o+ Csorba Gergely «

MEG KELL-E VALTOZNIA
AZ EUROPAI VERSENYPOLITIKANAK
A GLOBALIS KIHIVASOKRA REAGALVA?

Tanulsdgok a Siemens—Alstom fuzié
és annak visszhangjai nyoman*

A cikk Siemens-Alstom fuzié 2019. eleji Eurdpai Bizottsag altali megtiltasaval kap-
csolatos tapasztalatokat, valamint az azt kovetéen kibontakozé iparpolitikai vitat
targyalja. A versenypolitikai fuzidkra vonatkozé értékelési elvek és a konkrét ossze-
fonodas részletes ismertetése utan megvitatja az iparpolitikai szempontd szakmai és
intézményi reformjavaslatokat. A szakmai javaslatok kapcsan megallapithatd, hogy
néhdny versenypolitikai értékelési elvet és irdnymutatdst ugyan érdemes lenne aktua-
lizaIni, de ezekrél mar évek 6ta folyik egy szakmai parbeszéd, és az alapveté értékelési
keretrendszer jol m(ikddik. Az intézményi javaslatok kapcsén viszont az iparpolitikai
reformcsomag elemei mér korlatozhatjak a szabélyozéi fliggetlenség és a szakmai
értékelés értékeit, amelyek hosszu tdvon erésen meghatérozdk a jolét szempontjabol.

BEVEZETES

Ez a cikk a 2019-es év talan ,leghangosabb” eurdpai versenypolitikai eseményével,
a Siemens—Alstom fuzié megtiltdsdval és az azt kovetd széles kord szakpolitikai
vitdval foglalkozik. Az Eurépai Bizottsag 2019. februdr 6-an hozta meg a végleges
dontését, és indokolta eldszor roviden a tiltds okait. Margrethe Verstager verseny-
igyi biztos roviden igy foglalta Ossze az tigyet:!

L

»A Siemens és az Alstom mindketten a vasuti iparag bajnokai. Kell6 mértéki kotele-
zettségvallalasok hidnyaban ez a fizié dremeléshez vezetett volna az utasok biztonségat
6rz6 jelz6berendezéseket, valamint a nagysebességii vastti gordiiléallomany kovetkezd
generdcioit illetéen. A Bizottsdg azért tiltotta meg a fuzidt, mert a véllalkozdsok nem
voltak hajlandék megoldast talalni ezekre a komoly versenyproblémakra”

* Koszonetet mondok Fejes Gdabornak, McLean Aliznak, Pdpai Zoltdnnak, Szabé Gdbornak, valamint
a szerkeszt6 Berezvai Zombornak és Valentiny Pdlnak a témahoz, illetve a cikkhez fiiz6tt megjegy-
zéseikért és tandcsaikért. A cikkben megjelenitett dlldspont csak a sajat véleményemet tikrozi.

1 Az Eurdpai Bizottsdg sajtokozleménye. 2019. februdr 6. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/en/IP_19_881.
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A dontés el6tt a francia és német kormany is komoly lobbitevékenységet folytatott
annak érdekében, hogy a Bizottsdg engedélyezze a fiziét. Angela Merkel német kan-
cellar és Emmanuel Macron francia elnok tobbszor nyilvanosan kidllt amellett, hogy
Eurépéanak ,nehézsalyt bajnokokra’)? illetve ,védelmezd dridsokra” van sziiksége,?
amelyek képesek helytallni a globalis piaci versenyben — kiilondsen az 4zsiai és ezen
belil is dllamilag tAmogatott kinai versenytarsakkal szemben —, és meg tudjak védeni
az eurdpai munkahelyeket.* A politikusi vélemények szerint ezeket az eurépai ipar-
politikai torekvéseket a versenypolitikdnak timogatnia kell. A tiltas utdn kiillon6sen
feler6sodtek a kritikus hangok, és ennek tet6pontjaként 2019. februar 19-én a fran-
cia és német gazdasdgi minisztérium kozosen kiadta a versenypolitikai korokben csak
roviden Manifesztoként ismert véleményt, amely réviden kijeloli, hogy az eurépai
iparpolitikanak milyen iranyba kell valtoznia, ha meg akar felelni a 21. szdzad kihiva-
sainak (Manifesto [2019]). Ez a valészintileg szandékosan provokativ ajanldscsomag
tobb jelentés modositast fogalmaz meg az eurdpai versenypolitikai intézményrend-
szer reformjara is. Néhany hénap mulva a weimari egytittmikodés keretein beliil
alengyel gazdasagi minisztérium is csatlakozott a német és francia tarsintézmények-
hez, és egytitt adtak ki versenypolitikai modernizaldsara vonatkozé javaslataikat.?

A versenypolitika és mds iparagakra vonatkoz6 szakpolitika (iparpolitika, szaba-
lyozas, kereskedelempolitika) konfliktusa korantsem ezzel az tiggyel kezd6détt Euré-
péban, a kés6bbiekben tobb jelentds fuziét hozunk példaként arra, amikor az Eurd-
pai Bizottsdg versenypolitikai dontéseit komolyan kritizdltak amiatt, hogy dontései
sordn — a hozzdszo6lok szerint tdlsdgosan sziiklatokoriien — csak a fogyasztéi jolét
szemsz06gébol értékeli a vizsgalt vallalati magatartasokat. Ugyanakkor a Siemens—
Alstom fazi6 azért specidlis (vagy legaldbbis annak téinik 2019-ben), mert ebben az
tigyben meriilt fel el6szor érdemben, hogy a globalis piaci versenyben hogyan is kell

2 Lasd a Politico Trains put Merkel and Macron on collision course with Brussels cim( cikkét (2018.
november 14.) https://www.politico.eu/article/siemens-alstom-merger-trains-pit-merkel-and-
macron-against-brussels.

3 Lasd a Reuters Explainer: Why Siemens-Alstom rail merger is creating European tensions cimd cik-
két (2019. janudr 17.) https://www.reuters.com/article/us-alstom-m-a-siemens-politics/explainer-
why-siemens-alstom-rail-merger-is-creating-european-tensions-idUSKCN1PB216.

* Erdekes adalék, hogy a 2016-ban egyes forrasok szerint még arrél is sz6 volt, hogy a Siemens és
kanadai Bombardier egyesiti vastti tizletagait, de ezek a targyaldsok nem vezettek eredményre,
lasd errdl példaul a Reuters Bombardier, Siemens rail merger de-railed by control issues: sources
cimi cikkét (2017. szeptember 28.) https://www.reuters.com/article/us-bombardier-siemens/
bombardier-siemens-rail-merger-de-railed-by-control-issues-sources-idUSKCN1C33AB.

A Siemens—Alstom fuzié megtiltasa utdn pedig rogton az is felmeriilt, hogy az Alstom—
Bombardier fuzio lehet a kovetkez6 lehetéség az iparag konszolidacidjara, lasd szintén a Reuters
Siemens deal collapse fuels Alstom-Bombardier tie-up talk, shares rally cimi cikkét (2019. febru-
ar 6.) https://www.reuters.com/article/us-alstom-m-a-siemens-stocks/siemens-deal-collapse-fuels-
alstom-bombardier-tie-up-talk-shares-rally-idUSKCN1PV1KO9. A cikk zérasa idején 2019 végéig
nem tortént Gjabb fejlemény, de ebben az ipardgban valdszintileg varhaté még atrendez6dés.

5> Lasd Weimari hdaromszog [2019]. A weimari egyiittmiikodés (Weimarer Dreieck) ezen harom orszag
1991 6ta létezd konzultacids féruma.


https://www.reuters.com/article/us-bombardier-siemens/bombardier-siemens-rail-merger-de-railed-by-control-issues-sources-idUSKCN1C33AB
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értékelni azt a versenynyomast, amely az azsiai cégek részérdl érkezik vagy érkezhet,
bar ezek a cégek egyelére nem sok piacon jelennek meg, de valamikori belépésiikre
az iparagi szerepldk jellemzéen szamitanak, és kell6képpen aggddnak is miattuk.

A chicagéi Initiative on Global Markets (IGM) eurdpai kozgazdasagi szakértéi
paneljében (European IGM Economic Experts Panel) talalhatunk arra vonatkozdan
egy érdekes illusztrativ eredményt arra, hogy az dzsiai nemzetkozi cégek jelenléte
mennyiben valtoztatja meg (vagy legaldbbis elbizonytalanitja) még fiiggetlen szak-
ért6 kozgazdaszok véleményét is.® A paneltagok részére két allitast fogalmaztak meg
2019. februdr kozepén a fizioés dontést kovetSen:

1. kérdés: Az atlag eurdpai (4llampolgér) jobban jar, ha az eurépai hatésidgok en-
gedélyezik a sajat iparagukban eurépai bajnokok kialakuldsat eredményez6 fuzidkat,
még akkor is, ha azok gyengitik a versenyt.

2. kérdés: Ha Kina és mas orszagok gazdasagpolitikai dontései miatt nagy nem-
zetkozi cégek jonnek létre, akkor az dtlag eurdpai (allampolgar) jobban jar, ha az
eurdpai hatdsagok engedélyezik a sajat iparagukban eurdpai bajnokok kialakulasat
eredményezé fuzidkat, még akkor is, ha azok gyengitik a versenyt.

A beérkezett valaszok sulyozatlan eredményeit az 1. dbrdn mutatjuk be.
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© Initiative on Global Markets
Forrds: European IGM Economic Experts Panel (www.igmchicago.org/european-economic-experts-panel).

1. ABRA « Az IGM eurdpai kdozgazdasagi szakérti paneljének valaszai

Az elsé kérdésbeli dllitasra a vart eredmény sziiletett: a vilaszaddknak csak 6 sza-
zaléka értett egyet ezzel, 26 szdzalék szerint nem egyértelmd, 6sszesen 46 szazalék

A panelben 50-60 nemzetkozileg elismert, kiillonb6z6 teriileteken dolgozé akadémiai kozgazdasz
taldlhato, akiknek rendszeresen kiildenek aktualis szakpolitikai llitdsokat, hogy azokrél rovid vé-
leményt mondjanak. A valaszok egyrészt 6tfokozatak a (nagyon nem ért egyet — nagyon egyetért)
dimenzidban, masrészt a vdlaszol6 ad 1-10 skaldn is egy sulyt, hogy mennyire hatdrozott a vélemé-
nyében, és utdbbi sulyokkal is kozlik az eredményeket. A panel megtaldlhaté ezen a cimen: http://
www.igmchicago.org/surveys/european-champions.
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pedig — kozel azonos aranyban — csak nem vagy nagyon nem értett egyet az allitassal.
Amikor azonban a masodik kérdésnél plusz elemként beemelték a nagy nemzetkozi
versenytarsak jelenlétét, akkor az eredmények némiképp megvaltoztak: bar a nagyon
egyetért és az egyetért valasz aranya tovabbra is csak 6sszesen 6 szazalék, a bizony-
talan valasz ardnya 38 szdzalékra jelent6sen megnétt; a nem ért egyet aranya kozel
valtozatlanul 26 szdzalék, de a nagyon nem ért egyet valasz ardnya jelentdsen le-
csokkent 8 szdzalékra.

A tilté dontést kovetd elsé reakcidk utan megjelentek a higgadtabb és inkabb
szakmai elemzések is, amelyek tobb szempontbdl is korbejartak a fazié dltal felvetett
kérdéseket és a Manifeszto javaslatait. A tisztanlatast tovabb segitette, hogy mivel
a fuziondld felek nem fellebbezték meg a Bizottsidg dontését, ezért utobbi viszonylag
hamar, 2019 augusztusaban publikalta a dontés nyilvanos el6zetes valtozatat, igy
ennek a részletes tényfeltar6 dokumentumnak a fényében is értelmezhetjiik mar
az eseményeket.

Cikkiink szerkezete a kovetkezd. A kovetkez6 alfejezetben a vitdk hatterében 4llé
azon implicit konfliktust jarjuk korbe, hogy a versenypolitika céljai miben térnek el
mads szakpoltikai teriiletek céljaitol, és ennek milyen intézményi kozgazdasagi magya-
rdzatai vannak. Majd roviden 6sszefoglaljuk az eurépai fuzidkontroll f6 intézményi
keretét, illetve az értékelés azon elemeit, amelyek ismerete sziikséges a Siemens—
Alstom fuzi6 és azt kovetd vita érdemi pontjainak megértéséhez. Részletesebben
bemutatjuk a Siemens—Alstom fuzi6 értékelése sordn figyelembe vett tényeket,
a fuzionalo felek és a Bizottsag érvelését. Ezen utdn ismertetjilk a Manifeszto és
a weimari egylittmikodés javaslatainak f6bb pontjait koncentrélva, a versenypoli-
tikai részekre. Végiil részletesen korbejarjuk a kialakult vitdban felmeriil6 érveket,
amelyek dont6éen a Manifesztéban megfogalmazott szakmai és intézményi reform-
javaslatok ellen szdlnak. A zar6 gondolatainkkal fejezziik be a tanulmanyt.

A VERSENYPOLITIKA MAS SZAKPOLITIKAKTOL ELTERO CELJA
ES ENNEK KOVETKEZMENYEI

Els6ként azt sziikséges latni, hogy az eurdpai versenypolitika és ezen beliil a fuzié6-
kontroll az értékelés soran — amikor a verseny korldtozasardl beszél —, csak a fo-
gyasztoi jolét valtozasat vizsgdlja. Bar ezt az alapelvet eurdpai unids szinten szé
szerint nem rogziti egyetlen rendelet vagy iranymutatds sem,” a hosszu évtizedekre
visszamend hatoségi és birdsagi joggyakorlat kovetkezetesen igy alkalmazza ezt. Ez

7 Ez a fogyasztdi joléten alapulé megkozelités sokszor az egyes orszagok versenytorvényeiben sincs
rogzitve. A holland versenyhatdsdg 2011-ben végzett erre egy nemzetkozi felmérést (lasd ICN
[2011] 15. 0. 1.4.2. dbra), 56 valaszad6 orszag versenytorvényei kozill csak 48 szdzalék esetében
szerepel a fogyasztdi joléti standard kozvetleniil emlitve, és tovabbi 28 szdzalékban valamilyen
kozvetett médon hivatkoznak ra.
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ajoléti standard alapvetSen eltér a mas szakpolitikai teriiletek (szabélyozas, iparpo-
litika, kereskedelempolitika) dltal maximalizalni kivant jolétt6], amelyek a fogyaszto6i
és termeldi tobbletnek valamilyen stlyozott atlagat tekintik.® Emiatt mar 6nmagdban
természetes, hogy ha a versenypolitikai intézmények kovetkezetesen és helyesen
alkalmazzdk a szdmukra kijelolt értékelési alapelveket, akkor mas eredményekre
juthatnak, mint ami méds megkozelités szerint optimélis lenne.

Tobb politikai gazdasdgtani/intézményi kozgazdasagi cikk is foglalkozik azzal
a kérdéssel, hogy mi lenne az az optimadlis joléti standard, amelyet a szabdlyozé
intézményeknek kovetniiik kellene. Neven—Roller [2005] klasszikus modelljének az
az eredménye, hogy olyan intézményi kornyezetben, amikor az erds iparagi lobbi
képes a szakpolitikai dontéseket sajat maga szamara kedvezd iranyba terelni, akkor
ezt el6re latva, optimadlis lehet a szabélyozo hatosdg célfiiggvényét csak a fogyasztdi
jolétet szem elGtt tartva eltériteni — ezaltal ennek a dontéshozasi folyamatnak a vé-
gén a tarsadalmi jolét kozelebb lesz annak maximumadhoz. Ismert eredmény az is,
hogy amennyiben a szabalyozé foglyul ejtésének (regulatory capture) veszélye redlis,
akkor egy-egy iparag esetében célszer(i lehet egyszerre tobb szabélyoz6 hatésagot
is dontési jogkorrel felruhdzni.® Mindez azt is jelenti, hogy ha az egyik szakpolitikai
teriilet szempontjai alapjan nem téinik optimalisnak a mésik teriilet dontése, az nem
feltétleniil jelez problémat, hanem azt a versengé szabalyozé intézményi kornyezet
egy természetes kovetkezményeként is lehet tekinteni.

A versenypolitika és mds szakpolitikai tertiletek eltérd céljairdl sz616 vita idén-
ként egy-egy nagy eset alkalmaval mindig Gjra el6keriil. A Bizottsdg mar tobb izben
megakadalyozta olyan nagy jelentéségli nemzeti vagy eur6pai bajnokok létrejottét,
amelyet politikusok és nemzeti iparpolitikai dontések timogattak, ez tortént 1991-
ben az ATR-de Havilland (pedig emellett még egy mdsik eurdpai igazgatdsdg, az
akkori DG Industry és a Bizottsag elnoke is felszélalt) és 2000-ben a Volvo—Scania-
és 2012-ben a Deutsche Borse—NYSE fazidkban.!? A forditott irdnyra is tobb példat
ismertink, amikor protekcionista célok miatt nemzeti iparpolitika kivanta megaka-
délyozni jelentés eurdpai nagyvallalatok orszagon vagy EU-n kiviili véllalatok altali
atvételét, és ennek hangot is adtak [Mittal-Arcelor (2006), E.ON-Endesa (2006),
GE-Alstom gazturbina-iizletiga (2016)], de a Bizottsag ezeket a nagy tranzakcidkat
engedélyezte, mivel megfelel kotelezettségvallaldsok mellett ezek nem csokkentet-
ték érdemben a versenyt. Az Eurdpai Bir6sag részérdl is talalhaté példa arra, hogy
két szakpolitikai teriilet juthat eltéré eredményre: a 2000-es évek eleji Deutsche
Telekom tigyben a Bizottsdg olyan piaci magatartasért marasztalta el a német vélla-
latot er6f6lénnyel valé visszaélés miatt, amelynek kereteit a német tavkozlési szaba-

8 Ezt ugy is meg szoktak fogalmazni, hogy a versenypolitika csak az allokativ hatékonysagra kon-
central, mig a tobbi teriilet valamilyen mértékben a produktiv hatékonysagra is tekintettel van.

9 Lésd példaul Laffont—Martimort [1999].

10 Ezeket a tranzakciokat és az ezeket 6vezd vitdkat részletesebben ismerteti Levy és szerzétdrsai
[2019].
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lyozas engedélyezte, és ezt a megkozelitést az Eurdpai Birdsag expliciten vizsgalta és
jovdhagyta.!!

Amennyiben valamilyen szakpolitikai reform a versenypolitikdnak ezt az alapvetd
joléti megkozelitését szeretné megvaltozatni, annak messzemend kovetkezményei
lennének nemcsak a fuzidkontroll, hanem minden versenyjogi teriilet alkalmazasara.

AZ EUROPAI FUZIOKONTROLL RELEVANS ELEMEI
A SIEMENS-ALSTOM UGY TARGYALASANAL

Az Eurépai Uni6 1989 6ta rendelkezik jogositvanyokkal arra, hogy kelléen nagy, agy-
nevezett kozosségi léptéki fuzids tigyekben eljarjon. A jelenleg hatdlyos szabdlyozasi
keretet (EC Merger Regulation, ECMR) a Tandcs 139/2004/EK EK 6sszefonddds-
ellendrzési rendelete jeloli ki (1asd EU Tandcsa [2004]). A fazidkat a Bizottsdg ver-
senytiigyekre szakosodott Versenypolitikai Féigazgatdsiga (DG Comp) egy kétfazist
folyamatban vizsgélja érdemben. Az elsé rovidebb fazisban arrdl hozhat dontést
a DG Comp, hogy a ftzié biztosan nem csékkenti érdemben a versenyt egyetlen
piacon sem, és ekkor azt maga engedélyezi, vagy ha kétségei vannak, akkor 4tteszi
a fiziét a hosszabb vizsgalatot igénylé méasodik fazisba. Ha a DG Comp a masodik
fazis végén a feltart tények és részletes elemzések alapjan megalapozottan vélelme-
zi a verseny csOkkenését, akkor egy kifogaskozlé dokumentumban (statement of
objections) ezt a fuziondld felek elé tarja, akik erre részletes észrevételeket tehetnek.
Ezek utdn a DG Comp kialakitja végsé allaspontjat, amelyet a versenyiigyi biztos
a Bizottsag elé terjeszt, és ezek utdn a Bizottsag dont a faziordl.

A Bizottsag 2004 és 2008 kozott tobb irdnymutatdst is kiadott arrél, hogy milyen
értékelési elveket kovet a fiziok vizsgalatakor. Az alapveté mddszertan az igynevezett
versenyhatdsteszt (significant impediment to effective competition, SIEC vagy substantial
lessening of competition, SLC), azaz annak vizsgélata, hogy a fuzié érdemben cskken-
ti-e a versenyt az érintett piacon vagy piacokon.'? Az adott fizi sajatossagaitdl fiigg6-
en kiilonboz6 tényezbknek lehet kisebb vagy nagyobb jelent8ségiik, ezekb6l mi hér-
mat emeliink ki, amelyeknek kulcsszerepe volt a Siemens—Alstom fzi6 értékelésében.

Az els6 ilyen tényezd a belépés vizsgalata.!> A belépés egyike a fizié soran mérle-
gelend§, ugynevezett ellensulyozo tényez6knek, amelyek megakaddalyozhatjak, hogy
a koncentraci6 révén azonositott karos (jellemzéen dremeléshez kotott) hatdsok
megval6sulhassanak. Ahhoz, hogy a potencidlis belépés kell6 méretii versenynyo-
mast tudjon tdmasztani a faziot kovetd vallalkozasokra, hairom kumulativ feltételt
kell belatni: 1. a belépés kell6en val6szing, 2. id6ben meg tud valdsulni, illetve 3. elég-
séges méretd a karos hatdsok ellensulyozashoz. A fizids iranyelvek ugyan rogzitik,

11 Az tigy szdma a bizottsdgndl 37.451, az Eurdpai Birésdgon T-271/03.
12 A versenyhatdsteszt részletes magyar ismertetésére lasd Csorba [2008].
13 Lasd az ugynevezett horizontalis fizids irdanymutatast EB [20044], 68—75. pont.
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hogy a piac jellemz6i befolyasolhatjak a belépés id6horizontjanak vizsgalatat, de
a kiindulépont az, hogy ,,a belépés normal esetben akkor tekinthet6 iddszertinek,
ha két éven beliil megvaldsul” (EB [2004] 74. pont). A belépés értékelésénél a bizo-
nyitasi teher a versenyhatdsigon van.

A mdésodik tényezé a hatékonysagi elényok kérdése (EB [2004] 76—88. pont).
Ha a fazi6 érdemi hatékonysagi elényokkel jar a vallalatok szdmara, akkor az ezt ko-
vet arcsokkenés ellenstlyozhatja a piaci erd vélelmezett novekedése kovetkeztében
vart arnovekedést. A hatékonysdgi érvek bizonyitasanak szintén komoly kumulativ
feltételei vannak, amelyeket a fuzionalé felek feladata bizonyitani: 1. a hatékonysagok
fogyasztoi eldnyokkel jarnak, 2. kell6en nagyok az ellensulyozéshoz, 3. ellenérizhet6k
és szamszerUsithetdk, illetve 4. megval6suldsukhoz sziikség van a faziora, azaz mas,
kevésbé versenykorldtoz6 mdédon nem johetnének létre. Fontos rogzitett alapelv
az eurdpai versenypolitikdban, hogy a hatékonysagi és fogyasztdi elényoket azon
a piacon kell kimutatni, amelyiken a kdrt azonositottak, mas piacon képz6dé haté-
konysagi el6nyok jellemzéen nem hasznédlhatok fel karos hatasok ellensulyozasara.

Az utolsé kérdés a kotelezettségvallalasokhoz kapcsolddik, amelyekrdl kiilon
irdnymutatas is sziiletett (EB [2008]). Amennyiben a Bizottsdgot nem sikeriil meg-
gyOzni arrdl, hogy az ellensilyozo tényez6k valoban képesek a karos hatdsok kikiisz-
0bolésére, a tranzakcié modositasa ezt még biztosithatja. Ezeket a kotelezettségval-
lalasokat a feleknek kell kidolgozniuk, a Bizottsag csak ezeket bocsathatja mérlege-
lésre, de utdna az 6 feladata annak beladtdsa vagy cafolata, hogy ezek megfeleléek-e.
Ha nem, akkor a Bizottsag maga nem mddosithatja a tranzakciét, és nem marad mas
lehet6sége, mint hogy azt megtiltsa. A kotelezettségvallalasokrol szintén tobb felté-
telt kell belatni, hogy ezek mellett a tranzakcié engedélyezhetd legyen: I. azoknak
kellden vildgosnak kell lennie, hogy érdemben megitélhetd legyen a hatasuk, 2. az
azonositott karos hatasokat teljes mértékben és a leghatékonyabban kell rendezni-
ik, 3. id6ben végrehajthatoknak kell lenniiik. Bar minden esetben egyedi dontés
sziikséges, de altalanossagban a lehetséges kotelezettségvallasok koziil a Bizottsag
a strukturdlis levalasztasokat tartja a legalkalmasabb formdanak, kiillonosen hori-
zontalis faziok esetében. A levalasztott tizletrésznek 6nmagéban életképesnek kell
lennie, és a fuzional6 felektdl fiiggetleniil kell miikod6képesnek lennie (kiilondsen
inputok és alkalmazott technolégia tekintetében).

A SIEMENS—-ALSTOM FUZIO RESZLETESEBB ISMERTETESE

Az eddig attekintett értékelési keretrendszer ismeretében — a Bizottsag részletes
nyilvanos dontése alapjan — 6sszefoglaljuk a Siemens—Alstom fzi6 fontosabb jel-
lemzdit. A rovidség kedvéért csak a nagysebességli vasuti gordiiléallomany piaca-
hoz kapcsol6dé érvelést mutatjuk be, f6ként mivel a jelz6berendezések kiillonb6z6
piacain az érvelés nagyon hasonlé volt, viszont megértésiikhoz sokkal tobb miiszaki
részlet lenne sziikséges.
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A fuzional6 felek tevékenysége kozotti f6 atfedés a vasuti gordiiléallomanyon
beliil a nagysebességli vonatok (NSV) kapcsan taldlhat6, amelyek 250 kilométer/
ora feletti sebességre képesek. A Bizottsag meggy6z6 bizonyitékokat tallt arra, hogy
anagysebességii vonatok piaca elkiiloniilt relevans piacot alkot. Tovabbi fontos kér-
désként felmeriilt, hogy ezen beliil elkiiloniilt relevans piacként meghatarozhaté-e
a 300 kilométer/6ra sebességre is képes nagyon nagysebességti vonatok (NNSV) pia-
ca. Bar szamos bizonyiték abba az irdnyba mutatott, hogy az NNSV-szegmens is lehet
6nallé relevéans piac, a végsé értékeléshez ennek kimonddsara nem volt sziikség, mi-
vel a kovetkeztetések mindkét alternativ piacdefinicié mellett azonosak (EC [20194]
M.8677. dontés, 105-106. pont).

A vizsgalandé foldrajzi piac tekintetében a Bizottsag azt allapitotta meg, hogy
az legalabb az Eurépai Gazdasagi Térség és Svajc. Szamos piaci tény azt tamogat-
ta ugyanakkor, hogy a nagysebességi vonatok piaca vilaigméretd, kivéve Kinat, Japant
és Dél-Koreat, amely orszagokba valé belépés a kiilfoldi cégek szamara érdemi admi-
nisztrativ akadélyokba titkozik. A termékpiachoz hasonléan a Bizottsag kovetkezte-
tései ismét nem érzékenyek arra, hogy melyik foldrajzi piacdefinicié mellett értékelik
a piacot, igy a két lehet6ség kozott a Bizottsdg nem kotelez6dott el (EC [20194]
M.8677. dontés, 133. pont).

A vildgméret( piac nyitott részén 6sszesen nyolc érdemi vallalkozds nyert megbi-
zist nagysebességli vonatok gydrtdsara. A ritka és nagy értékii megbizdsokat tende-
rek keretében értékesitik, ezért az ilyen tenderes piacok esetében nincs sok értelme
egy-egy évre piaci részesedéseket szamolni, mivel lehet, hogy egy adott évben csak
egy tendert {rnak ki az egész vildgon. Ezért a Bizottsag a tizéves id6tdvra (2008—2018)
Osszegzett tenderekbdl szairmazo bevételeket tekintette a legmegfelelébbnek a felek
és a versenytarsak piaci pozicidjanak illusztraldsara, az 1. tdbldzatban ezt mutatjuk
be mi is (EC [2019a] M.8677. dontés, 165. pont).

1. TABLAZAT - Piaci részesedések a nagysebesség(i vonatok piacan (szazalék)

Versenytérs EGT és Svajc 2008-2018 Vilagszinten (kivéve Kina, Japan, Korea) 2008-2018

nagy sebesség  nagyonnagy nagyésnagyon  nagysebesség nagyonnagy nagy ésnagyon
(250-299 km/ sebesség nagy sebesség (250-299 km/ sebesség nagy sebesség

6ra) (300 km/6rétol) egyltt 6ra) (300 km/6rétol) egylitt
Alstom 10-20 50-60 30-40 10-20 50-60 30-40
Siemens 40-50 10-20 30-40 40-50 10-20 20-30
Felek dsszesen 60-70 70-80 70-80 60-70 60-70 60-70
Bombardier 10-20 5-10 10-20 10-20 5-10 10-20
Hitachi-Ansaldo 0-5 10-20 5-10 0-5 5-10 5-10
Stadler 10-20 0-5 5-10 10-20 0-5 0-5
Talgo 0-5 5-10 0-5 0-5 10-20 5-10
CAF 0-5 0-5 0-5 0-5 0-5 0-5
CRRC 0-5 0-5 0-5 0-5 0-5 0-5

Forrds: EC [2019a] M.8677. dontés, 40. o.
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Mint lathatd, a felek egyiittes részesedése mindegyik relevans termékpiac és
foldrajzi piac kombinacié mellett legalabb 60 szazalék feletti. A Siemens a 250—-300
kilométer/éra sebességti vonatok szegmensében kiemelkedd nagysagu szerepld 40
és 50 szazalék kozotti részesedéssel, az Alstom pedig egyike a hdrom legnagyobb 10
szazalék feletti részesedéssel rendelkezd versenytarsnak. A 300 kilométer/éra feletti
sebességre képes NNSV-szegmensben pedig hasonlé a helyzet, csak itt az Alstom
a kiemelked6. Ha egyiittesen tekintjitk az NSV-piacot, akkor a felek egyértelmtien
erds elsé és masodik szerepl6k egyenként 30 szazalék feletti részesedésekkel, és csak
egyetlen versenytdrsndl taldlunk 10 szdzalék feletti részesedést még vildgméreti
piacdefinicié (kivéve a harom zdrt dzsiai orszag) mellett is.14

A Bizottsag egyenként értékelte a versenytarsak szerepét is, ezt és a versenynyo-
masukat korlatozottnak nyilvanitotta.!> Az eurdpai versenytarsak bevétele f6ként
a sajat orszagukban nyert tenderekbdl szarmazik, amelyeken egyénileg indultak,
vagy mas versenytarssal megnyert kozos tenderbdl. A kinai CRRC pedig, amelynek
novekvo szerepét és versenynyomdsat a felek kiemelten hangstlyoztak, egyetlen in-
donéziai megbizas révén ért el csak bevételt a piacon, és ezt a megbizast se tenderen
kiirt verseny, hanem allamkozi egyezmény révén kapta. A CRRC-nek nincs meg az
Eurdpai Vasuti Standard (European Railway Standard) szerinti TSI mindsitése sem,
ami lehet6vé tenné az eurdpai tendereken torténd induldsat. A dél-koreai gyarto
Hyundai-Rotem az elmult 10 évben még csak nem is indult tenderen a sajat orsza-
gan kivil, a japan Kawasaki pedig sosem indult eurdpai tenderen és csak egyetlen
kilfoldi megbizést nyert el Tajvanban.

A Bizottsag részletesen értékelte a tenderek eredményeit is, tobb tenderelemzési
modszert is alkalmazva.’ Bar a kvantitativ eredményeket iizleti titkok miatt még
intervallumszertien sem lehet megismerni, de azt megtudjuk, hogy a 2008—2018 ko-
z6tti tenderek tilnyomo részén haromnal kevesebb érdemi indulé volt (bar a kifrék
rendszeresen legalabb négy céget meghivtak). A Siemensé és az Alstomé az elsé két
hely mind a részvételi, mind a nyerési arany tekintetében, barmely termék- és fold-
rajzipiac-definicioi mellett, valamint leginkabb a madsik fuzionalé cég jelenlétének
latszik hatdsa a cégek nyerési ardnyéra az egyes tendereken. Ez alapjan a Bizottsag
arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a felek egymas legkozelebbi versenytdrsai, kii-
lonosen az NNSV-szegmensben, és emiatt a verseny érdemi csékkenése varhaté.

14 A fuzional6 felek tobb kritikét felvetettek a piaci részesedések alkalmazasaval kapcsolatban, kii-
16n6sen hogy a 2012 uténi események fontosabbak a fzi6 értékelése szempontjabdl, illetve hogy
azokat a bevételeket kell csak tekinteni a tendereknél, amelyekre tényleges kiirds és verseny van,
az utolagos szolgaltatdasokbdl szarmazo szintén jelentds bevételeket nem. A Bizottsag ugyan nem
értett egyet ezekkel a felvetésekkel, de ezekkel a feltételekkel is bemutatja a piaci részesedéseket
(lasd EC [2019] 187. és 222. pont): a felek egyiittes részesedései igy sem csokkentek soha 50—-60
szazalék ald, és egyes piacokon még magasabbak is voltak, mint az elsé szamitasi mod mellett.

15 Lasd EC [20194] M.8677. dontés, 248. ponttdl, CRRC-re vonatkozédan kiilondsen a 272. ponttol.

16 14sd EC [2019a] M.8677. dontés, 292. ponttdl. A tenderelemzési mddszerek rovid attekintésére
és egy magyar alkalmazasra konkrét fiziés tigyben lasd Csorba [2008].
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A dontés ezutan hosszan elemzi a belépés lehetGségeit és esetleges ellenstlyo-
z6 hatdsét erre a piacra, kiillonosen az dzsiai versenytarsak iranyabdl, mivel ez volt
a fuziondld felek {6 ellenérve a fzié karos hatésai ellen (EC [20194] M.8677. dontés,
462. ponttdl). A felek egyik f6 érve, hogy ha mér a Bizottsag tiz évre visszamenden
tekinti a piaci részesedéseket és a tendereket a piac dinamikdjanak leirasara, akkor
eléremutatdan is hasonldan 5-10 évre el6re kellene elemezni a belépés lehetGségeit.
A Bizottsag ennek az érvnek a jogossagat ugyan expliciten nem ismeri el, de elvégzi
ezen id6horizont mellett is az értékelést, és a kinai véllalatok érdemi megjelenését
emellett sem tartja valosziniinek, vagyis elutasitja ezeket az ellenérveket. A Bizottsag
anekdotaszerten azt is kiemeli, hogy az Alstom mdr a 2010-es Alstom—Areva fua-
ziéban (EC [2010] M.5754. dontés) is amellett érvelt, hogy a kinai cégek barmikor
piacra léphetnek, ami azéta se tortént meg (EC [20194] M.8677. dontés, 495. pont).

A hatékonységi el6nyok kérdésének tekintetében nagyon kevés informaciot ta-
ldlunk (EC [20194] M.8677. dontés, 1262. ponttdl). Ennek f6 oka eleve az, hogy
a Bizottsag kozlése szerint a felek a hatékonysdgokhoz kapcsoléddan csak rovid
verbalis érvelést adtak a fuzid bejelentésekor, de azt részletesen nem fejtették ki és
tamasztottak ald. A Bizottsdg ezért nem tartotta megalapozottnak a hatékonyséagi
védekezést, egyrészt a hatékonysagok eleve nem voltak verifikalhat6k és szamszer-
sitve, mdsrészt az sem volt megfelelGen aldtdmasztva, hogy az allitott koltségcsok-
kenések és a portfoliévalaszték novekedése hogyan novelte volna fogyasztoi jolétet.

A dontés ugyanakkor nagyon részletesen foglalkozik a kotelezettségvallaldsok
értékelésével, amelyeket a felek mind a nagysebességii vonatok, mind a jelzéberen-
dezések kapcsan elSterjesztettek.'” A Bizottsag azonban ezeket a kotelezettségval-
lalasokat tobbszori mddositds utan sem tartotta megfelelének a versenyproblémak
rendezésére. A f6 probléma lényegében mindegyik esetben ugyanaz volt: a felek
kotelezettségvallalasi javaslatai nem mentek til azon, hogy felajanlottak volna egyes,
egyeldre nem ismert, potencialis veviknek egyes technoldgiak és licencek dtadasat
(rdadasul a széba jove vevijeloltek véleménye szerint meglehetdsen homalyos felté-
telekkel), illetve ezek mellé nagyon korlatozottan adtak volna 4t termel6i (t6bbnyire
csak mérnoki) kapacitast, vagy adtak volna sajat eszkozeikhez hozzaférést. E té-
nyez6k miatt a Bizottsdg nem latta biztositottnak, hogy az dtadott tizletrész révén
barmely versenytars képes lenne életképes tizleti modellt felépiteni, és azt az érdemi
versenynyomdst megjeleniteni a piacon, amely a fGzi6 révén eltiinne.

A fiizi6 utélagos értékelése a nyilvdanos dontés fényében

A tiltds utani els6 bizottsagi sajtokozlemények és kiilondsen a masik oldal részérdl
adott heves reakciok nyoman konnyen azt lehetett gondolni, hogy a Bizottsag a két
nagy eurdpai cég fuzidjat dontGen az eurdpai piacokon kimutathaté karos hatdsok

17 Lasd EC [20194] M.8677. tigy 1285. ponttdl, kozel 100 oldalon keresztiil.
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miatt tiltotta meg, s a két cég sokkal nagyobb versennyel szembesiil az Eurépan ki-
viili piacokon. Az egyik f6 kritika ugyanis az volt, hogy a tiltas révén a Siemens és
az Alstom jelentésen meggyengiil a globdlis piaci versenyben, nem kis mértékben
a terjeszkedd dzsiai cégek miatt, és ez visszaiit majd az eurépai piacokon is. A rész-
letes dontést elolvasva ugyanakkor latszik, hogy korantsem ez volt a helyzet, a felek
a vildgméret(i piacokon is vezet§ szerepldk, illetve az dzsiai versenytarsak kordntsem
tinnek olyan fenyeget6ének sajat orszaghataraikon tal.

Masrészt a dontésbdl az is kitlinik, hogy a DG Comp 4ltal feltért bizonyitékok le-
hengerlGen egy irdnyba mutatnak. Rdadasul ezeknek a bizonyitékoknak jelentds része,
atenderelemzés alapjat képz6 adatok nagy aranya, illetve belsé dontés-el6készité doku-
mentumok és piacelemzések maguktdl a felektdl szarmaznak. A felek sajat versenyjogi
és verseny-kozgazdasagi szakért6i ezért nagy valoszintiséggel kelléen sok informdcidval
rendelkezhettek mar hazon beliil ahhoz, hogy hevesen lengessék a voros zaszlot: jelezve
azt, hogy a versenyjogi szakmai standardok szerint ezt a fizi6t a Bizottsdg szinte bizo-
nyosan meg fogja tiltani. Sokatmondd, hogy a 400 oldalas dontésben és annak a Bizott-
sag altal készitett kozgazdasagi elemzését tartalmazo mellékletében egyetlen olyan kiil-
s6 kozgazdasagi tandcsadd elemzésére sem kellett hivatkoznia a Bizottsagnak, amelyet
a felek adtak volna be, és amelyre érdemben reagélni kellett volna — feltehet6en azért,
mert nem tudtak ilyen hiteles timogaté elemzést késziteni, ami egy jelentds masodik
fazist fuzio esetében meglehetésen szokatlan. Hasonléan ritka, hogy lényegében nem
tortént érdemi kisérlet sem valamilyen hatékonységi védekezésre a fizi6 bejelentésekor
elmondott verbdlis érveken tdl (vagy legalabbis a Bizottsdgnak nem kellett még emlite-
nie sem), amelynek kidolgozasdra még a fizi6 részletes vizsgalatdnak (mdasodik fazis)
meginduldsa és az els6 aggalyok visszajelzése utdn is tobb honapja lett volna a feleknek.

Végiil nehéz értelmezni azt a nem tul konstruktiv megkozelitést is, amelyet a felek
— a dontés leirdsa szerint — kifejtettek a kotelezettségvallalasok kapcsan. A techno-
légiatranszferek vitatott és homalyos feltételei a visszajelzések utin sem valtoztak
jelentésen, ami miatt a Bizottsig nem mondhatta azt ki, hogy azok nagy biztonsag-
gal orvosoltak volna az azonositott versenyproblémadkat. Olyan érdemi strukturdlis
levalasztast, amely biztosabban megoldhatta volna a felvetett versenyproblémat, és
véarhatdan pozitivabb fogadtatasban részesiilt volna a Bizottsag részérdl, a felek még
a jelz6berendezések piacdn sem ajanlottak fel. Erre vonatkozéan nincs a dontésben
informécio, de ez a piac a nagysebességli vonatok hatalmas bevétel(i tendereihez ké-
pest feltehet6en kisebb méret, igy esetleg racionalis lehetett volna — a fizi6 elfoga-
dési esélyeinek némi javitasa érdekében — az egyik piacon nagyobb aldozatot vallalni.

Osszességében a sajit véleményem az, hogy nem latszik mas racionalis magya-
razat a fizi6 elinditdsara és a vizsgélat soran kifejtett magatartasra, minthogy a felek
nagy valdszintiséggel arra szamitottak, hogy valamilyen versenypolitikan kiviili té-
nyez6 kovetkeztében mégis szamukra pozitiv iranyba mozdulhat el a Bizottsag végs6
allaspontja. A Bizottsag ugyanakkor kovetkezetesen kitartott a szaméra adott jogi,
elemzési és intézményi keretek mellett, és megtiltotta a fuziét. A felek végiill maguk
sem fellebbezték meg a Bizottsag dontését az Eurdpai Birdsagnal.



MEG KELL-E VALTOZNIA AZ EUROPAI VERSENYPOLITIKANAK... 107

A MANIFESZTO ES A WEIMARI EGYUTTMUKODES JAVASLATALI

Néhany héttel a Siemens—Alstom fizié megtiltdsa utdna a francia és a német gaz-
dasdgi minisztérium kozosen kiadta a roviden Manifesztéként ismert rovid doku-
mentumot, amely stratégiai irdnyokat hatdroz meg az elkovetkez6 évtized sikeres
eurdpai iparpolitikdja szamara (Manifesto [2019]). A dokumentum Franciaorszag és
Németorszag nevében, de tobb mads orszaggal tortént konzulticié nyomadn sziiletett
meg, és jelentds reformokra tett javaslatot.

A Manifeszt6 szerint a kozos iparpolitika alapja az eurdpai erék egyesitése, mivel
csak ennek révén biztosithato a globdlis piaci versenyben torténd siker. E stratégiai
célnak az eléréséhez harom f6 pillért jelol ki, amelyekkel kiilon részekben foglalkozik:

1. koz6s innovacids politikat, amely révén jelentds novekedés érhetd el az innovacids
beruhazdsok terén;

2. a szabalyozdsi kornyezet adaptélasat a globdlis piaci verseny kihivasainak megfe-
lel6en; illetve

3. olyan hatékony — lényegében kereskedelempolitikai — eszk6zok alkalmazdsit,
amely alkalmassa teszik Eurépat a piacai és vallalati megvédésére.

A versenypolitikai intézményrendszer reformja a 2. ponthoz kapcsolédik, ezért eb-
ben a cikkben csak ezt részletezziik. A Manifeszté azt elismeri, hogy a versenyhez
kapcsolodé elvek alapvetdk, de ezeket az iparpolitikai célokhoz kellene igazitani
annak érdekében, hogy az eurépai vallalatok sikeresen versenyezhessenek a globalis
szintéren. Ebbdl a célbdl kiindulva harom konkrét valtoztatast javasolnak megfon-
tolasra, amelyek kifejezetten a fizidkontrollt érintik.

Az elsé két javaslat a fziok értékelési keretének megvaltoztatasara iranyul, és
ezekben a kérdésekben a fizios szabalyozas és irinymutatasok konkrét atszovege-
zését iranyozzak el — ezeket a kés6bbiekben roviden szakmai reformnak nevez-
ziik. Ebbdl az els6 az, hogy az értékelés soran nagyobb stlyt kellene adni az allami
és allam altal tdmogatott vallalkozdsok értékelésének. Ezt a pontot nem fejtik ki
bévebben, de a felvezetésben elég egyértelmiien arra utalnak, hogy ,egyes” dzsiai
orszagok vallalkozasai esetében a profitszempontok kevésbé érvényesiilnek, ami
miatt ezek tisztességtelen versenyel6nyhoz jutnak, az eurdpai véllalkozdsok pedig
versenyhdtranyba, amelyet kompenzalni kellene. A masodik javaslat mar a faziés
irdnymutatasokra vonatkozo6 konkrétabb médositasokat tartalmaz, véleményiik sze-
rint a globadlis versenybdl érkezé versenynyomast nagyobb stllyal kellene figyelembe
venni, és kiillondsen meg kellene névelni azt az idétavot, amelyen beliil a Bizottsag
értékeli a potencidlis versenybdl eredd ellenstlyozé hatést.

A harmadik javaslat a fiziés dontéshozatali rendszer megvaltoztatdsat terjeszti
eld, ezt roviden intézményi reformnak nevezziik majd. Az elSterjesztés minddssze
annyi, hogy az Eurépai Tandcs vétojoggal rendelkezhessen a Bizottsag dontéseit
illetéen ,egyes jol definidlt esetekben, szigord feltételek mellett” A Manifeszto és



108 Csorba Gergely

az azt kovetd nyilatkozatok nem részletezték, hogy milyen esetekre és feltételekre
terjedhetne ki ez a vétéjog. Ennél a pontnal érdemes megjegyezni, hogy az Eurépai
Tanacs sokkal inkabb politikai testiilet, mig a Bizottsag a szakmailag specializaltabb;
a Tandcsot a tagorszagok politikai vezet6i alkotjak, és egyes szavazdsoknal figyelem-
be veszik a tagorszdgok népességaranyait is.

Bér a Manifesztd kevésbé részletesen megirt programja kapott jelent6bb figyel-
met és visszhangot, fontos megemliteni, hogy 2019 marciusdban a weimari egyiitt-
miikodés keretén beliil a francia, német és lengyel gazdasdgi minisztérium koézosen
adott ki javaslatcsomagot az eurdpai versenypolitika modernizaldsara (Weimari
hdromsziog [2019]). Ebben a csomagban a Manifeszté mindegyik itt bemutatott
szakmai reformjavaslata visszakoszon, de emellett megjelennek Gjabb elemek is.

A szakmai reformok koziil az egyik 1ényeges 0j elem egy, a hatékonységi elényok ér-
tékelésére vonatkozé iranymutatds inditvanyozasa. Emellett szorgalmazzak a f6ldrajzi
piac definicidjara vonatkoz6 mddszer kovetkezetesebb alkalmazasat, killonos tekin-
tettel a globalis piacokra, de ennél konkrétabban nem fejtik ki, milyen véltoztatasokat
6hajtanak. Végiil javasoljak, hogy a Bizottsdg nagyobb figyelmet szenteljen a viselke-
dési kotelezettségvallaldsok alkalmazasi lehetdségeire, mivel véleményiik szerint ezek-
nek a rugalmassaga elény lehet a strukturalis levéalasztasokhoz képest. Az intézményi
reformok terén mar nem jelenik meg expliciten az Eurépai Tandcs vétojara vonatkozo
javaslat, de tobb kisebb inditvanyt is megfogalmaznak arra, hogy hogyan lehetne az
iparpolitikai szempontokat jobban becsatorndzni a Bizottsdg dontéseibe. A keretek
kialakitdsdnak politikai szintjén a Versenyképességi Tandcs (Competitiveness Council)
szerepét szeretnék novelni a fuzids politika kialakitdsdban, az egyes esetekben pe-
dig a tagdllamok véleményét kikéré Tandcsadd Testilletek (Advisory Committees)
szintjén siirgetik, hogy jobban megjelenhessenek a versenyképességi szempontok.

AZ IPARPOLITIKAI SZEMPONTOKBOL FELVETETT SZAKMAI
REFORMJAVASLATOK MEGVITATASA

A Manifeszt6 elsé felvetése — a fiziés értékelésnek jobban figyelembe kellene venni az
allami és dllamilag timogatott cégek versenyre gyakorolt szerepét — nem tinik sem tul
konkrétan megfogalmazottnak, sem érdemben megalapozottnak. A versenypolitikai
értékelés ugyan dltaldban felméri, hogy egy versenytarsként széba jové vallalatnak
milyen hittere és motivacidi vannak, de a végén a vallalat piaci versenyre gyakorolt
tényleges hatésait (azaz a piaci kimenetet) elemzi, azokat nem a véllalat jellemz6ibél
vezeti le. Pusztan amiatt, hogy egy vallalatot nem teljes mértékben az adott piacon
szerezhetd profit maximalizalasa vezérli, még nem teszi automatikusan nagyobb
versenynyomast gyakorlonak. Szamos jelentds versenypolitikai esetet talalunk az el-
mult hisz év gyakorlatdbodl, amikor a Bizottsdg érdemben értékelte az érintett piacon
szolgéltatasaikat nulla dron kindl6 vallalkozasok versenynyomasat, és volt amikor ezt
érdeminek mindsitette (ldsd példaul a Facebook—WhatsApp faziét — M.7217. iigy),
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maskor pedig nem (lasd példdul Microsoft hozzéaférés megtagadds C-3/37792. ese-
tet — EC [2004b])

A Manifeszté masik, a belépéshez kot6dé szakmai javaslata voltaképpen nem
4j, ezek mar tobb éve el6térben vannak a szakmai férumokon. Az elmult években,
kiillonosen a digitélis piacokon tortént fejlemények és azok vitdja soran feler6sodtek
azok a hangok (Crémer és szerzétdrsai [2019]), amelyek szerint a belépés id6ho-
rizontjanak vizsgdlati ideje tal rovid, és ez kiillonosen feltorekvé 4j vallalkozasok
felvasarlasanak értékelése esetében okoz problémat. Az Eurdpai Bizottsag a 2015
utén el6térbe keriil§ innovacidcsokkenési aggaly (miszerint a fuzié utan a felek ér-
demben visszafogndk innovacids tevékenységiiket) vizsglatakor mar tobb, f6ként
gybgyszeripari fizi6 esetében is két évnél hosszabb tdvon vizsgalta a fuzi6 utan
varhato hatdsokat.!® Ezen fejlemények miatt tehdt mar most érdemi elmozdulés
tapasztalhatd, és tovabbi finomhangolés varhaté a belépés/potencidlis verseny ér-
tékelési id6tavjat illetéen. Erdemes ugyanakkor latni, hogy a hosszabb értékelési
idétav szitkségszertien megnoveli az értékelés bizonytalansagat, mivel példaul 6t
vagy tiz évvel késébb véarhato piaci folyamatokat sokkal nehezebb pontosan elére
jelezni, kilondsen gyorsan véltozé piaci koriilmények kozott. Emiatt ha a verseny-
politikai értékelés elmozdul a hosszabb id6tav iranyaba, akkor azzal valészintileg egy
némileg konzervativabb megkozelités is parosul majd, azaz engedélyezés esetében
varhatdan elvards lesz, hogy pesszimista piaci eldrejelzés mellett se meriiljon fel
versenyprobléma 6t vagy tiz éven beliil.

A weimari egytittmiikodés altal konkrétumok nélkill megfogalmazott javaslat
a foldrajzi piacdefinicié ,modernebb” alkalmazasa kapcsan szintén tobb éve visz-
szatéré téma. A piacdefinicios megkozelités alapelveit még 1997-ben fektették le
a Bizottsdg piacmeghatarozasi kozleményében (EB [1997]), és igy mar jo6 ideje id6-
szer( lenne, hogy a Bizottsag kiadjon egy frissebb valtozatot, amely egyrészt fog-
lalkozhatna az azéta jobban kikristdlyosodott empirikus médszerekkel, masrészt
hivatkozhatna a szdmos, azéta sziiletett irdinyadd precedensre is, amelyeket irany-
addnak tekint. Voltaképpen ugyanakkor a Bizottsag meglehetésen kovetkezetesen
értékeli a foldrajzi piac definidldsnal a kiilfoldrol érkezé versenynyomast,'® ennek
részletes értékelését megtalaljuk két erre a feladatra felkért kiilsé versenypolitikai
szakértd munkajiban is (Fletcher—Lyons [2016]). A legfrissebb fejlemény ebben
a kérdésben, hogy 2019 végén a DG Comp Gjravalasztott biztosa egy beszédében
bejelentette és részletesen indokolta is, hogy az (j ciklusban valéban frissiteni fogjak
a piacmeghatdrozasi kozleményt.?

A weimari egylittmiikodésnek az a javaslata a leginkabb tidvozlendd, hogy a Bi-
zottsag a hatékonysagi elényok értékelési szempontjaira adjon ki egy részletes itmu-

18 Ezeket a fuzidkat Motta—Peitz [2019] részletesebben is attekinti.

19 1asd err8l EC [2015] 6sszefoglaldjat.

20 Lasd Margrethe Verstager 2019. december 9-i el¢addsat (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:52016XC1012(03)&from=HU).
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tatast. A Bizottsag a megdllapoddsok révén felmeriil6 hatékonysagi el6nyok alapjan
torténd mentesiiléssel kapcsolatban kiadott ugyan egy részletes iranymutatast 2004-
ben,?! de ez f6képp elvi megallapitdsokat tartalmaz, keveset tudunk meg arrél, hogy
voltaképpen melyek a hatékonysagi érvek kozgazdasagi modellezésével kapcsolatos
elvarasok. Az elmdlt 15 év igen részletessé valo fuziés dontései sem adnak igazén
tdmpontokat erre: egyrészt, mivel érdemi hatékonysagi védekezés nagyon kevés
esetben fordult el6, masrészt, amikor mégis el6fordult, a Bizottsag azt is dltaldban
meglehetdsen szlikszavian targyalta és utasitotta el.”> Sajnos, emiatt a kisszdma nyil-
véanosan kihirdetett dontésekben is szerepls elemzési el6zmény miatt nehéz ponto-
san megfogalmazni, minek is kellene szerepelnie ebben az dtmutatéban, ugyanakkor
egy ilyen itmutato hidnyaban mar legalabb tiz éve csak folyamatosan Gjratermel$dik
az a bizonytalansag, hogy a hatékonysagok bizonyitisihoz — az altalanos elméleti
elveken tdl — a gyakorlatban milyen kovetelmények kellenének.

Tovabba fontos lenne arrél is érdemi vitat nyitni, hogy mas piacokon képz6dé
hatékonységi elényoket (out-of-market-efficiencies) szimba lehetne-e venni egy fu-
ziéban ellenstlyozé tényezéként, amivel szemben eddig a Bizottsag meglehet6sen
elutasité volt.?® Ez a probléma madr a hisz évvel ezelStt megtiltott (és szintén ipar-
politikai kritikdkat kivalté) Volvo—Scania fuziéban is felmeriilt. Ebben az esetben
a tiltas 6 oka az volt, hogy a fuzi6 er6folényes poziciét eredményezett volna a skan-
dindv orszagokban, de az ezekben az orszdgokban varhaté kar ellensulyozasaként
azt nem lehetett figyelembe venni, hogy esetleg mas eurdpai orszdgokban milyen
hatékonysagi el6nyok jelentkezhetnek.?

AZ IPARPOLITIKAI SZEMPONTOK MIATT FELVETETT
INTEZMENYI REFORMJAVASLATOK

Erdemes el8szor is megjegyezni, hogy az eurdpai fiziés szabélyozds jelenleg is lehe-
tévé teszi azt, hogy amennyiben az Eurdpai Bizottsag versenypolitikai szempontok
alapjan engedélyez egy fuziot, akkor ezeket a fzidkat a tagallamok mds szakpolitikai
szempontok alapjan megtilthatjak, vagy mas médon beavatkozhatnak, ha ez 6ssze-

21 Lasd M.7217. tigy, a magyar hivatalos forditds csak 2016-ban kerilt publikéldsra.

22 Az egyetlen altalam ismert kivétel a UPS—TN'T fazi6 (M.6570. tigy, EC [2013]), amelyben kiilonsen
részletes a hatékonysagok targyaldsa, de a hatékonysagok ebben az esetben sem voltak elégségesek
a versenyaggalyok eloszlatdsara.

23 Az amerikai szabélyozdi gyakorlatban talalunk olyan megkozelitést, hogy piacon kiviili hatékonysagok
is szamba vehet6k ellenstilyozé tényezéként. Ez érvényesiil példaul repiilGtarsasagok egytittmiikodési
megéllapoddsainak (1ényegében kozel fuzidinak) értékelésekor az amerikai Department of Transport
eljarasaiban, és részben emiatt is tortént tobb egytittmiikodés esetében, hogy az amerikai hatdsag
feltétel nélkil jovahagyta az egytittmiikodést, amellyel szemben az eurdpai versenyhatdsag érdemi
versenyproblémadkat fogalmazott meg. Ezekrdl a kiillonbségekrél részletesen lasd EC-DOT [2010].

2+ A Siemens—Alstom- és Volvo—Scania fuziék dsszehasonlitasarol részletesebben lasd Wik—Hugmark
[2019].
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fér a kozosségi joggal (EU Tandcsa [2004] 21. cikk 4. bekezdés). Ezek az ugyneve-
zett kozérdektesztek a fuzidkontrollban. Szamos eurépai tagallamban alakitottak ki
arra intézményi keretet az elmult hisz évben, hogy altalaban az adott iparagat szaba-
lyozé hatésagok példaul a médiapluralizmus vagy az energiabiztonsag szempontjait
mérlegeljék, és adott esetben aggalyokat fogalmazzanak meg egyes hatdskoriikbe
tartoz6 fuzidkkal szemben.?® Kordbban is részleteztiik mar azt, hogy van annak in-
tézmény-kozgazdasigtani racionalitdsa, hogy egy-egy ipardgat tobb szabdalyozé és
akdr némileg eltéré szempontok alapjan is értékelje, és adott esetben sziikség legyen
mindkett6 hozzdjaruldsira egyes ipardgi magatartasokhoz (fuziékhoz).

Arra vonatkozoéan viszont nagyon kevés elméleti alapot és konkrét példat tala-
lunk, hogy egy szabélyozé intézmény beavatkozé dontését feliilirhatna egy masik,
kiillonosen politikai jellegli intézmény.?e A Manifeszt6 éppen erre tett egy nagyon
provokativ javaslatot az Eurépai Tandcs vétdlehetSségére egyedi és specialis esetek-
ben, amellyel szemben szamos ellenérv vethet6 fel, ezeket foglaljuk 6ssze a kovetke-
z6kben.?” A tovabbi intézményi reformjavaslatokkal szemben is felvethet6 ezeknek
az aggalyoknak egy jelentGs része.

Barmely a Bizottsdg altal megtiltani kivant fazié megvétézasakor az egyik leg-
kézzelfoghat6bb joléti veszteség varhatéan a fogyasztdi jolét jelentSs csokkenése
lenne, amelyet a Bizottsdg dontése — egy hosszas (4ltaldban 9-12 hoénapos) vizs-
galat, a fogyasztok és az iparagi szereplék alapos megkérdezése, piaci adatok és
kozgazdasagi modellek részletes értékelése nyoman — valdszindsitett. Elméletileg
felhozhaté lenne az az érv, hogy ha az 6ssztdrsadalmi jolétet tekintjiik, akkor a fo-
gyasztoi jolétnek ezt a csokkenését elvileg ellensilyozhatna egy termeldi tobblet-
ben felmeriilé pozitiv valtozas a versenyképesség novekedése vagy valamilyen mas
szempont alapjan, de ezeknek a ,szélesebb spektrumu” értékeléseknek egyel6re
nincs kialakitott és hosszt évek vitaiban megszilardult keretrendszere. Tovabbi
fontos ellenérv, hogy nincs erre a ,szélesebb” értékeld feladatra dedikalt és szak-
mailag képzett testiilet, amelynek hattérmunkdja a Tandcs vagy mas politikai intéz-

%5 Ezeknek az intézményeknek az 4ltalanos attekintését, valamint szdmos orszag tapasztalatait az
OECD kerekasztaldn részletesen megvitattdk, a dokumentumok elérhet6k az OECD Public inte-
rest considerations in merger control cimd weboldaladn: https://www.oecd.org/daf/competition/
public-interest-considerations-in-merger-control.htm

% Jlyen eseteket emlit Buhart-Henry [2019]. Legrégebben Németorszdgban létezik ilyen tipusti mi-
niszteri engedély, amely megvétézhatja a német versenyhatdsag beavatkozasat, de 45 évvel ezel6tti
bevezetése 6ta mindossze 22 esetben tortént erre vonatkozo kérés és csak kilenc esetben adtak ezt
meg. Osszehasonlitasképpen Magyarorszigon 2013 6ta mindsithet a magyar kormény nemzet-
stratégiai jelleglinek egy fuzidt, amelynek értelmében a Gazdasagi Versenyhivatalnak azt vizsgal-
nia sem kell, 2018 végéig 21 ilyen kormédnydontés sziiletett (bar ezek egyes részénél valdszintleg
nem mertiilt volna fel versenyprobléma). A magyarorszagi helyzet részletesebb kifejtésére és tovabbi
péarhuzamokra ldsd Papp [2019].

¥ Kiilonosen részletesen kritizalja ezt a javaslatot Levy és szerzdtdrsai [2019], az ismertetésiinkben
megjelend szempontok mindegyikét 6 is targyalja. Ezen feliil hasznos adalékokat talalunk Buhart—
Henry [2019], Motta—Peitz [2019], valamint Lianos [2019] irdsaiban.
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mény dontését megalapozna. Ennek hianyaban elég nehezen val6szintsithetd, hogy
a dontéseknél ne keriilnének el6térbe a rovid tava érdekek, és ne nyilna nagyobb
tér a dontések befolyasolasara, amelynek varhatéan mér csak az adott esetben is
tovabbi joléti veszteségeket okozna.

A fuzidkontroll intézménye az EU versenypolitikai teriiletei koziil jelenleg a leg-
gyorsabban miikodé és leginkabb szakmai konszenzuson alapulé elvekre épiilé
rendszere. A tobbi jogteriilethez képest a Bizottsag vagy mds eurdpai versenyha-
tésag dontései taldn a legkiszamithatébbak és leginkdbb transzparensek. A fazids
rendszer 2004-es reformja 6ta a Bizottsag fiizidés dontéseinek jelentds tobbsége
kiéllta a birésagi kontrollt is (bar a fellebbezett esetek szdma nagyon alacsony).
Mindezek a tényezdk jelentésen hozzdjarulnak a fazids politika reputdciéjahoz,
amelynek érdemi jolétnoveld hatdsa lehet amiatt is, hogy szdmos problémas fizié
madr a felek és tandcsadoik el6zetes értékelése miatt nem val6sul meg, azaz valdszi-
ntileg érdemben mtikodik a fazids politika nehezen mérheté iranyadé és elrettentd
funkcidja. Ha egy kevésbé szakmai alapokon nyugvé intézmény vétélehetdségét
hozzaadjuk ehhez a rendszerhez, az ezt a hosszu évek alatt kialakitott reputaciét
alapvet6en megrengetheti.

Ha ez a hitelesség csokken, akkor ez ahhoz is vezethet, hogy a felek sokkal ke-
vésbé lesznek a problémas esetekben is 6sztonozve arra, hogy az igazan hatékony
modositasokat vagy kotelezettségvillalasokat ajanljak fel a fizié engedélyeztetése
érdekében. Bar errdl csak feltételezésekbe bocsatkozhatunk, de talan ha a Siemens—
Alstom fazi6 vizsgélata kozben nem hangzott volna el annyi nyilvdnos tdmogaté
politikai megnyilvdnulds, akkor valészintleg a felek is konnyebben belathattak vol-
na, hogy a Bizottsag a végletekig kitart majd a szamadra adott értékelési kerethez, és
killonosen ragaszkodni fog a strukturdlis kotelezettségvéllaldasokhoz.

Tovabba korantsem vilagos, hogy egy politikai intézmény vétéja miképpen illesz-
kedne bele a birésagi feltilvizsgalat gyakorlataba: egyrészt a véto helyettesithetné-e
a birdsagi feliilvizsgalatot, mdsrészt a vétozasi dontés fellebbezhetd lenne-e a bi-
rosagok elétt (és ha igen, milyen szempontok alapjan). Mivel ezekre a kérdésekre
nincsenek kiérlelt valaszok, egy ilyen tipusu intézményi beavatkozds még inkabb
alddsnd az eddig felépitett kiszamithat6sagot és reputéciot.

Végiil érdemes azt a hatast is mérlegelni, hogy ha a versenypolitikai dontésekben
nagyobb szerepet jatszik az Eurdpai Tandcs, ott mdsok a politikai erék sulyai, mint
az Eurdpai Bizottsag esetében. A Tandcs dontéshozatali mechanizmusaiban jelentds
szerepet jatszik a tagorszagok népessége, igy a nagyobb orszagok érdekérvényesité
képessége jelentésen megnovekedne a tobbiekéhez képest. Nem meglepé médon
a Manifeszt6t benyujté Németorszag és Franciaorszag az EU két legnépesebb orsza-
ga, kettejlik egyiittes stlya a Tandcs szavazatainal kozel 20 szazalék, Lengyelorszag-
gal egylitt pedig mar 25 szazalék feletti (és ezek az ardnyok a harmadik legnépesebb
Egyesiilt Kiralysag kilépése esetén még inkdbb nénének).
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ZARO GONDOLATOK

A tanulmany a Siemens—Alstom fizi6 tapasztalatait, valamint az azt kovetéen kibon-
takozd iparpolitikai vita fazids szakpolitikara vonatkozé reformjavaslatait tekinti at.
A £6 — a versenypolitikai intézmények iranyaba némileg elfogult — megallapitasa az,
hogy néhany versenypolitikai értékelési elvet (de nem az alapvetd jogi kereteket)
ugyan érdemes lenne feliilvizsgédlni,®® de ezek azok a mddositdsi javaslatok, ame-
lyekrél egy szélesebb kontextusban mar évek 6ta folyik szakmai vita. Ahol a 2019-
ben fellaingolé iparpolitikai vita Gj javaslatokat hoz be, ott azok mar — véleményem
szerint — a szabdlyoz6i fiiggetlenség és a szakmai értékelés alapvetd intézményi ér-
tékeit feszegetik, holott ezek a tényez6k hosszt tavon valdszintileg nagymértékben
meghatarozzak egy orszag vagy kozosség jolétét.

A vitahoz tovabbi érdekes adalék, hogy a Bizottsag 2019 nyardn megtiltot-
ta a ThyssenKrupp és Tata Steel egyes eurdpai acélizletagait egyesité kozos val-
lalatanak létrehozasat — lasd a M.8713. tigyet (EC [20190]). A tranzakcid révén az
eurdpai piacok masodik és harmadik legnagyobb acélgyartéja egyesiilt volna, és ez
a Bizottsag részletes vizsgalata szerint a verseny csokkenéséhez és az arak emel-
kedéséhez vezetett volna. A felek altal felajanlott kotelezettségvallalasok itt sem
bizonyultak megfelel6knek a versenyaggalyok rendezésére. Bar a dontés még nem
nyilvanos, ebben az tigyben szintén kulcsfontossagu volt az azsiai orszagokbdl érke-
z6 import ellenstlyozo szerepének értékelése. A felek véleménye szerint a Bizottsag
megkozelitése ebben a kérdésben alapvetéen téves volt, és ezért ezen az alapon is
megfellebbezték a dontést az Eurdpai Birésagnal (lasd T-584/19. tigy)?® Bar a Biré-
sag dontése valdszinileg csak 2-3 év mulva varhatd, remélhetéleg annak fényében
kaphatunk némi megerdsitést vagy irinymutatast arra nézve, milyen médon is kell
értékelni ezeket a vitatott tényezdket.

28 Ezek a belépés értékelési idotavjanak megvaltozatdsa, a hatékonysagokra vonatkozd iranymutatas
sziikségessége, illetve a piacdefinicids kozlemény (EB [1997]) frissitése.

2 http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=8&docid=219388&pagelndex=0&doclang
=HU&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=4496017
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