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Streszczenie: Konsekwencje kryzysu finansowego, ktory wybucht w Stanach Zjednoczo-
nych w roku 2008, wymogty na rzadach narodowych oraz gigboko zintegrowanych ugrupo-
waniach gospodarczych podjecie kompleksowych dziatan celem wypracowania pakietow
stymulujacych odbudoweg. Jedna ze sfer o fundamentalnym znaczeniu pozostaje polityka
konkurencji, ktorej strategicznym celem jest ochrona konkurencji przed réznego typu prak-
tykami powodujacymi jej eliminacjg, ograniczenie lub znieksztatcenie. Artykut odnosi sig do
zagadnien, ktore byly realizowane w unijnym systemie — gtéwnie do dziatan ukierunkowa-
nych na ustabilizowanie sytuacji w sektorze bankowym. Centralna kwestia jest zatem pro-
blematyka wspodlnotowych ram prawnych dla pomocy publicznej, uzupetiona o krotkie
rozwazania o kontroli koncentracji i porozumien kartelowych.

Stowa kluczowe: polityka konkurencji, kryzys finansowy, pomoc publiczna, sektor bankowy,
fuzje, kartele.

1. Wstep

Konsekwencje kryzysu finansowego, ktory rozpoczat si¢ na przetomie lat 2008 1 2009,
sa 1 beda w najblizszych latach jednym z gléwnych priorytetow polityki gospodar-
czej poszczegolnych panstw oraz regionalnych ugrupowan integracyjnych. Ztozo-
nos$¢ tego zjawiska zestawiona z istniejacymi powigzaniami gospodarczymi (zardw-
no natury handlowej, jak i kapitatowej) sprawia, ze wypracowanie kompleksowych
rozwiazan i podjecie skoordynowanych dziatan staje si¢ bariera sama w sobie. Rza-
dy narodowe maja bowiem tendencj¢ do skupiania uwagi na problemach gospodarek
ich wlasnych krajow, nie liczac si¢ zbytnio (jesli nie musza) z potencjalnymi efekta-
mi zewngtrznymi', badZ probuja narzuci¢ w ramach istniejacych form wspotpracy
taki schemat dziatan, ktory by w mozliwie najwyzszym stopniu byt zbiezny z ich
interesem.

! Dobrym tego potwierdzeniem jest powracajaca dyskusja nad koncepcja tzw. narodowych cham-
piondw, ktora z kolei niesie ze soba niebezpieczenstwo uruchomienia wyniszczajacej konkurencji mig-
dzy panstwami, ktorej instrumentem bylaby zdolno$¢ do finansowania réznych form pomocy dla
uprzywilejowanych firm.
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Wobec powyzszych spostrzezen ciekawym watkiem w dyskusji nad zwalcza-
niem skutkéw ostatniego kryzysu jest zwrocenie uwagi na zagadnienie ,,ucierania
interesow” na forum, jakim jest wspdtczesna Unia Europejska. Analiza tego poli-
tologicznego problemu stanowilaby tym samym interesujaca probg wniknigcia
w strukturg istniejacych motywacji decydentow politycznych przektadajaca si¢ na
model ich zachowan?. Ponadto w warunkach ograniczonych zasobow budzetowych,
ktére mozna przeznaczy¢ na roéznego typu dziatania ratunkowe, ksztatt polityki
antykryzysowej firmowanej przez Komisj¢ Europejska stanowi jednocze$nie
powazny test zarowno wspolnotowej solidarnosci, jak i wiernosci zasadom (a moze
nawet wartosciom), na ktorych opiera si¢ wspotczesna integracja europejska oraz
funkcjonowanie jej oficjalnie wolnorynkowego systemu gospodarczego.

Ta kwestia determinuje z kolei istotne pytania badawcze odnosnie do miejsca
1 znaczenia unijnej polityki konkurencji. Jesliby bowiem przyjac, ze wspdlczesny
system gospodarczy w Europie i na $wiecie zmienia swoj charakter’, to jednym
z najwazniejszych czynnikow, ktory go ksztattuje, powinny by¢ spojne i konse-
kwentne dziatania podejmowane w ramach polityki konkurencji, o dlugookresowym
horyzoncie decyzyjnym. Kryzys to okres, ktory niesie zagrozenie, ze nieefektywne
wczesniej przedsigbiorstwa moga zrezygnowac z wysitku modernizacyjnego. Istnie-
je zatem wielka presja polityczna, by te obiektywnie konieczne i stuszne dziatania
odsuna¢ na bok i bra¢ pod uwagg tylko krétkookresowy kontekst, co z cata pewno-
$cia nie sprzyja konsekwentnej i efektywnej polityce gospodarczej jako catosci. Po-
lityka konkurencji moze nie by¢ ta kochang przez wszystkie rzady i konkurujace
przedsigbiorstwa, lecz potrzeba jej istnienia jako kregostupa Jednolitego Rynku
Europejskiego pozostaje zasadniczo niepodwazalna*. Z drugiej strony, szczegolnie
w dobie powaznego kryzysu ekonomicznego, zawsze istnieje zagrozenie, ze polity-
ka konkurencji nie znajdzie si¢ na szczycie agendy politycznej®.

Glownym celem artykutu jest przedstawienie dziatan podjetych w ramach unij-
nej polityki konkurencji w czasie kryzysu. Pierwszorzgdne wyzwanie stanowity tu-
taj wysitki ukierunkowane na ochrong instytucji finansowych przed bankructwem
oraz wypracowanie przejsciowej, ogélnowspdlnotowej interpretacji zasad pomocy
publicznej stanowiacej ramy interwencji prowadzonej przez poszczegolne rzady
panstw czlonkowskich. Z drugiej strony nie mozna pomina¢ dziatan podejmowa-
nych przez same konkurujace przedsigbiorstwa, zwlaszcza prob eliminowania, ogra-
niczania i tym samym znieksztalcania presji rynkowej poprzez procesy koncentracji
oraz nielegalne porozumienia antykonkurencyjne (kartele).

2 Zob. takze Z. Madej, Czy wiedza o polityce gospodarczej jest naukq?, ,,Ekonomista” 2007, nr 3.

3 Cho¢ trudno jednoznacznie zdefiniowac, na jaki. Watpliwo$ci budzi w tym miejscu zwlaszcza
uprzywilejowanie jednych podmiotéw ekonomicznych (korporacje charakteryzujace si¢ syndromem
too big to fail) kosztem innych.

4 N. Kroes, Competition policy and the crisis — the Commission’s approach to banking and be-
yond, “Competition Policy Newsletter” 2010, no. 1, s. 3.

> P. Lowe, State aid policy in the context of the financial crisis, “Competition Policy Newslet-
ter” 2009, no. 2, s. 3.
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2. Dominujgca rola instytucji finansowych jako cecha
wspolczesnej gospodarki panstw wysoko rozwinigtych

Liberalizacja przeplywow kapitatowych w skali catej gospodarki $wiatowej wraz
z dynamicznym rozwojem instrumentow stuzacych dywersyfikacji portfeli inwesty-
cyjnych spowodowata, ze rynki finansowe zaczgly by¢ sfera wyraznie dominujaca
nad gospodarka realna, oparta na generowaniu rzeczywistej wartosci poprzez pro-
dukcje dobr 1 §wiadczenie ustug. Taki wspolczesny stan rzeczy mozna wrecz uznac
za symbol globalizacji. Swiat wysoko rozwiniety (cho¢ nie tylko) zdazyt si¢ jednak
bolesnie przekonac, ze ten specyficzny zwiazek nie stuzy trwatemu rozwojowi go-
spodarczemu i jest w stanie generowac potezne wstrzasy dla catego systemu. Sytu-
acja ta (swoiste uprzywilejowanie instytucji finansowych) spowodowana jest kilko-
ma wspotzaleznymi od siebie czynnikami:

* konieczno$cia utrzymywania zasilania kapitalowego sfery realnej (kredyt jako
instrument finansowania przedsigwzig¢ gospodarczych, stanowiacy jednocze-
$nie wyraz zaufania odnosnie do ich wiarygodnosci),

* istnieniem i korzystaniem z pokusy naduzycia (moral hazard) wynikajacej z ist-
nienia formalnych gwarancji rzadowych i nieformalnych powiazan migdzy kor-
poracjami a srodowiskami politycznymi®,

* dazeniem do transferowania niepewnos$ci (dywersyfikacji ryzyka) na inne pod-
mioty rynkowe sktonne naby¢ emitowane papiery wartosciowe, ktorych wartos$¢
gwarantowana jest zaciagni¢tym przez inny podmiot zobowigzaniem; w warun-
kach pojawiajacych si¢ zawirowan, tj. niemoznosci ich splaty bedacej zaréwno
skutkiem niepowodzenia samego przedsigwzi¢cia biznesowego, jak i efektem
wczesniejszych, zbyt liberalnych kryteriow przyznawania srodkow kredytowych
na inwestycje, oznacza to podniesienie premii ryzyka przez instytucje finansowe
(czyli podniesienie oprocentowania i tym samym przerzucenie kosztow ztego
zarzadzania ryzykiem i popelnionych przez to btedéw) wobec podmiotow wciaz
jeszcze wywiazujacych si¢ z ptatnosci,

e przekonaniem (doktryna prawa), ze banki to instytucje zaufania publicznego,
ktore maja za zadanie m.in. chroni¢ powierzone im $rodki pieni¢zne (w tym
oszczednos$ci spoteczenstwa), a zatem $wiadczy¢ istotng ustuge publiczna, co
z kolei przektada si¢ na argument wyzszej niz normalna ochrony przed ewentu-
alnym bankructwem, ktére mogtoby pociagna¢ za soba wybuch paniki, jeszcze
glebsze zatamanie finansowe, a w konsekwencji potezny kryzys gospodar-

® Na marginesie: cickawa hipoteza wydaje si¢ stwierdzenie, ze wielki §wiat finanséw/biznesu
najsilniej ,,przysposobil” tzw. ludzi lewicy, co by¢ moze jest specyfika polskiego kapitalizmu politycz-
nego po 1989 r., cho¢ jednoczesnie pamigta¢ nalezy, ze pragmatyzm biznesowy determinuje mitosé
do wszystkich prezydentow. Zob. stowa J. Kulczyka: ,,Ja kazdego prezydenta kocham”, http://wiado-
mosci.dziennik.pl/wydarzenia/artykuly/149410,jan-kulczyk-znowu-najbogatszym-polakiem.html,
(pobrano 11.02.2011).
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czy’; nalezy jednak pamietaé, ze rola prawa jest stworzenie spojnego systemu
regulacji, ktory zapewni bezpieczenstwo srodkom powierzanym bankom przez
ich klientéw, a bankom uniemozliwi prowadzenie dziatalnosci nastawionej wy-
facznie na maksymalizacj¢ zysku, wykonywanej bez szeroko rozumianego nad-
zoru ze strony panstwa®. W odniesieniu do tej ostatniej kwestii mozna wigc
$miato stwierdzi¢, ze zawiodly mechanizmy tzw. nadzoru korporacyjnego (cor-
porate governance).

W obliczu narastajacych w Europie zjawisk kryzysowych centralnym punktem
byto wigc wypracowanie zgodnych z regulami traktatowymi przejsciowych zasad
pomocy publicznej dla zagrozonych upadtoscia podmiotdéw, majac jednoczesnie na
wzgledzie istniejace ryzyko znieksztalcen konkurencji na Jednolitym Rynku Euro-
pejskim. Unijne prawo konkurencji przewiduje w tym wzgledzie instytucje wyta-
czen blokowych (block exemptions) w przypadku wspierania rozwoju matej i sred-
niej przedsigbiorczos$ci, finansowania projektow badawczo-rozwojowych, innowacji,
inwestycji sSrodowiskowych czy form aktywnej polityki rynku pracy (szkolenia pra-
cownikow). Zgodnie z art. 107 pkt 3 lit. b (dawniej art. 87.3.b) skonsolidowanej wer-
sji Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE) za zgodna z rynkiem we-
wngetrznym moze zosta¢ uznana pomoc przeznaczona na wspieranie realizacji
waznych projektow stanowiacych przedmiot wspdlnego europejskiego zaintereso-
wania lub majaca na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce panstwa
cztonkowskiego.

3. Problem pomocy publicznej

Dokumentem, ktory okreslat kierunki interwencji antykryzysowej, byl Europejski
Plan Odbudowy Ekonomicznej (European Economic Recovery Plan — EERP)
z 26.11.2008 r.° W odniesieniu do kwestii pomocy publicznej Komisja Europejska
zaproponowata'’:

7 Na temat teoretycznych aspektow kryzysow zob. szerzej M. Wroblewski, Miedzynarodowy Fun-
dusz Walutowy i Bank Swiatowy wobec kryzysow walutowych, Wydawnictwo Adam Marszatek, To-
run 2009, s. 87-129.

8 M. Dabrowska, Bank jako instytucja zaufania publicznego, http://www.nbportal.pl/library/pub_
auto_ B_0100/KAT B4871.PDF, s. 8 (pobrano 11.02.2011).

 Commission of the European Communities, Communication from the Commission to the Euro-
pean Council. A European Recovery Plan, COM(2008) 800 final, Brussels, 26.11.2008.

1" Tamze, s. 12. Inne propozycje koncentrowaty si¢ na uruchomieniu §rodkow z Europejskiego
Funduszu Spotecznego na projekty wzmacniajace zatrudnienie, dziataniach kreujacych popyt na pracg
(redukcja sktadek spotecznych, VAT), ograniczaniu barier biurokratycznych, promowaniu przedsig-
biorczo$ci, modernizowaniu infrastruktury (transeuropejskie korytarze transportowe, bezpieczenstwo
energetyczne), poprawie efektywnos$ci energetycznej budynkow, szybkim wzroscie ,,zielonych produk-
tow”, inwestycjach B+R, innowacjach, edukacji, czystych technologiach oraz szerokopasmowym in-
ternecie.
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e pakiet pomocowy uruchomiony przez Europejski Bank Inwestycyjny w wyso-
ko$ci 30 mld EUR na pozyczki dla matych i §rednich firm (zapewnienie ciagto-
$ci finansowania przedsigwzig¢ biznesowych),

e wzrost o 1 mld EUR rocznie pozyczek dla $redniej wielkosci przedsigbiorstw
jako kluczowych dla unijnej gospodarki,

e opracowanie uproszczonego pakietu regult (simplification package) celem przy-
spieszenia procedur decyzyjnych w odniesieniu do pomocy publicznej oraz
czasowe umocowanie panstw cztonkowskich w utatwieniu dostgpu do finanso-
wania przedsigbiorstw poprzez subsydiowane gwarancje i pozyczki na realiza-
cj¢ inwestycji w produkty wykraczajace poza przyjgte przez UE standardy $ro-
dowiskowe.

W przypadku bankow najwigkszym wyzwaniem byla szczegdlna dbalosé
w kwestii, czy panstwa czlonkowskie poprzez podjete dziatania nie beda dawaé w ten
sposob nienaleznej przewagi konkurencyjnej (undue competitive advantage) w po-
rownaniu z bankami z innych panstw oraz czy mozliwe bgdzie uniknigcie pokusy
naduzycia ze strony podmiotéw objetych pomoca''. W okresie najwickszych zawi-
rowan na rynku finansowym Komisja Europejska przyjeta i wydata cztery komuni-
katy, w ramach ktorych zdefiniowata stosowanie regut pomocy publicznej w ramach
dziatan podejmowanych przez rzady:

*  Komunikat bankowy (Komunikat Komisji — Zastosowanie zasad pomocy panstwa
do srodkoéw podjetych w odniesieniu do instytucji finansowych w kontekscie obec-
nego, globalnego kryzysu finansowego, DzUrzUE OJ C 270/8 z 25.10.2008),

e Komunikat o dokapitalizowaniu (Komunikat Komisji — Dokapitalizowanie in-
stytucji finansowych w zwiazku z obecnym kryzysem finansowym: ograniczenie
pomocy do niezbednego minimum oraz mechanizmy zabezpieczajace przed
nadmiernym zakléceniem konkurencji, DzUrzUE OJ C 10/8 z 15.01.2009),

e Komunikat ws. aktywow o obnizonej wartosci (Komunikat Komisji w sprawie
postgpowania z aktywami o obnizonej wartosci we wspolnotowym sektorze
bankowym, DzUrzUE OJ C 72/1 z 26.03.2009),

* Komunikat restrukturyzacyjny (Komunikat Komisji w sprawie przywrocenia
rentownosci i oceny Srodkow restrukturyzacyjnych stosowanych w sektorze fi-
nansowym w dobie kryzysu zgodnie z regutami pomocy panstwa, DzUrzUE
0J C 195/9 z 19.08.2009).

W pierwszym z wymienionych dokumentéw dokonano interpretacji przytoczo-
nego wyzej zapisu art. 87 pkt 3 lit. b TWE. Uznano, Ze jednym ze $rodkéw majacych
chroni¢ interesy deponentow i stabilnos¢ systemu finansowego jest dokapitalizowa-
nie oraz udzielenie ogodlnych gwarancji chroniacych depozyty detaliczne'?. Jesli

1" P. Lowe, wyd. cyt., s. 3.

12 W przypadku gwarancji wykraczajacych poza depozyty detaliczne (pkt 20) Komisja zadecydo-
wata o zawezeniu ich zakresu do tego, co mozna uzna¢ za konieczne, aby sprosta¢ wlasciwym aspek-
tom obecnego kryzysu finansowego, poniewaz w przeciwnym przypadku gwarancje te moga opoznié
proces niezbednej korekty i powodowac¢ szkodliwe ryzyko naduzycia.
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chodzi o czas, na jaki zostaty udzielone wszystkie gwarancje wykraczajace poza
depozyty detaliczne (bgdace jednoczes$nie nadzwyczajnym, przejsciowym Srodkiem;
pkt 28), powinien byt on zosta¢ ograniczony do niezbednego minimum (pkt 24).
Ponadto Komisja zastrzegta konieczno$¢ rdéznego traktowania instytucji wlasciwie
zarzadzanych, narazonych na utrate plynnosci wskutek okolicznosci zewnetrznych,
oraz instytucji, ktore przezywaja wewngtrzne trudnosci w efekcie popetnionych
przez siebie btedow. Tak jak w przypadku gwarancji, zakres materialny i czasowy
dokapitalizowania miat pozosta¢ ograniczony (minimalizujac w ten sposob ewentu-
alne ograniczenia konkurencji). Wytaczono takze konieczno$¢ zgloszenia Komisji
dziatan realizowanych w oparciu o ogoélnie dostgpne $rodki (w indywidualnych
przypadkach KE zobowiazata si¢ do przyspieszonego trybu rozpatrzenia sprawy).
Jednym z warunkow powodzenia miato by¢ jednak odpowiednio wczesne 1 wyczer-
pujace informowanie Komisji przez panstwa cztonkowskie o swoich zamiarach.

Drugi komunikat potwierdzat, ze dokapitalizowanie ma na celu przywrdcenie
stabilnosci finansowej, zabezpieczenie na pokrycie strat w okresie recesji, odbudo-
we zaufania niezbgdnego do ozywienia rynku pozyczek migdzybankowych (pkt 4),
zapewnienie kapitatu dluznego realnej gospodarce (pkt 5) oraz zapobiezenie krotko-
terminowym efektom systemowym wywotanym ewentualna upadtoscia banku.
Szczegodlny nacisk Komisja postanowita potozy¢ na analiz¢ profilu ryzyka benefi-
cjentdw 1 powiazanie z nim (w porozumieniu z Europejskim Bankiem Centralnym)
standardow ustalania cen (wedtug kryteriow rynkowych) za korzystanie z panstwo-
wych srodkow stuzacych dokapitalizowaniu zasadniczo zdrowych instytucji (pkt 15).
Jednoczesnie przyjeto, ze mechanizmem zachgcajacym banki do poszukiwania
alternatywnych zrodet kapitatu bgdzie wymaganie ze strony panstw cztonkowskich
odpowiednio wysokiej odptatnosci za dokapitalizowanie (pkt 31). Bardziej rygo-
rystyczne kryteria powinny byly takze znalez¢ zastosowanie wobec bankow, ktore
zasadniczo nie byly zdrowe (ang. ailing; polskie okreslenie funkcjonuje w oficjal-
nych unijnych thumaczeniach — przyp. aut.)".

W trzecim ze wspomnianych komunikatow szczegolny nacisk Komisja Europe;j-
ska potozyta na kwestie udzielania pomocy zwiazanej z aktywami w celu ochrony
stabilnosci finansowej, podtrzymania akcji kredytowej, poprawy rentownosci sekto-
ra bankowego w perspektywie dtugoterminowej'* oraz bezpieczenstwa dla budzetu
(pkt 4). Gtownym celem tych krokéw miato by¢ wyeliminowanie/zmniejszenie nie-
pewnosci towarzyszacej wycenie aktywow objetych finansowaniem. Komisja za-
strzegla, ze §rodki pomocy zwigzanej z aktywami musza opierac si¢ na precyzyjnym
okresleniu skali trudno$ci banku, jego faktycznej ptynno$ci przed udzieleniem po-
mocy oraz perspektyw odzyskania przez bank rentownosci (pkt 17). Wszystkie po-

13 W komunikacie zakazano takze bankom korzystajacym z dokapitalizowania reklamowania tego
faktu w celach handlowych (pkt 36).

14 Zgodnie z pkt 56 muszg istnie¢ jednoznaczne plany zwrotu otrzymanych od panstwa $rodkow
kapitatowych oraz zrzeczenia si¢ gwarancji panstwa.
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dejmowane dziatania powinny opiera¢ si¢ na zasadach przejrzystosci (ujawnienie
informacji o utracie wartosci aktywow), przegladu dziatalno$ci (oceny rentowno-
$ci), pragmatycznego/elastycznego podejscia, pamigtajac jednoczesnie, ze im szer-
szy zakres kryteriow i im wigksza czg$¢ ogdtu aktywoéw banku stanowia aktywa
objete pomoca, tym bardziej dogltebna powinna by¢ restrukturyzacja i tym szerzej
zakrojone srodki zapobiegajace nadmiernym zakldceniom konkurencji (pkt 36).
Zwrdcono ponadto uwage na problem wypracowania spdjnej, wspolnotowej metody
wyceny aktywow.

Czwarty i zarazem ostatni komunikat odnosit si¢ do kwestii, jak Komisja bedzie
bada¢ restrukturyzacj¢ bankow w czasie obecnego kryzysu. Przyjeto, ze podejmo-
wane Srodki pomocowe musza mie¢ uzasadnienie w specjalnie opracowanym planie
restrukturyzacji'> wskazujacym sposob przywrocenia (w jak najkrotszym czasie,
maks. 5 lat) dlugoterminowej rentownosci'®. Restrukturyzacja powinna takze zakta-
da¢ mozliwie jak najwigkszy wktad wlasny beneficjenta, co w przekonaniu Komisji
miato stanowi¢ instrument egzekwowania od bankéw odpowiedzialno$ci za podjete
w przesztosci decyzje i tworzy¢ system zachgt na przysztos¢ (pkt 22). Podkreslono
tez, ze zapisy tego komunikatu maja charakter przejSciowy i znajduja zastosowanie
wylacznie do plandow restrukturyzacji zgtoszonych Komisji najpézniej do 31 grud-
nia 2010 roku.

Na podstawie zapisow tych czterech komunikatéw mozna wysuna¢ wniosek, ze
Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji wykazata si¢ duza elastycznoscia w opracowa-
nych zasadach udzielania pomocy publicznej dla instytucji finansowych zagrozo-
nych bankructwem i korzystajac z dyspozycji okreslonej w TWE/TfUE, nie repre-
zentowata twardego, dogmatycznego stanowiska akcentujacego argument, zgodnie
z ktoérym kazda forma pomocy powinna zosta¢ zakazana'’. Zgoda Komisji uwarun-
kowana byta tacznym wypekieniem kryteriéw niezbgdnosci, proporcjonalnosci
i ograniczenia zaktdcen konkurencji na rynku wspolnotowym. Okresowy charakter
przyjetych regulacji miat jednocze$nie za zadanie motywowac objete pomoca pod-
mioty do podjgcia odpowiednio intensywnego wysitku celem ich restrukturyzacji
i przywrocenia konkurencyjnosci.

15 Zgodnie z zatacznikiem do niniejszego komunikatu powinien si¢ on sktada¢ z informacji na
temat instytucji finansowej, opisu rynku i udziatéw w nim, analizy probleméw, opisu interwencji pan-
stwa, przywrocenia rentownosci, podziatu obcigzen, srodkéw ograniczajacych zaklocenia konkurencji
oraz sposobu monitorowania.

1 Tzn. beneficjent jest w stanie pokry¢ wszystkie swoje koszty wraz z amortyzacja i optatami fi-
nansowymi oraz wypracowa¢ odpowiedni zwrot zaangazowanego kapitalu z uwzglednieniem profilu
ryzyka banku (pkt 13). Dlugoterminowa rentownos¢ wymaga ponadto, aby kazda otrzymana pomoc
panstwa zostata w okreslonym czasie zwrdcona, jak przewidziano w chwili jej przyznawania, lub aby
byta odptatna zgodnie z normalnymi warunkami rynkowymi, gwarantujac w ten sposob wstrzymanie
jakiejkolwiek dalszej pomocy panstwa (pkt 14).

17 Por. L. Quaglia, R. Eastwood, P. Holmes, The financial turmoil and EU policy cooperation
in 2008, “Journal of Common Market Studies” 2009, vol. 47, s. 84.
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Trudno dzi$ jednoznacznie oceni¢ skutecznos$¢ podjetych dziatan naprawczych,
nalezy jednak zauwazy¢, ze nastapity dzialania zmierzajace do konsolidacji sekto-
ra. Tendencje te moga w Srednim i dlugim okresie stanowi¢ zagrozenie dla inten-
sywnos$ci konkurencji w analizowanej branzy. Warto wige tej kwestii poswigci¢
kilka stow.

4. Problem koncentracji rynkowej

Wyzwania zwiagzane z przezwycigzaniem skutkéw kryzysu powoduja, Ze coraz czg-
sciej krytykuje si¢ dominujace w dobie globalizacji podejscie kwestionujace nad-
rzedna rolg aktorow panstwowych w ksztaltowaniu ogolnoswiatowych procesow
gospodarczych. Kryzys wyraznie zmienit t¢ optyke, gdyz dostrzezono, ze podwdjna
redukcja panstwa'® nie przynosi dobrych efektow. Tym samym mozna na przyktad
dostrzec m.in. ponowne zainteresowanie koncepcja tzw. narodowych championow,
tj. podmiotow, ktore ze wzgledow strategicznych i politycznych traktowane sa ina-
czej. Generalnie istnieje opinia, zgodnie z ktora w trudnym dla gospodarki kraju
okresie sg one lepiej przygotowane, by przetrwac kryzys, sa bardziej sktonne (przy
istniejacych gwarancjach ze strony rzadu) do podejmowania dziatalnosci inno-
wacyjnej i/lub ukierunkowanej na ekspansjg¢ na nowe, docelowe rynki zagraniczne
(np. poprzez bezposrednie inwestycje zagraniczne)'.

Z perspektywy polityki konkurencji funkcjonowanie takich szczegélnie uprzy-
wilejowanych podmiotow rodzi wiele kontrowersji. Co wigcej, jest to dziatanie
btedne, o ile tworzone w ten sposob przedsigbiorstwa sa wytaczone spod rynkowe;j
presji konkurencyjnej, co moze stanowi¢ zachg¢te do obnizania wydajnosci, wstrzy-
mania innowacji i likwidacji miejsc pracy i w konsekwencji oznacza¢ dodatkowy
koszt dla podatnika®. W takim ujgciu polityka konkurencji stanowi trudna do sfor-
sowania barier¢ m.in. dla krajowej polityki przemystowej?'.

Odnoszac analizowany problem do unijnej polityki konkurencji, nalezy pamig-
ta¢ o wylacznej kompetencji Komisji Europejskiej w zakresie oceny wptywu ewen-
tualnej fuzji na konkurencj¢ na wspolnotowym rynku oraz na wewnatrzunijng wy-
miang. Kwestie te uregulowane sa od roku 2004 w Rozporzadzeniu Rady (WE)

18 Zob. E. Polak, Globalizacja a zréznicowanie spoteczno-ekonomiczne, Difin, Warszawa 2009,
s. 156.

1 Narodowy champion znajduje uzasadnienie z perspektywy narodowej, lecz z perspektywy go-
spodarki §wiatowej przynosi zagrozenie w postaci niebezpiecznego wyscigu z wykorzystaniem najroz-
niejszych form ukrytego (i oficjalnie przeciez zabronionego) subsydiowania.

20 B. Tranholm-Schwarz, P. Ohrlander, B. Zanettin, M. Campo, G. Siotis, The real economy —
challenges for competition policy in periods of retrenchment, “Competition Policy Newsletter” 2009,
no. 1, s. 8.

21 Zob. sprzeciw prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta wobec planéw potaczenia
PGE Polskiej Grupy Energetycznej SA i1 Energi SA — Decyzja nr DKK 1/2011 z dn. 13.01.2011, http://
www.uokik.gov.pl/download.php?plik=9494 (pobrano 15.02.2011).
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nr 139/2004 z 20.01.2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsigbiorstw
(DzUrzUE OJ L 24/1 z 29.01.2004). Warto zwrdci¢ tutaj uwage na rygorystyczny za-
pis art. 21 ust. 3, zgodnie z ktorym zadne panstwo cztonkowskie nie stosuje wlasnego
ustawodawstwa krajowego dotyczacego konkurencji w stosunku do koncentracji
0 wymiarze wspolnotowym. Mozna wigc zaktada¢, ze naczelnym kryterium w pro-
cesie oceny spodziewanych skutkow fuzji jest tzw. interes wspolnotowy, cho¢ per-
spektywa realizmu politycznego pozwala takze watpi¢ w takie podejscie. Trudno si¢
bowiem spodziewac, ze nie beda stosowane lub tez nie istnieja zadne nieformalne
naciski celem podjgcia decyzji zgodnej z interesem okreslonego podmiotu.

W warunkach kryzysu moze dojs$¢ jednakze do sytuacji, w ktorej zastosowanie
znajdzie koncepcja/doktryna upadajacej firmy (failing firm defence), zgodnie z ktora
zagrozone bankructwem przedsigbiorstwo moze zosta¢ przejete przez konkurenta.
Nalezy tu rozwazy¢ ewentualnos¢ znieksztatcenia konkurencji oraz zwigzanych
z tym kosztow i korzysci spolecznych wywotanych z jednej strony upadkiem przed-
sigbiorstwa, z drugiej za$§ wzmocnieniem pozycji rynkowej (a zatem i sily) nowo
utworzonego podmiotu. Dowies¢ trzeba takze, ze bankrutujace przedsigbiorstwo nie
ma dla natychmiastowego bankructwa zadnej alternatywy (firma i tak zostataby wy-
parta z rynku, aktywa upadajacej firmy nieuchronnie opuscityby rynek)?.

5. Problem karteli

Kryzys gospodarczy, z ktorym — jak juz wczes$niej wspomniano — wigze si¢ wysokie
prawdopodobienstwo wigkszej niz w normalnych warunkach fali bankructw, niesie
ze soba zagrozenie w postaci antykonkurencyjnych porozumien, traktowanych jako
forma ochrony przed istniejacymi wyzwaniami (ustalanie cen, podziat rynkow, ogra-
niczenie skali inwestycji, mocy produkcyjnych). Mozna zatem oczekiwac, ze taka
sytuacja bedzie sprzyja¢ powstawaniu tzw. karteli kryzysowych (crisis cartels), tym
bardziej groznych z perspektywy ograniczania nadwyzki konsumenta w postaci
wyzszych cen, im bardziej dotkliwe dla catej gospodarki i spoteczenstwa sa skutki
spowolnienia. Firmy nalezace do grupy narodowych championow (np. w sektorze
stalowym?®) moga ponadto cieszy¢ si¢ cichym przyzwoleniem rzadéw na stoso-
wanie tego typu praktyk celem utrzymania posiadanej przewagi na rynkach zagra-
nicznych.

Z perspektywy celow polityki konkurencji trudno uznaé, by kryzys usprawiedli-
wial tego typu dziatania. Nawiazujac do mysli Neelie Kroes, bytego komisarza
ds. konkurencji, cytowanej na poczatku niniejszego artykulu, mozna sadzi¢, ze kon-

22 Zob. szerzej 1. Kokkoris, Failing firm defence in the European Union. A panacea for mergers?,
“European Competition Law Review” 2006, vol. 27, issue 9, s. 494-509, oraz K. Kohutek, M. Sieradz-
ka, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008,
s. 532-535.

2 Zob. I. Christmas, Crisis Cartels, OECD, Directorate for Financial ad Enterprise Affairs, Com-
petition Committee, Global Forum on Competition, DAF/COMP/GF(2011)5, 21.01.2011.
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sekwentna ochrona mechanizmu konkurencji rynkowej jest sposobem na wyjscie
z kryzysu, co wazne — uzupeklionego gleboka restrukturyzacja zar6wno catych sek-
toréw, jak i pojedynczych przedsigbiorstw?!. Zaakceptowanie karteli kryzysowych
oznaczatoby sytuacje, w ktorej nikt nie wygrywa — ,,dzisiejsza migkkos$¢ jest kosz-
marem jutra” (today s sofiness is tomorrow’s nightmare)®. Innymi stowy, sprawnie
dziatajacy rezim prawny wymierzony w kartele nie moze by¢ rodzajem luksusowe-
go dobra politycznego, z ktorego korzysta si¢ wylacznie w czasach relatywnego
pokoju i prosperity?.

6. Podsumowanie

Specyfika europejskiego systemu gospodarczego?®’, ksztalttowanego w warunkach
integracji glownie przez Komisje Europejska i najsilniejsze ekonomicznie panstwa
cztonkowskie, sprawia, ze Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji jako aktor politycz-
ny musi ostro rywalizowaé o nalezna jej pozycjg i tym samym poszanowanie regut
odnoszacych si¢ do procesu rywalizacji rynkowej. Formuta prawna odnoszaca si¢ do
kwestii wptywu okreslonych zachowan przedsi¢biorstw na wymiang wspdlnotowa
pozwala odwotywac si¢ do obiektywnego, mierzalnego kryterium, co czyni t¢ mate-
ri¢ satysfakcjonujaco odporng na krotkookresowa logike/racjonalno$¢ polityczna.
Zapoczatkowany w Stanach Zjednoczonych kryzys wygenerowat w Unii Euro-
pejskiej, w tym takze w zakresie analizowanej w tym artykule polityki konkurencji,
pilna potrzebg wypracowania podejscia, ktore godzitoby kwestie fundamentalne
(ochrong konkurencji jako najskuteczniejszego sposobu ochrony konsumenta i mak-
symalizacji jego nadwyzki) z dziataniami doraznymi w postaci uruchamianych pro-
gramow pomocy publicznej. Rozczarowanie moze jedynie budzi¢ fakt, ze w odroz-
nieniu od poprzednich kryzysow egzekwowanie odpowiedzialno$ci za btedne
decyzje zeszto raczej na drugi plan, poniewaz w pierwszej kolejnosci skoncentrowa-
no si¢ na pakietach stymulujacych poprawe sytuacji w sektorach najsilniej dotknig-

2 Tstnieje, co prawda, na mocy obecnego art. 101 pkt 3 TUE mozliwo$¢ uzyskania zwolnienia dla
porozumien, ktore przyczyniaja si¢ do polepszenia produkcji lub dystrybucji produktow badz do popie-
rania postgpu technicznego lub gospodarczego, przy zastrzezeniu dla uzytkownikow stusznej czgsci
zysku, ktory z tego wynika, oraz bez: a) nakladania na zainteresowane przedsigbiorstwa ograniczen,
ktore nie sa niezbedne do osiagnigcia tych celow, b) dawania przedsigbiorstwom mozliwos$ci elimino-
wania konkurencji w stosunku do znacznej czgsci danych produktow.

2 N. Kroes, Tackling Cartels — a Never-Ending Task, Brasilia, 8" October 2009, SPEECH/09/454,
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/09/454 & format=HTML&aged=1
&language=EN&guilanguage=en (pobrano 16.02.2011).

2 Por. D. Crane, Antitrust enforcement during national crises.: an unhappy history, “The Online
Magazine for Competition Policy”, Dec. 2008, s. 9.

27 Uogolniajac, autor ma tu na mysli jego prosocjalne nachylenie i zwigzane z tym oczekiwanie,
ze panstwo/rzad ponosza w pierwszej kolejnosci odpowiedzialno$¢ za tworzenie warunkow nie tylko
do wzrostu/rozwoju gospodarczego, lecz takze dobrobytu, abstrahujac czesto od refleksji, kto i w jaki
sposob generuje szeroko rozumiane korzysci, ktore nastgpnie podlegaja redystrybucji.
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tych turbulencjami, w tym omowionym w ramach tego artykutu sektorze bankowym.
Budzi to zatem uzasadnione watpliwosci, czy zebrane do$wiadczenia moga by¢
czynnikiem, ktory trwale pobudzi gruntowna przebudowe zasad systemowych, badz
czy nie bgda one stanowi¢ argumentu w przysztosci, by z nich ponownie skorzystac,
skoro okazaly si¢ skuteczne. Trudno w takiej sytuacji okresli¢, czy mamy do czynie-
nia z prawdziwa (w konserwatywno-liberalnym rozumieniu) gospodarka wolnoryn-
kowa. Mamy taka konkurencje, na jaka zashuzylismy.
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EU COMPETITION POLICY TOWARDS THE CONSEQUENCES
OF THE FINANCIAL CRISIS

Summary: The consequences of the financial crisis, which burst in the United States in 2008,
made national governments and deeply integrated economic groupings take complex actions
to specify packages stimulating recovery. One of the fundamental areas is competition policy
whose strategic aim is to protect competition against various forms of practices which elimi-
nate, restrict or distort market rivalry. The article addresses issues, which were carried out
within the EU legal system (competition regime), focusing mainly on the activities aiming at
stabilisation in the banking sector. Therefore a pivotal problem is the EU legal framework for
public aid programmes, supplemented with short considerations on the merger control and
cartel agreements.

Keywords: competition policy, financial crisis, public aid, banking sector, mergers, cartels.





