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Warunki udzielania pomocy publicznej
liniom lotniczym w trudnej sytuacji
finansowej w swietle najnowszych decyz;ji
Komisji Europejskiej

.  Wprowadzenie — perspektywa polityczno-
-gospodarcza

Sektor transportu lotniczego z jednej strony stanowi narzedzie shuzace rozwojowi
wolnej wymiany handlowej, sprzyjajace otwarciu na §wiat spoleczenstw, a z drugiej, para-
doksalnie, jest obszarem, ktory przez lata podlegat protekcjonistycznej ochroniel. Podej-
Scie takie byto skutkiem przyjecia politycznej optyki, zgodnie z ktorg krajowy sektor trans-
portu lotniczego stanowi wyraz pewnego prestizu panstwa i w zwigzku z tym jego petna
kontrola konstytuuje interes narodowy, racje stanu?. Raison d’étre takiego podejscia wyni-
ka w znacznej mierze z faktu, ze do konca lat 80. XX w. w Europie w opisywanej branzy
panstwo wystepowato w podwdjnej roli — jako regulator i uczestnik rynku?. Tradycyjnie
bowiem flagowi przewoznicy stanowili przedsi¢biorstwa publiczne, co oznacza, ze pan-
stwo mogto realizowac¢ swoja polityke takze poprzez dzialania zarzadu tych przedsigbiorstw
(inter alia w zwigzku z ustalaniem siatki potgczen czy wyborem producenta samolotow)™.

Przeprowadzona w pierwszej potowie lat 90. XX w. liberalizacja catkowicie zmieni-
ta oblicze europejskiego sektora transportu lotniczego®. W jej skutek prywatyzacji ulegli

M. Stainland, A Europe of the Air? The Airline Industry and European Integration, Rowman
& Littlefield Publishers, Lanham, Boulder, New York, Toronto, Plymouth, 2008, s. 3.

2 |bidem.

S.D. Barrett, Deregulation and the Airline Business in Europe: Selected Readings, Routledge,
London, New York 2009, s. 15 i nast.

M. Stainland, op. cit., s. 3 i nast.

Liberalizacja zostata przeprowadzona w trzech etapach — pakietach regulacyjnych (tzw. Air
Packages). Pierwszy pakiet sktadat si¢ z: Council Regulation (EEC) No. 3975/87 of 14
December 1987 laying down the procedure for the application of the rules on competition to
undertakings in the air transport sector, Dz. Urz. WE L 374/1 z31.12.1987; Council Regulation
(EEC) No. 3976/87 of 14 December 1987 on the application of Article 85 (3) of the Treaty to
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narodowi przewoznicy, ktorzy zmuszeni zostali do dzialania w konkurencyjnym s$rodo-
wisku®. Dodatkowo powstawaé zaczeli nowi przewoznicy, w szczeg6lnosci tzw. tanie
linie lotnicze oferujace potaczenia w cenach, ktorych dotychczasowi operatorzy nie byli
w stanie zaoferowa¢ przy jednoczesnym osiggnieciu zysku’.

Fakt, ze europejscy flagowi przewoznicy przez dtugi okres funkcjonowali jako
podmioty publiczne operujace na niekonkurencyjnym rynku, sprawit, ze ich koszty byty
wigksze, a efektywno$§¢ mniejsza niz analogicznych linii lotniczych funkcjonujacych
w warunkach konkurencji®. Dzieje si¢ tak dlatego, ze w sytuacji protekcjonistycznie
chronionego rynku, na ktérym dziata tylko jeden przewoznik-monopolista, ogolny
popyt dla tego rynku rowna sie¢ popytowi na ustugi tego operatora®. W zwigzku z tym
posiada on swobode w ustalaniu cen i warunkéw §wiadczenia ustug i moze realizowac
w zasadzie dowolnie wybrane cele (niekoniecznie ekonomiczne), nie posiadajac jed-

nocze$nie zachety do zwigkszania efektywno$ci prowadzonych przez siebie operacjil®

certain categories of agreements and concerted practices in the air transport sector, Dz. Urz.
WE L 374/9 z 31.12.1987; Council Directive 87/601/EEC of 14 December 1987 on fares for
scheduled air services between Member States, Dz. Urz. WE L 374/12 z 31.12.1987; 87/602/
EEC: Council Decision of 14 December 1987 on the sharing of passenger capacity between
air carriers on scheduled air services between Member States and on access for air carriers to
scheduled air-service routes between Member States, Dz. Urz. WE L 374/19 z 31.12.1987.
Drugi z pakietow regulacyjnych (Second Air Package) sktadat si¢ z: Council Regulation
(EEC) No. 2342/90 of 24 July 1990 on fares for scheduled air services, Dz. Urz. WE L 217/1
7 11.08.1990; Council Regulation (EEC) No. 2343/90 of 24 July 1990 on access for air carriers
to scheduled intra-Community air service routes and on the sharing of passenger capacity
between air carriers on scheduled air services between Member States, Dz. Urz. WE L 217/8
z 11.08.1990. Trzeci pakiet regulacyjny (Third Air Package) sktadat si¢ z rozporzqdzenla
Rady (EWG) nr 2407/92 z dnia 23 lipca 1992 r. w sprawie przyznawania licencji przewozni-
kom lotniczym, Dz. Urz. WE L 240/1 z 24.08.1992; rozporzadzenia Rady nr 2408/92/EWG
z dnia 23 lipca 1992 r. w sprawie dostepu przewoz’nikéw lotniczych Wspdlnoty do wewnatrz-
wspolnotowych tras lotniczych, Dz. Urz. WE L 240/8 z 24.08.1992 oraz rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 2409/92 z dnia 23 lipca 1992 r. w sprawie taryf i stawek za ustugi lotnicze, Dz. Urz.
WE L 240/15 z 24.08.1992.

S.D. Barrett, Deregulating European Aviation — A Case Study, ,,Transportation”, 16/1990,
s. 311-327; F. Sorensen, The Changing Aviation Scene in Europe, [w:] D. Banister, K. Bunon
(red.), Transport in a Free Market Economy, MacMillan, London 1991.

Por. analiza European Commission, DLR (Deutsches Zentrum fiir Luft- Und Raumfahrt e.V.)
— Analyses of the European Air Transport market (Annual Report 2009), s. 18.

Zgodnie z klasyczng definicja efektywnoscig ekonomiczng okresla si¢ relacje pomigdzy
wykorzystanymi zasobami a poziomem produkcji. Por. A. Sullivan, S.M. Sheffrin, Economics:
Principles in Action, Pearson/Prentice Hall 2007. Na temat ekonomlcznych wskaznikow po-
miaru efektywnosci por. takze R.O. Zerbe Jr., Economic Efficiency in Law and Economics,
Edward Elgar Publishing, Cheltenham 2001.

J. Hirshleifer, A. Glazer, D. Hirshleifer, Price Theory and Applications. Decisions,
Markets and Information. Seventh Edition, Cambridge University Press, Cambridge
2005, s. 231-238.

10 Ihidem.
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Dodatkowo narodowi przewoznicy z reguty obcigzeni byli r6znego rodzaju zobo-
wigzaniami wobec swoich pracownikow (socjalnymi, emerytalnymi etc.), bedacymi
pozostalo$ciami ich publicznoprawnego statusu®?.

Sektor transportu lotniczego jest ponadto wrazliwy na wahania koniunktury,
a w szczegoblnosci na zmiany cen ropy*?. Doda¢ takze nalezy, iz sektor posiada bardzo
wysokie koszty state, co sprawia, ze zwigkszanie efektywnosci i ograniczanie kosztow
stanowig podstawowy paradygmat operacji w tej branzy'3. Powyzsze okoliczno$ci, spo-
tegowane dodatkowo przez kryzys, doprowadzity do tego, ze wielu przewoznikow,
zmuszonych w wyniku liberalizacji do dziatania w warunkach konkurencji, znalazto si¢

w trudnej sytuacji finansowej zagrazajgcej ich dalszej dziatalnosci.

ll. Zasady udzielania pomocy przedsiebiorstwom
w trudnej sytuacji finansowej

Chcac rozpocza¢ wiasciwa analize zasad udzielania pomocy publicznej przewoz-
nikom lotniczym, konieczne jest uporzadkowanie podstawowych kwestii terminolo-
gicznych. Brak jest traktatowej definicji pojgcia ,,pomoc publiczna/panstwowa”, jednak
analiza orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci (TS) i decyzji Komisji Europejskiej
(KE) pozwala zidentyfikowa¢ kluczowe elementy pojgcia, ktore w znacznym stopniu
bazuje na brzmieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)*4,
Na potrzeby biezacego dyskursu pomoca publiczng bedzie srodek pochodzacy od pan-
stwa lub z zasobow panstwowych dokonujacy przysporzenia korzysci niektorym przed-

sigbiorstwom®®. Srodek taki nie musi automatycznie zaburza¢ konkurencji i handlu

M. Stainland, op. cit., s. 3 i nast.

R. Doganis, Flying off course. The Economics of International Airlines, Routledge, London,
New York 2002, s. 70-150. Cena paliwa jest najwazniejszg pozycja w strukturze wydatkow
linii lotniczych i obejmuje ok. 26,5% wszystkich ponoszonych naktadow. Zrodto: P. Belobaba,
Airline Operating Costs and Measures of Production, [w:] P. Belobaba, A. Odoni, C. Barnhart
(red.), The Global Airline Industry, Wiley & Sons, Chippenham 2009, s. 115.

T. Soames, G. Goeteyn, P.D. Camesasca, K. Hugmark, EC Competition Law and Aviation:
,.cautious Opitimism Spread its Wings”, ,,European Competition Law Review”, vol. 27,
no. 11, November 2006, s. 599.

14 Por. orzeczenia C-172/03, Wolfgang Heiser v. Finanzamt Innsbruck, [2005] ECR 1-1627, pkt
27, C-237/04, Enrisorse SpA v. Sotocarbo SpA, [2006] ECR 1-2843, pkt 39; T-34/02, EURL
Le Levant 001 and others v. Commission, [2006] ECR 1I-267, pkt 110. Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C83/47 z 30.03.2010. Wszystkie cytaty TFUE w dal-
szej czesei pracy z tego samego zrodta. W przypadku przepisow, ktdre nie zmienity swojego
brzmienia, stosowana bgdzie zawsze aktualna numeracja.

13

15 Ppor. inter alia A. Cieslinski, Wspélnotowe prawo gospodarcze, Tom 2, C.H. Beck, Warszawa

2007, s. 519; P. Paradowski, Prawo pomocy publicznej dla przedsiebiorcow, [w:] Z. Brodecki
(red.), Konkurencja, Lexis Nexis, Warszawa 2004, s. 326; 1. Postula, A. Werner, Pomoc
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miedzy pafistwami cztonkowskimi'®. Drugi z termindw istotnych dla opisywanego za-
gadnienia to ,,zagrozone przedsigbiorstwo”. Termin ten odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej
dany podmiot ani przy pomocy srodkow witasnych, ani srodkéw, ktére mogtby uzyskac
od wlascicieli/akcjonariuszy lub wierzycieli, nie jest w stanie powstrzymac strat bez
zewnetrzne] interwencji wladz publicznych, co prawie na pewno doprowadzi do znik-
niecia z rynku danej linii w perspektywie krotko- lub $rednioterminowejt’.

Co do zasady ogolne reguty prawa konkurencji i pomocy publicznej znajduja
zastosowanie do sektora transportu lotniczego®®. Wytyczne Komisji dotyczace stosowa-
nia art. 92 1 93 TWE oraz art. 61 Porozumienia EOG do pomocy panstwa w sektorze
lotnictwa z 1994 r. (dalej: wytyczne z 1994 r.) zawieraja konkretyzacj¢ i przedstawiaja
sposob interpretacji tych przepisow przez Komisje Europejska (KE) w przedmiotowym
obszarze'®. Dodatkowo zastosowanie znajduje pochodzacy z 2004 r. Komunikat Komisji
— Wytyczne wspdlnotowe dotyczace pomocy panstwa w celu ratowania i restrukturyza-
cji zagrozonych przedsigbiorstw (dalej: wytyczne z 2004 r.). Pierwszy z komunikatow nie
zostal formalnie uchylony, jednak zmiany, jakie zaszty na rynku od czasu jego opubliko-
wania, sprawity, ze w nowszych decyzjach Komisja odwotuje si¢ przede wszystkim do
zasad zawartych w nowszym dokumencie, ktore jednakze oddaja telos pierwotnych
wytycznych.

Pomoc dla linii lotniczych, ktore znajdujg sie¢ w trudnej sytuacji finansowej pozwa-
lajacej zakwalifikowac je jako przedsigbiorstwa zagrozone, zosta¢ moze uznana za zgod-
ng z rynkiem wewngtrznym, tylko jesli jej udzielenie uzaleznione bedzie od wdrozenia

publiczna, Lexis Nexis, Warszawa 2006, s. 25-73; T. Skoczny, Zakaz antykonkurencyjnej
pomocy panstwa, [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki.
Tom 2, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 11-421-11-448;
M. Szydto, Pojecie pomocy panstwa w prawie wspolnotowym, ,,Studia Europejskie”, 4/2002,
s. 34-35.

16 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Lexis Nexis, Warszawa 2007, s. 371-376.

17 Komunikat Komisji — Wytyczne wspolnotowe dotyczace pomocy panstwa w celu ratowania
i restrukturyzacji zagrozonych przedsigbiorstw, Dz. Urz. UE z 1.10.2004, C 244/2, pkt 9.

18 Kontrowersje na temat mozliwo$ci zastosowania majacego charakter lex specialis przepisu

art. 93 TFUE zostaly wyjasnione w orzeczeniu w sprawach potaczonych 209/84, 210/84,
211/84, 212/84, 213/84 1 214/84, Criminal proceedings against Lucas Asjes and Others,
Andrew Gray and Others, Jaques Maillot and Others, and Léo Ludwig and Others (Nouvelles
Frontiéres) [1986] ECR 1425. Trybunal uznal, ze zastosowanie znalez¢ moga tylko ogdlne
przepisy konkurencji, poniewaz w art. 93 TFUE sektor lotniczy nie zostal wymieniony expressis
verbis, dlatego nie moze by¢ mowy o jego stosowaniu. B. Allan, M. Furse, B. Sufrin (red.),
Butterworths Competition Law 3, Lexis Nexis 2008, s. IX-215. Na temat poprzedzajacego
analize konkurencyjno$ci wyznaczenia rynku wiasciwego por. B. van Houtte, Relevant Markets
in Air Transport, ,,Common Market Law Review”, vol. 27, no. 3, 1990, s. 527-528; J. Kociu-
binski, Relevant Market in Commercial Aviation of the European Union, ,,Wroclaw Review
of Law, Administration & Economics”, vol. 1, no. 1, 2011, s. 12-21.

19 Wytyczne Komisji dotyczace stosowania art. 92 i 93 Traktatu WE oraz art. 61 Porozumienia

EOG do pomocy panstwa w sektorze lotnictwa, Dz. Urz. UE C 350/5 z 10.12.1994.
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planu restrukturyzacyjnego/naprawczego zaakceptowanego przez KE. Okres udzielania
wsparcia nie moze przekracza¢ czasu minimalnego niezbednego do odzyskania réw-
nowagi finansowej i wznowienia operacji generujacych zysk w oparciu o realistyczne
prognozy dotyczace sytuacji rynkowej. Rowniez wysoko$¢ pomocy ograniczona powinna
by¢ do putapu koniecznego dla przeprowadzenia planu restrukturyzacyjnego. Czas trwania
srodka pomocowego nie moze by¢ dtuzszy niz sze$¢ miesiecy?°.

Dodatkowo plan naprawczy zawiera¢ musi analiz¢ sytuacji, ktora doprowadzita
danego operatora do trudnej sytuacji finansowej oraz szacunkowe dane na temat wyso-
kosci stopy zwrotu, ktéra umozliwi beneficjentowi pomocy pokrycie kosztow prowa-
dzonych przez siebie operacji w przyszto$ci po zastosowaniu programu pomocowego.
W celu skutecznego przeprowadzenia postgpowania naprawczego konieczne moze
okaza¢ si¢ wprowadzenie zmian w strukturze zarzadu i tadu korporacyjnego beneficjenta
srodkéw pomocowych. Dodatkowo wymagane jest, aby przewoznik — adresat planu
pomocowego — wniost do niego wktad w wysokosci 25%, 40% lub 50% dla odpowiednio
malych, $rednich i duzych przedsigbiorstw?L.

Zakonczenie planu ratunkowego ma w zatozeniu umozliwi¢ danej linii odzyskanie
rownowagi finansowej i prowadzenie operacji bez konieczno$ci udzielania dalszej
pomocy. Dlatego wtasnie Komisja stosuje tzw. zasade ,,pierwszy i ostatni raz”, co ozna-
cza, ze dopuszczalny jest tylko jeden plan pomocowy w ciggu dziesigciu lat??. A zatem
skutkowac to bedzie tym, ze niepowodzenie postgpowania naprawczego najprawdopo-
dobniej oznaczac bedzie upadtos$¢ danej linii lotniczej

Powyzsze zasady zgodne sa z duchem liberalizacji i opieraja si¢ na podstawowym
zalozeniu, ze pomoc ratunkowa traktowana powinna by¢ jako wyjatek i umozliwic¢
powinna przewoznikom dostosowanie si¢ do dziatania na konkurencyjnym rynku. Innymi
stowy, wesprze¢ ma transformacj¢ przedsigbiorstw, ktore zazwyczaj przez wiele lat
funkcjonowaly na pozbawionym konkurencji rynku, w taki sposob, zeby umozliwi¢ im
skuteczne konkurowanie. Trzy najnowsze postepowania przed Komisjg — Austrian
Airlines, Air Malta i Malév-Hungarian Airlines — zostang poddane analizie w celu
ukazania praktycznych implikacji stosowania opisanych powyzej wytycznych
w czasach kryzysu.

20 Wytyczne z 2004 r., pkt 25.
21 lbidem, pkt 44.
22 Ipidem, pkt 72—77.
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[Il.  Austrian Airlines AG

W 2009 r. Komisja Europejska zaaprobowata austriacki plan ratunkowy dla
przewoznika Austrian Airlines polegajacy na gwarancjach kredytowych o wysokos$ci
200 mln EUR, argumentujac, ze jest to krotkoterminowy $rodek umozliwiajacy zacho-
wanie plynnosci finansowej, ktora byta zagrozona w zwigzku z kryzysem?3. Dodatkowo,
gwarancje zostaly przyznane zgodnie z normalnymi regutami rynkowymi, czyli wy-
peity przestanki zasady inwestora rynkowego oraz byly ograniczone do poziomu
niezbednego dla zapewnienia operacji do zakonczenia trwajgcego procesu prywatyzacji.
Innymi stowy, §rodek byl w pelni kompatybilny z wytycznymi z 2004 r.2*

Kolejnym etapem uzdrawiania sytuacji linii, powigzanym z udzieleniem gwarancji
kredytowych, jest prywatyzacja, ktora rowniez byta §cisle monitorowana przez KE.
Lufthansa zostata wybrana jako kupiec (inwestor strategiczny) dla 41,56% akcji
Austrian Airlines bedacych w posiadaniu rzadu austriackiego, jednakze pojawito si¢
podejrzenie, ostatecznie falszywe, ze wybor inwestora nie spetniat kryteriow konku-
rencyjnosci, stad sprawa podlegata szczegdlnemu monitoringowi?®. Pozostate udziaty
(publiczne i instytucjonalne) zostaty réwniez nabyte przez Lufthanse, ktora jednoczesnie
zazadata, zeby rzad Austrii dodatkowo dokapitalizowat Austrian Airlines suma 500 min
EUR, ktora kompensowaé miata wysokie zadtuzenie, ktore przewoznik zakumulowal?®,
Lufthansa argumentowata, ze bez tego nie zdecyduje si¢ na inwestycje, a linia lotnicza
nie bedzie w stanie w ogdle znalez¢ inwestora?’.

Komisja, analizujgc sprawe, doszta do konkluzji, ze dla rzadu Austrii tanszym
rozwigzaniem byltoby przeprowadzenie procedury upadlosciowej niz rozwigzanie, za
ktorym optowata Lufthansa, i w zwigzku z tym uznata, ze $rodek stanowi pomoc
publiczng?®. Jednoczes$nie uznata, ze cena obejmujaca zastrzyk kapitatu jest rynkowa,
dlatego stangta na stanowisku, ze pomoc zgodna jest z rynkiem wewngtrznym. Pozostate
elementy planu, czyli wysoko$¢ wsparcia i jego czas rOwniez uznane zostaly za satys-
fakcjonujace kryteria wytycznych z 2004 r.

23 Decyzja Komisji NN72/2008 z 19.01.2009 — Austrian Airlines — niepubl. (Tekst zostanie upu-
bliczniony po usunigciu jego wrazliwych informacji biznesowych, ktore podlegajg ochronie).

24 Ibidem. J. Balfour, L. Solange, State Aid in the Airline Sector: A Change in Focus, , European

State Aid Law Quarterly”, vol. 10, no. 2, 2011, s. 229-230.

25 Ostatecznie uzgodniono ceng 366 268,75 EUR. Komunikat prasowy Press Release IP/09/1256.

%6 Komunikat prasowy Press Release 1P/09/248.

27 Ibidem.
28 J. Balfour, L. Solange, op. cit., 229-230.
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Opisywana sprawa od strony nadzoru Komisji toczyla si¢ dwutorowo. Z jedne;j
strony kontrola dotyczyta kwestii istnienia i legalno$ci pomocy publicznej, a z drugiej
proces prywatyzacji skutkujacy przejeciem przez Lufthanse badany byt pod katem
zgodnoéci z regutami dotyczacymi kontroli koncentracji (tzw. ECMR)?°. W ramach
tego drugiego postgpowania inwestor zobowigzat si¢ do redukcji mocy transportowych
0 15% 1 obnizenia udziatdw w spotce Schedule Coordination Austria GmbH do 25%.
Ostatecznie w 2009 r. przejecie zostalo zaakceptowane przez Komisje®.

Sprawa Austrian Airlines jest istotna wtasnie z powodu drugiego z elementow
postepowania, czyli kwestii kontroli koncentracji. Trudna sytuacja finansowa przed-
sigbiorstwa zostata wykorzystana do jego prywatyzacji i przejecia. Z punktu widzenia
rzadu Austrii zastrzyk kapitatowy stanowit warunek sine qua non dla znalezienia inwesto-
ra i w efekcie zapewnienia kontynuacji dzialania flagowego przewoznika. Rozwigzanie
takie stanowi element szerszego procesu konsolidacji sektora, dzigki ktoremu wieksze
przedsiebiorstwa stanowigce jeden organizm, cho¢ jak w tym przypadku zachowujace
swoje oryginalne nazwy, beda w stanie skutecznie konkurowac¢ z liniami z innych czesci

$wiata®l.

V. Air Malta plc

Pod koniec 2010 r. Komisja zaakceptowata plan ratunkowy dla linii Air Malta,
ktory obejmowat kredyt w wysokosci 52 min EUR do czasu przedstawienia planu re-
strukturyzacji (przez okres sze$ciu miesigcy)®?. Komisja Europejska wskazata na dwie
gléwne okolicznosci przesadzajace o jego dopuszczeniu. Po pierwsze, bedace skutkiem
ogloszenia upadtosci przewoznika zaprzestanie operacji bedzie miato negatywne skutki

Chodzi o rozporzadzenie Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie
kontroli koncentracji przedsigbiorstw (rozporzadzenie WE w sprawie kontroli faczenia przed-
siebiorstw), Dz. Urz. UE L 24/1 z 29.01.2004. Sprawa zostata uj¢ta w klasyfikacji NACE
jako: H.51.21 — Freight Air Transport; H.51.1 — Passenger Air Transport i H.52.23 — Service
Activities Incidental to Air Transportation.

30 Decyzja Komisji C (2009) 6690 (wersja ostateczna) z dnia 28 sierpnia 2009 r. uznajacej kon-

centracj¢ za zgodna ze wspolnym rynkiem oraz porozumieniem EOG (Sprawa COMP/M.5440
- Lufthansa/Austrian Airlines) Dz. Urz. UE C 16 z 22.01.2010 - Streszczenie. Pelny tekst
dostepny w jezyku angielskim Commission Decision of 28.8.2009 declaring a concentration
to be compatible with the common market and the EEA Agreement (Case No COMP/M.5440
— Lufthansa/ Austrian Airlines), Dz. Urz. UE C 114 z 19.05.2009 — Notice.

Komunikat prasowy Press Release 1P/04/469 z 07.04.2004; argumentacja uzyta w decyzji
wyrazajacej zgode na wejscie w sojusz Air France z Alitalia.

32 Decyzja Komisji Nr 504/2010 z 15.11.2010 — Air Malta, Dz. Urz. UE C 102/4 z 02.04.2011
[streszczenie] oraz towarzyszacy decyzji komunikat prasowy IP/10/1509.
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dla catej maltanskiej gospodarki, ktora w znacznym stopniu oparta jest na turystyce33
Badania rynku wskazaly bowiem, ze Air Malta obstuguje ok. 50% o0s6b podrozujacych
na i z wyspy3*. Dodatkowo wyspiarski charakter i otwarty model gospodarczy Malty
sprawiaja, ze kwestia posiadania statego, regularnego potaczenia powietrznego nabiera
znaczenia®. KE zwrdcita takze uwage na niewielkg skale dziatania przedsicbiorstwa.
Air Malta posiada 11 maszyn i udziat w ogélnoeuropejskim rynku ponizej 1%, dlatego
badana sprawa posiada minimalny efekt transgraniczny®®.

W 2011 r. Malta notyfikowata plan polegajacy na dokapitalizowaniu przewoznika
sumg 130 mIn EUR, bedacy czgscig planu restrukturyzacyjnego, ktérego wdrozenie byto
warunkiem zgody na wcze$niejsza pomoc®’. Komisja uznala, ze plan zakladajacy za-
konczenie generowania strat do 2014 r. i osigganie zysku z dziatalnosci operacyjnej
w 2015 1., a zysku netto od 2016 r., oparty jest na realistycznej analizie rynku, za$ zapro-
ponowane $rodki (w postaci redukcji potaczen generujacych straty i ekspansji na oferujace
wigksze zyski rynki oraz redukcji liczby pracownikow) sa wlasciwe dla osiggnigcia
zaktadanych celow®®

Watpliwosci KE budzita moze kwestia kompatybilnos$ci planu ratunkowego
z zasadg ,,pierwszy i ostatni raz”. Pojawia si¢ bowiem pytanie, czy srodki przeznaczone
na pomoc zarowno w 2010 r., jak i 2011 r. stanowia elementy jednego planu i czy dlate-
go powinny by¢ traktowane kumulatywnie, tym bardziej, ze takze w 2004 r. rzad wspart

33 Branza turystyczna generuje ok. 25% produktu krajowego Malty (GDP), co stanowi najwyzszy

wskaznik w catej Unii. Dodatkowo tzw. sektor HORECA (hotele, restauracje i catering)
zatrudnia ok. 8,6% sity roboczej, co rowniez stanowi najwyzszy odsetek wsrdd panstw UE.
98% Wszystkich turystow, ktorych w analizowanym przez KE roku 2009 byto ok. 1,2 mln,
skorzystato z transportu powietrznego w celu dostania si¢ na wyspe.

3 W 2010 r. udzialy w rynku polgczen do i z Malty z uwzglednieniem zmian w stosunku do

weczesniejszych trzech lat wygladaty nastgpujaco: Air Malta — 51% (-4%); Ryanair — 21%
(+13%); easylet — 9% (+9%); Lufthansa — 3% (-1%); Emirates — 3% (-1%); Alitalia — 2%
(-1%).

Eksport 1 import generuja odpowiednio 77 1 73% GDP Malty. 58% wszystkich eksportowanych

towarow zostato przetransportowanych droga powietrzng. W przypadku importu wigkszos¢
towarow przybywa droga morska. Transport powietrzny stosowany jest do 30% towardw.

35

36 Przewoznik obstuguje rocznie (w 2010 r.) ok. 1,8 mln pasazeréw i oferuje transport do 43

lokacji, a jego udzial w rynku wynosi ok. 0,25%. Dodatkowo Air Malta jest glownym pod-
miotem odpowiedzialnym za transportowanie pacjentow wymagajacych specjalistycznego
leczenia poza granicami, glownie w Londynie.

87 Komunikat prasowy Press Release IP/04/856; MEMO/04/172. Komisja zdecydowata si¢ roz-
pocza¢ dochodzenie Komunikat prasowy Press Release IP/12/42 pod numerem sprawy
SA.33015.

38 Decyzja Komisji — Pomoc publiczna - SA.33015 (2012/C) (ex 2011/N) — Malta — Air Malta
plc; Brussels, 25.01.2012 C(2012) 170 final.
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przewoznika®. Ostatecznie KE uznala, ze pochodzacy z 2004 r. pierwszy zastrzyk kapi-
tatowy wykonany zostal zgodnie z zasada inwestora rynkowego i w efekcie nie stanowit
zakazanej pomocy publicznej, przez to nie liczyt si¢ podczas oceny pod katem zgodnosci

$rodka z zasada ,.,pierwszy i ostatni raz”*°,

V. Malév-Hungarian Airlines Zrt.

Rzad Wegier od 1992 r. probowat sprywatyzowaé swojego flagowego przewoznika
— Malév, jednak dopiero w 2007 r. udato si¢ znalez¢ inwestora strategicznego — przed-
sigbiorstwo Air Bridge*!. Inwestor nabyt 99,95% udzialow przedsigbiorstwa za sume
200 mIn HUF i zobowigzat si¢ dokapitalizowa¢ lini¢ kwotg 50 mln EUR*2, W ramach
planu prywatyzacyjnego pozyczka w wysokosci 76 mln EUR, ktora przewoznik otrzy-
mat od panstwowego banku inwestycyjnego w 2003 r., zosta¢ miata usunigta z bilansu
firmy, a dlug przeniesiony do powotanej specjalnie panstwowej spotki celowej] MAVA
(Malév Vagyonkezel Kft)**. W ramach transferu, poza aktywami, przeniesiono na
MAVA prawa do uzywania znaku firmowego Malév i logo, ktére przewoznik zobowia-
zat si¢ uzywac co najmniej do konca 2017 r., ponoszgc za to na rzecz MAVA oplate
licencyjng w wysokos$ci 200 000 EUR rocznie*. W$rod przeniesionych na rzecz spotki
celowych aktywow znajdowal sie takze samolot Boeing 767 (jedyna z dwoch w linii
zdolnych do dlugodystansowych operacji), ktory Malév zobowigzal si¢ nastepnie wzigc
w leasing®.

39 Dokapitalizowanie bylo w wysokoéci 57 mln EUR i miato miejsce przed przystapieniem

Malty do Unii Europejskiej, dlatego jej przyznawanie odbyto si¢ poza kontrola Komisji.

40 Decyzja z 27.06.2012 — niepubl. Komunikat prasowy Press Release IP/12/702.

41 499% udziatow w Air Bridge nalezato do obywatela Federacji Rosyjskiej Romana Abramowicza,

ktory dysponowat udziatem wigkszosciowym w wielu rosyjskich liniach lotniczych, w szcze-
golnosci KrasAir oraz AirUnion bgdagcym sojuszem rosyjskich przewoznikow. Pozostate 51%
udziatéw AirBridge przypadato na kapital wegierski. Prywatyzacja zostata notyfikowana
10.04.2008 r. pod numerem N 190/2008.

Juz wcze$niej, w 1992 r., Malév zostat sprzedany publicznemu konsorcjum wiloskiemu,
w ktorego sktad wchodzity Alitalia i Simest, ktore nastgpnie odsprzedaty swoje udziaty dwom
wegierskim prywatnym bankom (OTP i MKB). Rzad Wegier nastepnie w 1997 r. odkupit te
udzialy, przez co w momencie podpisywania umowy z Air Bridge dysponowat 97% udzialow.

42

43 Pozyczka denominowana w euro (odsetki 3-miesigezne IBOR + 0,5%) posiadata gwarancje

rzagdowe do wysokosci 100% i termin jej ptatnosci uptynie w 2013 r. MAVA bedaca przedsig-
biorstwem publicznym zostala uznana za ,,emanacj¢ panstwa” i w zwiazku z tym wsparcie
udzielone przez ten podmiot mozna uzna¢ za pochodzace z panstwowych zasobdw.

44 Decyzja Komisji Nr SA.30584 (C 38/2010, ex NN 69/2010) on the State Aid Implemented by
Hungary in favour of Malév Hungarian Airlines Zrt., Brussels, 2012.01.09 C(2011.)9316.
final, s. 5

45 Ibidem.
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Kryzys z 2008 r. bolesnie dotknat przewoznika i w ciaggu czterech miesigcy przed-
siebiorstwo utracito ptynnos¢, przez co nie byto w stanie ponosi¢ optaty licencyjnej oraz
kosztow leasingu maszyny (ostatecznie zapadla decyzja o pozbyciu si¢ samolotu).
Kryzys spowodowat rowniez pogorszenie sytuacji strategicznego inwestora — Air Bridge,
co sprawito, ze nie byl on w stanie wesprze¢ Malév finansowo. Co wigcej, trudna sy-
tuacja finansowa rosyjskiego inwestora sprawita, ze nie potrafit obstugiwac¢ kosztow
kredytu, na ktérym oparta byta inwestycja w Malév i1 musiat tytutem zwrotu zastawié
w rosyjskim panstwowym banku VEB (Vnesheconombank) 49% swoich udziatow, przez
co bank ten w niebezposredni sposob zostat udzialowcem przewoznika“®.

Pogarszajaca si¢ sytuacja finansowa przedsigbiorstwa sprawita, ze w celu pozyskania
kapitalu zwrécito sie¢ ono do publicznej agencji MNV (Magyar Nemzeti Vagyonkezeld
Zrt.), odpowiadajacej za zarzadzanie majatkiem skarbu panstwa, o wykup zajmujace;j si¢
obstugg naziemna spotki-corki Malév Ground Handling. Podpisana w 2009 r. wstepna
umowa zaktadata przekazanie zaliczki w wysokosci 4,3 mld HUF (ok. 16 mln EUR),
ktora miataby zosta¢ zwrdcona w ciagu dwoch dni w przypadku odstgpienia od podpisa-
nia wlasciwej umowy. Ostatecznie MNV wycofata si¢ z planéw nabycia spotki-corki,
a przekazana zaliczka nie zostata zwrocona®’. Dodatkowo w latach 2007-2010 organ
kontroli skarbowej APEH (Ado- és Pénziigyi Ellendrzési Hivatal) udzielit zgody na
odroczenie platnosci zobowigzan podatkowych i zabezpieczenia spolecznego, co
spowodowato taczng akumulacje dlugu wynikajacego z tych obcigzen do wysokosci
16,8 mld HUF (ok. 62 mln EUR)*,

Rzad Wegier w 2010 1. podjat probe znalezienia nowego inwestora strategicznego
w zwiazku z tym, ze zta sytuacja finansowa Air Bridge nie pozwalata mu skutecznie
wspiera¢ Malév, ktory wymagat pilnych inwestycji, podczas gdy drugi z udziatowcow
— VEB — wyraznie zadeklarowal, Zze nie ma zamiaru w jakikolwiek sposdb wspierac
przewoznika. Brak powodzenia w poszukiwaniu inwestora sprawit, ze zapadla decyzja
o renacjonalizacji przedsigbiorstwa®.

W 2010 r. zainteresowane strony podjety decyzje o dokapitalizowaniu przedsigbior-
stwa suma 25,4 mld HUF (ok. 94 mln EUR), z czego 20,7 mld HUF (ok. 77 mln EUR)
stanowi¢ mial nowy kapitat, a reszta wygenerowana zostata poprzez zamiang wierzytelnosci

46 Vnesheconombank (Buemmkonom6ank) jest publicznym bankiem inwestycyjnym, ktorego

gldownym zadaniem jest wspieranie gospodarki rosyjskiej i obstuga dtugu Federacji. Bank
przejat udziaty Abramowicza.

47 Decyzja Komisji Nr SA.30584 (C 38/2010, ex NN 69/2010), s. 7. Sprawa zostala zakonczona
w wyniku ugody wykonanej w ramach opisanej ponizej operacji zamiany wierzytelnosci na
kapitat zaktadowy. Suma wraz z odsetkami wyniosta ok. 17 mIln EUR.

48 bidem, s. 7-8.
49 Ibidem.
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na kapitat zaktadowy. Po przeprowadzeniu operacji rzad wegierski uzyskat 96,5% udzia-
Iow przedsiebiorstwa. Dalsze pogarszanie si¢ sytuacji Malév sprawilo, ze rzad zdecydowat
si¢ udzieli¢ w sumie trzech pozyczek na taczng kwote 9,2 mld HUF (ok. 33,6 min EUR)
0 oprocentowaniu tacznym 9,97% ptatnych w catosci po trzech latach. Dwie pierwsze
pozyczki zabezpieczone byly majatkiem spotki-corki Malév Ground Handling, a trzecia
samolotem Canadair CL-600 nalezagcym do linii. W tym samym roku zapadia decyzja
o konwersji wierzytelno$ci powstatych w wyniku trzech powyzszych pozyczek na kapitat
zaktadowy 1 zwolnieniu gwarancji. Zdecydowano réwniez o ponownym dokapitali-
zowaniu przewoznika suma 5,3 mld HUF (ok. 19,3 mln EUR) i udzieleniu kolejne;j
pozyczki, tym razem w wysokosci 5,7 mld HUF (ok. 20,8 mln EUR) na zasadach zbli-
zonych do pierwszych trzech kredytow®.

Analizujac powyzsze srodki panstwowe, Komisja Europejska doszta do wniosku,
ze konieczne jest rozpoczgcie dochodzenia, poniewaz istnieje podejrzenie, ze stanowig
one nielegalng pomoc publiczng®. Stosujgc lini¢ rozumowania przyjeta po raz pierwszy
przez Sad Unii Europejskiej w rozstrzygnieciu sprawy BP Chemicals, Komisja zdecydo-
wata si¢ potraktowac wszystkie elementy wsparcia dla Malév jako elementy jednego
planu, a nie autonomiczne $rodki®2. Zgodzita si¢ przy tym ze stanowiskiem rzadu
Wegier, ktory argumentowat, ze wszystkie elementy planu sg ,,nierozdzielne” i stanowig
fragmenty ,,planu”, ktorego raison d’étre wynikato z duzej roli przewoznika dla gospo-
darki kraju. Jednocze$nie Wegry argumentowaly, iz srodki zostaty zastosowane zgodnie
z zasadg inwestora rynkowego i jako takie zgodne s3 z rynkiem wewnetrznym®3,

Ten ostatni argument nie znalazt akceptacji Komisji. KE, przywotujac tezy orze-
czenia Boch, wskazata, ze spetnienie powyzszej zasady nastgpi wtedy, jesli panstwo
odtozy na bok wszystkie wzgledy polityki spotecznej, regionalnej czy sektorowej i zde-
cyduje si¢ zaangazowac swoje $srodki, oczekujac stopy zwrotu analogiczne, jak uczynitby
to prywatny inwestor®. Komisja dalej argumentowala, iz biorgc pod uwage trudng

50 Ibidem.

51 Press Release IP/10/1753.

52 Orzeczenie T-11/95, BP Chemicals Limited v. Commission of the European Communities,

[1998] ECR 11-03235, pkt 170. Por. rowniez orzeczenie w sprawach potagczonych T-415/05,
T-416/05, Hellenic Republic, Olympiakes Aerogrammes AE and Olympiaki Aeroporia Ypire-
sies AE v. European Commission, [2010] ECR 11-04749 oraz orzeczenie T-423/05, Olympiaki
Aeroporia Ypiresies AE v. Commission of the European Communities, [2007] ECR II-6,
pkt 385.

53 Decyzja Komisji Nr SA.30584 (C 38/2010, ex NN 69/2010), s. 3.

5 Orzeczenia C-40/85, Belgium v. Commission of the European Communities (Boch), [1986]
ECR 2321, pkt 13. Por. rowniez orzeczenie w potaczonych sprawach T-129/95, T-2/96
1 T-97/96, Neue Maxhiitte Stahlwerke GmbH v. Commission of the European Communities,
[1999] ECR 1I-17, pkt 132.
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sytuacje finansowg Malév, ktora ciggle generowata straty, oczekiwanie zwrotu inwestycji,
nawet w perspektywie dlugoterminowej, bez przeprowadzenia restrukturyzacji podmiotu
jest nierealne, dlatego nie mozna moéwi¢ o spelnieniu warunku inwestora rynkowego®°.
A zatem kwestia istnienia pomocy publicznej jest bezsporna, dlatego nastepnym etapem
analizy jest ocena, czy moze ona zosta¢ uznana za zgodng z rynkiem wewnetrznym.

Przewoznik bedacy przedmiotem badania tracit udzialy w rynku od 2003 r., a od
2006 r. generowat straty i zgodnie z wegierskim prawem kwalifikowat si¢ do rozpocze-
cia postepowania upadtosciowego, dlatego wypehit przestanki do bycia uznanym za
,,zagrozone przedsicbiorstwo” zgodnie z wytycznymi z 2004 r.°¢ Odnosnie do zgodnosci
pomocy z zasada ,,pierwszy i ostatni raz” Komisja staneta na stanowisku, ze Srodki
pomocowe nie cechowaly sie ,,ciagtoscia restrukturyzacji” (restructuring continuum),
poniewaz linia w czasie ich stosowania dwukrotnie zmieniata wlasciciela. Oczywiscie
w tym okresie dokonane byly zmiany majace cechy restrukturyzacji, ale nie tworzyty
one spojnego planu i miaty raczej charakter ad hoc. W zwiazku z tym KE doszta do
konkluzji, ze $rodki nie tylko nie dawaty szansy na uzdrowienie przedsi¢biorstwa, ale
rowniez nie rokowaty nadziei na osiagnigcie zwrotu wyasygnowanych sum. Dlatego
wlasnie naruszone zostaly warunki udzielania pomocy zgodnie z wytycznymi z 2004 r.,
wobec czego Komisja Europejska nakazata ich zwrot®’. W lutym 2012 r. Malév zawiesit
wszystkie operacje, a sagd w Budapeszcie zarzadzil jego likwidacje.

VI. Podsumowanie

Probujac podsumowaé najnowsze decyzje Komisji dotyczace pomocy publicznej
dla przewoznikéw lotniczych znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji, daje si¢ zauwazyc,
wynikajace w sposob oczywisty z logiki procesu liberalizacyjnego, stanowisko Komisji
Europejskiej, ze wsparcie nie moze zaburza¢ konkurencji na rynku. Mozna wobec tego
stwierdzi¢, ze ogdlna konkurencyjno$¢ rynku stanowi zasadniczo warto$¢ nadrzgdng
w stosunku do pozackonomicznych interesow, ktorymi panstwa kieruja si¢, wspierajac

swoich flagowych przewoznikow.

55 Por. takze orzeczenie w sprawach potaczonych T-228/99 and T-233/99, Westdeutsche Landes-
bank Girozentrale and Land Nordrhein-Westfalen v. Commission of the European Communities,
[2003] ECR 1I-00435, pkt 246 oraz orzeczenie T-16/96, Cityflyer Express v. Commission of
the European Communities, [1998] ECR 11-757, pkt 76

56 W latach 20032010 wysoko$¢ straty netto wynosita odpowiednio: 2003 — 13,5 mld HUF;
2004 — 4,3 mld HUF; 2005 — 1,3 mld HUF; 2006 — 10,9 mld HUF; 2007 — zysk 0,7 mld HUF;
2008 — 14,5 mld HUF; 2009 — 24,8 mld HUF; 2010 — 24,6 mld HUF.

57 Komunikat prasowy Press Release IP/12/7.
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Nalezy bowiem zwroci¢ uwage, iz wsparcie dla tych przedsigbiorstw jest kwestig
wrazliwg politycznie. Panstwa czesto traktuja istnienie flagowego operatora jako ele-
ment racji stanu i w zwigzku z tym gotowe sg udzieli¢ tym podmiotom daleko idacego
wsparcia w sytuacji, kiedy nie sg one w stanie generowac zyskow na poziomie umozli-
wiajacym operacje. W tym kontekscie poréwna¢ mozna sprawe Air Malta ze sprawa
Malév. W obydwu przypadkach flagowi przewoznicy znalezli si¢ w trudnej sytuacji
finansowej, w zwiazku z czym rzady zdecydowaty si¢ udzieli¢ im wsparcia umozliwia-
jacego restrukturyzacj¢ 1 uzdrowienie sytuacji pozwalajace na podjecie samodzielne;j,
generujacej zyski dzialalnosci. Obie interwencje panstwowe motywowane byly takze
przestankami wychodzacymi poza interes samego beneficjenta Srodka, ale dotyczacymi
wplywu, jaki istnienie narodowego przewoznika ma na gospodarke catego kraju. Wydaje
si¢ to bardziej istotne w przypadku Malty ze wzgledu na jej wyspiarski charakter i uza-
leznienie od transportu powietrznego, ale miato znaczenie rowniez w przypadku Wegier,
co zresztg zostato wprost wyrazone przez tamtejszy rzad.

Co jednak ro6zni opisywane sprawy to sposob przeprowadzenia restrukturyzacji.
Z prawnego punktu widzenia kluczowa okazuje si¢ tu zasada inwestora rynkowego.
Mozna stwierdzi¢, ze ze wzgledu na charakterystyke rynku nie jest niczym nadzwy-
czajnym (cho¢ oczywiscie niepozadanym), ze linia znalez¢ moze si¢ w trudnej sytuacji
finansowej, szczegodlnie jesli jest to przedsigbiorstwo publiczne lub juz sprywatyzowane,
ale ktore odziedziczyto nieefektywna strukture, bedaca pozostatoscia czasow, w ktorych
dziatalo w sytuacji braku konkurencji®®. A zatem kluczowg kwestia jest zmiana tej struk-
tury, co umozliwi podniesienie efektywnosci i w rezultacie osiggniecie zyskow. Zdecy-
dowanie niedopuszczalna jest sytuacja, kiedy panstwo utrzymuje nieefektywny model
zarzadzania przewoznika, udzielajac jednocze$nie wsparcia finansowego pozwalajacego
utrzymac to przedsigbiorstwo na powierzchni.

Poza czynnikami strukturalnymi istotnym aspektem planéw pomocowych jest
kwestia konsolidacji. Innymi stowy, trudna sytuacja finansowa i wdrozony w jej efekcie
plan ratunkowy stanowi¢ moze narzedzie do przejecia przedsiebiorstwa przez inwestora
strategicznego. Z prawnego punktu widzenia plan taki kontrolowany jest zarowno pod
katem pomocy publicznej, poniewaz zazwyczaj wigze si¢ on z dokapitalizowaniem
przewoznika takze ze srodkéw publicznych, jak 1 w zwigzku z przepisami regulujacymi
kontrole koncentracji. Komisja Europejska zdaje si¢ wspiera¢ proces, w efekcie ktorego
powstaja duze organizmy zdolne do skuteczniejszego konkurowania z operatorami z in-
nych czesci swiata. Jest to swego rodzaju quid pro quo, poniewaz jednoczes$nie obniza

si¢ konkurencyjno$¢ rynku lokalnego poprzez spadek ilosci samodzielnych podmiotow,

%8 Jest to implicite wyrazone w postaci zasady ,,pierwszy i ostatni raz”.
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ktére na nim operujg>®. Zagadnienie to wykracza poza ramy niniejszego opracowania,
jednakze w konteks$cie poruszanej problematyki nalezy zauwazy¢, ze plan pomocowy,
ktory obejmuje przejecie, nawet w przypadku jego kompatybilnosci z wytycznymi
z 2006 r. moze i tak mie¢ antykonkurencyjne skutki.

Summary

Rules of granting state aid to airlines experiencing financial difficulty in
the light of the most recent European Commission’s decisions

Airline industry is by its very nature highly susceptible to even slightest changes in
the global economy. Many airlines, privatized and forced to operate in a cut-throat com-
petitive market, were soon in dire financial straits. Therefore, state aid has been for
a long time a topic of significant importance.

This paper examines the most recent developments in the European Commission’s
policy in applying state aid rules for undertakings in airline industry experiencing finan-
cial difficulty. Three most recent decisions: Austrian Airlines, Air Malta and Malév-
Hungarian Airlines are the subject of scrutiny aiming at analyzing sector-specific policy
implications. The analysis will cover particularly the practical application of “market

investor” and “one time, last time” principles.

59 M. Stainland, op. cit., s. 237 wraz z przywolywanymi tam sprawami.
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