerek tobb-biztositds modellen alapuld reformja tekinte-
tében. Nicolaides ugyanakkor kihangstlyozza, hogy a Birosag itéletében talalhatd szamos szubjektiv
elem csokkenti az itélet abban a tekintetben megvaldsuld vald hasznossagat, hogy azt a tagallamok
felhasznalhassak kozegészségiigyi rendszeriik hatékonysaganak és mindségének javitasara.* A tanul-
many egyik célja annak igazoldsa, hogy e tekintetben a Torvényszék itéletének helybenhagyasa nem
novelte, de csokkentette volna a tagallamok mozgasterét. A Birosag dontésével helyreallitott status
quo pedig nem hatranyos a reformokban a hatékonysag novelése érdekében akar bizonyos korlato-
zott versenyelemek bevezetését is fontolgato tagallamok szamara, szemben a Torvényszek itéletével.
Ugyanugy cél, hogy ramutassak: a Birosag itélete nem szubjektiv értékeléssel, hanem a korabbi
birosagi gyakorlat altal felrajzolt iven tovabbhaladva logikusan vezette a Birdsagot az altala megfo-

galmazott végkovetkeztetésre.

,.Kiilondsen a szocialis biztonsag teriiletét illetden a Birdsag kimondta, hogy az unios jog fészabaly szerint nem sérti a tagallamok-
nak a szocialis biztonsdagi rendszeriik kialakitasdara vonatkozo hataskorét.” Ld. a Birdsag itéletének 30. pontja. Kiemelés télem.

Phedon NicoLAIDEs: Health Insurance Based on Social Solidarity Is Non-economic, State Aid Uncovered. 30 June 2020, utols6
bekezdés, 1d. https:/www.lexxion.eu/en/stateaidpost/health-insurance-based-on-social-solidarity-is-non-economic/; letoltés datu-
ma 2021. november 29. ,,A Dovera-itélet azért fontos, mert megvédi a status quo-t, az abban talalhatd szamos szubjektiv kijelentés
csokkenti annak hasznossagat azoknak a tagallamoknak, amelyek meg akarjak reformalni kozegészségiigyi rendszeriiket haté-
konysaguk és mindségiik javitasa érdekében.”

NicoLAIDES (2020) i. m. utols6 bekezdés.
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A tanulményban az {igy kronoldgiai — az Eurdpai Bizottsag hatarozatanak, a Torvényszék itéle-
tének, majd az Eurdpai Unid Birdsaga itéletének — dsszefoglalasat kovetoen sziikséges volt részle-
tesebben elemezni a vallalkozas, a gazdasagi tevékenység és a piac fogalmanak kérdéskorét. Ezt
kévetoen az tigy léenyegének és a jogvita csomopontjaban allo jogertelmezesi kerdeések koziil a hang-
sulyos elemeknek a bemutatasat végeztem el, az ehhez kapcsolodo jogalkalmazdi, és birdi gyakorlat
leghangstlyosabb elemeit vizsgalva az itéletek megfeleld értelmezéséhez. Ennek alapjan juthatunk
el a Torvényszék jogértelmezési tévedésének kérdéséhez, és az itélet érvelésének az Eurdpai Unid
Birosaga 4ltal levezetett cafolata megértéséhez, elemzéséhez, az azzal kapcsolatos sajat allaspont ki-

fejtéséhez.

2. Az iigy osszefoglalasa, az alapiigy birdsagi elbiralasanak csomdpontjai

1994 soran az egybiztositds modellrdl Szlovakia 4ttért a tobb-biztositdos modellre az egészségbizto-
sitas teriiletén. 2005-t6l Gjabb valtozasok bevezetésére keriilt sor a szlovak szabalyozasban. JelentOs
modositasként valamennyi, a kotelezd egészségbiztositasi rendszer keretében biztositoként mikodo
intézmény — fiiggetleniil attol, hogy a tulajdonosuk az allam, vagy a magantdke altal 1étrehozott, tel-
jesen a maganjogi szabalyok hatélya ala tartozo tarsasagok voltak — 2005. januar 1-jét kévetéen csak
profitorientdlt, a maganjogi szabalyok hatalya ala tartozo részvénytarsasag formajat olto tarsasag-
ként miikodhetett?

A kétlépcsds reform egyik fontos eleme volt, hogy a 2005 eldtt felhalmozott addssdgok rende-
zésére az allami tulajdont biztositok® esetében a szlovak hatosagok altal 3 1épésben megvalositott
tokeinjekciojara keriilt sor.” Ezeknek a tékeinjekcioknak a jogszerliségét vitatva a Dovera® az Eurdpai
Bizottsaghoz — éallitolagos allami tdmogatas targyaban — panaszt nyujtott be. 2013. julius 2-4n a
Bizottsag hivatalos vizsgalati eljarast inditott a Szlovakiaval szemben az SzP-nek ¢és a VSZP-nek

nyujtott timogatasok jogszerliségére vonatkozoan.

A 581/2004 és (a kiegészitd szolgaltatasok tekintetében) a 580/2004. szamu szlovak torvények rendelkezéseivel 6sszhangban.

Az allami tulajdonu VSeobecna zdravotna poistoviia (VSZP) illetve a 2010-ben megvalosult egyesiilés utan a Spolocna zdravotna
poistoviia (SZP).

7 Ld. a Bizottsag 2015/248 hatarozatanak 33—44. pontjaiban foglaltakat. A Bizottsag 2014. oktober 15-ei 2015/248 szamii hatérozata
(HL 2015. L. 41. 25 oldal: Az egészségbiztositasi rendszerben a korabbi felhalmozodott addssag rendezése egy 20032006 kozott
mikodo allami iigynokség utjan rendszerszertien valosult meg valamennyi egészségiigyi adossag megfeleld kezelése érdekében.
Annak legf6bb célja az ellatast nyujtod egészségiigyi intézményeknél felhalmozott adossagok felszamolasa volt. Kiemelést érdemel
a Bizottsagi hatarozat 35 pontja, amely szerint az ,,SZP-t részvénytarsasagként valé megalapitasanak 2005. évi idépontjaban, egy
kozintézmény (25) jogutddjaként torvény kotelezte arra, hogy az eredeti biztositotarsasag eszkdzei mellett annak 2005 elott fel-
meriilt kotelezettségeit is atvegye, amely Osszeg kovetkeztében az egészségbiztositd tarsasagokrol szolo torvény (581/2004. szamu
torvény) 14. szakaszanak 1. bekezdésében meghatarozott kdvetelmények szerint elégtelen fizetoképességi helyzetbe keriilt. Ezen
kotelezettségek 2005. december 31-én 467,765 millio SKK-t (koriilbeliil 15,5 milli6 EUR) tettek ki.” 2006-ban az adéssagrendezd
cég felszamolasakor annak vagyonabol az SZP allami biztosito is részesiilt 7,6 millio EURO értékii pénzeszkozzel, (a szlovak allam
allaspontja szerint az allami egészségiigyi intézményeknél foglalkoztatott személyek egészségbiztositasi jarulékainak befizetése
érdekében), illetve a VZP — az eladosodottsag szélén allo — allami biztositénal a szlovak allam 2010. januar 1-jével 65,1 millid
EURO alaptokeemelést hajtott végre.

A Dovera zdravotna poist’oviia (Dovera) 2007. aprilis 2-an nyUjtotta be a panaszat a Bizottsaghoz.
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A Bizottsag a vizsgalat eredményeképpen olyan hatarozatot hozott, amely megéllapitotta, hogy a
kérdéses intézkedések nem mindsiilnek allami tamogatasnak.” A Bizottsag indoklasaban rogzitette,
hogy az SZP ¢s a VSZP nem mindsiilt az Europai Unié Miikodésérdl szolo Szerzédés (EUMSZ)
107. cikk (1) bekezdése értelmében vett vallalkozasnak, hiszen az éltaluk gyakorolt tevékenység nem
gazdasagi jellegli tevékenység. A Dovera nem fogadta el a dontést, vitatva annak megalapozottsagat,
birdsaghoz fordult.

Az EUMSZ 263. cikkére alapitott —két jogalapot feltiintetd — kérelmet' megvizsgalva a Torvényszék
itéletében a megtamadott bizottsagi hatarozatot megsemmisitette.! A Torvényszék dontését a Dovera
altal megjeldlt masodik jogalapra alapozta. Eljardsa sordn a szocidlis biztonsag teriiletén kialakitott
itélkezési gyakorlatot attekintve érdemben vizsgélt meg két alapvetden fontos kérdést. Egyrészrol at-
tekintette a Bizottsag altal lefolytatott mérlegelés megalapozottsagat, amely szerint a kotelezd egész-
ségbiztositas szlovak rendszerét jelentds szocialis, szolidaritasi és szabalyozasi szempontok jellem-
zik. Masrészrdl a Torvényszék értékelte azt az altala relevansnak itélt kortilményt, hogy a szlovak
rendszerben a részvénytarsasagként miikodo biztositok jogosultak nyereség elérésére és felosztasara,
illetve arra, hogy az altaluk nyqjtott szolgaltatasok mindségét €s kinalatat illetéen meghatarozott
mértékben versenyt folytassanak."”

Ennek az Osszetett vizsgéalatnak az eredményeképpen a Torvényszék megallapitotta, hogy a két
szlovak allami tulajdonu biztositd tevékenysége gazdasagi jellegli volt, amire tekintettel az EUMSZ
107. cikk (1) bekezdésének figyelembevételével az SZP és a VSZP vallalkozasnak, mindsiilnek. A
Torvényszék ramutatott arra, hogy mivel a Bizottsag ezt a tényt nem vette figyelembe, az allami
biztositokra nem megfeleléen alkalmazta a vallalkozas és gazdasagi tevékenységek fogalmait.® A
Torvényszék allaspontja szerint a Bizottsag hatarozatat a Dovera kérelmével 6sszhangban meg kellett
semmisiteni, amit itéletében meg is tett.

A Bizottsag és a Szlovak Allam fellebbezést nyujtott be,* amelyben az irasbeli szakaszt kovetden

a 2019. oktober 1-jei targyalast, illetve a 2019. december 19-ei, a fétanacsnok inditvanyanak tar-

A Bizottsag 2015/248 szamu hatarozata.

A Torvényszék Hivatalahoz 2015. aprilis 24-én benytjtott keresetlevéllel a Dovera a vitatott hatarozat megsemmisitése iranti ke-
resetet terjesztett el6, amelynek alatamasztasa érdekében két jogalapot hozott fel. Az elsd kereseti jogalap az EUMSZ 107. cikk (1)
bekezdése értelmében vett ,vallalkozas” és a ,,gazdasagi tevékenység” fogalmanak téves értelmezésén, a masodik jogalap pedig
e fogalmaknak az SZP-re és a VSZP-re torténd téves alkalmazasan, valamint az indokolasi kotelezettség megsértésén alapult. (A
Birosag itéletének 6 pontja.).

A T-216/15 szamuligyben 2018. februar 5-én hozott itélet teljes egészében nem keriiltkdzzétételre, de az itélet rendelkezé része sze-
rint: ,,A Torvényszék a Szlovak Koztarsasag altal a Spolocna zdravotnd poistovia, a. s. (SZP) és a VSeobecnd zdravotnad
poistovna, a. s. (VSZP) javara végrehajtott SA.23008 (2013/C) (ex 2013/NN) szamu intézkedésekrdl szolo, 2014. oktober 15-i
(EU) 2015/248 bizottsagi hatarozatot megsemmisiti.” (HL 2018 C 104 25 oldal.) L:2015:041:TOC — EN ELI: http:/data.europa.
eu/eli/dec/2015/248/0J.

Ld. a Birosag itéletének 8—13. pontjait.

A Torvényszék e tekintetben az EUMSZ 107. cikk (1) bekezdésében hasznalt vallalkozas és gazdasagi tevékenység fogalmakra volt
tekintettel.

Az iigyek egyesitésre keriiltek, és azokban a finn allam tamogatoként a Bizottsag és Szlovakia oldalan beavatkozott. A Birdsag
itéletének 1. pontja.
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gyalason tortént meghallgatasat kovetden a Birdsag 2020. junius 11-én azt az itéletet hozta, hogy a
Torvényszek itéletét hatalyon kiviil helyezi.

A Bir6sag dontését arra alapozta, hogy a Torvényszék megalapozatlan jelentdséget tulajdonitott
annak a sajat itéletét meghatarozo koriilménynek, hogy a szlovdk rendszerben az allami biztositok
is versenyeznek, €s jogosultak nyereségre torekedni. A Birosag az itéletében felhivott itélkezési gya-
korlat" fényében ramutatott arra, hogy a Torvényszék nem vette kelloképpen figyelembe azt — s igy
érvelése nem volt ezzel indokolhatd —,, hogy e versenyre utald koriilmények milyen viszonyban allnak
a szoban forgo rendszer szocidlis, szolidaritasi és szabalyozasi szempontjaival.

A Birosag tovabba nem fogadta el a Torvényszék altal felhivott itélkezési gyakorlat értelmezését,'s
¢s megallapitotta, hogy helyt kell adni a C-262/18. P. sz. ligyben eldterjesztett masodik jogalapnak,
valamint a C-271/18. P. sz. ligyben el6terjesztett harmadik jogalapnak. Ennek kovetkezményeképpen
a Bir6sag megallapitotta, hogy hatalyon kiviil kell helyezni a megtamadott itéletet anélkiil, hogy vizs-
galni kellene a fellebbezések alataimasztasara felhozott tobbi jogalapot.”

A Birosag a Torvényszeék itéletének megsemmisitése mellett megvizsgalta az ligy érdemi elbirala-
sanak a lehet6ségét és sziikségességét'® is, és arra a kovetkeztetésre jutott,” hogy a Torvényszék elé
benyujtott kereset tekintetében érdemi dontést is hoz. Az iigy érdemi eldontése keretében megallapi-
totta, hogy az allami biztositok tevékenysége tekintetében megvizsgalt ,.koriilmények nem vonhatjak

kétségbe azt, hogy e rendszer nem gazdasagi jellegii”,” illetve rogzitette, hogy

»[-..] a Bizottsag a vitatott hatdrozatban megalapozottan jutott arra a kdvetkeztetésre, hogy
a kotelezod egészségbiztositas szlovak rendszere szocialis célkitiizést kovet, és az allam altal
gyakorolt ellendrzés alatt a szolidaritas elvét érvényesiti, anélkiil, hogy az el6zd két pontban

azonositott koriilmények cafolhatnak e kovetkeztetést™.?!

A Dovera altal a Torvényszékhez benyujtott kereset azon jogalapjait (mind az elsét, mind a méso-
dikat egyiitt véve figyelembe itt) a Birdsag tehat nem latta megalapozottnak, hogy a Bizottsag tévesen
értelmezte (1. jogalap) és tévesen alkalmazta (2. jogalap) volna a véllalkozas €s a gazdasagi tevékeny-

ség fogalmat.”? A Birdsag nem latta tovabba megalapozottnak a Torvényszék azon allaspontjat sem,

A Birdsag itéletének 28-35. pontjai.
Ld. a Torvényszek itéletének 69. pontjat. Alapvetd jelentdségii, hogy a Birdsag nem fogadta el a Torvényszéknek a 2006. januar 10-i

Cassa di Risparmio di Firenze és tarsai itéletbol (C-222/04., EU:C:2006:8, 122. és 123. pont), valamint a 2008. julius 1-jei MOTOE-
itéletbdl (C-49/07., EU:C:2008:376, 27. pont) eredd itélkezési gyakorlatra valo hivatkozasat (Birosagi itélet 51. pontja).

E tekintetben a Birdsag egyértelmiien elfogadta ¢s figyelembe vette a Fétanacsnoki inditvanyban foglaltakat is.

Ld. Birosag az itélet 55. pontjat, amelyben jogalapként az Eurépai Unid Birdsaga alapokmanya 61. cikk 1 bekezdés masodik mon-
datara hivatkozik.

Ld. Birosag itélet 56. pontjat.

20 Ld. Bir6sag az itélet 62. pontjat.

2 Azaza Torvényszéknek az az alldspontja, hogy a verseny és a nyereségre torekvés 1éte a rendszerben gazdasagiva teszi a biztositok

tevékenységét.

22 Ld. Biréség itélete 65. pontjat.
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hogy a Bizottsag nem tett eleget a mérlegelésével és a dontésével sszefiiggésben fennalld indokolasi
kotelezettségének, mert az eset €s a dontés meghozatalanak 0sszefiiggéseire tekintettel azt rendben
valonak talalta.”

A Birdsag dontésébdl érdemes még kiemelni azt a tényt, hogy Birosag allaspontja szerint a Bizottsag
megfelelden mérlegelte azt a kdriilményt, hogy a szlovak kotelezo egészségbiztositas szolidaris jellegét
egyértelmiien erdsiti az, hogy egy jol meghatarozott ¢s megfeleléen szabalyozott kockéazat-kiegyen-
1it6 mechanizmus miikodése folyamatosan biztositott annak keretében. Amikor a Bizottsag dontését
meghozta, az erre vonatkozd megallapitdsaival 1ényegében annak az indokolasi kotelezettségének
is eleget tett, hogy milyen alapokra figyelemmel nem tekinti gazdasagi tevékenységnek a biztositok
miikodését, és nem latja azokat vallalkozasnak.** Mivel a Birosag egyik, a Dovera altal el6terjesztett
kereseti jogalapnak sem adott helyt, ezért megallapitotta, hogy a keresetet el kellett utasitani, amit
itéletében meg is tett.?

A Birosag tehat értékelte a szolidaritasi elemeket a szlovak rendszer tekintetében. Ezek alapjan
leszogezte, hogy a szlovak rendszer rendelkezik a szolidaritds elvének Osszes jellemzdjével. Azaz:

— a rendszer alapjait biztositd nemzeti szabalyozas a kotelezd biztositas elvén nyugszik, azaz
minden szlovékiai lakohellyel rendelkezd személy szamdara kotelezd az egészségbiztositas
rendszerébe torténd belépés.

— A jarulékok Osszegét a tarsadalombiztositasi jogszabaly a biztositottak jovedelmével aranyo-
san hatarozza meg. E tekintetben nem azt veszi alapul, hogy e biztositottak az életkoruknal
vagy az egészségi allapotunknal fogva milyen kockdzatot jelentenek (vagyis atlagosan vagy
legalabbis varhatoan mennyibe keriilhet az ellatasuk).

— Jogszabalyban keriil meghatarozasra, hogy a biztositottaknak ugyanolyan szintii ellatdsokra
van joga, vagyis mi az a biztositasi csomag, ami jar nekik. Ebben a tekintetben nem all fenn
semmilyen kozvetlen 6sszefiiggés a biztositott altal fizetend?d jarulékok 6sszege €s a neki nyj-
tott ellatasok kozott.

— A biztositok kotelesek gondoskodni a szlovakiai lakohellyel rendelkezd 6sszes olyan személy
egészségiigyi kockazatainak fedezetérdl, aki ezt kéri, fliggetleniil az életkorabol vagy az egész-
ségi allapotabol eredd kockazati tényezotol.

— A szlovak szabalyozas rendelkezik a koltségek és a kockazatok kiegyenlitésének rendszerbeli
mechanizmusarol; és

— a kotelez6 egészségbiztositas szlovak rendszere az allam altal gyakorolt ellenérzés alé is tar-

tozik.

23 Ld. Birésag itélete 67. pontjat.

24 Ld. Birosag itélete 68. pontjat, amelyben a Birosag utal a Bizottsagi Hatérozat 25. és 87. preambulumbekezdéseire.

25 Ld. Biréséag itélete 70. pontjat.
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A Birosag a versenyelemek vizsgalatanak korében a kovetkezoket allapitotta meg:

— aversenyre utalo koriilményeknek a szlovak rendszeren beliili fennallasa annak szocialis, szo-
lidaritési €s szabalyozasi szempontjaihoz képest masodlagos vetiiletet képeznek.

— A biztositasi szervezetek azon lehetdségét, hogy nyereségre torekedjenek, valamint hogy a
nyereséget felhasznaljak és felosszak, szigoruan keretek kozé szoritjak jogszabalyi eldirasok.
Ezen jogszabalyi eldirasok jelentdségének mérlegelése szempontjabdl meghatarozo, hogy a
céljuk kifejezetten az, hogy megdrizzeék a kotelezd egészségbiztositasi rendszer fenntarthato-
sagat és folytonossagat.

A Birosag érdemi itélete a Dovera altal felvetett allitolagos jogtalan allami tamogatas ligyében tehat
az lehetett csak, hogy a Bizottsag a vitatott hatdrozatban megalapozottan jutott arra a kdvetkeztetés-
re, hogy a kotelezd egészségbiztositas szlovak rendszere szocidlis célkitlizést kovet, és az allam altal
gyakorolt ellendrzés alatt a szolidaritas elvét érvényesiti. Ezért a Birosag itéletében rogzitette, hogy
a Bizottsag azt is helyesen allapitotta meg, hogy az SZP és a VSZP altal e rendszeren beliil gyakorolt
tevékenység nem gazdasagi jellegili, ennélfogva pedig e szervezeteket nem lehet az EUMSZ 107. cikk

(1) bekezdése értelmében vett vallalkozasoknak mindsiteni.

3. A Birosag értékelését meghatarozo itélkezési gyakorlat alapjai
3.1. Altaldnos szempontok

A Dovera ligyben alapvetden az kellett tisztazni, hogy a szlovak allam részérdl a forrasok nyujtasa
az unids jogszabalyok hatalya alatti allami tAmogatasnak, és annak keretében is tiltott allami tdmo-
gatasnak mindsiilt-e vagy sem. Ehhez az EU itélkezési gyakorlatanak attekintése és a ,vallalkozas”
fogalma értelmezésének fejlodése jo kiinduldopontot jelenthet a Birdsag itéletének megértésében s
elemzésében.

Vizsgéalodasunk kiinduldpontjai lehetnek az EUMSZ rendelkezései koziil az dllami tdmogatési sza-
balyok (107-1009. cikk), a versenykorlatozé megallapodasok €s az er6folénnyel valo visszaélés tilalma
(101. és 102. cikk) szabdlyai, azaz a ,,monopdliumellenes” szabalyok kore. Ez persze az ,,EU verseny-
jog” tagabb meghatdrozasanak tekinthetd és ebben az esetben a vizsgalatunk oOhatatlanul egy igen
széleskorli vizsgalatta terebélyesedhet. Ezért csak utaldsszerien emelném ki, hogy bar a biztositasok
koziil a fotevékenysége tekintetében szolidaritasi rendszerii tarsadalombiztositas nem mindsiil gaz-
dasagi tevékenységnek, egy gazdasagi tevékenység allami tamogatasa is élvezhet specialis megitélést
az unios jog hatalya alatt. Ebben az esetben pedig nem lesz dsszeegyeztethetetlen a belsd piaccal.”® A

,vallalkozas” koncepci6 tekintetében tobbféleképpen lehetséges mentesiteni az egészségiigy teriiletén

26 Ld. az un. de minimis unios szabalyokat.
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végzett tevékenységeket az unids versenyszabalyoktol. gy ha a tevékenység nem ,,gazdasagi” jellegii,
a versenyszabalyok egyaltalan nem lesznek ra érvényesek. Amikor a tevékenység valoban ,,gazdasa-
gi”, de azt az unids szabalyok szerint altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatassa (AGESZ) mindsitjiik,
specialis versenyjogi szabalyok érvényesiilnek a tekintetiikben. ?’

A ,vallalkozéas” fogalmara a tarsadalombiztositasi alapokkal/szervekkel kapcsolatos itélkezési gya-
korlatban mar hosszu id6é 6ta nagy figyelmet forditanak®® az egészségligyi ellatas specifikus koriil-
ményeire, amelyek kdzott ezek a szervek miikodnek. Kulcsfontossagt kérdések a verseny szintje és
a szolidaritas szerepe. Ennek oka az, hogy az egészségiigyi/tarsadalombiztositasi reformok egyben
azt is jelentik, hogy ha az adott koriilmények kozott az érintett szolgaltatasok a piacon nytjthatok, és
ennek megfelelden az érintett szervek tevékenysége nem gazdaséagi tevékenységbdl gazdasagi tevé-
kenységekké alakul at, az az unids versenyjog alkalmazhatosagahoz fog vezetni.? Ez azonban nem
vezethet arra, hogy altalanossadgban kétségbe vonjuk a szolidaritds fontossagat. A piaci miikodés és
a természeténél fogva a piacon kiviil érvényesithetd szolidaritds megfeleld egyensulyanak megte-
remtése soran érdemes figyelemmel lenni nemcsak az unids jog hatalya alol valo kikeriilést biztositd
szerzOdéses szabalyokra, de az unios jog hatélya alatt alkalmazott AGESZ koncepcidjara is. Ez utobbi
is fontos alternativa lehet az egészségligyben a szolidaritason alapulo célok elérése szempontjabol.*

A jelenlegi vizsgalat szempontjabol a hangsuly azonban a szolidaritast biztosit6 nem gazdasagi
tevékenységek megitélésére keriil, ahol fontos figyelembe venni, hogy az uniés allami tdmogatési
szabalyozasi rendszer célja, hogy elkertilje a verseny torzulasat az EU belsé piacan azaltal, hogy a
tagallamok kormanyait (egyes jol meghatarozott kivételektdl eltekintve) eltiltja az egyes gazdasagi
szereplOk szamara gazdasagi elonyok nyujtasatol.’! Azaz ezt a f6 vezérelvet célszerii szem el6tt tarta-
nunk a Dovera ligyben is, és véleményem szerint ezt tette a Birdsag is.

Az elmult évtizedekben szamos, az egészségiigyi ellatdsokhoz vald hozzaférés, azok nyujtasa

szempontjabol relevans tigyben keriilt sor a versenyjogi szabalyok alkalmazasi lehetdségének konkrét

27 Bér jelen tanulmanyban az el6bbi (a nem gazdasaginak minésiilé, ezért az unios jog hatalya alél kikeriil8) esetkdrt vizsgaljuk,

érdemes szem el6tt tartani, hogy az utobbi is fontos kivételi mechanizmust képezhet az egészségiigyi kontextusban [1d. még W.
SAUTER: The Impact of EU Competition Law on National Healthcare Systems. European Law Review, Vol. 38., Iss. 4. (2013) 457.],
mert az AGESZ koncepcidja a verseny aggalyainak és a kozérdekii értékeknek az egyensulyat vonja maga utan, és e kontextusban
a mi megértésiinket is nagyban segitheti. Van de Gronden egyik észrevétele a Dovera eset kapcsan éppen az volt, hogy a Birdsag
miért nem vette figyelembe a biztositéi tevékenység AGESZ-ként valo mérlegelésének lehetdségét. Az egészségiigyi ellatassal
kapcsolatos unids szintii itélkezési gyakorlat a versenyjogi szabalyok aloli mentesség lehetséges utjait kiilonb6z6 mértékben mér-
legelte. Ld. ehhez: L. HANCHER — W. SAUTER: EU Competition and Internal Market Law in the Health Care Sector. Oxford,
Oxford University Press, 2012.; Mary Guy: Competition Policy in Healthcare: Frontiers in Insurance-Based and Taxation-Funded
Systems. Cambridge, Intersentia, 2019.; Johan VAN DE GRONDEN — Mary Guy: The role of EU competition law in health care and the
‘undertaking’ concept. https://pubmed.ncbi.nlm.nih.gov/32349857/ (Epub 2020 Apr 30.) Letdltve 2020. december 1.

A Birdsag a Dovera tigyben az alabbi tigyekre hivatkozott a szocialis biztonsagi rendszer étékelését megfelelden biztositd esetjogi
tampontokként: 1993. februar 17-i Poucet és Pistre itélet, C-159/91. és C-160/91., EU:C:1993:63, 8—10., 14., 15. és 18. pont; 2002.
januar 22-i Cisal itélet, C-218/00., EU:C:2002:36, 34., 38. és 43. pont; 2004. marcius 16-i AOK Bundesverband és tarsai itélet,
C-264/01., C-306/01., C-354/01. és C-355/01., EU:C:2004:150, 47-50. pont; 2009. marcius 5-i Kattner Stahlbau itélet, C-350/07.,
EU:C:2009:127, 35., 38. és 43. pont; 2011. marcius 3-i AG2R Prévoyance itélet, C-437/09., EU:C:2011:112, 43—46. pont. A Dovera
itélet 30. pontja.

28

2% VAN DE GRONDEN—GUY i. m. 15.

30 Uo. 16.
3 Uo. 2.
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vizsgalatara, amely tobb olyan elem értelmezését kristalyositotta ki, amelyek egyiittesen a Birosag

dontését megalapoztak a Dovera ligyben is.*

Ezek koziil a tényezok koziil és az azokat megvilagito itélkezési gyakorlat elemeibdl a kovetkezoket

mindenképpen célszerl figyelembe venni.

Konkrét kiindulopontként arra érdemes figyelmet forditanunk, hogy a Bir6sag a Dovera ligy meg-

itélésében hangsulyozottan fontosnak tartotta azt megvizsgalni, hogy az adott szocialis biztonsagi

rendszer keretében gyakorolt tevékenység nélkiilozi-e a gazdasagi jelleget. Ez azért fontos, mert ez

lehet az alapja, hogy a Birdsdg ne tekintse az ligyben véllalkozasnak a biztositokat. E tekintetben

néhany elvi keretet az alabbiak jelolnek ki:

1. Az Altmark tigyben* hozott itélet 6ta az allami tdmogatasi keretrendszer elfogadasanak ered-
ményeként az Eurdpai Bizottsag kulcsfontossagu szerepet szerzett az altalanos gazdasagi érde-
kii szolgaltatasok szabalyozasdban, amelyben kemény (hard law) és puha (soft law) jogi beavat-

kozasok keveredtek.?*

2. A nemzeti versenyhatdsdgok tobb dontést hoztak arrdl, hogy az egészségbiztositok nem vallal-

kozasok. fgy tobbek kozott a Szlovak Koztarsasag antitroszt iigyekért felelés hivatala arra a
kovetkeztetésre jutott, hogy az allami egészségbiztositod tarsasdgok nem vallalkozasok, és men-

teslilnek a nemzeti versenyjog alol, mivel nem végeznek gazdasagi tevékenységet.*

3.Az egyik legfrissebb trend, amely a gyakorlatban megfigyelhetd, hogy a tagallamok versenyele-

meket vezetnek be a torvényi szabalyozasaikban. Ennek a megkozelitésnek a tekintetében nem

32

33

34

35

36

Ld. igy példaul az egészségiigyi ellatas szempontjabol altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok kozé sorolt tevékenységek ma-
gukban foglaljak a siirgdsségi betegszallitasi szolgaltatasokat (C-475/99., Ambulanz Glockner), a kiegészitd egészségbiztositast
(C-437/09., AG2R), a holland kételezd magan-egészségbiztositasi rendszert (a Bizottsag 2005. december 5-ei dontése a kockazatki-
egyenlitési rendszer Holland Egészségbiztositasi Rendszerbe torténd bevezetésérol szol6 torvény kapesan, N541/2004 és N542/2004
—C(2005) 1329 fin. Ez azin. Zorgverzekeringswet {igy: a Bizottsag dontését egy holland biztosito, az Azivo megtamadta: T-84/06,
0J 2006, C108/48., azonban az iigy torlésre keriilt a Torvényszék regiszterébol. Ld. Johan W. vaN DE GRONDEN: Financing Health
Care in EU Law: Do the European State Aid Rules Write Out an Effective Prescription for Integrating Competition Law with Health
Care? The Competition Law Review, Volume 6, Issue 1, (2009) 16.; és az ir kiegészitd biztositasi rendszert (Case T-289/03 — BUPA
and Others v Commission ECLI:EU:T:2008:29). Ennek irodalma tekintetében Id. HANCHER—SAUTER i. m. és 5-29.

C-280/00. Altmark, 24.7.03. ECLI:EU:C:2003:415.

Az Eurdpai Birosag Altmark-itélete alapjan az altalanos érdekii szolgaltatasok nyujtasaért adott ellenszolgaltatds nem mindsiil

allami tAmogatasnak — és ezért nem sziikséges elézetesen az Eurdpai Bizottsag engedélyét kérni — négy feltétel teljesiilése esetén:

1. a kedvezményezettet vilagosan meghatarozott kdzszolgalati kiildetéssel kell megbizni;

2. akartérités kiszamitasanak paramétereit elozetesen, objektiv és atlathaté modon kell meghatarozni;

3. a kartérités nem haladhatja meg a kdzszolgaltatas ellatasa soran felmeriilt koltségeket, levonva a szolgaltatas nyujtasaval
megszerzett bevételeket (a kartérités azonban észszerii nyereséget is tartalmazhat);

4. ha a vallalkozast nem kozbeszerzési eljaras keretében valasztjak ki, akkor a tamogatas mértékét ugy kell meghatarozni,
hogy meg kell vizsgalni egy jol miikodé hasonlé vallalatnak a kdzszolgaltatas nyujtasaval kapcsolatban felmeriilé koltseé-
geit (ésszerl profitot is figyelembe véve).

Amennyiben ezek a kritériumok teljesiilnek, a kompenzacié nem mindsiil llami timogatasnak.

»Az unids jogban a kdzszolgaltatasok paradigmajaban bekovetkezd valtozasok kritikus fordulopontja az Altmark-itélet, ame-
lyet a kdzszolgaltatasok korszertisitésének eszkozeként ismernek el.” A hatasokhoz és kévetkezményekhez 1d. E. Szyszczak:
Services of General Economic Interest. In: Bruno NASCIMBENE — A. D1 PASCALE (ed.): The Modernisation of State Aid for
Economic and Social Development. Springer, 2018. 93.

A. TAYLOR — N. WARREN: Healthcare and competition law: an overview of EU and national case law e-Competitions N_ 75900.
https:/tinyurl.com/2p8pzbs6, 15 Oct. 2015. hivatkozza E. Szyszczaxk (2018) i. m. 108., 74. 1j. 74SA 23008.

Szcyzcak (2018) i. m. 108., utalva Augustinicra. Ld. I. AUGUSTINIC: The Slovak Competition Authority holds that health insurance
companies carrying on public health insurance are not subject to the Slovak Competition Act (Report on ealth Insurance sector).
e-Competitions Bulletin, Art. N_ 30185, 3 December 2009.
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tévediink, ha azt a szocialpolitika modernizacidjanak jeleként vessziik figyelembe. Ugyanakkor
tekintettel kell lenni arra, hogy ilyen helyzetben a Bizottsdg, ha ennek feltételei fennallnak,
nem habozik azt megéllapitani, hogy létezik olyan gazdasagi tevékenység, amely megnyitja a
kaput a versenyszabalyok alkalmazésa el6tt, és ezek alkalmazasanak kotelezettségét hatarozot-
tan elvarja. Hasonlo eredményre (nevezetesen az EU versenyszabalyainak alkalmazhatdsagara)
figyelhetiink fel olyan esetekben, amikor a nemzeti jogalkot6 egy kiegészitd tarsadalombiztosi-
tasi rendszer keretében a verseny és a szolidaritas keverékét valasztotta.’” Ugyanakkor a kettd
egymashoz viszonyitott aranya meghataroz6 abban a végsé megitélési kérdésben, hogy valoban
azonosithato-e az unios versenyjog hatalya alé tartoz6 gazdasagi tevékenység a biztosito fo te-

vekénységét illeten.

4. Altalaban a joléti szolgaltatdsok kiilonleges banasmodjanak biztositasaval és kiterjesztésével

az unids intézmények néhany Iétezd kritikus szempont ellenére is sikeresen megszilarditottak a

szocialis piacgazdasag alapelveit, amelyek meghatarozzak az EU szocialis modelljét. Ez igaz az

2 38

,»Almunia-csomagra”,* valamint az Eurdpai Bizottsag gyakorlatara® és az EUB itélkezési gya-

korlatara,* ahol az allami timogatasokra vonatkozo unios jogszabalyok alkalmazasat elézetesen
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J. W. VAN DE GRONDEN — C. S. Rusu: The Altmark update and social services: toward a European approach. In: E. Szyszczak —J.
W. VAN DE GRONDEN (eds.): Financing services of general economic interest. The Hague, TMC Asser Press—Springer, 2013. 192.

Almunia-csomag: Commission Decision 2005/842/EC on the application of Article 86(2) of the EC Treaty to State aid in the form
of public service compensation granted to certain undertakings entrusted with the operation of services of general economic inte-
rest, [2005] OJ L 312/67.; Community Framework for State aid in the form of public service compensation, [2005] OJ C 297/04.;
Commission Directive 2005/81/EC of 28 November 2005 amending Directive 80/723/EEC on the transparency of financial relati-
ons between Member States and public undertakings as well as on financial transparency within certain undertakings, [2005] OJ
L 312/47.;Commission Decision 2005/842/EC on the application of Article 86(2) of the EC Treaty to State aid in the form of public
service compensation granted to certain undertakings entrusted with the operation of services of general economic interest, [2005]
OJ L 312/67.;24 Community Framework for State aid in the form of public service compensation, [2005] OJ C 297/04.; Commission
Directive 2005/81/EC of 28 November 2005 amending Directive 80/723/EEC on the transparency of financial relations between
Member States and public undertakings as well as on financial transparency within certain undertakings, [2005] OJ L 312/47.;
Communication from the Commission on the application of the European Union State aid rules to compensation granted for the
provision of services of general economic interest, [2012] OJ C8/4.; Commission Decision of 20 December 2011 on the application
of Article 106(2) on the Functioning of the European Union to State aid in the form of public service compensation granted to
certain undertakings entrusted with the operation of services of general economic interest, [2012] OJ L 7/3.; Communication from
the Commission - European Union framework for State aid in the form of public service compensation (2011), [2012] OJ C8/15.
29 Commission Regulation (EU) No 360/2012 of 25 April 2012 on the application of Articles 107 and 108 of the Treaty on the
Functioning of the European Union to de minimis aid granted to undertakings providing services of general economic interest,
[2012] OJ L 114/8.

Talan nem teljeskoriien megalapozott és korai az a megallapitas, hogy a Bizottsag az Altmark itéleten alapulo kritériumok figye-
lembevételével az Almunia csomaggal atfogé modellt vezetett volna be a szocidlis szolgaltatasok nyujtasara. Mindazonaltal a
bizottsagi csomag rendelkezik egy ilyen modell néhany 1ényeges elemével, amikor Iényegében keretként rogziti, hogy a szocialis
szolgaltatasok szervezésének és nytjtasanak

— azegyértelmt allami részvételen (Un. megbizasi aktuson),

— akonkrét tarsadalmi igények kielégitésének céljan,

— az atlathatésag elvén,

— a hatékonysagi megfontolasokon és
bizonyos foku verseny elvein kell alapulnia.

A szocialis szolgaltatasok eurdpai szintli egységesitésének hipotetikus folyamata szempontjabol az Altmark itéleten ala-
puld bizottsagi versenyjogi csomag elfogadasa fontos fejlemény volt. Ez ugyanis vitathatatlanul jelentds 1épés volt a szocialis
szolgaltatasok unios megkozelitése szempontjabol. Van de Gronden és Rusu véleménye szerint az ut a kételez6 érvényli unios
intézkedések felé nyitott annak érdekében, hogy tovabb épitsiik a szocialis szolgaltatdsok unidés modelljét, amely egyrészt az
allami részvétel €s a tarsadalmi sziikségletek egyensulyan, masrészt a hatékonysag és a verseny szempontjain alapul. Ehhez 1d.
VAN DE GRONDEN—RUSU (2013) i. m. A Dovera itélet értelmezése szempontjabol a modell felé vezetd ut szempontjabol fontos
hatékonysag és verseny jelentdségét érdemes itt kiemelni.

A birosagi itélkezési gyakorlat és kiilonosen az alabb ismertetett konkrét teszt alapjan — a 2007 el6tti esetjogra figyelemmel — a
vizsgaland6 szempontok szakirodalmi dsszefoglalasahoz, annak fejodési ivéhez 1d. Papp Monika: 4 gazdasdgi szabadsdgok és a
kozos piaci verseny joganak egyes Osszefiiggései az Europai Birosag esetjogaban. Doktori értekezés. ELTE AJK, 2006. 59-73.,

59



MAGYAR MUNKAJOG E-folyoirat 2021/1. http:/www.hllj.hu

kizartak az érintett tevékenységek ,,nem gazdasagi” jellege miatt, vagy utdlag jutottak erre a
kovetkeztetésre az EUMSZ 106. cikkének (2) bekezdése alapjan.*!

3.2. Absztrakt és konkrét teszt

A gazdasagi tevékenység, illetve a véllalkozas fogalma szempontjabol fontos tényezd, hogy a Birosag
az egészségligy teriiletén felmeriild ligyekben alapvetden egy teszt elvégzésével jut el oda objektiv
vizsgalata eredményeképpen, hogy az adott szervezet az adott iigyben vallalkozasnak mindsiil-e vagy
sem. Mig ez altalaban egy Gn. absztrakt* teszt az érintett ligyben szerepld entitas (a szocialis biz-
tonsag ¢és kiilondsen az egészségligyi szolgaltatasok igénybevétele esetén a szolgaltatok) vallalkozas
jellegének meghatarozasaban, addig a tarsadalombiztositasi alapok és szervek esetében a Birdsag egy
specialis Gn. konkrét teszt alkalmazasat vezette be.*

A ,konkrét” tesztet tehat csak a tarsadalombiztositdsi rendszereket — ideértve az egészségligyi
rendszereket is — érint6 esetekben alkalmazzak.** Ebben a tesztben jol lathatéan a nemzeti jogi keret
a vizsgalat kiindulopontja. Az elvégzendd feliilvizsgalat a szocidlis biztonsagi rendszer egy adott
tagallam altali ténylegesen kialakitott rendszerét, az alkalmazott eszkozoket vizsgalja, és a rendszer
tarsadalombiztositasi alapjait kezeld szerveire, azaz a finanszirozassal megbizott szervezetekre 6ssz-
pontosit. Ha egy ilyen rendszer tulnyomorészt szolidaritason alapul, a tarsadalombiztositasi pénziigyi
alapokat kezel6 igazgatasi szerv a Birosag értelmezésében nem folytat gazdasagi tevékenységet, és
ennck megfeleléen nem mindsiil ,,vallalkozasnak”* A , konkrét” tesztet tehat nem az alkalmazando
nemzeti jogi kerettol elvonatkoztatva, hanem éppen ellenkezéleg, ezzel a kerettel szoros 6sszefliggés-

ben alkalmazzak. S6t a nemzeti jogi keretet dontd tényezonek kell tekinteni abban a tekintetben, hogy

kiilénos figyelemmel Hatzopoulos elemzése szerinti 6 kritériumra, amelyek alapjan a tarsadalombiztositasi alapok szervek beso-
rolasa megtorténhet (Vassilis G. HatzopouLos: Killing national health and insurance systems but healing patients? The European
market for health care services after the judgements of the ECJ in Vanbraekel and Peerbooms. Common Market Law Review,
2002/39. 711-712.). A 2007. évet kdvetd idoszak tekintetében 1d. VAN DE GRONDEN (2020) i. m., kiilondsen annak 2.2. pontjat;
Danielle GaLLo: State Aids, Social Services and Healthcare in EU Law., In: Bruno NASCIMBENE — Alessia D1 PASCALE (eds): The
Modernisation of State Aid for Economic and Social Development. Springer, 2018. 296-303., 4. pont;E. Szyszczak: Services of
General Economic Interest The Modernisation of State Aid for Economic and Social Development. In: NASCIMBENE—DI1 PASCALE
i.m. 107-112.

4 GaLLo (2018) i. m. 312.

42 A tesztet teljesen absztrakt modon, az érintett nemzeti jogi keretre valé hivatkozas nélkiil hajtjak végre. Altalanossagban elmond-

hato, hogy az absztrakt tesztet az egészségligyi szolgaltatokra, példaul a korhazakra és az orvosokra alkalmaztak, és a betegeket
kozvetleniil érint6 kezelést, valamint kapcsolodé szolgaltatasokat és arukat nyujtod szervezeteket érinti. VAN DE GRONDEN (2020) i.
m. 4.

4 J. W. VAN DE GRONDEN: Purchasing Care: Economic Activity or Service of General (Economic) Interest? Eur. Competition Law

Review, Vol. 25., Iss. 87. (2004); Papp i. m. 46.

4 VAN DE GRONDEN—GUY i. m. 4., ahol hivatkozza a kdvetkezoket: J. W. vaN DE GRONDEN: Services of General Interest and the

Concept of Undertaking: Does EU Competition Law Apply? World Competition, Vol. 41., no. 2. (2018) 203—-204.

C-159/91 és C-160/91 Christian Poucet kontra Assurances générales de France (AGF) és Caisse mutuelle régionale du Languedoc-
Roussillon (Camulrac) és Daniel Pistre kontra Caisse autonome nationale de compensation de I’ assurance vieillesse des artisans
(Cancava) [1993] EBHT 1-637.
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az unios versenyjog alkalmazando-e vagy sem.*® Mivel a konkrét teszt abban segiti a Birdsagot, hogy
azt mérje fel, a tarsadalombiztositasi alap, illetve a kezel6 szerv tevékenységét illetden milyen helye
¢s szerepe van a versenynek a feladatai ellatasdban, a konkrét teszt kiindulasképpen annak vizsgéla-
tara iranyul, hogy az adott alap vagy szerv

— akotelezd tagsag elvén alapulva a szolidaritas elvét kovetve mitkddik-e, mikdzben

— tevékenysége gyakorldsaban nem versenyzik (masik szervvel) vagy maganvallalkozasokkal;

tovabba

— megfeleléen szabalyozott-e a tevékenysége folytatasa.*’

Ha a rendszer ezen feltételeknek igazolhatéan megfelel, kiindulépontként a Birdsag olyannak tudja
tekinteni e szerveket, amelyek nem tartoznak az uniés versenyszabalyok hatdlya ala. (Lasd Poucet and
Pistre ligy birdsagi értelmezése.*®) A Birosag itélkezési gyakorlataban ez az alap kiindulopont kertilt
folyamatosan cizellalasra, pontositasra, amely folyamatban jelentds szerepet jatszik a szlovak ligy is.

Hogy ennek okait megértsiik, érdemes szem eldtt tartani, hogy az egészségiigyben az ,,absztrakt”
és a ,.konkrét” tesztek jelentdsen eltérd irdnyu eredményt hoztak az EUB itélkezési gyakorlatdban,
amely trendekbdl azonban a Torvényszéknek a Dovera {igyben hozott itélete jelentds mértékben ki-
l6g. Az EUB éltalanos kiindulopontja szerint az egészségiigyi szolgaltatok vallalkozasok €s az unios
versenyjog hatalya ala tartoznak. Ez igaz fliggetleniil attol, hogy milyen nemzeti keretrendszerben
mukodnek, legyen az biztositasi (pl. Németorszag) vagy adokbol finanszirozott egészségligyi rend-
szer (Egyesiilt Kiralysag).

Van de Gronden megjegyzi, hogy a biztositasi alapu rendszeren beliil nagyobb a kereslet altal ve-
zérelt verseny lehetdsége, alapvetden eltérve az adokbodl finanszirozott rendszer kinalat-vezérelt ter-
mészetétdl, ahol a kormanyok valdsziniileg meghatarozzak az ellatasok pontos szintjét.* Ugyanakkor
fontos latni azt is, hogy barmelyik rendszertipusban a tarsadalombiztositasi szervek elkeriilhetik az
unios jogszabalyok hatalya ala keriilést, ha a nemzeti szabalyok altal felallitott rendszerek megte-
leléen szabalyozott keretek kozott, tilnyomorészt szolidaritason alapulnak. Erre figyelemmel nem
meglepd, hogy amig egyes nemzeti rendszerekben az egészségiigyi szolgaltatoknak be kell tartaniuk

az unios versenyjogot, amikor szerzddéses kapcsolatba 1épnek a tarsadalombiztositasi szervekkel, ad-

46 VAN DE GRONDEN (2020) i. m. 5., ahol hivatkozza a kévetkezoket: VAN DE GRONDEN (2004) i. m. és VAN DE GRONDEN (2018) i. m.,

tovabba J. BAQUERO Cruz: Beyond Competition: Services of General Interest and European Community Law. In: G. DE BURCA
(ed.): EU Law and the Welfare State: In Search of Solidarity. Oxford University Press, 2005.

47 Ld. Papp i. m. 46.

48 A kés6bb sziiletett Pavel Pavlov itéletben a Birosag igy magyarazta ezt az itéletet. ,,Ezenfeliil a fent hivatkozott Poucet és Pistre

iigyben hozott itélet 19. pontjaban a Birdsag kizarta e fogalom korébdl az egyes kotelezd szocialis biztonsagi rendszerek igazgata-
saval megbizott, szolidaritasi elven alapulé szervezeteket. Az ott targyalt esetben az egészség- és anyasagi biztositasi rendszerben
az ellatasok azonosak voltak minden kedvezményezett szamara, még akkor is, ha a jarulékok a jovedelemmel alltak aranyban; az
oregséginyugdij-biztositasi rendszerben a nyugdijak finanszirozasat az aktiv munkavallalok biztositottak; ezenkiviil, a torvényi
nyugdijjogosultsagok nem alltak aranyban a nyugdijrendszerbe befizetett jarulékokkal; végiil, a strukturalis pénziigyi nehézsé-
gekkel kiiszk6do rendszerek finanszirozasaban a tobblettel rendelkezd rendszerek is részt vettek. Ez a szolidaritas sziikségszertien
maga utan vonta, hogy a kiilonb6z6 rendszereket egyetlen szervezet igazgassa, és hogy az e rendszerekbe vald belépés kotelez
jellegiti legyen.” C-180/98 - C-184/98 Pavlov és tarsai Egyesitett tigyek: itélet 109. bekezdés (Forras: PAPP i. m. 59.).

49 VAN DE GRONDEN—GUY i. m. 8.; 1d. tovabba HANCHER—SAUTER (2012) i. m. 8., 25. bekezdés, valamint 232.
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dig ez utdbbiakra nem vonatkoznak az unids verseny szabalyok. Fontos hangstlyozni, hogy az ilyen
szabalyok szerint miikodo szervek allam altali finanszirozasa nem vet fel kérdéseket az EU allami ta-
mogatasi szabalyai alapjan, mig ugyanezen allam altal az egészségiigyi szolgaltatoknak ugyanabban
a rendszerben nyUjtott pénziigyi tdmogatas az esetiikben alkalmazand6 unios szabalyok szerint mar
jogellenes lehet.™

A Birosagnak a Dovera ligyben a teszt alkalmazasaval két alapkérdést kellett megvizsgalnia.
Egyrészrdl azt, hogy az adott rendszer olyannak tekinthet6-e, amely a szolidaritas elvét érvényesiti,
illetve ha igen, milyen mértékii ez a jelleg, azaz a tevékenysége megitélése szempontjabol mennyi-
ben meghatarozd. A mérték kérdése nagyon is hangsulyos a végsé dontés szempontjabol. Kiilondsen
fontos az, hogy az ilyen rendszert miikodtetd biztositési szervezetek tevékenysége milyen mértékben
szabalyozott és az allam altal gyakorolt ellendrzés alé tartozik-e. A Birosag itéletének 30. pontjaban
abbol indul ki, hogy az unios jog nem sérti azokat a tagallami hataskoroket, amelyek a szocialis biz-
tonsagi rendszer kialakitasara vonatkoznak.”'

Itt jegyeznénk meg, hogy a tagallamok bizonyos foku szabadsaggal rendelkeznek a piaci alapt
reformokkal kapcsolatos kisérletezésében. A szabadsag ezen fokat azonban mar régéta jol koriilha-
taroltnak tekinthetjiik, mert a kormanyoknak szamolniuk kell a piaci alapti reformoknak — a legtobb
esetben nem is szandékolt — azon kovetkezményeivel, amelyek végiil a megreformalt rendszernek az
unios versenyjog joghatalya ala keriilését eredményezik.> Masrészrél fontos ramutatni, hogy EU-
szinten a nemzeti versenyhatosagok eltérd jogértelmezésének lehetdsége aggalyokat vet fel az unios
szintli kovetkezetességgel kapcsolatban, ami potencialisan ,,Euro-nemzeti versenyszabalyokat hozhat
létre az egészségiligy szamara”.>® Ezt pedig a reformok hatékony gyakorlati megvalosithatosaga érde-
kében célszerii lenne elkertilni.

A reformok tekintetében a tarsadalmi és a gazdasagi célok esetleges litkdzése a tapasztalatok sze-
rint egyaltalan nem zarhat6 ki. A versenyjog alkalmazhatosaga az egészségiigyre a joléti allam re-

formjanak szélesebb korti szakirodalmaban a 21. szazad kezdete 6Ota jelen van.>* Nemrég még az a

30 VAN DE GRONDEN—GUY i. m. 4.

Sl Ehhezlasd kiilondsen a Cisal v. Inail iigyet. (C-218/00 Cisal di Battistello Venanzio & C. Sas and Istituto nazionale per I’assicurazione

contro gli infortuni sul lavoro (INAIL) [2002] ECR 1-691.) Két fontos megallapitasa a Birésagnak, hogy a tarsadalombiztositasi
rendszerek szabalyozasa nemzeti hataskor. A szocialis cél mellett annak szolidaritasi jellegiinek kell lennie (jovedelemalapti jarulé-
kok és jaradékok mértéke €s a biztositott kockazat kozott nem all fenn pénziigyi aranyossagi kapcsolat, és nem igazodik az ellatott
jovedelméhez, és mindketté mértékét az allam szabalyozasa hatarozza meg. Ha ezek fennallnak az alap/szerv egy kizarolagosan
szocialis funkciot 1at el, és nem lesz vallalkozas versenyjogi értelemben. lasd: PAPP i. m. 63.

52 T.Prosser: EU competition law and public services. In: E. MossiaLos — G. PERMANAND — R. BAETEN — T. K. HERVEY (eds.): Health

Systems Governance in Europe: The Role of European Union Law and Policy. Cambridge, Cambridge University Press, 2010.

33 VaN DE GRONDEN—GUY i. m. 1. (ehhez Id.: J. W. vAN DE GRONDEN: The Treaty Provisions on Competition and Health Care. In: J.

W. VAN DE GRONDEN — E. SzyszczaK — U. NEERGAARD — M. KRAJEWSKI (eds.): Health Care and EU Law. The Hague, TMC Asser
Press, 2011.; J. W. vaN DE GRONDEN — E. Szyszczak: Introducing Competition Principles into Health Care Through EU Law and
Policy: A Case Study of the Netherlands. Medical Law Review, Vol. 22., Iss. 2. (2014) 238.). Az iranyok EU-szinten térténé megha-
tarozasa szintén fontos, lehet latni pl. az Egyestilt Kiralysag és Hollandia egészségiigyi rendszereinek reformfolyamatait, amelyeket
erésen befolyasolnak, meghataroznak az EU versenyjogi szabalyainak alkalmazasra vonatkoz6 kérdések; 1d. Guy (2019) i. m.

3% VAN DE GRONDEN—GUY i. m. 1. (Ehhez 1d. tovabba kiilondsen: A. WINTERSTEIN: Nailing the Jellyfish: Social Security and

Competition Law. ECLR, Vol. 6 (1999) 324.; E. Szyszczak: Modernising Healthcare: Pilgrimage for the Holy Grail? In: M.
KRraJEWSKI et al.: The Changing Legal Framework for Services of General Interest in Europe — Between Competition and
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kérdés is felmeriilt, hogy ha az egészségiigyi dgazat nem teljesen mentesiil az EU versenyjoga al-
kalmazasanak kényszerétdl, akkor ezek a szabalyok sziikségszertien elindithatjak-e a joléti allamok
rendszereinek atszervezését az EU-ban.™ Ez a biztositasi rendszerek oldalarol felveti azt a kérdést
is, hogy a szolidaritas egyaltalan érvényesiilhet-e meghatarozé tényezdként egy tobb-biztositods, ver-
senyelemeket is tartalmazo modell esetében. Ez a kérdés — Nicolaides allaspontjat® figyelembe véve —
nagyon is gyakorlati kérdéssé valhatott volna a Torvényszéknek a Dovera ligyben 2018-ban hozott
dontése eredményeként. Ezért annak a kérdésnek a vizsgalata, hogy az EU versenyjoganak ,,vallal-
kozas” koncepcidja hogyan miikodik az egészségiligyben, és mennyiben veszi kellden figyelembe az
egészségligyre jellemz0 sajatossagokat, nemcsak iddszerii, de alapvetd jelentdségli hatassal van arra,
hogy a tagallamok valoban gyakorolhatjak-e, és ha igen, milyen korlatokkal a nemzeti hataskorbe

tartozo egészségligyi rendszerre és annak finanszirozasara vonatkozo jogaikat.”

,Van de Gronden®® allaspontja szerint a Birosag azért fejlesztette ki a konkrét tesztet, hogy
az EK-Szerzédés 152. cikk (5) bekezdésében rogzitett kovetelményt figyelembe vegye.
Eszerint a kozegészségiigy terén valo kozosségi fellépés soran teljes mértékben tiszteletben
kell tartani a tagallamoknak az egészségiigyi szolgaltatasok és az orvosi ellatas szervezésé-
re és nyUjtasara valo hataskorét. A Birosag ezt a megallapitast mar egy 1984-es itéletében

megel6legezte.”

A konkrét teszt alkalmazasaval tehat a Birosag elismeri a tagallamok tarsadalombiztositasi jogal-
kotasi hataskorét. Van de Gronden arra is rdmutat, hogy ha a biztosithato kockéazatt tevékenységekre
is az absztrakt tesztet kovetnénk, akkor ezen szervezetek szolgaltatasai, amelyeket maganvallalkoza-
sok is el tudnanak elvileg latni, automatikusan a k6z9sségi versenyjog targyi hatalya ala keriilnének.
Ezzel szemben a konkrét teszt alkalmazasa lehetdvé teszi annak elkeriilését, hogy azokat a nemzeti
egészségbiztositasi rendszereket, amelyeket a tagallami jogalkoto a szolidaritas elvére kivant felépite-
ni, kotelezden liberalizalni kelljen. Az altalanos eurdpai versenyszabalyok Iényegében kotelezd alkal-
mazasa miatt ugyanis elkeriilhetetleniil liberalizalni lenne sziikséges a tagallami egészségbiztositasi

rendszereket is, ez pedig teljesen ellentétes lenne a tagallami hataskor tiszteletben tartasaval.®

Solidarity. The Hague, TMC Asser Press, 2009.; W. SAUTER: The Impact of EU Competition Law on National Healthcare Systems.
European Law Review, Vol. 38., Iss. 4. (2013) 457.)

J. W. vAN DE GRONDEN — C. S. Rusu: EU competition law and policy and health systems. In: T. K. HERVEY — C. A. YOUNG — L. E.
BisHOP (eds.): Research Handbook on EU Health Law and Policy. Cheltenham, Edward Elgar, 2017.

NicoLAIDES (2020) i. m. utols6 bekezdés.

55

56

57 VAN DE GRONDEN—GUY i. m. 1.

% VAN DE GRONDEN (2004) i. m. 87-94.

% Ld. Pappi. m. 73.,235. C-238/82 Duphar BV és tarsai kontra Holland Allam [1984] EBHT 523.,16. pont: ,.[...] a kozosségi jog nem
sérti a tagallamok azon hataskorét, hogy kialakitsak szocialis biztonsagi rendszertiket...”

60 Ld. Papp i. m. 73., és kiilondsen a 236. labjegyzete.
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3.3. Tarsadalmi szolidaritas

A nem vallalkozasnak minésiild, azaz a versenyjog hatalya ald nem tartozé tarsadalombiztositas ala-
pok, szervek tevékenységiikben — legalabb meghatarozé részben — szocidlis célt kdvetnek és a szo-
lidaritas elvén alapulnak. A szolidaritas elvének érvényesiiléséhez elengedhetetlen fogalmi elemek:
— a biztositottak kotelezo tagsdga a rendszerben;
— a tarsadalombiztositasi alapok, szervek miikodését a torvény nagyon konkrétan €s megfeleld
szabalyozottsdggal hatarozza meg;
— ki kell zarni a szervek hataskorébdl a jarulékok osszegének és az ellatasok (minimum) szintjé-
nek meghatarozasanak jogat és lehetoségét;
— ajarulékok és az ellatasok szintje nem lehet egymashoz kotott (pénziigyi szempontbdl a jaru-
1ék mértéke és a nyujtott ellatasok tartalmi elemei nincsenek 6sszekotve, determinalva).!

Ez a fogalmi elemkor és annak korlatai arra azonban ramutatnak, hogy a szolidaritds és a ver-
seny elemek egymashoz viszonyitott jelentdsége alapvetd fontossagu (lasd az FFSA {igyben hozott
itéletet®?). Ennek oka, hogy a tevékenységek az esetek tobbségében vannak olyan komplexek, hogy
mindkét jelleg ilyen vagy olyan mértékben jelen legyen benniik. A két elemkor egymashoz vald vi-
szonyanak a megitélése tehat meghatarozo a tevékenységek jellegének meghatarozasaban.

A Birosag itéletének 30. pontjaban foglaltakra is figyelemmel a biztositoi tevékenység gazdasagi
tevékenységként valo mindsitése szempontjabdl a tarsadalmi szolidaritasi jelleg elbiradlasaban azokat
a tényezOket vizsgalta, hogy a rendszer

— szocialis célkitiizést kovet-¢;

— aszolidaritas elvét érvényesiti-e;

— a gyakorolt tevékenységnek nincs semmilyen haszonszerzési célja, valamint
— az e tevékenység felett az allam altal gyakorolt-e ellendrzést.

A Birosag elemzésének sordn e tekintetben kijeldlte azt az itélkezési gyakorlatot, amely meghaté-
rozza az unids intézmények mozgasterét.”* Meghatarozonak latom, hogy mivel a Birosag kifejezetten
fontosnak tartotta a tagallami hataskorok sértetlenségét biztositd unids szabalyozas elvére utalni az
itélete 30. pontjaban, ezzel egyfajta keretet és kiindulopontot, illetve vezérldelvet is megjelolt az unios

intézmények szabalyozo és jogalkalmaz6 tevékenysége szempontjabol.

o1 PaPP i.m. 59.

2 Az olyan tarsadalombiztositasi rendszerbeli szerepl tevékenysége, amely a piaci életbiztosito tarsasagokkal versenyzik, az gaz-

dasagi tevékenységnek mindsiil, lasd az FFSA iigyben hozott itéletet, ezen az sem valtoztat, hogy van egy korlatozott szolidaritasi
elem a tevékenységében. Uo. 59.

6 Ld. a Birosag itéletének 27-35. pontjaiban hivatkozott itéleteket. Ehhez megjegyzésként hozzatenném, hogy a Bizottsag és az

Eurdpai Birosag a kdzelmultban szignifikans esetszam tekintetében foglalkozott a tarsadalombiztositasi szolgaltatasok finan-
szirozasaval. Az egészségbiztositasi szektorban Irorszag, Hollandia, Franciaorszag, Szlovakia és Finnorszag érintett, ld. GALLO
i. m. 296.
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Azzal kapcsolatban, hogy a Birdsdg meghatarozta, hogy mely rendszereket nem lehet szolidaritasi
alapunak tekinteni,** Nicolaides nagyon hatarozottan tévedésnek tartja, hogy a Birosag a ,,korlatozott
szolidaritas”-ra, mint fontos, a tevékenység gazdasagi jellegének megitélése szempontjabol relevans
tényezoként utal.®> Véleménye szerint az, hogy a piaci koriilmények kozott ismertek limitalt szolida-
ritasi elemek (pl. ingyenes belépés biztositasa gyermekek szdmara), ezek még nem valtoztatnak azon
a tényen, hogy egy vallalkozas miikodése gazdasagi jellegli, szolidaritasi elemek megléte esetén is.
Ez az érv nem vitathat6 abban a tekintetben, hogy énmagaban egy limitalt szolidaritasi elem megje-
lenése egy szolgaltatas keretében azt nem teszi teljes egészében szolidaritasi jelleglivé. De ez éppen
annak a fontossagara mutat ra, hogy mivel a legtobb esetben nincsenek tisztan csak szolidaritasi, vagy
tisztan gazdasagi jellegli tevékenységek, hanem mindkét jelleg jelen lehet egy adott tevékenység kap-
csan, a kettd egymashoz viszonyitott jelentdsége megallapitasaval tudjuk azt eldonteni, hogy végiil
is egy adott tevékenység tekintetében melyiket tekintjilk meghatarozonak. A viszonyitasban tovabbi
tampontok keresése érdemi segitséget nyujthat. Ha egy adott tevékenységben a szolidaritési jelleg
jelenléte onmagédban nem elég, akkor nyilvanvalo, hogy valamely olyan szocialis-tarsadalmi célt kell
a kozéppontba helyezni, amely a szolidaritas tilnyomo jellegének alapja lehet. De elégséges-e, ha a

vizsgalt tevékenység alapvetden szocidlis célkitiizést valosit meg?

3.4. A szervezet szocialis célja

Onmagaban a szervezet tevékenységének szocialis célja, még ha az meghatarozoé is, nem elegendd a
tevékenységek gazdasagi jellegének automatikus eliminalasdhoz. A Bizottsdg vonatkoz6 Gtmutatdja
megallapitja, hogy az a tény, hogy a szoban forgd tevékenységet ,,szocialisnak™ nevezik, dGnmagaban
nem elegendd ahhoz, hogy elkeriilje, hogy a Birosag itélkezési gyakorlata értelmében gazdasagi tevé-
kenységnek tekintsék.®® A Birdsag a vallalkozasi jelleg hidnyat a tevékenységnek a jog altali leszaba-
lyozottsagabol vezeti le az allami tamogatasi jogban €s nem a szervezet szocialis céljaibol.”

Latszik tehat hogy nem egyszerli néhany altalanos elvbdl levezetni a tevékenység meghatarozasa-

nak kritériumait. Felmeriil a kérdés, van-e, amit biztosan ki lehet zarni?

% Ld. a Birésag itéletének 35. pontja.

5 NICOLAIDES (2020) i. m.: Meaning of social solidarity cim, 3. bekezdés.
% VAN DE GRONDEN-RUSU (2013) i. m. 189.

7 Papp i. m. 67.: C-355/00. Freskot AE v Elliniko Dimosio [2003] ECR 1-5263 iigy.
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3.5. Tokefedezeti elven miikodo biztositdsi rendszer

Nagyon régota fontos a tevékenység megitélése szempontjabdl a tokefedezeti elven valé miikodés
kérdése. Ehhez érdemes figyelembe venni az Albany International tigyet,”® amelyben megallapitotta
a Birosag, hogy — és ebben meghatarozé volt, hogy az agazati nyugdijalap maga hatarozza meg a
jarulékok és az ellatasok Osszegét és tokefedezeti elven miikodik —, ha agazati nyugdijalap a biztosi-
totarsasagokkal versenyben folytatja gazdasagi tevékenységét, akkor az a tevékenységét gazdasagiva

teszi, amit igy piaci koriilmények kozott folytat.

3.6. A biztositas kiegészito jellege

Egy masik alapvet6 jelentdségii itéletbdl — a Pavlov igybdl™ — a minket leginkabb érintd elem a
Birosag altal vizsgalt azon kérdés volt, hogy a kotelezd tagsaggal jard kiegészitd biztositas a ver-
senyszabalyok ala tartozik-e. A Birdsag vizsgalata alapjan megallapitotta, hogy az ligyben az érintett
biztositasi rendszer

— tbékefedezeti rendszerben mukodott, és

— ajarulékokat €s az ellatasokat maga hatarozta meg, valamint

— a szerv a biztositotarsasagokkal versenyben allt, mert az érintett szakorvos piaci biztositonal

is megkothette a kotelezd biztositasra vonatkozd megallapodast.

A Birdsag az ligyben a korabbi esetjog kovetkeztetéseit felhasznalta, és a vallalkozas fogalmat gy
értelmezte, hogy az alap az adott biztositasi piacon versenyhelyzetben folytatta a tevékenységét. Az
alapnak ténylegesen versenyeznie is kellett a szakorvosokért és ehhez megfeleld mozgastere volt 6n-
allo piaci magatartas kifejtéséhez (jarulékok és az ellatasok meghatarozasanak jogan keresztiil)”!, és
lényegében piacként azonositotta a tevékenység folytatasanak szinhelyét.

A biztositod tevékenységek kapcsan mar utaltunk annak altaldban igen komplex jellegére. Ezt a
komplexitast az egyik legmarkdnsabb médon éppen az példazza, hogy tobb iigyben is felmertilt,
hogy a biztositoi tevékenység egyes részeit a Birosag tulnyomdan szolidaritasi jellegiiként, mig ma-
sokat meghatarozdan gazdasagiként azonositott. Ezek tekintetében felmertilt, hogy ha a biztositoi
gazdasagi jellegli tevékenységeknek az unios versenyjog hatédlya tartozésara vonatkozo kérdés kertilt

a Birosag elé, akkor azok dnmagukban értékelhetdek-e akkor, ha az nem vitatott, hogy a biztositd

% (-67/96 Albany International BV kontra Stichting Bedrijfspensioenfonds Textielindustrie [1999] EBHT 1-5751.

% Pappi. m. 60.

70 (C-180/98-C-184/98 C-180/98 — C-184/98 sz egyesitett iigyek, Pavel Pavlov és tarsai kontra Stichting Pensioenfonds Medische
Specialisten [2000,] EBHT 1-06451.

7' PaPPi. m. 63.
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alaptevékenysége szocialis célu és tilnyomodan szolidaritdsi alapu. Ez felvetette annak a kérdését,

hogy le lehet-e, illetve le kell-e valasztani egyes tevékenységeket a biztositod fotevékenységérol.

3.7. Levalaszthatosag

E tekintetben mar az évezred elején kialakult birésagi gyakorlatbdl harom itéletet mindenképpen
sziikséges figyelembe venni.”? Ha egymasrol nem levalaszthatoak a tevékenységek, azaz 1ényegében
szervesen Osszetartoznak, a Birosag itéletei alapjan (lasd a Fenin, az AOK Bundesverband ¢és a Cali
igyeket)” a fotevékenység jellege hatarozza meg a megitélés szempontjabol relevans szempontokat,
¢s fontos, hogy a tevékenységek egylittes megitélése sziikséges.

A legfontosabb tigyben, az AOK Bundesverband kapcsan hozott itélet esetében alapvetd kérdésként
kellett azt vizsgalni, hogy az arubeszerzés vagy szolgaltatasnytjtas kdzvetlen kapcsolatban van-e a
szocialis tevékenységgel. Ha nincs, az esetben a versenyszabalyok alkalmazhatok. A Birdsag az eset
koriilményeinek mérlegelése utan kimondta a f6 és a kiegészito tevékenységek elvalaszthatatlansagat.
A szakirodalom kritikus a Birdsag elvalaszthatatlansagot e tekintetben kimondd megkozelitésével.
Somaya Belhaj és Johan W. van de Gronden™ szerint valdsziniileg ezt a tevékenységet el lehet valasz-
tani a szocialis feladattol €s ezért a versenyszabalyok alkalmazhatok. Drijber is hasonlo elvek mentén

kritikus a Bir6sag dontésével szemben.”

3.8. A szervezet miikodésének jogi formadja

A Dovera ligyben kifejezetten tovabbi fontos elem a tevékenység gazdasagi jellegének megitélése
szempontjabol az érintett szervezet jogi formajatol valo fliggetlenség kérdése, 1évén hogy itt jogi
szempontbol gazdasagi tarsasag forméjat 61t szervezeteket talalunk a rendszerben. Erdemes azonban

figyelembe venni, hogy ha a tevékenység kozjogi/szolidaritasi jellege megallapitasra keriil, akar ma-

72 Bar itt van frissebb esetjog is, az alapvetden a kdzhatalmi (nem gazdasagi) és gazdasagi tevékenységek levalasztasara vonatkozik.

Ld. C-687/17P és C-138/11 itéleteket.

73 PaPP i. m. 66.

7 Hivatkozza PApP i. m. 70.: Somaya BELHAJ — Johan W. VAN DE GRONDEN: Some Room For Competition Does Not Make a Sickness

Fund An Undertaking. Is EC Competition Law Applicable to the Health Care Sector? (Joined Cases C-264/01, C-306/01, C-453/01
and C-355/01 AOK). [2004] European Competition Law Rewiev, 2004. 686.

75 Drijber szerint egyrészrél a Birosag elfogadta azt a lehetdséget, hogy ugyanaz a szervezet a tevékenységétdl fiiggden kétfajta

besorolast kaphat. A Birdsag mégsem korlatozta magat arra, hogy a masodlagos piactdl fiiggetleniil vizsgalja az els6dleges piacot.
,.Elvileg elképzelhetd egy olyan végeredmény, hogy a masodlagos piacon a szervezet nem mindsiil vallalkozasnak, mig az elsédle-
gesen igen. Masrészrdl ugy tiinik, hogy a Birdsag kivetitette a masodlagos piacra vonatkoz6 megallapitasait az elsddleges piacra,
ugyanugy, mint ahogyan azt az Elséfoku Birosag a FENIN {igyben tette.” Ld. PAPP i. m. 69. és 227 labjegyzete. Forras: Berend Jan
DruBER: Joined cases C-264/01, C-306/01, C-453/01 and C- 355/01, AOK Bundesverband a.o, judgement of the Full Court of 16
March 2004, not yet reported. Common Market Law Review, Vol. 42.,2005. 529.
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ganbiztosito is szerzodhet feladatellatasra az alappal,”® am amennyiben a tevékenység magja szolida-
ritasi alapon nyugszik, akkor a versenyszabalyok aldl a biztositasi tevékenység kikeriil.”” Hatzopoulos
elemzése szerint is tobb kritérium egyiittes mérlegelésével dontheto el az egészségbiztositasi alapok
kategorizalasa, ezek lényegében szintén az aranyok mérlegelésének jelentdségére mutatnak ra, és
érdemes ehhez hozzatenni, hogy .,[...] Hatzopoulos is megerdsiti, hogy a Birdsag altal kovetett teszt
funkcionalis és nem szervezeti jellegli, azaz a vizsgalt tevékenység jellegétol és nem a szervezet

struktarajatol fiigg az értékelés.””®

3.9. Allam dltal biztositott szabdlyozottsdg

Egy tevékenység szocidlis, tarsadalmi szolidaritési jellegének megitélése szempontjabol meghatarozo
annak szabalyozottsaga. Az adott tevékenység allami szabalyozottsaga igen lényeges tény abbol a
szempontbol, hogy kialakulhat-e verseny a tevékenységet végzok kozott.”” Az a fajta szabalyozottsag,
amely kizarja a versenyt, 0nmagaban elégséges 1ényegi elem annak megitélésében, hogy miért nem

vallalkozasi tevékenység. Azaz a szabalyozottsag megsziinteti a ,,piaci tevékenységet”.

,Hans Gilliams® szerint a Birosag [az AOK Budesverband itélet esetében] csak formalisan
utal az indoklasaban arra, hogy a tevékenység a szolidaritas elvén nyugszik. Az érdemi,
mondhatnank tigydontd kritérium az, hogy a szolidaritési elv érvényesiilése érdekében az al-
lam leszabalyozza a tevékenységet, és ezzel kizarja az 6sszes versenyelem érvényesiilésének
lehetdségét. A Birosag nem kdvetel bizonyitékot arra vonatkozdan, hogy az allam szabalyo-
zasa kozérdekbdl sziiletetett meg. A tevékenység teljes leszabalyozottsaganak ténye 6nmaga-

ban kizarja azt, hogy az adott tevékenységet folytatd személyt vallalkozasnak mindsitsiik.”®!

Mivel az AOK Bundesverband ligyben hozott itélet alapvetd jelentdségii a Dovera itélet kapcsan is,
¢s kiilonos figyelemmel arra, hogy Nicolaides, ahogyan ezt késébb elemezziik, kifejezetten hibasnak
tartotta a két ligy parhuzamossaganak megallapitasat, célszerli az ligy kapcsan lefektetett elvekkel

egy kicsit kdzelebbrdl is foglalkozni.

76 HarzopouLos (2002) i. m. 712-713.

7 Uo. 721.

78 Hatzopoulos 6 pontot megjelold elemzésének Gsszefoglalasahoz 1d. Papp i. m. 72.

7 Pappi.m. 7L

80 Uo. 72.; ehhez Id. Hans GiLLIAMs: Competition Law and the Public Interest: Do We Need to Change the Law for the (Liberal)
Professions? (European University Institute Robert Schuman Centre for Advanced Studies, 2004 EU Competition Law and Policy
Workshop/Proceedings). In: Claus-Dieter EHLERMANN — Isabela ATANASIU (eds.): European Competition Law Annual 2004. The
Relationship between Competition Law and (Liberal) Professions. Oxford—Portland Oregon, Hart Publishing, 2006.

81 Pappi. m. 72.
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3.10. A verseny célja a kéltséghatékonysag novelése — AOK Bundesverband tigy %

A gyogyszergyarto vallalkozasok szerint a német egészségbiztositasi alapok harom tekintetben is ver-
senyben allnak egymassal, ami alapjan a tevékenységiiket gazdasagiként kellett volna értékelni, igy
— a biztositasi rata,
— a felkinalt szolgaltatasok,
— aszolgaltatasaik megszervezése
tekintetében. A Birosag a kereset alapjan vizsgalta
— atarsadalombiztositasi alapok vallalkozasi jellegét,
— atarsadalombiztositasi alapok szovetségének vallalkozasi tarsuldsként értékelhetoségét.
A Birdsag megallapitotta, hogy
— a tarsadalombiztositasi alapok ugyanazokat a jogszabaly altal rogzitett szolgaltatasokat ny1;j-
tottak és
— az alapokat 0sszekoti a szolidaritas a kockdzatkiegyenlitési rendszeren keresztiil,
igy nincs az alapvet6 feladatok tekintetében valodi verseny. Jelenlevo, de nem meghatarozo tényezo-
nek latta a Birosag, hogy:
— ajarulékok mértékének meghatarozasaban a tarsadalombiztositasi alapoknak és kezeld szer-
veknek van némi mozgasteriik és
— van verseny a biztositottak vonatkozéasaban.

Ugyanakkor, és ez a Dovera itélet szempontjabol is dontd jelentdségii, ezek egyike sem meghataro-
z0, hiszen a versenyt a jogalkoto csak a legkisebb koltségek mellett a leghatékonyabb miikodés eldse-
gitésére vezette be, és ez a cél nem valtoztatja meg a f6 tevékenység alapvetd (szolidaritasi jellegét).®
Erdemes persze megjegyezni, hogy nem tiint ennyire egyszertinek az iigy megitélése elsd latasra.
Jacobs f6tanacsnok szerint ugyanis volt tényleges verseny.®* Utolag nézve a két értékelés kozott a

lényeg a két jelleg kozotti arany eltéré mérlegelésében all. A Birdsag ebben az iigyben megallapitotta,

8 AOK Bundesverband, Bundesverband der Betriebskrankenkassen (BKK), Bundesverband der Innungskrankenkassen,

Bundesverband der landwirtschaftlichen Krankenkassen, Verband der Angestelltenkrankenkassen eV, Verband der Arbeiter-
Ersatzkassen, Bundesknappschaft and See- Krankenkasse v. Ichthyol-Gesellschaft Cordes, Hermani & Co. (C-264/01),
Mundipharma GmbH (C-306/01), Gédecke GmbH (C-354/01) and Intersan, Institut fiir pharmazeutische und klinische Forschung
GmbH (C-355/01) [2004] ECR 1-2493. Az ligy 1ényege azon rogzitett legmagasabb 0sszeg meghatarozasa volt, amelyet az egész-
ségbiztositok a gyogyszerek és gyogyaszati eszkozok arabol atvallalnak. Részletesen Id. G. Davies: The Price of Letting Courts
Value Solidarity: The Judicial Role in Liberalizing Welfare. In: M. Ross — Y. BORGMANN-PREBIL (eds.): Promoting Solidarity in the
European Union. Oxford, Oxford University Press, 2010.

8 Jacobs fétanacsnok értékelése ettél eltért. Kiindulopontja az volt, hogy a Birdsag absztrakt tesztet alkalmaz a vallalkozas fogalma-

nak ligybeni meghatarozasara majd, a szolgéltatasok szocidlis jellegének meghatdrozasaban azonban konkrét tesztet alkalmazott,
azaz mennyi tér maradt a nemzeti szabalyok alapjan a tényleges versenyre. ,,A tarsadalombiztositasi rendszernek majdnem teljesen
a szolidaritasi elven kell nyugodnia ahhoz, hogy ne mindsitsiik a kezelé szervezetet vallalkozasnak.” Azt a fétanacsnok is latja,
hogy nehéz a pontos hatarvonalat meghtizni a versenyjellegti, vagy a szolidaritasi jellegli elemek hangsulyossaga kozott. De az
ebbdl egyértelmiien latszik, hogy a mindsités a fokozatokon mulik. Osszefoglaldsdhoz 1asd Papp i. m. 68.

84 Jacobs fétanacsnok szerint van tényleges verseny:

— versenyeznek egymassal a hozzajarulasok mértékének megallapitasa terén;
— akotelez6 szolgaltatasokhoz képest kiegészito jellegli szolgaltatasokkal is vonzani probaljak a munkavallalokat;
— harmadrészt a kételezd biztositasi rendszer ala nem tartozo személyek tekintetében versenyeznek a maganbiztositokkal.

Ezen elemek miatt a Fétandcsnok az alapokat vallalkozasként definialta. PApp i. m. 68.
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hogy a verseny bizonyos elemeinek a hatékonysag fokozéasa érdekében torténd bevezetése nem teszi
az alapot vallalkozassa.* Bar az absztrakt teszt alapjan azt varnank, hogy a versenynek érvényesiilni
kellene ott, ahol az allami szabalyok erre vonatkozoan teret engednek, fiiggetleniil a verseny megen-
gedésének céljatol, a Birosag értelmezése a konkrét tigyben ezzel ellentétes, mert meghatarozo jellegii
elemként vizsgélja és értékeli azt a célt, amit a jogalkotd meghatdrozott. Helyes, ha azt vizsgaljuk,
hogy miért enged versenyt az allam, mi a célja ezzel? Ez az eddigi itéleteknek is ellentmondani lat-
szik (FFSA és Albany iigyek). Erre a korabbi gyakorlatra a szakirodalom is ramutat.* Ugyanakkor,
ha a konkrét teszt lényegét nézziik, amely a nemzeti jogszabaly vizsgdlatdra dsszpontosit — €s a tar-
sadalombiztositasi alapok tekintetében ez a Birdsagi gyakorlat —, akkor miért is ne lenne indokolt a
Birosag részérdl a nemzeti szabalyban megfogalmazott célt figyelembe venni? A szakirodalom mas
forrasai ramutatnak arra, hogy itt a Birosag mennyiségi és mindségi pontositast tett a korabbi itéle-
tekhez képest. ,,A mindségi pontositas szerint a verseny korlatozott elemének bevezetése nem valtoz-
tatja meg a mindsitést, amennyiben azon c€lbol vezették be, hogy a kéltséghatékonysag novelésére
0sztonozzenek.”"

Az ligyben tovabbi vizsgalat volt szlikséges a szocidlis jellegli tevékenységi koron kiviil esé gazda-
sagi tevékenység végzésének a kérdése tekintetében, mert ez a verseny jellegének és relevancidjanak
megitélése szempontjabdl alapvetd volt. Mivel egyediil a gyogyszerekhez adhaté tamogatasok ma-
ximum 0sszegének meghatarozasa volt a tarsadalombiztositasi alapok szovetségének hataskorében,
minden mas lényegében jogszabalyban volt szabalyozott, az alapok szovetsége csak ott rendelkezett
mérlegelési és dontési jogkorrel, ahol nem volt verseny az alapok kozott. Ez a szocialis céllal kozvet-
leniil és elvalaszthatatlanul 6sszetartozé tevékenység, ami miatt nem tekinthetd onalldan a versenyjog
hatalya ala tartoz6 gazdasagi tevékenységnek, hiszen a rogzitett maximum értékek megallapitasaval
az alapok szdvetségei pusztan a tarsadalombiztositasi rendszer kezelésével jard jogszabalyi feladata-
ikat latjak el.*®

Az igaz, hogy az armaximum konkrét mértéke nincs szabalyozva és ez mozgasteret biztosit a
szovetségnek, de ez ott all fenn, ahol nincs verseny az alapok kozott, azaz ettdl senkinek sem ndhet
meg a versenypozicidja. Mindenkire egyforman hat, és a verseny szempontjabol teljesen irrelevans.
Kiemelést érdemel, hogy a Bir6sag szerint ez a tevékenység a fotevékenység (elvalaszthatatlan) része
(jogszabaly irja eld, hogy ebben a kérdésben dontenie kell a miikdddképesség fenntartasa érdekében,
¢s ha nem dont akkor a miniszter dont), és onalldan a fétevékenységtdl elkiilonitve nem vehetd figye-

lembe.

85 Pappi.m. 68.

8 gy kiilsndsen DRIJBER i. m. 523., Gsszefoglalta: Papp i. m. 68.

87 Markus KRAJEWSKI — Martin FARLEY: Limited Competition in national health systems and the application of competition law: the
AOK Bundesverband case. European Law Review, Vol. 29. (2004) 848., 1d. PAPP i. m. 224. jegyzet.

88 Az itélet 45—64. pontjainak Ssszefoglalasdhoz 1d. Papp i. m. 67.
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3.11. Kockazatkiegyenlités

Ha egy rendszerben a jelentkezdk befogadasa kotelezd, akik valaszthatnak a tarsadalombiztositasi
szervek kozott, ohatatlanul kialakul egy természetes sulyeltolodas: bizonyos szerveknél a kockéza-
tosabb ellatasuk tekintetében tobb koltséggel jard biztositottak utan beszedett jarulékok nem fedezik
sziikségszertien a koltségeket még akkor sem, ha ezeket a jarulékokat mind megkapja az érintett tar-
sadalombiztositasi szerv. Egy kiegyensulyozott forras(jarulék)-koltség alapon miikodé rendszerben
ugyanekkor egy masik szervnél a koltségeket akar jelentdsen meghaladd forrasok képzddnek. Ez
persze hullamozhat, de be kell 1atni, hogy a koltségek elszakadéasa a fedezetiikként felhasznéalhato
forrasoktol ohatatlanul a tdrsadalombiztositasi szerv vagy jelentds atmeneti, vagy akar végleges fize-
tésképtelenségéhez vezethet, mikdzben a rendszerben tovabbra is ott vannak (felhasznalatlanul egy
masik szervnél) a forrasok. Erre a kihivasra tobb megoldast is lehet talalni, de az egyik leghatéko-
nyabb ¢€s a szolidaritassal leginkabb 0sszhangban levé megoldas a szervek kozotti kockazatkiegyen-
litési rendszer bevezetése lehet. E tekintetben érdemes az in. BUPA esetre emlékeztetni.* Ez az iigy
egy kiegészitd egészségligyi ellatasi rendszert érintett, ezért az abban igazgatasi feladatokat ellato
intézmények azonosithatoéak voltak vallalkozasokként az unids versenyjog értelmében. Ugyanakkor
ezek a szervek egy kockazatkiegyenlitésre iranyuld rendszerben miikodtek. Az érintett ir rendszer
jovahagyasarol szolo bizottsagi hatarozatot megtadmadtak a Torvényszek elott. A Torvényszék meg-
vizsgalta, hogy a vizsgalt ir intézkedések az Altmark-feltételek fényében igazolhatoak voltak-e. Ami
a mi elemzésiink szerint a legfontosabb, hogy az ir kockéazat-kiegyenlitési rendszer nem az eredmény-
telen miikodésbol eredd koltségek allami ellentételezését jelenti, hanem annak valoban a kiilonb6zo
szervek kozott a biztositottak kockazatossaganak kivédhetetlen eltérésébdl fakado, pusztan iizleti
mechanizmusokkal ki nem védhetd, tobbletkockazatok és koltségek kezelése, ,,kiegyenlitése” volt a
célja. Ezért a Bizottsag rendszert jovahagyo dontése még akkor is megalapozott volt, ha a negyedik
Altmark-feltételt, mind a Bizottsag, mind a TorvényszEk ,,rugalmasan értelmezte”.

A Bizottsag elé keriilt a holland kockazatkiegyenlitési rendszer tigye is,”® amelyet azért hoztak
létre, hogy mindenki szamara biztositsdk a magan egészségbiztositasi fedezethez valo hozzaférést.
Hollandiaban a maganbiztositok kezelik az alapvetd egészségiigyi ellatasi rendszereket. A Bizottsag
azon a véleményen volt, hogy a holland egészségbiztosito tarsasagok gazdasagi tevékenységet folytat-
tak, €s ezért a pénzkiaramlast, amely a kockéazatkiegyenlitési rendszer miikodésének kozéppontjaban
all, az unids allami tdmogatasi szabalyok alapjan kell értékelni. A Bizottsag allaspontja szerint a hol-
land rendszer nem a koltségek kompenzaldsara irdnyult; inkabb a kockazati problémak kezelésével

foglalkozik. Kovetkezésképpen bar a Bizottsag véleménye szerint a negyedik Altmark-feltétel nem

8 Case T-289/03.- BUPA and Others v Commission ECLI:EU:T:2008:29.

%0 N541/2004. és N542/2004 szamu egyesitett iigyek: 2004, Zorgverzekeringswet C (2005) 1329 fin.; T-84/06, OJ 2006, C108/48.
azonban az ligy torlésre keriilt a Torvényszék regiszterébol.
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teljesiilt, a Bizottsag az EUMSZ 106. cikkének (2) bekezdése alapjan jovahagyta a holland rendszert,
azzal az érvvel, hogy a jelentkezOk elutasitasanak tilalma miatt (biztositott jelentkezése esetén kote-
lezd befogadésa) sziikséges a biztositok részére a magas kockdzatl betegeknél felmeriilo koltségek
megtéritését biztositani. Bar a Bizottsag a Zorgverzekeringswet iigyben az Altmark-feltételeket szigo-
rubban alkalmazta, mint a Torvényszék a BUPA-ligyben, azonban még igy is a kockazatkiegyenlitési
jelleg megitélése olyan meghatarozé tényezo volt, amely arra vezette a Bizottsagot, hogy a tevékeny-
ség szolidaritasi jellegét tegye dontévé a biztositd tevékenység megitélése szempontjabdl. E két in-
tézmény megkdozelitésében kozos vonds volt tehat a kockazatkiegyenlités jelentdségének mérlegelése,
ami meghatarozo6 volt a tdrsadalombiztositasi szerv tevékenységének értékelésében.

A Birosagi esetjognak a teljesség igénye nélkiil valo, azonban a Dovera tigy értelmezéséhez legin-
kabb relevans tigyeinek attekintését kovetden most mar érdemes az ligy leglényegesebb alapkérdéseit
alaposabb vizsgalatnak alavetni.

A tanulmany II. része a kdvetkez6 szdmban keriil kozlésre.
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