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1. Europeiska kommissionen och Republiken Slovakien har yrkat att domstolen ska upphéva den dom
som meddelades av Europeiska unionens tribunal den 5 februari 2018, Dovera zdravotnd poist’ovina/
kommissionen (T-216/15, ej publicerad, EU:T:2018:64) (nedan kallad den 6verklagade domen). Genom
denna dom bif6ll tribunalen den talan som Dovera zdravotna poistovia a.s. (nedan kallat Dovera) hade
vickt om ogiltigforklaring av kommissionens beslut C(2014) 7277 final angdende flera atgérder
avseende ekonomiskt stod som denna medlemsstat genomfort till forman for Spolo¢nd zdravotna
poistovna a.s. (nedan kallat SZP) och Vs$eobecnd zdravotna poistoviia a.s. (nedan kallat VZP) (nedan
kallat det omtvistade beslutet).?

2. Detta mal ingar visserligen i ett sammanhang med en omfattande réttspraxis om kvalificeringen som
"foretag”, vid bedomningen av fordragets konkurrensregler, av enheter som ar verksamma i ett system
for social trygghet. Malet ger emellertid domstolen méjlighet att ge sarskilt vilkomna klargéranden av
bland annat vilken betydelse det har for denna kvalificering att det finns andra aktorer i detta system
som har ett vinstsyfte. Det dr dessutom forsta gangen som domstolen ska avgéra hur omfattande
domstolsprovningen ska vara av kommissionens bedémningar av huruvida en enhet ska betraktas som
ett foretag.

I. Bakgrund till tvisten

3. Ar 1994 6vergick det slovakiska sjukforsikringssystemet fran att ha varit ett enhetligt system med ett
enda statligt sjukforsiakringsbolag till att bli ett blandat system dér bade offentliga och privata enheter
verkar. En reform &r 2005 innebar bland annat att den rittsliga formen for samtliga forsakringsgivare
andrades fran juridiska personer av eget slag till bolag med begransat ansvar. Ar 2007 antogs en
lagstiftning genom vilken det fran och med den 1 januari 2008 blev helt forbjudet for forsakringsbolag
att betala ut sina vinster i form av utdelning. Till foljd av en dom fran den slovakiska
forfattningsdomstolen — genom vilken detta forbud hade forklarats strida mot forfattningen —
dndrades lagstiftningen i juli 2011, sa att dessa bolag aterigen fick ritt att pa vissa villkor dela ut
vinster.

4. Personer som &r bosatta i Slovakien kan for ndrvarande vilja mellan foljande tre
sjukforsakringsorgan:

de statligt dgda forsékringsbolagen SZP och VZP, vilka slogs samman den 1 januari 2010,

det privatidgda forsakringsbolaget Dovera, och

det privatidgda forsakringsbolaget Union zdravotna poistovia a.s. (nedan kallat Union).

5. Till foljd av ett klagomal fran Dovera om statligt stod som Republiken Slovakien péstods ha beviljat
SZP och VZP, inledde kommissionen det formella granskningsforfarandet den 2 juli 2013.

6. Den 15 oktober 2014 antog kommissionen det omtvistade beslutet i vilket det faststilldes att de
aktuella &tgdrderna inte utgor statligt stod, med motiveringen att den obligatoriska
sjukforsakringsverksamhet som organiseras och bedrivs i Slovakien inte kan betraktas som ekonomisk
verksamhet och att SZP och VZP, i egenskap av mottagare av dessa atgirder, foljaktligen inte kan
anses utgora “foretag” i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF.

2 Kommissionens beslut (EU) 2015/248 av den 15 oktober 2014 om atgérderna SA.23008 (2013/C) (f.d. 2013/NN) som Republiken Slovakien
har genomfort till forman f6r Spolo¢né zdravotnd poistoviia, a. s. (SZP) och Vseobecnd zdravotnd poistoviia, a. s. (VZP) (EUT L 41, 2015,
s. 25).
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II. Forfarandet vid tribunalen och den 6verklagade domen

7. Genom ansokan som inkom till tribunalens kansli den 24 april 2015 vickte Dovera talan om
ogiltigforklaring av det omtvistade beslutet, till stod for vilken bolaget aberopade tvd grunder. Genom
den forsta grunden hdvdade Dovera att kommissionen hade gjort en felaktig rattstillimpning vid
tolkningen av begreppet foretag, i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF, i tva avseenden. For det
forsta hade kommissionen inte undersokt huruvida SZP och VZP kunde anses bedriva ndgon som helst
ekonomisk verksamhet, oavsett om det forekom i eller utanfor det obligatoriska
sjukforsakringssystemet i Slovakien, for vilket fall de skulle ha kvalificerats som foretag. For det andra
hade kommissionen bedomt att en kvalificering av den verksamhet som bedrivs av de bolag som é&r
verksamma i det slovakiska sjukforsikringssystemet som “ekonomisk” forutsatter att de ekonomiska
och de icke-ekonomiska inslagen vdgs mot varandra, medan det var Doéveras uppfattning att ett
ekonomiskt inslag, vilket det &n ér, i ett sjukforsakringssystem ér tillrickligt for att kvalificera denna
verksamhet som ekonomisk. Dovera hiavdade genom den andra grunden att kommissionen hade gjort
en felaktig rattstillimpning och en felaktig bedomning nédr den ansag att de icke-ekonomiska inslagen
hade foretrade framfor de ekonomiska inslagen i det slovakiska sjukforsakringssystemet.

8. Tribunalen bifoll talan savitt avsag den andra grunden, utan att prova den forsta grunden, och
ogiltigforklarade ddrmed det omtvistade beslutet.

9. Efter att ha erinrat om rittspraxis om begreppet foretag,” bland annat i friga om
socialforsakringssystem, provade tribunalen huruvida kommissionen hade gjort en felaktig
rittstillimpning nér den drog slutsatsen att de ekonomiska inslagen i det obligatoriska
sjukforsakringssystemet i Slovakien inte kunde leda till ett ifragasdttande av de icke-ekonomiska
inslagen i detta system.* Vid den prévningen fann tribunalen forst att det aktuella systemet i allt
vasentligt kdnnetecknades av foljande icke-ekonomiska inslag:

— Sjukforsakringsorganen dr enligt lag skyldiga att ansluta alla personer som ar bosatta i Slovakien
som ansOker om detta, och de far inte vdgra att forsikra en person pa grund av vederborandes
alder, hélsotillstand eller sjukdomsrisk.

— Det ror sig om ett system med obligatoriska avgifter vars belopp faststills i lag, i forhallande till den
forsdkrade personens inkomster, men oberoende av de prestationer som erhéllits eller av den risk
som bland annat kan folja av den forsdkrades alder eller halsotillstand.

— Alla forsdkrade personer garanteras samma miniminiva for prestationer.

— Det finns ett riskutjamningssystem genom vilket forsékringsorgan som forsikrar personer som ar
forenade med hogre risk far medel fran forsakringsorgan vars portfolj hanfor sig till personer som
ar forenade med lagre risk.

— Sjukforsakringsorganen omfattas av sirskild lagstiftning. Forutom att dessa organ har samma
stillning, rattigheter och skyldigheter, giller att de alla bildas i syfte att genomfora offentlig

sjukforsakring och inte far driva andra verksamheter dn de som foreskrivs i lag.

— Sjukforsakringsorganens verksamheter kontrolleras av en tillsynsmyndighet som kontrollerar att
dessa organ foljer den riéttsliga ramen och ingriper vid dvertradelser.

3 Den 6verklagade domen, punkterna 45-53.
4 Den 6verklagade domen, punkt 54.
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10. Tribunalen fann saledes, i punkt 58 i den overklagade domen, att det fanns ”“anledning att
godkdnna kommissionens slutsats att det obligatoriska sjukforsikringssystemet i Slovakien hade
betydande sociala, solidariska och normativa inslag”.

11. Tribunalen fortsatte direfter sin beddmning genom att beakta de ekonomiska inslagen i systemet.”
Den fann sarskilt att sjukforsdkringbolagens mdjlighet att gora, anvinda och dela ut en del av sina
vinster kunde medféra ett ifrdgasdttande av den icke-ekonomiska karaktiren hos organens
verksamhet. Det var i detta sammanhang utan betydelse att en saidan mojlighet forutsatte att stréinga
krav iakttogs for att sdkerstdlla att systemet kunde fortbestd och att de sociala och solidariska mal som
systemet grundades pa uppnaddes. Den omstidndigheten att de slovakiska sjukforsikringsbolagen fritt
kunde strdva efter och gora vinster visade namligen i vart fall att de hade ett vinstsyfte och, dirmed,
att de verksamheter som de bedrev pa marknaden var av ekonomisk art.

12. Tribunalen konstaterade vidare att det radde en "viss” konkurrens vad giller utbudets kvalitet och
omfattning mellan de olika sjukforsakringsbolagen. Den ansag hérvidlag att d&ven om konkurrensen i
det obligatoriska forsdkringssystemet i Slovakien varken avsag de obligatoriska lagstadgade tjansterna
eller avgiftsbeloppet, var den fortfarande d@nda "intensiv och komplex”. Ndmnda organ hade nédmligen
ratt att komplettera de obligatoriska lagstadgade tjansterna med relaterade kostnadsfria tjénster och de
forsdkrade personerna var fria att vilja sitt sjukforsékringsbolag, vilket de dven kunde byta en gang per
ar.°

13. Med beaktande av dessa sjukforsakringsorgans vinstsyfte och att det radde "intensiv’ konkurrens

vad géller kvaliteteten pa och utbudet av tjanster, kvalificerade tribunalen den verksamhet som bestod
i att tillhandahélla sjukférsikring i Slovakien som ekonomisk verksamhet.”

II1. Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

14. Kommissionen har i mal C-262/18 P, med stdd av Republiken Finland, yrkat att domstolen ska
— upphéva den dverklagade domen,

— i forsta hand, aterforvisa malet till tribunalen eller, i andra hand, slutligt avgora malet, och

— besluta att frigan om rattegangskostnader ska ansta eller forplikta Dovera och Union att ersétta
rattegdngskostnaderna.

15. Republiken Slovakien har yrkat att domstolen ska

— bifalla 6verklagandet, och

— forplikta Dovera och Union att ersdtta rittegdngskostnaderna.
16. Dovera har yrkat att domstolen ska

— ogilla 6verklagandet, och

— forplikta kommissionen att ersitta rittegangskostnaderna.

5 Den 6verklagade domen, punkterna 63 och 64.
6 Den 6verklagade domen, punkterna 65-67.
7  Den 6verklagade domen, punkt 68.
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17. Republiken Slovakien har i mal C-271/18 P, med stod av Republiken Finland, yrkat att domstolen
ska

— upphéva den 6verklagade domen,

— i forsta hand, ogilla 6verklagandet eller, i andra hand, aterforvisa malet till tribunalen, och
— forplikta Dovera och Union att ersdtta rittegdngskostnaderna.

18. Kommissionen har yrkat att domstolen ska

— upphéva den 6verklagade domen,

— i forsta hand, aterforvisa malet till tribunalen eller, i andra hand, slutligt avgora malet, och

— Dbesluta att fragan om rattegangskostnader ska anstd eller forplikta Dovera och Union att ersitta
rattegangskostnaderna.

19. Dévera och Union har yrkat att domstolen ska
— ogilla 6verklagandet, och
— forplikta Republiken Slovakien att ersitta rattegangskostnaderna.

20. Dovera har genom sina anslutningsoverklaganden i malen C-262/18 P och C-271/18 P yrkat att
domstolen ska

— upphéva punkt 58 i den overklagade domen, i den del det anges att Dovera inte hade bestritt
pastaendet att det slovakiska sjukforsikringssystemet hade “betydande sociala, solidariska och
normativa inslag”.

21. Union har yrkat att domstolen ska

— upphéva punkt 58 i den 6verklagade domen, i den del det anges att Dovera inte hade bestritt
pastaendet att det slovakiska sjukforsdkringssystemet hade ”betydande sociala, solidariska och
normativa inslag”, och

— forplikta kommissionen att ersitta rattegangskostnaderna.

22. Republiken Slovakien har yrkat att domstolen ska

— avvisa anslutningsoverklagandet, och

— forplikta Dovera att ersétta rattegdngskostnaderna.

23. Kommissionen har yrkat att domstolen ska

— i forsta hand, avvisa anslutningsoverklagandet eller, i andra hand, upphdva den 6verklagade domen,

— i forsta hand, aterforvisa malet till tribunalen eller, i andra hand, slutligt avgora malet, och

— Dbesluta att fragan om rattegangskostnader ska anstd eller forplikta Dovera och Union att ersitta
rattegangskostnaderna.
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24. Domstolens ordférande har genom beslut av den 19 november 2018 forenat malen C-262/18 P
och C-271/18 P vad giller det muntliga forfarandet och domen.

25. Kommissionen, Republiken Slovakien, Dévera och Union utvecklade sin talan vid forhandlingen
den 1 oktober 2019.

IV. Huvudoverklagandena

26. Till stod for sina o6verklaganden har kommissionen och Republiken Slovakien, vilka stods av
Republiken Finland, dberopat tre respektive fyra grunder. Kommissionens tre grunder motsvarar i sak
Republiken Slovakiens andra, tredje och fjarde grund. Jag kommer dérfér att behandla dessa grunder
tillsammans i detta forslag till avgorande, efter provningen av Republiken Slovakiens forsta grund.

A. Republiken Slovakiens forsta grund i mdl C-271/18 P vilken avser att tribunalen har
overskridit grinserna for sin provningsrdtt

1. Parternas argument

27. Republiken Slovakien anser att tribunalen i den overklagade domen Overskred sin provningsrétt
betriffande de beslut som kommissionen meddelar om statligt stod, eftersom den beslutade att fragan
huruvida den aktuella verksamheten avseende obligatorisk sjukforsikring utgjorde ekonomisk
verksamhet skulle bli foremél for en fullstindig provning. Enligt Republiken Slovakien rader det
namligen inget tvivel om att denna fraga forutsitter komplicerade ekonomiska beddmningar for vilka
det i domstolens fasta praxis har klargjorts att kommissionen har ett stort utrymme for skonsmaéssig
bedémning. I den 6verklagade domen bortsdg tribunalen fran detta bedomningsutrymme genom att
ersitta kommissionens ekonomiska bedomning med sin egen.

28. Dovera och Union har hdvdat att denna grund ar obefogad. De har, till stod for sina slutsatser,
gjort gillande att frdgan huruvida den obligatoriska sjukforsakringsverksamheten i Slovakien utgor
ekonomisk verksamhet inte kréver nagra komplicerade ekonomiska bedémningar, utan en enkel
provning av de faktiska omstdndigheterna. Sddana bedomningar visar sig ndmligen endast vara
nodvandiga om det ror sig om att prova huruvida en stodéatgiard ar forenlig med den inre marknaden,
i den mening som avses i artikel 107.3 FEUF. Tribunalens bedémning i den o6verklagade domen
motsvarar i vart fall ett konstaterande av en uppenbart oriktig bedomning, eftersom tribunalen slog
fast att den bevisning som hade lagts till grund for det omtvistade beslutet inte stodde slutsatserna i
beslutet.

2. Bedémning
29. Jag anser det inledningsvis vara nodvéandigt, i syfte att faststdlla huruvida tribunalen faktiskt

overskred sin provningsrétt, att gora nagra noteringar om de principer som giller hur omfattande
niamnda prévning ska vara i fraga om statligt stod.

ECLLEU:C:2019:1144 7
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30. P4 detta omrade foretar unionsdomstolen i allmidnhet tva typer av provning av huruvida
kommissionens beslut &ér lagenliga, ndmligen en fullstindig provning, genom vilken den ersitter
kommissionens bedémning med sin egen, eller en mer begrinsad provning.® I det senare fallet
begransar domstolen sin proévning "till en kontroll av att reglerna fér handlaggning och fér motivering
har foljts, att de faktiska omstédndigheter som lagts till grund for det angripna valet dr materiellt riktiga,
att bedomningen av dessa omstdndigheter inte &r uppenbart oriktig och att det inte forekommit

maktmissbruk”.’

31. Det framgar av traditionell rattspraxis att den omstindighet som foranleder unionsdomstolen att
gora en enkel begriansad provning, i stillet for en fullstindig provning, bestér i att de bedomningar
som kommissionen gjort i det aktuella beslutet har en komplicerad ekonomisk eller teknisk karaktar. '’
Det dr kravet pa att kommissionen ska tillerkdnnas ett bedéomningsutrymme som féljer av denna
karaktdar som medfor att det ska goras en mer begréinsad domstolsprovning.

32. Det forsta skedet i analysen av hur omfattande unionsdomstolens bedémning ska vara bestar
foljaktligen i att kontrollera om de bedomningar som &r foremal for dess provning ska kvalificeras
som komplicerade ekonomiska bedomningar.

33. Det foljer hérvidlag av rattspraxis att i avsaknad av en allmén definition av begreppet "komplicerad
ekonomisk bedomning” bestdr den fraga som forst ska besvaras i huruvida de bedomningar av
kommissionen som provningen avser har gjorts inom ramen for begreppet statligt stod eller
forenligheten med den inre marknaden.

34. 1 det senare fallet behover analysen inte fortsittas eftersom, sdésom domstolen alltid har forklarat,
provningen av forenligheten enligt artikel 107.3 FEUF med nodvindighet inbegriper komplicerade
ekonomiska bedémningar. "'

35. I princip ger den provning som kravs enligt artikel 107.1 FEUF daremot inget utrymme for sddana
bedomningar, eftersom begreppet statligt stod, enligt fast réttspraxis, dr ett juridiskt begrepp och ska
tolkas p& grundval av objektiva kriterier."” Domstolen har emellertid slagit fast att detta begrepp i
vissa fall kan kréva komplicerade ekonomiska bedémningar.

36. Fragan ar just huruvida kommissionens bedomningar avseende kvalificeringen som foretag i
samband med begreppet statligt stod kan utgora ett av dessa fall som domstolen ska prova for att
avgora Republiken Slovakiens forsta grund.

37. Republiken Slovakien har i sitt 6verklagande endast pastatt att det inte rader nagon tvekan om att
kommissionen, nidr den kontrollerade huruvida de bolag som dr verksamma i det obligatoriska
sjukforsakringssystemet i Slovakien omfattas av begreppet foretag, gjorde komplicerade ekonomiska
bedomningar. Till stod for sitt argument har Republiken Slovakien ndmnt flera avgoranden i vilka

8  Se, for ett liknande resonemang, dom av den 29 februari 1996, Belgien/kommissionen (C-56/93, EU:C:1996:64, punkt 11), dom av den
8 maj 2003, Italien och SIM 2 Multimedia/kommissionen (C-328/99 och C-399/00, EU:C:2003:252, punkt 39), dom av den 1 juli 2008,
Chronopost och La Poste/UFEX m.fl. (C-341/06 P och C-342/06 P, EU:C:2008:375, punkt 143), dom av den 1 juli 2008, Chronopost och La
Poste/UFEX m.l. (C-341/06 P och C-342/06 P, EU:C:2008:375, punkt 143) och dom av den 22 december 2008, British
Aggregates/kommissionen (C-487/06 P, EU:C:2008:757, punkt 114).

9 Se, bland annat, dom av den 29 februari 1996, Belgien/kommissionen (C-56/93, EU:C:1996:64, punkt 11).

10 Se dom av den 2 september 2010, kommissionen/Deutsche Post (C-399/08 P, EU:C:2010:481, punkt 97).

11 Dom av den 17 september 1980, Philip Morris Holland/kommissionen (730/79, EU:C:1980:209, punkt 24), i vilken domstolen for forsta
gangen, i samband med bedomningen av forenligheten, preciserade att "kommissionen har ett utrymme for en skonsméssig bedémning vars
utovande inbegriper ekonomiska och sociala bedémningar som skall ske med hansyn till gemenskapen som helhet”.

12 Det ror sig om en formulering som flera génger har upprepats av domstolen och som for forsta gdngen uppenbarar sig i domen av den
16 maj 2000, Frankrike/Ladbroke Racing och kommissionen (C-83/98 P, EU:C:2000:248, punkt 25).
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domstolen ansig att de bedémningar som kommissionen gjort faktiskt hade en siddan karaktir. Aven
om domstolen har funnit att dessa bedomningar har en komplicerad ekonomisk karaktdr, finns det
enligt Republiken Slovakien ingen anledning att anse att de bedomningar som ar aktuella i de
férevarande malen inte har en sddan karaktar.

38. For att jag ska kunna prova huruvida detta argument ar vélgrundat anser jag det vara nodvéandigt
att faststélla syftet med de bedémningar som var aktuella i dessa avgoranden: ™

[ mélet DSG/kommissionen'* avsig den aktuella bedomningen, som kommissionen hade gjort,
huruvida en privat investerare skulle ha utokat eller forlingt den kreditlinje som beviljats ett privat
bolag pa samma villkor som den tyska regeringen, mot bakgrund av bolagets ekonomiska situation
och lonsamhetsperspektiv.

— I maélet Spanien/Lenzing " avsag den aktuella bedomningen huruvida en privat borgenir hade betett
sig pd samma sidtt som de bada spanska myndigheterna i frdga genom att inga ett avtal om
skuldomldggning med ett privat bolag och inte krdva in sina fordringar nir det aktuella bolaget
inte efterkommit ndmnda avtal, mot bakgrund av flera faktorer och omstdndigheter, déribland de
sikerheter som stdllts for borgendrens fordringar samt géldenédrens framtida lonsamhet och
overlevnad.

— I malet Chronopost och La Poste/UFEX m.fl.'° avsig den aktuella bedémningen huruvida
ersittningen for det logistik- och forsiljningsstod som den franska offentligrittsliga aktoren inom
sektorn for normal postbefordran tillhandaholl det bolag som skotte driften av
expresspostverksamheten, ett bolag som aktoren kontrollerade indirekt under en tioarsperiod,
motsvarade det beteende som en privat investerare skulle ha haft.

— I malet kommissionen/Scott'” avsig den aktuella bedomningen huruvida det pris som ett bolag
betalat for mark som salts av de franska myndigheterna motsvarade det forséljningspris som en
privat sdljare skulle ha godtagit.

— I malet Land Burgenland m.fl./kommissionen' avsig den aktuella bedomningen huruvida de
osterrikiska myndigheterna hade agerat pd samma sédtt som en privat sdljare ndr de salde en
regional bank, inte till den hogstbjudande, utan till en annan part, for ett klart lagre
forsaljningspris, mot bakgrund av flera omstindigheter, daribland hur siker transaktionen var och
de relaterade ekonomiska riskerna.

39. Enligt min uppfattning rader det knappast nagon tvekan om att enbart hdnvisningen till alla dessa
avgoranden fran domstolen inte i sig ar tillracklig for att bedomningarna av huruvida SZP och VZP ska
kvalificeras som foretag ska anses utgora komplicerade ekonomiska bedomningar. Ingen av de
bedomningar som ansags utgora komplicerade ekonomiska bedomningar i dessa avgéranden syftade
namligen till att faststélla huruvida mottagaren av det statliga stodet omfattades av begreppet foretag.

13 Ett av de avgoranden som Republiken Slovakien har hénvisat till, ndmligen domen av den 15 februari 2005, kommissionen/Tetra Laval
(C-12/03 P, EU:C:2005:87), kommer jag inte att behandla, eftersom det avgérandet meddelades p& kartellomrédet, och inte pa omradet for
statligt stod. Jag anser att den omstindigheten med nodvéindighet innebdr att den aktuella domen inte &r relevant for att avgora om
kommissionens bedémningar — av huruvida SZP och VZP omfattas av begreppet foretag i artikel 107.1 FEUF - utgor komplicerade
ekonomiska bedomningar, eftersom det faststéllandet i hog grad paverkas av den objektiva karaktdren av begreppet statligt stod.

14 Beslut av den 25 april 2002 (C-323/00 P, EU:C:2002:260).

15 Dom av den 22 november 2007 (C-525/04 P, EU:C:2007:698).

16 Dom av den 1 juli 2008 (C-341/06 P och C-342/06 P, EU:C:2008:375).

17 Dom av den 2 september 2010 (C-290/07 P, EU:C:2010:480).

18 Dom av den 24 oktober 2013 (C-214/12 P, C-215/12 P och C-223/12 P, EU:C:2013:682).
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40. Déaremot var syftet med alla de komplicerade ekonomiska bedomningar i de avgoranden som
Republiken Slovakien har hdnvisat till att kontrollera huruvida det forelag en fordel med tillimpning
av kriteriet om en privat aktér i en marknadsekonomi, i dess olika béjningsformer, ndmligen
kriterierna om en privat investerare, en privat fordringsdgare och en privat séljare (nedan kallat
kriteriet om en privat aktor).” Detta forvanar mig inte, eftersom domstolen, i samband med den
provning som den ska gora for att faststilla huruvida forutsittningarna for att det ska rora sig om ett
statligt stod &ar uppfyllda, savitt jag kénner till endast har slagit fast att bedéomningar avseende
tillampningen av nimnda kriterium har haft en komplicerad ekonomisk karaktir,” eller till och med
att denna tillimpning alltid har en sddan karaktir.*

41. For det fall Republiken Slovakien genom sitt overklagande underforstatt har gjort gillande att
slutsatsen angaende kriteriet om en privat aktor ska tillimpas analogt i forevarande fall, finns det
anledning att fraga sig huruvida de 6vervdganden som foranlett domstolen att sla fast en komplicerad
ekonomisk karaktir vid genomforandet av kriteriet om en privat aktor kan overforas pa de
bedémningar som kommissionen gjorde for att faststélla huruvida SZP och VZP omfattas av begreppet
foretag, vilket Republiken Slovakien anser vara fallet.

42. Det finns anledning att faststdlla vilka dessa overviganden é&r. Vad forst avser de aktuella
bedomningarnas ekonomiska karaktir, rader det inget tvivel om att eftersom en privat aktor agerar pa
grundval av mojligheterna till forutsebar 16nsamhet, med forbehéll for alla andra éverviganden,*
innefattar genomférandet av ett test om Overensstimmelse med en sadan aktors beteende med
nodvindighet en bedémning av ekonomiska uppgifter. Vad for det andra avser de aktuella
bedémningarnas komplicerade karaktdr, framgar denna enligt min mening av den omstdndigheten att
kriteriet om en privat aktor inte kréver att det foreligger ekonomiska uppgifter som &r sékra, utan
enbart hypotetiska sddana, eftersom det ror sig om en forhandsbedémning av ett marknadsbeteendes
framtida lonsamhet.” Det dr just detta framtida inslag i en ekonomisk prognos som, enligt min
mening, ger upphov till den komplicerade ekonomiska karaktiren av de bedomningar som foljer av
att kriteriet om en privat aktor tillampas. Jag anser for ovrigt att detta konstaterande vinner stod av
ett avsnitt i domen kommissionen/Scott, dér domstolen, bland annat mot bakgrund av den
omstindigheten att den omtvistade marken hade sélts till det privata bolaget i fraga utan saval ett
villkorslost anbudsforfarande som en virdering av en oberoende expert, drog slutsatsen att ”.

kommissionens uppgift [var] foljaktligen komplex och kunde endast leda till en ungefirlig bedomning

av den omtvistade markens marknadsvarde”.**

43. Det framkommer sammanfattningsvis att den komplicerade ekonomiska karaktiren av de
bedéomningar som kommissionen gor vid tillimpningen av kriteriet om en privat aktor foljer av att
den osdkerhet som varje ekonomisk prognos ar forbunden med kraver en tolkning som
unionsdomstolen inte &dr i stand att gora. Detta motiverar att kommissionen tillerkdnns ett
bedémningsutrymme. **

19 Dessa kriterier definieras i kommissionens tillkdnnagivande om begreppet statligt stod som avses i artikel 107.1 i férdraget om Europeiska
unionens funktionssitt (EUT C 262, 2016, s. 1), i punkt 74.

20 Forutom de avgéranden som Republiken Slovakien har hénvisat till, se dven dom av den 29 februari 1996, Belgien/kommissionen (C-56/93,
EU:C:1996:64, punkterna 10 och 11) och dom av den 8 maj 2003, Italien och SIM 2 Multimedia/kommissionen (C-328/99 och C-399/00,
EU:C:2003:252, punkterna 38 och 39).

21 Se dom av den 22 november 2007, Spanien/Lenzing (C-525/04 P, EU:C:2007:698, punkt 59), dom av den 2 september 2010,
kommissionen/Scott (C-290/07 P, EU:C:2010:480, punkt 68), dom av den 24 januari 2013, Frucona Kosice/kommissionen (C-73/11 P,
EU:C:2013:32, punkt 74) och dom av den 30 november 2016, kommissionen/Frankrike och Orange (C-486/15 P, EU:C:2016:912, punkt 90).

22 Se, i detta avseende, dom av den 10 juli 1986, Belgien/kommissionen (234/84, EU:C:1986:302, punkt 14).

23 Se, bland annat, dom av den 5 juni 2012, kommissionen/EDF (C-124/10 P, EU:C:2012:318, punkterna 82—85 och 105).

24  Dom av den 2 september 2010 (C-290/07 P, EU:C:2010:480, punkt 70). Min kursivering.

25 Se Ritleng, D., "Le juge communautaire de la légalité et le pouvoir discrétionnaire des institutions communautaires”, AJDA, 1999, nr 9, s. 645.
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44. Det ar sjalvklart att dessa Overviganden inte kan tillimpas analogt pa sadana bedomningar av
kommissionen som syftar till att faststdlla huruvida en enhet som &r mottagare av statligt stod ska
anses utgora ett foretag, i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF. I dessa bedémningar gors ingen
ekonomisk prognos.

45. Det finns darfor anledning att, trots detta, fraga sig huruvida namnda bedémningar, i synnerhet de
som avser kvalificeringen av en enhet som &r verksam i ett system for social trygghet, kan anses pavisa
en komplicerad ekonomisk karaktir med stdod av andra 6verviaganden dn de pa grundval av vilka en
sadan karaktdr har ansetts foreligga i det fall dér kriteriet om en privat aktor har tillimpats.

46. Denna fraga bor enligt min mening besvaras nekande.

47. Jag anser ndmligen att kommissionens bedémningar under alla omstdndigheter inte har en
komplicerad ekonomisk karaktir av de skél som anfors nedan.

48. Jag anser forst att, sasom kommer att framga vid provningen av de grunder som avser en felaktig
rittstillimpning vid tolkningen av begreppet foretag,* frégan huruvida den verksamhet som en enhet
som dr verksam inom ett system for social trygghet bedriver har en ekonomisk karaktir och dédrmed
medfor att enheten kan kvalificeras som ett foretag forutsitter att det kontrolleras huruvida vissa
omsténdigheter foreligger, sisom om det ar obligatoriskt eller frivilligt att ansluta sig till systemet for
social trygghet, om avgiftsbeloppen kan faststéllas fritt, om det finns ett beroendeférhéllande mellan
detta belopp och de prestationer som tillhandahalls, i det nationella réttssystem som géller for driften
av den verksamhet i vilken den aktuella tjansten for social trygghet tillhandahalls.

49. For det forsta anser jag det inte verkar rada nagra tvivel om att bedomningarna av huruvida det
foreligger sddana omstindigheter, vilka avser innehéllet i den nationella lagstiftningen, har en i hog
grad juridisk karaktér, och inte ekonomisk.

50. Vad betréffar den komplicerade karaktéiren tror jag inte, &ven om dessa bedomningar i "blandade”
system forutsitter att de ekonomiska och de icke-ekonomiska inslagen végs mot varandra, att en sddan
ovning &dr sa komplicerad att det motiverar att kommissionen ges ett bedomningsutrymme. Detta
vinner stod av den omstédndigheten att domstolen sjilv har gjort dessa bedomningar i de mal om
forhandsavgorande som lett till de domar som néamns i punkterna 115 och 120 nedan.

51. Det dr mot denna bakgrund inte nodvéndigt, enligt min mening, att undersoka utvecklingen av
denna grund, genom vilken Republiken Slovakien har kritiserat tribunalen for att inte ha slagit fast att
kommissionen gjort en uppenbart oriktig bedomning. Jag anser ndmligen att den utvecklingen &r
avhingig av att det konstateras att begreppet foretag forutsitter att kommissionen gor komplicerade
ekonomiska bedomningar, vilket jag foreslar ska tillbakavisas i forevarande fall.

52. Jag anser foljaktligen att tribunalen, genom att i den 6verklagade domen ersiatta kommissionens

bedémning med sin egen i fraga om kvalificeringen av SZP och VZP som foretag, inte har overskridit
granserna for sin domstolsprovning, sasom dessa grénser har faststéllts i relevant rattspraxis.

3. Slutsats om Republiken Slovakiens forsta grund i mdl C-271/18 P

53. Av det anforda foljer att jag foreslar att domstolen ska faststélla att 6verklagandet i méal C-271/18 P
inte kan vinna bifall savitt avser den forsta grunden.

26 Se avsnitt C i detta forslag till avgorande.
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B. Kommissionens forsta grund i mdl C-262/18 P och Republiken Slovakiens fjdrde grund i
madl C-271/18 P, vilka avser dsidosdttande av motiveringsskyldigheten

1. Parternas argument

54. Kommissionen och Republiken Slovakien har, med stod av Republiken Finland, gjort gillande att
den overklagade domens motivering dr bade motsédgelsefull och oftillracklig. I synnerhet gor
motiveringen det inte mojligt att forsta vilket réttsligt kriterium som har tillimpats i den overklagade
domen. Medan tribunalen ogiltigférklarade det omtvistade beslutet genom att bifalla talan savitt avsag
den andra grunden, angaende den omstandigheten att de ekonomiska och de icke-ekonomiska inslagen
ska vdgas mot varandra, framgér det namligen av punkterna 58 och 63-69 i den 6verklagade domen att
tribunalen i sjalva verket tillimpade det rattsliga kriterium som foreslagits i samband med talans forsta
grund. Enligt den grunden ar den omsténdigheten att det finns ett ekonomiskt inslag, vilket det &n ér, i
ett sjukforsikringssystem tillrackligt for att den verksamhet som de organ som dr verksamma i
systemet bedriver ska kvalificeras som ekonomisk.

55. Republiken Slovakien har tillagt att den 6verklagade domens motivering varken gor det mojligt att
forsta varfor tribunalen avvek fran domstolens praxis eller vilken vikt tribunalen tillmatte den
omsténdigheterna att sjukforsakringsorganen kan anvidnda och dela ut en del av sina vinster och att
konkurrensen var begrinsad. Savitt avser vinsterna bortsadg tribunalen bland annat frén att en av de
atgarder som var foremal for det omtvistade beslutet tillimpades under en period dé det var forbjudet
for forsakringsorganen att dela ut vinster. Den overklagade domen ar motségelsefull vad giller den
radande graden av konkurrens. Tribunalen ansdg némligen, & ena sidan, att dessa bolag endast stod
for en "viss” konkurrens och, a andra sidan, att denna konkurrens var "intensiv och komplex”.

56. Dovera och Union har genmilt att den Overklagade domens motivering ar tillrdackligt klar och
precis. I synnerhet foljer det av punkt 54 i den domen att tribunalen inte tillimpade det rittsliga
kriterium som Ddvera hade foreslagit i samband med sin forsta grund, utan gjorde en viktning av de
olika inslagen i det obligatoriska sjukforsakringssystemet i Slovakien. I detta avseende utgor punkt 69 i
den overklagade domen endast ett obiter dictum och det framgér klart av punkterna 63—-68 i den
domen att kvalificeringen av den verksamhet som bedrivs av de bolag som é&r verksamma i det
obligatoriska sjukforsakringssystemet som ekonomisk grundades pa foérekomsten av tva kumulativa
omsténdigheter, namligen att det radde konkurrens mellan dessa bolag och att andra organ &n SZP
och VZP hade ett vinstsyfte. Vad betriffar anvindningen och utdelningen av sjukforsakringsbolagens
vinster, dr det vanligt att forsakringsverksamhet omfattas av riéttsliga begransningar och det innebér
inte att de aktuella verksamheterna saknar ekonomisk karaktdr. Tribunalens konstateranden om den
radande graden av konkurrens dr dessutom fullkomligt konsekventa.

2. Bedomning

57. Det har genom anmairkningarna i samband med denna grund pastatts att den 6verklagade domens
motivering &r otillracklig och motsagelsefull. Anmérkningarna ska prévas var for sig.

58. Vad forst avser anmérkningen att tribunalens resonemang i den 6verklagade domen och slutsatsen
i domen visar att tribunalen, dven om den ogiltigférklarade det omtvistade beslutet genom att bifalla
talan savitt avsag den andra grunden, i sjalva verket tillimpade det rittsliga kriterium som sckanden
hade foreslagit i samband med sin forsta grund for talan, kan det konstateras att denna anmérkning
grundas pa den tolkning av punkterna 58 och 63-69 i den overklagade domen som det erinras om
nedan.
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59. Vid provningen av den andra grunden for talan skulle tribunalen, i punkt 58 i den 6verklagade
domen, ha bekriftat kommissionens slutsats att det slovakiska systemet i huvudsak var
solidaritetsbaserat, och den skulle, i punkt 64 i den domen, ha godtagit kommissionens senare
forklaring att de ekonomiska inslagen i det obligatoriska sjukforsikringssystemet i Slovakien hade
tillkommit for att sdkerstélla att systemets sociala och solidariska mal uppnéddes. Detta borde ha
foranlett tribunalen att underkdnna denna grund, eftersom det rattsliga kriterium som kommissionen
hade tillampat i sitt beslut och som stkanden i forsta instans godtagit i ssmband med sin andra grund
for talan bestar i att faststdlla om det aktuella systemet i huvudsak ér solidaritetsbaserat eller om det i
huvudsak har en ekonomisk karaktdr, och det framgar klart av tribunalens forklaringar i ovanndmnda
punkter att det dr det forsta alternativet som dr korrekt. I stéllet godtog tribunalen denna grund, i
punkt 68 i den overklagade domen, och ogiltigférklarade det omtvistade beslutet mot bakgrund av
konstaterandet att de omstandigheterna att det fanns andra aktorer som hade ett vinstsyfte och att det
obligatoriska sjukforsakringssystemet i Slovakien var konkurrensutsatt visade att den verksamhet som
bedrivs i ett sddant system &dr av ekonomisk art. Dessa bada ekonomiska inslag innebar saledes i sig
att tillhandahallandet av obligatorisk sjukforsakring i Slovakien omvandlades till en ekonomisk
verksambhet, trots de Overvigande sociala, solidariska och normativa inslagen.

60. Denna anmairkning forefaller vara grundad pa forutséttningen att tribunalen, i punkt 58 i den
overklagade domen, skulle ha ansett att det obligatoriska sjukforsdkringssystemet i Slovakien har
"6verviagande” sociala, solidariska och normativa inslag.

61. Jag noterar harvidlag att tribunalen i den version av den 6verklagade domen som é&r avfattad pa
rattegangsspraket, nimligen den engelska sprakversionen, i punkt 54, drog slutsatsen att de inslag som
ar overvagande (predominant) i namnda system &r sociala, solidariska och normativa. Det forefaller
som om tribunalen dérefter anmaérkte, i punkt 55 i den domen, att det i redogorelsen for dessa inslag
i det omtvistade beslutet framgar att de i sjidlva verket dr “betydande” (significant). Tribunalen
kontrollerade slutligen, i punkterna 56 och 57 i den 6verklagade domen, genom att faststélla vilka
dessa inslag var, huruvida sistnamnda konstaterande var riktigt, vilket den saledes fann vara fallet i
punkt 58 i den domen.

62. Aven om de sociala, solidariska och normativa inslagen kvalificeras som “6vervigande”
(predominant) i punkt 58 i den 6verklagade domen, rader det enligt min mening knappast nagot tvivel
om att den punkten, eftersom den &r avsedd att utgora stod for konstaterandet i punkt 55 i den
domen, ska forstds pa sa sitt att dessa inslag ska klassificeras som “betydande” (significant). Detta
vinner for ovrigt stod av den franska sprakversionen av den dverklagade domen. Av punkt 58 i denna
sprakversion framgar ndmligen ordet “betydande, vilket olyckligtvis har G&versatts med ordet
"overviagande” (predominant) i den engelska sprakversionen av domen.

63. Det dr dessutom i synnerhet sd, att dessa "0verviagande” inslag inte alls dr forenliga med den sista
meningen i punkt 58 i sjilva domen ("that finding is not challenged by the applicant”). Dovera hade
namligen, vid flera tillfillen i forfarandet i forsta instans, uttryckligen avfirdat att det obligatoriska
sjukforsakringssystemet i Slovakien skulle karakteriseras pa detta sitt.

64. Punkt 58 i den 6verklagade domen framstar visserligen som ett instimmande i slutsatsen i det
omtvistade beslutet ("In the light of those various factors, it is necessary to uphold the Commission’s
conclusion that, in essence, the Slovak compulsory health insurance scheme had predominant social,
solidarity and regulatory features”),” i vilket beslut kommissionen upprepade ganger hade slagit fast
att de icke-ekonomiska inslagen var overviagande. Tilldgget i denna punkt av uttrycket ”in essence” (i

27  Min kursivering.
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huvudsak) antyder emellertid, enligt min mening, att tribunalen instimmer i denna slutsats i den del
den avser forekomsten av dessa inslag, och inte de konsekvenser som denna forekomst innebdr for
graden av solidaritet i det obligatoriska sjukforsiakringssystemet i Slovakien vid karakteriseringen av
den verksamhet som bedrivs i detta system som ekonomisk.

65. Om det kan anses att tribunalen i punkt 58 i den Overklagade domen endast angav att de
icke-ekonomiska inslagen i detta system var "betydande”, kan jag saledes inte se pa vilket sitt dess
motivering skulle kunna anses vara motségelsefull.

66. Tribunalen bekriftade inte kommissionens slutsats att det obligatoriska sjukforsakringssystemet i
Slovakien i huvudsak var solidaritetsbaserat, utan slog endast fast — vid tillimpningen av det rattsliga
kriteriet att de ekonomiska och de icke-ekonomiska inslagen i systemet ska vdgas mot varandra — att
detta system hade "betydande” icke-ekonomiska inslag. Tribunalens bedomning, med beaktande av de
ekonomiska inslag som undersokts i punkterna 63—67 i den 6verklagade domen, att den verksamhet
som bestod i att tillhandahalla obligatorisk sjukforsikring i Slovakien var en ekonomisk verksamhet ar
dérfor, enligt min mening, helt i 6verensstimmelse med dess utgangspunkt.

67. Under dessa omstidndigheter anser jag att forevarande anmarkning ska underkannas.

68. For det andra Overtygas jag inte av den anmirkning, som enligt mitt formenande skiljer sig fran
den foregaende, enligt vilken punkt 69 i den 6verklagade domen — i den del det anges att den
omsténdigheten att det finns sjukforsikringsorgan som har ett vinstsyfte "aterverkar” pa SZP och VZP
pa sa sitt att de omvandlas till foretag — ska tolkas pa sa sdtt att den omstandigheten i sig medger
slutsatsen att verksamhet som bestar i att tillhandahélla obligatorisk sjukforsdkring i Slovakien &r av
ekonomisk art.

69. Det finns anledning att aterge ndmnda punkt i dess helhet fore den analysen. Tribunalen anfoérde
déri att "denna slutsats [att den aktuella verksamheten &r av ekonomisk art] inte kan ifragaséttas, dven
om det hdavdats SZP och VZP inte hade ett vinstsyfte. Nar de organ vars verksamhet undersoks inte har
ett sadant syfte, men har en viss frihet att konkurrera for att dra till sig forsékringstagare, &r denna
konkurrens visserligen inte automatiskt dgnad att medfora ett ifrigasdttande av att deras verksamhet
ar av icke-ekonomisk art, i synnerhet ndr detta konkurrensinslag har tillkommit for att forma
sjukkassorna att bedriva sin verksamhet enligt principerna om god forvaltningssed (dom av den
16 mars 2004, AOK Bundesverband m.fl, C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01,
EU:C:2004:150, punkt 56). Det framgar emellertid av den rittspraxis som ndmns i punkt 48 ovan att
den omstdndigheten att varor och tjanster erbjuds utan vinstsyfte inte utgor hinder for att den enhet
som genomfor dessa transaktioner pd marknaden ska anses som ett foretag, om erbjudandet sker i
konkurrens med andra aktorer som har ett vinstsyfte. Av detta fOljer att det inte &r den
omstiandigheten i sig att en aktor befinner sig i en konkurrenssituation pa en viss marknad som é&r
avgorande for verksamhetens ekonomiska karaktdr, utan snarare att det pa ndmnda marknad finns
aktorer som har ett vinstsyfte. Det ror sig om en siddan situation i forevarande fall, eftersom parterna
ar eniga om att ovriga aktorer pa den relevanta marknaden faktiskt har ett vinstsyfte, vilket aterverkar
pa SZP och VZP pa sa sitt att de ska anses som foretag.”

70. Kommissionens och Republiken Slovakiens tolkning skulle kunna godtas, om man begréinsade sig
till en rent formell provning. Det kan ndmligen konstateras att tribunalen for det forsta formulerade
konstaterandena i punkt 69 i den dverklagade domen efter att i punkt 68 i den domen ha slagit fast
att den aktuella verksamhetens ekonomiska art framgick av att det rddde konkurrens vad giller
kvaliteten pa och utbudet av tjanster och att det fanns andra aktorer som hade ett vinstsyfte, vilket
skulle kunna forstas sa, att det uttrycker tribunalens avsikt att precisera en sadan slutsats som innebér
att enbart den omstdndigheten att andra aktorer har ett vinstsyfte, och inte de bada omstdndigheterna i
foérening, var nédvindig for att sla fast att verksamheten var av ekonomisk art. For det andra anvdnde
tribunalen vid flera tillfillen en formulering dar de badda omstdndigheterna var hierarkiskt rangordnade
("... men smnarare den omstidndigheten att det pd nidmnda marknad finns aktérer som har ett
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vinstsyfte”*) eller dar det var mer én tillrickligt att det rddde konkurrens vad giller kvaliteten pa och
utbudet av tjanster (“eftersom parterna dr ense om att dvriga aktorer pa den relevanta marknaden
faktiskt har ett vinstsyfte vilket dterverkar pd SZP och VZP pa s siitt att de ska anses som foretag. *”

71. Nér man undersoker det huvudsakliga innehallet i punkt 69 i den 6verklagade domen framgar det
emellertid klart att den punkten inte syftar till att dndra slutsatsen i punkt 68 i den domen, enligt
vilken den ekonomiska karaktiren av den verksamhet som bestar i att tillhandahalla obligatorisk
sjukforsdkring i Slovakien foljer av att det i detta system for social trygghet foreligger en
konkurrenssituation samtidigt som det finns andra aktorer som har ett vinstsyfte. Till skillnad fran vad
kommissionen och Republiken Slovakien har havdat forefaller det mig ndmligen vara sa att tribunalen,
genom att ta med den punkten, endast har velat precisera den rittsliga grunden for att beakta att det
finns andra aktorer som har ett vinstsyfte, vid bedomningen av huruvida en sadan verksamhet som
den aktuella ska anses vara ekonomisk vid tillimpningen av artikel 107.1 FEUF.

72. Jag anser att detta foljer vid en omskrivning av ndmnda punkt.

73. Tribunalens resonemang utgar namligen fran ett antagande — vilket felaktigt kan ge intryck av att
det ror sig om ett obiter dictum® — enligt vilket SZP och VZP inte har ett vinstsyfte. Om s& var fallet,
fortsétter tribunalen, kan den omsténdigheten att de bolag som ar verksamma i det aktuella systemet
for social trygghet har en viss frihet att konkurrera med varandra inte i sig medfora ett ifragasittande
av att deras verksamhet dr av icke-ekonomisk art. Tribunalen forklarar, med hanvisning till domstolens
praxis, att denna verksamhet ddremot med nodvéindighet har en ekonomisk karaktér i de fall dar de
aktorer vars erbjudande konkurrerar med SZP:s och VZP:s erbjudande har ett vinstsyfte. Foljaktligen
— och i detta avseende Gvergar tribunalen, utan att ange det uttryckligen, fran bedémningen av det
enskilda fallet till att formulera en mer allmén princip — dr den omsténdigheten att det finns aktorer
som har ett vinstsyfte, samtidigt med att det foreligger en konkurrenssituation, en omstdndighet som
ar avgorande for en verksamhets ekonomiska art. Det &r ostridigt att de Ovriga aktorer som &r
verksamma i det obligatoriska sjukforsakringssystemet i Slovakien har ett vinstsyfte. Enligt tribunalen
skulle den verksamhet som SZP och VZP bedrev darfor anses vara ekonomisk vid deras kvalificering
som foretag.

74. Jag anser foljaktligen att dven den andra anmairkningen ska underkénnas.

75. Vad for det tredje avser den anmirkning enligt vilken tribunalen inte forklarade varfor den avvek
fran domstolens praxis, i vilken ett visst system for social trygghet alltid hade kvalificerats pa grundval
av dess dominerande inslag, grundas denna pa en pastddd motsittning mellan konstaterandet att det
obligatoriska sjukforsakringssystemet i Slovakien har "6vervdgande” sociala, solidariska och normativa
inslag (punkt 58 i den 6verklagade domen) och slutsatsen att den verksamhet som bedrivs i detta
system &r ekonomisk (punkt 68 i den domen).

76. Sasom jag redan har angett i punkterna 61-64 ovan karakteriseras dessa inslag i punkt 58 i den
overklagade domen inte som “0vervigande”, utan endast som "betydande”, varfor denna anmérkning
enligt min mening endast kan underkénnas.

77. Vad for det fjarde avser den anmairkning enligt vilken tribunalen inte beaktade de rittsliga
begransningar som i den slovakiska lagstiftningen foreskrivs for anvdndningen och utdelningen av
vinster, forefaller det tvirtom vara sa, att tribunalen i punkt 64 i den o6verklagade domen pa
vederborligt sdtt har motiverat sitt stillningstagande genom forklaringen att det inte ar den

28 Min kursivering.
29 Min kursivering.

30 Dovera och Union har i de svarsskrivelser som getts in i dessa forenade mal namligen gjort géllande att denna anmérkning ska anses vara
verkningslos, eftersom den riktar sig mot ett obiter dictum. Den tolkning som jag har utvecklat i punkt 71 ovan visar att jag inte delar detta
synsitt.
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omstindigheten att sjukforsikringsbolagen har mojlighet att anvdnda och dela ut vinster som ér
avgorande vid kvalificeringen av deras verksamhet som ekonomisk, utan den omstindigheten att de
fritt kan strava efter vinster. Sistndmnda mojlighet visar att en enhet har ett vinstsyfte och, ddarmed,
att den bedriver verksamhet av ekonomisk art.

78. Eftersom tribunalens forklaringar i detta avsnitt i den Overklagade domen inte dr ofullstindiga,
anser jag att denna anmarkning ska underkénnas.

79. Vad for det femte avser den anmérkning genom vilken det pastatts att tribunalen bortsag fran att
en av de atgirder som var foremal for det omtvistade beslutet tillimpades under en period da det var
forbjudet for sjukforsdkringsorgan att dela ut vinster, anser jag, till skillnad frén vad Doévera har gjort
gillande i dess svarsskrivelse i mal C-271/18 P, att denna anmairkning inte har aberopats for forsta
géngen i 6verklagandet, varfér den kan tas upp till prévning.®' Jag dr emellertid Gvertygad om att
klagandena inte kan vinna nagon framging i sak med denna anmérkning. Sdsom Union har
uppmarksammat i sin svarsskrivelse dr det namligen fast rdttspraxis att frdgan huruvida en statlig
stodatgird utgor statligt stod, i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF, ska avgoras utifran
objektiva omsténdigheter som ska bedémas vid den tidpunkt d& kommissionen antar sitt beslut.*” I
forevarande fall var tribunalen foljaktligen skyldig att prova huruvida SZP och VZP var foretag pa
grundval av den situation som radde ndr kommissionen antog sitt beslut. Vid denna tidpunkt,
namligen i oktober 2014, hade forbudet mot att dela ut vinster emellertid ogiltigforklarats av den
slovakiska forfattningsdomstolen sedan cirka tre och ett halvt ar, och var saledes inte ldngre i kraft.
Tribunalen kan foljaktligen inte med fog kritiseras for en otillracklig motivering i detta avseende,
varfor denna anmadrkning enligt min mening ska underkinnas.

80. Vad slutligen avser den anmairkning enligt vilken motiveringens motsagelsefulla karaktér foljer av
att tribunalen, i punkt 65 i den Overklagade domen, fann att de organ som &ar verksamma i det
obligatoriska sjukforsikringssystemet i Slovakien endast stod for "en viss konkurrens”, medan den, i
punkt 67 i den domen, fann att denna konkurrens var “intensiv och komplex”, gor jag foljande
bedomning. Jag delar Dodveras och Unions argument att den aktuella avvikelsen grundas pa
forutsattningen att den terminologi som anvénds i punkt 65 i den overklagade domen motsvarar “en
begransad grad” av konkurrens eller konkurrens som uppratthalls ”i begrdansad utstrdckning”, medan
denna terminologi i sjdlva verket &r neutral och endast kan tolkas pa si sdtt graden av konkurrens
inte dr obegrinsad. Denna skillnad i kvalificering av graden av konkurrens forklaras namligen av att
medan tribunalen anvidnder adjektivet "viss” for att abstrakt ange ett av de inslag som kan paverka en
verksamhets ekonomiska art, anvinds adjektiven “intensiv och komplex” efter en sadan bedomning
som syftar till att ange den grad av konkurrens som verkligen rader mellan de bolag som ér
verksamma i det obligatoriska sjukforsikringssystemet i Slovakien.

81. Mot denna bakgrund anser jag att dven denna anmairkning ska underkannas.

3. Slutsats om den forsta grunden i mdl C-262/18 P och den fidrde grunden i madl C-271/18 P

82. Av det anforda foljer att jag foreslar att domstolen ska ogilla 6verklagandet i mal C-262/18 P savitt
avser den forsta grunden i dess helhet och att den ska ogilla 6verklagandet i mal C-271/18 P savitt
avser den fjarde grunden i dess helhet.

31 Det foljer av domstolens fasta praxis att om en part tillats att vid domstolen aberopa ett nytt argument som denne inte har aberopat vid
tribunalen, skulle detta innebéra att vederborande vid domstolen, vilken har en begrinsad behorighet i méal om overklagande, kunde
anhéngiggora en mer omfattande tvist d4n den som tribunalen har prévat. Se, for ett liknande resonemang, dom av den 29 juli 2019,
Bayerische Motoren Werke och Freistaat Sachsen/kommissionen (C-654/17 P, EU:C:2019:634).

32  Se, bland annat, dom av den 11 december 2008, kommissionen/Freistaat Sachsen (C-334/07 P, EU:C:2008:709, punkt 50).
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C. Kommissionens andra grund i mdl C-262/18 P och Republiken Slovakiens tredje grund i
madl C-271/18 P, vilka avser en felaktig rdttstillimpning vid tolkningen av begreppet foretag i
den mening som avses i artikel 107.1 FEUF

1. Parternas argument

83. Kommissionen och Republiken Slovakien har, med stéd av Republiken Finland, gjort gillande att
tribunalen har gjort en felaktig tolkning av begreppet foretag, i den mening som avses i artikel 107
FEUF, och bortsett fran domstolens praxis, diribland malen AOK Bundesverband m.fl.,** Poucet och
Pistre,* Cisal, Kattner Stahlbau® och AG2R Prévoyance,” genom att, i punkterna 63-69 i den
overklagade domen anse att de omstdndigheterna att de organ som é&r verksamma i det slovakiska
sjukforsakringssystemet har ett vinstsyfte och att det rader en viss konkurrens mellan dessa organ var
tillrackliga for att kvalificera deras verksamheter som “ekonomisk verksamhet”, trots att de
icke-ekonomiska inslagen dominerar. Republiken Slovakien har tillagt att tribunalens synsétt dven
strider mot domarna Fédération francaise des sociétés d’assurance m.fl.,*® Albany,” Brentjens’,*

Drijvende Bokken*' och Pavlov m.fl.**

84. Tribunalen bortsag dven fran domstolens praxis genom att, i punkt 69 i den 6verklagade domen,
anse att enbart den omstidndigheten att det finns aktorer som har ett vinstsyfte och som bedriver en
likadan verksamhet som den som aktérer utan vinstsyfte bedriver "aterverkar” pa sistndmnda aktorer
pa sa satt att de omvandlas till foretag, i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF. Det framgar
niamligen av domen AOK Bundesverband m.fl.* att férutom den omstindigheten att det slovakiska
sjukforsikringssystemet har ”[6vervigande] sociala, solidariska och normativa inslag”* borde den
omstdndigheten att systemets ekonomiska inslag dr avsedda att ”"sdkerstidlla att systemet kan fortbesta
och att de sociala och ekonomiska mél som systemet grundas pa uppnas”* ha féranlett tribunalen att
dra slutsatsen att nimnda system har en icke-ekonomisk karaktdr. Savitt avser vinsterna bygger
punkt 64 i den overklagade domen pa en konstlad skillnad mellan dels mojligheten att fritt strava
efter och gora vinster, dels den strikt reglerade mojligheten att anvdnda och dela ut vinsterna.

85. Dovera och Union har genmélt att den 6verklagade domen ér forenlig med domstolens praxis. Det
har i den domen nidmligen gjorts en erforderlig provning av de aktuella inslagen samt av deras
betydelse och respektive syfte. Vad betriffar domen AOK Bundesverband m.fl,* finns det, enligt deras
mening, mycket stora faktiska skillnader mellan det system som dar undersoktes och det slovakiska
sjukforsakringssystemet.

86. De anser dven att anmérkningen att tribunalens synsatt skiljer sig fundamentalt fran domstolens
praxis grundas pa en felaktig tolkning av punkt 58 i den 6verklagade domen, eftersom tribunalen dari
inte ansag att det obligatoriska sjukforsiakringssystemet i Slovakien har "6vervigande” ekonomiska
inslag, utan endast att dessa inslag dr "betydande”.

33 Dom av den 16 mars 2004 (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150).
34 Dom av den 17 februari 1993 (C-159/91 och C-160/91, EU:C:1993:63).

35 Dom av den 22 januari 2002 (C-218/00, EU:C:2002:36).

36 Dom av den 5 mars 2009 (C-350/07, EU:C:2009:127).

37 Dom av den 3 mars 2011 (C-437/09, EU:C:2011:112).

38 Dom av den 16 november 1995 (C-244/94, EU:C:1995:392).

39 Dom av den 21 september 1999 (C-67/96, EU:C:1999:430).

40 Dom av den 21 september 1999 (C-115/97-C-117/97, EU:C:1999:434).

41 Dom av den 21 september 1999 (C-219/97, EU:C:1999:437).

42 Dom av den 12 september 2000 (C-180/98—C-184/98, EU:C:2000:428).

43  Dom av den 16 mars 2004 (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150).
44  Punkt 58 i den 6verklagade domen.

45 Punkt 64 i den 6verklagade domen.

46 Dom av den 16 mars 2004 (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150).
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87. Dovera och Union anser dessutom att, till skillnad fran vad kommissionen har gjort gillande,
tribunalen i punkt 64 i den 6verklagade domen inte konstaterade att de ekonomiska inslagen i detta
system hade tillkommit for att sdkerstdlla sociala och solidariska mal. Det dr enligt deras mening
vanligt att mojligheterna att anvdnda och dela ut vinster omfattas av restriktioner, vilka inte medfor
nagon konkurrensbegrinsning. Dessutom ar "mojligheten att anvdnda och dela ut vinster” inte
oupplosligt forbunden med "mojligheten att fritt strava efter och gora vinster”.

88. Dovera och Union anser slutligen att den kritik som riktats mot punkt 69 i den 6verklagade domen
ar verkningslos, eftersom den punkten omfattar ett obiter dictum.

2. Bedémning

a) Inledande synpunkter

89. For att faststilla huruvida tribunalen, sasom kommissionen och Republiken Slovakien har héivdat,
gjorde en felaktig rattstillimpning vid tolkningen av begreppet foretag, i den mening som avses i
artikel 107.1 FEUF, ska det forst ater erinras om att de omstidndigheter som foranledde tribunalen att
dra slutsatsen att den verksamhet som bedrivs i det obligatoriska sjukforsakringssystemet i Slovakien
ska kvalificeras som ekonomisk — trots att finns betydande sociala, solidariska och normativa inslag —
bestar i, for det forsta, att det rdder konkurrens mellan de enheter som &r verksamma i det systemet
och, for det andra, att det finns aktorer, andra dn den enhet som é&r féremal for provningen, som har
ett vinstgivande syfte.

90. Jag anser det foljaktligen vara nodvandigt att forst prova den fraga som pa férhand for mig framstér
som den mest kontroversiella, ndmligen huruvida den omstidndigheten att dessa aktorer har ett
vinstsyfte ar relevant for att faststélla om en viss verksamhet ar av ekonomisk eller icke-ekonomisk art
vid kvalificeringen av den verksamhetsdrivande enheten som foretag, i den mening som avses i
artikel 107.1 FEUF (avsnitt b).

91. Efter det att jag uteslutit att denna omstindighet ar relevant kommer jag att, mot bakgrund av
domstolens praxis om kvalificeringen som foretag i forhallande till verksamhet som drivs i system for
social trygghet, prova huruvida den konkurrens som rader i det obligatoriska sjukforsakringssystemet i
Slovakien medger slutsatsen, trots systemets sociala, solidariska och normativa inslag, att den
verksamhet som bestar i att tillhandahalla obligatorisk sjukforsdkring ska anses vara av ekonomisk art,
vilket tribunalen fann i den 6verklagade domen. Jag kommer i det avseendet att ge ett nekande svar
(avsnitt c).

b) Huruvida den omstdndigheten att ovriga enheter som dr verksamma i systemet for social trygghet dr
relevant vid kvalificeringen som ekonomisk verksamhet

92. Sasom jag har ndmnt ovan framkommer det av punkt 68, samt av punkt 69, i den 6verklagade
domen att enligt tribunalen visar den omstindigheten att ovriga aktorer som tillhandahaller
obligatorisk sjukforsakring i Slovakien har ett vinstsyfte att den verksamhet som é&r foremal for
provningen &r av ekonomisk art.

93. Tribunalen underkédnde dérigenom det tillvigagéngssétt genom vilket kommissionen, som anser att
det inte finns nagon anledning att gora atskillnad mellan den éatgidrd genom vilken det gors vinster och
de atgédrder genom vilka vinster anviands eller delas ut, hade bedomt den mojlighet som de aktorer som
ar verksamma pa den relevanta marknaden hade getts att anvinda och dela ut vinster vid provningen
av huruvida det rdadde konkurrens mellan dessa aktorer. Sasom tribunalen erinrade om, i punkt 64 i
den overklagade domen, hade kommissionen i sitt beslut i synnerhet bedomt att mojligheten att
anvinda och dela ut de vinster som gjorts inte var inte dgnad att medfora ett ifragasdttande av att den
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verksamhet som SZP och VZP bedrev var av icke-ekonomisk art, med beaktande av att denna
mojlighet var mer strikt reglerad 4n i normala kommersiella sektorer och omfattades av krav for att
sakerstdlla att systemet kunde fortbestd och att de sociala och solidariska malen med det aktuella
systemet uppnaddes. Samtidigt som tribunalen slog fast att detta konstaterande var riktigt, pdpekade
den att detsamma saknade relevans for att utesluta att den aktuella verksamheten var av ekonomisk

art "frdn den stund da aktorerna pa den relevanta marknaden ingdr i en logik dar vinster
efterstrévas”.

» 47

94. Jag kan inte halla med om tribunalens tolkning.

95. Jag konstaterar hirvidlag att den omstindigheten aldrig har beaktats i domstolens praxis om
system for social trygghet vid bedomningen av arten av den verksamhet som de berérda enheterna
bedriver.

96. Man kan da forvéanta sig att tribunalen uppmérksammar oss pa en annan réttspraxis som kan
utgora rittslig grund for att beakta den aktuella omstdndigheten. Tribunalen hénvisar faktiskt, i
punkt 69 i den 6verklagade domen till "den réttspraxis som ndmns i punkt 48 ovan”, ndmligen
domstolens domar i mélen Cassa di Risparmio di Firenze m.fl.* och MOTOE.*

97. Den dubbla hidnvisningen pékallar, enligt min mening, en noggrann granskning.

98. Sévitt avser domen Cassa di Risparmio di Firenze m.fl.*° dsyftar tribunalen det svar som domstolen
gav pa fragan om den verksamhet som italienska bankstiftelser bedrev hade en ekonomisk eller en
icke-ekonomisk karaktdr, ndr dessa stiftelser genomférde de kommersiella, fastighetsrelaterade och
tillgangsforvaltande transaktioner som var nodvéindiga eller lampliga for att uppna de mal som de
hade uppstillt pa omradet for allménintresset och samhillsnyttiga d&ndamal. Tribunalen hanvisade i
synnerhet till punkterna 122 och 123 i den domen, i vilka domstolen slog fast att ndimnda stiftelsers
verksamhet skulle anses ha en ekonomisk karaktir, oaktat den omstédndigheten att de tillhandaholl
varor eller tjanster utan vinstsyfte, "ndr det sker i konkurrens med aktorer som har ett sidant
vinstsyfte”.

99. Nir det giller domen MOTOE® hinfér sig tribunalen till punkt 27, i vilken domstolens stora
avdelning — med avseende pa fragan om den betydelse som det forhallandet att den aktuella enheten
inte hade ett vinstsyfte skulle ha for den ekonomiska arten av en verksamhet som bestod i att anordna
motorcykeltdvlingar och att i detta sammanhang inga sponsringsavtal — erinrade om ovanndmnda
avsnitt i domen Cassa di Risparmio di Firenze m.fl.*

100. Av detta foljer att den rittsliga grund med stod av vilken tribunalen har upphéjt nérvaron av
andra aktorer, som har ett vinstsyfte i det system ddr en viss enhet &dr verksam, till en avgorande
omsténdighet, tillsammans med den omsténdigheten att det foreligger en konkurrenssituation, finns i
punkt 123 i domen Cassa di Risparmio di Firenze m.l,* sdsom bekrdftats av domstolens stora
avdelning i domen MOTOE.*

47  Min kursivering.

48 Dom av den 10 januari 2006 (C-222/04, EU:C:2006:8).
49 Dom av den 1 juli 2008 (C-49/07, EU:C:2008:376).

50 Dom av den 10 januari 2006 (C-222/04, EU:C:2006:8).
51 Dom av den 1 juli 2008 (C-49/07, EU:C:2008:376).

52  Dom av den 10 januari 2006 (C-222/04, EU:C:2006:8).
53  Dom av den 10 januari 2006 (C-222/04, EU:C:2006:8).
54 Dom av den 1 juli 2008 (C-49/07, EU:C:2008:376).
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101. I likhet med vad Republiken Slovakien har anfort i sitt 6verklagande anser jag att tribunalen inte
har gjort en korrekt tolkning av forhallandet mellan de bada domarna i fraga, mot bakgrund av att
domstolen i domen MOTOE® inte avsag att tillskriva formuleringen i punkt 123 i domen Cassa di
Risparmio di Firenze m.fl. allmén giltighet,” utan endast att precisera dess rackvidd.

102. Det ar visserligen riktigt att domstolen hianvisade till sistnamnda dom i punkt 27 i domen
MOTOE,” nir den avgjorde vilken betydelse det hade att Grekiska automobilklubben (nedan kallad
ELPA) inte hade ett vinstsyfte, vid kvalificeringen av vissa av dess verksamheter som ekonomiska. Det
ar emellertid ocksa riktigt att domstolen, i den féljande punkten i domen MOTOE* papekade att det
forhallandet att Motosykletistiki Omospondia Ellados NPID (MOTOE), som var verksamt i samma
sektor som ELPA, inte heller hade ett vinstsyfte, saknade betydelse for kvalificeringen av arten av den
verksamhet som ELPA bedrev, av de skidl som domstolen utvecklade pa foljande sitt: "Det ar inte
uteslutet att det i Grekland, vid sidan av de foreningar vars verksamhet bestar i att utan vinstsyfte
anordna och kommersiellt utnyttja motorcykeltdvlingar, finns foreningar som bedriver sadan
verksamhet i vinstsyfte och sdledes konkurrerar med ELPA. Ideella féreningar som tillhandahaller
varor eller tjinster pa en marknad kan &ven konkurrera med varandra. Framgangen och den
ekonomiska 6verlevnaden for sddana foreningar dr pa lang sikt beroende av deras formaga att pa den
aktuella marknaden sld sig fram med de tjanster som de erbjuder pa bekostnad av de tjanster som
andra aktorer erbjuder.”

103. Enligt min uppfattning ansdg domstolen saledes att en verksamhet kan kvalificeras som
ekonomisk dven om det ar en rent hypotetisk fraga huruvida det finns konkurrenter som har ett
vinstsyfte ("det ar inte uteslutet att det finns”) eller om konkurrenterna inte alls har ett vinstsyfte
("féreningar [som inte har ett vinstsyfte]... kan... konkurrera med varandra).”

104. Genom detta tillvigagangssitt har domstolen, knappast avsett att tillimpa den formulering som
anvindes i domen Cassa di Risparmio di Firenze m.fl.°° utanfér den faktiska ram som ledde till den
domen. Enligt min mening har domstolen ddrigenom i stillet klargjort sin praxis genom att ange att
det vinstsyfte som efterstrdvas av konkurrenterna till den enhet vars verksamhet &r foremal for
provningen inte alls ér relevant vid bedomningen av en verksamhets art. Det som ddremot &r relevant
ar endast den omstandigheten att det rader konkurrens mellan de aktuella enheterna.

55 Dom av den 1 juli 2008 (C-49/07, EU:C:2008:376).

56 Dom av den 10 januari 2006 (C-222/04, EU:C:2006:8).

57 Dom av den 1 juli 2008 (C-49/07, EU:C:2008:376).

58 Dom av den 1 juli 2008 (C-49/07, EU:C:2008:376).

59 Jag antar att domstolen starkt inspirerades av det relevanta avsnittet i det forslag till avgérande som generaladvokaten Kokott foredrog i detta
mal (C-49/07, EU:C:2008:142, punkterna 41 och 42), vilket har foljande lydelse: "Den omsténdigheten att en organisation som ELPA
klassificeras som ideell férening, det vill siga saknar vinstsyfte, talar inte heller mot antagandet att den bedriver ekonomisk verksamhet och
att den skall anses utgora ett foretag. Med de tjanster som de tillhandahaller pa marknaden kan sadana organisationer daven konkurrera med
andra aktorer, oberoende av om de andra aktorerna bedriver verksamhet i vinstsyfte eller inte. Detta framgar sarskilt tydligt i forevarande fall
dar tva grekiska foreningar utan vinstsyfte, ELPA och MOTOE, har stillt upp malet att anordna och marknadsféra motorcykeltavlingar i
Grekland. Huruvida sddana organisationer dr framgdangsrika beror pd om de med de tjdnster som de tillhandahdller kan hévda sig i
forhallande till andra tjdnsteleverantorer och sikerstdlla finansieringen av sina verksamheter” (min kursivering). Den enda skillnaden bestar i
att domstolen, till skillnad fran sin generaladvokat, forsoker framstilla detta forslag som en precisering av rackvidden av punkt 123 i domen
av den 10 januari 2006, Cassa di Risparmio di Firenze m.fl. (C-222/04, EU:C:2006:8), vilket, enligt min mening, har lett till att tribunalen har
gjort en felaktig tolkning i forevarande fall.

60 Dom av den 10 januari 2006 (C-222/04, EU:C:2006:8).

20 ECLLEU:C:2019:1144



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT PIKAMAE — FORENADE MALEN C-262/18 P ocu C-271/18 P
KOMMISSIONEN MOT DOVERA ZDRAVOTNA POIST'OVNA OCH SLOVAKIEN MOT DOVERA ZDRAVOTNA POIST OVNA

105. Det ska for ovrigt papekas att domstolen, pa ett annat omrade, redan har slagit fast att vissa
verksamheter kan vara av icke-ekonomisk art, trots att de drivs av aktorer som har ett vinstsyfte.®
Domstolen har ndmligen bedomt, i domen Congregacién de Escuelas Pias Provincia Betania, att organ
som ingick som en del av ett offentligt utbildningssystem och finansierades med offentliga medel inte
bedrev en ekonomisk verksamhet, nir de erbjod utbildningstjanster utan att beakta att organ som
finansieras med privata medel tillhandahéll samma tjdnster mot ersittning. *

106. Denna tolkning forefaller mig ha bekréftats i traditionell réittspraxis om begreppet foretag. Den
omstindigheten att en viss enhet har ett vinstsyfte foljer ndmligen i regel av dess rittsliga form,
vilken, enligt denna rittspraxis, inte ér relevant vid kvalificeringen av en enhet som foretag. ®

107. Jag anser foljaktligen att tribunalen gjorde en felaktig tolkning av begreppet foretag, i den mening
som avses i artikel 107.1 FEUF, ndr den, i punkt 68 i den oOverklagade domen, fann att den
omstiandigheten att de privata forsdkringsbolagen har ett vinstsyfte visade att den verksamhet genom
vilken SZP och VZP tillhandahéller obligatorisk sjukforsikring ar av ekonomisk art.

¢) Huruvida det finns en tillricklig grad av konkurrens for att motivera kvalificeringen som ekonomisk
verksamhet

108. Det finns forst anledning att kort erinra om de principer pa grundval av vilka domstolen har
faststdllt avgransningen av begreppet foretag pa omradet for unionens konkurrensritt.

109. Det framgar av fast réttspraxis att detta begrepp ska forstas funktionellt och omfattar varje enhet
som bedriver ekonomisk verksamhet, oavsett enhetens rittsliga form och oavsett hur den finansieras. **
Domstolen har i detta avseende definierat ekonomisk verksamhet som all verksamhet som bestar i att
erbjuda varor eller tjanster pd en viss marknad.®

110. Den omstéindigheten att en verksamhet kvalificeras som ekonomisk eller inte far med andra ord
betydande konsekvenser, eftersom fragan huruvida konkurrensreglerna i fordraget ar tillimpliga i den
faktiska situation som undersoks beror pa just resultatet av den bedéomningen. Av detta foljer att nir
domstolen ska gora en sadan bedomning kommer den, sasom generaladvokaten Maduro val har belyst
i sitt forslag till avgorande i malet FENIN/kommissionen,® in pé ett "kinsligt omrade”, eftersom det
begirs att den ska hitta en balans mellan skyddet for en icke snedvriden konkurrens pa den inre
marknaden och respekten for medlemsstaternas befogenheter.

111. Det ar darfor som ndmnda bedomning &r sérskilt delikat ndr det ror sig om att bedoma om
verksamheter har en ekonomisk eller icke-ekonomisk karaktir ndr de bedrivs pa omraden som
omfattas av medlemsstaternas exklusiva befogenhet, sasom, i forevarande fall, organisationen av
systemen for social trygghet.

61 Sasom kommissionen har papekat i sitt 6verklagande har dven tribunalen antagit denna princip. I domen av den 28 september 2017,
Aanbestedingskalender m.fl./kommissionen (T-138/15, €j publicerad, EU:T:2017:675), faststillde tribunalen namligen det omtvistade beslutet
genom att konstatera att driften av en elektronisk plattform for offentlig upphandling, som skapats for att siakerstilla att de upphandlande
myndigheterna iakttar sina réttsliga skyldigheter enligt vissa unionsdirektiv om offentlig upphandling, inte utgjorde en ekonomisk verksamhet,
trots att aktorer som hade ett vinstsyfte ocksa drev liknande plattformar. Ett 6verklagande av den domen har nyligen ogillats av domstolen
(dom av den 7 november 2019, Aanbestedingskalender m.fl./kommissionen, C-687/17 P, ej publicerad, EU:C:2019:932).

62 Dom av den 27 juni 2017 (C-74/16, EU:C:2017:496, punkt 50). Jag anser det vara lampligt att notera att domstolen, i punkt 46 i den domen,
hade erinrat om formuleringen i punkt 123 i domen av den 10 januari 2006, Cassa di Risparmio di Firenze m.fl. (C-222/04, EU:C:2006:8). Den
slutsats som den drar angaende den granskade verksamhetens natur visar emellertid, enligt min mening, att avsnittet "om erbjudandet sker i
konkurrens med andra aktorer som har ett vinstsyfte” inte tolkats sa, att det kravs att bada dessa omstidndigheter foreligger samtidigt.

63 Denna fasta rittspraxis gar tillbaka till domen av den 23 april 1991, Hofner och Elser (C-41/90, EU:C:1991:161, punkt 21).

64 Det ror sig om en rittspraxis som gér tillbaka till domen av den 23 april 1991, Hofner och Elser (C-41/90, EU:C:1991:161, punkt 21). Se,
bland senare avgoéranden, dom av den 6 november 2018, Scuola Elementare Maria Montessori/kommissionen, kommissionen/Scuola
Elementare Maria Montessori och kommissionen/Ferracci (C-622/16 P-C-624/16 P, EU:C:2018:873, punkt 103).

65 Se dom av den 25 juli 2018, kommissionen/Spanien m.fl. (C-128/16 P, EU:C:2018:591, punkt 34 och dir angiven réttspraxis).

66 Forslag till avgorande av generaladvokaten Poiares Maduro i malet FENIN/kommissionen (C-205/03 P, EU:C:2005:666, punkt 26).
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112. Pa ett sadant omrade har ovannimnda balans uppnitts pa foljande sitt: A ena sidan har det i
rattspraxis konstant bekriftats att medlemsstaterna i princip dr fria att organisera sina system for
social trygghet pa det sitt som de énskar.” A andra sidan framkommer det av denna rittspraxis att
medlemsstaterna ska iaktta kravet pa samstimmighet i den meningen att de har rétt att undanta vissa
verksamheter fran tillimpningen av konkurrensreglerna endast under forutsittning att
solidaritetsprincipen verkligen genomfors.*

113. Foremalet for domstolens provning foljer namligen av de nationella bestimmelser som reglerar pa
vilket sétt varje enskilt system for social trygghet faktiskt ska fungera. Domstolen stéller sig med andra
ord foljande fraga: Har de nationella rittsliga bestimmelserna utformats pa ett sadant sitt att de
enheter som dr verksamma i det aktuella systemet tillhandahaller varor eller tjanster pd en marknad
eller, for att vara mer precis, i en konkurrenssituation? Det dr bara om svaret dr nekande som den
aktuella verksamheten kvalificeras som icke-ekonomisk och, dirmed, som konkurrensreglerna inte ska
tillampas.

114. Om de system for social trygghet som undersoks dr av blandad art, till foljd av att de innehéller
icke-ekonomiska inslag i kombination av inslag som anger att det foreligger en marknad, beror
kvalificeringen av den verksamhet som bedrivs i dessa system pa en provning av de olika inslagen

i fréga, deras betydelse och respektive syfte. Deras kvalificering &r med andra ord en "gradfraga”.”

115. Trots att domstolen pa detta omrade har antagit ett kasuistiskt tillvigagangssitt, gor en
undersokning av den forsta gruppen av avgoranden som har diskuterats i parternas inlagor, namligen
domarna Poucet och Pistre,” Cisal,”” AOK Bundesverband m.fl,”* Kattner Stahlbau” och AG2R
Prévoyance,” det mojligt att konstatera flera kinnetecken som visar att en verksamhet saknar
ekonomisk karaktdr, namligen, for det forsta, systemets sociala mal, for det andra, genomforandet av
solidaritetsprincipen och, for det tredje, den statliga kontrollen.

116. Det rader knappast nagot tvivel om att det obligatoriska sjukforsakringssystemet i Slovakien har
alla dessa kdnnetecken, sasom tribunalen slog fast i punkterna 55-57 i den 6verklagade domen. For
det forsta har systemet ett socialt mal, eftersom det dr avsett att sdkerstdlla att alla slovakiska
medborgare omfattas av en sjukforsikring, oavsett deras formogenhetsstéillning och hélsotillstind. For
det andra har systemet flera inslag som, enligt réttspraxis, visar pa ett genomfdrande av
solidaritetsprincipen, eftersom det innebér obligatorisk anslutning, obligatoriska avgifter vars belopp
faststills i forhallande till de forsdkrade personernas inkomster, oberoende av de den risk som bland
annat kan folja av de forsiakrades alder eller hélsotillstdnd, samma utbud av obligatoriska lagstadgade
tjianster for alla forsikrade, avsaknad av en direkt koppling mellan de prestationer som tillhandahalls
och det avgiftsbelopp som betalas samt forekomsten av ett riskutjgmningssystem.” For det tredje har
systemet inslag som i rdttspraxis anses visa att det foreligger statlig kontroll, ndmligen de
omsténdigheterna att varje sjukforsikringsorgan bildas i syfte att genomfoéra en sadan forsakring och

67 Dom av den 17 juni 1999, Belgien/kommissionen (C-75/97, EU:C:1999:311, punkt 37).

68 Se, for ett liknande resonemang, generaladvokaten Poiares Maduros forslag till avgérande i mal FENIN/kommissionen (C-205/03 P,
EU:C:2005:666, punkt 27). Se, dven, de 6verviganden som jag har formulerat, betriffande domen av den 16 mars 2004, AOK Bundesverband
m.fl, (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150), i punkterna 125-127 och 129 nedan.

69 Forslag till avgorande av generaladvokaten Jacobs i de forenade malen AOK Bundesverband m.fl. (C-264/01, C-306/01, C-354/01
och C-355/01, EU:C:2003:304, punkt 35).

70 Dom av den 17 februari 1993 (C-159/91 och C-160/91, EU:C:1993:63).

71 Dom av den 22 januari 2002 (C-218/00, EU:C:2002:36).

72  Dom av den 16 mars 2004 (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150).
73  Dom av den 5 mars 2009 (C-350/07, EU:C:2009:127).

74 Dom av den 3 mars 2011 (C-437/09, EU:C:2011:112).

75 Angéende de hir angivna inslagen, se dom av den 17 februari 1993, Poucet och Pistre (C-159/91 och C-160/91, EU:C:1993:63, punkterna 10,
12, 13 och 18), dom av den 22 januari 2002, Cisal (C-218/00, EU:C:2002:36, punkterna 39-44), dom av den 16 mars 2004, AOK
Bundesverband m.fl. (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150, punkterna 47-52), dom av den 5 mars 2009, Kattner
Stahlbau (C-350/07, EU:C:2009:127, punkterna 44-59) och dom av den 3 mars 2011, AG2R Prévoyance (C-437/09, EU:C:2011:112,
punkterna 47-52).
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inte kan driva andra verksamheter dn de som foreskrivs i lag, att det for ndimnda organ dr omojligt att
paverka avgiftsbeloppet och omfattningen av de obligatoriska tjanster som faststills i lag och att en
tillsynsmyndighet (den slovakiska halsovardsmyndigheten eller "HSA”) utovar kontroll av att
lagstiftningen iakttas.”

117. Domstolen ska, med beaktande av denna grad av konkurrens, vid provningen av forevarande
grunder ta stdllning till fragan huruvida, sasom tribunalen slog fast efter provningen i
punkterna 65-68 i den 6verklagade domen, det utrymme som den slovakiska lagstiftaren har gett
forsakringsbolagen for att konkurrera med varandra likval &r tillrackligt for att den verksamhet som
bestar i att tillhandahalla sjukforsékring i Slovakien ska utgora en ekonomisk verksamhet. Jag erinrar
hirvidlag om att tribunalen har hénvisat till foljande omstdndigheter, namligen, for det forsta,
konkurrensen vad giller kvaliteten och effektiviteten i inkopsprocessen, for det andra, konkurrensen
vad géller utbudets kvalitet och omfattning, i den man sjukforsékringsorganen fritt kan komplettera de
obligatoriska tjansterna med relaterade kostnadsfria tjanster och, for det tredje, de forsakrade
personernas ratt att valja sitt sjukforsakringsorgan, vilket de dven kunde byta en gang per ar.

118. Savitt avser konkurrensen vad giller kvaliteten och effektiviteten i inkopsprocessen, som foljer av
friheten att forhandla och ingd avtal med vardgivare, anser jag det redan pa detta stadium vara
nodvandigt att papeka att en sadan konkurrens inte kan beaktas vid bedomningen av vilken karaktér
den verksamhet som bestar i att tillhandahélla obligatorisk sjukforsakring i Slovakien har.

119. Domstolen har némligen tidigare, i domen FENIN/kommissionen,” bedémt att det &r den
verksamhet som bestar i att tillhandahdlla varor eller tjanster pa en viss marknad som dr utmérkande
for begreppet ekonomisk verksamhet och inte inkopsverksamheten som sadan, varfor att det vid
bedomningen av verksamhetens karaktir inte finns nagon anledning att sérskilja den verksamhet som
avser inkop av en vara frdn anvidndningen av varan, vilket innebdr att den ekonomiska eller
icke-ekonomiska karaktiren av varans senare anvindning med nddvédndighet &r avgorande for
inkopsverksamhetens karaktar. Av detta foljer att den omstandigheten att det i forevarande fall rader
konkurrens vid forvarvet av vardtjansterna inte kan anses ge upplysning om den ekonomiska arten av
den verksamhet som bestar i att tillhandahélla obligatorisk sjukforsikring, eftersom denna
verksamhets art dr avgorande for inkopsverksamhetens art.”

120. Savitt avser konkurrensen vad giller utbudets kvalitet och omfattning och de forsikrade
personernas ratt att fritt vélja sin sjukforsdkringsgivare, ska jag forst papeka att, till skillnad fran vad
Republiken Slovakien har gjort géllande i sitt overklagande, den omstindigheten att de system for
social trygghet som domstolen hittills har ansett grunda ett ekonomiskt sammanhang, sasom de som
var aktuella i domarna Fédération frangaise des sociétés d’assurance m.fl,” Albany,® Brentjens’,*
Drijvende Bokken,* Pavlov m.fl.,*, hade mycket mer betydande ekonomiska inslag én i férevarande fall
(frivillig eller obligatorisk anslutning med mdjlighet till befrielse, system grundade pa principen om
kapitalisering, faststdllande av avgiftsbeloppet och fragan om tjénsternas omfattning anfortrodd at de
berérda enheterna), dr inte i sig dgnad att visa att de aktuella inslagen inte ar tillrdckliga for att sla
fast att den verksamhet som &r aktuell i forevarande fall dr av ekonomisk art.

76 Dom av den 17 februari 1993, Poucet och Pistre (C-159/91 och C-160/91, EU:C:1993:63, punkterna 14 och 18), dom av den 22 januari 2002,
Cisal (C-218/00, EU:C:2002:36, punkterna 43-44), dom av den 16 mars 2004, AOK Bundesverband m.fl. (C-264/01, C-306/01, C-354/01
och C-355/01, EU:C:2004:150, punkterna 48-52), dom av den 5 mars 2009, Kattner Stahlbau (C-350/07, EU:C:2009:127, punkterna 60-65)
och dom av den 3 mars 2011, AG2R Prévoyance (C-437/09, EU:C:2011:112, punkterna 53-65).

77 Dom av den 11 juli 2006 (C-205/03 P, EU:C:2006:453, punkt 26).

78  Se, dven, punkt 93 i det omtvistade beslutet.

79 Dom av den 16 november 1995 (C-244/94, EU:C:1995:392).

80 Dom av den 21 september 1999 (C-67/96, EU:C:1999:430).

81 Dom av den 21 september 1999 (C-115/97-C-117/97, EU:C:1999:434).
82 Dom av den 21 september 1999 (C-219/97, EU:C:1999:437).

83 Dom av den 12 september 2000 (C-180/98—C-184/98, EU:C:2000:428).
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121. En sadan slutsats forefaller jag ddremot kunna grunda pa de lirdomar som foljer av.domen AOK
Bundesverband m.fl.,** i vilken domstolen undersokte arten av den verksamhet som de tyska
sjukforsakringskassorna bedrev.

122. Tva kéannetecken for det system som var aktuellt i det malet gor det, enligt min mening,
jamforbart med det obligatoriska sjukforsiakringssystemet i Slovakien. For det forsta géllde enligt det
systemet en grad av solidaritet motsvarande den i forevarande fall genom att den kdnnetecknades av
en anslutning som i princip var obligatorisk for alla anstéllda, ett avgiftsbelopp som huvudsakligen
berodde pd de forsikrade personernas inkomster,* tjanster som faststilldes i lag och var identiska for
alla forsdkrade i fraga om obligatoriska kategorier av hilso- och sjukvard, avsaknad av en direkt
koppling mellan de avgifter som betalades och de prestationer som erholls samt en slags gemenskap
som uppniddes genom en mekanism for utjdmning av kostnader och risker mellan de olika
sjukkassorna i fraga.* For det andra hade det systemet likadana konkurrensinslag som det slovakiska
systemet, eftersom sjukkassorna kunde komplettera de obligatoriska lagstadgade tjénsterna med
frivilliga tjanster och eftersom de forsikrade personerna hade ritt att fritt vélja sin forsakringskassa.®

123. Domstolen slog i det ssmmanhanget fast att mot bakgrund av de solidariska aspekterna medgav
inte inslagen av konkurrens att den verksamhet som bestod i att tillhandahalla sjukforsiakring
kvalificerades som ekonomisk. Medan de forsikrade personernas rétt inte ens beaktades vid denna
bedomning, ansag domstolen att den omstindigheten att forsdkringskassorna fick tillhandahalla
kompletterande frivilliga tjanster inte ledde till en sadan kvalificering, eftersom de obligatoriska
tjansterna var “vésentligen identiska”.** Mot bakgrund av de gemensamma kénnetecken som det har
hanvisats till i foregdende punkt, dr jag Overtygad om att domstolens slutsats i den domen kan
overforas till de forevarande malen,® i synnerhet eftersom sjukférsakringsbolagen i Slovakien erbjuder
ett extremt stort utbud av obligatoriska tjanster, som &r identiskt for alla foérsikrade,” medan
relaterade kostnadsfria tjdnster endast avser aterbetalning av vaccin som inte dr obligatoriskt och olika
Oppettider for teletjanstcentraler.

124. Jag éar av den uppfattningen att den aktuella verksamhetens icke-ekonomiska art inte heller kan
paverkas av den omstindigheten att sjukforsdkringsbolagen enligt den slovakiska lagstiftningen kan
anvinda och dela ut de vinster som foljer av driften av deras verksamhet.

125. En rittsliga grunden for min uppfattning utgoérs dven i detta avseende av domen AOK
Bundesverband m.fl.”'

84 Dom av den 16 mars 2004 (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150).

85 Dom av den 16 mars 2004, AOK Bundesverband m.fl. (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150, punkterna 6 och 7).
86 Dom av den 16 mars 2004, AOK Bundesverband m.fl. (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150, punkterna 52 och 53).
87 Dom av den 16 mars 2004, AOK Bundesverband m.fl. (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150, punkterna 8 och 9).
88 Dom av den 16 mars 2004, AOK Bundesverband m.fl. (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150, punkt 52).

89 Det kan noteras att Dovera vid forhandlingen hévdade att detta inte dr majligt, eftersom dessa mal skiljer sig at i tre avseenden. For det forsta
har de sjukférsidkringsorgan som ér verksamma pa den slovakiska marknaden inget vinstsyfte. For det andra har dessa organ bildats i form av
kommersiella bolag. For det tredje har de rétt att forhandla direkt med véardgivarna och inga avtal med dessa. Jag har ovan, i punkterna 118
och 119, forklarat varfor sistnamnda omstdndighet inte kan beaktas. Vad betraffar den omsténdigheten att forsdkringsorganen inte har ett
vinstsyfte har det, i punkterna 92-107 ovan, motiverats varfér den omstédndigheten inte dr relevant vid kvalificeringen av en enhet som
foretag. Vad slutligen avser den omsténdigheten att dessa organ har bildats i form av kommersiella bolag, ska jag ater endast erinra om att en
enhets rittsliga form, av vilken det framgar att den har ett vinstsyfte, enligt traditionell rattspraxis, inte dr relevant vid ndmnda kvalificering.
Se, i sistnimnda avseende, dom av den 22 oktober 2015, EasyPay och Finance Engineering (C-185/14, EU:C:2015:716, punkt 37 och dar
angiven rattspraxis).

90 I den o6verklagade domen ifrdgasatte tribunalen inte konstaterandet i punkt 87 i det omtvistade beslutet att de lagstadgade obligatoriska
tjansterna faktiskt var mycket omfattande, eftersom de inbegrep alla medicinska atgarder som vidtogs i Slovakien. Jag noterar hérvidlag att
Republiken Slovakien i sitt 6verklagande har havdat att 98,9 procent av alla medicinska tjanster som tillhandahalls i sin helhet ersitts av
sjukforsakringsbolagen enligt den obligatoriska sjukforsékringen, varfér mojligheten for dessa bolag att konkurrera med varandra endast avser
de aterstdende medicinska tjansterna, vilka uppgar till 1,1 procent.

91 Dom av den 16 mars 2004 (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150).
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126. Forutom de inslag som dr gemensamma med det aktuella systemet i forevarande fall hade det
tyska systemet faktiskt ytterligare ett konkurrensinslag som antas ha en stor betydelse vid
bedomningen av arten av den verksamhet som bedrivs i ett blandat system, sdsom det som ar aktuellt
i de forevarande malen, namligen att forsakringskassorna enligt namnda system kunde konkurrera med
varandra om avgiftsbeloppet genom att sjilvstindigt faststilla dess storlek.”

127. Enligt punkt 56 i den domen kunde verksamhetens icke-ekonomiska art emellertid inte ens
paverkas av den omstindigheten att det fanns ett utrymme for att konkurrera om avgifterna, med
motiveringen att det utrymmet hade skapats “for att forma sjukforsdkringskassorna att bedriva
verksamheten enligt principerna for en god forvaltning, det vill sidga pa ett sa effektivt och
kostnadsbesparande siatt som mojligt, for att det tyska socialforsikringssystemet skall fungera vil”.
Aven om det rddde viss konkurrens som utan tvivel var stérre dn den i férevarande fall, bedémde
domstolen med andra ord att den verksamhet som bestod i att tillhandahalla sjukforsékring i Tyskland
inte var av ekonomisk art, eftersom den nationella lagstiftaren avsdg att sdkerstilla att systemets
sociala madl uppndddes, genom att pa detta sitt uppmuntra sjukforsdkringsorganen att verka pa ett
mer effektivt satt.

128. Jag anser att samma konstaterande gor sig géllande i de forevarande malen. Sasom tribunalen slog
fast i punkt 64 i den 6verklagade domen dr mojligheten att anvinda och dela ut vinster ndmligen "mer
strikt reglerad &n i de traditionella kommersiella sektorerna”, eftersom den “omfattas av krav for att
sakerstilla att systemet kan fortbestd och att de sociala och solidariska mélen med systemet uppnas”.
Dessa krav utgors av skyldigheten att avsitta en reserv pad 20 procent av det inbetalda aktiekapitalet,
i stéllet for de 10 procent som krévs for andra bolag, samt en teknisk reserv avsedd for betalning av
den vérd som planerats for de forsikrade personer som angetts pd en véntelista.” Enligt min mening
visar forekomsten av dessa krav klart att mojligheten att anvinda och dela ut vinster tjdnade malet att
sdkerstdlla att det obligatoriska sjukforsdkringssystemet i Slovakien kunde fortbesta utan avbrott, och
dérigenom bidra till att systemets sociala mal uppnéaddes.**

129. Jag anser att domstolen i den dom som ska meddelas ges tillfille att mer allmént klargora den
princip som forefaller félja av domen AOK Bundesverband m.fl.,”, enligt vilken en verksamhet anses
vara icke-ekonomisk, och ddrmed undantas fran tillimpningen av artikel 107.1 FEUF, forutsatt att det
av det nationella system for social trygghet som undersoks framgér att den nationella lagstiftaren
efterstrivar systemets sociala mal pa ett samstdmmigt sitt.”

130. Jag anser, mot bakgrund av ovanstdende Overviganden, att tribunalen har gjort en felaktig
rattstillampning genom att Overskatta betydelsen av den grad av konkurrens som medges enligt det
obligatoriska sjukforsékringssystemet i Slovakien och, ddrmed, i punkt 70 i den &verklagade domen,
sla fast att SZP och VZP, till foljd av att de bedriver en verksamhet av ekonomisk art, omfattas av
begreppet foretag, i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF.

3. Slutsats om den andra grunden for overklagandet i madl C-262/18 P och den tredje grunden for
overklagandet i mdl C-271/18 P

131. Av det ovan anforda foljer att jag foreslar att domstolen ska bifalla oOverklagandet i
méal C-262/18 P savitt avser den andra grunden och att den ska bifalla o6verklagandet i
mal C-271/18 P savitt avser den tredje grunden.

92 Dom av den 16 mars 2004, AOK Bundesverband m.fl. (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150, punkt 7).
93  Se fotnot 7, punkt 15, i det omtvistade beslutet.

94 Se punkt 95 i det omtvistade beslutet.

95 Dom av den 16 mars 2004 (C-264/01, C-306/01, C-354/01 och C-355/01, EU:C:2004:150).

96 Det ror sig om det krav pa samstaimmighet som jag har hénvisat till i punkt 112 ovan.
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D. Kommissionens tredje grund i madl C-262/18 P och Republiken Slovakiens andra grund i
madl C-271/18 P, vilka avser att viss bevisning missuppfattats

1. Parternas argument

132. Kommissionen och Republiken Slovakien har, med stod av Republiken Finland, gjort gillande att
tribunalen i flera avseenden har missuppfattat handlingarna i malet. I synnerhet grundas
konstaterandet i punkt 67 i den Overklagade domen - att det rader en ”intensiv och komplex”
konkurrens till f6ljd av mojligheten att dra till sig forsdkringstagare och nér det giller kvaliteten pa
dessa tjdnster — pa en sadan missuppfattning. De konkurrensinslag som tribunalen konstaterade i
punkterna 65 och 66 i den oOverklagade domen visar ndmligen att det endast radde en begrénsad
konkurrens vad giller kvaliteten pa tillhandahéllandet av sjukforsdkringstjdnster i vissa mindre
betydande avseenden.

133. Republiken Slovakien har tillagt att tribunalen missuppfattat bevisningen genom att bortse fran att
en av de atgdrder som var foremal for det omtvistade beslutet tillimpades under en period da det var
forbjudet for forsdkringsorganen att dela ut vinster. Konstaterandet, i punkt 64 i den oOverklagade
domen, att forsakringsorganen i Slovakien "fritt” kunde stréva efter och gora vinster grundas ocksa pa
en missuppfattning.

134. Dovera och Union anser att dessa grunder inte kan tas upp till provning, eftersom kommissionen
och Republiken Slovakien inte har angett vilken bevisning som skulle ha missuppfattats, utan endast
begirt att domstolen ska gora en ny bedomning av de faktiska omstédndigheterna. I vart fall stoder den
bevisning som lagts fram till tribunalen dess slutsats att det rader en intensiv och komplex konkurrens.

135. Argumentet att tribunalen borde ha beaktat att en av de atgdrder som var foremal for det
omtvistade beslutet tillimpades under en period da det var forbjudet for forsakringsorganen att dela
ut vinster kan inte heller tas upp till provning, eftersom det aberopades for forsta géngen i samband
med Overklagandet. Argumentet ska i vart fall underkdnnas sasom verkningslost. Konstaterandet
avseende mojligheten att “fritt” strdva efter och gora vinster &r inte oforenligt med den
omstdndigheten att det finns en lagstiftning om vinstgenerering.

2. Bedomning

136. Jag anser det inledningsvis vara @ndamalsenligt att ange vissa grundlaggande principer som foljer
av domstolens praxis om missuppfattning av bevisning.

137. For det forsta framgar det av traditionell réttspraxis att fragan huruvida handlingarna i malet ska
anses ha bevisviarde ingar i tribunalens sjadlvstindiga bedomning av de faktiska omstindigheterna,

vilken inte omfattas av domstolens provning i samband med 6verklagandet, utom i fall da tribunalen
har missuppfattat bevisningen.”

97 Dom av den 11 september 2008, Tyskland m.fl./Kronofrance (C-75/05 P och C-80/05 P, EU:C:2008:482, punkt 78 och dar angiven réttspraxis).
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138. Det ska utifran handlingarna i malet vara uppenbart att tribunalen missuppfattat bevisningen eller
de faktiska omstindigheterna, utan att domstolen ska behova gora en ny bedémning darav.” Det ar
saledes inte tillrackligt att foresla en annan tolkning dn den som tribunalen har gjort av bevisningen,
for att visa att det skett en sddan missuppfattning.” En klagande méste hirvidlag ange exakt vilka
omstiandigheter som tribunalen skulle ha missuppfattat och visa de beddmningsfel som klaganden
anser har orsakat denna missuppfattning hos tribunalen.'”

139. Vad, i forevarande fall, forst avser anmérkningen att bevisningen om att sjukforsékringsorganen
omfattas av ett tillfdlligt forbud mot att dela ut vinster missuppfattats, noterar jag forst att, till skillnad
fran vad Doévera har hdvdat i sin svarsskrivelse, Republiken Slovakien redan uppmirksammade detta
forhallande i punkt 53 i sin interventionsinlaga som getts in till tribunalen. Det ror sig saledes inte om
ett argument som har aberopats for forsta gangen i samband med 6verklagandet. Jag noterar emellertid
ocksd att Republiken Slovakien i sitt overklagande endast har angett att forbudet mot att dela ut vinster
foljer av flera rittegangshandlingar, utan att ndmna ndgon handling som tribunalen skulle ha gjort en
uppenbart oriktig beskrivning av i den 6verklagade domen. Jag anser att denna anmérkning i sjdlva
verket gir ut pa att kritisera den omstdndigheten att tribunalen inte beaktade den, eftersom tribunalen
ansag att nimnda forhallande saknade relevans for dess bedomning. Det utgor inte desto mindre en
bedomning av bevisningen som i sig inte omfattas av domstolens prévning i samband med
overklagandet. Jag anser att denna anmaérkning foljaktligen inte kan tas upp till provning.

140. Vad dérefter avser fragan huruvida tribunalens konstaterande, i punkt 64 i den Overklagade
domen, att forsdkringsorganen i Slovakien ”fritt” kan strdva efter och gora vinster grundas pa en
missuppfattning, konstaterar jag att Republiken Slovakien inte har angett ndgon sirskild handling som
tribunalen skulle ha missuppfattat, utan endast allmant hanvisat till "handlingarna i malet”. Jag anser
att Republiken Slovakiens kritik av tribunalen, vilken kritik har framstillts sdsom ett pastdende om
missuppfattning, i sak avser en felaktig bedomning av de faktiska omstidndigheterna. Néamnda
medlemsstat har ndmligen inte bestritt att tribunalen korrekt uppfattat de restriktioner som inforts
genom slovakisk lag, utan endast gjort gillande att de aktuella restriktionerna — till skillnad fran
tribunalens uppfattning — inte paverkar enbart mojligheten att anvinda och dela ut vinster genom
sjukforsakringsorganen, utan dven mdjligheten att gora dessa vinster. Jag anser foljaktligen att denna
anmadrkning inte kan tas upp till provning.

141. Vidare har kommissionen och Republiken Slovakien pastatt att tribunalen missuppfattat
bevisningen ndr den, i punkt 67 i den o6verklagade domen, forklarade att det i det slovakiska
sjukforsakringssystemet rader en “intensiv och komplex” konkurrens. Jag anser harvidlag att den
anmadrkningen i sak gar ut pa att upprepa de argument som utvecklats i ssmband med kommissionens
andra grund och Republiken Slovakiens tredje grund, for att beskriva en felaktig rattstillaimpning fran
tribunalens sida, och som jag redan har foreslagit ska underkdnnas av de skidl som har angetts i
punkterna 89-130 ovan.

142. For det fall domstolen anser att denna grund, som aberopats av kommissionen, och sistnimnda
anmdrkning, som framstéllts av Republiken Slovakien, verkligen avser en missuppfattning av
bevisningen, dr det tillrackligt att konstatera att Republiken Slovakien inte vid nagot tillfille har angett
vilken bevisning som tribunalen skulle ha missuppfattat betydelsen av i den 6verklagade domen. Savitt
avser kommissionen ar det visserligen riktigt att den har ndmnt en av dessa handlingar, ndmligen en
tabell over skillnaderna i de skydd som de olika sjukforsikringsorganen ger. Det dr emellertid likasa

98 Se dom av den 4 april 2017, ombudsmannen/Staelen (C-337/15 P, EU:C:2017:256, punkt 83 och dir angiven réttspraxis).

99 Se dom av den 25 juli 2018, QuaMa Quality Management/EUIPO (C-139/17 P, ej publicerad, EU:C:2018:608, punkt 35 och dér angiven
rattspraxis).

100 Se dom av den 25 juli 2018, Spanien/kommissionen (C-588/17 P, ej publicerad, EU:C:2018:607, punkt 35 och dér angiven réttspraxis).
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riktigt att kommissionen inte alls har angett vilka bedoémningsfel som skulle ha orsakat denna
missuppfattning hos tribunalen. Jag anser foljaktligen att den grund som kommissionen har aberopat
och den anmirkning som Republiken Slovakien har framstdllt i detta avseende inte kan tas upp till
provning.

3. Slutsats om den tredje grunden for éverklagandet i mdl C-262/18 P och den andra grunden for
overklagandet i mdl C-271/18 P

143. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska faststdlla att den inte i nagot
avseende kan ta upp Overklagandet i mal C-262/18 P savitt avser den tredje grunden och
overklagandet i mal C-271/18 P savitt avser den andra grunden till prévning.

V. Anslutningsoverklagandena

A. Parternas argument

144. Dovera har genom sina anslutningsoverklaganden aberopat en enda grund, némligen att
tribunalen gjorde en felaktig rittstillimpning och &sidosatte sin motiveringsskyldighet nar den
faststéllde, i punkt 58 i den Overklagade domen, att Dovera inte hade bestritt pastidendet att det
slovakiska sjukforsikringssystemet hade ”[6vervigande] sociala, solidariska och normativa inslag”.'”
Till stod for sin grund har Dévera uppmiarksammat ett visst antal avsnitt i de inlagor som bolaget

hade gett in i forsta instans, i vilka det uttryckligen tillbakavisat ett sddant konstaterande.

145. Enligt Dovera ror det sig emellertid om en alternativ grund, eftersom den endast dr nédvéndig for
det osannolika fallet att domstolen, genom att gora en restriktiv tolkning av formuleringen av nimnda
punkt i den 6verklagade domen, skulle bortse fran 6versittningsfelet i den engelska sprakversionen av
den domen, i vilken de sociala, solidariska och normativa inslagen i ndmnda system definieras som
"predominant” (overvigande), medan de definieras som “importants” (betydande) i den franska
sprakversionen.

146. Union har anslutit sig till Doveras slutsatser.

147. kommissionen har genmalt att anslutningsoverklagandena inte kan tas upp till prévning. For det
fall domstolen anser att de kan tas upp till provning, bor den emellertid, pa grundval av den engelska
sprakversionen av den overklagade domen, sla fast att de ar vélgrundade. Republiken Slovakien har
gjort gillande att det inte finns nagot Oversittningsfel i den engelska sprakversionen av den domen
och att anslutningséverklagandena i vart fall inte kan tas upp till prévning.

B. Bedomning

148. Jag anser, mot bakgrund av mina Overviganden i punkterna 61-64 ovan, att punkt 58 i den
engelska sprakversionen innehéller ett Oversdttningsfel. Detta fel kan emellertid, enligt min mening,
korrigeras genom endast en tolkning av den 6verklagade domen. Jag anser darfor att domstolen inte
behover prova anslutningsoverklagandena.

149. For det fall domstolen skulle anse att det finns anledning att géra en sadan provning, forefaller det

emellertid inte rada nagot tvivel om att den skulle foranledas att avvisa anslutningséverklagandena,
eftersom Doévera inte har nagot berittigat intresse av att fa saken provad.

101 Detta &r en ordagrann oversdttning av det ord som anvénts i den engelska sprakversionen av den 6verklagade domen. En 6versittning av det
ord som anvénts i den franska sprakversionen dr "betydande”.
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150. Av domstolens praxis framgir ndmligen att ett berdttigat intresse av att fa saken provad
forutsitter att utgdngen av anslutningsoverklagandet kan medféra en férdel for klaganden. '®

151. Provningen i forsta instans innebar att tribunalen bifoll Doveras talan och ogiltigforklarade det
omtvistade beslutet. Jag kan dérfor inte se vilken fordel det skulle kunna medfora for Dovera om
domstolen bifoll bolagets anslutningséverklaganden och upphévde punkt 58 i den Gverklagade domen
i den del dir tribunalen fann att Dovera inte hade bestritt pastidendet att det obligatoriska
sjukférsikringssystemet i Slovakien hade évervdgande sociala, solidariska och normativa inslag. Aven
om domstolen skulle bifalla de aktuella anslutningsoverklagandena skulle denna éndring avse skélen i
den 6verklagade domen och inte ha nagon inverkan pa domslutet. 1 vart fall skulle ingen &ndring av
domslutet, i vilket tribunalen bif6ll bolagets talan, medfora nagon som helst fordel for bolaget.

1. Slutsatser om anslutningsoverklagandena i mdlen C-262/18 P och C-271/18 P

152. Mot bakgrund av dessa Overviaganden foreslar jag att domstolen ska avhalla sig fran att prova
Déveras anslutningsoverklaganden i malen C-262/18 P och C-271/18 P.

VI. Provning av talan vid tribunalen

153. Om overklagandet &r valgrundat och domstolen upphédver tribunalens avgérande kan domstolen,
enligt artikel 61 forsta stycket i stadgan for Europeiska unionens domstol, sjélv slutligt avgora arendet,
om detta dr fardigt for avgorande, eller aterforvisa drendet till tribunalen for avgorande.

154. Jag anser att domstolen é&r i stand att avgora talan savitt avser de grunder som Doévera aberopat
vid tribunalen.

155. Pa grundval av de 6verviganden som har anférts i punkterna 89-130 ovan foreslar jag att det ska
faststillas att talan inte kan vinna bifall savitt avser den andra grunden.

156. Savitt avser den forsta grunden, sasom den har sammanfattats i punkt 7 ovan, foreslar jag dven att
den ska underkénnas i sin helhet. Vad betraffar den forsta grundens forsta del, foljer det namligen av
att begreppet "foretag” betraktas funktionellt, pa det sédtt som jag har héanvisat till i punkt 109 ovan,
att kvalificeringen av enhet som sadan alltid &r kopplad till en bestimd verksamhet. En enhet som
bedriver bade ekonomiska och icke-ekonomiska verksamheter ska med andra ord betraktas som ett
foretag endast med avseende pa de forstndmnda. Den delgrunden ska foljaktligen underkdnnas. Vad
betriffar den andra delgrunden ska det erinras om att, sasom framgar av den fasta rattspraxis som det
har erinrats om i punkterna 114 och 115 ovan, kvalificeringen av den verksamhet som bedrivs i
blandade system for social trygghet beror pa en viktning genom vilken det gors en prévning av det
nationella systemets olika ekonomiska och icke-ekonomiska inslag samt av deras betydelse och
respektive syfte. Av detta foljer logiskt att argumentet att varje ekonomiskt inslag &r tillrackligt for att
medfora en sadan kvalificering ar felaktigt i rattsligt hdnseende. Jag anser foljaktligen att dven den
andra delgrunden ska underkénnas.

VII. Rittegangskostnader

157. Enligt artikel 184.2 i domstolens rattegingsregler ska domstolen besluta om
rattegangskostnaderna nér overklagandet bifalls och domstolen sjélv slutligt avgor saken.

102 Se, bland annat, dom av den 21 december 2011, Iride/kommissionen (C-329/09 P, ej publicerad, EU:C:2011:859, punkterna 48-51 och dar
angiven rattspraxis).
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158. Enligt artikel 138.1 i réttegangsreglerna, som ar tillimplig pa mal om oOverklagande enligt
artikel 184.1 i samma réttegangsregler, ska tappande part forpliktas att ersitta rittegangskostnaderna,
om detta har yrkats. Eftersom kommissionen och Republiken Slovakien har yrkat detta, ska Dovera
forpliktas att ersitta rdttegangskostnaderna med anledning av forfarandet vid tribunalen och de
forevarande malen om &verklagande.

159. Enligt artikel 140.1 i domstolens rittegangsregler ska medlemsstater och institutioner som har
intervenerat bdra sina réttegangskostnader. Republiken Finland, som har intervenerat, ska foljaktligen
béra sina réttegangskostnader i samband med de forevarande malen om 6verklagande.

160. Enligt artikel 140.3 i domstolens rittegdngsregler far domstolen besluta att &ven andra
intervenienter d4n de som ndmns i de foregdende punkterna i denna artikel ska bdra sina

rattegangskostnader. Det finns anledning att besluta att Union ska bdra sina rittegangskostnader i
samband med forfarandet vid tribunalen och i de forevarande mélen om 6verklagande.

VIII. Forslag till avgorande
161. Mot bakgrund av vad som anforts ovan foreslar jag att domstolen beslutar enligt foljande:

1) Den dom som meddelades av Europeiska unionens tribunal den 5 februari 2018, Dovera zdravotna
poist'oviia/kommissionen (T-216/15, ej publicerad, EU:T:2018:64), upphévs.

2) Den talan som vickts av Dovera zdravotnd poistoviia a.s. vid Europeiska unionens tribunal ogillas.

3) Anslutningsoverklagandena ogillas.

4) Dovera zdravotnd poistoviia ska bara sina rattegdngskostnader och ersitta de rattegangskostnader
som uppkommit for Europeiska kommissionen i samband med forfarandet vid tribunalen och i de
forevarande malen om overklagande. Dovera zdravotnd poistovia ska dessutom ersdtta de
rattegdngskostnader som uppkommit for Republiken Slovakien i de forevarande malen om

overklagande.

5) Union zdravotna poistoviia a.s. ska bdra sina rittegdngskostnader i samband med forfarandet vid
tribunalen och i de forevarande malen om 6verklagande.

6) Republiken Finland ska béra sina réittegangskostnader i de forevarande malen om 6verklagande.
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