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MEMORANDUM

Pre: Penta Investments Limited

Od: Dentons Europe CS LLP, organiza¢na zlozka

Datum: 8. november 2019

Re: Ustavnopravne a eurépskopravne aspekty ,,Lex Haséak“ v oblasti zdravotnictva

PozZiadali ste nas, aby sme Vam predloZzili analyzu navrhu zakona o osobitnych opatreniach na usporiadanie
konfliktu zaujmov oblasti zdravotnictva (CPT 1800)! navrhovaného v ramci legislativnej iniciativy medialne
prezentovanej ako ,Lex Has¢ak®. Tuto analyzu Vam nizSie predkladame:

ZHRNUTIE

Rozpor s Ustavou Slovenskej republiky

1. Zakaz krizového vlastnictva a povinnost' previest existujuce podiely predstavuje zasah do ochrany
vlastnictva (¢l. 20 Ustavy) a prava na podnikanie (¢l. 35 Ustavy).

2. Takyto zasah musi prejst tzv. testom proporcionality — musi teda (i) sledovat délezity ciel a byt
spbsobily ho dosiahnut, (ii) byt nevyhnutny na jeho dosiahnutie a (ii) byt na jeho dosiahnutie primerany.

3. V pripade predkladaného navrhu zakona:

(a) Ciel nie je jasny, pretoze neexistuje dokaz o zneuzivani krizového vlastnictva.

(b) Opatrenie nie je nevyhnutné, pretoze ho mozno dosiahnut napr. prisnej$im dohfadom UDZS
alebo vacésou transparentnostou zmluvnych podmienok. Toto preukazuju aj holandské analyzy
zakazu krizového vlastnictva, z ktorych vyplyva, Ze zakaz nie je potrebny a vhodny a krizové
vlastnictvo dokonca mdze byt prinosné.

(c) Opatrenie nie je primerané, pretoze na dosiahnutie nejasnych cielov uklada velmi drasticky
zasah do vilastnickeho prava.

4. Zakaz krizoveho vlastnictva by teda zrejme nepresSiel testom proporcionality a preto je v rozpore
s Ustavou. Toto preukazuje aj rozhodnutie Ustavného sudu SR o protitustavnosti menej drastického
zasahu spocivajuceho v zakaze vyplacania zisku.

5. Podobne aj v Nemecku literatura dospela k zaveru, Ze full ownership unbundling v energetike by bol
protiustavny.

6. Zakaz krizového vlastnictva je okrem toho diskriminacny, pretoZe sa v skuto€nosti tyka len sukromnych
investorov, nie Statu a verejného sektora.

7. V energetike plati, Ze ak $tat kontroluje prevadzkovatela prenosovej sustavy a vyrobcu elektriny, musi
ich kontrolovat cez iné entity. Dokonca aj tato Uprava je podla prevazujucej literatdry v rozpore so
zasadou rovnosti. Rovnako v rozpore so zasadou rovnosti bude aj to, ak by jednotlivé segmenty Stat
ovladal cez rézne organy, pretoze ,koneénym uzivatelom vyhod“ bude stale jeden a ten isty subjekt.

8. Navrh zadkona poruduje princip generality prava vyplyvajici z ¢l. 1 ods. 1 Ustavy. Generalita sa
neposudzuje formalne, ale z hladiska realneho predmetu, obsahu a ucinkov zakona. Kedze
predkladatelia sa netaja tym, ze u¢elom zakona je postihnut konkrétnu podnikatel'sku skupinu a ziaden
iny subjekt podnikajuci v sektore zdravotnictva v Slovenskej republike nespifia podmienky na to, aby sa
na neho tento zakon vztahoval, navrhovana Uprava je v rozpore s tymto principom. Tento argument je
vSak iba podporny a vzhfadom na trhovu realitu je sém osebe pomerne slaby.

! https://www.nrsr.sk/web/Dynamic/DocumentPreview.aspx?DoclD=473840.
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Rozpor s pravom Eurdpskej unie

1.

1.1

Zakaz krizového vlastnictva je obmedzenim pohybu kapitalu medzi €lenskymi Statmi (rovnako ako bol
podla Stdneho dvora EU napr. holandsky unbundling v energetike alebo podla Komisie slovensky
zakaz vyplacania zisku).

Tomuto obmedzeniu chyba délezity ciel, nevyhnutnost’ a primeranost na dosiahnutie tohto ciela.

Rozpor s Ustavou Slovenskej republiky
Zasah do vlastnickeho prava a prava podnikat’

Cl. 20 Ustavy zaruéuje ochranu viastnickeho prava a jeho pokojného uzivania. Obdobnu ochranu
vlastnickeho prava garantuje aj ¢l. 1 Protokolu.?2 Su¢astou tejto ochrany vlastnickeho prava sice je
primarne iba nadobudnuty majetok, a nie priamo pravo ziskat majetok, avsak za urcitych okolnosti sa
chrani aj pristup k majetku, ak sa zaklada na legitimnom ocakavani ziskania takéhoto majetku.®
Ustava, ako aj Protokol* teda poskytuji ochranu nielen uz nadobudnutému majetku, ale taktiez aj
legitimnemu ocCakavaniu na nadobudnutie majetku. Oba tieto aspekty mézu byt v pripade ,Lex
Hascak“ relevantné, nakolko zakazom krizového vlastnictva by nedo$lo len k obmedzeniu uz
existujuceho vlastnickeho prava vo forme ndteného odpredaja urcitych aktiv Penty, ale taktiez
k obmedzeniu vlastnickeho prava vo forme zmarenia akychkolvek legitimnych ocakavani na
nadobudnutie majetku, ktory by Penta v buducnosti ziskala, ak by nedoSlo k tomuto legislativnemu
zasahu (napr. vo forme plynucich ziskov).

Na takéto legitimne ocCakavania je nevyhnutné nazerat v kontexte principu pravneho S$tatu
garantovaného v &l. 1 ods. 1 Ustavy, ktorého integralnou sugastou je aj princip pravnej istoty a ochrany
dévery vSetkych subjektov prava v pravny poriadok.5 Ustavny sud SR v tejto stvislosti uz niekolkokrat
vyslovil, Ze pod rezim principu pravnej istoty jednoznalne patri aj ,ochrana tzv. legislativnych
oCakavani (legitimate expectation, der Vertrauenschutz)“, ktoré predstavuju uzSiu kategériu ako
pravna istota. Porugenim principov pravneho $tatu teda v zmysle Ustavy méze byt aj ,vertikalny
mocensky zasah Statu, napriklad nahla, resp. neoCakavana zmena pravidiel, na ktoré sa adresati
pravnych noriem spoliehali.“® Existuje teda silna argumentacia, Ze zakaz krizového vlastnictva bude
.kvalitativne“ natolko silnym zasahom do terajSieho status quo pravidiel podnikania v zdravotnickom
biznise, Ze péjde aj o nepripustny a zakazany zasah do principov pravneho $tatu v zmysle €l. 1 ods.
1 Ustavy.

Ugelom &l. 20 ods. 4 Ustavy je poskytnutie ochrany pred zbavenim vlastnictva bez sthlasu viastnika,
prisom Ustava pozna len dva pravne dévody na zéklade ktorych je mozné uskutoénit takyto zasah do
vlastnickeho prava, a to (i) vyvlastnenie a/alebo (ii) nutené obmedzenie. Vlastnicke pravo obsahuje
Styri samostatné komponenty, a to uZivat, pozZivat jej plody, drzat a disponovat' (uti, frui, habere
a disponere), pricom zasahy do vlastnickeho prava v zmysle &l. 20 ods. 4 Ustavy sa medzi sebou
odliSuju prave rozsahom, akym =zasahuju tieto jednotlivé komponenty vlastnickeho prava.
Vyvlastnenie totiz v zasade zasahuje vSetky Styri komponenty vlastnickeho prava, kedy tak

2 Dodatkovy protokol k Dohovoru o ochrane ludskych prav a zakladnych slobdd (dalej len "Protokol"). V tejto analyze sa podrobne
nevenujeme potencialnemu rozporu s €l. 1 Protokolu. V ramci detailnejSej analyzy radi rozpracujeme aj tuto argumentaénu liniu. V hrubych
rysoch bude podobna argumentécii v kontexte Ustavy — teda bude zahffiat v prvom rade véeobecné konstatovanie obmedzenia prav
podla €l. 1 Protokolu a nasledne test proporcionality.

3 Napr.: II. US 48/97, PL. US 37/99, PL. US 49/03, PL. US 25/00, PL. US 1/04, PL. US 6/04.

* Rozhodnutie ESLP vo veci Pine Valley Developments Ltd proti irsku (Séria A &. 22, rok 1991).

5 Napr.: II. US 48/97, PL. US 37/99, PL. US 49/03, PL. US 25/00, PL. US 1/04, PL. US 6/04.

6 PL. US 12/05.
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nedochadza len ku kvalitativnemu obmedzeniu vlastnika vec uzivat, pozivat jej plody a nakladat s
nou, ale ultimatne dojde aj k zmene v osobe vlastnika ako najzavaznejSieho zasahu do vlastnickeho
prava. Na strane druhej, nitené obmedzenie vlastnickeho prava je potrebné brat, ako (prevazne)
docCasné urcenie obmedzujucich dispozicii s majetkom, resp. odhatie Casti prav, ktoré su obsiahnuté
vo vlastnickom prave. Nedochadza tak k odobratiu vSetkych styroch komponentov vlastnickeho prava,
ale iba k zdzeniu prav s vecou nakladat’ v rovnakej miere ako pred obmedzenim, zatial €o nedochadza
k zmene vlastnika veci. Tento rozdiel potvrdil aj Ustavny sud SR, ked vyslovil, Ze "Pri vyviastneni
déjde k zmene vlastnika. Pri obmedzeni vlastnictva nedbjde k zmene osoby viastnika. Déjde len
k zasahu do rozsahu opravneni vyplyvajicich z obsahu tstavou zaruceného prava vlastnit majetok."”
Ustava teda neumozfuje vlastnika pozbavit jeho vlastnickeho prava z iného, tretiecho dévodu, resp.
inym zasahom.

V zmysle Protokolu a judikatary ESLP® sa pod pojmom vyvlastnenie rozumie aj tzv. vyvlastnenie de
facto?, t. j. vyvlastnenie nemusi nastat len priamo odfiatim majetku, ale aj vtedy, ak obmedzovanie
vlastnika ma taku kvalitu, ktora neméze predstavovat legitimny zasah. Aj ked hranica medzi nutenym
obmedzenim vlastnictva a vyvlastnenim je velmi tenkal®, mame za to, Ze zakaz krizového vlastnictva
bude naplifiat znaky vyvlastnenia a nie len niteného obmedzenia.

Na to, aby vyvlastnenie spifialo vSetky materidine znaky a bolo legitimne, musi spifiat niekolko
podmienok, a to:

(a) existencia riadneho verejného zaujmu — ¢o je v pripade ,Lex Has&ak® prinajmenSom
diskutabilné (vid. nizSie) a tento verejny zaujem zatial nebol dostatocne preukazany,

(b) nevyhnutna miera obmedzenia — nielenze vyvlastnenie ako také je povazované skor za
prostriedok ultima ratio, teda posledni moznost obmedzenia, kedZe ide o najzavaznejsi
anajma trvaly zasah do prav subjektu, ale vzhladom na absenciu jasného ciela je aj
problematické vébec posudit nevyhnutnost tohto zdsahu za u€elom dosiahnutia legitimneho
ciela, a

(©) primeranost’ nahrady — Ustava jednoznacéne ustanovuje, Ze za trvalé odfiatie vlastnickeho
prava k veci vyvlastnenim treba poskytnut vlastnikovi ndhradu, ktord ma byt primerana.i!
Poskytnutie primeranej nahrady v pripade vyvlastnenie je su€astou ochrany vlastnickeho
prava aj vzmysle €l. 1 Protokolu. Zakaz krizového vlastnictva v8ak so ziadnou takouto
primeranou nahradou nepocita.

Samotnd skuto&nost, Ze k takémuto zasahu do vlastnickeho prava dochadza bez primeranej nahrady
je z hradiska &l. 20 ods. 4 Ustavy problematicka. Pre zhodnotenie Upravy je vdak potrebné vykonat aj
tzv. test proporcionality.

Pre uplnost’ je potrebné doplnit, Ze navrhovany ,Lex Ha8€ak“ predstavuje aj zasah do prava na
podnikanie podra &l. 35 Ustavy. Vo veci zakazu vyplacania zisku uZ bolo judikované, Ze zdravotné
poistovne v slovenskom rezime su podnikatelskymi subjektami a maju pravo podnikat podrla ¢l. 35
Ustavy. Do tohto prava je navrhovanym zakazom krizového vlastnictva taktiez zasiahnuté. Na
posudenie suladu tohto zasahu s Ustavou je — rovnako ako v pripade ochrany vlastnictva — potrebné

7 PL. US 38/98.

8 Eurdpsky sud pre ludské prava (dalej len ,ESLP*).

® Case of Fredin v. Sweden (no. 1), Séria A, 1991, €. 192, §42.
10 pL. US 3/09.

1 pL. US 37/95.
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1.2

vykonat test proporcionality.
Test proporcionality
Zasah do vlastnickeho prava aj do prava na podnikanie musi byt testovany z hladiska proporcionality.

Tento test pozostava z troch krokov. Po prvé, posudzuje sa vhodnost’ navrhovanej Upravy, resp.
existencia dostatoCne délezitého ciela aracionalna vazba medzi navrhovanym opatrenim a jej
ucelom. Po druhé, skuma sa nevyhnutnost’ opatrenia na dosiahnutie ciela. Po tretie, analyzuje sa
primeranost’ opatrenia voci zamyslanému cielu.

V pripade ,Lex Has¢ak" su prinajmensom zavazné pochybnosti o splneni vSetkych troch krokov testu
a navrhovany zakon by zrejme nepresiel celym testom.

Po prvé, ciel navrhovaného opatrenia nie je zrejmy. Dévodova sprava’? k navrhu zakona tiez definuje
ciele navrhovanej pravnej upravy len velmi vagne, ked sa odvolava na vyvazovanie prav pacientov
s pravami podnikatelov v zdravotnictve, zamedzenie udajnému konfliktu zaujmov, kontrola Gcelnosti
vyuzitia prostriedkov z verejného zdravotného poistenia, zabezpecenie ,zdravej konkurencie® a pod.
Politici uvadzaju potrebu ochranit sutaz pred deformujacim vplyvom krizového vlastnictva, moznosti
na ,prelievanie periazi‘ a schopnost’ silného hraca ,blokovat zmeny a deformovat’ pravidla“.*® Avsak,
ako priznava aj komentator podporujuci navrhované opatrenie, ,nie je zdokumentovany Ziaden pripad,
ked by Dévera systematicky proteZovala svoje sesterské firmy zo zdravotnickeho holdingu Penty*.14
Samotné oslabenie Penty v zdravotnictve tazko mozno oznacit za legitimny ciel. Ako legitimny cief
by zakonodarca mohol oznacit’ zlepSenie zdravotnej starostlivosti, v takom pripade vSak nie je zrejmé,
aka je racionalna vazba medzi opatrenim a cielom.%®

Po druhé, takyto drasticky zasah do zékladnych prav nie je nevyhnutny. Ak je ciefom zabranit krizovym
dotacidm v rdmci skupiny Penta, prichadza do uvahy dosledné zverejfiovanie podmienok a dohlad
Uradu pre dohlad nad zdravotnou starostlivostou (,UDZS*). Ak je cielom ochrana hospodarske;
sutaze v zdravotnictve, je mozné posilnit pravomoci (alebo zabezpedit riadne vykonavanie uz
existujucich pravomoci) Protimonopolného dradu (,PMU*). TaktieZ si mozno predstavit jednoznagné
nastavenie podmienok, za ktorych by zdravotna poistoviia pod kontrolou jednej skupiny bola povinna
uzatvarat zmluvy so vSetkymi poskytovatelmi. Existencia tychto alternativnych opatreni preukazuje,
Ze striktny zakaz krizového vlastnictva nie je nevyhnutny. Dokazuju to napokon aj samotni
predkladatelia navrhu zakona, ktori v navrhu iného zakona s obdobnym uc€elom a ucinkami ako
navrhovany zakon, ibaze pre oblast médii (CPT 1799),6 navrhuju ako alternativu k zakazu krizového
vlastnictva aj postup zahffiajdci ingerenciu PMU, ktory je miernej$i ako zakaz krizového vlastnictva
a umozfiuje krizové vlastnictvo zachovat a tym sami otvorene priznavaju, Ze oproti ,tvrdému* zdkazu
krizového vlastnictva existuju aj miernejSie opatrenia na dosiahnutie sledovaného ciela.*’

Tieto zavery potvrdzuje aj diskusia o zakaze vertikélnej integracie v Holandsku. Nezavisla Baarsma
komisia na objednavku dolnej komory holandského parlamentu pri posudzovani navrhovaného zakazu

12 https://www.nrsr.sk/web/Dynamic/DocumentPreview.aspx?DoclD=473841.

13 Dvordk, O. a Beblavy, M. https://www.etrend.sk/trend-archiv/rok-2019/cislo-42/ste-za-zrusenie-krizoveho-vlastnictva-v-slovenskom-
zdravotnictve.html.

14 https://e.dennikn.sk/1630101/rozumieme-dobre-co-sa-stane-ak-ps-spolu-raz-pretlacia-lex-hascak/?ref=e.

15 Podobne aj v pripade zakazu zisku zdravotnych poistovni Ustavny std konstatoval, Ze “nemozno teda s uréitostou konstatovat, ze
napadnutéa pravna uprava (§ 15 ods. 6 zakona o zdravotnych poistovniach) je racionalne previazana s legitimnym cieflom” (PL. US 3/09).
16 https://www.nrsr.sk/web/Dynamic/DocumentPreview.aspx?DoclD=473851.

17 Navrhované miernejSie opatrenia pre oblast médii maju svoje nedostatky a s¢asti nespifiaju test nevyhnutnosti (a preto nevyslovujeme
s nimi suhlas), len na ne poukazujeme pre ilustraciu, Ze aj samotni navrhovatelia svojim postupom v paralelne navrhovanom zakone sami
dosvedcuju, ze miernejSia alternativa existuje.
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krizového vlastnictva v zdravotnictve dospela k zaverom, Ze ,zakaz vertikalnej integracie nie je
potrebny a vhodny na zaistenie verejného zaujmu®.1® Taktiez akademické zdroje v Holandsku dospeli
k zaveru, ze vertikalna integracia moze byt dokonca prinosna.®

Vo veci zakazu vyplacania zisku Ustavny sud SR konstatoval, Ze i$lo o ,drasticky pravny prostriedok,
[ktory] nebol nevyhnutny.“?° V pripade zakazu krizového vlastnictva ide o eSte drastickejSi zasah,
pretoze vlastnictvo urlitych aktiv priamo zakazuje, nie len obmedzuje moznost poberat z nich zisk.

Po tretie, navrhovany ,Lex Has¢ak" je pochybny aj z hladiska primeranosti. V ramci tohto kroku sa
posudzuje, &i negativne dosledky opatrenia na zakladné prava presahuju pozitiva. Ako uz bolo
uvedené vyssie, pozitiva nie su zrejmé — nie je jasné, aky je ciel sledovaného opatrenia a Ci existuje
racionalna vdzba medzi navrhovanym obmedzenim a sledovanym cielom. AvSak aj keby bol dany
legitimny ciel, neexistuje ziadna indicia, Zze navrhované opatrenie k cielu skuto¢ne prispeje a keby aj
prispelo, Ze k nemu nemozno prispiet menej restriktivnymi opatreniami.

Z hladiska testu primeranosti teda porovnavame — na jednej strane — velmi drasticky zasah do
zakladnych prav a slobdd spocivajuci v absolitnom zakaze vlastnit urcité aktiva a teda faktické
uloZenie povinnosti tieto aktiva za nevyhodnych podmienok pod tlakom predavat a — na druhej strane
— neisty prinos k nie jasne definovanému cielu. Ustavny sid SR aj miernej$i zasah spogivajuci
v zakaze vyplacania zisku oznacil za ,zjavne neprimerany” a tento zaver by o to viac platil v pripade
navrhovaného ,Lex HaS&ak".

1.3 Diskriminacia

Navrhovany ,Lex Has¢ak" neobsahuje skuto¢ny a efektivny zakaz krizového vlastnictva aj na strane
Statu, ktory je pritom najvyznamnejSim vlastnikom v sektore zdravotnictva — ako vlastnik najvacse;j
a rozhodujucej zdravotnej poistovne a zriadovatel najvacsich a najvyznamnejSich poskytovatelov
zdravotnej starostlivosti. Navrhovany zakon preto naréza aj na Ustavnopravny zakaz diskriminacie.

Ak existuje obava zo zneuZivania vertikalnej integracie, napr. prostrednictvom krizového dotovania
alebo prostrednictvom zvyhodfiovania spriaznenych oséb, mala by tato obava existovat rovnako aj v
pripade krizového vlastnictva Statu.

V energetike plati, ze ak Stat krizovo vykonava kontrolu nad prevadzkovatelom prenosovej sustavy
a vyrobcom elektriny, musia kontrolu vykonavat dva samostatné verejnopravne subjekty.?! Podla
prevazujuceho nazoru v literatire je aj tato Uprava v rozpore so zasadou rovnosti.?? V ramci EU

18 Informécie od klienta prebraté z Baarsma: Eindrapport commissie verticale integratie tussen zorverzekeraars en zorgaanbieders (2009)
(,zakaz vertikalnej integracie nie je potrebny a vhodny na zaistenie verejného zaujmu: kvalitnej, dostupnej a cenovo pristupnej
starostlivosti:

1. Existuje dostatocna kontrola dopadu vertikalnej integrdcie na verejny zaujem (NMa a NZa).

2. Vzhladom na stav sutaze na trhu ZP a PZS by zakaz akejkolvek vertikalnej integracie obmedzil mozné prinosy pre pacienta.

3. Existuju dostato¢né ndstroje na zaistenie slobody vyberu poistenca i v pripade vertikalnej integracie®).
1% Annika B. van der Heiden: The Advantages And Disadvantages Of Insurer--Provider Integration: What Are Implications For Dutch
Health Care Policy? Master thesis Health Economics, Policy & Law 2012--2013. Erasmus Universiteit Rotterdam, s. 48 (,vertical
integration can increase quality in various ways. Vertical integration also has disadvantages, but regulatory institutions can prevent these
negative effects of vertical integration with respect to affordability, accessibility and quality. Given the potential benefits of vertical
integration, | would argue that the Dutch government should give the positive effects of vertical integration in the Netherlands a chance.*).
2 pL. US 3/09.
21 CI. 9 ods. 6 smernice 2009/72/ES (nahradeny &l. 43 ods. 6 smernice 2019/944).
2 Dralle, T.M. Ownership Unbundling and Related Measures in the EU Energy Sector, Springer, 2018, s. 71 (,Whereas private
transmission system operators and commercial energy companies cannot remain part of a vertically integrated undertaking, their
public counterparts can continue to be controlled by a VIU, namely the State. According to the predominant view in the literature, there
are no objective reasons to justify this difference in treatment.“) a tam citovana literatura: Christian Calliess, ‘Ownership Unbundling fir
alle?: Kritische Uberlegungen zu den aktuellen Entflechtungsvorhaben der Européischen Kommission’ (2007) 57 Energiewirtschaftliche
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a jednotlivych ¢lenskych Statov je vSak napriek tomu fakticky tolerovana.

V pripade ,Lex Ha3Cak“ v3ak ide o ovela zjavnejSi zasah do zasady rovnosti, pretoze Stat
(prostrednictvom Ministerstva zdravotnictva SR) je jedinym akcionarom VS$eobecnej zdravotnej
poistovne, a.s. a su€asne aj zriadovatelom najvyznamnejSich nemocnic. Navrhovany zakon sice
pocita s tym, Ze vykon vlastnickych alebo zriadovatelskych prav Statu sa rozdeli podfa segmentov
medzi viaceré Statne organy, no stéle to nemeni ni¢ na tom, Ze v8etky budu pod kontrolou toho istého
Statu a koneénym uzivatelom vyhod bude ten isty Statny rozpo€et. Obdobné rozdelenie segmentov
medzi viaceré subjekty kontrolované tym istym sukromnym vlastnikom v8ak v pripade sukromného
vlastnika na splnenie poziadaviek navrhovaného zakona. Tym je sukromny vlastnik v sektore
zdravotnictva diskriminovany voci Statu.

1.4 Ustavnopravna diskusia o unbundlingu v energetike

Zakaz krizového vlastnictva navrhovany ako ,Lex Has€ak“ vykazuje isté podobnosti so zakazom
krizového vlastnictva v energetike, ktory zaviedol Treti energeticky bali¢ek (tzv. unbundling).

V suvislosti s unbundlingom sa tiez diskutovalo o jeho sulade s ochranou viastnictva. Diskusia
prebiehala najma v Nemecku, kde v tom €ase uz prevadzkovatelia prenosovych, resp. distribuénych
sustav boli &iasto€ne privatizovani.?®> Vzhladom na podobnost pravneho rezZimu vlastnictva su
nemecké zavery relevantné aj v slovenskom kontexte.

Cast autorov dospela k zaveru, ze tzv. full ownership unbundling — teda skutoény zakaz krizového
vlastnictva a nie len povinnost v ramci skupiny oddelit’ prevadzkovatefa prenosovej sustavy (tzv.
ITO/ISO model) — zaklada vyvlastnenie a je teda vzhladom na absenciu od$kodnenia jednoznacne
protiistavny.2* Druha ¢ast autorov uvadzala, Ze ide ,len” o regulaciu majetkovych prav.2

Avsak aj keby i8lo ,len® o regulaciu majetkovych prav, muselo by toto obmedzenie prejst testom
proporcionality a mnohi autori dospeli k zaveru, Ze opatrenie nie je nevyhnutné ani primerané.2¢
Argumentovalo sa najma tym, Ze posilneny unbundling bol prijaty skér, nez bolo mozné zhodnotit
uginnost skér zavedenych regulacnych opatreni, a Ze je potrebné zvazit menej restriktivne alternativy,
ako napr. obmedzenie krizového vlastnictva napr. na 10% alebo 50% namiesto UpIlného zakazu.?”

Vzhladom na odpor Nemecka zaloZeného aj na Ustavnopravnych obavach bol na urovni EU

Tagesfragen, 114-129; Franz J Sacker and Jochen Mohr, ‘§ 8 Eigentumsrechtliche Entflechtung’ in Franz J Séacker (ed), Berliner
Kommentar zum Energierecht (vol 1, 3rd edn. Dt. Fachverl. Fachmedien Recht und Wirtschaft 2014) [47].

2 McHarg, A., Baron, B., Bradbrook, A., Godden, L. Property and the Law in Energy and Natural Resources, s. 344.

2 Dralle, T.M. Ownership Unbundling and Related Measures in the EU Energy Sector, Springer, 2018, s. 67 a tam citovana literatura:
Christian Kahle, ‘Die Eigentumsrechtliche Entflechtung (Ownership Unbundling) der Energieversorgungsnetze aus europarechtlicher und
verfassungsrechtlicher Sicht' [2007] Recht der Energiewirtschaft 293, 297-299; Thomas Mayen and Ulrich Karpenstein,
‘Eigentumsrechtliche Entflechtung der Energieversorgungsnetze: Verfassungs- und gemeinschaftsrechtliche Aspekte des
Eigentumsschutzes’ [2008] Recht der Energiewirtschaft 33, 37-38.

% Dralle, T.M. Ownership Unbundling and Related Measures in the EU Energy Sector, Springer, 2018, s. 66 a tam citovana literatdra:
Frank Schorkopf, ‘Eigentumsrechtliche Entflechtung aus verfassungs- und europarechtlicher Sicht' in Wolfgang Léwer (ed), Neue
rechtliche Herausforderungen fiir den Strommarkt: Bonner Gesprach zum Energierecht — Band 3 (Bonner Gesprach zum Energierecht
vol 3. V & R unipress 2008) 131; Jiirgen F Baur, Kai U Pritzsche and Stefan Klauer, Ownership Unbundling: Wesen und Vereinbarkeit mit
Europarecht und Verfassungsrecht (Veroffentlichungen des Instituts fir Energierecht an der Universitat zu Kéln vol 121, Nomos 2006)
80.

% Dralle, T.M. Ownership Unbundling and Related Measures in the EU Energy Sector, Springer, 2018, s. 67 a tam citovana literatira:
Baur, Pritzsche and Klauer (n 7) 82—83. Ulrich Biidenbender and Peter Rosin, Einfiihrung eines Ownership Unbundling bzw. Independent
System Operator in der Energiewirtschaft: Rechtliche und rechtspolitische Wirdigung der wesentlichen Argumente der Europaischen
Kommission (Verlag Energiewirtschaft und Technik 2007) 115; Winfried Rasbach, Unbundling-Regulierung in der Energiewirtschaft:
Gemeinschaftsrechtliche Vorgaben und deren Umsetzung in die deutsche Energierechtsordnung (C.H. Beck 2009) 333ff.

27 Dralle, T.M. Ownership Unbundling and Related Measures in the EU Energy Sector, Springer, 2018, s. 74
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v kone¢nom dosledku prijaty ako kompromis ITO/ISO model.28 Pri transpozicii Tretieho energetického
balicka v Nemecku bolo v dovodovej sprave vyslovne uvedené, ze ISO/ITO model ako alternativa
k full ownership unbundling bol zavedeny prave na zéklade principu proporcionality.

Zavery diskusie o unbundlingu mozno aplikovat aj na ,Lex Has¢ak"“. Rovnako ide o opatrenie, ktoré
nepochybne zaklada zasah do vlastnictva. Toto opatrenie by rovnako muselo prejst testom
proporcionality, priom existuji menej restriktivne alternativy — napr. prisna regulacia zo strany UDZS
alebo PMU, posilnenie ich pravomoci alebo zabezpedenie désledného vykonu ich existujucich
pravomoci, oddelenie podfa vzoru ISO/ITO modelu v energetike alebo obmedzenie krizového
vlastnictva na urcitu uroven, namiesto jej Uplného zékazu.

Rozpor s principom generality prava

Princip generality (vSeobecnosti) pravnych noriem je jednym zo zakladnych principov pravneho Statu
vyplyvajucim z &l. 1 ods. 1 Ustavy.

LAby uréita norma bola normou pravnou, je potrebné, aby jej zavdznost bola v§eobecna. Vseobec-nost
pravnej normy je jednak vSeobecnost ¢o do predmetu pravnej Upravy a jednak ¢o do subjektu pravnej
normy. V8eobecnostou ¢o do predmetu sa rozumie to, Ze pravna norma vSeobecne vymedzuje svoju
skutkovu podstatu, ¢o inymi slovami znamena, Ze nikdy nemdze riesit urCity konkrétny pripad. Keby
tak nejaky pravny predpis urobil, nebolo by takéto jeho ustanovenie pravnou normou, ale bol by to
pravnym predpisom per nefas vydany individualny (napr. spravny) akt. Tato stranka vSeobecnosti
pravnej normy je celkom nepochybna."?®

Ustavny sud Slovenskej republiky v naleze sp. zn. PL. US 16/95 v suvislosti s principom generality
uvadza, ze pravny akt sa nema posudzovat len nominalne (z hladiska jeho textového vyjadrenia), ale
z hladiska jeho predmetu, obsahu a ucinkov. K otazke suladu zakona, ktorym boli zruSené konkrétne
privatizaéné rozhodnutia (zakon €. 370/1994 Z. z.), s principom pravneho $§tatu (principom generality)
ustavny sud uviedol, Ze tento zakon ,z legislativno-formalnej stréanky je normativny pravny akt, avSak
Z hladiska jeho predmetu, obsahu i ucinkov ide o pravny akt, ktory sa v rozpore so vSeobecne
uznévanou poZiadavkou generality vztahuje na urcité vopred zname jednotlivé privatizacné veci, ¢o
principy pravneho Statu nepripustaji.”

Ustavny sud Ceskej republiky v naleze sp. zn. PIl. US 27/09 v tejto suvislosti uviedol: ,Ako vyplyva z
judikatury Ustavného stdu, porusenie principu véeobecnosti zakona spada do rémca nepripustného
narusenia prévneho $tétu... Ustavny std opakovane zddrazriuje, e povaZuje princip v§eobecnosti
ustavného zékona za komponent kategérie podstatnych nalezitosti pravneho statu. Pripomina, Ze
vSeobecnost nie je icelom o sebe, jeho ucelom je zabezpedlit oddelenie zakonodarnej, vykonnej a
sudnej moci, rovnost ustavnej Gpravy pre obdobné situéacie, a tym vylicenie svojvéle pri uplatfiovani
verejnej moci a umoZnenie garancie ochrany prav jednotlivca v podobe prava na sudnu ochranu.”

Ustavny sud Slovenskej republiky v naleze sp. zn. PL. US 115/2011 v tejto suvislosti uviedol: ,Ak
zakonodarca vie, Ze upravuje individualne uréeny pripad, tak takato uprava bez ohladu na svoju
vSeobecnu formulaciu nezodpoveda poZiadavke generality pravnej normy.*

Aj ked znenie navrhovaného zakona je formulované vSeobecne a na prvy pohlad sa mdze zdat, ze
postihuje vSetky druhovo rovnaké pripady, realita je taka, Zze pod pbésobnost tohto zakona spada
zrejme iba skupina Penta, pretoze nikto iny na Uzemi Slovenskej republiky programovo nepodnika
naraz vo vSetkych (alebo v 2 z 3) segmentoch zdravotnictva. Navrhovany zakon teda sice vSeobecne

28 https://www.euractiv.com/section/energy/news/commission-set-for-climb-down-on-ownership-unbundling/

2 KNAPP, V.: Teorie prava. 1. vyd. Praha: C.H.Beck, 1995, s. 149 — 150.

Bratislava 1613175.1


https://www.euractiv.com/section/energy/news/commission-set-for-climb-down-on-ownership-unbundling/

.*Hi D E N TO N S b 8 dentons.com
age

znie, ale z hladiska jeho predmetu, obsahu a ucinkov v§eobecny nie je, pretoZze dopada na jednu
konkrétnu podnikatelsku skupinu.

Napokon aj z verejnej komunikacie predkladatelov navrhu zakona3° vyplyva celkom jednoznacne, ze
cielom navrhovanej pravnej Upravy je prave postihnut podnikatel'ské aktivity skupiny Penta v sektore
zdravotnictva.

Dalsim argumentom na podporu nedostatku v&eobecnosti tohto navrhovaného zakona a jeho ,usitia
na mieru“ skupine Penta je to, Ze navrhovatelia selektivne postihuji prave a len tie segmenty
zdravotnickeho sektora, v ktorych vyvija podnikatel'ské aktivity prave skupina Penta (zdravotna
poistovna, poskytovatel zdravotnej starostlivosti a verejna lekaren). Sektor zdravotnictva v8ak zahffia
aj dalSie segmenty, ktoré maju rovnaky dopad na dostupnost a kvalitu zdravotnej starostlivosti
a nakladanie s penaznymi prostriedkami z verejného zdravotného poistenia ako navrhovatelmi
zvolené tri segmenty. Takymito segmentmi, ktoré navrhovatelia opomenuli do regulacie zahrnut
(zrejme preto, Zze to nepovazovali za nevyhnutné, kedze skupina Penta v nich aktivna nie je) su
napriklad laboratéria, vyroba a distribucia medicinskej techniky &i zdravotnickych pomécok.

Z tychto dévodov povaZujeme navrhovany zakon za nesuladny s ¢l. 1 ods. 1 Ustavy pre nedodrZanie
principu generality prava.

Proti tomuto zaveru mozno argumentovat tym, Zze nie je mozné limitovat zakonodarcu v tom, aby
zakonom zaviedol prisnejSiu regulaciu monopolizovaného trhu, pretoze v takomto pripade sa neda
vyhnat tomu, Ze regulacia dopadne len na jedného hra¢a. Samotny ,protiistavny umysel®
zakonodarcu zrejme na konstatovanie protiustavnosti zakona nestaci, pokial tato nie je preukazana aj
inymi dévodmi spocivajucimi v realnom obsahu zakona. Preto tento argument uvadzame len na
podporu skorSich ustavnopravnych argumentov a neodporu¢ame spoliehat’ sa nari sam osebe.

2 Rozpor s pravom Eurépskej Gnie
2.1 Vol'ny pohyb kapitalu

Cl. 63 ZFEU zakazuje obmedzenia pohybu kapitalu medzi lenskymi $tatmi. Pod toto ustanovenie
nespadaju len zjavne diskriminaéné opatrenia namierené vo i investorom z inych &Elenskych Statov,
ale aj opatrenia, ktoré sa sice rovnako aplikuju na domace aj zahrani¢né osoby, ale mézu odradit
investorov z inych ¢lenskych Statov.3!

Tato otazka bola rieSena v suvislosti s holandskou legislativou, ktora zakazovala krizové vlastnictvo
vyrobcov elektriny a prevadzkovatelov distribuénej sustavy (i8lo v podstate o unbundling na narodnej
arovni este pred jeho povinnym zavedenim eurépskou legislativou). Stdny dvor EU judikoval, Ze
takéto obmedzenie — hoci sa identicky tykalo domacich ako aj zahrani¢nych investorov — predstavuje
obmedzenie pohybu kapitalu v zmysle ¢&l. 63 ZFEU.32

30 https://stranaspolu.sk/ps-spolu-predstavili-lex-hascak/.

81 Case C-463/00 Commission v Spain [2003] ECR 1-4579, paragraph 61; Comission v United Kingdom C-98/01, paragraph 47 (,In this
instance, although the relevant restrictions on investment operations apply without distinction to both residents and non-residents, it must
none the less be held that they affect the position of a person acquiring a shareholding as such and are thus liable to deter investors from
other Member States from making such investments and, consequently, affect access to the market*); Commission v Portugal C-543/08,
bod 47 (,Concerning those two forms of investment, the Court has stated that national measures must be regarded as ‘restrictions’ within
the meaning of Article 56(1) EC if they are liable to prevent or limit the acquisition of shares in the undertakings concerned or to deter
investors of other Member States from investing in their capital (see Case C 367/98 Commission v Portugal [2002] ECR | 4731, paragraph
45; Case C 483/99 Commission v France [2002] ECR | 4781, paragraph 40; Case C 463/00 Commission v Spain, paragraphs 61 and 62;
Case C 98/01 Commission v United Kingdom [2003] ECR | 4641, paragraphs 47 and 49; Case C 174/04 Commission v Italy [2005] ECR
1 4933, paragraphs 30 and 31; Joined Cases C 282/04 and C 283/04 Commission v Netherlands, paragraph 20; Commission v Germany,
paragraph 19; and Case C 171/08 Commission v Portugal, paragraph 50).“)

32 Joined Cases C-105/12 to C-107/12 Staat der Nederlanden v Essent et al. [2013], paragraph 47.
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Analogicky mozno poukazat’ aj na zakaz vyplacania zisku zdravotnych poistovni, ktory sa identicky
aplikoval na domacich aj zahraniCnych investorov. V danej veci Eurdpska komisia tiez predbezne
konstatovala, ze by mohlo ist 0 obmedzenie pohybu kapitalu a urobila kroky smerujuce ku konaniu
o poru$eni prava EU.33 Nakoniec v8ak bolo konanie zastavené, pretoze zakaz vyplacania zisku bol
Ustavnym stdom SR zru$eny a konanie sa tak stalo bezpredmetné.34

Obmedzenie volného pohybu kapitalu je v sulade s pravom EU v pripade, ak je odévodnené
naliehavymi dévodmi v8eobecného zaujmu.

Identifikovat' tieto ciele v pripade navrhovaného ,Lex Ha$€ak" je problematické az nemozné — ako uz
bolo uvedené vyssie.

Avsak aj keby tieto dévody boli identifikované, musia byt primerané sledovanym cielom a nesmu ist
nad ramec toho, ¢o je na dosiahnutie tychto cielov nevyhnutné.3s

Ako uz bolo uvedené vyssie, v pripade navrhovaného ,Lex Has¢ak" ide obmedzenie nad ramec toho,
€o je nevyhnutné.

V pripade Essent Sudny dvor EU posldenie primeranosti prenechal holandskym sudom, ktoré
nakoniec rozhodli, Ze zakaz krizového vlastnictva nebol neprimerany a teda nebol v rozpore s pravom
EU. Pritom v8ak poukazali okrem iného na skutodnost, Ze pred schvalenim zakazu kriZzového
vlastnictva boli relevantne zvaZzované aj menej restriktivne opatrenia a nespifiali sledované ciele.

V slovenskom kontexte vSak nie je zname, Ze by existovala relevantna analyza alternativnych
opatreni. A teda ani relevantné dévody pre zaver, ze Lex Has¢ak nejde nad ramec toho, ¢o je na
dosiahnutie udajnych cielov nevyhnutné.

2.2 Vol'ny pohyb kapitalu
Cl. 17 Charty zakladnych prav EU podobne ako &l. 20 Ustavy a &l. 1 Protokolu chrani vlastnicke pravo.

Charta zakladnych prav EU sa aplikuje len na institicie EU a na &lenské $taty len v pripadoch, kedy
vykonavaju pravo EU. V tunajSom pripade by slovensky zékonodarca prijatim ,Lex Ha$&ak"
netransponoval smernicu ani ini normu prava EU a preto je sporné, &i by sa Charta vobec aplikovala.
Na ucely tohto predbeZného stanoviska sme tuto otazku detailne neanalyzovali, kedZe rozpor mozno
konstatovat uz s Ustavou. Pre pripad, Ze by sa Charta aplikovala, nasledovala by analyza podobnu
logiku, ako v kontexte Ustavy. V dalS$ich fazach tdto otazku radi preskimame vo vaé$om detaile.

* * *

33 https://spectator.sme.sk/c/20034603/ec-challenges-slovakia-over-insurers-profit-ban.html

3 \/yzva na predloZenie pripomienok v stlade s &l. 108 ods. 2 ZFEU, vo veci Statna pomoc SA.23008 (2013/C) (ex 2013/NN) — Udajna
Statna pomoc Spolocnej zdravotnej poistovni (SZP) a VSeobecnej zdravotnej poistovni, a.s. (VSZP), (2013/C 278/03) zverejnené v
Uradnom vestniku Eurdpskej Unie (26.09.2013).

3 Joined Cases C-105/12 to C-107/12 Staat der Nederlanden v Essent et al. [2013], paragraph 66.
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