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W Zbiér Orzeczen

Sprawa C-526/14

Tadej Kotnik i in.
przeciwko
Drzavni zbor Republike Slovenije

(wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Ustavno sodisce)

Odestanie prejudycjalne — Wazno$¢ i wykladnia komunikatu Komisji dotyczacego sektora
bankowego — Wykladnia dyrektyw 2001/24/WE i 2012/30/UE — Pomoc panstwa dla bankéw
w kontekscie kryzysu finansowego — Podzial obcigzen — Umorzenie funduszy wlasnych akcjonariuszy,
hybrydowych papieréw wartosciowych i obligacji podporzadkowanych — Zasada ochrony
uzasadnionych oczekiwann — Prawo wlasno$ci — Ochrona intereséw wspdlnikéw i oséb trzecich —
Reorganizacja i likwidacja instytucji kredytowych

Streszczenie — wyrok Trybunalu (wielka izba) z dnia 19 lipca 2016 r.

1. Pytania prejudycjalne — Ocena waznosci — Pytania dotyczgce waznosci komunikatu Komisji
pozbawionego skutkéw wigzgcych, lecz pociggajacego za sobg interpretacje licznych przepisow
prawa Unii — Dopuszczalnosé

[art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE, art. 267 TFUE; komunikat Komisji 2013/C 216/01, pkt 41-46]

2. Pomoc przyznawana przez paristwa — Badanie przez Komisje — Wytyczne przyjmowane w ramach
wykonywania przez Komisje przystugujgcego jej uznania — Charakter prawny —
Orientacyjne normy postegpowania oznaczajgce samoograniczenie przez Komisje przystugujacych jej
uprawnien dyskrecjonalnych — Komunikat dotyczgcy sektora bankowego — Skutek wigzgcy wobec
paristw cztonkowskich — Brak

[art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE, art. 108 ust. 3 TFUE; komunikat Komisji 2013/C 216/01, pkt 41,
pkt 43—-45]

3. Pomoc przyznawana przez panstwa — Zakaz — Odstepstwa — Pomoc, ktora moze by¢ uznana za
zgodng z rynkiem wewnetrznym — Pomoc majgca na celu zaradzenie powazinym zaburzeniom
w gospodarce panstwa czlonkowskiego — Pomoc dla sektora finansowego w kontekscie kryzysu
finansowego — Przyjecie przez Komisje komunikatu dotyczgcego sektora bankowego —
Podziat obcigzenn — Dopuszczalnosé

[art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE, art. 108 ust. 2 akapit trzeci TFUE, art. 109 TFUE, 288 TFUE;
komunikat Komisji 2013/C 216/01, pkt 2, 15, 40-46]
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4.  Pomoc przyznawana przez pavistwa — Zakaz — Odstepstwa — Pomoc, ktora moze by¢ uznana za
zgodng z rynkiem wewnetrznym — Pomoc majgca na celu zaradzenie powazinym zaburzeniom
w gospodarce panstwa czlonkowskiego — Pomoc dla sektora finansowego w kontekscie kryzysu
finansowego — Podzial obcigzeri — Naruszenie zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan i prawa
wlasnosci — Brak

[art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE; Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, art. 17 ust. 1; komunikat
Komisji 2013/C 216/01, pkt 15, 17, 40—46]

5. Pomoc przyznawana przez panstwa — Zakaz — Odstepstwa — Pomoc, ktéra moze by¢ uznana za
zgodng z rynkiem wewnetrznym — Pomoc majgca na celu zaradzenie powazinym zaburzeniom
w gospodarce parnstwa czlonkowskiego — Pomoc dla sektora finansowego w kontekscie kryzysu
finansowego — Podziat obcigieri — Zgodnos¢ z przepisami dyrektywy 2012/30 uzalezniajacymi
podniesienie lub obnizenie kapitatu spotek akcyjnych od decyzji walnego zgromadzenia

[art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE; dyrektywa 2012/30 Rady, motyw 3, art. 29, 34, 35, 40-42; komunikat
Komisji 2013/C 216/01, pkt 40—46]

6. Pomoc przyznawana przez pansiwa — Zakaz — Odstepstwa — Pomoc, ktora moze by¢ uznana za
zgodng z rynkiem wewnetrznym — Pomoc majgca na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom

w gospodarce paristwa czlonkowskiego — Pomoc dla sektora finansowego w kontekscie kryzysu
finansowego —  Podzial obcigzeri — Srodki przeksztaicenia lub  obnizenia wartosci
podporzgdkowanych — papierow  wartosciowych  —  Obowigzek  przestrzegania  zasady
proporcjonalnosci

[art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE; komunikat Komisji 2013/C 216/01, pkt 15, 44, 45]

7. Pomoc przyznawana przez panistwa — Zakaz — Odstepstwa — Pomoc, ktora moze by¢ uznana za
zgodna z rynkiem wewnetrznym — Pomoc majgca na celu zaradzenie powazinym zaburzeniom
w gospodarce panstwa czlonkowskiego — Pomoc dla sektora finansowego w kontekscie kryzysu
finansowego — Podziatl obcigzenn — Wigczenie do pojecia Srodkow stuzgcych reorganizacji
w rozumieniu dyrektywy 2001/24

[art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE; dyrektywa 2001/24 Rady, motyw 6, art. 2 tiret siodme, art. 3 ust. I;
komunikat Komisji 2013/C 216/01, pkt 40-46]

1. Dopuszczalne sa pytania prejudycjalne dotyczace waznosci komunikatu Komisji w sprawie
stosowania od dnia 1 sierpnia 2013 r. regul pomocy panstwa w odniesieniu do srodkéw wsparcia na
rzecz bankéw w kontekscie kryzysu finansowego, ktéry to komunikat nie wywotuje skutkéw prawnych
bezposrednio wobec o0séb trzecich, bowiem pytania te dotycza zgodnosci z kilkoma przepisami prawa
Unii warunku podzialu obciazenia pomiedzy akcjonariuszy i wierzycieli podporzadkowanych, ktéry
w owym komunikacie ustanowita Komisja, aby mozna bylo uzna¢ na podstawie art. 107 ust. 3
litt b) TFUE, Ze pomoc panstwa przyznana w sektorze bankowym jest zgodna z rynkiem
wewnetrznym.

(por. pkt 31-34)
2. Komunikat Komisji w sprawie stosowania od dnia 1 sierpnia 2013 r. regul pomocy panstwa
w odniesieniu do $rodkéw wsparcia na rzecz bankéw w kontekscie kryzysu finansowego (komunikat

dotyczacy sektora bankowego) nalezy interpretowal w ten sposdb, iz nie ma on wiazacego skutku
wobec panstw czlonkowskich.
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W istocie przyjecie takiego komunikatu nie zwalnia Komisji z obowigzku zbadania szczegdlnych
wyjatkowych okolicznosci, na ktére powoluje sie dane panstwo czlonkowskie w konkretnym przypadku
w celu zadania bezposredniego zastosowania art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE, i uzasadnienia, w razie
potrzeby, odmowy uwzglednienia takiego zadania. Z powyzszego wynika po pierwsze, ze skutek
przyjecia norm postepowania zawartych we wspomnianym komunikacie ogranicza sie¢ do
samoograniczenia si¢ Komisji w wykonywaniu przystugujacej jej kompetencji uznaniowej w tym
znaczeniu, ze jezeli panstwo czlonkowskie notyfikuje Komisji projekt pomocy panstwa, ktéry jest
zgodny z tymi normami, Komisja musi zasadniczo wyrazi¢ zgode na ten projekt. Po drugie, panistwa
czlonkowskie zachowuja uprawnienie do notyfikowania Komisji projektéw pomocy, ktére nie spelniaja
kryteriéw przewidzianych w tym komunikacie, i Komisja moze zezwoli¢ na takie projekty
w wyjatkowych okolicznosciach.

Z powyzszego wynika, ze komunikat dotyczacy sektora bankowego nie jest w stanie stworzyc
autonomicznych obowiazkéw cigzacych na panstwach czlonkowskich, lecz ogranicza si¢ do
ustanowienia warunkéw zmierzajacych do zapewnienia zgodno$ci z rynkiem wewnetrznym pomocy
panstwa przyznanej bankom w kontekscie kryzysu finansowego, ktére Komisja powinna wzia¢ pod
uwage przy wykonywaniu szerokiego zakresu uznania, jaki posiada na podstawie art. 107 ust. 3
lit. b) TFUE.

(por. pkt 41, 43—-45; pkt 1 sentencji)

3. Artykuly 107-109 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze nie sprzeciwiaja sie one pkt 40—46
komunikatu Komisji w sprawie stosowania od dnia 1 sierpnia 2013 r. regul pomocy panstwa
w odniesieniu do $rodkéw wsparcia na rzecz bankéw w kontekscie kryzysu finansowego (komunikat
dotyczacy sektora bankowego) w zakresie, w jakim wspomniane punkty przewiduja warunek podzialu
obciazenia pomiedzy akcjonariuszy i posiadaczy podporzadkowanych papieréw warto$ciowych w celu
uzyskania zezwolenia na pomoc panstwa.

W rzeczywisto$ci bowiem, po pierwsze, takie srodki podzialu obciazenia moga by¢ postrzegane jako
zmierzajagce do uniemozliwienia poslugiwania sie pomoca panstwa jako prostym instrumentem
umozliwiajacym naprawe trudnosci finansowych odnos$nych bankéw.

Po drugie, $rodki podzialu obciazenia zmierzaja do zagwarantowania, ze przed przyznaniem
jakiejkolwiek pomocy panstwa banki, ktére wykazuja deficyt kapitaléw wtasnych, beda pracowaly
razem ze swoimi inwestorami nad zmniejszeniem tego deficytu, w szczegdlnosci poprzez mobilizacje
kapitaléw wlasnych, a takze poprzez wklad wierzycieli podporzadkowanych, poniewaz takie $rodki
moga zmniejszy¢ znaczenie przyznawanej pomocy panstwa.

Przeciwne rozwiazanie groziloby spowodowaniem zaklécen konkurencji w zakresie, w jakim banki,
ktérych akcjonariusze i wierzyciele podporzadkowani nie przyczynili sie¢ do zmniejszenia deficytu
kapitalu wlasnego, otrzymalyby pomoc panstwa w wiekszej wysokosci niz ta, ktéra bylaby
wystarczajaca do pokrycia pozostalego deficytu w kapitale wlasnym.

Ponadto w celu rozwiazania problemu ,pokusy naduzy¢”, ktéry zwiazany jest z tym, ze jednostki sa
sklonne do podejmowania ryzykownych decyzji, jezeli ewentualne negatywne skutki tych decyzji
bylyby ponoszone kolektywnie, nalezy unika¢ sytuacji, w ktorych banki zostaja zachecone mozliwoscia
przyznania im pomocy do postugiwania sie instrumentami finansowymi zwigzanymi z wigkszym
ryzykiem i ktére moga spowodowaé powazne straty, co z kolei mogloby wywola¢ powazne zakl6cenia
konkurencji i utrudni¢ integralno$¢ rynku wewnetrznego.

Wreszcie przyjmujac komunikat dotyczacy sektora bankowego, Komisja nie wkroczyla w kompetencje
przyznane Radzie przez art. 108 TFUE i 109 TFUE. W rzeczywistosci bowiem poniewaz komunikat
ten ogranicza si¢ do ustanowienia norm postgpowania skutkujacych ograniczeniem Komisji
w wykonywaniu kompetencji uznaniowych przyznanych jej przez art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE, nie ma
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on wplywu na przyznana Radzie w art. 108 ust. 2 akapit trzeci TFUE kompetencje uznania na wniosek
panstwa czlonkowskiego w wyjatkowych okoliczno$ciach danej pomocy za zgodna z rynkiem
wewnetrznym i nie stanowi uregulowania, o ktérym mowa w art. 109 TFUE, posiadajacego na
podstawie art. 288 akapit drugi TFUE skutek wigzacy erga omnes.

(por. pkt 55—60; pkt 2 sentencji)

4. Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan oraz prawo wilasnosci powinny by¢ interpretowane w ten
sposéb, ze nie sprzeciwiaja si¢ one pkt 40—46 komunikatu w sprawie stosowania od dnia 1 sierpnia
2013 r. regul pomocy panstwa w odniesieniu do $rodkéw wsparcia na rzecz bankéw w kontekscie
kryzysu finansowego (komunikat dotyczacy sektora bankowego) w zakresie, w jakim wspomniane
punkty przewiduja warunek podzialu obciazenia pomiedzy akcjonariuszy i posiadaczy
podporzadkowanych papieréw warto$ciowych w celu uzyskania zezwolenia na pomoc panstwa.

Co sie tyczy zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan, z jednej strony akcjonariusze i wierzyciele
podporzadkowani danych bankéw nie posiadaja zadnej gwarancji pochodzacej od Komisji co do tego,
ze zaakceptuje ona pomoc panstwa w celu zmniejszenia deficytu kapitatéw wilasnych tych bankéw.
Z drugiej strony inwestorzy nie maja zapewnienia, ze niektére ze srodkéw majacych na celu stawienie
czola deficytowi w kapitatach wtasnych bankéw korzystajacych z dozwolonej przez Komisje pomocy
panstwa beda w stanie wplyna¢ na ich inwestycje.

Podczas gdy zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan nalezy do podstawowych zasad Unii, podmioty
gospodarcze nie moga w mie¢ uzasadnionych oczekiwan w takiej dziedzinie jak pomoc panstwa
w sektorze bankowym, ktdrej cel pocigga za soba konieczno$¢ ciaglego dostosowywania przepiséw
podyktowanego zmianami sytuacji gospodarcze;j.

Co si¢ tyczy konieczno$ci korzystania przez panstwa czlonkowskie z okresu przejsciowego w celu
dostosowania si¢ do nowych wymogéw Komisji dotyczacych podzialu obciazenia pomiedzy
akcjonariuszy i wierzycieli podporzadkowanych, bezwzgledny interes publiczny moze sprzeciwiaé sie
wydaniu $rodkéw przejsciowych w sytuacjach, ktére powstaly przed wejsciem w zycie nowych
uregulowan, a ktére moga jeszcze ulec zmianie. Cel, jakim jest zapewnienie stabilno$ci systemu
finansowego, przy jednoczesnym unikaniu nadmiernych wydatkéw publicznych i minimalizowaniu
zaklécen konkurencji, stanowi nadrzedny interes publiczny tego rodzaju.

Co sie tyczy prawa wlasnosci, Srodki podzialu obciazenia moga zosta¢ przyjete dobrowolnie przez
akcjonariuszy w drodze porozumienia miedzy odno$na instytucja kredytowa i wierzycielami
podporzadkowanymi, czego nie mozna uzna¢ za ingerencje w ich prawo wlasnosci.

Ponadto poniewaz akcjonariusze bankéw sa odpowiedzialni za zadluzenie banku do wysokosci jego
kapitalu zakltadowego, okolicznosé¢, ze pkt 40-46 komunikatu dotyczacego sektora bankowego
wymagaja, aby w celu zmniejszenia deficytu kapitaléw wtasnych banku przed przyznaniem pomocy
panstwa akcjonariusze ci brali udzial w ponoszeniu strat przez ten bank w takim stopniu, jak dzialoby
sie w braku takiej pomocy, nie moze zosta¢ uznana za wplywajaca na ich prawo wlasnosci.

Straty akcjonariuszy bankéw znajdujacych sie w trudnosciach beda mialy w kazdym przypadku te sama
wielko$¢, niezaleznie od tego, czy ich przyczyna opiera si¢ na wyroku stwierdzajacym upadlo$é
z powodu braku przyznania pomocy panstwa, czy na postepowaniu w sprawie przyznania takiej
pomocy, uzaleznionej od uprzedniego warunku podziatlu obciazenia. Jezeli chodzi o wierzytelnosci
podporzadkowane, to podporzadkowane papiery warto$ciowe sa instrumentami finansowymi, ktére
facza ze soba niektére cechy produktu dluznego oraz tytulu uczestnictwa w kapitale, co oznacza, ze
w przypadku zaprzestania placenia przez emitenta tych papieréw ich posiadacze zostaja zaspokojeni
po posiadaczach obligacji zwyktych, lecz przed akcjonariuszami.
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Srodki podziatu obciazenia, od ktérych uzaleznione zostalo przyznanie pomocy panstwa na rzecz
deficytowego banku, nie moga stanowi¢ wiekszej szkody dla prawa wlasnosci wierzycieli
podporzadkowanych niz ta, ktérej doznaliby oni w wyniku postepowania upadlo$ciowego bedacego
skutkiem braku przyznania takiej pomocy.

(por. pkt 62, 64, 66—70, 74-76, 78-80, pkt 3 sentencji)

5. Artykuly 29, 34, 35 i 40—42 dyrektywy 2012/30 w sprawie koordynacji gwarancji, jakie sa wymagane
w panstwach czlonkowskich od spétek w rozumieniu art. 54 akapit drugi TFUE, w celu uzyskania ich
rownowaznosci, dla ochrony intereséw zaréwno wspdlnikéw, jak i oséb trzecich w zakresie tworzenia
spotki akcyjnej, jak réwniez utrzymania i zmian jej kapitalu nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, iz nie
sprzeciwiaja sie one pkt 40-46 komunikatu w sprawie stosowania od dnia 1 sierpnia 2013 r. regul
pomocy panstwa w odniesieniu do $rodkdw wsparcia na rzecz bankéw w kontekscie kryzysu
finansowego (komunikat dotyczacy sektora bankowego) w zakresie, w jakim wspomniane punkty
przewiduja warunek podzialu obcigzenia pomiedzy akcjonariuszy i posiadaczy podporzadkowanych
papieréow warto$ciowych w celu uzyskania zezwolenia na pomoc panstwa.

W istocie komunikat dotyczacy sektora bankowego nie zawiera Zadnego szczegdlnego przepisu
dotyczacego procedur prawnych, za pomoca ktérych $rodki podzialu obciazenia znajdujace si¢ w jego
pkt 40—-46 powinny zosta¢ wdrozone. W zwiazku z tym o ile panstwa czlonkowskie moga ewentualnie
zosta¢ zmuszone w szczegélnej sytuacji do przyjecia takich srodkéw podziatu obciazenia bez zgody
walnego zgromadzenia spélki, o tyle jednak okoliczno$¢ ta nie moze podwazaé waznosci komunikatu
dotyczacego sektora bankowego w $wietle przepiséw dyrektywy 2012/30.

Dyrektywa 2012/30 wpisuje sie w ramy realizacji swobody przedsiebiorczosci na rynku wewnetrznym,
poniewaz ma na celu ochrone intereséw wspdlnikéw oraz oséb trzecich. Srodki jakie przewiduje
w celu zagwarantowania tej ochrony dotycza zwyklego funkcjonowania spétek akcyjnych. Z kolei
$rodki podzialu obcigzenia pomiedzy akcjonariuszy i wierzycieli podporzadkowanych stanowia, jezeli
sa nakladane przez organy krajowe, $rodki nadzwyczajne. Moga one zostal przyjete jedynie
w kontekscie powaznych zaburzen w gospodarce panstwa czlonkowskiego, jak rowniez w celu
unikniecia ryzyka systemowego oraz w celu zapewnienia stabilnosci systemu finansowego. W tym
wzgledzie pomimo Ze istnieje wyrazny interes publiczny w zapewnieniu solidnej i spdjnej ochrony
inwestoréw na terenie calej Unii, interes ten nie moze w kazdych okoliczno$ciach mie¢ charakteru
nadrzednego wzgledem interesu publicznego, jakim jest zapewnienie stabilno$ci systemu finansowego.

(por. pkt 84—-88, 91, 94; pkt 4 sentencji)

6. Komunikat Komisji w sprawie stosowania od dnia 1 sierpnia 2013 r. regul pomocy panstwa
w odniesieniu do $rodkéw wsparcia na rzecz bankéw w kontekscie kryzysu finansowego (komunikat
dotyczacy sektora bankowego) nalezy interpretowaé w ten sposdb, iz $rodki przeksztalcenia lub
obnizenia wartosci hybrydowych papieréw wartosciowych i obligacji podporzadkowanych nie powinny
wychodzi¢ poza to, co jest konieczne do zmniejszenia deficytu w kapitale wlasnym danego banku.

W istocie zgodnie z pkt 44 tego komunikatu, w sytuacji, w ktérej bank nie przestrzega minimalnych
wymogéw w zakresie kapitalu wlasnego, co oznacza, ze kapital ten nie jest sam w stanie pokry¢ strat
banku, podporzadkowane papiery wartosciowe powinny zostaé przeksztalcone lub by¢ przedmiotem
obnizenia wartosci zasadniczo przed przyznaniem temu bankowi pomocy panstwa. Ponadto zgodnie
z tymze pkt 44 pomoc panstwa mozna przyzna¢ dopiero po tym, jak kapital wtasny, kapital hybrydowy
i podporzadkowane papiery wartosciowe wniosa pelny wktad na pokrycie ewentualnych strat banku.

Panstwo czlonkowskie nie musi zatem naklada¢ na banki znajdujace si¢ w trudnosciach, przed
przyznaniem im jakiejkolwiek pomocy panstwa, obowigzku przeksztalcenia podporzadkowanych
papieréw wartosciowych lub przystapienia do obnizenia ich wartosci czy do zmuszenia posiadaczy
tych papieréw do pelnego pokrycia strat. W podobnym przypadku zamierzona pomoc panstwa nie
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moze by¢ jednak postrzegana jako ograniczona do niezbednego minimum, jak tego wymaga pkt 15
komunikatu dotyczacego sektora bankowego. Panstwo czlonkowskie oraz banki korzystajace
z zamierzonej pomocy panstwa podejmuja ryzyko przeciwstawienia ich dzialaniom decyzji Komisji
uznajacej te pomoc za niezgodna z rynkiem wewnetrznym.

(por. pkt 97, 100, 102; pkt 5 sentencji)

7. Artykul 2 tiret siodme dyrektywy 2001/24 w sprawie reorganizacji i likwidacji instytucji kredytowych
nalezy interpretowaé w ten sposob, ze $rodki podzialu obciazenia takie jak przewidziane w pkt 40—-46
komunikatu Komisji w sprawie stosowania od dnia 1 sierpnia 2013 r. regul pomocy panstwa
w odniesieniu do srodkéw wsparcia na rzecz bankéw w kontekscie kryzysu finansowego (komunikat
dotyczacy sektora bankowego) sa objete pojeciem $rodkéw stuzacych reorganizacji w rozumieniu
wspomnianego przepisu dyrektywy 2001/24.

W rzeczywisto$ci, po pierwsze, poniewaz $rodki podzialu obciazenia zmierzaja do odzyskania dobrej
pozycji finansowej instytucji kredytowych oraz do zmniejszenia ich deficytu, o czym mowa w pkt 43
komunikatu dotyczacego sektora bankowego, $rodki te maja na celu zachowanie lub przywrécenie
sytuacji finansowej instytucji kredytowych.

Po drugie, $rodki podzialu obciazenia, w szczegdlnosci przeksztalcenie wartosci podporzadkowanych
papieréw wartosciowych w kapital wlasny lub obnizenie wartosci tych papieréw z uwagi na ich
charakter, sa w stanie wplyna¢ na istniejace wczesniej prawa oséb trzecich i z tego powodu
doprowadzi¢ do obnizenia wartosci wierzytelnosci.

Dla objecia pojeciem srodkéw stuzacych reorganizacji w rozumieniu dyrektywy 2001/24 konieczne jest
ponadto, co wynika w szczegdlnosci z motywu 6 i art. 3 ust. 1 tej dyrektywy, aby érodki podzialu
obciazenia zostaly przyjete przez wladze administracyjne lub sadowe. Natomiast jezeli §rodki podziatu
obcigzenia zostaja przyjete i wykonane przez akcjonariuszy lub wierzycieli podporzadkowanych, bez
jakiejkolwiek interwencji wladz administracyjnych lub sadowych, srodki te nie moga stanowi¢ $§rodkéw
stuzacych reorganizacji w rozumieniu dyrektywy 2001/24.

(por. pkt 108-110, 114; pkt 6 sentencji)

6 ECLILEU:C:2016:570
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