Csitei Béla
Az allami vagy helyi 6nkormanyzati kozvetlen iranyitas alatt allo jogi személyek

fiiggetlensége a magyar versenyjogban®

1. Bevezetés

A versenyjogi gondolkodas szamara evidencia, hogy a versenyjogi tilalmak és tényallasok nem
egy-egy tarsasagi jogi értelemben vett entitdsnak,> hanem a végsd iranyito altal kozvetleniil
vagy kozvetve irdnyitott valamennyi véllalkozasnak a piaci tevékenységét szabalyozzak, azt
egységesen értékelik. Egyszeriien megfogalmazva: a vallalkozascsoport a versenyszabalyok
alanya.

A vallalkozéscsoport fogalmat a tisztességtelen piaci magatartds és a versenykorlatozds
tilalmarol szolo 1996. évi LVII. térvény (a tovabbiakban: Tpvt.) 15. § (2) bekezdése a kartelljog
fogalom nem differencial a vallalkozésok kozott, a 15. § (3) bekezdése ugyanakkor egy
specidlis szabalyt is megad, amelynek értelmében fiiggetlennek — tehat nem egy
vallalkozascsoportba tartozonak — kell tekinteni ,, azokat az dallami vagy helyi onkormanyzati
kozvetlen iranyitas alatt allo vallalkozasokat, amelyek piaci magatartasuk meghatarozdsaban
onallo dontési joggal rendelkeznek”. llyenkor tehat nem érvényesiil az a foszabaly, amely a
kozvetlen irdnyitast minden tovabbi koriilmény vizsgélata nélkiil csoportképzd ismérvként
jeldli meg.

A normaszoveg hatterében az a gyakorlati megfontolas all, hogy az éallami és a helyi
onkormanyzati szférat nem célszerli egyetlen vallalkozascsoportként kezelni, mivel a csoporton
beliil nem érvényesiil sem a kartelltilalom, sem a fuzidkontroll altal megkdvetelt — tranzakcidok
esetén iranyadd — bejelentési kotelezettség. Marpedig a fentebb hivatkozott specialis
rendelkezés hidnydban az iranyitasi viszonyrendszer feltérképezése jellemzden erre az
eredményre vezetne.® A jogalkoto tehdt azt torekszik biztositani, hogy a versenyszabalyok
allami vagy helyi 6nkormanyzati hatteri vallalkozasok egymas kozotti kapcsolataiban is
alkalmazast nyerhessenek — a Tpvt. 15. § (3) bekezdése 1ényegében kiszélesiti a magyar

versenyjog alkalmazasi tertiletét.

! A tanulmany az Osszehasonlité Magéanjogi Kutatomiihely kutatési projektjének keretében késziilt.
2 TOTH Tihamér: Unids és magyar versenyjog, Wolters Kluwer Hungary Kft., Budapest, 2020, 103-104.
3 V6. BALOGH Virag et al.: Magyar versenyjog, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado Kft., Budapest, 2012, 165-166.



A tételes jog ugyanakkor nem adja meg, hogy a versenyhatdsag az 6nallé dontési jog
megallapithatdosdganak vizsgalata sordn milyen szempontokat koteles értékelni, igy a szabalyt
a joggyakorlat kénytelen megtdlteni tartalommal.* A leirtak iranyadéak a Tpvt. 27. § (3)
bekezdésére szerinti flizids szabalyra is, amely alapjan ,, [a/z allami vagy helyi 6nkormanyzati
kozvetlen iranyitas alatt allo vallalkozasok netto arbevételének kiszamitasanal azt a gazdasagi
egyseget alkoto vallalkozast kell szamitasba venni, amely piaci magatartasanak
meghatarozasaban 6nallo dontési joggal rendelkezik.” Ebben az esetben nemcsak az 6nalld
dontési jog, hanem a gazdasagi egység definialasa is elmarad.

Célunk, hogy a kapcsolodo hazai jogirodalmon, valamint a magyar és az eurdpai unios
joggyakorlaton keresztiil megvalaszoljuk a normaszdveg altal nyitva hagyott jogértelmezési
kérdéseket. Megjegyezziik, hogy az allam 2010 utdn — iranyitast biztositd tobbségi
tulajdonszerzés révén — fokozta a jelenlétét elsdsorban a kozszolgaltatasok teriiletén és a
bankszektorban, emellett pedig megszaporodott az 4llami tobbségi tulajdonban 1évo
véllalkozasok iranyitasi joghoz kotott start-up befektetéseinek szama is.® Szemléletes adat,
hogy mig 2006 és 2018 kozott a magyar székhelyli vallalkozasok altal megvaldsitott 250
tranzakcion beliil csupdn 17 esetben volt jelen allami tulajdont cég,® addig a Gazdasagi
Versenyhivatal (a tovabbiakban: GVH) altal 2020-ban vizsgalt Osszefonddasok 30%-a
valamilyen allami érintettséggel bird iranyitasszerzés volt.” Mindezekbél kitiinik, hogy az
onallo dontési jog, valamint a gazdasagi egység fogalmanak atfogd elemzése gyakorlati
sziikségletek kielégitését is célozza.

A tanulmany el6bb a vallalkozéascsoport altalanos fogalmat ismerteti, majd ezt kovetden
foglalkozik az allami vagy helyi dnkormanyzati kozvetlen iranyitas alatt 4ll6 vallalkozasokat
érintd eltérésekkel, kiilonds figyelmet szentelve a téméban sziiletett hazai, valamint unids eseti

dontéseknek.

2. A vallalkozascsoport fogalma

Fentebb mar utaltunk arra, hogy a versenyjog képes egyszerre tobb, polgari jogi értelemben vett

személyt egyetlen entitdsként kezelni. Az unids jog ilyenkor is a ,,vallalkozéds” kifejezést

4 BoDOCSI Andris et al. (2021a): A magyar fzios eljarasjog 2010 6ta tartd fejlesztése, in Versenytiikor, 2021/1.,
18.

5 Bopocsi (2021a) i m. (4. 1j.) 18.; BopOcsI Andras et al. (2021b): Villalati fiziok engedélyezése
Magyarorszagon, in Pénziigyi Szemle, 2021/2.,259-261.

6 KUCSEBER Laszlo Zoltan: A magyarorszagi fuziok és felvasarlasok elemzési lehetéségeinek feltarasa, in
Vezetéstudomany, 2020/7-8., 49.

"BoDOCSI (2021b) i. m. (5. 1j.) 259-260.



hasznalja, mig a magyar versenyjog a ,,vallalkozascsoport” megjel6lést alkalmazza [nem
azonos a Polgari Torvénykonyvrol szold 2013. évi V. térvény (a tovabbiakban: Ptk.) 3:49. §-a
szerinti vallalatcsoport fogalmaval!],® vagyis a Tpvt. szerinti véllalkozas nem a versenyjogi
csoportot, hanem tipikusan egy tarsasagi jogi értelemben vett jogalanyt, kivételesen természetes
személyt jels].

A kbzos tulajdonosi-iranyitasi kapcsolatok révén végsé soron egy kozos gazdasagi
érdeket szolgdlo cégek egy gazdasagi egységet alkotnak.”*® Azok a véllalkozasok alkotnak
tehat egy vallalkozascsoportot, amelyek felett ugyanazon vallalkozas bir a dontd befolyas
gyakorlasanak a képességgel, vagyis amelyek egyazon személy irdnyitasa alatt allnak.

Mig az unids jog nem tesz kiilonbséget a két terminus kozott, addig hazankban a Tpvt.
15. § (2) bekezdése normativ formdban is rogziti, hogy a vallalkozas mely tovabbi
véllalkozasokkal tartozik egy vallalkozascsoportba:!!

— amelyeket kozvetleniil vagy kézvetve 6nalldan iranyit;

— amelyek kozvetleniil vagy kézvetve 6nalldan irdnyitjak;

— amelyeket az 6t kozvetleniil vagy kozvetve ondlloan irdnyito vallalkozas kézvetleniil

vagy kozvetve onalldan iranyit;

— amelyeket a fentebb megjelolt vallalkozasok barmelyike és a vallalkozas koziil kettd

vagy tobb kdzosen irdnyit.
A Tpvt. 23. § (2) és (3) bekezdése taxative felsorolja a kozvetlen €s kdzvetett irdnyitas eseteit,
azonban ezeket a tanulmany targyara tekintettel nem mutatjuk be.

Az unios jogi értelemben vett vallalkozas, valamint a Tpvt. szerinti vallalkozascsoport
tehat a versenyjogi normak valddi cimzettje. A versenyjogi csoport — még ha nem is tlinhet
teljesen kovetkezetesnek a Tpvt. fogalomhasznilata — valamennyi antitroszt tényéllasban
megjelenik; ezekre mutatunk példékat, kizarolag a magyar jogra koncentralva (hiszen a
vallalkozascsoport fogalmét az uniés jog nem alkalmazza).

1. A versenykorlatoz6 megallapodas fogalmi feltétele, hogy legaldbb két vallalkozas

korlatozza céljadban vagy hatdsdban a versenyt megallapodassal, dsszehangolt magatartassal

8 A Ptk. 3:49. § (1) bekezdése szerint ,, [e]lismert vdllalatcsoport az dsszevont, konszolidalt éves beszdmold
keszitésére kotelezett, legalabb egy uralkodo tag és legalabb harom, az uralkodo tag dltal ellendrzétt tag altal
kotott uralmi szerzodésben meghatarozott, egységes iizletpolitikan alapulo egyiittmiikédés.” Ezzel szemben a
versenyjogi értelemben vett vallalkozascsoport elég, ha két vallalkozast magaba foglal, valamint uralmi szerzédés
megkotését sem koveteli meg.

® TOTH (2020) i. m. (2.1j.) 103-104.

Y Yo.

11 Megjegyezziik, hogy 4allaspontunk szerint egyik megoldas sem tekinthetd jobbnak a maésiknal, hiszen inkdbb
csak formai, nem pedig tartalmi kiilonbségrdl beszélhetiink.



vagy dontéssel. A Tpvt. 11. § (1) bekezdése ugyanakkor azt is régziti, hogy a nem fliggetlen
vallalkozasok kozotti megallapodasok nem esnek a tilalom hatdlya ald. A nem fiiggetlen
vallalkozas fogalma nem csupan az egy vallalkozéascsoportba tartozo6 vallalkozéasokat dleli fel,
hanem a 15. § (1) bekezdésében foglaltak szerint kiterjed az ugyanazon vallalkozasok altal
iranyitott vallalkozasokra is. Az ilyen vallalkozasok kozotti megallapodasokra tehat nem
vonatkozik a versenyjogi tilalom, hiszen fiiggetlenség hianyaban ezek a gazdasagi szereplok
valdjaban nem is versenyeznek egymassal.

Szintén a versenyjogi csoport jelenik meg a de minimis szabalyokban. A Tpvt. 13. §-aa
hatdsalapu — tehat nem cél szerinti versenykorlatozasnak, azaz kartellnak mindsil —
jogsértésekre kivételszabalyt allapit meg, ha horizontalis megallapodasok esetén ,,a
megallapodast koto feleknek és az azoktol nem fiiggetlen vallalkozdasoknak az egyiittes
részesedése az érintett piacok egyikén sem haladja meg a tiz szazalékot”, mig vertikalis
megallapodas esetén ,,a megdllapodadst koté egyes feleknek a toliik nem fiiggetlen
vallalkozasokkal egyiittes piaci részesedése kiilon-kiilon az érintett piacok egyikén sem haladja
meg a tizenot szdzalékot”. A piaci részesedés szamitasa soran tehat a teljes csoport piaci
pozicidja relevans.

Bar nem talaltunk olyan szakirodalmat, amely aldtdmasztana az aldbbi allaspontunkat,
azonban gy gondoljuk, hogy a de minimis szabalyok mintajara szamitando a vallalkozasok
piaci részesedése az egyes csoportmentességi rendeletek — igy kiilondsen a vertikalis
megallapodasok egyes csoportjainak a versenykorlatozas tilalma aloli mentesitésérdl szolo
306/2022. (VIII. 11.) Korm. rendelet, a kutatasi és fejlesztési megallapodasok egyes
csoportjainak a versenykorlatozas tilalma aloli mentesitésérdl szolo 456/2023. (X. 5.) Korm.
rendelet, valamint a szakositasi megallapodasok egyes csoportjainak a versenykorlatozas
tilalma aloli mentesitésérdl szolo 467/2023. (X. 12.) Korm. rendelet — alkalmazasa soran is,
fliggetleniil attol, hogy ezek a rendeletek a vallalkozas fogalmat hasznaljak.

A kiilonbség az unios €s a magyar jog kozott tehat abban ragadhatdo meg, hogy mig az
uniés jog a csoporton beliili kooperaciokat nem is tekinti két vallalkozas kozotti
megallapodasnak, addig a Tpvt. 11. § (1) bekezdése igen, pusztan megdonthetetlen vélelmet
allit fel arra nézve, hogy hianyzik a versenykorlatozoé cél vagy hatés.

2. A gazdasagi er6folénnyel vald visszaélés tilalma kapcsan a Tpvt. sem a
generalklauzuldban, sem pedig az er6f6lény meghatarozasa soran nem hasznalja a vallalkozas
vagy a vallalkozascsoport fogalmat, a 22. § (3) bekezdése ugyanakkor egyértelmiivé teszi, hogy
,[glazdasagi erdfolényben lehet egy vallalkozas, illetve vallalkozascsoport vagy tobb

vallalkozas, illetve tobb vallalkozascsoport kézésen.” Az érintett piac, valamint a piaci erd



vizsgalata tehat a teljes vallalkozascsoport adatainak szambavételét megkdveteli, mivel
lehetséges, hogy a Tpvt. értelmében vett vallalkozas egymaga még nincs gazdasagi er6folényes
helyzetben, azonban az altala irdnyitott vallalkozascsoporton keresztiil mar igen.

3. A Tpvt. az Osszefonddas-tényallasok (szervezeti egyesiilés, iranyitasszerzés €s teljes
funkcioju kozos vallalat 1étrehozasa) megjeldlésekor még a vallalkozas fogalméat alkalmazza,
azonban a bejelentési kiiszobszamokszamok mar a vallalkozascsoporthoz kapcsolodnak.!? A
24. § (1) bekezdése szerint az Osszefonodads bejelentéskoteles, ha ,,valamennyi érintett
vallalkozascsoport, valamint az érintett vallalkozascsoportok tagjai és mas vallalkozasok dltal
kbzésen iranyitott vallalkozasok elozo iizleti évben elért netto arbevétele egyiittesen a
huszmilliard forintot meghaladja, és az érintett vallalkozascsoportok kozott van legalabb két
olyan vallalkozascsoport, amelynek az el6z6 évi netto arbevétele a vallalkozascsoport tagjai és
mas vallalkozadsok dltal kozosen iranyitott vallalkozdsok el6zé évi netto arbevételével egyiitt
egymilliard-otszazmillio forint felett van”. A 24. § (4) bekezdése szerinti Gn. soft kiiszob
hasonlo jelleggel keriil meghatarozasra.

Ez a véllalkozasfogalom — a nem fiiggetlen vallalkozdsokhoz hasonldéan — tobbre terjed
ki, mint a vallalkozascsoport, ugyanis a vallalkozascsoport tagja és mas, a vallalkozascsoportba
nem tartozd vallalkozas altal kozosen iranyitott vallalkozasokat is magaba foglalja. A
Gazdasagi Versenyhivatal elndkének és a Gazdasagi Versenyhivatal Versenytanacsa elnokének
az Osszefonddasok vizsgalatdra iranyuld eljarassal kapcsolatos egyes jogalkalmazasi
kérdésekrol szolo 2/2023. kozleménye (a tovabbiakban: 2/2023. kézlemény) — annak 2.1.2.
pontja — ugyanakkor hangstlyozza, hogy az azonos vallalkozascsoportba nem tartozo
vallalkozasok altal kozdsen irdnyitott vallalkozasok nettd arbevételét csak olyan aranyban kell
figyelembe venni, amilyenben az érintett vallalkozas (vagy vallalkozascsoport) a kozos
iranyitasban részt vesz.

4. Megjegyezziik, hogy a vdllalkozdscsoport mérete tovabbi szerephez jut a

birsagkiszabas soran, s6t a terminus az egyetemes elektronikus hirk6zlési szolgaltatas

12'A szakirodalom az &sszefonodas kozvetlen résztvevdinek tekinti azokat a vallalkozasokat, akik kozott az
0sszefonodas 1étrejott, mig a kozvetett résztvevok azoknak a vallalkozascsoportoknak a tovabbi tagjai, amelyekbe
a kozvetlen résztvevOok tartoznak; a kozvetlen és kozvetett résztvevok egyiittese alkotja az érintett
vallalkozascsoportot azzal, hogy figyelmen kiviil kell hagyni az azokat a vallalkozasokat, amelyeknek az iranyitasi
joga megszinik [V6. BOYTHA Gyorgyné (szerk.): Versemyjog, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2009, 145.;
BOYTHA Gyorgyné: Versenyjogi ismeretek, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 1998, 97.; MISKOLCZI BODNAR Péter:
A versenykorldtozdasok joganak magyar szabdlyai, Patrocinium, Budapest, 2015, 136-138.; MISKOLCZI-BODNAR
Péter: Versenyjog, Novotni Kiado, Miskolc, 2007, 179-181.].



nyujtasaval kapcsolatos részletes szabalyokrol sz6l6 19/2020. (XI1. 18.) NMHH rendeletben is
megjelenik.t3

Osszegzésképpen megéllapithatd, hogy mig az unids jog véllalkozasokra utal, és a
fogalmat tovabb nem 1is cizelldlja, addig a Tpvt. kiilonbséget tesz vallalkozas ¢és
vallalkozascsoport k6zott; utobbit tobb természetes személy vagy jogi személy mint vallalkozas
alkotja. A Tpvt. feltételezhet6en amiatt hasznal tobb fogalmat, hogy biztositott legyen a tételes
— az unids joghoz képest kevésbé esetcentrikus — jog kovetkezetes alkalmazésa, valamint a
versenyjogi normaknak a bels6 joggal vald Osszhangja, a Tpvt. és a Ptk. altal alkalmazott
véllalkozasfogalomnak legalabb a részleges azonossaga.'* A két fogalom mellett a Tpvt. eseti
jelleggel tovabbi fogalmakra is timaszkodik: a nem fiiggetlen vallalkozasok a versenykorlatozé
megallapodasok jogéban jelennek meg, mig a fizidkontroll a kiiszobszdmok szamitasa soran
értékeli a vallalkozascsoport tagjai és mas vallalkozasok altal kozosen iranyitott vallalkozdsok

adatait is.

3. Az allami vagy helyi onkormanyzati kozvetlen iranyitas alatt allo vallalkozasokra

iranyado specialis szabalyok

A tovéabbiakban azt vizsgaljuk, hogy az allami vagy helyi 6nkormanyzati hattert vallalkozasok
esetében mennyiben tér el a vallalkozascsoport fogalma az altalanostol, az alabbi logikai iv
mentén haladva: el6bb a magyar szabalyokra koncentralunk, vagyis a Tpvt. 15. § (3) bekezdése
szerinti 6ndlldo dontési jog, valamint a 27. § (3) bekezdésében megjelend gazdasagi egységet
fogalmat toltjiilk meg tartalommal, majd ezt kovetden, csupan érintdlegesen foglalkozunk az
unids megkozelitessel.

Bar az elemzés a tételes jog szlikszavlisaga okan elsdsorban a joggyakorlat eredményeire
tamaszkodik, azonban a hivatkozott eseti dontéseket elkiiloniilten nem elemzi, ehelyett azok

érdemi tartalma szerint jellemzi a vizsgalt kategéridkat, jogintézményeket.

3.1. Onallé déntési jog

13 V5. ZAVODNYIK Jozsef: Kompakt kommentar a versenytorvényhez, Wolters Kluwer Hungary, Budapest, 2023,
114.

14 A Ptk. 8:1. § (1) bekezdés 4. pontja alapjan véllalkozés ,,a szakmdja, onallé foglalkozdsa vagy iizleti
tevékenysége kéreben eljaro személy .



Eloljaroban emlitést érdemel, hogy a Tpvt. 15. § (3) bekezdése eredetileg nem a kdzvetlen
iranyitasi kapcsolatra, hanem az allami vagy helyi 6nkormanyzati tobbségi tulajdonra utalt. A
normaszoveget — akarcsak a 27. § (3) bekezdése esetében — az egyes igazsagiigyi targyq,
valamint kapcsolodo torvények modositasardl szold 2021. évi CXXII. térvény 46. §-a
modositotta; a 129. § (2) bekezdése a hatalyba 1épés napjaként 2022. januar 1-ét hatarozza meg.
A részletes indokolés szerint ,, [a] modositasra azért van sziikség, mivel a Tpvt. 23. § (2)
bekezdésének rendelkezései alapjan nem zarhato ki, hogy a tobbségi tulajdon nem keletkeztet
iranyitast, illetve tobbségi tulajdon hianyaban is fennallhat az iranyitas. Marpedig versenyjogi
szempontbol az iranyitasnak van meghatarozo jelentosége.”

Mivel a Tpvt. az 6nall6 dontési jog fogalmat nem adja meg, ezért csak a vallalkozasok
tényleges mitkodésének elemzése alapjan donthetd el, hogy azok fliggetleneck-e egymastol. ™
Pontokba szedve mutatjuk be az ismert elhatdrolasi szempontokat, tdmaszkodva a 2/2023.
kozleményre és a GVH gyakorlatara (bar elobbire arra tekintettel nem hivatkozunk, hogy az
lényegében csak kivonatolja az egyébként is feldolgozott eseti dontések tartalmat). Relevans
birdi dontést nem talaltunk, aminek az is az indoka lehet, hogy az altalunk vizsgalt, dontéen

fizios eljarasok végén a GVH vagy engedélyezte az dsszefonodést,

vagy azt allapitotta meg,

hogy a tranzakci6 nem mindsiil &sszefonodas-tényallasnak!’ — a fhzidkontrollra pedig

egyebként sem jellemz6 a versenyhatosagi hatarozatok birosagi feliilvizsgalata. Megjegyezziik,
hogy versenykorlatozé megallapodasra hivatkozassal sziiletett marasztalé dontés is.'8

1. Az 6nall6 dontési jogon alapuld fliggetlenség egyik esete, amikor az allam tartosan
nem él az iranyitasi jogaval.!® Ennek értékelése soran harom szempont vizsgalando:

— ,,a vallalkozas miikédési modjahoz, alapveté szabalyaihoz (pl. alapito okirat
modositdasa, tokeemelés vagy csokkentés), felszamolasdhoz, eladasahoz kapcsolodo
dontések;

— avdllalkozas iizletpolitikajahoz kapcsolodo stratégiai jellegii dontések (iizleti terv);

— avdllalkozds napi mitkodéséhez kapcsolédo dontések” *°

15 BoyTHA Gyodrgyné et al.: Versenyjog, HVG-ORAC Lap- és Kényvkiadé Kft., Budapest, 2001, 122.

16 Vj-62/2001.; Vj-3/2012.; Vj-17/2012.; Vj-23/2012.; Vj-109/2012.; Vj-31/2013.; Vj-87/2013.; Vj-88/2013.; Vj-
122/2015.

17'Vj-55/2009.; Vj-51/2012.

18 vj-3/2008.

19 JuHASZ Miklés — RUSZTHINE JUHASZ Dorina — TOTH Andrés (szerk.): Kommentdar a tisztességtelen piaci
magatartds és a versenykorldtozas tilalmarol szolo 1996. évi LVII. torvényhez, Gazdasagi Versenyhivatal,
Budapest, 2014, 259.; Vj-55/2009., 12) pont; Vj-17/2012., 25) pont; Vj-51/2012., 18) pont.

2Vj-17/2012., 25) pont.



A fliggetlenség megitélése szempontjabol azok a dontések relevansak, amelyek a vallalkozas
versenystratégiai (piaci) magatartdsaval allnak kozvetlen Osszefliggésben — ezt mind a
joggyakorlat,! mind a szakirodalom megerdsiti.?> Ebbél kovetkezéen a fentebb felsorolt
dontések koziil az tizletpolitikdhoz kapcsolddo stratégiai jellegii dontéseknek van meghatarozo
szerepe, kiilonds tekintettel az iizleti terv elfogaddsara. Ha ugyanis az utobbi dontés
meghozatala 4llami jovahagyashoz kotott, akkor a vallalkozasnak fészabdaly szerint nincs 6nallo
dontési joga.?

A fOszabaly aldli egyik kivétel, amikor az iizleti terv csak altalanos célkitiizéseket

rogzit;?*

ilyenkor a fliggetlenség kérdésében vald dontés megkoveteli a vallalkozas mitkodése
egészének értékelését.” A masik kivétel, amikor az iizleti terv elfogadasara adott felhatalmazas
csak formalis,?® vagyis az allam nem képes arra, hogy a véllalkozas versenystratégidjat tartosan
befolyasolja.?’ Amennyiben az allami vallalkozas a tulajdonosi jogok gyakorl6jatol (példaul
valamely minisztertdl) fiiggetleniil fogadja el az lizleti tervet, akkor a vallalkozas fliggetlenségét
nem kérddjelezi meg Onmagéaban az a koriilmény, hogy a vezetd testiilet (példaul az
igazgatdsag) tagjait a miniszter valasztotta meg.?® Ennek indoka, hogy a kijelolési jogon alapuld
iranyitashoz képest a Tpvt. 15. § (3) bekezdése specialis szabalyként értékelends.?®

., Vagyis — az dsszefonddas engedélyezés természetébol fakadoan — hosszu tavon, eldre
tekinté modon kell megitélni, hogy az iizleti terv elfogaddasanak koriilményei mikent alakulnak.
Ennek kiilonosen is akkor van jelentosége, ha az iizleti terv elfogadasadra jogosult személyében
az engedélykérési kitelezettség idépontjat megelézéen nem sokkal valtozas all be.”°
2. Az 6nall6 dontési jogon alapuld filiggetlenség masik esete, amikor két vallalkozas

kiilonbdz6 — 6nalld dontési joggal rendelkezé — gazdasagi egységhez (dontési centrumhoz),’!

igy példaul két eltérd minisztériumhoz tartozik.®?> Megjegyezziik, hogy ilyenkor a déntési

21 Vj-17/2012., 26) pont; Vj-23/2012., 23) pont.

22 TOTH Andrés: A nemzeti versenyhatdsagok szerepe a gazdasagi vélsag kezelésében, in Versenytiikor, 2012/2.,
34.; TOTH Andras: Fuzids eljarasjogunk fejlédése a Versenytanacs elmilt haromévi gyakorlata alapjan, in
Versenytiikor, 2013/2. sz., 22.; TOTH Andras: Versenyjog és hatarteriiletei. A versenyszabalyozas jogdgi
kapcsolatai, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado Kft., Budapest, 2016, 184.

BV5. TOTH (2012) i. m. (22.15.) 34.; TOTH (2013) i. m. (22. 1j.) 22.; TOTH (2016) i. m. (22. 1j.) 184.; TOTH (2020)
i. m. (2.1j.) 729-730.; Vj-17/2012., 27) pont; Vj-23/2012., 23) pont; Vj-51/2012., 15) pont; Vj-87/2013., 21) pont;
Vj-88/2013., 18) pont; Vj-122/2015., 20) pont.

2 TOTH (2020) i. m. (2.1j.) 729-730.; Vj-17/2012., 27) pont; Vj-51/2012., 15) pont.

%Vj-17/2012., 27) pont.

26 TOHTH (2020) i. m. (2.1j.) 729-730.; Vj-51/2012., 18) pont.

27Vj-51/2012., 18) pont.

2 TOTH (2020) i. m. (2.1j.) 729-730.; Vj-17/2012., 32) pont; Vj-23/2012., 23) pont.

$Vj-17/2012., 32) pont; Vj-23/2012., 23) pont; Vj-51/2012., 14) pont.

%0Vj-51/2012., 18) pont.

31 JUHASZ — RUSZTHINE JUHASZ — TOTH i. m. (19. 1j.) 259.; Vj-55/2009., 13) pont; Vj-17/2012., 29)-30) pont; Vj-
109/2012., 21) pont.

32 TOTH (2016) i. m. (22.1j.) 184.; TOTH (2020) i. m. (2.1j.) 729-730.; Vj-109/2012., 21) pont.



centrum allaspontunk szerint az allam részeként — €s nem irdnyitott vallalkozasként —
értelmezendd.

3. A joggyakorlat vélelmezi, hogy a tulajdonos 100%-os tulajdonaban all6 vallalkozasnak
nincs O6nallé dontési joga, vagyis nem fiiggetlen a tulajdonostdl azzal, hogy a vélelem kiilsé
koriilmények fennallasa esetén megdonthets.®® Ugy gondoljuk, hogy ezt a szabalyt feliilirja,
illetve a vélelem megdontését eredményezi, ha az allam tartdsan nem ¢l az iranyitasi jogaval
(1. pont). Ugyanerre az eredményre vezet, ha két vallalkozas kiilonbozé dontési centrumhoz
tartozik (2. pont).3*

4. Mivel a Tpvt. 15. § (3) bekezdése specidlis szabaly a 15. § (1) bekezdéséhez képest,
ezért amennyiben a vallalkozasok az altalanos szabalyok szerint fiiggetlennek mindsiilnek,
akkor a 15. § (3) bekezdésének alkalmazhatdsagat sziikségtelen vizsgdlni.®® Masképpen
megfogalmazva: a 15. § (3) bekezdése csak akkor jut szerephez, ha a vallalkozasok a 15. § (1)
bekezdése szerint nem fiiggetlenek egymastol.

5. A Tpvt. 15. § (3) bekezdése csak allami vagy helyi 6nkormanyzati kozvetlen iranyitas
esetén alkalmazandd; ha az iranyitas kozvetett, akkor a fiiggetlenség kérdése az altalanos
szabalyok szerint itélendd meg.®® Ilyenkor tehat az lesz relevans, hogy az érintett véllalkozas
az allam vagy helyi 6nkormanyzat altal kézvetleniil irdnyitott és 6nallé dontési joggal nem
rendelkezd vallalkozastol a 15. § (1) bekezdése szerint fiiggetlen-e, ha pedig az utobbi
vallalkozas 6nall6 dontési joggal bir, akkor egyébként sincs indoka a 15. § (3) bekezdése
(tovabbi) alkalmazésanak.

6. A Tpvt. 23. § (4) bekezdése kimondja, hogy ,, nem mindsiil iranyitasnak a felszamolo
és a végelszamolo tevékenysége”’; a felszamolas alatt all6 vallalkozast az a vallalkozas irdnyitja,
amely a 23. § alapjan irdnyitasi joggal bir, fliggetleniil attol, hogy a felszamolasi eljaras alatt az
iranyitasi jog csak korlatozottan gyakorolhat6.®” Ezt a megkdzelitést a GVH a 15. § (3)
bekezdése korében is iranyadonak tekinti,® szemben a kijeldlési jogon alapuld irdnyitds
altalanos szabalyaval (1. pont).

7. A GVH nem vizsgalja, hogy mennyiben van helye a Tpvt. 15. § (3) bekezdése

alkalmazasdnak, ha a fiiggetlenség kérdése a versenyfeliigyeleti eljards eredményére

¥ Vj-55/2009., 14) pont.

34 Talalkozunk az irodalomban olyan alldsponttal is, amely szerint a vélelem allami vallalkozasok kapcsan nem
alkalmazhat6 [TOTH (2020) i. m. (2. 1j.) 145.].

%Vj-3/2008., 221)-222) pont.

%Vj-51/2012., 17) pont.

37Vj-62/2001., 59) pont.

8 Vj-51/2012., 17) pont.



szempontjabol irrelevans.*® Ilyen helyzet all elé példaul akkor, ha 6nalld dontési jog mellett és
hianyaban is megvalosul Osszefonodas-tényallas,®® fennall a bejelentési kotelezettség,*!

valamint hidnyoznak a versenyhatasok.*?

3.2. Gazdasagi egység

A gazdasagi egység a vallalkozascsoport fogalman beliil helyezhetd el: az allami tobbségi
tulajdonban 1évd valamennyi vallalkozas egy vallalkozascsoportot alkot, azonban azon beliil az
Onallé dontési joggal rendelkezd vallalkozasok — az altaluk iranyitott tovabbi vallalkozasokkal
— mint elkiiloniilt gazdasagi egység jelennek meg.*® Ebbdl az is kdvetkezik, hogy a kdzvetlen
allami iranyitas alatt 4ll6, de 6nallé dontési joggal nem rendelkezé vallalkozasok az iranyitasi
jogok gyakorlojaval egyiitt képeznek egy gazdasagi egységet.** A gazdasagi egység fogalma
alatt tehat az ugyanazon allami holding vagy mas iranyitasi centrum ala tartozo6 vallalkozasok
értendok.*®

N4

3.3. Allami tulajdonban 1évé vallalkozdasokat érint6 dsszefonéddasok az uniés jogban

Az unids jog a vizsgalt vallalkozasokat a magyar joghoz hasonldéan értékeli, ugyanakkor a
Bizottsagnak a vallalkozéasok kozotti 0sszefonodasok ellendrzésérdl szol6 139/2004/EK tanacsi
rendelet szerinti egységes jogalkalmazasrol sz616 2008. aprilis 16-1 kozleménye (2008/C 95/01)
(a tovabbiakban: 2008/C 95/01 kozlemény) — a 2/2023. kozleményhez képest — eltérd
szempontokra helyezi a hangsulyt.

A 2008/C 95/01 kozlemény (52) bekezdése alapjan az allami vagy Onkormanyzati
tulajdonban 1évd vallalkozasok kozdtti tranzakeid akkor vonhato a fuzidkontroll szabélyainak
hatalya ala, ha ,,a vallalkozdsok korabban kiilonbozé gazdasagi egységek részét képezték,

ezdltal 6nallo dontéshozatali hatdaskorrel rendelkeztek”. Az 6nallo dontési jog szerepe tehat az

39Vj-3/2012., 17) pont; Vj-17/2012., 33)-34) pont; Vj-23/2012., 24) pont; Vj-31/2013., 62) pont; Vj-87/2013., 23)
pont; Vj-88/2013., 20) pont.

40Vj-3/2012., 18) pont.

41Vj-3/2012., 22) pont; Vj-31/2013., 62)-63) pont; Vj-87/2013., 23)-24) pont; Vj-88/2013., 20)-21) pont.
42Vj-3/2012.,27)-32) pont; Vj-17/2012., 34) pont; Vj-23/2012., 24) pont; Vj-31/2013., 62) pont; Vj-87/2013., 23)
pont; Vj-88/2013., 20) pont.

43 JUHASZ — RUSZTHINE JUHASZ — TOTH i. m. (19. 1j.) 258-259.; TOTH (2020) i. m. (2. 1j.) 729-730.; ZAVODNYIK i.
m. (13.1j.) 116.; Vj-17/2012., 28) pont; Vj-23/2012., 22)-23) pont; Vj-87/2013., 20) pont; Vj-88/2013., 17) pont;
Vj-122/2015., 20) pont.

44 JUHASZ — RUSZTHINE JUHASZ — TOTH i. m. (19. 1j.) 258-259.; ZAVODNYIK i. m. (13.1j.) 116.; Vj-87/2013., 20)
pont; Vj-88/2013., 17) pont; Vj-122/2015., 20) pont.

4 TOTH (2020) i. m. (2.1j.) 729-730.; Vj-55/2009., 13) pont.



unios jogban és a magyar jogban is azonos, azonban azok — latszélag — eltérden kozelitik meg
a gazdasagi egység fogalmat.

Mig a magyar jogban a gazdasagi egység az 6nalloé dontési joggal bird vallalkozas és az
altala iranyitott tovabbi vallalkozasok Gsszessége, addig a 2008/C 95/01 kozlemény magyar
forditasa szerint a (masiktdl kiilonb6z0) gazdasagi egységbe tartozé vallalkozas mindenképpen
0nallo dontéshozatali hataskorrel is rendelkezik — nem utal a gazdasagi egységen beliili més,
iranyitott vallalkozasokra. Az angol normaszdveg ugyanakkor az alabbi megfogalmazast
alkalmazza: ,, [w]here the undertakings were formerly part of different economic units having
an independent power of decision”. Ez arra enged kdvetkeztetni, hogy az 6nallé dontéshozatali
hataskor a gazdasagi egység sajatja, ami nem zarja ki, hogy egy gazdasagi egységbe tobb
vallalkozas tartozzon. Egyébként a Tanacsnak a vallalkozdsok kozotti Gsszefonddasok
ellendrzésérdl szo16 2004. januar 20-1 139/2004/EK rendelete (a tovabbiakban: 139/2004/EK
rendelet) — annak (22) preambulumbekezdése — is ezt a megkozelitést igazolja: ,,az dallami
szféraban egy osszefonodasban érintett vallalkozas forgalmanak kiszamitasahoz figyelembe
kell vemni a fiiggetlen dontési hatdskorrel rendelkezo gazdasagi egységet alkoto
vallalkozasokat ™.

Mindezekbdl szamunkra ugy tlinik, hogy a gazdasagi egység fogalma az uniés jogban és
a magyar jogban azonos, azonban mégis mas ,,szinten” jelenik meg: mig a magyar jog a
vallalkozascsoporton beliil értelmezi, addig az utdbbi fogalmat a vallalkozas részeként kezeld
uniods jogban a vallalkozasok felett helyezhetd el. Masképpen megfogalmazva: hazankban a
véllalkozascsoport része a gazdasagi egység, amelynek részei a vallalkozasok, az unids
jogértelmezés viszont a gazdasagi egységet tekinti a legszélesebb kategdridnak, a
vallalkozasokat — ideértve a vallalkozascsoportot is — abba illeszti be.

Szintén a 2008/C 95/01 kozlemény (52) bekezdése rdgziti, hogy amennyiben a
tranzakciot kovetden a gazdasagi egységek tovabbra is fliggetlen dontéshozatali hataskorrel
rendelkeznek, akkor nem 0sszefon6das, hanem belsé szerkezetatalakitas valosul meg akkor is,
ha az érintett véllalkozasok iizletrészeit példaul egy tisztdn holdingtarsasag szerzi meg. Az (53)
bekezdés egyértelmiivé teszi, hogy az allam kozhatosagként gyakorolt, a kozérdek védelmére
korlatoz6dd jogai Osszefonodast nem alapoznak meg, feltéve, azok sem céljukban, sem
hatasukban nem teszik képessé az allamot a vallalkozas tevékenységének meghatirozo
befolyéasolasara. Ezek kimondasat sziikségtelennek érezziik, hiszen evidens, hogy amennyiben
az iranyitasi viszonyokban — azaz a piaci strukturdban — nem kovetkezik be valtozas, akkor a

faziokontroll alkalmazasanak nem lehet helye.



Felvethetd a kérdés, hogy a kartelljog teriiletén miért nem taldlkozunk az allami
tulajdonban 1év6 vallalkozasokra irdnyadé specidlis jogértelmezéssel (legalabbis nekiink nem
sikeriilt). Ugy gondoljuk, hogy a valasz a (fiiggetlen) vallalkozas fogalmanak eltéré unios és
magyar megkozelitésében keresendd. A hazai versenyjog tételes jogi szabalyai a vallalkozasok
fliggdségi viszonyait elsdsorban az irdnyitas absztrakt kategoridin (dontd befolyas
gyakorlasanak képessége, lehetésége) keresztiil ragadjak meg; a Tpvt. 15. § (3) bekezdése —
mint egyfajta kivételszabaly — éppen akként nyer értelmezést a gyakorlatban, hogy a GVH
allami vagy helyi 6nkormanyzati kdzvetlen iranyitas esetén in concreto vizsgalja az iranyito
személyét. Bar a 139/2004/EK rendelet — a magyar fuziokontroll rezsimhez hasonléan — az
iranyitast in abstracto hatarozza meg, azonban a vallalkozas méretét az unids jog eleve in
concreto itéli meg a joggyakorlat altal kimunkalt szempontok figyelembevételével.

Az unids jog a fiiggetlenség értékelése soran tehat nem az iranyitas hianyara, hanem a
valés autondmidra koncentrdl, mikozben vizsgdlja tobbek kozott az anyavallalatnak a
ledanyvallalatban meglévo részesedését, lizletpolitikdjara gyakorolt hatdsanak mértékét, az
ligyvezetés dsszetételét és az anyavallalat altal adott utasitasokat.*® Mégis ilyenkor is ¢l az a
vélelem, amely szerint Uigy kell tekinteni, hogy az anyavallalat a lednyvallalat {igyeit ellendrzi,
ha a lednyvallalat egészben vagy jelentds részben az anyavallalat tulajdondban all; a vélelem
annak bizonyitasaval dontheté meg, hogy az anyavallalat helyzetébdl adéddan nem tudott
meghatdroz6 befolydst gyakorolni a leanyvallalat kereskedelempolitikdjara, illetve a
leanyvallalat autoném volt.*’

A leirtakat az eseti dontések is alatdmasztjak,*® amelyek koziil érdemes kiemelni az Akzo
tigyet: ebben az Els6foku Birdsag 14 témaban (stratégia, miikodési terv, befektetések,
beszerzések és értékesitések, atszervezési tervek, altalanos miikodési politikdk, pénziigyek,

auditalas és szamvitel, human eréforrasok, jogi ligyek, kockazatkezelés, technoldgia és

4 WHisH, Richard: Versenyjog. Richard Whish Competition Law cimii kényve hatodik kiaddsanak magyar
forditasa, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiad6 Kft., Budapest, 2010, 90-91.

47 Uo.

48 1983. oktober 25-i az Europai Kozosségek Bizottsaga kontra Allgemeine Elektrizitits-Gesellschaft AEG-
Telefunken AG itélet, 107/82., ECLI:EU:C:1983:293, CELEX-szam: 61982CJ0107, 47-53. pont; 1993. aprilis 1-i
BPB Industries Plc és British Gypsum Ltd kontra az Eurdpai Ko6zosségek Bizottsaga itélet, T-65/89.,
ECLL:EU:T:1993:31, CELEX-szam: 61989TJ0065, 149. pont; 1998. majus 14-i Stora Kopparbergs Bergslags AB
kontra az Europai K6zosségek Bizottsaga itélet, T-354/94., ECLLI:EU:T:1998:104, CELEX-szam: 61994TJ0354,
80. pont; 2005. junius 15-i Tokai Carbon Co. Ltd (T-71/03), Intech EDM BV (T-74/03), Intech EDM AG (T-87/03)
¢s SGL Carbon AG (T-91/03) kontra az Eurdpai Kozosségek Bizottsdga itélet, T-71/03., T-74/03., T-87/03., T-
91/03., ECLI:EU:T:2005:220, CELEX-szam: 62003TJ0071, 59-60. pont; 2007. december 12-i Akzo Nobel NV és
tarsai kontra az Europai Kozdsségek Bizottsaga itélet, T-112/05., ECLI:EU:T:2007:381, CELEX-szam:
62005TJ0112, 57-85. pont.



kornyezetvédelem, informatika, egyebek)*® vizsgalta, hogy mibél lehet kovetkeztetni a
leanyvallalat autonémidjara, illetve annak hianyara. Mindezekbdl kitiinik, hogy bar a vélelem
teret enged az absztrakt jogalkalmazasnak, ugyanakkor minden tovabbi esetben a vallalkozas
mérete tartalmi kérdés; emiatt lehet az 0nalld dontéshozatali hataskorrel bird allami

vallalkozasok kozotti kartellmegallapodas tételes jogi norma hidnyaban is tényallasszerd.

4. Osszegz6 gondolatok

A tanulmény zarasaként egyrészt Osszegezzik az eddig leirtakat, masrészt megfogalmazzuk
sajat észrevételeinket, de lege ferenda javaslatainkat azzal, hogy utdbbiak kizardlag a magyar
jogot érintik, hiszen az uniods jog esetcentrikus jellege miatt nem igényel klasszikus jogalkotoi
beavatkozast, legalabbis a vizsgalt témaban.

Célunk annak szemléltetése volt, hogy az allami vagy helyi onkorményzati hatteri
vallalkozasok versenyjogi fliggetlensége mennyiben tér el az altalanostol. Az ezekre iranyado
specialis szabalyt — akarcsak a vallalkozascsoport fogalmat — a Tpvt. a kartellmegallapodasok
szabalyai kozott helyezi el, ugyanakkor annak alkalmazdsi kore valamennyi antitroszt
tényallasra kiterjed. Ezen a ponton ugy érzékeljiik, hogy a Tpvt. mas kodifikdciés mindséget
képvisel, mint példaul a Ptk., erre tekintettel — egy esetleges Ujrakodifikacidé soran —
tamogatnank, hogy a vallalkozas, a vallalkozascsoport és a gazdasagi egység fogalma, valamint
az ezekhez kapcsolodo egyéb rendelkezések egy elkiiloniilt fejezetben keriiljenek elhelyezésre,
ezzel is atlathatobba tévo a versenyjog dogmatikai rendszerét.

Szintén eltérd szabalyozasi logikat indokol, hogy a Tpvt. 15. § (3) bekezdése nemcsak a
fliggetlenséghez, hanem az iranyitdshoz kapcsoloddan is feliilija a Tpvt. bizonyos
rendelkezéseit: az eseti dontésekbdl kitlinik, hogy a kijel6lési jogon alapulo irdnyitas szabalyai
nem alkalmazandoak (feltételezhetden ugyanez igaz a kozvetlen iranyitds mas eseteire), mig a
felszamolo és a végelszamolod tevékenysége ilyenkor sem eredményez valtozast az iranyito
személyében. Ezek kell6 kortltekintéssel a normaszdvegbdl is kiolvashatoak, ugyanakkor a
jogbiztonsagot eldsegitené a Tpvt. tartalméanak kovetkezetesebb elrendezése.

A Tpvt. az 6nallé dontési jog fiiggvényévé teszi az allami vagy helyi 6dnkormanyzati
kozvetlen iranyitas alatt al16 vallalkozasok fliggetlenség. A joggyakorlat alapjan 6nallé dontési
jogrol akkor beszélhetiink, ha a vallalkozds az {izleti tervét oOnallban — nem dallami

jovahagyashoz kototten — fogadja el, illetve a vallalkozdsok kiilonb6z6 dontési centrumok

492007. december 12-i Akzo Nobel NV és tarsai kontra az Eurdpai Kozosségek Bizottsaga itélet, T-112/05.,
ECLIL:EU:T:2007:381, CELEX-szam: 62005TJ0112, 68-69. pont.



(példaul minisztériumok) ala tartoznak. Ez a megoldas meglatasunk szerint egyfajta tartalmi
megkdzelitést tesz sziikségessé: mig az altalanos szabalyok szerint a fliggetlenség kérdése az
iranyitds absztrakt kategoridinak fliggvénye, addig az ©6nallé dontési jog elsésorban arra
koncentral, hogy ki gyakorolja de facto az iranyitast. Kiilondsen igaz ez az {izleti terv elfogadasa
kapcsan, mig a dontési centrumok elkiilonitése a tartalmi és az alaki szemlélet kozott helyezheto
el (bar azok koziil inkabb az utdébbihoz kozelit, hiszen a centrum nem feltétlentil ¢l az iranyitas
lehetdségével). Mindezek hatterében az 4ll, hogy a jogalkotd a versenyszabalyok
alkalmazhatdsagat a vallalkozascsoporton beliili megallapodasokra és tranzakciokra is ki
kivanja terjeszteni.

Az alaki megkdzelitést erdsiti, hogy ha a tulajdonos 100%-os tulajdonaban all a
vallalkozas, akkor vélelem szol az 6nallé dontési jog hianya mellett. Ennek ellenére nehéz
vitatkozni azzal, hogy az allam vagy valamely helyi 6nkormanyzat jelenléte megkdvetelheti az
iranyitasi in concreto vizsgalatat. Ez a fajta pragmatikus, a valésag megragadasat szem elott
tart6 latdsmod egyébként is jellemzi a versenyjogi gondolkodast — igy példaul a versenyhatosag
nem tarja fel a tényallas valamennyi elemét, ha a versenyfeliigyeleti eljaras lefolytatdsa nem
teszi sziikségessé.

A témdhoz kapcsoloddan operal a Tpvt. 27. § (3) bekezdése a gazdasdgi egység
fogalméval. A gazdasagi egység olyan koztes kategoria, amely a vallalkozascsoporton beliil
helyezhet6 el; az 6nalloé dontési joggal rendelkez6 vallalkozasok, valamint az altaluk iranyitott
tovabbi vallalkozasok alkotjak.

Az unids jogban az eddig leirtakhoz képest két kiilonbség figyelhetd meg. Egyrészt a
gazdasagi egység — akdrcsak a magyar jogban — a vallalkozasfogalmon kiviil jelenik meg,
azonban az unids jog a versenyjogi értelemben vett vallalkozast a Tpvt. szerinti
véllalkozascsoport  fogalmaval azonos tartalommal kezeli, ezért Iényegében a
vallalkozascsoport is a gazdasagi egység részeként mindsiil. Masrészt az allami vallalkozasokra
iranyado specidlis jogértelmezéssel csak a fuzidkontroll teriiletén talalkozunk, aminek az az
indoka, hogy az unids jog a vallalkozas fogalmat eleve tartalmi szempontbol kozeliti meg, bar
a fentebb hivatkozott vélelem ilyenkor is alkalmazhat6. Ebbdl az kdvetkezik, hogy a fiiggetlen
dontési hataskorrel rendelkezé vallalkozasok kozotti versenykorlatozd megallapodasokat

specialis szabaly hianyaban is tényallasszeriinek lehet mindsiteni.
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The Independence of Legal Persons Directly Controlled by the State or Local
Governments in Hungarian Competition Law®

Béla Csitei

1. Introduction

Prohibitions in competition law do not regulate the market activity of a single entity in the
corporate law sense,! but rather all undertakings directly or indirectly controlled by the ultimate
controller. Put simply, a group of undertakings is subject to the competition rules.

The concept of a group of undertakings is defined in Article 15(2) of Act LVII of 1996 on
the Prohibition of Unfair Market Practices and Restriction of Competition (hereinafter: the Act)
as part of the definition of non-independent undertakings under the rules of cartel law. This
concept does not differentiate between undertakings, but Article 15(3) also provides a special
rule according to which undertakings "directly controlled by the State or local governments and
with autonomous decision-making powers in determining their market conduct" are to be
considered independent, that is, not belonging to a group of undertakings. In such cases, the
general rule that direct control is a criterion for grouping without any further examination of
the circumstances does not apply.

The text is based on the practical consideration that the state and municipal sectors should
not be treated as a single group of undertakings, as neither the prohibition of cartels nor the
notification requirements of merger control apply within the group; however, in the absence of
the specific provision referred to above, a mapping of the system of control would typically
lead to that result.>? The legislator is therefore seeking to ensure that the competition rules can
also be applied in relations between undertakings with a state or municipal background—the
provisions of Article 15(3) of the Act essentially broaden the scope of Hungarian competition
law.

However, the law does not specify which criteria the competition authority is obliged to
assess when examining the existence of autonomous decision-making powers, so the case law
is forced to provide some substance to the rule.>® The same applies to the merger rule under
Article 27(3) of the Act, which provides that "[i]n calculating the net turnover of undertakings

directly controlled by the State or local governments, those undertakings constituting economic

%0 The study was prepared in the research project of the Comparative Private Law Research Workshop.

51 Téth Tihamér: Unids és magyar versenyjog, Wolters Kluwer Hungary Kft., Budapest, 2020, 103-104.

52 Cf. Balogh Virag et al.: Magyar versenyjog, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft., Budapest, 2012, 165-166.
58 Bodocsi Andrés et al. (2021a): A magyar fuzios eljarasjog 2010 6ta tartd fejlesztése, in Versenytiikor, 2021/1.,
18.



units shall be taken into account which have autonomous decision-making powers in
determining their market conduct." In this case, not only the autonomous decision-making
powers but also the definition of the economic unit that is omitted.

Our aim is to answer the questions of interpretation left open by the Act through the
relevant Hungarian legal literature, as well as Hungarian and EU case law. We note that after
2010, the State increased its presence in the public services and banking sectors in particular by
acquiring majority ownership, and the number of start-up investments by majority state-owned
undertakings has also increased.> It is striking that while between 2006 and 2018, only 17 out
of 250 transactions by Hungarian-based undertakings involved a state-owned undertaking,*
30% of the mergers examined by the Hungarian Competition Authority (hereinafter: HCA) in
2020 involved some form of state-involved acquisition of control.>® All this shows that the
comprehensive analysis of the autonomous decision-making powers and the concept of
economic unit is also intended to meet practical needs.

The paper first introduces the general concept of a group of undertakings, and then
discusses the differences that apply to undertakings directly controlled by the State or local

governments, paying particular attention to national and EU case law on the subject.

2. The Concept of a Group of Undertakings

As indicated above, competition law can treat several persons as a single entity. In such cases,
EU law also uses the term "undertaking," whereas Hungarian competition law uses the term
"group of undertakings" [not synonymous with the term "group of companies" under Section
3:49 of Act V of 2013 on the Civil Code (hereinafter: Civil Code)],% that is, an undertaking
under the Act does not refer to a group of undertakings, but typically to a legal entity in the
sense of company law, exceptionally a natural person.*

"Through common ownership and control relationships, firms serving a common

economic interest ultimately form an economic unit."®® A group of undertakings is therefore

% Bodocsi (2021a) op. cit. (fn. 4.) 18; Bodocsi Andras et al. (2021b): Vallalati fuziok engedélyezése
Magyarorszagon, in Pénziigyi Szemle, 2021/2.,259-261.

% Kucséber Léaszl6 Zoltdn: A magyarorszagi fuziok és felvasarlasok elemzési lehetdségeinek feltarasa, in
Vezetéstudomany, 2020/7-8., 49.

% Bodocsi (2021b) op. cit. (fn. 5.) 259-260.

57 Section 3:49(1) of Civil Code states that "fa]n acknowledged group of companies means cooperation based on
an uniform business policy defined in a control contract between at least one controlling member obliged to
prepare consolidated annual accounts and at least three members controlled by the controlling member." By
contrast, a group of undertakings within the meaning of competition law is sufficient if it includes two undertakings
and does not require the conclusion of a control contract.

%8 T6th (2020) op. cit. (fn. 2.) 103-104.

%9 Ibid.



those undertakings over which the same undertaking has the power to exercise decisive
influence, i.e., which are controlled by the same person.

While EU law makes no distinction between the two terms, in Hungary Article 15(2) of
the Act states in a normative form that an undertaking belongs to the same group of undertakings

together with the following undertakings that:%°

are under its sole control, directly or indirectly;

— exercise sole control over it, directly or indirectly;

— are under the direct or indirect and sole control of the undertakings which exercise

direct or indirect and sole control over the undertaking concerned;

— are under the joint control of two or more of the undertakings listed above and the

undertaking concerned.
Article 23(2)-(3) of the Act lists the cases of direct and indirect control, but we will not present
them here in view of the subject of the study.

An undertaking in the EU legal sense and a group of undertakings within the meaning of
the Act are therefore the real addressees of competition law. Even if the use of the term "group
of undertakings" may not seem entirely consistent in the Act, it is present in all antitrust
provisions; we will give examples of these, focusing exclusively on Hungarian law (since the
concept of a group of undertakings is not applied in EU law).

1. The concept of a restrictive agreement requires that at least two undertakings restrict
competition by object or effect by an agreement, concerted practice or decision. However,
Article 11(1) of the Act also states that agreements between non-independent undertakings are
not prohibited. The concept of a non-independent undertaking does not only cover undertakings
belonging to a group of undertakings, but also undertakings controlled by the same
undertakings, as provided for in Article 15(1). Agreements between such undertakings are
therefore not subject to the prohibition of competition law, since, in the absence of
independence, these economic operators are not in fact competing with each other.

Non-independent undertakings also appear in the de minimis rules. Article 13 of the Act
provides an exception for infringements based on effects—that is, not constituting a restriction
by object, i.e., a cartel—if, in the case of horizontal agreements, "the joint share of the
participating undertakings and of undertakings which are not independent of them does not

exceed ten per cent on any of the relevant markets," while in the case of vertical agreements,

60 We note that, in our view, neither solution is better than the other because the difference is one of form rather
than substance.



"the joint share of the participating undertakings and of undertakings which are not independent
of them does not exceed fifteen percent on any of the relevant markets." The market position
of the whole group is therefore relevant in the calculation of market share.

Although we have not found any literature to support the view we lay out below, we
believe that the market share of undertakings should be calculated in the same way when
applying each of the block exemption regulations, in particular Government Decree 306/2022
(VIIL 11.) on the exemption of certain categories of vertical agreements from the prohibition
of restrictions of competition, Government Decree 456/2023 (X. 5.) on the exemption of certain
categories of research and development agreements from the prohibition of restrictions on
competition, and Government Decree 467/2023 (X. 12.) on the exemption of certain categories
of specialization agreements from the prohibition of restrictions of competition—irrespective
of whether the concept of undertaking is used in these regulations.

The difference between EU and Hungarian law is that while EU law does not consider
intra-group cooperation as an agreement between two undertakings, Article 11(1) of the Act
does, but it establishes an irrebuttable presumption that there is no anti-competitive object or
effect.

2. In the context of the prohibition of abuse of dominant position, the Act does not use
the concept of an undertaking or a group of undertakings either in the general clause or in the
definition of dominant position, but Article 22(3) makes it clear that "[a] dominant position may
be held by a single undertaking, a group of undertakings, jointly by more than one undertaking,
or jointly by more than one group of undertakings." The assessment of the relevant market and
market power therefore requires taking into account the data of the entire group of undertakings,
as it is possible that the undertaking itself is not yet in a dominant position, but it may be in a
dominant position through the group of undertakings it controls.

3. The Act uses the concept of an undertaking when designating the concentration
situations (organizational merger, acquisition of control and creation of a full-function joint
venture), but the notification threshold numbers are related to the group of undertakings.5!

According to Article 24(1), a concentration shall be notified if

61 According to the literature, the direct participants in a concentration are the undertakings between which the
concentration has been implemented, while the indirect participants are the additional members of the groups of
undertakings to which the direct participants belong; the combination of direct and indirect participants constitutes
the group of undertakings concerned, with the exception of those undertakings whose control is lost [Cf. Boytha
Gyorgyné (ed.): Versenyjog, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2009, 145; Boytha Gyorgyné: Versenyjogi ismeretek,
Szent Istvan Téarsulat, Budapest, 1998, 97; Miskolczi-Bodnar Péter: 4 versenykorlatozasok joganak magyar
szabalyai, Patrocinium, Budapest, 2015, 136-138; Miskolczi-Bodnar Péter: Versenyjog, Novotni Kiado, Miskolc,
2007, 179-181].



the aggregate net turnover of all the groups of undertakings concerned and the
undertakings jointly controlled by undertakings that are members of the groups of
undertakings concerned and by other undertakings exceeded twenty billion forints in the
preceding business year, and net turnover of each of at least two of the groups of
undertakings concerned in the preceding business year combined with the net turnover of
the undertakings jointly controlled by undertakings that are members of the respective
group of undertakings and other undertakings in the preceding year was more than one
billion five hundred million forints.

The so-called soft threshold under Article 24(4) is defined in a similar way.

This concept, like non-independent undertakings, covers more than just a group of
undertakings, as it also includes undertakings jointly controlled by a member of the group and
other undertakings not belonging to the group. However, Notice 2/2023 of the President of the
Hungarian Competition Authority and of the President of the Competition Council of the
Hungarian Competition Authority on certain procedural aspects of merger control proceedings
(hereinafter: Notice 2/2023), point 2.1.2, emphasizes that the net turnover of undertakings
jointly controlled by undertakings not belonging to the same group should be taken into account
only in proportion to the share of joint control held by the undertaking (or group of
undertakings) concerned.

4. It should be noted that the size of the group of undertakings plays an additional role in
the imposition of fines, and the term is also used in NMHH Decree 19/2020 (XII. 18.) on the
detailed rules for the provision of universal electronic communications services.®2

To sum up, while EU law refers to undertakings and does not further define the concept,
the Act makes a distinction between an undertaking and a group of undertakings, the latter being
made up of several entities as an undertaking. It can be assumed that the Act uses several
concepts in order to ensure a consistent application of domestic law, which is less case-centric
than EU law, and to ensure at least partial identity between the concepts of undertaking used in
the Act and the Civil Code.®® In addition to these two concepts, the Act also makes use of
additional concepts on a case-by-case basis: non-independent undertakings are covered by the
law on restrictive agreements, while merger control also assesses data on undertakings jointly

controlled by members of a group and other undertakings when calculating thresholds.

82 Cf. Zavodnyik Jozsef: Kompakt kommentdr a versenytérvényhez, Wolters Kluwer Hungary, Budapest, 2023,
114.

83 Section 8:1(1)(4) of Civil Code states that "undertaking means a person acting within its profession, independent
occupation or business activity."



3. Special Rules for Undertakings Directly Controlled by the State or Local Governments
In the following, we will examine the extent to which the concept of a group of undertakings
differs from the general one in the case of undertakings with a state or municipal background,
in the following order: first we will focus on the Hungarian rules, i.e., we will fill in the concept
of autonomous decision-making powers under Article 15(3) of the Act and the concept of
economic unit under Article 27(3), and then we will only touch upon the EU approach.
Although the analysis relies primarily on the results of case law due to the narrowness of
the Act, it does not analyze the case law cited separately, but instead characterizes the categories

and legal institutions according to their substantive content.

3.1. Autonomous Decision-Making Powers

It is worth mentioning that Article 15(3) of the Act did not originally refer to a direct control
relationship, but to majority ownership by the State or local governments. The text was
amended, as in the case of Article 27(3), by Article 46 of Act CXXII of 2021 amending certain
acts on justice and related matters—Article 129(2) specifies 1 January 2022 as the date of entry
into force. According to the detailed explanatory memorandum,

[t]he amendment is necessary because, on the basis of the provisions of Article 23(2) of

the Act, it cannot be excluded that majority ownership does not give rise to control or that

control may exist in the absence of majority ownership. However, from a competition law
point of view, control is of decisive importance.

Since the Act does not define the concept of autonomous decision-making powers, it can
only be decided whether the undertakings are independent of each other on the basis of an
analysis of their actual operation.% The known demarcation criteria are presented in a bullet
point format, based on Notice 2/2023 and the practice of the HCA (although the former is not
referred to because it is essentially an excerpt from the case-law that has already been dealt
with). We could not find any relevant judicial decisions, which may be due to the fact that at
the end of the merger proceedings we examined, the HCA either cleared the merger®® or found

that the transaction did not constitute a concentration situation;*® and judicial review of

64 Boytha Gyodrgyné et al.: Versenyjog, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft., Budapest, 2001, 122.

8 Vj-62/2001.; Vj-3/2012.; Vj-17/2012.; Vj-23/2012.; Vj-109/2012.; Vj-31/2013.; Vj-87/2013.; Vj-88/2013.; Vj-
122/2015.

86 Vj-55/2009.; Vj-51/2012.



competition authority decisions is not a typical feature of merger control. We note that a
decision of censure was taken on the basis of restrictive agreements.%’
1. A case of independence based on autonomous decision-making powers is when the
State permanently does not exercise its right of control.®® In assessing this, three aspects need
to be considered:
— decisions relating to the way in which the undertaking operates, its fundamental rules
(e.g., amendment of the statutes, increase or reduction of capital), liquidation, sale;
— decisions of a strategic nature relating to the business policy of the undertaking
(business plan);
— decisions relating to the day-to-day running of the undertaking.®®
The relevant decisions for the assessment of independence are those which are directly related
to the competitive (market) behavior of the undertaking; which is confirmed by both case law’®
and the literature.” Consequently, of the decisions listed above, those related to business policy,
in particular the adoption of a business plan, are of decisive importance. If the latter decision is
subject to State approval, the undertaking does not, as a general rule, have autonomous
decision-making powers."?
One exception to the general rule is where the business plan sets out only general

objectives; "

in such cases, a decision on independence requires an assessment of the operation
of the undertaking as a whole.”® The other exception is where the power to adopt the business
plan is only formal,” that is, the State is not in a position to influence the competitive strategy
of the undertaking on a lasting basis.”® If the public undertaking adopts the business plan
independently of the "owner" (for example, a minister), the fact that the members of the

management body (for example, the board of directors) are chosen by the minister does not call

67Vj-3/2008.
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8 Vj-17/2012., 25) point.
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(2020) op. cit. (fn. 2.) 729-730; Vj-17/2012., 27) point; Vj-23/2012., 23) point; Vj-51/2012., 15) point; Vj-
87/2013., 21) point; Vj-88/2013., 18) point; Vj-122/2015., 20) point.

8 Téth (2020) op. cit. (fn. 2.) 729-730; Vj-17/2012., 27) point; Vj-51/2012., 15) point.

"4Vj-17/2012., 27) point.

5 T6th (2020) op. cit. (fn. 2.) 729-730; Vj-51/2012., 18) point.

8Vj-51/2012., 18) point.



into question the independence of the undertaking.”’ The reason for this is that, compared with
control based on the right to appoint, Article 15(3) of the Act is to be assessed as a special rule.’

In other words, by the very nature of merger clearance, it is necessary to take a long-

term, forward-looking view of how the circumstances surrounding the adoption of the

business plan will evolve. This is particularly relevant where there is a change in the
identity of the person who is authorised to adopt the business plan shortly before the date
on which clearance is required.”

2. Another case of independence based on autonomous decision-making powers is when
two undertakings belong to different economic units (decision centers)®® with autonomous
decision-making powers, for example, two different ministries.? Note that in this case, the
decision center should, in our view, be understood as part of the State and not as a controlled
undertaking.

3. The case law presumes that an undertaking that is 100% owned by the owner has no
autonomous decision-making powers, that is, it is not independent of the owner but the
presumption can be rebutted in external circumstances.®? We believe that this rule has been
overridden, or results in the rebuttal of the presumption, if the State does not exercise its right
of control on a lasting basis (point 1). The same result is obtained if two undertakings belong
to different decision centers (point 2).83

4. Article 15(3) of the Act is a special rule compared to Article 15(1), therefore it is
unnecessary to examine the applicability of Article 15(3) if the undertakings are considered
independent under the general rules.® In other words, Article 15(3) is only relevant if the
undertakings are not independent of each other within the meaning of Article 15(1).

5. Article 15(3) of the Act applies only in the case of direct control by the State or local
governments; if the control is indirect, the question of independence is to be assessed according
to the general rules.® In such cases, the relevant question will be whether the undertaking

concerned is independent of an undertaking directly controlled by the State or local

governments and does not have autonomous decision-making powers, in accordance with

7 Téth (2020) op. cit. (fn. 2.) 729-730; Vj-17/2012., 32) point; Vj-23/2012., 23) point.

8Vj-17/2012., 32) point; Vj-23/2012., 23) point; Vj-51/2012., 14) point.

Vj-51/2012., 18) point.

8 Juhasz, Ruszthiné Juhasz, Toth op. cit. (fn. 19.) 259; Vj-55/2009., 13) point; Vj-17/2012., 29)-30) point; Vj-
109/2012., 21) point.

81 Toth (2016) op. cit. (fn. 22.) 184; T6th (2020) op. cit. (fn. 2.) 729-730; Vj-109/2012., 21) point.

82Vj-55/2009., 14) point.

8 There is also a view in the literature that the presumption does not apply to state-owned undertakings [T6th
(2020) op. cit. (fn. 2.) 145].

8 Vj-3/2008., 221)-222) point.

8Vj-51/2012., 17) point.



Article 15(1), and if the latter undertaking has autonomous decision-making powers, there is
no reason to apply Article 15(3) anyway.

6. Article 23(4) of the Act states that "activities of the office-holder relating to the winding
up and dissolution of undertakings shall not qualify as the exercise of control;" an undertaking
in liquidation is controlled by the undertaking which has the right of control pursuant to Article
23, irrespective of the fact that the right of control may be exercised only to a limited extent
during the liquidation proceedings.®® The HCA considers this approach to be applicable in the
context of Article 15(3),%” in contrast to the general rule of control based on the right to appoint
(point 1).

7. The HCA does not examine whether it is necessary to apply Article 15(3) of the Act if
the question of independence is irrelevant to the outcome of the competition supervision
proceeding.®® Such a situation arises, for example, where a concentration situation exists both
with and without autonomous decision-making powers,®® where there is a notification

obligation®® and where there are no competitive effects.®

3.2. Economic Unit

An economic unit can be placed within the concept of a group of undertakings: all undertakings
majority-owned by the State form a group of undertakings, but within this group the
undertakings with autonomous decision-making powers—with the other undertakings they
control—appear as a separate economic unit.% It also follows that undertakings that are directly
controlled by the State but which do not have autonomous decision-making powers form an

1.%

economic unit together with the person exercising the right of control.”™ The concept of an

economic unit therefore covers undertakings belonging to the same state holding company or

other center of control.**

8 Vj-62/2001., 59) point.

87Vj-51/2012., 17) point.

8 Vj-3/2012., 17) point; Vj-17/2012., 33)-34) point; Vj-23/2012., 24) point; Vj-31/2013., 62) point; Vj-87/2013.,
23) point; Vj-88/2013., 20) point.

89 v;j-3/2012., 18) point.

0V;j-3/2012., 22) point; Vj-31/2013., 62)-63) point; Vj-87/2013., 23)-24) point; Vj-88/2013., 20)-21) point.
91Vj-3/2012., 27)-32) point; Vj-17/2012., 34) point; Vj-23/2012., 24) point; Vj-31/2013., 62) point; Vj-87/2013.,
23) point; Vj-88/2013., 20) point.

92 Juhasz, Ruszthiné Juhasz, Toth op. cit. (fn. 19.) 258-259; Té6th (2020) op. cit. (fn. 2.) 729-730; Zavodnyik op.
cit. (fn. 13.) 116; Vj-17/2012., 28) point; Vj-23/2012., 22)-23) point; Vj-87/2013., 20) point; Vj-88/2013., 17)
point; Vj-122/2015., 20) point.

9 Juhasz, Ruszthiné Juhdsz, Téoth op. cit. (fn. 19.) 258-259; Zavodnyik op. cit. (fn. 13.) 116; Vj-87/2013., 20)
point; Vj-88/2013., 17) point; Vj-122/2015., 20) point.

9 Toth (2020) op. cit. (fn. 2.) 729-730; Vj-55/2009., 13) point.



3.3. Concentrations Involving State-Owned Undertakings in EU law

While EU law views the undertakings under examination in a similar way to Hungarian law,
the Commission Consolidated Jurisdictional Notice under Council Regulation (EC) No.
139/2004 on the control of concentrations between undertakings (2008/C 95/01) (hereinafter:
Notice 2008/C 95/01) focuses on different aspects compared to Notice 2/2023.

According to paragraph 52 of Notice 2008/C 95/01, a transaction between undertakings
owned by the same State or municipality may be subject to merger control rules if "the
undertakings were formerly part of different economic units having an independent power of
decision." The role of independent power of decision and autonomous decision-making powers
are therefore the same in EU law and in Hungarian law, but they have—apparently—different
approaches to the concept of an economic unit.

While in Hungarian law an economic unit is the sum of the undertaking with autonomous
decision-making powers and the other undertakings controlled by it, the Hungarian translation
of Notice 2008/C 95/01 states that an undertaking belonging to an economic unit (different from
another) has autonomous decision-making powers in any case—it does not refer to other
controlled undertakings within the economic unit. However, the English standard text uses the
following wording: "[w]here the undertakings were formerly part of different economic units
having an independent power of decision." This implies that the independent power of decision
is a characteristic of the economic unit, which does not preclude several undertakings being
part of the same economic unit. Moreover, recital 22 of the Council Regulation (EC) No.
139/2004 of 20 January 2004 on the control of concentrations between undertakings (the EC
Merger Regulation) (hereinafter: Regulation (EC) No. 139/2004) confirms this approach: "[i]n
the public sector, calculation of the turnover of an undertaking concerned in a concentration
needs, therefore, to take account of undertakings making up an economic unit with an
independent power of decision."

From all this, it seems to us that the concept of an economic unit is identical in EU law
and Hungarian law, but appears at a different level: while Hungarian law understands it within
the group of undertakings, EU law treats the group of undertakings as part of the undertaking,
and places the economic unit above the undertakings. In other words: in Hungary, the economic
unit is part of the group of undertakings, and undertakings are part of the economic unit,
whereas the interpretation of EU law considers the economic unit to be the broadest category
in which undertakings, including the group of undertakings, are placed.

Paragraph 52 of Notice 2008/C 95/01 also states that if, following the transaction, the

economic units continue to have independent power of decision then there is no concentration



but rather an internal restructuring, even if the shares of the undertakings concerned are
acquired, for example, by a pure holding company. Paragraph 53 makes it clear that the
prerogatives exercised by the State acting as a public authority, limited to the protection of the
public interest, do not constitute the basis of a concentration, provided that they have neither
the aim nor the effect of enabling the State to exercise a decisive influence over the activity of
the undertaking. We feel that it is unnecessary to state these things, since it is clear that if there
is no change in the control relationships, i.e., in the market structure, there can be no application
of merger control.

One may ask why we do not find a specific interpretation governing state-owned
undertakings in the field of cartel law (at least we did not). We believe that the answer lies in
the different approaches to the concept of (independent) undertakings in the EU and Hungary.
In Hungarian competition law, the dependency of undertakings is mainly captured through
abstract categories of control (ability and possibility to exercise decisive influence); Article
15(3) of the Act—as a kind of exception rule—is interpreted in practice precisely in the sense
that the HCA examines the person of the controller in concreto in the case of direct control by
the State or local government. Although Regulation (EC) No. 139/2004—Ilike the Hungarian
merger control regime—defines control in abstracto, the size of an undertaking is assessed in
concreto by EU law, taking into account the criteria developed by case law.

EU law thus focuses on the actual autonomy, rather than the lack of control, when
assessing independence, while looking at, among other things, the parent company's
shareholding in the subsidiary, the extent of its influence on its business policy, the composition
of the management and the instructions given by the parent company.® Even so, there is a
presumption that the parent company is deemed to control the affairs of the subsidiary if the
subsidiary is wholly or substantially owned by the parent company; the presumption can be
rebutted by showing that the parent company was not in a position to exercise decisive influence
over the subsidiary's commercial policy or that the subsidiary was autonomous.%

This is also confirmed by the case law,®” among which the Akzo case is worth mentioning:

in which the Court of First Instance examined 14 issues (strategy, operational plan, investments,

% Whish, Richard: Versenyjog. Richard Whish Competition Law [Hungarian translation of the sixth ed.], HVG-
ORAC Lap- és Konyvkiado Kft., Budapest, 2010, 90-91.

% Tbid.

9 Judgment of the Court of 25 October 1983. Allgemeine Elektrizitits-Gesellschaft AEG-Telefunken AG v
Commission of the European Communities. Selective distribution system. Case 107/82., ECLI identifier:
ECLI:EU:C:1983:293, CELEX number: 61982CJ0107, 47-53. point; Judgment of the Court of First Instance
(Second Chamber) of 1 April 1993. BPB Industries Plc and British Gypsum Ltd v Commission of the European
Communities. Competition — Abuse of a dominant position — Exclusive purchase contract — Loyalty payments —
Effect on trade between Member States — Attributability of the infringement. Case T-65/89., ECLI identifier:



acquisition and divestment, restructuring plans, general policies on functional issues, finance,
control and accounting, human resources, legal affairs, risk and insurance Management,
technology and environment, IT, and Miscellaneous)® in order to establish the autonomy, or
lack thereof, of the subsidiary. It is clear from the above that, although the presumption leaves
room for abstract jurisdiction, the size of the undertaking is a question of substance in all other
cases; for this reason, a cartel agreement between public undertakings with autonomous

decision-making powers may be prohibited even in the absence of a written rule of the Act.

4. Summary

To conclude the study, we summarize what has been said so far, and formulate our own
observations and de lege ferenda proposals, stating that the latter concern only Hungarian law,
since EU law, because of its case-centered nature, does not require classical legislative
intervention, at least in the subject under consideration.

Our aim was to illustrate how the independence of undertakings with a state or municipal
background differs from the general situation. The specific rule applicable to them, as well as
the concept of a group of undertakings, is included in the rules on cartel agreements in the Act,
but its scope of application covers all antitrust situations. At this point, we feel that the Act has
a different codification quality than, for example, the Civil Code, and in view of this, we would

advocate—in the event of a possible recodification—that the concepts of undertaking, group of

ECLIL:EU:T:1993:31, CELEX number: 61989TJ0065, 149. point; Judgment of the Court of First Instance (Third
Chamber, extended composition) of 14 May 1998. Stora Kopparbergs Bergslags AB v Commission of the
European Communities. Competition — Article 85(1) of the EC Treaty — Admission of matters of fact or of law
during the administrative procedure — Consequences — Liability for unlawful conduct — Information exchange —
Order to desist — Fine — Statement of reasons — Mitigating circumstances. Case T-354/94., ECLI identifier:
ECLL:EU:T:1998:104, CELEX number: 61994TJ0354, 80. point; Judgment of the Court of First Instance (Second
Chamber) of 15 June 2005. Tokai Carbon Co. Ltd (T-71/03), Intech EDM BV (T-74/03), Intech EDM AG (T-
87/03) and SGL Carbon AG (T-91/03) v Commission of the European Communities. Competition — Cartels —
Specialty graphite market — Price fixing — Liability — Calculation of fines — Cumulation of penalties — Duty to state
reasons — Rights of the defense — Guidelines on the method of setting fines — Applicability — Gravity and duration
of the infringement — Attenuating circumstances — Aggravating circumstances — Ability to pay — Co-operation
during the administrative procedure — Methods of payment. Joined cases T-71/03, T-74/03, T-87/03 and T-91/03.,
ECLI identifier: ECLI:EU:T:2005:220, CELEX number: 62003TJ0071, 59-60. point; Judgment of the Court of
First Instance (Second Chamber) of 12 December 2007. Akzo Nobel NV and Others v Commission of the
European Communities. Competition — Cartels in the vitamin products sector — Choline chloride (Vitamin B4) —
Decision finding an infringement of Article 81 EC and Article 53 of the Agreement on the European Economic
Area — Attributability of the infringement. Case T-112/05., ECLI identifier: ECLI:EU:T:2007:381, CELEX
number: 62005TJ0112, 57-85. point.

% Judgment of the Court of First Instance (Second Chamber) of 12 December 2007. Akzo Nobel NV and Others
v Commission of the European Communities. Competition — Cartels in the vitamin products sector — Choline
chloride (Vitamin B4) — Decision finding an infringement of Article 81 EC and Article 53 of the Agreement on the
European Economic Area — Attributability of the infringement. Case T-112/05., ECLI identifier:
ECLI:EU:T:2007:381, CELEX number: 62005TJ0112, 68-69. point.



undertakings and economic unit, as well as other provisions relating to them, be placed in a
separate chapter, thus making the doctrinal system of competition law more transparent.

This idea is also supported by the fact that Article 15(3) of the Act overrides certain
provisions of the Act, not only in relation to independence, but also in relation to control: it is
clear from the case-by-case decisions that the rules of control based on the right to appoint do
not apply (presumably the same is true for other cases of direct control), while the activities of
the office-holder relating to the winding up and dissolution of undertakings do not result in a
change in the person of the controller. These can be deduced from the text with due care, but
legal certainty would be enhanced by a more consistent regulation of the content of the Act.

The Act makes the independence of undertakings directly controlled by the State or local
governments subject to the right of autonomous decision-making powers. According to the case
law, autonomous decision-making powers can be said to exist when an undertaking adopts its
business plan autonomously, not subject to state approval, or when undertakings belong to
different decision centers (e.g., ministries). This solution, in our view, requires a substantive
approach: while under the general rules the question of independence depends on the abstract
categories of control, the autonomous decision-making powers focus primarily on who
exercises de facto control. This is particularly true in the context of the adoption of the business
plan, while the separation of decision centers can be placed between the substantive and formal
approaches (although it is closer to the latter, since the center does not necessarily exercise
control). The background to all this is the legislator's intention to extend the applicability of
competition rules to agreements and transactions within a group of undertakings.

The formal approach is strengthened by the fact that if the owner owns 100% of the
undertaking, there is a presumption in favor of the absence of autonomous decision-making
powers. Nevertheless, it is difficult to argue that the presence of the State or of a local
government may require an in concreto test of control. This pragmatic, reality-based approach
is also a feature of competition law thinking—for example, the competition authority will not
disclose all the elements of the situation if the competition supervision proceeding does not
require it.

Article 27(3) of the Act applies the concept of an economic unit in relation to the subject.
An economic unit is an intermediate category that can be placed within the group of
undertakings; it is made up of undertakings with autonomous decision-making powers and other
undertakings controlled by them.

There are two differences in EU law compared to what has been described so far. On the

one hand, the economic unit—as in Hungarian law—appears outside the concept of an



undertaking, but EU law treats an undertaking with the same content as a group of undertakings
under the Act, and therefore the group of undertakings is also essentially considered as part of
the economic unit. On the other hand, the special interpretation applicable to public
undertakings is only found in the field of merger control, the reason being that EU law
approaches the concept of an undertaking from a substantive point of view, although the above-
mentioned presumption is also applicable in this case. It follows that restrictive agreements
between undertakings with autonomous decision-making powers may be prohibited even in the

absence of a specific rule.
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