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CHAPTER 3: COMPETITION LAW AND POLICY IN AUSTRALIA

Box 1. Summary

After an exemplary program of pro-competitive reforms over the last three decades, market-based approaches
dominate policy-making. Australia’s reform program is a model for embodying policy choices and methods in
institutional structures. Co-ordinating among governments at all levels to create the National Competition Policy in the
1990s, and the National Reform Agenda since 2006, shows constitutional creativity within a federal structure and
cements wide political backing for market-based approaches. Australia is well placed to take the next steps thanks to
the sound competition-based institutional framework that its reform efforts have created.

At the top of the institutional structure for competition regulation in Australia is the federal Minister for Competition
Policy and Consumer Affairs. Principal enforcement responsibility lies with the Australian Competition and Consumer
Commission (ACCC) and the courts. The Australian Competition Tribunal plays a distinctive review and adjudicatory
role that complements that of the other administrative and judicial institutions. Evidence and analysis from the well-
resourced, independent and respected Productivity Commission can be enlisted to illuminate policy choices.

The Trade Practices Act is Australia’s competition, fair trading and consumer protection legislation, dealing not only
with the usual competition enforcement topics, of restrictive agreements and practices, abuse of dominance (termed
“misuse of market power” in Australia) and mergers, but also with consumer protection and sector regulation. This
combination supports an integrated policy approach. The broad, complementary enforcement and regulatory powers of
the ACCC ensure compliance and thus public support for pro-competitive reforms.

Recent amendments to the substantive competition law expand its prohibitions against predatory pricing and horizontal
price fixing. The civil and criminal rules about cartels overlap with the prohibitions of the current law, while differing in
some significant details; they may thus lead to period of uncertainty while their relationship is being worked out in
practice and to greater resort to requests for authorisation. The relationship between the previous law’s treatment of
predatory pricing and the rule against pricing below cost that incorporates a market share test also remains to be
worked out.

A principal task of reform since the 1990s has been to correct the government-business relationship. Removing
“exemptions” was closely related to rationalising infrastructure regulation, because infrastructure services and
regulation provided by states were not subject to Commonwealth competition law. Changing the conception of state-
provided services required means to ensure competitive neutrality between the commercial operations of governments
and private providers. Reform called for reviewing laws and regulations to remove impediments to competition and
establishing a common, coherent scheme for assessing and regulating sectoral monopoly problems of access to
essential facilities. The scope of exceptions has shrunk, as many were reformed in the course of the review. But some
infrastructure reforms remain incomplete and some hardy anti-competitive perennials were not weeded out in the NCP
review of legislation and regulation
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1. Foundations

1. After an exemplary program of pro-competitive reforms over the last three decades, market-
based approaches dominate policy-making. Australia’s reform program is a model for embodying policy
choices and methods in institutional structures. Co-ordinating among governments at all levels to create the
National Competition Policy in the 1990s, and the National Reform Agenda since 2006, shows
constitutional creativity within a federal structure and cements wide political backing for market-based
approaches. Evidence and analysis from the well-resourced, independent and respected Productivity
Commission can be enlisted to illuminate policy choices. The broad, complementary enforcement and
regulatory powers of the ACCC ensure compliance and thus public support. Some infrastructure reforms
remain incomplete and some hardy anti-competitive perennials were not weeded out in the NCP review of
legislation and regulation. But Australia is well placed to take the next steps thanks to the sound
competition-based institutional framework that its reform efforts have created.

1.1 Context and history

2. The progress of reform in Australia has tracked the evolution of the economy. Once protected, it
is now comparatively liberal. Substantial productivity gains since the mid-1990s have been due to a range
of pro-competitive reforms, including ones that have made infrastructure services such as telecoms, energy
and transport more efficient.

3. The federal structure of the country complicates and enriches governance, while acknowledging
geographic and economic realities. It accommodates the dispersion of people and economic activity across
a continent, from the service-and-manufacturing southeast to the mining-and-agriculture west and north.
The major competition reform program was achieved by a complex re-articulation of the commonwealth-
federal relationship. Another feature of Australian governing practice, which might be an inheritance from
the Commonwealth traditions, is the application of policy by parsing detailed, complex statutes, through a
multiplicity of institutions with complementary, clearly defined competences. This practice is particularly
notable as it structures the debate about the reform and enforcement of competition law.

4, For most of the 20" century, competition policy in Australia was weak. It was widely held that
orderly cartels and restraints would de-fuse capital-labour conflicts and maintain social peace better than
cut-throat competition. Australia embraced the policy of tolerating and even supporting restrictive trade
practices in the British empire’s protected trading system. Protection favoured agriculture while stable
domestic cartels kept inefficient firms healthy enough to support generous labour conditions. Toleration of
monopoly and protection continued through the mid century. (Freyer, 2006) By the 1980s, though,
deteriorating economic performance showed that this policy approach would no longer support prosperity.

Reform processes since 1980s

5. To reverse the decline in Australia’s economic standing, Australia embarked on a wide-ranging
program of fundamental reforms, beginning with financial markets and international trade and investment.
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Box 2. Foundation Reforms to Reverse Poor Economic Performance

The motivation for Australia’s generation-long reform project is summarised in the Productivity Commission’s 2005
report on the effects of the National Competition Policy (pp. 1-3):

Australia’s economic performance during the 1970s and 1980s deteriorated markedly. Output growth slowed,
inflation and unemployment rose, and living standards (in terms of per capita incomes) relative to those in many
other developed countries declined. While external developments (such as the oil price shocks of the 1970s)
contributed to this deterioration, recognition began to grow that domestic policy and institutional factors were
constraining Australia’s productivity potential and were responsible for much of its economic malaise. In
particular, tariffs and quantitative import restrictions, inefficient infrastructure services, excessive regulation and
inflexible labour and capital markets had collectively insulated much of the economy from competition, led to
widespread and significant inefficiencies and constrained Australia’s ability to adapt to changing international
economic circumstances.

Landmark policy decisions in the early 1980s to float the currency and remove controls on foreign capital flows
signalled the first steps in reversing Australia’s declining economic fortunes and establishing a more flexible and
outward looking economy. Trade reforms followed — initially with the abolition of import quotas and, from the late
1980s, phased reductions in tariff assistance. In the second half of the 1980s, a number of reports highlighted the
significant inefficiencies in infrastructure service provision — the overwhelming majority of which were publicly
provided. Such inefficiencies not only imposed costs on domestic users, but also reduced the international
competitiveness of the traded goods sector. In response, governments at all levels began to focus on improving
the performance of key infrastructure sectors such as energy, transport and communications services.

Source : Productivity Commission, 2005

6. In the early 1990s, a Committee chaired by Professor Fred Hilmer recommended substantial
reforms to the competition policy framework. The Hilmer Committee was established to investigate the
best means to provide for consistent, nationally applicable competition rules to all business activity in
Australia, regardless of ownership or corporate status. The report released by the Committee in August
1993 made sweeping recommendations to implement a National Competition Policy. In February 1994 the
Council of Australian Governments (“COAG”) agreed to the principles of competition policy articulated in
the Hilmer Report. In April 1995, all Australian governments reached agreement on a National
Competition Policy. Three intergovernmental agreements underpin the National Competition Policy: the
Conduct Code Agreement, the Competition Principles Agreement and the Agreement to Implement the
National Competition Policy and Related Reforms. Under Australia’s federal constitutional structure, the
Commonwealth is limited in the extent to which it can legislate in areas reserved constitutionally for the
States and Territories. Thus, the implementation of National Competition Policy rested on the political
agreement of all Australian governments.

7. The Conduct Code Agreement obliged the signatories to apply the competition provisions of the
Trade Practices Act universally, thereby creating a national Competition Code. The Competition Principles
Agreement was an agreement to cooperate on the introduction of consistent competition law and policy to all
businesses in Australia, including government business. The agreement set out a framework for oversight
of pricing by government business enterprises, introduced a test of competitive neutrality for public sector
businesses, structural reform of public monopolies, third-party access to services of essential infrastructure
facilities and a wholesale review of all Commonwealth, State and Territory legislation to identify and deal
appropriately with restrictions on competition. The Implementation Agreement provided for payments
from the Commonwealth to the States and Territories for satisfactory progress in implementing their
reform commitments. The payments were a recognition that all of the governments should share the
benefits of stronger economic growth and thus higher tax revenue resulting from the reform program to
which they contributed. Total competition payments were about AUD 5.7 billion over the period 1997-98
to 2005-06. This funding level was based on the Industry Commission’s estimates of the benefits of
implementing the reform program. The Implementation Agreement set specific conditions for the
payments, the fulfilment of which were monitored by the newly established National Competition Council.
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Box 3. Overview of the National Competition Policy Program

General reforms

Extension of the anti-competitive conduct provisions in the Trade Practices Act (1974) to unincorporated
enterprises and government businesses.

Reforms to public monopolies and other government businesses:

— structural reforms — including separating regulatory from commercial functions; and reviewing the
merits of separating natural monopoly from potentially contestable service elements; and/or separating
contestable elements into smaller independent businesses; and

— competitive neutrality requirements involving the adoption of corporatised governance structures for
significant government enterprises; the imposition of similar commercial and regulatory obligations to
those faced by competing private businesses (such as liability for taxes or tax equivalent payments,
dividends and rate of return requirements); and the establishment of independent mechanisms for
handling complaints that these requirements have been breached.

The creation of independent authorities to set, administer or oversee prices for monopoly service providers.

The introduction of a national regime to provide third-party access on reasonable terms and conditions to
essential infrastructure services with natural monopoly characteristics.

The introduction of a Legislation Review Program to assess whether regulatory restrictions on competition
are in the public interest and, if not, what changes are required. The legislation covered by the program
spanned a wide range of areas, including: the professions and occupations; statutory marketing of
agricultural products; fishing and forestry; retail trading; transport; communications; insurance and
superannuation; child care; gambling; and planning and development services.

Sector-specific reforms

Electricity: Various structural, governance, regulatory and pricing reforms to introduce greater competition
into electricity generation and retailing and to establish a National Electricity Market in the eastern states.

Gas: A similar suite of reforms to facilitate more competitive supply arrangements and to promote greater
competition at the retail level.

Road transport: Implementation of heavy vehicle charges and a uniform approach to regulating heavy
vehicles to improve the efficiency of the road freight sector, enhance road safety and reduce the
transactions costs of regulation.

Water: Various reforms to achieve a more efficient and sustainable water sector including institutional,
pricing and investment measures, and the implementation of arrangements that allow for the permanent
trading of water allocations.

Source : Productivity Commission (2005a), p. XV

8.

The three agreements resulted in a sustained competition reform effort by the Commonwealth

and each State and Territory. Legislative reviews addressed and corrected unnecessary impediments to
competition. Structural reform to government businesses made them more commercially focussed and
exposed them to competitive pressure, especially in the rail, electricity and gas sectors. State-owned
enterprises were subjected to a test of competitive neutrality.

9.

Significant changes to the framework of competition legislation introduced the Competition

Code, implemented a new essential facilities access regime and established the National Competition
Council and the new Australian Competition and Consumer Commission and Australian Competition
Tribunal exercising jurisdiction under the Code. The States and Territories introduced complementary
legislation to give effect to the Competition Code under their own law.
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Box 4. Institutions in the implementation of NCP

National Competition Council

The National Competition Council was established under Federal legislation, but a member of the Council cannot
be appointed unless a majority of the States and Territories that are parties to the Competition Principles Agreement
support the appointment. The National Competition Council’s first annual report noted “Unless the National
Competition Policy reforms and their benefits are understood widely in the community, there is a high risk that people
will equate competition reform with job loss in particular sectors, rather than see key benefits such as increased
employment opportunities overall arising from a growing economy. Accordingly, we see explaining and promoting
competition reform as one of our most important tasks.” (NCC 1996, p.1) The National Competition Council was a
small organization, with responsibility for both assessing compliance with the National Competition Policy agreements
and issues relating to access to essential facilities.

Australian Competition and Consumer Commission and its state counterparts

The ACCC has broader responsibilities than its predecessors, as it now covers the activities of State Government
businesses and the unincorporated sector, and it is involved in setting prices and access arrangements for significant
monopoly activities. These new responsibilities affected the States, so the Federal legislation establishing the ACCC
provided for the Federal and State Government to jointly determine the membership of the Commission. Each State
established independent pricing and access regulators that dealt with natural monopoly activities within their State,
such as electricity and gas distribution, intra-state rail, and ports. Some of these bodies subsequently became involved
in other price setting, such as taxi and public transport fares, water prices, and premiums of government-owned
workers’ compensation insurers.

Productivity Commission (and its predecessors, the Industry Assistance Commission, Industry Commission,
Bureau of Industry Economics, and Economic Planning Advisory Commission)

This organization undertook several functions related to reform, including:

e  public inquiries at the request of the Federal Government of areas of both State and Federal regulation
which highlighted the opportunities for reform, and the size of the performance gaps;

e  estimates of the economy wide benefits of individual and packages of reforms (PC 1999a, PC 2005), and
the associated fiscal flows to the Federal and State Governments (IC 1995);

e reviews of some national topics under the Legislative Review program on behalf of the States, and reviews
of some areas of Federal regulation at the request of the Federal Government.

Federal and State Central agencies

Two departments played key roles in the implementation of the agreements. The first was the department that
supports each Government’s leader (i.e., Premier or Prime Minister). The second was the department that supports
each Government's Treasurer (which combined the role of finance minister and minister for the economy in most
jurisdictions). Both of these departments also worked in concert with the National Competition Council.

The NCP payments and associated assessment processes both required central coordination and provided a
rationale for these central departments to take an active interest in the regulatory work of the line agencies.

10. The structural changes brought about by the National Competition Policy reforms have not been
free from controversy. Commonwealth decisions to withhold payments have been a particular source of
intergovernmental tension. There has also been public criticism of the social consequences of the reform
agenda, particularly in relation to the effects on rural and regional areas. This led to Parliamentary inquiries
in the late 1990s, as well as a reference to the Productivity Commission in 1998 to report on the impact of
competition policy on rural and regional Australia. While each of these inquiries affirmed widespread
support for the beneficial effects of National Competition Policy, they also recognised concerns about the
nature and rate of change and for the need to ensure that the reform agenda was properly communicated
and explained to the wider community.




DAF/COMP(2009)3/FINAL

Table 1.

Macro-economic,
monetary and
taxation

Policy Reforms 1970s-2000s

Labour markets

Pro-competitive
regulation

Trade and industry
policy

Loosening of interest
rate controls

Reductions in
protection, including

1970s
Trade Practices Act ~ move from quotas to
tariffs
Currency floated and  Government, union Financial market Foreign bank entry
capital inflow controls and business deregulation Unilateral reduction
removed industrial relations Services and product  in protection
Tax reform accord market deregulation: g steel and
Compulsory second phone clothing sector plans
1980s contributory private company, liting entry
pensions and price control in
airlines, others
Corporatisation of
national and state
government owned
utilities
Central bank Dismantling of Foreign provision of On-going tariff
independence centralised wage coastal shipping reductions
Fiscal consolidation ~ fixing Privatisation &
Goods and services  Waterfront reform contracting out:
tax and removal of Building sector banks and insurance,
selected state taxes  specific industrial airlines, electricity
relations reforms and gas, operation of
1990s . prisons, rails and
ICctJ)ntractmgl;(otut of trams, labour market
a qutr marke assistance, IT and
assistance municipal services
National Competition
Policy (NCP)
Reform of financial
regulation
Sovereign wealth Federal takeover Implementation of On-going tariff
fund and deregu|ation of NCP reductions
2000s industrial relations ~ Water trading? Free trade
Wheat export agreements (US,

monopoly removed

Thailand, others)

Items in italics were implemented by States or by both State and Commonwealth governments.

11. The National Reform Agenda succeeded the National Competition Policy. This process, launched

in 2006, is also based on agreement among governments, selecting priority areas for reform. Three streams
of this program are human capital, competition and regulatory reform. A COAG Reform Council reports to
COAG annually on progress in implementing the National Reform Agenda, playing a role similar to that of
the National Competition Council in the National Competition Policy reforms. The National Reform
Agenda program involves a system of payments, to recognize costs and revenue forgone by the states and
to reward them for reaching reform milestones.

Development of competition law
12. Modernising competition law and enforcement to create an integrated, national system was a key

element of the 1990s National Competition Policy. Australia has a common law doctrine of restraint of
trade that dates back to the 1890s. However, the doctrine is limited in its application, concerned largely
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with preserving the freedom of individuals to work and trade. The first national legislation that sought to
regulate anti-competitive conduct in the wider public interest was the Australian Industries Preservation
Act 1906 (Cth). Modelled on the US Sherman Act 1890, the Australian statute made it an offence to enter
into a contract or combine ‘with intent to restrain trade or commerce to the detriment of the public.” It was
likewise an offence to enter into a contract or combine ‘with intent to destroy or injure by means of unfair
competition any Australian industry the preservation of which is advantageous to the Commonwealth.’
Monopolisation was prohibited in similar terms. The Act specified penalties of up to 500 pounds and, for a
second offence, imprisonment for up to one year. As the name and some of the provisions suggested, the
real concern was with protecting Australian markets from the incursions of foreign business interests. Its
effectiveness was undermined in any event by challenges to its constitutionality.

13. The 1906 Act was repealed by the Trade Practices Act 1965 (Cth), legislation sponsored by the
Liberal Attorney-General, Garfield Barwick, who regarded the level of restrictive trade practices in the
Australian economy as antithetical to his vision of a free enterprise society. The business sector was
opposed to the legislation, the only outright prohibition in which was on collusive tendering. Sustained
skilled lobbying by national business groups was successful in watering down Barwick’s initial proposals
for a law with outright bans on a range of practices, backed by criminal sanctions. Business found many in
the Liberal government sympathetic to the view that it was not appropriate or desirable to treat restrictive
trade practices as criminal behaviour (Hopkins, 1978). Thus, modelled on the United Kingdom legislation,
the 1965 Act established a system for the examination of certain restrictive agreements and practices, first
by a Commissioner of Trade Practices and then potentially by the Trade Practices Tribunal based on a
broad test of public interest. Business was successful in arguing that the public interest should be specified
to include benefits not just to consumers but also to producers, employees, distributors, importers,
exporters, proprietors, investors and small businessmen. No direction was given on how to weigh these
various interests, rather that unenviable task was left to the Tribunal. The remedy was a cease and desist
order that could include the acceptance of undertakings, enforceable by contempt proceedings in the
Commonwealth Industrial Court. Like its predecessor, the Act faced constitutional difficulties, having to
be repealed and replaced by the Restrictive Trade Practices Act 1971 (Cth). Despite their limitations, both
the 1965 and 1971 Acts raised awareness about the extent of anti-competitive practices in Australian
industry and their effects, thereby laying the foundations for the 1974 Act.

14. The current Trade Practices Act came into force on 1 October 1974. This legislation was passed
at the instigation of another Attorney-General, Lionel Murphy, this time from the Labor side of politics,
who like Barwick, saw a tougher approach to anti-competitive conduct as essential to reviving Australia’s
lagging economic performance. Acceleration in the inflation rate, in particular, was instrumental in the
legislative change, as was increasing consciousness of consumer welfare and the growing recognition that
competition, rather than protectionism, was the means most likely to promote economic growth and
efficiency. In addition, unlike in the 1960s, there was a new lobbyist in the form of the regulator. The
Commissioner for Trade Practices was pressing for stronger legislation that removed the need to examine
every agreement (an inordinately slow and resource-intensive task and one that invariably found the
agreement to be against the public interest). What was sought instead was a presumption that all
agreements were contrary to the public interest unless proved otherwise. The Murphy proposals endorsed
this approach. In preference to the British model, Murphy adopted the American system of general
prohibitions supported by penalties enforceable by courts of law. Additionally, reflecting the size of the
Australian economy and also the value placed on a vigorous small business sector, the 1974 Act introduced
a system under which businesses could have their arrangements authorised (and thereby immunised or
exempted from proceedings for breach of the prohibition) on the grounds that the public benefits flowing
from the arrangements outweigh any detriment (particularly anti-competitive effects).

15. Since its enactment the 1974 Act has been regularly the subject of review or inquiry leading to
various amendments to the definitions and prohibitions in the Act. As a result of the review carried out by
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the Swanson Committee in 1976, for example, a definition of ‘market’ was included in an attempt to guide
courts towards the adoption of a more economic approach to interpretation of the statutory provisions. The
definition, with its restriction to a ‘market in Australia’, has played a significant role in restricting the
extraterritorial reach of the Act. The Committee also recommended that the prohibition on price
discrimination be removed from the Act. This recommendation was repeated by the Blunt Committee in
1979, and the prohibition was removed finally in 1995. Up until the 1990s, a major preoccupation of these
inquiries was with the test for the prohibition on anti-competitive mergers and acquisitions. The test
vacillated between one of “dominance” and one of “substantial lessening of competition”, until the latter
was finally settled upon as a result of the recommendation of the Cooney Committee in 1991.

16. In terms of policy outcomes and implications for broader micro-economic reforms, undoubtedly
the most significant review of the Act to date has been the review undertaken by the Hilmer Committee. Its
report in August 1993 recommended several amendments to the conduct prohibitions of the Act, but more
importantly, it also recommended the creation of the ACCC to enforce the law and proposed
recommendations to widen its scope of application beyond corporations, to reach persons and
unincorporated enterprises.

17. In October 2001 the Prime Minister announced that there would be an independent review of the
competition provisions of the Trade Practices Act, ‘in view of the significant structural and regulatory
changes that are occurring in Australia that impact on the competitiveness of Australian businesses,
economic development and affect consumer interests.” Reporting in January 2003, the Independent
Committee of Review, chaired by former High Court Judge Sir Daryl Dawson endorsed the structural
changes and increasing competitiveness of Australian markets brought about the Hilmer reforms as being
responsible for the increased rate of productivity and strong growth in the economy since the late 1990s.
The Dawson Committee recommended that Australian governments continue to ensure that the
competition provisions of the Act are applied as broadly as possible across all sectors of the economy,
including to the commercial activities of governments themselves. The Committee further recommended
that the provisions be applied uniformly and that pressures to adopt special measures for particular
industries be withstood. Other recommendations related to improvements in merger review processes, the
refinement of the prohibitions on horizontal arrangements (including introduction of a notification
procedure for collective bargaining by small business), strengthening of penalties (including introduction
of criminal sanctions for serious forms of cartel conduct) and measures to make the ACCC more
accountable.

18. Most of the specific recommendations of the Dawson Committee were accepted by government
and amendments to the Act since 2007 have given effect to most of them. Key changes include the
introduction of a formal merger clearance procedure and provision for merger parties to apply directly to
the Australian Competition Tribunal for authorisation and amendments to the abuse of dominance
prohibition in section 46. The Dawson Committee also recommended “the introduction of criminal
sanctions for serious, or hard-core, cartel behaviour”, and legislation establishing cartel offences
commenced on 24 July 2009. Overall, the legislative amendments to the competition provisions are
regarded as significant by the government and the ACCC, signalling a further strengthening of Australian
competition regulation in what is referred to as the ‘third wave’ of reform, after the enactment of the Trade
Practices Act in the mid-1970s and the liberalisation of the 1980s, followed then by the introduction of the
National Competition Policy in the mid-1990s.

1.2 Policy goals
19. The Trade Practices Act is Australia’s competition, fair trading and consumer protection

legislation. Section 2 of the Act states that ‘the object of this Act is to enhance the welfare of Australians
through the promotion of competition and fair trading and provision for consumer protection.” The terms

10
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that appear in section 2 are not defined further in the Act and their scope and the interaction between them
could be subject to various interpretations.

20. On the meaning of ‘welfare’, there has been divergence as to whether it means ‘consumer
welfare’ or whether a ‘total welfare’ standard that has regard both to producer and consumer welfare is
appropriate. A recent statement on this question by the Australian Competition Tribunal favours the latter
but with the caveat that benefits to producers should weigh less than benefits to end-consumers.' The total
welfare approach would recognise the term as encompassing market actors other than those who consume
goods or services in the Australian economy. That said, it is frequently emphasised that the Trade Practices
Act is concerned with protection of the process of competition rather than the protection of individual
competitors. The distinction between promoting competition and protecting competitors — small business
competitors particularly — has been an ongoing and divisive theme in debates about the proper role and
effective functioning of Australia’s prohibition on abuse of dominance (see 2.5 below). Australia takes an
integrated approach to the relationship between competition and consumer policies, recognising their
mutually reinforcing roles.

21. On the meaning of ‘competition’, the text of section 2 makes clear that, rather than being seen as
the ultimate goal, competition is recognised in Australia as a means to an end, namely the enhancement of
welfare. Decisions applying the law have treated ‘welfare’ in this context principally in terms of economic
efficiency. Competition and economic efficiency are treated as two separate concepts in Australian
competition law. Their separation is a function of the structure of the Trade Practices Act and the
dichotomy of the roles assigned to the courts in assessing contraventions of the core prohibitions on anti-
competitive conduct, and to the administrative agencies in assessing applications for authorisation. Under
this framework, the courts are charged with determining the competitive effects of conduct and, by and
large, it is thought that efficiencies are excluded from this exercise. The ACCC and Australian Competition
Tribunal, on the other hand, are entrusted with what is regarded as the economically more complex as well
as more resource-intensive task of evaluating all of the effects of a transaction and weighing claimed
efficiencies against competition effects. While there have been some commentators who have argued
against retention of this separation and for explicit incorporation of efficiencies into judicial analysis
(Williams & Woodbridge, 2002), the argument appears to have little traction in wider circles.

2. Substantive issues: content of the competition law

22. The prohibitions on anti-competitive conduct in Australia’s Trade Practices Act cover each of the
familiar areas: restrictive agreements (horizontal and vertical), abuse of dominance and mergers. The
prohibitions employ a combination of a substantial lessening of competition (rule of reason) and strict
liability or per se tests, with exemptions and defences in order to balance policy interests. There is a
considerable body of case law in which the provisions have been interpreted and applied. However, with
recent amendments to several of the prohibitions there may be some uncertainty in the future about certain
areas of application.

2.1 Foundation and framework

23. The Trade Practices Act is a federal Act, which means it must be linked to heads of power in the
Commonwealth Constitution. The principal head of power for this purpose is the corporations power.
Hence, the Act applies to corporations (defined as financial and trading corporations). The prohibitions on
anti-competitive conduct by corporations are in Part [V of the Act. Extending the law to entities other than
corporations was a principal objective and accomplishment of the Hilmer reforms. Each State and Territory
government enacted a schedule version of Part IV in a Competition Policy Reform Act. These enactments,
together with the schedule version of Part IV of the Trade Practices Act, are generally referred to as the
Competition Code. The schedule version is identical to Part IV except that it applies to persons rather than
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corporations. Persons include natural persons as well as unincorporated entities, such as partnerships and
business associations, and government enterprises. As a result, the same law applies throughout Australia
in each of its jurisdictions: federal, State and Territory. Also in implementation of the Hilmer reforms, the
States and Territories agreed that the ACCC, the Australian Competition Tribunal and the Federal Court
would be given powers to enforce the Competition Code (see Part XIA of the Trade Practices Act).

24, Application of competition provisions of the Trade Practices Act follows a two-tier framework:
(1) court-enforced prohibitions on anti-competitive conduct in Part IV with significant penalties and
remedies for breach in Part VI; and (2) administratively-adjudicated procedures of authorisation and
notification that enable firms to obtain exemption or immunity from the prohibitions on public benefit
grounds under Part VII. The concept of ‘public benefit’ is construed broadly for this purpose as ‘anything
of value to the community generally’. There is no exhaustive list of factors, although primacy is given to
‘the achievement of economic goals of efficiency and progress.”> Other public benefits that have been
recognised include environmental benefits, improved public safety, promotion of industrial harmony, and
expansion of employment opportunities. Authorisation is granted by the ACCC, with provision for review
on the merits by the Australian Competition Tribunal (except in the case of mergers, for which applications
are made directly to the Tribunal). It is available for all anti-competitive conduct prohibited under the Act
except misuse of market power under section 46. Notification differs from the authorisation process in that
parties do not have to await a decision of the Commission. Rather, the immunity operates from the date of
lodgement and remains unless revoked by the Commission. Notification is available for all exclusive
dealing (the term used in Australia for non-price vertical restraints) and was recently made available also
for collective bargaining by small business. In the case of third line forcing and collective bargaining, the
immunity takes effect after a 14-day period, which gives the Commission an opportunity to review the
conduct to determine whether or not it has concerns sufficient to refuse the benefit of the exemption.

25. Separate Parts of the Act deal with regulation of access to declared essential facilities (Part II1A)
and with regulation of telecommunications (Parts XIB-XIC), among other things. There are also separate
Parts that deal with unfair trading and consumer protection. Notwithstanding the fact that the statutory
provisions relating to competition and consumer protection are contained in separate Parts of the Act, the
government and the ACCC repeatedly emphasise the integrated and mutually reinforcing nature of
competition and consumer policy in Australia. To some extent this may be seen as reflected in the
approach taken to enforcement. Functions involving access regulation are separated, but otherwise the
Commission does not separate the staff working on enforcement in competition and consumer matters and
does not distinguish between the two areas in statements on enforcement policy. On the other hand, there
has been debate about whether the Commission gives greater emphasis, in terms of resource allocation and
prioritisation, to competition at the expense of its consumer protection mandate. The ACCC submission
about consumer policy to the Productivity Commission has acknowledged that there may be a perception
that the broad scope of its functions has led to an “imbalance” in focus, with anti-competitive conduct
matters thought to be getting more attention than fair trading and consumer protection issues. However, the
ACCC'’s submission also indicated that such a perception was inaccurate and did not reflect statistics on
enforcement outcomes relating to consumer protection. Combining the competition, access regime, fair
trading and consumer functions at the ACCC enables enforcement to be flexible, varying according to the
economic, social and market situations.

2.2 General rules about restrictive agreements

26. The prohibitions on restrictive agreements under Part IV of the Trade Practices Act employ both
per se (strict liability) and competition tests. There are provisions that attempt to deal with the overlap
between the various prohibitions, aiming in particular to ensure that conduct that falls potentially within
both the per se and substantial lessening of competition tests is dealt with under the latter. These ‘anti-
overlap’ exemptions are seen as critical in giving business the assurance that vertical arrangements will not
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fall foul of the broad-ranging per se prohibitions intended primarily to catch horizontal restraints. There are
also specific exceptions, exemptions and defences, including for arrangements between related bodies
corporate, agreements for the purposes of collective acquisition or marketing and joint ventures. The
general authorisation and notification processes are available to protect agreements considered to have
public benefits that outweigh any anti-competitive or other detrimental effects.

2.3 Horizontal agreements

27. Section 45 is the Trade Practices Act’s general prohibition on restrictive agreements. Its coverage
is determined by several technical terms and definitions. It applies only to corporations; however, other
entities such as persons and unincorporated bodies are subject to its prohibitions by virtue of the
Competition Code. It covers not only “contracts” but also “arrangements” and “understandings”. At least
two of the parties must be competitors (or potential competitors). These contracts, arrangements or
understandings are prohibited if they contain a price fixing provision or an “exclusionary provision”, or if
they have the purpose, effect or likely effect of substantially lessening competition in a market within
Australia.

28. The prohibition on exclusionary provisions was intended to catch primary boycott behaviour in
which two or more competitors conspire to exclude another competitor from a market. However, the
definition of “exclusionary provision” is sufficiently broad to catch also agreements that have the purpose
of restricting output or dividing markets without necessarily having the purpose or effect of being anti-
competitive. In response, the Dawson Committee recommended that the scope of prohibition be narrowed,
by the introduction of a defence that the provision does not substantially lessen competition. However, that
recommendation has not been acted on.

209. Section 45DA of the Act prohibits secondary boycotts where the purpose, effect or likely effect is
to cause substantial lessening of competition in a market. This prohibition is directed at the conduct of
trade unions and the effect that their conduct might have on third parties, but that is not its only possible
application.

30. The Trade Practices Amendment (Cartel Conduct and Other Measures) Act was passed in June
2009. This Act made extensive amendments to the provisions governing restrictive agreements under the
Trade Practices Act. The amendments implement reforms announced by the former government as giving
effect to the recommendation of the Dawson Committee that ‘serious’ cartel conduct be criminalised. The
amendments establish a new Division in the Act dedicated to cartels. It contains both cartel offences and a
new set of parallel civil per se prohibitions. The general provisions of section 45 about restrictive
agreements will remain, although the per se prohibition on price fixing will be removed.

31. The new offences and civil per se prohibitions reflect the 1998 OECD Recommendation of the
Council concerning Effective Action against Hard-Core Cartels [C(98) FINAL] in that they are addressed
to four types of conduct or provision, broadly categorised as price fixing, output restriction, market
allocation and bid rigging. These types of provisions are classified as “cartel provisions.” The new cartel
provisions make it an offence (subject to proof of fault elements referred to below) or a civil violation to
make a contract, arrangement or understanding that contains a cartel provision or to give effect to a cartel
provision. Despite the fact that the provisions will not be retrospective, there is no temporal limitation on
the idea of giving effect in this context. Conceivably therefore it could catch conduct that gives effect to an
agreement reached in the past, if the conduct put into effect by the agreement occurred after the provisions
became effective (that is, after 24 July 2009).

32. A difference in the elements of the offences and the civil prohibitions (in addition to proof
beyond reasonable doubt) is that the former require the proof of certain mental (fault) elements generally
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associated with criminal provisions, namely the intention to make a contract or arrangement or arrive at an
understanding and the knowledge or belief that it contains a cartel provision. An earlier proposal would
have distinguished an offence from a civil contravention by the element of an ‘intention to dishonestly
obtain a benefit’ (similar to the element of dishonesty in the cartel offence under the UK Enterprise Act
2002). This element is not a part of the new criminal cartel provisions. It was subject to criticism on the
grounds that dishonesty was not an appropriate touchstone of seriousness and was likely to confuse juries.

33. The scheme of prohibitions in relation to cartel conduct appears complex and duplicative. The
existing prohibition on “exclusionary provisions” overlaps substantially with the new output restriction and
market allocation prohibitions. The new prohibitions are wide ranging in scope and so may catch
legitimate or pro-competitive or efficiency-enhancing activity. To some extent this risk is offset by
provision for exceptions and defences, referred to below. Nevertheless, as a result of the breadth of the new
prohibitions, the ex ante protection of the authorisation procedure may be sought to a greater extent than
has previously been the case.

34. Having a dual criminal-civil regime with wide ranging offences and prohibitions and substantial
overlap between them means that policy and enforcement outcomes will depend on the exercise of
prosecutorial discretion by enforcement agencies. Those agencies are the ACCC and the general
centralised prosecutions agency, the Commonwealth Director of Public Prosecutions (DPP) that has
responsibility for prosecutions of all indictable federal offences in Australia. The roles and relationship
between these agencies in the context of the new cartel regime have been outlined in a Memorandum of
Understanding (ACCC/DPP MOU). As set out in the ACCC/DPP MOU, the Commission is responsible
for investigating cartel conduct and gathering evidence, managing the immunity process in consultation
with the DPP, and referral of serious cartel conduct to the DPP for consideration for prosecution, while the
DPP is responsible for prosecuting the cartel offences in accordance with the DPP’s Prosecution Policy of
the Commonwealth, and seeking associated remedies, including under “proceeds of crime” legislation.

35. The general Commonwealth Government policy of bifurcated enforcement reflects the value
attributed to independence of the prosecution from the investigative process and from the political process
as well as consistency in prosecutorial decision-making across the full spectrum of federal offences. In the
regulatory context, separation of the investigatory and prosecutorial functions has the benefit of utilising
the domain-specific expertise and experience of a regulator in investigating potential offences, while
retaining independence and consistency in the ultimate decision to prosecute by assigning this
responsibility to the independent prosecutions agency. There is a potential for inefficiency and conflict
when agencies with traditionally different cultures, priorities and perspectives are involved in enforcement.
There have been disagreements about enforcement for corporate offences between the Australian Securities
and Investment Commission and the DPP. Thus the effectiveness of the bifurcated system will depend in
large part on the extent to which there is ‘shared philosophy about the seriousness of cartel conduct, shared
priorities in prosecuting cartel activity and open and constant communication between the two agencies.”

36. Under the ACCC/DPP MOU factors guiding the choice between civil and criminal enforcement
include the duration and effect of the conduct, the extent of its harm to the public or to particular parties,
the magnitude of the market affected and recidivism. For criminal enforcement a harm threshold of more
than AUD 1 million of the value of commerce affected by the cartel has been set. The criteria in the
ACCC/DPP MOU for distinguishing between criminal and civil treatment leave much to the discretion of
the agencies. Concern about the lack of clarity of these criteria would be ameliorated if the conduct subject
to the cartel offences was only a narrow sub-set of the conduct that is the subject of the civil prohibitions.
Concerns about how concurrent criminal and civil proceedings will be handled may be addressed by
guidelines that the ACCC has undertaken to issue. Ultimately, however, it will be the experience with
enforcement that will determine whether these concerns are allayed.
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37. There is a range of exceptions, exemptions and defences that apply to horizontal agreements that
otherwise would be subject to the offences and prohibitions contained in the Trade Practices Act. These
include exemptions regarding authorisation and notification, exemptions to prevent overlaps, exemptions
for joint ventures and exemptions from the per se prohibition on price fixing for collective bargaining and
acquisitions. Each of these is described further in detail below. Exemption or immunity may be obtained
on a case-by-case basis for provisions in contracts, arrangements or understandings through the
authorisation or notification processes in Part VII of the Act. Notification in this context is available only
for collective bargaining and then only for contracts where it is expected that the total value of the
transactions under the contract over a 12-month period will not exceed AUD 3 million (or higher amounts
as set by regulations). For contracts that are expected to exceed the threshold, authorisation is available.

38. Exemptions also aim to prevent overlap between the various prohibitions under Part IV of the
Trade Practices Act. For example, if there is an agreement that involves an exclusive dealing or resale
price maintenance provision, then there are exemptions that remove it from the general compass of section
45 and allow it to be dealt with under the prohibitions specific to such restraints. The same applies to
provisions for the purchase of shares or assets. These are exempted from section 45, so as to be dealt with
under the general merger and acquisition prohibition under section 50. These anti-overlap exemptions do
not make perfect distinctions. For example, supply agreements between competitors that may be pro-
competitive might nonetheless be caught by section 45, and a vertical restraint is exempted from section 45
only if it fits one of the prescribed practices of exclusive dealing in section 47.

39. Exceptions and defences to the cartel offences and civil prohibitions deal with acquisition of
shares and assets, collective acquisition of goods or services and joint ventures. The joint venture exception
covers a contract containing a cartel provision if the cartel provision is for the purposes of a joint venture
and the joint venture is for the production or supply of goods or services (among other criteria). The
restriction of this exception to joint production and supply arguably would expose joint buying, marketing
and research and development collaborations to criminal liability (where those collaborations do not have
an element of joint production or supply). The exception is also limited to provisions in contracts, and does
not capture arrangements or understandings (except where the parties intended that they have contractual
effect); by contrast, the existing civil defence captures arrangements and understandings without any such
proviso. The government considers that this limitation is necessary to prevent sham joint ventures from
escaping liability. Some concern had been expressed that prospective joint venture parties would need to
put their preliminary negotiations into contractual form or even seek prior authorisation simply to
negotiate. These concerns were substantially addressed by amendments and explanations during the final
Parliamentary consideration of the legislation. Joint venture parties may be able to rely on other
exceptions, notwithstanding that they are not expressed to apply to joint ventures.

40. In terms of the broader experience, consistent with the history in Europe, Australian attitudes
about cooperation between competitors have undergone a dramatic shift, from an approach that was
tolerant in the 1950s to one today that is suspicious and, in the case of so-called ‘hard core’ cartels,
condemnatory and punitive. Despite per se prohibitions having existed in the Act since its enactment, the
start of the shift is probably best traced to the mid to late 1990s when the ACCC secured victories with
sizeable (by Australian standards) penalties against cartels in the express freight, fire protection, concrete,
and electrical transformer industries. Some of these related to the Australian operations of international
cartels, as for example, in the animal vitamins cartel case. As early as 1994, the Trade Practices
Commission, the predecessor of the ACCC, called for criminal sanctions for cartels. Conscious of
international developments, he raised the issue again publicly in 2001 and a formal proposal for
criminalisation of all ‘hard-core’ cartel conduct in line with the OECD Recommendation was made by the
Commission in its submission to the Dawson Committee in 2002.
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41. At least since the mid-1990s, cartels have been a high priority in the agency’s enforcement
agenda. In 2005 the ACCC substantially amended its Immunity Policy for Cartel Conduct to align it with
international best practice (based predominantly on the United States’ model). Since then, the Immunity
Policy has been credited with a substantial increase in cartel detection rates. The most significant case to
date involved a price fixing and market sharing cartel between Australia’s two largest cardboard
manufacturing companies, Visy Ltd and Amcor Ltd. Amcor secured immunity, while Visy settled the case
based on admissions of liability and agreement to submit to record-level penalties. The corporate penalty
of AUD 36 million was more than double the previous penalty levied for anti-competitive conduct in
Australia, and the individual penalties were equally unprecedented.

42. The ACCC has sought changes to the law to facilitate its anti-cartel enforcement, specifically,
against collusive practices where the communication between competitors is tacit and it is difficult to prove
that the parties have committed to parallel action. The call for amendment was made in a general inquiry
that the ACCC held in relation to petrol pricing in Australia in 2007, following a narrow judicial
interpretation of “understanding” that resulted in findings of no liability. The ACCC’s proposal is to
remove the requirement to find commitment on the part of parties to an ‘understanding’ for the purposes of
the prohibition of Section 45. The ACCC further recommended that the statute provide courts with a list of
factual matters from which an ‘understanding’ may be inferred. On 8 January 2009, the government
released a discussion paper calling for submissions on the issue by 31 March 2009. The government is
currently reviewing these submissions in detail.

2.4 Vertical agreements

43. The Trade Practices Act also contains prohibitions relating to vertical restraints. Except in the
case of arrangements between related bodies corporate, section 47 prohibits vertical practices that impose
non-price related restraints (referred to generally in Australian practice as “exclusive dealing”). Such
practices include the supply of goods or services on various conditions that include that the purchaser not
acquire goods or services from a competitor or only re-supply to particular customers or in particular areas.
Similarly, the prohibition catches refusals to supply for the reason that the purchaser/re-supplier has not
agreed to or complied with the relevant condition. With the exception of third line forcing referred to
below, exclusive dealing practices only breach section 47 if they have the purpose or effect or likely effect
of substantially lessening competition. This is most likely to be the case if there is insufficient interbrand
competition, that is, there is some degree of market power at the level of the supplier or buyer or at both
levels. In addition, where a corporation with substantial market power enters into exclusive or selective
distribution arrangements its conduct may also contravene the prohibition on misuse of market power
(which is the term used in Australian law for abuse of dominance).

44. Practices involving third line forcing, that is where supply is on the condition that the purchaser
acquire goods or services from a third party, are illegal per se. There is no competition test involved. Third
line forcing was made per se illegal in 1976 following concerns about lending institutions insisting on
borrowers using a nominated insurer which tended to charge high premiums. However, competitive
pressures in financial markets have increased significantly since then and, as a consequence, in 1995, it
was recommended by the Hilmer Committee that a competition test be adopted for third line forcing. This
recommendation was reiterated by the Dawson Committee in 2003, pointing out that there are instances in
which third line forcing may be beneficial and pro-competitive where efficiencies in production make it
cheaper to produce and sell two or more products in combination. The then Liberal government accepted
the recommendation in principle, but the Act has not been amended.

45. Section 48 of the Trade Practices Act prohibits resale price maintenance per se, that is regardless

of its effect on competition. The ban relates only to the sale or advertising of goods or services below a
specified price. In other words, it does not relate to the specification or enforcement of maximum prices.

16



DAF/COMP(2009)3/FINAL

This prohibition was inserted in 1971 in response to concerns about rising inflation and has had bipartisan
political support since then. The object of the prohibition is to ensure that competition is unfettered by
price restraints imposed by suppliers on re-suppliers of goods or services. The conduct that is subject to the
prohibition in section 48 is set out in detail in Part VIII of the Act (sections 96-100). In essence Part VIII
provides that it is illegal to supply goods or services on the condition that the supplied party will not
resupply those goods or services at a price below that specified by the supplier. The condition may arise or
be manifested in various ways. Refusals to supply are also caught. A price may be ‘recommended’.
However, only genuine non-obligatory recommendations will escape section 48. There is also a loss-leader
defence, which has been little used.

46. Whether resale price maintenance should be subject to a competition test has not been the subject
of much debate in Australia. It was not considered by the Dawson Committee in its 2002 review of the
competition provisions. There is no indication that consumer groups support a liberalisation of the resale
price maintenance laws. The economic case for relaxing the prohibition is not strong, given the
concentrated structure of Australian industry, in which resale price maintenance could more easily be used
to support horizontal co-ordination.

47. All forms of exclusive dealing may be authorised by the ACCC if they confer sufficient public
benefits to outweigh the anti-competitive effects. The streamlined ‘notification’ procedure for obtaining
exemption is available for all forms of exclusive dealing. For third line forcing, parties must wait 14 days
after notification. The notification (and exemption) may be revoked if the ACCC finds that the conduct
would substantially lessen competition and the harm is not outweighed by public benefits. (For third-line
forcing, which is a per se issue, only the public benefit element is relevant). Very few notifications
involving exclusive dealing conduct other than third line forcing are received by the Commission each
year. It receives hundreds of third line forcing notifications, of which it opposes only a very small
proportion. Although resale price maintenance is prohibited per se, the conduct also may be authorised by
the ACCC if there is a sufficient public benefit associated with it. However, there is yet to be an
application for authorisation for resale price maintenance.

48. The prohibition on exclusive dealing under the Act has not been the subject of much public
enforcement activity, perhaps because of the provision for notification. However, there have been several
major cases brought by private litigants, some of which were important in establishing foundational
principles for the application of the ‘substantial lessening of competition’ test in the late 1970s. One such
principle is that the test should be forward-looking and involve an assessment of competition in the
relevant market(s) with the conduct in the future as compared with competition in the relevant market(s)
without the conduct in the future. In recent years, there has been a series of cases brought under section 47
(on occasion in combination with the abuse of dominance prohibition in section 46) in which the
competition test has been applied to the sale of exclusive rights to a scarce resource. One such case,
involving the acquisition of exclusive rights to broadcast on free-to-air and subscription television games
of the Australian Football League and National Rugby League, has been the most expensive and longest
running case in Australian trade practices history and has led to calls for re-appraisal of the approach taken
to the conduct of such litigation in Australia (see 3.2 below).

49. The third line forcing prohibition has also been the subject of considerable private litigation in
which competitors have challenged bundling practices or arrangements. Generally speaking, the position
taken by the courts in these cases has been that, provided a supplier structures the transaction to provide a
single package of goods or services, it will not constitute third line forcing even if different unrelated
corporations produce or supply components of the package. Other issues with which courts have grappled
have included the degree of compulsion required in the ‘forced’ purchase and the degree of specificity
required in identification of the third party supplier. The law on these issues is yet to be finally settled.
These issues would become less important if the prohibition was made subject to a competition test.

17



DAF/COMP(2009)3/FINAL

2.5 Abuse of dominance (misuse of market power)

50. In Australian terms, abuse of dominance is described as “misuse of market power”. The
prohibition is found in section 46 of the Trade Practices Act. The section prohibits a corporation with a
substantial degree of market power from taking advantage of that power for various specified purposes
(namely, substantially damaging or eliminating a competitor; substantially damaging or eliminating
competitors generally, a class of competitors or any particular competitor; or preventing or deterring
anyone from engaging in competitive conduct in any market). Authorisation and notification are not
available for conduct that may constitute a misuse of substantial market power (and is not conduct that falls
within another prohibition and is authorised or notified on that basis).

51. The scope and application of section 46 has been the subject of significant controversy over
many years in Australia. In its original form, the prohibition, headed ‘Monopolisation’, reflected
corresponding provisions in the United States’ Sherman Act and the European Community Treaty. The
conduct proscribed by the section was that of a corporation in a position substantially to control a market (a
reference to monopoly power in a broad sense). However, in 1986, based on a concern that the section
would apply only to a very small proportion of corporations, the prohibition was amended to lower the
threshold, requiring a corporation to have only a ‘substantial degree’ of power in a market. The heading
was also changed to ‘Misuse of market power.” At the same time, provisions were added to indicate that, in
determining whether or not a corporation has the requisite degree of power, a court may have regard to the
power of related corporations and the extent to which the corporation’s conduct is constrained by
competitors, potential competitors, customers and suppliers.

52. However, the 1986 amendments did little to quell the controversy, a substantial proportion of
which involved debate as to whether section 46 should incorporate an ‘effects’ test that would replace the
purpose element of the prohibition. Proposals for such a test, led largely by the ACCC and its predecessor,
were considered on at least 10 occasions between 1976 and 2003. On all except one occasion (in 1984), the
proposal was rejected on account of concern that it would unduly broaden the scope of the prohibition and
would not distinguish adequately between pro-competitive and anti-competitive behaviour. Moreover, as
was observed by the Dawson Committee in 2003, the cases to that point in the history of section 46 did not
substantiate the view that the purpose element was an unnecessarily onerous hurdle to overcome. Nor was
the introduction of an effects test supported by overseas experience.

53. High Court decisions have shown that the real challenges associated with proving a breach lie in
establishing the requisite degree of power and that the respondent had taken advantage of that power.
These (and other) issues were examined by a Parliamentary inquiry, which reported in 2004 on the extent
to which the Trade Practices Act offered sufficient protection for small business. The report made several
recommendations aimed at clarifying aspects of the prohibition, most of which have now been
implemented.

54. With respect to the power element, amendments were made in 2007 in an attempt to ameliorate
concerns that the standard being applied by the courts may be reverting to one of substantial control. For
example, the amendments direct the courts that more than one corporation may have substantial power in a
market and that freedom from constraint does not have to be absolute in order for substantial power to be
established. The section was amended further to ensure that it extends to situations in which a corporation
with substantial power in one market engages in conduct in another market for a proscribed purpose
(which itself may relate to a competitor or competitive conduct in any other market). This followed an
ACCC case involving a large regional newspaper publisher in which the allegation had been that the
publisher, having power in one territorial market, had used it to threaten a smaller competitor in another
territorial market. The amendments also recognised that power may arise not just from the relatedness of
corporations but also as a result of contracts or arrangements between them.
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55. Because the concern of section 46 is with market behaviour, rather than structure, the critical
element of the prohibition is that of ‘taking advantage’ of power. Thus, as is evident on the face of the
statutory provisions and has been emphasised by the courts, there is nothing unlawful in the possession of
substantial power per se. Instead, it is with the use of that power for an illegitimate purpose that the
prohibition is concerned. This test of ‘use’ does not involve a moral judgment. Rather, as has been
emphasised by the Australian High Court, it requires a causal connection between the power and the
conduct. An amendment in 2008 codified the various ways in which this nexus may be established,
including having regard to whether the firm would have acted in the same way in a competitive market or
whether its conduct was materially facilitated by the firm’s power.

56. Few section 46 cases are brought to court. Whether the recent amendments to the ‘power’ and
‘taking advantage’ elements of the prohibition will generate a greater degree of enforcement activity
remains to be seen. Particular uncertainty surrounds the effect of an additional amendment in 2007 which
introduced a new prohibition that is intended to be specific to predatory pricing. This amendment can be
traced to debate that followed an unsuccessful case brought by the ACCC against the concrete masonry
manufacturer, Boral, in the late 1990s. The case failed ultimately because the Commission was unable to
establish that Boral had substantial power in what was found to be a highly competitive market,
characterised by vigorous price cutting by Boral and its large competitors in tendering for major
construction projects. The Court regarded Boral’s pricing strategy as synonymous with competition rather
than power and, based on United States antitrust jurisprudence, was particularly influenced by the evidence
that Boral had little prospect of recoupment (recovery of its losses through supra-competitive pricing).

57. Following this case, at the behest of Parliamentary advocates for the small business sector, the
former government introduced a new provision that prohibits a corporation that has a substantial share of a
market supplying goods or services for a sustained period for less than the relevant cost to the corporation
of supplying such goods or services for an impugned purpose. This ‘Birdsville amendment’ (named after
the remote pub in which it was supposedly penned) deviates from orthodox economic theory by adopting a
threshold based on market share rather than market power, and removing the element of taking advantage
(and thereby the requirement of showing a connection between the market share/power and the offending
conduct). There is also uncertainty associated with the new elements of ‘relevant cost’ and ‘sustained
period’, although courts have to grapple with such concepts in the context of a predatory pricing claim
regardless of whether or not they appear in the statute. The intended relationship between the new
predatory pricing prohibition and the general misuse of market power prohibition is also not clear.
Aggravating the uncertainty is a further recent amendment which provides that a corporation may
contravene the general prohibition ‘even if the corporation cannot and might not ever be able to recoup
losses incurred by supplying the goods or services.” It will still be open to courts to have regard to
recoupment as an evidentiary consideration in weighing whether or not a firm has substantial power and
whether it has used that power in the relevant sense.

58. The current government sought to add to the Birdsville amendment a reference to a substantial
degree of power but lost on the numbers in the Parliamentary upper house. It since has been suggested that
the amendment will now remain on the statute books until a firm is found liable for below cost pricing in
circumstances where it is unlikely that the firm would be found to have substantial market power and there
is no or minimal prospect of recoupment. The ACCC is ready to take action if an appropriate case arises,
and private litigation is also possible which will test the extent of the provision. Making such an action (in
which the Commission would have the opportunity to intervene) more likely, the government has
conferred jurisdiction on the Federal Magistrates Court to hear such cases. In March 2009, the Attorney
General announced a proposal to merge the Federal Magistrates Court into a lower division of the Federal
Court. This lower division is expected to retain the existing jurisdiction, rules, procedures and fees of the
Federal Magistrates Court.
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59. In the handful of cases in which a breach of section 46 has been established, declaratory and
injunctive orders have been made and penalties imposed, albeit the latter generally have been of a low
order. The ACCC has campaigned previously for power to make cease and desist orders in relation to
section 46 conduct. However, since the proposal was rejected by the Dawson Committee in 2003 it no
longer appears to be on the Commission’s agenda. A remedy of divestiture for Section 46 cases has also
been considered in the past, but it has not been accepted.

60. Problems of access to or abuse by a network monopoly or infrastructure provider are addressed in
Australia by a separate section of the TPA, which prescribes a regulatory system for defining and
regulating an “access regime”. That system is set out below in the section dealing with sectoral issues and
exemptions.

2.6 Mergers

61. Section 50 provides the ACCC with the legislative framework to consider and address potential
competition concerns posed by mergers and acquisitions in Australia. It prohibits mergers or acquisitions
that would have the effect, or likely effect of substantially lessening competition in a substantial market in
Australia or in a State or Territory or region. This law applies regardless of the industry or sector in which
the acquiring or target firm operates.

62. Section 50(3) provides a non-exhaustive list of matters (or merger ‘factors’) that must be taken
into account when assessing whether a merger would be likely to substantially lessen competition. They
are:

actual and potential level of import competition in the market;

height of barriers to entry to the market;

level of concentration in the market;

degree of countervailing power in the market;

likelihood that the acquisition would result in the acquirer being able to significantly and sustainable
increase prices or profit margins;

extent to which substitutes are available in the market or are likely to be available;
dynamic characteristics of the market, including growth, innovation and product differentiation;

likelihood that acquisition would result in the removal from the market of a vigorous and effective
competitor; and

nature and extent of vertical integration in the market.

63. This list does not include reference to efficiencies. As previously explained, the structure of the
legislative and institutional framework for competition regulation in Australia attempts to maintain a
theoretical separation between competition issues and efficiency considerations. That said, the list is not
exhaustive and the ACCC does recognise the relevance of efficiency effects in examining a merger
proposal for potential breach of section 50. Where a merger is likely to achieve significant efficiencies but
the efficiencies do not prevent a substantial lessening of competition, the merger may only proceed if
authorised by the Australian Competition Tribunal applying a net public benefits test. In that context,
efficiencies are given primacy in assessing claimed public benefits. In addition, the Tribunal is directed to

20



DAF/COMP(2009)3/FINAL

regard a significant increase in the real value of exports or a significant substitution of domestic product for
imported goods as public benefits. It is also required to take account of all relevant matters that relate to the
international competitiveness of Australian industry.

64. Section 50A is a separate provision that is intended to deal with acquisitions occurring outside of
Australia but which have an effect on a market in Australia. Where an international merger results in a
party obtaining, directly or indirectly, a controlling interest in a body corporate that carries on business in
Australia, the section can apply. It was inserted because of doubt about whether such an acquisition would
be regarded as an ‘indirect’ acquisition for the purposes of section 50. In respect of such acquisitions, the
Treasurer, ACCC or any other person may apply to the Australian Competition Tribunal which may
declare that the acquisition would have or be likely to have the effect of substantially lessening competition
in a market and would not result in any sufficiently counterbalancing benefit to the public. If such a
declaration is made, the parties to the merger have six months, or such further time as the Tribunal permits,
to remedy the situation (for example, through divestiture). If it is not remedied, the parties are not
permitted to continue to carry on business in Australia. This sanction has not been invoked.

2.6.1 Substantive analysis

65. Most merger proposals are dealt with by way of the informal clearance process of the
Commission, outlined below, rather than by Court decisions. In order to provide greater clarity about the
ACCC'’s application of section 50, it releases the reasons for its findings on its website. This provides a
body of precedent for the consideration of practitioners regarding the way the ACCC approaches merger
matters. In determining whether to clear a merger, the Commission applies the substantial lessening of
competition standard and has detailed guidelines articulating the approach that it takes in applying this test.
The most recent version of the Merger Guidelines was published in November 2008 incorporating
amendments to its 1999 Guidelines based on international best practice, contemporary economic theories
and the Commission’s experience over the last decade. The Commission consulted with the business and
trade practices advisory community on a draft of the Guidelines and they are generally supported by
stakeholders.

66. A lessening of competition is substantial, in the view of the ACCC’s Merger Guidelines, if it
confers an increase in market power on the merged firm that is significant and sustainable. In assessing
whether a merger is likely to have such an effect, the Commission considers each of the ‘merger factors’
set out in section 50(3) as well as any other relevant factors. These merger factors provide insight as to the
likely competitive pressure the merged firm will face following the merger and the possible competitive
effects of the merger. The assessment of the competitive effects is based on the two widely accepted
economic theories of competitive harm—namely, unilateral and coordinated effects. The Commission
focuses on the foreseeable future when considering market definition and each of the merger factors to
determine whether a substantial lessening of competition is likely to occur. It considers and compares two
likely future states - the future with the merger and the future without the merger and asks whether there is
a real chance that the difference between them in competition terms will be substantial. The ‘without’ (or
counterfactual) position is not simply the continuation of the status quo, but is the expected position the
market will be in absent the acquisition in the foreseeable future (generally 1-2 years).

67. Under the 1999 Guidelines there were safe harbours (based on market shares and concentration
ratios) that were used as a filtering mechanism by which the Commission identified those transactions that
necessitated further investigation. The safe harbours have been removed from the 2008 Guidelines which
express a preference for measuring concentration based on the Hirschman-Herfindahl index (HHI). Under
these Guidelines the Commission has indicated that it is likely to have competition concerns warranting
investigation in the case of any merger generating a HHI greater than 2000. Beyond concentration (which
is taken as a starting point for analysis), it is clear from the Guidelines and the case law that the most
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important merger factor is the height of barriers to entry. The Commission has regard to regulatory,
structural and strategic barriers and considers the timeliness, likelihood and sufficiency of entry. By its rule
of thumb, entry is considered “effective” if it is likely to have a market impact within a 1 to 2 year period
by deterring or defeating an attempted exercise of market power by the merged firm. The Commission also
has a rule of thumb for assessing the competitive influence of imports, namely that it will regard imports as
likely to provide an effective and direct constraint where they have represented 10% of total sales in each
of the previous three years.

68. Where a firm is likely to exit a market, or fail, the test that is applied is whether the future state of
competition with the merger would be substantially less than the future state of competition without the
merger (where the firm fails). To demonstrate that a merger will not substantially lessen competition due to
the prospective failure of one of the merger parties, the Commission takes the view that it is generally
necessary to show that:

the relevant firm is in imminent danger of failure and is unlikely to be successfully restructured
without the merger;

in the absence of the merger, the assets associated with the relevant firm, including its brands, will
leave the industry; and

the likely state of competition with the merger would not be substantially less than the likely state of
competition after the target has exited and the target's customers have moved their business to
alternative sources of supply.

69. Where the ACCC is considering a proposed acquisition of a failing firm, the counterfactual to the
acquisition that it uses may not always be that the firm fails. Where there are several companies interested
in acquiring the failing firm, the prospective exit of the firm from the market may not be the relevant
counterfactual for the competition assessment. If a firm is seeking to acquire a failing firm, and considers
that there are broader implications for market stability that may outweigh the detriments of a substantial
lessening of competition that the acquisition may cause, it can seek authorisation from the Australian
Competition Tribunal, referred to below. In applying a net public benefits test, the Tribunal may have
regard to broader stability concerns and other issues relevant to the acquisition that the ACCC may not
when applying the substantial lessening of competition test. However, as this process may take up to six
months, its appropriateness for such transactions where timing is crucial may be limited.

70. There has been long-standing debate in Australia about whether section 50 adequately deals with
‘creeping acquisitions’, a concept which generally refers to the acquisition of a number of individual assets
or businesses over time which, individually, are unlikely to contravene the prohibition in the Act but
which, when taken together, may have such an effect. Proponents of change to section 50 argue that it is a
‘static’ legislative instrument which does not adequately address these circumstances. The most recent call
for reform in this regard has been made by the ACCC following completion of an inquiry into competition
in the grocery industry and its finding that creeping acquisitions in this industry may be a potential concern
in the future. In September 2008 the Australian government responded by issuing a discussion paper and
calling for submissions. In June 2009 the government issued a second discussion paper with proposing
options to address creeping acquisitions concerns, such as a new prohibition on an acquisition by a firm
with substantial market power that would have the effect of enhancing its market power. Further comment
has been solicited, about potential unintended consequences of the proposed rule and about the costs and
benefits of alternative ways to deal with the concerns about creeping acquisitions.
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2.6.2 Process of review and decision

71. There is no compulsory pre-notification requirement for mergers in Australia. Nevertheless, in its
2008 Merger Guidelines the ACCC has set a notification threshold as a means of indicating to parties when
a transaction should be brought to the attention of the Commission. The relatively low threshold is crossed
where the products of the merger parties are either substitutes or complements and the merged firm will
have a post-merger market share of greater than 20% in the relevant market(s). In practice, this threshold is
not all that meaningful. With the exception of minor acquisitions that clearly raise no competition issues,
the entrenched practice in Australia is for parties voluntarily to notify the ACCC of a proposed transaction.

72. There are three avenues for merger review in Australia. The first is to seek informal clearance.
This is a non-statutory procedure pursuant to which the ACCC assesses the competitive effects of the
merger proposal and either ‘clears’ it (which means in effect undertaking not to oppose the transaction) or
refuses to clear it (which leaves open the possibility of proceedings being brought to oppose the transaction
if the parties decide to proceed nevertheless). A clearance by the ACCC does not prevent third parties from
challenging the merger for breach of section 50 in the Federal Court. The informal clearance process is
governed by detailed guidelines that set indicative time frames and guide parties in relation to the type of
information required. The Commission will typically reach a decision on non-confidential clearance
proposals in six to eight weeks. In 2007-2008, 89% of these reviews were completed in less than eight
weeks. The Commission also reviews proposals on a confidential basis and these reviews are generally
completed in four weeks. The view that the Commission provides on a confidential basis is generally
subject to the qualification that the Commission may undertake market inquiries and consider the matter
further once it becomes public. If a non-confidential proposal raises significant issues necessitating
extended market inquiries the Guidelines provide for the Commission to publish a statement of issues and
establish a secondary timeline. Upon finalisation of the review, the Commission will issue reasons for its
decision, known as a public competition assessment, in any of the following situations: (1) the merger is
rejected; (2) the merger is cleared subject to enforceable undertakings; (3) the merger parties seek such
disclosure; and (4) a merger is cleared but raises important issues that the Commission considers should be
made public. In 2007-08, the ACCC conducted 397 informal merger reviews. In these reviews, 5 mergers
were publicly opposed by the Commission outright, and 6 were resolved with enforceable undertakings. Of
the 212 matters considered by the ACCC on a confidential basis, 6 were opposed or had concerns
expressed confidentially.

73. The second option, introduced from 2007, is for merger parties to apply to the ACCC for a
formal clearance, that is for a determination that the merger would not be likely to substantially lessen
competition. Unlike its informal counterpart, this decision is binding on the ACCC, is subject to
timeframes defined by statute (requiring a decision by the Commission within 40 days with some
allowance for extension) and confers the merger parties with statutory immunity from proceedings relating
to the merger by any third party. The Commission’s decision not to formally clear a merger is subject to a
limited review on the merits by the Tribunal, essentially on the papers, and the Tribunal is required to
decide the matter within 30 days (60 days if it is complex).

74. The third option is for merger parties to seek authorisation from the Australian Competition
Tribunal. Unlike for other conduct, these applications may be made directly to the Tribunal, rather than
having to apply first to the ACCC with the option of review by the Tribunal in the face of an adverse
determination by the Commission. The Tribunal may only grant authorisation if it is satisfied that the
proposed acquisition is likely to result in such a public benefit that it should be allowed to occur. The
Tribunal must make its decision within three months or it will be taken to have rejected the application,
although there is provision for extensions of time in particularly complex matters. If the Tribunal
authorises a merger, then it can proceed without risk of action by any party under section 50.
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75. To date there is yet to be an application for a formal clearance by the ACCC or for authorisation
by the Tribunal. In large part this is because substantial improvements were made to the informal clearance
process responsive to the criticisms about the timeliness and transparency of the process made in the
course of the Dawson review.

76. In addition there are aspects of the formal clearance process that make it less attractive to parties
than the informal process. Formal Merger Review Process Guidelines issued by the Commission impose
strict requirements to produce comprehensive documentary and market information when making a formal
application, including any economic expert’s report to a standard required of experts testifying in the
Federal Court. The Guidelines state clearly that the Commission will strictly enforce the legislated validity
requirements, and an incomplete application will be declared invalid and rejected. Moreover, the
Guidelines state that applicants will not have the opportunity to change an application once submitted
except to correct minor errors. By contrast, the informal system is more flexible. In addition, there is much
less scope for preserving confidentiality under the formal process. These features raise doubts about the
extent to which the formal process in fact will be used in Australia.

77. As parties are not required to notify the ACCC of a proposed merger, they also have the option of
proceeding with the transaction without seeking any regulatory consideration. However, this would not
prevent the ACCC from subsequently investigating the merger, including making market inquiries using its
formal information-gathering powers and taking enforcement action. In practice, only those transactions
that clearly do not affect a substantial market or raise competition concerns are not first run past the
Commission and in many cases parties nevertheless opt to inform the Commission of the transaction

anyway.

78. Where an acquisition would, or would be likely, to lead to a substantial lessening of competition
in an Australian market, the ACCC can seek to enforce its assessment by applying for a permanent
injunction to restrain an anti-competitive acquisition; or pursuing pecuniary penalties against those
involved in the acquisition. If the ACCC is of the view that a completed acquisition has substantially
lessened competition, it may also apply to the Federal Court for a divestiture order within three years of the
contravention. A divestiture order can require a person to dispose of the shares or assets acquired in
contravention of section 50, or it can take the form of a declaration that the acquisition is void (resulting in
the vendor refunding the consideration for the acquisition).

79. Certain merger and acquisition proposals are also subject to scrutiny by the Australian
Government under the Foreign Acquisitions and Takeovers Act 1975 (FATA) and Australia’s foreign
investment policy. The Australian Government has the power under the FATA to block those proposals
which would result in a foreign person acquiring control of an Australian business where this is determined
to be contrary to the national interest. The FATA and the Foreign Acquisitions and Takeovers Regulations
1989 provide monetary thresholds below which the relevant FATA provisions do not apply and separate
thresholds for acquisitions by US investors. The Australian Government determines what is ‘contrary to
the national interest’ by having regard to the widely held community concerns of Australians. Key
considerations include national security, economic development and the impact on competition. It is
important to note that a decision by the Australian Government under the FATA does not prevent the
ACCC considering the merger or acquisition. Nor does a decision by the ACCC preclude the Australian
Government from deciding whether the merger or acquisition is contrary to the national interest.

2.7 Unfair competition and consumer protection
80. In addition to its competition provisions, the Trade Practices Act has provisions dealing with fair

trading and consumer protection. The long-standing policy in Australia has been to recognise these
provisions as inter-related and mutually reinforcing, as reflected in their incorporation in a single Act, the
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statement of its object being ‘to enhance the welfare of Australians through the promotion of competition
and fair trading and provision for consumer protection’ and investment of responsibility for its
administration in a single regulator, the ACCC.

81. The provisions relating to fair trading and consumer protection in the Trade Practices Act are
found in Part IVA which prohibits unconscionable conduct in business transactions, Part [VB which
prohibits a business from contravening an applicable industry code of conduct (of which there are currently
four mandatory codes of conduct dealing with franchising, oil, horticulture and unit pricing), and Part V
which prohibits businesses from engaging in misleading or deceptive conduct (and some other particular
practices). Part V also contains a range of basic protections for consumers in their dealings with
businesses, including laws against pyramid selling, a range of implied warranties in consumer transactions
and provisions dealing with product information and safety standards. These fair trading and consumer
protection provisions apply to any business that trades across domestic and/or international borders, except
financial services providers. There are equivalent statutory provisions in State and Territory fair trading
and consumer legislation. In addition, Australia’s consumer policy framework includes a range of industry-
specific legislation administered by federal or state and territory fair trading agencies, as well as
ombudsmen, co- and self-regulatory arrangements and consumer education initiatives.

82. Following a broad-ranging review in 2007-2008, the Australian Productivity Commission
identified significant weaknesses in the consumer policy framework, including regulatory complexity,
costly jurisdictional variations in regulation, perverse outcomes for consumers, lack of policy
responsiveness to emerging needs, problems relating to contract terms and information disclosure and
complex redress arrangements resulting from the plethora of bodies that handle consumer complaints.
Based on the Productivity Commission’s recommendations, in October 2008 all Australian governments
agreed to a new consumer policy framework, comprising a new national consumer law — the Australian
Consumer Law - based on the relevant provisions of the Trade Practices Act. The Australian Consumer
Law will be implemented by a scheme of State and Territory legislation that adopts the provisions of the
Trade Practices Act (as was done with the schedule version of Part IV for the purposes of the Competition
Code), with streamlined enforcement arrangements based on formal communication and coordination
agreements between the enforcement agencies in each jurisdiction. In addition to the existing provisions of
the Trade Practices Act, it was agreed that the national consumer law would also include provisions
regulating unfair terms in consumer contracts and a new regime for product safety and new enforcement
powers and redress options, as well as additional changes based on best practice in state and territory laws.

83. On 17 February 2009 the Minister for Competition Policy and Consumer Affairs released a
Discussion paper explaining the nature and scope of the reforms and inviting submissions on specific
aspects of the reform proposals. On the same date the Minister announced that the introduction of
legislation governing unfair contract terms and increasing the powers of the ACCC to deal with breaches
of the consumer laws (including civil pecuniary penalties, disqualification orders, infringement and
substantiation notices) would be fast-tracked. Legislation including the new unfair contract provisions and
enhanced enforcement powers was introduced into Parliament on 24 June 2009. The rest of the Australian
Consumer Law is expected to be implemented in 2010, and the States and Territories are expected to apply
it by the end of 2010. The Australian Consumer Law is intended to be fully implemented by 1 January
2011. A review is proposed after seven years with particular consideration to be given to whether a move
to a single national regulator is warranted.

3. Institutional issues: enforcement structure and practices
84. Principal enforcement responsibility lies with the ACCC and the courts. The Australian

Competition Tribunal plays a distinctive review and adjudicatory role that complements that of the other
administrative and judicial institutions. At the top of the institutional structure for competition regulation in
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Australia is the federal Minister for Competition Policy and Consumer Affairs. As an initiative of the
Labor government elected in 2007, the specific designation of a Minister is seen as reflecting a renewed
commitment to competition and consumer policy in Australia. The Minister also chairs a working group on
business regulation and competition as one of seven working groups established by the Council of
Australian Governments. The working group is seen as important in continuing to implement the
commitment to removing restrictions on competition across the economy. Policy-making in the area of
competition is seen as the domain predominantly of Treasury with the support of other research and review
bodies such as the Productivity Commission.

3.1 Competition law and policy institutions
3.1.1 The Treasury

85. The Treasury advises Treasury ministers (including the Minister for Competition Policy and
Consumer Affairs) on competition policy, including responsibility for the Trade Practices Act, advice on
the economic regulation of infrastructure and broader product markets. The primary focus of the Treasury
is on economic policy, including the key policy outcomes of processes and reforms that promote a secure
financial system and sound corporate practices, the removal of impediments to competition in product and
services markets and safeguarding the public interest in matters such as consumer protection and foreign
investment.

86. The Competition and Consumer Policy Division is located in the Treasury’s Markets Group
(which is also responsible for corporate law, financial services regulation policy and foreign investment
policy) and focuses its policy role on three streams: competition policy; economic regulation of
infrastructure; and consumer policy. The ACCC, the Productivity Commission, the National Competition
Council and the Australian Competition Tribunal are Treasury portfolio agencies.

3.1.2 The Australian Competition and Consumer Commission
Organisation
87. The ACCC was established in November 1995 by the merger of the former Trade Practices

Commission and the Prices Surveillance Authority upon the recommendation of the Hilmer Committee. It
is an independent, national statutory authority. There is a process for consultation with the states and
territories about the membership of the ACCC. The Minister with portfolio responsibility for the Trade
Practices Act, the Minister for Competition Policy and Consumer Affairs, cannot give the Commission
directions regarding its functions under the competition provisions of the Act. The ACCC is generally
regarded as an effective and efficient regulator by stakeholders in Australia, as well as internationally.
While criticisms of the level of transparency and accountability in some of its processes, as well as
criticisms about its use of publicity, were aired in the Dawson review, those concerns appear largely since
to have dissipated. There appears to be a strong consciousness on the part of the Commission of the public
interest nature of its role and accordingly its public statements regularly emphasise values such as
transparency, timeliness, consistency and fairness in its decision-making.

88. The ACCC has a wide range of roles and responsibilities. It is the only national agency
responsible for enforcing the competition provisions in Part IV of the Act and for making decisions about
clearances, notifications and, at first instance, authorisations (except for mergers) under Part VII of the Act.
The ACCC also has a role in relation to the regime governing access to essential facilities under Part IIIA
of the Act. As a result of the Hilmer reforms referred to in section 2.1 above, the ACCC also administers
associated State/Territory competition policy application legislation (the Competition Code). This means
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that the ACCC can bring actions to enforce the provisions of the Competition Code and it is also able to
deal with authorisation applications and notifications that arise under the Code.

&89. In fair trading and consumer protection the ACCC’s role complements the consumer protection
role of State and Territory consumer affairs agencies, which administer mirror legislation (fair trading acts)
in their jurisdictions (soon to be harmonised into a single national consumer law — see section 2.7 above).
The ACCC also has responsibilities for prices oversight under Part VIIA of the Trade Practices Act. This
Part allows for public inquiries conducted by the ACCC, prices notification where specified companies are
to notify the ACCC of a proposed price increase and monitoring and reporting by the ACCC of prices,
costs and profits of companies. In 2007-8 there was a significant increase in prices surveillance activity by
the ACCC, particularly in relation to prices in the unleaded petrol and grocery industries. These inquiries
resemble the market studies that are done regularly by some OECD Member competition enforcers.

90. In terms of structure and governance, the Commission has a Chairperson, two Deputy
Chairpersons, other full-time Commissioners and part-time Associate Commissioners. Commissioners are
appointed for up to five years by the Governor-General if the Minister is satisfied that the person has the
requisite knowledge or experience in industry, commerce, economics, law, public administration,
consumer protection or small business matters. Appointments must be supported by a majority of the State
and Territory governments. Individual Commissioners are independent and do not report to the
Chairperson. The Commission meets each week to discuss matters and to make decisions on specific
issues. Decisions are by majority vote. The Commission also has internal subject-matter committees on
mergers, enforcement, communications, regulated access and price monitoring, and adjudication.

91. In terms of accessibility and transparency, many of the ACCC’s decisions are published in public
registers which are accessible from the ACCC’s website. The ACCC also issues guidelines on a range of
its activities and media releases to report on enforcement actions and outcomes. ACCC Commissioners and
staff undertake speaking engagements and briefings, public and private, to explain the work of the
Commission and its approach to particular issues.

92. In terms of external scrutiny, ACCC assessments about whether or not there has been a potential
breach of the Trade Practices Act are subject to judicial scrutiny given that only a court can determine
whether a contravention of the Trade Practices Act has occurred and make orders against offenders. In
addition, ACCC decisions about authorisations and notifications are subject to review on the merits by the
Australian Competition Tribunal. The ACCC is also required to appear before a number of Parliamentary
Committees to report on its activities and use of funds. It is also subject to freedom of information and
judicial review laws as well as laws governing actions for defamation and contempt of court. Other
administrative avenues for external review of ACCC activities and operations include the Commonwealth
Ombudsman; Privacy Commissioner; Administrative Appeals Tribunal; and Human Rights and Equal
Opportunity Commissioner.

Enforcement powers, policies and processes

93, The ACCC’s current priorities for competition enforcement action are serious cartel conduct,
unconscionable conduct and misuse of market power with a view particularly to clarifying the law in these
areas. In deciding whether, as well as what kind of, enforcement action to take in any given matter, the
ACCC takes account of both the harmfulness of the conduct and the culpability of the businesses and
individuals involved, as well as the likely educative or deterrent impact of enforcement action so as to
justify the use of the resources. The ACCC applies a range of criteria to determine what level of education,
administrative resolution and litigation is appropriate to achieve compliance.
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94. The Commission determines how to respond to potential breaches by way of a ‘compliance
pyramid’, set out in a Compliance and Enforcement Policy statement issued in April 2009, citing
education, information and liaison at its base, progressing to voluntary compliance and self-regulation
through the engendering of compliance culture and adherence to industry codes, and from there to the
extraction of enforceable undertakings and follow up monitoring, with court proceedings at the tip. The
Commission uses a range of detection and investigative tools and methods in enforcing the Trade Practices
Act. Determining the most appropriate enforcement tool or method will often depend on factors such as the
investigation stage, nature of the alleged conduct, level of information at hand and the like.

95. The ACCC obtains information about potential breaches from a wide range of sources. As a part
of a move away from a complaints-driven enforcement model, it has a branch that performs research,
intelligence and analytical tasks in relation to the information that it receives from external sources,
including data provided by other agencies, feedback from stakeholders obtained through liaison work, and
international trends. The ACCC also employs specific tools to detect anti-competitive behaviour through
its cooperation and immunity policies.

96. The ACCC’s general Cooperation Policy for enforcement matters applies to potential civil
contraventions by corporations or individuals of the competition, fair trading and consumer protection
provisions of the Trade Practices Act. Discretion regarding immunity for criminal conduct lies with the
DPP, not the ACCC. The ACCC incentivises cooperation under the policy through, for example, joint
submissions to the court for a reduction in penalty; administrative settlement instead of litigation or
complete or partial immunity from action by the Commission. The nature and extent of the reward on offer
in any given case is assessed having regard to the requirements set out in the policy. Those requirements
include the provision of valuable and important evidence of a contravention of which the ACCC is either
otherwise unaware or has insufficient evidence to initiate proceedings, fully cooperating with the
investigation and making full and frank disclosure. Rewards are not available if the applicant was a
ringleader in or originator of the activity or if there is a prior record of similar activity. Corporations must
also be prepared to make restitution where appropriate. In practice, many negotiated settlements and joint
submissions to the court on penalties flow from the operation of the Cooperation Policy. In deciding the
amount of the penalty that will be the subject of a joint submission the ACCC takes account of the value
and level of cooperation, as well as the nature and seriousness of the contravening conduct. However, the
Cooperation Policy provides no specific guidance on how a penalty discount is to be calculated under the
Policy. In particular, as compared with the approach in relation to other jurisdictions, it gives no indication
as to how the extent of any harm caused by the conduct is likely to be assessed (for example, through a
volume of affected commerce proxy). Notwithstanding any agreement reached between the ACCC and an
applicant under the Cooperation Policy, it remains the role and responsibility of the court to decide
independently on appropriate penalties for breaches of the Act.

97. The ACCC’s current Immunity Policy for Cartel Conduct is modelled substantially on the
corresponding policy in the United States. Under the Policy the ACCC will confer full amnesty from
prosecution and penalty to the first eligible cartel participant to report its involvement in a cartel and
cooperate fully with the Commission’s investigation and prosecution of other cartel participants, provided
certain conditions are met. Specific conditions include that the immunity applicant not have been involved
in the coercion of other persons to participate in the cartel and not have been the clear individual leader in
the cartel. There is no requirement of restitution. The Policy provides for corporate immunity, derivative
immunity (to cover employees and officers of a corporation with corporate immunity) and individual
immunity. It also has provisions relating to the placement of markers; affirmative amnesty; oral
applications; confidentiality and limitations on the use of information provided in the application process;
revocation and other related matters. If an applicant is ineligible for immunity but wishes to cooperate,
their cooperation may be considered under the Commission’s general Cooperation Policy. There is no
indication in either the Immunity Policy or the Cooperation Policy of the percentage by which penalties
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may be discounted for the second-in or third-in applicants, behind the immunity recipient. Under the
Immunity Policy, immunity may be available even if the Commission has commenced an investigation into
the alleged cartel, provided it has not yet received advice that it has sufficient evidence to commence
proceedings. Since its introduction in 2005, the ACCC credits the Immunity Policy with a substantial
increase in its detection of cartel activity, exposing potential cases at the rate of about one a month.

98. The ACCC/DPP MOU regarding Serious Cartel Conduct (see section 2.3 above) provides for the
Commission to receive and manage requests for immunity from both criminal and civil proceedings, and
make recommendations to the DPP based on the ACCC’s assessment as to whether the applicant for
immunity meets the criteria set out in the Commission’s immunity policy in relation to cartel conduct. The
Commission will decide whether to grant immunity from civil proceedings in accordance with its policy.
However, the DPP will decide whether to grant immunity from criminal proceedings in accordance with
the Prosecution Policy of the Commonwealth and upon the recommendation of the ACCC. The Annexure
was added to the DPP’s Prosecution Policy in recognition of the fact that the approach to immunity in
cartel cases is likely to be different than in other criminal cases. Thus the ACCC/DPP MOU further
provides that ACCC will consult with the DPP in relation to the Commission’s decision as to whether or
not to grant immunity and the management of requests for immunity from civil proceedings where the
matter also concerns criminal investigation or prosecution.

99. The ACCC predominantly requests persons who might have relevant information about a
possible contravention to provide such information voluntarily. However, it also can issue statutory
demands for information under section 155 of the Trade Practices Act where the Chairperson or the
Deputy Chairperson has reason to believe that a person is capable of providing information, documents or
evidence about a matter that constitutes or may constitute a contravention of the Act. The power under
section 155 was extended in 2008 to enable it to be exercised by the Commission even after
commencement of proceedings, up until the close of pleadings. This extension was prompted by the
Commission’s concern that it had to delay bringing proceedings (including for interim injunctive relief to
immediately restrain conduct) so as to preserve its ability to use its powers under section 155.

100. Failure to comply with a section 155 notice is an offence. In the case of a person not being a body
corporate, the maximum penalty is a fine of AUD 2,200 or imprisonment for 12 months. In the case of a
body corporate, the maximum penalty is a fine not exceeding AUD 11,000. The Commission has recently
brought several proceedings for non-compliance with section 155.

101. The ACCC may also enter premises and search for and seize evidence pursuant to a search
warrant issued by a magistrate. The powers available under a search warrant include the power to enter the
premises; search the premises; seize evidence; make copies of evidential material; and operate electronic
equipment at the premises. With the criminalisation of serious cartel conduct will come additional
surveillance and telecommunications interceptions powers to apply in the investigation of such conduct.

102. While the ACCC does not have the power to impose penalties, it may accept formal
administrative settlements or enforceable undertakings from businesses to resolve possible contraventions
of the Trade Practices Act. The acceptance of such undertakings under section 87B of the Act may be in
addition to or in lieu of taking legal proceedings. Parties who give undertakings may subsequently
withdraw or vary them only with the consent of the Commission. Section 87B undertakings are an
important compliance tool for use in situations where there is evidence of a breach or potential breach of
the Act that might otherwise justify litigation. The Commission does not accept offers of such undertakings
unless the undertakings are to be made public and do not contain denial of contravention. The Commission
may enforce such undertakings in court if they are not honoured. Failure to comply with a court order can
result in criminal sanctions.
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103. Part VI of the Trade Practices Act provides for a range of penalties and remedies to address
contraventions. The orders that may be sought by the ACCC include declarations, injunctions, pecuniary
penalties, adverse publicity orders, community service, compliance program and probation orders,
compensation and other orders. Private parties may also institute legal proceedings in respect of alleged
contraventions of the Trade Practices Act and may claim compensation for loss or damage suffered as a
result of a contravention (see 3.2 below).

104. As the Trade Practices Act is a Commonwealth law that regulates corporations in accordance
with the Commonwealth’s constitutional powers, primary liability for contraventions of the Act rests with
corporations. For the purposes of this liability, the conduct and mental state of directors, employees or
agents is imputed to the corporation provided they were acting within actual or ostensible authority.
Individuals or non-corporate entities such as unincorporated associations or partnerships may attract
primary liability under the application legislation of the States and Territories (the Competition Code) if
they breach any of the prohibitions in that legislation. However, individuals may also attract ancillary
(accessorial) liability in relation to the conduct of the corporation of which they are a director, employee or
agent. Ancillary liability arises, for example, where an individual aids, abets, induces or is knowingly
concerned in contravening conduct. The standard for such liability is knowledge of the essential facts.

105. Contravention of the competition provisions (aside from the secondary boycott provisions) by
corporations may result in penalties of up to: AUD 10 million; or when the value of illegal benefit can be
ascertained, three times the value of the illegal benefit; or when the value of the illegal benefit cannot be
ascertained, 10 per cent of the turnover in the preceding 12 months, whichever is the greater. A civil
penalty of up to AUD 500 000 can be imposed on an individual. Breaches of the boycott provisions may
attract penalties of up to AUD 750,000. The highest civil penalty imposed on a corporation for breach of
the competition provisions to date is AUD 36 million, and on an individual, AUD 1.5 million. Penalties are
yet to be imposed applying the maxima involving three times the gain or 10% of turnover. These
provisions were introduced in 2007 and are expected to generate an upward trend in the quantum of
penalties imposed for breaches of the competition provisions of the Act.

106. Criminal penalties have been available only for contravention of the criminal fair trading and
consumer protection provisions of the Act. Prosecutions are rare. Penalties of up to AUD 1.1 million for
companies, and AUD 220 000 for individuals, per offence may be imposed. For the cartel offences,
individuals may be subject to imprisonment for up to ten years and fines of AUD 220,000 per offence,
while corporations may be liable for a maximum fine that mirrors existing maximum fines for breaches of
the civil penalty provisions. However, the maximum fine for the cartel offence for individuals (of only
AUD 220,000) is low, both in comparison with provisions in other jurisdictions and in comparison with the
individual penalty for civil contraventions of the competition provisions (AUD 500,000), but it is
consistent with the maximum fines for a breach of the criminal consumer offences already in the Trade
Practices Act. The object of deterrence (particularly general deterrence) is a key factor in determining
appropriate penalty levels in Australia. The recent introduction of criminal sanctions for serious cartel
conduct is seen as crucial in strengthening deterrence for this particular type of behaviour.

107. The ACCC has a very high success rate in litigation. A significant proportion of penalty
proceedings that it brings, particularly in cases involving per se breaches, are settled with admissions as to
liability and joint submissions as to penalty and associated orders.

3.1.3 The Australian Competition Tribunal

108. The Australian Competition Tribunal is a review body. A review by the Tribunal is a re-hearing

or a re-consideration of a matter (albeit on limited material for some reviews). The Tribunal may perform
all the functions and exercise all the powers of the original decision-maker for the purposes of review. It
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can affirm, set aside or vary the original decision. The Tribunal hears applications for review of
determinations of the ACCC granting or revoking authorisations. In relation to mergers and acquisitions
the Tribunal has a two-fold role. It has the power to hear applications for review of determinations of the
Commission granting or refusing formal clearances for company mergers and acquisitions. It also has
power to deal with applications for authorisation of mergers and acquisitions which would otherwise be
prohibited under the Act. The Tribunal also hears applications for review of certain decisions of the
Minister or the ACCC in access matters under Part IIIA of the Act, as well as applications for review of
certain determinations of the Commission in relation to notices given by the Commission regarding
exclusive dealing. The Tribunal also has power to inquire into and report to the Minister on whether a
non-conference ocean carrier has a substantial degree of market power on a trade route.

109. The Tribunal consists of a President, a number of Deputy Presidents and other members as
appointed by the Governor-General. A presidential member must be a judge of the Federal Court of
Australia. Other members must have knowledge of or experience in industry, commerce, economics, law
or public administration. For the purpose of hearing and determining proceedings, the Tribunal is
constituted by a presidential member and two non-presidential members. The Tribunal has no resources of
its own. The funds appropriated by Parliament for the purposes of the Tribunal are managed by the Federal
Court. Registry services and administrative support for the Tribunal are provided by staff of the Tribunal
and the Federal Court.

110. The Tribunal has inquisitorial powers and thus is not dependent upon the parties to identify and
collect all of the evidence relevant to a matter before it. That said, proceedings before the Tribunal have
been court-like in the level of formality and procedures involved, as well as general observance of rules of
evidence. The current President of the Tribunal is examining ways in which to make proceedings less
formal, and to streamline procedures and impose limits on evidence including reducing the volume of
documents and limiting the number of experts who are called and the time taken in witness examination.

3.1.4 The Federal Court

111. In Australia, as a consequence of the constitutional separation of judicial and administrative
powers, only a court can determine whether a contravention of the Trade Practices Act has occurred and
make orders against offenders. The relevant court is the Federal Court of Australia (although State and
Territory Supreme Courts can hear cases under the Competition Code). Decisions of the Federal Court can
be appealed to the Full Court of the Federal Court, and then to the High Court of Australia.

112. In the early days of the Trade Practices Act Federal Court judges lacked the economic expertise
necessary to deal with competition cases. There were also impediments to the reception of economic
evidence, by virtue of traditionally restrictive rules of procedure and evidence. However, more than 35
years on from enactment of the Trade Practices Act, these limitations have been ameliorated largely by
experience. There is now a fairly well established pool of judges on the Federal Court who have particular
experience or expertise in competition law. In addition, there has been a concerted effort on the part of
judges, practitioners and experts to develop innovative ways to make the most effective use of economic
evidence.

113. One of these, known as the ‘hot tub’, is a method for presentation of the evidence of expert
witnesses that was pioneered by the Trade Practices Tribunal (as it was then known). Using this method, at
the conclusion of all the evidence (other than the evidence of the experts) and before the commencement of
addresses, each expert is sworn immediately after the other and in turn gives an oral exposition of his or
her expert opinion with respect to the relevant issues arising from the evidence. Each expert then in turn
expresses his or her opinion about the opinions expressed by the other experts. Counsel then cross-examine
the experts, either one after the other or by putting questions in respect of a particular subject to each. Re-
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examination is conducted on the same basis. The procedure has significant advantages for the efficient
disposition of litigation involving expert evidence. The procedure also overcomes the disadvantage that is
often experienced in cases where expert evidence is given at a time when the issues and the evidence that
ultimately are required to be addressed are not fully appreciated by the parties. The procedure obviates that
difficulty by ensuring that the experts called have an opportunity to deal with the case on the basis of the
evidence adduced and the issues raised by both parties.

114. In addition to the ‘hot tub’, there has been relaxation of the rule against experts giving evidence
of the issues that are ultimately for the court to determine, and there has been provision made for experts to
give evidence by way of submission. The Federal Court has also developed guidelines to direct experts and
practitioners in preparing expert reports in such a way as to maximise their value and minimise the time
and cost involved in presenting expert evidence, as well as in heeding the principle that expert witnesses
are required to be independent rather than advocates for a party. The rules also allow for the court to
appoint its own expert. However, this procedure rarely has been used.

3.2 Other means of applying competition law - private actions

115. In Australia, the Trade Practices Act provides private litigants with a right of action to recover
damages for loss suffered by conduct in contravention of the competition or consumer protection
provisions of the Act. In addition, private litigants may obtain injunctions (but not for mergers); divestiture
(in the case of mergers); and other orders (for example, a declaration that a contract is void or for specific
performance of a contract). Some aspects of the law might help private plaintiffs. For example, a plaintiff
can submit a court’s finding of fact in an enforcement action brought by the ACCC as prima facie evidence
(Section 83). And the law enables a party (or prospective party) to certain proceedings at the ACCC, the
Tribunal or the court to ask the Attorney-General for a grant of financial or legal assistance (Sec. 170). The
ACCC also has the power to bring representative actions seeking compensation on behalf of ‘victims’ but
to date has only done so in a small number of cases involving breach of the consumer protection
provisions. One reason the number is small is the hurdle, imposed by the legislation, of having to obtain
prior written consent of all represented persons in the proceeding. The Australian Competition Law
contains provisions to facilitate more representative actions. In appropriate cases, which are describe in
ACCC guidelines, the Commission may also seek leave of the court to intervene in private proceedings.

116. Aside from general statements on its enforcement policy, there is no published guidance
regarding the circumstances in which the Commission is likely to bring action in respect of a private party
complaint as opposed to leaving it to the private party to exercise its own rights. However, where the
Commission decides not to take action in respect of a private party complaint, the reasons for the decision
will be outlined in a letter to the complainant. Such decisions may be subject to limited external scrutiny
through review by the Commonwealth Ombudsman. When the ACCC concludes a matter with a
settlement, the agreed set of facts may give private party plaintiffs a foundation on which to build a case.

117. While there have been numerous private actions brought in relation to the consumer protection
provisions of the Act (the misleading and deceptive conduct prohibition especially), only a handful have
been pursued in relation to contraventions of the competition law provisions, particularly the cartel
provisions. Some of these private cases have been significant, though, in terms of developing the
jurisprudence on the prohibitions. Reasons for the small number of competition cases could include: (1) the
expense and uncertainty associated with private litigation; (2) the lack of financial incentives comparable
to those available in the United States (single line damages only are available, there are costs rules under
which the loser pays and the indemnity available to a successful plaintiff is partial only); (3) the relative
ease of obtaining injunctive relief and its effectiveness in dealing with the cause of the harm; (4) the
difficulties of proving damage; and (5) the fact that many victims may not be aware that they have been
affected by illegal anti-competitive conduct.
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118. Concerned that private litigation could jeopardise ongoing investigations or undermine the
efficacy of its immunity policy for cartel conduct, the ACCC has not voluntarily provided witness
statements and transcripts of interviews conducted relating to an immunity applicant. The ACCC has also
sought to protect the confidentiality of information provided by cartel participants who came forward
under the ACCC’s cooperation policy, despite criticism of non-disclosure from the Federal Court and
complaints from lawyers for plaintiffs. Legislation was recently introduced to strengthen further the
ACCC'’s capacity to protect information provided by immunity applicants, by limiting substantially the
circumstances in which the ACCC can be compelled to produce or disclose immunity information. This
legislation gave effect to Recommendation B.2.b of the OECD’s 1998 Recommendation of the Council
concerning Effective Action Against Hard Core Cartels (to the extent consistent with their own laws,
regulations, and important interests, and subject to effective safeguards to protect commercially sensitive
and other confidential information, Member countries’ mutual interest in preventing hard core cartels
warrants co-operation that might include sharing documents and information in their possession with
foreign competition authorities and gathering documents and information on behalf of foreign competition
authorities on a voluntary basis and when necessary through use of compulsory process). The ACCC need
not give reasons for a refusal to disclose, and the role of the courts in reviewing such decisions is curtailed.

119. Other issues pose difficulties for private litigants. One of these, the requirement for Ministerial
consent where the contravening conduct took place outside of Australia, is referred to below. Another is
the doubt surrounding the status of admissions made by defendants and whether they can be used as
evidence in follow-on proceedings. Further, there are impediments to early settlement of proceedings
arising out of the exposure of a settling defendant to potential claims for contribution by the other
defendants to the sums that they are ultimately ordered to pay to the plaintiff.

3.3 International issues
3.3.1 Extraterritorial effects

120. The Trade Practices Act has an express provision to deal with anti-competitive conduct taking
place outside of Australia that nevertheless affects competition in Australian markets. Section 5(1) extends
the application of certain parts of the Act, including the competition and consumer protection provisions, to
conduct that is engaged in outside of Australia if the party engaging in the conduct is: an Australian
incorporated entity; or a body corporate carrying on business in Australia; or an Australian citizen; or a
person ordinarily resident within Australia.

121. In actions for damages section 5(3) requires the consent of the Minister to be obtained before
conduct occurring outside of Australia can be relied upon at a hearing. For other remedial orders, section
5(4) requires the consent of the Minister to be given before proceedings are instituted. Under section 5(5)
the Minister must give such consent unless, in the Minister’s opinion, the conduct in question was required
or specifically authorised by the law of the country in which it was engaged and the giving of consent is
not in the national interest. The provisions were introduced in 1986 to ensure that the extraterritorial
application of the Trade Practices Act does not impinge on laws or policies existing in another country.
They require an extra step for claims made by or on behalf of Australian consumers affected by cartel
conduct taking place outside of Australia. Ministerial consent is obtained in most cases. Nevertheless,
Australian plaintiff lawyers have called for the Ministerial consent requirement to be abolished or
otherwise that it at least not be made a prerequisite to the institution of proceedings and that the onus to
obtain consent be removed from the applicant such that it falls to the respondent to show that the conduct
was required or authorised by the foreign country and, if so, that the matter then be referred to the Minister
to determine whether the proceedings are not in the national interest.
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3.3.2 Market openness and trade law issues

122. In assessing the competitive impact of mergers and acquisitions, the ACCC will take into account
market openness by considering the actual and potential level of import competition. The Commission
considers that imports are most likely to provide an effective and direct competitive constraint in
circumstances where all of the conditions set out below are met:

independent imports (that is, imports distributed by parties that are independent of the merger parties)
represent at least 10 per cent of total sales in each of the previous three years;

there are no barriers to the quantity of independent imports rapidly increasing that would prevent
suppliers of the imported product from competing effectively against the merged firm within a
period of one to two years (for example, government regulations, the likelihood and impact of
anti-dumping applications on imports, customer-switching costs or the need to establish or
expand distribution networks);

the (actual or potential) imported product is a strong substitute in all respects (that is, quality, range,
price, etc.) for the relevant product of the merged firm, taking into account factors including the
need to meet any relevant Australian or industry standards, any increase in the complexity of
customers’ logistical arrangements, increased transport times and costs, and the risk of adverse
currency exchange rate fluctuations;

the price of actual or potential landed imports, including any tariffs or other import-specific taxes and
charges, (that is, the import parity price) is close to the domestic price of the relevant product that
would prevail in the absence of the merger;

importers are able to readily increase the supply volume of the product they import with minimal or
no increase in the price paid; and

the merged firm and other major domestic suppliers do not have a direct interest in, are not controlled
by, and do not otherwise interact with, actual or potential import suppliers.

123. The ACCC assists Treasury in participating in the negotiation of the competition chapters of Free
Trade Agreements, fulfilling an advisory role. Each of Australia’s bilateral Free Trade Agreements
confirms the parties’ commitment to taking action to address anti-competitive conduct within their
economy. This recognises the importance of ensuring that the dynamic benefits for businesses and
consumers that flow from reducing trade and investment barriers between countries are not reduced by
anti-competitive behaviour in local markets.

3.3.3 Enforcement processes and cooperation

124. The ACCC engages in dialogue with its international counterpart agencies to enhance
information sharing and facilitate investigative and enforcement cooperation. Cooperation between
agencies is often undertaken on an informal basis via emails and phone calls and can range from general
inquiries, for example on the development of competition law and institutions, to discussion on specific
topics including cooperation between authorities on multi-lateral mergers or cartel investigations. There is
a provision in the Trade Practices Act that specifically authorises the ACCC to exchange confidential
information with domestic and foreign regulators (although the ACCC can impose conditions on disclosure
so as to protect the confidentiality of the information provided). The ACCC has a central International
section that disseminates information on developments in competition and consumer protection law and
enforcement, to the whole organisation on a weekly basis.
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125. In addition to such mechanisms, the ACCC also has in place formal cooperation agreements with
numerous counterpart agencies, including two treaty-level agreements with the United States, an
agreement covering consumer protection with the European Community, and agreements with New
Zealand, Taiwan, Korea and Fiji. These agreements generally contain notification obligations with respect
to enforcement activities that may affect the other party’s interests in the application of its competition and
consumer laws. Cooperation agreements may also contain an ‘avoidance of conflict’ provision setting out
obligations on parties to endeavour to minimise any potentially adverse effects of one party’s enforcement
activities on the other party’s interests in the application of their competition and consumer laws.

126. Each of Australia’s cooperation agreements has been implemented differently, reflecting the
nature of the relationship and the development of the counterpart agency. In some instances a key purpose
of the agreement is for capacity building and as such the implementation of the agreement has involved
various training programs being run by the ACCC for the counterpart agency. In addition to the training
programs these agreements have also facilitated staff exchanges between the authorities. A further example
of the implementation of an agreement relates to the development of internal documents, such as a
cooperation matrix which is used by investigative staff to determine whether notification is required as
well as what level of cooperation and assistance may be available under the cooperation agreement.

127. The Australian Productivity Commission in 2005 issued a research report on Australia and New
Zealand’s Competition and Consumer Protection Regimes. The Commission recommended a package of
measures to enhance cooperation between Australia and New Zealand in relation to the competition and
consumer protection regimes. The recommended package, while retaining national sovereignty for
Australia and New Zealand in relation to competition and consumer protection matters, involved further
harmonising the Australian and New Zealand laws and enhancing the policy dialogue and cooperation
between the two Governments (section 46A already prohibits the misuse of market power in a trans-
Tasman market — that is, any market in Australia, New Zealand or Australia and New Zealand).

3.4 Resources and priorities
3.4.1 Resource levels and trends
128. In staff terms, the ACCC is one of the largest competition agencies in the world, reflecting the

breadth of the ACCC’s portfolio and its range of the sectoral responsibilities that it carries in addition to its
‘core’ competition and consumer protection work. It is continuing to grow, with 727 staff budgeted in
2008-9, up from 617 in 2007-8 and 576 in 2006-7. . About half — 320 — of the ACCC’s staff work in the
areas of traditional competition and consumer protection (including mergers, adjudication, enforcement,
compliance, regional offices and the legal branch). Of these 320 staff the split between those with legal
qualifications (146) and those with economic qualifications (130) is pretty even, with the remainder having
a range of other credentials. With a head office in the national capital, Canberra, the agency has regional
offices in each of the other seven States and Territories.

129. Reflecting the strength of its focus on enforcement, approximately one-third of the ACCC’s
expenditure on staff is spent in connection with enforcement and compliance activity in relation to
competition and consumer protection matters. A significant proportion of these staff are located in the
regional offices. After enforcement and compliance, the next largest allocation of the staff budget, 10%, is
for the work of the Australian Energy Regulator which was established in 2005 as a constituent part of the
ACCC but operates as a separate legal entity. After that, merger activity takes up 6% of the staff budget. In
2007-8 Information, Research and Analysis, including the work of the International group, represented
only 3% of staff expenditure, up from 2% the previous year. This is no doubt a reflection of the fact that
the ACCC is predominantly an enforcement agency and policy and research functions are seen as the
domain of other agencies, principally Treasury and Productivity Commission (see section 5 below).

35



DAF/COMP(2009)3/FINAL

130. The ACCC has a fairly even gender ratio for its staff, with 334 female and 317 male staff in
2008. Most of its staff are full-time employed (only 68 held part-time positions as at 30 June 2008). The
agency also has certain equal opportunity target groups, including people from a non-English speaking
background, people with disabilities and Aboriginal and Torres Strait Islander people.

131. The ACCC has focussed in recent years on its learning and development strategy for its staff.
Recent initiatives have included a significant revision of the agency’s professional development journal,
the introduction of a regulatory affairs course for graduates, an introductory micro-economics course, and
an IT forensics course, the development of negotiation skills training and refinements to the agency’s
applied investigations and litigation skills workshop. Employees are eligible for study assistance in the
form of study leave and full or partial reimbursement of tuition fees for approved courses of study. The
study leave policy and guideline was revised in 2008 to place greater emphasis on post-graduate studies
and, in conjunction with the University of Melbourne Law School, a scholarship program was introduced
for selected staff to undertake a Graduate Diploma in Competition Law. The ACCC recruits between 30
and 40 graduates each year and arranges international reciprocal exchanges for its staff. In 2008 these
exchanges were undertaken with New Zealand and Canada.

132. The main source of revenue for the ACCC is government appropriation with a small proportion
of departmental revenue. In 2007-8 the ACCC had total revenue of AUD 118.9 million being appropriation
funding and the remaining AUDO .5 million being external funds. As a knowledge-based organisation, the
ACCC spends approximately 48% of its budget on employee costs. Legal expenditure is more volatile
depending on the timing and outcome of legal proceedings. In 2007-8 legal expenditure represented 24%
of the ACCC’s total expenditure, up from 20% in 2006-7. The ACCC operating result for 2007-8 was a
AUD 5,2 million deficit as a result of the ACCC’s loss of a significant petrol price fixing case in which it
was ordered to pay the respondents’ legal costs. Had it not been for this expense, the ACCC would have
recorded a modest surplus of AUD 1,2 million.

3.4.2 Priorities by sector and substantive provision

133. In terms of enforcement priorities, as shown by the figures in Table 2 below show, the majority
of investigations opened by the ACCC in recent years relate to conduct involving horizontal agreements.
This is consistent with the enforcer’s prioritisation of anti-cartel enforcement efforts in this period. The
figures in relation to mergers can be differentiated for this purpose on the basis that they relate to matters in
which clearances have been sought, as opposed to matters that have been investigated with a view to
potential enforcement action. Except for 2006 in which unusually large penalties were secured for abuse of
dominance, cartel cases are also the cases in which the highest levels of penalties have been attained across
the various categories of case in which penalties are available. The quantum of penalties achieved in 2007
is substantially above the quantum of previous years as a result of the record AUD 38 million returned
from the Visy/Amcor case. By and large, however, Australian cartel penalties are much lower than the
penalties levied in jurisdictions such as the United States and European Community. The record Australian
fine 1s about the same as the record fine issued in the UK, but much lower than the record in some other
mid- to small-sized jurisdictions such as the Netherlands. That said, the penalties reflected in Table 2 were
all calculated based on the former corporate maximum of AUD 10 million. There is yet to be a penalty
based on the 2007 formula of treble the gain or 10% of annual turnover. This formula may well see a
significant upward trend in Australia’s penalties.

134. In terms of other observations available from the figures, it is evident that the conversion rate
from investigation to the commencement of legal proceedings is particularly low in abuse of dominance
matters. In 2004 and 2005, 8 and 9 investigations into such conduct were opened respectively but none
were converted to litigation. This ratio probably reflects the legal and economic complexity of such
matters, illustrated by several High Court decisions in this period.
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2008:

investigations opened
matters in which proceedings
instituted

matters in which litigation
concluded/withdrawn
matters in which enforceable
undertakings sought
quantum of pecuniary
penalties (AUD)

2007:

investigations opened
matters in which proceedings
instituted

matters in which litigation
concluded/withdrawn
matters in which enforceable
undertakings sought
quantum of pecuniary
penalties (AUD)

2006:

investigations opened
matters in which proceedings
instituted

matters in which litigation
concluded/withdrawn
matters in which enforceable
undertakings sought
quantum of pecuniary
penalties

2005:

investigations opened
matters in which proceedings
instituted

matters in which litigation
concluded/withdrawn
matters in which enforceable
undertakings sought
quantum of pecuniary
penalties

2004:

investigations opened
matters in which proceedings
instituted

matters in which litigation
concluded/withdrawn
matters in which enforceable
undertakings sought
quantum of pecuniary
penalties

Table 2. Trends in Competition Policy Actions

horizontal vertical
agreements agreements
38 20
4 3
5 2
2 0
27 620 000 302 000
23 13
5 5
9 4
4 4
46 282 500 3 846 250
23 8
5 3
6 4
3 2
9 525 000 899 500
44 14
7 1
5 7
2 1
28 560 000 2 236 000
35 15
2 2
8 2
5 4
39 500 625 3095 000
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mergers

410

n/a

432

n/a

343

11

n/a

260

n/a

171

n/a

unfair
competition*

113

18

29

65
220 000

14

18

15

28
470 000

93

9

20

40
860 000

100

12

19

65

n/a

124

20

30

33

1051 000
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2003:

. C 6 3 1 166 22
investigations opened

matters in which proceedings

instituted 2 v 4 ! =
matters in which litigation

concluded/withdrawn & 2 “ e =
matters in which enforceable

undertakings sought 2 v v = =
quantum of pecuniary 4 200 000 2 000 000 0 n/a n/a

penalties
Source : Australian Competition and Consumer Commission

*Covers the unfair conduct provisions in Part IVA and consumer protection / fair trading provisions in Part V of the Trade Practices
Act. Pecuniary (civil) penalties are not available for breach of these provisions, although criminal fines are available under Part VC of
the Act for the offences relating to consumer protection.

4. Limits of competition policy: exclusions and sectoral regimes

135. A principal task of reform since the 1990s has been to correct the government-business
relationship, in several dimensions. Removing “exemptions” was closely related to rationalising
infrastructure regulation, because infrastructure services and regulation provided by states were, by virtue
of the state involvement, not subject to Commonwealth competition law. Changing the conception of state-
provided services required means to ensure competitive neutrality between the commercial operations of
governments and private providers. Reform about exemptions and special treatment involving non-
government activities called for reviewing laws and regulations to remove impediments to competition and
establishing a common, coherent scheme for assessing and regulating sectoral monopoly problems of
access to essential facilities. Removing and discouraging exceptions from competition law was an
important element of the Competition Principles Agreement among the Australian governments in the
1990s. The scope of exceptions has shrunk since then, as many were reformed in the course of the review.
But many remain.

General principles of exclusion or special treatment

136. General provisions define how other legislation can create an exemption from the TPA (Section
51, TPA). The Commonwealth and any state or territory can authorise or approve conduct that would
otherwise violate the TPA. The procedure for exemption requires transparency and presumes sunset. The
legislation must be explicit and specific about the conduct that is to be exempted and about the creation of
an exemption. Regulations that implement legislation creating an exemption are subject to a two year
sunset. The TPA does not otherwise define or limit the substantive criteria or scope of such exemptions.
The statute does not purport to confine exemptions to particular areas nor to announce a rule of
construction in the event of purported conflict between other legislation and the TPA. Under the National
Competition Policy plan, legislation must be subject to regular review under the Competition Principles
Agreement framework (at least once every 10 years), and it is not to be retained unless benefits of the
restriction to the community as a whole outweigh the costs. The government enacting it must notify the
ACCC (but not necessarily in advance; within 30 days after adoption).

137. The list of enactments and regulations that confer exemption is long. The ACCC publishes the
list on its website and in its annual report. Many of these exemptions are narrow and technical. Some are
commonly encountered in other jurisdictions, where they are also difficult to reform. Most arise at state
and territorial levels of government. Several deal with marketing arrangements for agricultural products,
either by establishing protected monopolies (such as the sugar monopoly in Queensland) or by authorising
joint action ostensibly to equalise bargaining power between producers and processors.
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Box 5. Laws and regulations creating exemptions from competition law

Commonwealth

Trade Practices Act 1974; s. 173 (merger law treatment of agricultural products)
Australian Postal Corporation Act 1989

Payment Systems (Regulation) Act 1998

Payment Systems (Regulation) Regulations 2006

New South Wales

Registered Clubs Act 1976

Liquor Act 1982

Rice Marketing Act 1983

Poultry Meat Industry Act 1986

Grain Marketing Act 1991

Hunter Water Act 1991

Competition Policy Reform (New South Wales) Act 1995
Competition Policy Reform (New South Wales) Savings and Transitional Regulation 1996
Farm Produce (Repeal) Act 1996

Industrial Relations Act 1996

Health Services Act 1997

Protection of the Environment Operations Act 1997
Totalizer Act 1997

Casino Control Regulation 2001

Coal Industry Act 2001

Gaming Machines Act 2001

Industrial Relations (Ethical Clothing Trades) Act 2001
Wine Grapes Marketing Board (Reconstitution) Act 2003
James Hardie Former Subsidiaries (Winding up and Administration) Act 2005
Racing Legislation Amendment Act 2006

World Youth Day Act 2006

Queensland

Forestry Act 1959

Chicken Meat Industry Committee Act 1976
Gladstone Power Station Agreement Act 1993
Transport Operations (Passenger Transport) Act 1994
Competition Policy Reform (Queensland) Act 1996
Sugar Industry Act 1999

Victoria

State Owned Enterprises Act 1992

Electricity Industry (Residual Provisions) Act 1993
Gas Industry (Residual Provisions) Act 1994
Water Industry Act 1994

Competition Policy Reform (Victoria) Act 1995
Health Services Act 1998

Gas Industry Act 2001

Gambling Regulation Act (GRA) 2003
Outworkers (Improved Protection) Act 2003

Legal Profession Act 2004

Owner Drivers and Forestry Contractors Act 2005

Tasmania

Electricity Supply Industry Act 1995
Electricity Supply Industry Restructuring (Savings and Transitional Provisions) Act 1995
Competition Policy Reform (Tasmania) Act 1996
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Western Australia

North West Gas Development (Woodside) Agreement Act 1979
Energy Coordination Act 1994

Competition Policy Reform (Western Australia) Act 1996

Grain Marketing Act 2002

Electricity Industry (Wholesale Electricity Market) Regulations 2004
Electricity Industry Act 2004

Electricity Corporations Act 2005

South Australia

Industries Development Act 1941

Cooper Basin (Ratification) Act 1975

Roxby Downs (Indenture Ratification) Act 1982
Competition Policy Reform (South Australia) Act 1996
Authorised Betting Operations Act 2000

Authorised Betting Operations Regulations 2001
Chicken Meat Industry Act 2003

Northern Territory

Consumer Affairs and Fair Trading Act 1990

Competition Policy Reform (Northern Territory) Act 1996

Consumer Affairs and Fair Trading (Tow Truck Operators Code of Practice) Regulations
Electricity Reform Act 2000

Water Supply and Sewerage Act 2000

Australian Capital Territory

Health Act 1993

Competition Policy Reform Act 1996

Financial Management Act 1996

Government Procurement Act 2001

Road Transport (Public Passenger Services) Act 2001
Territory Records Act 2002

Cemeteries and Crematoria Act 2003

Insurance Authority Act 2005

Source: ACCC

Government entities and operations

138. Exemptions for state-related enterprises have been eliminated. One element of the NCP deal was
to extend the TPA to government businesses and unincorporated enterprises (notably partnerships).
Constitutional allocation of powers limits what the national government can do about restraints on
competition that are not imposed by corporations. Conduct by individuals (such as professionals), non-
corporate bodies such as marketing boards operating within a state and state government entities has been
subject instead to state-level authority. This amounted to de jure exemption from national competition law.
The distinction was overcome, and the exemption eliminated, by the agreement among the governments to
harmonise their competition legislation and assign enforcement of all of it to the same institutional system.
Under the Competition Principles Agreement and the Competition Code, the same substantive rules are
applied to entities other than the “corporations” that are subject directly to the TPA.
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139. Competitive neutrality of government-related commercial operations was also implemented in
the mid-1990s. Governments at all levels adopted generally similar frameworks of principles and
institutions. The policy goal is to eliminate inefficient distortion of resource allocation, by eliminating any
commercial advantage that public ownership might confer on entities engaged in significant business
activities. The principles only apply to the business activities of publicly owned entities, not to their non-
business, non-profit activities. (NCC 1998, p.17) Governments agreed to use a corporatisation model for
significant business enterprises, so the prices they charge are calculated on the same basis as their private
sector competitors, including all direct and indirect costs, with adjustments, such as debt guarantee fees,
tax equivalent payments and commercial rates of return, to offset any cost advantages. Formal
arrangements were set up to investigate complaints from private sector businesses about how government
businesses implemented the reforms. The competitive neutrality framework is flexible: that is, if the costs
would outweigh the benefits for a particular entity and product or service, a government need not apply it.
Each government produced a policy statement and a timetable for implementing the reform and setting up
a complaints handling process.

140. The Australian Government Competitive Neutrality Complaints Office, a unit within the
Productivity Commission, operates as the Australian Government’s competitive neutrality complaints
mechanism. It provides independent advice to Government following private sector complaints about
unfair competition from the public sector. The Office receives and assesses complaints, proceeds with
complaints which require investigation and provides independent advice to the Treasurer on each matter.
The Government is not obliged to accept this advice. Most investigations are intended to be finalised and a
report sent to the Treasurer within 90 days of accepting a complaint. The Government has undertaken to
respond to recommendations within 90 days and for complex complaints a public inquiry may result. The
Office received 2 written complaints in 2007-8 and one on 2006-7. The Office also regularly provides
informal advice on and assists agencies in implementing competitive neutrality requirements.

Box 6. Competitive Neutrality in Practice
The Australian Government applies competitive neutrality to businesses that meet the following criteria:
1. there must be charging for goods or services (not necessarily to the final consumer);

2. there must be an actual or potential competitor (either in the private or public sector) i.e. purchasers are not
restricted by law or policy from choosing alternative sources of supply; and

3. managers of the activity have a degree of independence in relation to the production or supply of the good
or service and the price at which it is provided.

De minimis and other small-business exclusion

141. Authorisation for small businesses to engage in collective bargaining is facilitated, in order to
equalise their bargaining positions with larger firms. This is not a blanket exemption, but a simplification
of the procedure for obtaining an authorisation from the ACCC, that is, a decision that a practice which is
formally prohibited is nonetheless permissible. The Dawson report recommended making this a negative
option process of notification to the ACCC. This puts the burden on the ACCC to take action if it objects to
collective action. A separate notification is required for each target of the collective bargaining. The regime
was introduced in 2007 and thus is still in an early stage. In the 2007-08 financial year, the ACCC received
seven collective bargaining notifications. The process may still appear burdensome compared to the benefit
of avoiding enforcement action. In circumstances where applicants do not qualify for collective bargaining
or where collective bargaining is inappropriate, authorisation is available.
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Common general exclusions

142. Agreements about wages, hours and terms of employment are not covered by the basic
prohibition of restrictive agreements in Section 45, but several other prohibitions are applicable to them
(51(2)). Notably, the TPA applies to some other labour issues. The TPA was amended in 1996 to authorise
the ACCC to take action against labour secondary boycotts. The power was used against the Maritime
Union of Australia in a protracted dispute in 1997-98 about corporate restructurings that were allegedly
aimed at breaking the union. Its action against MUA and its officials, for using secondary boycotts and
other tactics to prevent vessels from sailing unless they used MUA labour, led to an order to implement a
compliance program and pay penalties and costs, along with undertakings by the union and the firms that
included a payment (from a firm) to the ACCC to be used to compensate small businesses that were
harmed in the dispute. (Freyer, 2006)

143. Conditions in agreements licensing patents, design copyrights and trademarks are exempted from
the TPA, so long as they are limited to permitted topics (Section 51(3)). Terms in patent and copyright
licenses must relate to the invention or design or items made with it. Terms in trademark contracts must
relate to the kinds, qualities or standards of goods bearing the mark.

Access regime and structural reforms

144. The TPA’s novel system for defining and regulating “access regimes” applies the notion of
essential facilities across sectors. The purpose is to promote economically efficient infrastructure use and
investment, including promoting competition in markets upstream and downstream from the service. Use
of common principles and procedural frameworks is intended to encourage consistent regulation of access
in each industry and across industries (TPA, Part IIIA, Section 44AA). The supply of goods, use of
intellectual property or use of a production process cannot be a “service” subject to a requirement of access
under this system.

145. The first step, when a user applies to subject a service to the access regime, is a recommendation
by the National Competition Council about whether the statutory criteria are met. The basic criteria for
“declaring” a service are that access would promote a material increase in competition in some other
market and that it would be uneconomical for anyone else to develop another facility to provide it. Other
criteria are that service be of “national significance”, in terms of size or importance to commerce or the
national economy, that access would not unduly risk health or safety, that the service is not already subject
to another regime and access would not “be contrary to the public interest.” (TPA Section 44G).

146. The decision to declare the service is made by a minister. The criteria for the ministerial decision
are the same as the NCC uses for its recommendation. Those criteria are necessary conditions, but they do
not limit the minister’s discretion. That is, even if those criteria are met, the minister could decide not to
declare.

147. Terms and prices for access are then to be negotiated commercially with the provider, in
principle. But if the parties cannot agree, their disputes are resolved by an “arbitration” proceeding at the
ACCC. The outcome of that proceeding can be an order of access or interconnection and specification of
terms and charges for it. Prices that the ACCC sets for mandated access must be set to generate revenue at
least sufficient to meet the “efficient costs™ of providing access, and must include a return on investment
commensurate with the regulatory and commercial risks. Price structures must allow multi-part pricing and
price discrimination if those would be more efficient, but a vertically integrated provider may not
discriminate in favour of its own downstream operation (unless, of course, the costs of serving that
operation are lower). Access pricing regimes should give parties an incentive to reduce costs or improve
productivity. (TPA, Section 44ZZCA). The ACCC access determinations must take into account the
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legitimate business interests of providers, may not deny a provider sufficient capacity to meet its own
existing and reasonably foreseeable needs and cannot cause a third party to become an owner of a facility.
A service provider may make voluntary undertakings about access terms, which may be accepted by the
ACCC.

148. A state or territory may set up an access regime. If it is certified by the NCC as in compliance
with the statutory principles, services covered by that state regime are not subject to the declaration-
arbitration process.

149. Decisions relating to the declaration of a service and the certification of state access regimes and
the arbitration and access undertaking decisions of the ACCC are subject to review on the merits by the
Australian Competition Tribunal. Further appeals to court are possible concerning errors of law. Parties
can introduce new evidence at each stage.

150. Since 1995, there have been over 40 applications for declaration to the NCC. Services at issue
include rail, airports, water and sewer, natural gas transportation, electricity transmission and data
processing. About a third of these have been declared, in rail, airports and water and sewer services.
Despite the general rule, in practice special regimes have been set up for gas, water, electricity and
telecoms. Contested actions under the general procedure are mostly about access to railway lines.

151. Some of these disputes have been time-consuming and costly. There is no binding deadline for
the NCC to act, but only an exhortation to use its best efforts to make a recommendation within four
months for a declaration and six months for a certification. Those targets are not always met. Litigation at
the Australian Competition Tribunal and the courts can continue for years. One matter has been in
litigation since 2004. The constant resort to litigation looks to some like “gaming” the system, leading to
calls for reform. Suggestions have included eliminating the recommendation stage at the NCC or the
declaration decision by the minister, or simplifying the process of appeal about the merits of the
declaration decision.

152. In April 2009, the government announced an intention to revise aspects of the access regime
procedures. Key features include binding time limits for decisions and some limits on the merits review by
the Australian Competition Tribunal. These proposed reforms follow some of the points of the Competition
and Infrastructure Reform Agreement of 10 February 2006, in which governments committed by 2010 to
incorporating consistent regulatory principles in access regimes for significant infrastructure facilities. The
principles include limiting merits reviews to the information before the original decision maker and
binding time limits of six months for regulatory decisions.

Box 7. Proposals to streamline the access regime system
The principal elements of the plan that the government has issued for consultation include:
Council of Australian Governments Competition and Infrastructure Reform Agreement commitments

Binding time limits on regulatory processes: Introduce binding time limits (of generally six months) on
decision-makers for regulatory decisions, in place of current target time limits. Would allow ‘clock-stopping’ for
consultation and information gathering and where all parties agree to a suspension. Deemed decisions to apply
in certain circumstances.

Limited merits review: Limit merits review to information submitted to the regulator (with few exceptions).

Streamlining Part IlIA decision-making criteria and processes
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Binding ‘no-coverage’ ruling: Allow potential infrastructure investors to seek a binding minimum 20 year
exemption from declaration of new infrastructure where that infrastructure would not meet the declaration criteria.

Allow ‘fixed principles’ in access undertakings: Allow access undertakings to include ‘fixed principles’ which
will apply to subsequent undertakings covering that infrastructure service.

Remove the ‘health and safety’ criterion: Limit consideration of health and safety issues to the public interest
criterion and the arbitration process, rather than under a separate declaration criterion.

Streamline the ‘effective access regime’ criterion: Services covered by a state/territory access regime would
only be exempt from declaration where the regime has been certified as effective under Part Il1A.

Deeming of ministerial decisions: Amend the deeming provision so that in the event of a non-decision the
Minister is taken to have agreed with the National Competition Council’'s recommendation.

National Competition Council (NCC) and Australian Competition and Consumer Commission (ACCC)
administrative processes

Declaration applications: Allow the NCC to accept alterations to declaration applications, addressing a current
legal uncertainty.

Access undertakings: Allow the ACCC to approve undertakings subject to the infrastructure provider agreeing
to amendments to the terms and conditions of the undertaking.

Increase flexibility for regulators: Allow the NCC and the ACCC to make decisions by circulation of papers.
Australian Competition Tribunal processes

Awarding of costs in review processes: Allow costs to be paid or awarded for review of declaration decisions
before the Australian Competition Tribunal in certain circumstances.

Remove automatic stay of decisions: When a decision is appealed, the Tribunal to determine whether a stay
on decision to declare a service is appropriate.

Sectoral issues and special regimes
Telecommunications and media

153. Telecoms is one of the sectors subject to special competition rules. In 1997, the sector was
opened up to full competition and regulated access to telecoms infrastructure was enabled via an
amendment to the TPA (TPA, Part XIC). This allowed many new providers to enter the market, which
over time has lowered prices and increased the range of services available. Regulated access to telecoms
infrastructure may be ordered if it is necessary to enable effective competition and in the long-term
interests of end users (TPA, Part XIC). The ACCC has generally adopted a total-service long-run
incremental cost (TSLRIC) pricing methodology when setting access prices. Anti-competitive conduct in
the sector is regulated under Part XIB of the TPA (also added in 1997), which enables the ACCC to issue
notices to carriers and service providers that take advantage of substantial market power to engage in
conduct that has the effect of substantially lessening competition (TPA, Part XIB). The notices are a
predicate for actions in court seeking penalties and damages.

154. The ACCC is the regulator that applies these sector-specific competition rules. It has the

authority to require regulated firms to file their charges (either public tariffs or terms of access agreements)
and to maintain their records in a prescribed form to facilitate oversight and enforcement. Another body,
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the Australian Communications and Media Authority (ACMA), has responsibilities for numbering,
industry codes and standards, frequency management and licensing and about some consumer topics such
as controlling internet spam and universal service obligations.

155. The sector-specific competition regime regulates a historic monopoly that delayed the usual
reform steps, of privatisation and vertical separation, in part because there was resistance to complete
privatisation. The principal services remain highly concentrated. The sector-specific competition regime
was designed to aid the transition from a historic monopoly to an openly competitive market where the
privatised incumbent, Telstra, would be one of many carriers. But Telstra has been able to retain
considerable market power in the new environment, despite measures such as the unbundling of the local
loop and the imposition of accounting and operational separation on its functions. It remains one of the
most vertically integrated providers in the world, with dominant positions in the fixed-line, mobile,
broadband and pay TV segments. Much of the ACCC’s enforcement has been about access to Telstra’s
wires by other providers of DSL data service. Cable TV is a less competitive alternative to DSL in
Australia, because Telstra has a controlling share (50%) in the largest cable TV provider.

156. The Government has recently announced the establishment of a company to build a national
broadband network, to operate on a wholesale-only basis. The Government will be the majority
shareholder of this company, but significant private sector investment in the company is anticipated. The
company will invest up to $43 billion over eight years to fund the rollout and ongoing operations of the
network. The Government aims to achieve 90 per cent coverage of all residences with the fibre network,
with the remaining 10 per cent to be delivered through wireless and satellite technologies, within the AUD
43 billion. This will effectively supersede Telstra’s copper network. The Government has also commenced
a wide-scale review of the regulatory regime, examining ways of promoting greater competition across the
industry, including measures to better address Telstra’s vertical integration, such as functional separation.
It is also considering addressing competition and investment issues arising from horizontal integration of
fixed-line and cable networks, and telecommunications and media assets.

157. The Broadcasting Services Act 1992 deals with media ownership and control. It regulates
concentration of ownership in broadcasting sectors and ownership across different media. The rules apply
to licences for commercial television, commercial radio broadcasting, subscription (pay) television
broadcasting, international broadcasting, data-casting transmitters and “associated newspapers” (those that
exceed specified circulation levels in a given broadcasting licence area). The primary objectives of the Act
relating to the ownership and control rules are to encourage diversity in the control of the more influential
broadcasting services.

158. The rules regulate ownership of the more influential broadcasting services in order to promote
diversity of views and to prevent market dominance. The concentration and cross-media rules aim for
diversity of owners both within individual markets and across different media platforms. The provisions
are based on the concept of control. A person who has company interests exceeding 15 per cent is regarded
as being in a position to control the company, although other circumstances are prescribed whereby control
of a licence or newspaper may also be achieved. The media ownership diversity rules involve the
calculation of the number of “points” (or media groups) in a radio licence area. Transactions are prohibited
where they result in an “unacceptable media diversity situation”, that is, a metropolitan licence area where
the number of points is less than five or a regional licence area where the number of points is less than
four. The rules also prevent one person controlling: (a) commercial television licences whose combined
reach exceeds 75 per cent of the Australian population; (b) two commercial television licences in the same
licence area; (c) more than two commercial radio licences in the same licence area; or (d) more than two of
the regulated forms of media (that is a commercial television licence, a commercial radio licence and an
associated newspaper) in the one commercial radio licence area.
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159. The ACMA administers the ownership and control rules that apply to broadcasting. This agency
represents the merger, in July 2005, of the Australian Communications Authority and the Australian
Broadcasting Authority. ACMA maintains a register of media groups and a change of control of a media
entity requires notification to ACMA to enable it to enforce these provisions. ACMA may, in certain
circumstances, give prior approval to transactions that will result in a temporary breach of the ownership
and control rules. Entry into commercial radio is controlled by the regulator, ACMA, which must take a
range of technical and other factors into account when considering whether to make new services available
with any licence area. These factors include the requirements of the community within the licence area and
any implications for incumbent broadcasters. The Government has reserved the right to determine whether
additional commercial television licences may be issued anywhere in Australia by ACMA.

160. Despite the goal of viewpoint diversity, the number of providers is small and stable. There are
three significant free over-the-air television broadcasters. Broadcasting is subject to the access regime. The
pay-TV market is also concentrated. Foxtel, with a substantial majority of metropolitan area subscribers, is
owned 50% by Telstra. The outcome of measures to promote viewpoint diversity has been to limit the
number of providers and protect the incumbents against entry.

Energy: electric power and natural gas

161. Sector-specific access regimes are applied in a structure that ensures co-ordination with the
ACCC’s administration of analogous principles of competition law. Restructuring these industries and
rationalising the dispersed federal regulatory structures to create coherent national markets and policies is a
major accomplishment of the long-term reform process. The move toward integrated national regulation
was a COAG priority, which required establishing several new regulators. Some steps remain, and one of
the key institutions is being set up in 2009.

162. The Australian Energy Regulator (AER) is a constituent part of the ACCC, which operates as a
separate legal entity. The AER regulates the wholesale electricity market and is responsible for the
economic regulation of the electricity transmission and distribution networks. The AER establishes
revenue caps, regulates the revenues and prices of distribution network service providers, establishes
service standards for electricity network service providers and establishes ring-fencing guidelines for
business operations with respect to regulated transmission and distribution services. The AER is also
responsible for the economic regulation of gas transmission and distribution networks and enforcing the
national gas law and national gas rules in all jurisdictions except Western Australia. In gas, the AER is
responsible for approval of certain access arrangements required to be submitted by service providers
under the National Gas Law and National Gas Rules, review of annual reference tariff variations in
accordance with relevant access arrangements, hearing disputes in relation to the terms and conditions of
access for relevant pipelines and approval of competitive tendering processes and terms and conditions of
access for competitive tender pipelines as required under the National Gas Law and National Gas Rules.
State governments are seeking to introduce legislation to enable the AER to assume responsibility for
electricity and gas retail markets (other than retail pricing).

163. The Australian Energy Market Commission (AEMC) is responsible for rule making and market
development. A constitutional curiosity, the AEMC is not a Commonwealth body, although it develops
rules for a national market. It is established under the law of South Australia, and the jurisdictions had to
enact enabling legislation to recognize its authority. Ministers cannot direct the AEMC about the content of
rules that it makes to promote its objectives. The AEMC cannot initiate rule proposals, but it can initiate a
review that would lead to a recommendation. The rules AEMC develops deal with the operation of the
systems, not with prices.
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164. The Australia Energy Market Operator commenced operations on 1 July 2009, as a single
national electricity and gas market operator, taking over functions now performed at the state level for the
gas market and functions now conducted by the National Electricity Market Management Company. Its
responsibilities will include a new national transmission planning function.

165. Structural separation of transmission, distribution, production and retail and third-party access to
power lines and pipelines were achieved long ago in most areas. Retail contestability is also in place in
most areas. Prices for power are comparatively low. Some power companies are still publicly owned (New
South Wales). Some once-separated ones are reassembling (South Australia, Victoria). Retail prices are
capped in all jurisdictions except Victoria, where the caps were removed after an AEMC study concluded
that competition there was sufficient.

Postal services

166. Part IIIA of the TPA (access to services) does not apply in relation to services provided by
Australia Post. These exempted services include bulk interconnection services and incoming overseas mail
services. (Australian Postal Corporation Act 1989 (Cth), section 32D). The ACCC has several regulatory
responsibilities in the postal sector. These include assessing notifications about prices for Australia Post’s
reserved services, dealing with disputes about the terms and conditions for its bulk mail services, and
monitoring Australia Post for cross-subsidies between reserved and non-reserved services. Australia Post is
subject to the competition provisions under Part IV of the Trade Practices Act.

Liner shipping

167. Ocean shipping conferences are regulated by a separate section of the TPA. Part X of the TPA
permits shipping lines to collectively discuss freight rates, capacity levels and liner scheduling, by
exempting agreements on these topics that conform to the sector regulation from the prohibitions of
Sections 45 and 47 of the TPA. A review by the Productivity Commission released in 2005 recommended
repealing this exemption and relying instead on the general provisions of the TPA for authorising joint
actions that would in fact be beneficial to the Australian economy. As an alternative, if repeal was not
possible, the Productivity Commission suggested several ways to narrow the scope of Part X. Following
this review, the Australian Government decided to retain Part X but to amend it to clarify its objectives,
remove discussion agreements from its scope, protect individual confidential service contracts between
carriers and shippers and introduce a range of penalties for breaches of its procedural provisions. A further
review of Part X is scheduled to be held in 2010-11. The legislative amendments have not yet been
implemented.

Railways

168. Reforms over the last 15 years have addressed the long-standing problem of co-ordinating among
states and territories to create an efficient national system. The principal regulatory tool for access to key
infrastructure is Part IIIA of the TPA. The ACCC’s roles in this sector include assessing codes and
undertakings about rail infrastructure access, arbitrating disputes between operators and infrastructure
providers and analysing mergers and authorisations.

Financial services

169. Merger or acquisition proposals involving banks are subject to a process in addition to the
ACCC’s competition assessment. A national interest test is applicable only to mergers and acquisitions
involving financial institutions. This is administered by the Treasurer of the Australian Government under
section 63 of the Banking Act 1959 and section 14 of the Financial Sector (Shareholdings) Act 1998.
Mergers of insurance companies are also subject to additional regulatory reviews.
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170. Disposals of distressed banking assets can be done quickly, without merger-control review by the
ACCC, where the stability of the financial system or the interests of depositors could be jeopardised by
delay. This exclusion from the TPA was enacted in response to the financial sector crisis of 2008. The
amendment enables the Australian Prudential Regulation Authority to intervene quickly. The ACCC is
consulted about these transfers, but it does not have power to take action about them under Section 50 of
the TPA.

Agriculture

171. Until recently, there has been an exclusive monopoly over bulk wheat exports. On 1 July 2008
the Wheat Export Marketing Act 2008 came into operation, establishing a system for accrediting exporters
of bulk wheat. The new regulatory framework aims to promote the development of an efficient and
competitive bulk wheat export marketing industry that advances the needs of wheat growers. To gain
accreditation, wheat exporters that own or operate port terminal facilities must provide fair and transparent
access to their facilities to other accredited wheat exporters. After October 2009, accreditation will require
formal access undertakings under Part IIIA of the TPA, assessed by the ACCC, or a state or territory
access regime that is certified as effective after recommendation by the National Competition Council.

172. Some monopolies involving agriculture are authorised at the level of states and territories. De
facto, there had been a monopoly in sugar. All raw sugar produced in Queensland, which produces about
95 per cent of Australia’s raw sugar, had been vested in Queensland Sugar Limited. On 1 January 2006
new marketing arrangements for sugar were introduced, removing the statutory vesting of the Queensland
sugar crop. The majority of growers retain group marketing arrangements with Queensland Sugar Limited.
Exports of rice grown in New South Wales are subject to a protected monopoly. Parties wanting to
participate in the domestic rice market must make an application to the NSW Rice Marketing Board to
become an Authorised Buyer. Western Australia has supply and marketing boards that regulate potatoes,
but its egg market was deregulated in 2005.

Professional, service licensing (state)

173. A number of professions and services are subject to licensing requirements under state laws and
regulations. Licensing requirements that are more stringent than necessary to protect consumers impair
competition by deterring or preventing entry. Some states that recognise the qualifications of providers
licensed in other states nonetheless require them to pay separate licensing fees to practice. The fee
requirement itself impedes entry and dampens competition. Reform may require compensation payments,
because states use the funds for other, sometimes related purposes, such as insurance to protect consumers
against defaults. The COAG National Reform Agenda program recognises disparities in state regulation of
licensed services as one of the problems it seeks to correct, in order to establish a seamless national
economy. A step in that direction was COAG’s April, 2009 announcement of a project to establish uniform
national regulation of the legal profession.

Pharmacies (state)

174. Entry into the retail pharmacy business is limited. A national review was undertaken in 2000,
which produced recommendations to COAG to remove the restrictions on the number of pharmacies that
pharmacists could own while supporting regulations prohibiting non-pharmacists’ ownership or control.
COAG noted that the ownership restrictions were unnecessary but agreed to only limited recommendations
for change on the grounds that more radical reform might create excessive adjustment pressures. Yet no
jurisdiction implemented the recommendations, which were abandoned as a result of organised opposition
to a major chain’s proposal to enter. There is evidently no current plan to renew the reform effort. The
restraints are probably raising consumer prices or limiting services. Ex post studies have found that
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removal of similar restraints on retail competition in other jurisdictions, such as Italy, has led to
significantly lower prices.

Taxis (state, local)

175. States still impose numerical limits on the number of taxis allowed, despite the National
Competition Policy review process. Queensland, for example, did a National Competition Policy review of
its rules in 2000 and determined to retain them and even to extend the controls so that “limousines” could
not compete with taxis. In 2004, the Queensland Government stated that it would release new licences in
response to performance criteria related to waiting time. As the number of taxis in many markets has
declined or held steady despite increasing demand, the cost of a license has increased. That cost represents
the value of preventing competition, and hence it is a measure of the cost that the monopoly imposes on the
consumer and the economy. Reform in this sector in other countries has often involved compensating
license holders for the loss of some of that value.

5. Competition advocacy and policy studies

176. A key role in policy analysis and recommendations for improvement is performed by the
Productivity Commission, the Australian government’s principal policy review, research and advisory
body on microeconomic policy and regulation, including competition. The National Competition Council
also played a role in policy formulation and monitoring in the early years following the implementation of
the Hilmer reforms, but its role is now more limited, concerned with declarations of facilities for the
purposes of the Part IIIA access regime.

Productivity Commission

177. The Productivity Commission was created in 1998 by combining three previously existing
bodies, the Bureau of Industry Economics, the Economic Planning Advisory Commission and the Industry
Commission. The Industry Commission had itself been created in 1990 by combining the Industries
Assistance Commission and the Tariff Board. The evolution of roles and titles for these bodies parallels the
evolution of Australian policy goals about markets, from industry protection to economic productivity. Its
work has been key to the “political economy” of promoting reform, providing evidence and measures to
counter the claims of special interests and explain to the community what is at stake and quantify likely
gains from reform.

178. The statutory functions of the Productivity Commission are to:

hold public inquiries and report on matters related to industry and productivity, including
safeguard procedures in international trade,

provide secretariat services and research services to government bodies such as the Council of
Australian Governments,

investigate and report on complaints about the implementation of the Australian Government’s
competitive neutrality arrangements,

advise the Assistant Treasurer on matters related to industry and productivity as requested,
initiate research on industry and productivity issues, and
promote public understanding of matters related to industry and productivity.

179. Consistent with the objective of raising national productivity and living standards, the
Productivity Commission’s remit covers all sectors of the economy, including the private and public
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sectors and all levels of government. It is located within the Treasury portfolio. It does not administer
government programs or exercise executive power but rather is seen as and operates as an independent
advisory and educative body. Inquiries with recommendations for policy action must be done in response
to a request from government. The government responds in detail to recommendations from the
Productivity Commission.

180. The Productivity Commission consists of a chairman and up to eleven other Commissioners.
They are supported by 80 professional and support staff. Its budget allocation was AUD 31 million in
2008-09. The Commission publishes about 40 reports and studies per year.

181. The Productivity Commission’s reviews and reports often include recommendations to amend,
repeal or adopt laws and regulations. Some of the Commission’s recent projects that are directly relevant to
competition policy include:

Review of the Copyright Act 1968: Parallel importation of books (2009; ongoing);

Review of Price Regulation of Airport Services (2008);

Inquiry Report into Road and Rail Freight Infrastructure Pricing (2007)

Review of Part X of the Trade Practices Act 1974: International Liner Cargo Shipping (2005); and

Research Report on the Australian and New Zealand Competition and Consumer Protection Regimes
(2005).

182. The Productivity Commission is viewed as an authoritative non-partisan well-resourced body. Its
recommendations carry weight with all Australian governments and all sides of politics. While
governments do not always accept the Commission’s advice, most of its recommendations are typically
accepted and its findings are generally endorsed. Commission reports materially contribute to policy
debates in Federal, State and Territory Parliaments, as well as generally within the media and broader
community.

183. The ACCC does not have a competition advocacy role.. It acts to achieve compliance through a
range of mechanisms, including enforcement, education and the administration of the TPA. The ACCC
participates, principally by making submissions, in reviews by the Productivity Commission or in
consultations on potential amendments conducted by Treasury. It also frequently comments on
competition-related issues in the media. The ACCC itself is occasionally called on to do particular studies,
sometimes related to enforcement matters or to complaints alleging need for enforcement. Thus, concerns
about rising food prices led the Federal Government to commission an inquiry from the ACCC, in 2008,
which focused on ways to remove any remaining restrictions on competition in the grocery sector,
including planning (zoning) barriers that affect new entrants.

National Competition Policy

184. Review of legislation was an important, and controversial, element of the National Competition
Policy program. About 1800 laws were reviewed. Nearly half were in the priority areas of water, primary
industries, communications, fair trading and consumer protection, insurance and superannuation, health,
legal and other professions, planning and construction, retailing, social regulation and transport. That
program effectively ended when the last payments were made to the States in 2005.

185. The National Competition Council’s final assessment report in 2005 indicated that 22 per cent of
the priority legislation review and reform task remained incomplete. Had the program continued, with on-

50



DAF/COMP(2009)3/FINAL

going assessments by the Council and associated payments, some of the difficult areas (such as taxis) may
have been dealt with in the second round of reviews.

Table 3. Overall outcomes with the review and reform of legislation

Proportion of Proportion of Proportion of
priority legislation non-priority legislation total legislation
complying (%) complying (%) complying (%)0
Government 2003 2004 2005 2003 2004 2005 2003 2004 2005
Federal 33 60 64 66 77 89 51 70 78
New South Wales 69 83 88 79 84 94 73 83 91
Victoria 78 84 84 83 86 91 81 85 88
Queensland 61 83 85 92 92 92 71 86 87
Western Australia 31 46 55 54 73 77 44 62 68
South Australia 37 60 69 82 90 94 63 77 83
Tasmania 77 82 84 90 95 96 84 89 91
ACT 59 81 82 97 98 98 85 93 93
Northern Territory 47 79 82 83 90 90 62 83 85
Total 56 74 78 81 87 91 69 81 85

Including areas of State regulation that were being subjected to national reviews and implementation processes.

Source : NCC 2004a & 2005

186. The National Competition Council advised against drawing conclusions from small differences in
the proportion of complying legislation. It noted that the estimates can reflect the differential treatment
across jurisdictions—for example, a ‘Chiropractors and Osteopaths Act’ would be counted once, whereas
separate legislation for each profession would be counted twice. On the other hand, in some cases, a
jurisdiction’s review and reform activity for one issue might encompass several pieces of legislation—for
example, reform of the Federal Government’s private pensions legislation involved 10 pieces of legislation
(NCC 2005, p.9.5)

187. The legislative review component of the NCP program was contentious, in part because it was
the aspect where the National Competition Council recommended the majority of the deductions from
competition payments. Nonetheless, most legislation was reviewed and many important reforms were
implemented.
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Box 8. Outcomes of the reform of anti-competitive regulation

In addition to the removal of several statutory monopoly agricultural marketing schemes, there were a wide range
of other reforms to regulation that had been assessed as unnecessarily hindering competition. While each of these
reforms often only affected comparatively small sectors, or affected larger sectors at the margin, the cumulative impact
was significant. In several cases these reforms were based on actions that had been taken by one State, but had not
replicated elsewhere. An example was Victoria’s 1988 deregulation of alcohol sales which reduced the barriers to entry
faced by small bars and restaurants, allowing a much greater diversity of outlets.

Drinking milk prices fell following national reform of the dairy industry, despite the imposition of a 11¢ levy until
2009 on drinking milk to fund an industry adjustment levy .

Shop trading hours were deregulated by the Tasmanian Government in 2002, and while some commentators had
predicted a net loss of employment, analysis by the Government had suggested employment would increase by 345
full time equivalent jobs. Since the legislation came into effect, employment in Tasmania’s retail sector has increased
by 9.1 per cent or 2 900 jobs. As the Government acknowledged, it is not possible to estimate how many jobs were
created as a direct result of the removal of restrictions, rather than as a result of other favourable factors such as
population growth, increased consumption from higher aggregate employment and the sharp increase in visitor
numbers. However, there were also the less measurable gains to consumers in convenience.

Bakeries were de-regulated. The NCP Review of New South Wales Bread Act 1969 concluded that there was no
net public benefit to restricting times for the baking and delivery of bread. The Act was repealed.

Choice of foot treatment increased following the NCP Review of the New South Wales Podiatrists Act 1989.
Certain foot treatments can now be obtained from nurses and medical practitioners, instead of exclusively from
podiatrists.

Veterinary services monopoly was removed in New South Wales and replaced with a specific list of veterinary
practices that, on health, welfare and trade grounds need to be restricted to licensed practitioners, enabling a wider
range of animal health care services to be provided by both vets and non-vets.

Taxi services. This was an area where the National Competition Council found many jurisdictions non-compliant,
although there was some progress compared to the recent past. For example, the Western Australian Government
released new taxi licenses following the NCP review, and while the numbers were modest (48 in 2003, 28 in 2004, and
a further 40 between 2005 and 2008), these were the first licenses released in 14 years.

Liquor licensing controls relaxed. As a result of an NCP review, the Tasmanian Government removed a
requirement that a minimum of 9 litres of wine be purchased in a single sale from specialist wine retailers, which had
previously protected hotel bottle shops. New South Wales removed an anti-competitive ‘needs test’ that hindered the
opening of new outlets, and replaced it in 2004 with a ‘social impact test. The Council expressed concerns the
complexity and associated compliance costs of this new mechanism (2004, p. x), and this seems to have been borne
out by experience. Further reforms in New South Wales flagged in 2008, as concerns were raised about the lack of
variety of small outlets that serve alcohol with or without food in Sydney compared to Melbourne.

Sources : NCC (2004), New South Wales (2004), Nieuwenhuysen (2007), Tasmanian Government (2004), Western Australian
Government (2004)

COAG National Reform Agenda

188. The COAG National Reform Agenda builds on some aspects of the NCP process. A part of this
agenda is a National Partnership Agreement to Deliver a Seamless National Economy, aimed at reducing
unnecessary and inconsistent regulation across jurisdictions and improving process for making and
reviewing regulations. Of the 27 identified priority areas, only a few are principally competition problems.
Rather, a main theme of creating a seamless national market is reducing inconsistency and cost burdens of
regulation. The program retains the link between meeting targets and a budget incentive. The national
partnership payments model involves “facilitation” payments that recognize the net set-up costs and
revenues forgone by States and Territories as a result of implementing reforms, as well as a “reward”
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component, with payment contingent on independent assessment that milestones have been achieved. The
basis for payments differs from the NCP: now, it will be a payment for completion, not a withholding of
payment for non-performance.

Date
30 October 1990

12 March 1991
30 July 1991
4 October 1992

7 December 1992
25 August 1993

25 February 1994
19 August 1994
11 April 1995

11 April 1995

6 November 1995
30 June 1997

14 October 1999
26 July 1999

3 November 2000

14 December 2001
6 December 2002
8 December 2003

25 June 2004

21 December 2004

14 April 2005

3 June 2005
15 December 2005

10 February 2006

20 April 2006

13 April 2007

20 December 2007

29 November 2008

Table 4. Timeline for National Competition Policy

Event
Special Premiers’ Conference establishes joint Commonwealth-State committee on micro-
economic reform
Prime Minister Bob Hawke observed that expanding the scope of the Trade Practices Act would
provide significant benefit (in Building a Competitive Australia statement to Parliament).
Special Premier's Conference agrees that competitive markets would benefit Australia, and that
a national approach to competition policy would be important.
Independent Committee of Inquiry into a National Competition Policy for Australia established,
chaired by Professor Fred Hilmer
First meeting of the Council of Australian Governments (COAG)
Report of Independent Committee of Inquiry into a National Competition Policy for Australia
released (Hilmer Report)
Council of Australian Governments agrees to accelerate microeconomic reform, endorsing the
Hilmer Report principles
COAG agrees in principle to competition policy reform process and releases draft agreements
COAG signs the agreements to implement national competition policy
Industry Commission assessment of growth and revenue implications of Hilmer and related
reforms published
National Competition Council (NCC), Australian Competition and Consumer Commission and
Australian Competition Tribunal created
NCC finalises its first independent Assessment of State and Territory Progress with
Implementing National Competition Policy and Related Reforms
PC report on Impact of Competition Policy Reforms on Rural and Regional Australia released
NCC assessment report (second tranche) is released, and Treasurer accepts a recommendation
to defer a $15 million payment (25 per cent) to Queensland
COAG agrees to further guidance to the National Competition Council on how to interpret
compliance with the legislative review requirements, that the timeframe for completing the
National Competition Policy program should be extend to 2005, and that the National
Competition Council should undertake annual assessments of implementation progress
NCC’s 2001 assessment report (third tranche) released
NCC’s 2002 assessment report (third tranche) released
NCC’s 2003 assessment report (third tranche) released
COAG's Agreement on a National Water Initiative transferred the 2005 National Competition
Policy assessment of progress with water reform to the new National Water Commission
NCC'’s 2004 assessment report (third tranche) is released
Productivity Commission Review of National Competition Policy Reforms is released
COAG agrees to a new reform agenda
Commonwealth Treasurer, announces the final National Competition Payments to States and
releases the NCC’s final National Competition Policy assessment. This assessment contained a
snapshot of outcomes from the National Competition Policy program over the period 1995-2005
and final payments recommendations.
COAG agrees to the National Reform Agenda with the objective of enhancing Australia's human
capital and to continue competition reform and regulatory. COAG agrees in principle to establish
a COAG Reform Council (CRC) to replace the NCC in reporting to COAG annually on progress
in implementing the National Reform Agenda.
The National Water Commission provided the 2005 National Competition Policy assessment of
progress with water reform.
COAG agrees that the CRC’s role is to monitor progress in implementing National Reform
Agenda reforms and to assess the costs and benefits of reforms referred to it unanimously by
COAG. COAG also amends the Competition Principles Agreement.
COAG establishes the Business Regulation and Competition Working Group to hasten progress
on a new agenda of regulatory reform
COAG agrees to National Partnership to create ‘Seamless national economy’ with $550 million in
payments linked to outcomes over six years

Source : King & Maddock 1996, Smith 1996, CRC 2008, NCC, Federal-State Committee
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Regulatory impact assessment

189. Systems for requiring regulatory impact statements are well established in Australia. Such
statements are mandatory for decisions by all government bodies. A checklist similar to the one in the
OECD competition assessment “toolkit” is incorporated into the preliminary assessment guide used in the
Office of Best Practices Regulation.

6. Conclusions and policy options

190. A generation of reform to stimulate competition has laid a strong foundation for resisting
backsliding. The well-conceived and well-implemented National Competition Policy program, building on
the trade, fiscal and monetary reforms in the 1980s, has produced clear economic performance benefits,
largely from correcting substantial weaknesses in important infrastructure sectors and eliminating
inefficient constraints on competition. The Productivity Commission, in its current form a product of the
reforming drive of the national competition policy era, is a model for institutionalising evidence-based
policy-making.

191. Strong institutions and political support for competitive reform should help Australia preserve the
gains and the process that produced them even in the current difficult economic conditions. Before the
economic crisis, there were some signs that policy makers were looking beyond competition reforms. The
transition from a “national competition policy” to a “national reform agenda” suggests decision-makers felt
that the competition problems have been resolved. Australia is certainly in a much better position than it
was 20 years ago. But the effort of restructuring government-provided network services and legislation
review to eliminate restraints has put Australia into the mainstream. It now has the same issues that are
found in many, if not most, OECD Member jurisdictions. Reform in electric power is incomplete.
Structural separation of the historic telecoms monopoly is not on the agenda; rather, the government is now
trying to set up an independent open access fibre optic network. The extent of the derogations from
competition law, from liner shipping to taxicabs, pharmacies to agricultural marketing boards, that
survived the process which supposedly would cull them reveals the incorrigibility of some issues.
Australia’s experience shows that even a comprehensive reform program will have trouble with these
familiar hard cases. That does not mean they should be ignored, though.

192. After 15 years of experience, some aspects of the National Competition Policy package may need
more thought. The access regime system has disappointed some of its original proponents. It has not quite
been a general system. Rather, in most of the usual network-industry settings, the regime has been tailored
by legislation to fit sectoral considerations and interests. In less obvious settings, the complex, time-
consuming process has become a source of concern. The current proposals to streamline the process can do
no harm, but they may not end the controversies. Any process can be gamed; where much is at stake,
parties and their lawyers will find ways to string it out as a negotiating tool.

193. The substantive content of Australia’s competition law has been subject to major review in the
last six years. Most of the amendments recommended in the Dawson review and in a subsequent Senate
Committee review have been implemented by the Trade Practices Legislation Amendment Act (No. 1)
2006. Some are recent, such as the cartel reforms. In these circumstances it is fair to say that Australian
competition law is in a transition period and that it will take some years for the dust to settle, enabling
proper assessment to be made of the advances. Nonetheless, some of the changes have raised particular
questions.

194. Despite being the subject of extensive amendment in the last two years, the scope and

effectiveness of the misuse of market power prohibition may be even less clear now than it was prior to the
amendments. To some extent, this reflects the significant influence of small business ‘politics’ in
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Australian competition law. A consistent legally principled and economically robust approach to
interpretation of this prohibition by the courts over coming years will be critical to its prospects. It is of
particular concern that there is now a prohibition that is intended to address predatory pricing but that has
the potential to curb discounting by large corporations. Replacing a market power criterion with a market
share threshold invites inefficient outcomes, promising protection of the interests of smaller firms but
potentially resulting in higher costs to the consumer. Elaboration of ways to interpret “taking advantage of”
market power may add complexity and uncertainty, too.

195. The design of the cartel offences has raised questions about their relationship with the civil
prohibitions. Amendments and further explanations have addressed concerns that were expressed about
coverage of “joint venture” activity. The authorisation and notification processes remain available.
Conduct that enhances efficiency is not excluded from the prohibition. In Australia’s two-tier regulatory
framework, consideration of efficiencies is the domain of the administrative agencies, the ACCC and the
Australian Competition Tribunal, in deciding whether to grant authorisations. But it will be costly, and
perhaps inappropriate, to require economic actors to apply for prior authorisation of conduct that as a
matter of policy should not be prohibited.

196. The priority given in Australia in the last 10-15 years to anti-cartel law and enforcement is in line
with international trends. That said, there is some debate over whether the government has achieved the
right balance in connection with the recent amendments given the scope of the new offences and
prohibitions and the approach taken to joint venture activity. Whether concerns expressed about the over-
reach of the provisions are borne out will become evident in the next few years. Inevitably, assessments in
this regard will be influenced by the way in which the ACCC approaches enforcement, including the
criteria and processes that it applies in distinguishing between criminal and civil cases and the outcomes in
the early cases that are prosecuted.

197. The per se prohibition on third line forcing is difficult to justify on economic grounds. This is
borne out by the large number of notifications received by the ACCC for such conduct each year, almost
all of which are considered to raise insufficient competition issues to concern the Commission. The
Dawson Committee recommended removing per se liability for third line forcing and subjecting it to a
competition test, consistent with other forms of exclusive dealing.

198. Penalties for breach of the prohibitions on anti-competitive conduct have been low by
international standards. However, under the civil penalty regime, this may now start to change with the
2007 amendment to the penalty maxima (allowing for calculation based on the gain from the contravention
or 10% of turnover). For serious cartel conduct, the introduction of criminal sanctions is a significant step,
and the 10 year maximum jail term is a clear signal that the legislature expects custodial sentences to be
imposed when convictions are secured. The Trade Practices Act also offers a range of other forms of
penalty or remedy such as community service orders, adverse publicity orders and disqualification from
management. However, with the focus very much on penalties, these sanction options are seldom invoked.

199. The ACCC is generally highly regarded as an independent and effective enforcement agency.
Well resourced, it is a model for combining complementary functions of sector regulation, consumer
protection, market oversight and competition enforcement. Reflecting a formal Government decision on
the separation of policy and enforcement functions, the ACCC eschews any formal or substantial role in
competition advocacy or policy development, and it is perhaps for this reason that it allocates relatively
few resources to its research and analysis division and has limited engagement with external academia.

200. The Australian Competition Tribunal plays an important role as a merits review body, and the

economic content in its determinations has made a significant contribution to both the legislative and
judicial development of the law. On one view, it could do more — for example, all non-merger
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authorisation applications could be made directly to the Tribunal. On the other hand, since the Dawson
review there have been improvements made by the ACCC in response to concerns about timeliness in the
authorisation process, and there are seen as significant practical benefits associated with the current
system, particularly for small business. There is no longer a good case in Australia for a specialised
competition court. Appreciation of the performance of the Federal Court has grown considerably in recent
years. Each of these institutions appear to strive for continuous improvement in substantive calibre of their
decision-making and the efficiency of their processes.

201. Cartel criminalisation brings a new agency into the enforcement arena in the form of the DPP.
There are potentially substantial benefits for objectivity and independence in decision-making by virtue of
the separation of investigatory and prosecutorial functions between the ACCC and DPP. However, reaping
such benefits is contingent on a smooth and close working relationship between the two agencies. The
preparedness of the DPP to amend its Prosecution Policy to accommodate the ACCC’s policy on immunity
is an early good sign in this respect, as is the considerable effort being made by senior ACCC and DPP
representatives to participate together in conferences and explain the approach that they propose to
enforcement of the new regime. The true test lies ahead in the decisions that will need to be made in
connection with actual cases.

202. As compared with the high public profile and strong government backing of the enforcement
activity of the ACCC, support for private enforcement of competition law, particularly about cartels,is less
clear. The law provides for a right of action to recover damages, but it is relatively seldom invoked, and
class actions by or on behalf of small traders or consumers are particularly unusual. (The ACCC can seek
damages on behalf of persons who have suffered loss or damage as a result of a contravention of most
provisions of the TPA (Section 87(1B), but it has done so only in consumer protection matters, not cartels
or other competition cases.) The reasons for the lack of private enforcement relate in large part to the lack
of financial incentives for such actions. There are also significant impediments to obtaining the information
required for proof of liability and damages. In other countries private enforcement has been recognised as
making an important contribution to enforcement, and regulators have led the way in exploring avenues for
facilitating private actions while ensuring at the same time that public enforcement is not undermined.

203. The Treasury is responsible for advising the Minister on proposals for amendments, and does so
in consultation with businesses, consumer groups and the ACCC. The Treasury is currently consulting with
the public on possible amendments to deal with creeping acquisitions and possible amendments about the
meaning of “understanding” under section 45. The extent of consultation on law reform with the business
sector and profession has increased recently.

204. The recent amendments to the TPA follow the detailed, prescriptive and complex style of
statutory drafting that is a hallmark of the Trade Practices Act, as well as many other pieces of Australian
legislation. This style seeks logical clarity and completeness, through precise definitions and explicit listing
of possible applications, perhaps in an effort to close loopholes in advance. But a disadvantage of this style
is that it encourages parties and judges to focus on logical analysis of the words of the statute rather than
on the legislation’s fundamental concepts and purposes.

Policy options for consideration

Consider more vigorous action to promote competition in telecoms and electric power
205. Considerable progress has been made toward setting up a competitive market for electric power
on a national scale. Nonetheless, continued public ownership and retail price control may be hindering

competition. To be sure, competition assessments have concluded that there is now adequate competition
in Victoria and South Australia. Further privatisation and removing the ceiling on retail prices should be
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considered. Since the creation of the National Electricity Market, prices have risen faster in New South
Wales, where there is still a public monopoly, than in other states in eastern and south-eastern Australia,
yet productivity gains have been smaller (OECD, 2008). Removal of retail price controls would depend on
the state of competition in retail markets. As markets increasingly connect and competition expands, the
need for retail price regulation to control market power should decline. States and territories may be using
their price-control powers to support other policy objectives. As the retail market becomes competitive,
though, those other objectives should then be achieved by less inefficient means.

206. Similarly, the continued, albeit indirect, public ownership interest in the historic telecoms
monopoly and the failure to separate completely the network-monopoly elements from its competitive
operations may be dampening competition and complicating regulation. Consideration should be given to
separating infrastructure management from service provision, notably between the management of
broadband Internet access infrastructure and marketing activities, in order to encourage construction of a
fibre optic network without impairing competition. The plan for a separate fibre optical network is a
promising approach. The government has announced that this network will be wholesale only. The
government may invest up to AUD 43 billion with the private sector. Its financial involvement in
constructing a fibre optic Internet system should not end up strengthening the dominant position of the
incumbent. Competition and diversity of program sources could also be enhanced by divesting Telstra
from its ownership relationship with pay-TV providers.

Finish the unfinished business of the NCP legislation review

207. Some exemptions and special regimes remain, despite the 10 year program of review and
revision. These include liner shipping, at the national level, and state-level items such as taxis and
pharmacies. The economic performance benefits of removing these remaining constraints may well be less
than those of reforming utility infrastructure services. But a principle of equity, of eliminating special
privileges and the rent-seeking abuse of regulation, as well as the prospect of some additional efficiency
benefit justifies taking action. These special-interest protections are common in other jurisdictions, of
course, and they have proven to be difficult to remove there too. Incumbents that benefit organise to retain
their advantages, and overcoming that influence may require motivating competing interests. For example,
consumer complaints in Ireland about poor taxi service achieved little; instead, open entry followed a
lawsuit by would-be competitors who argued successfully that regulations limiting the number of licences
denied them a constitutional right to engage in the business. Pharmacists’ efforts to prevent entry have
been countered by mass market retailers. Doubt about the effects of reform can be met by citing successful
experience from countries such as Italy, Norway and New Zealand that have relaxed or eliminated controls
on pharmacy chains or on entry by other firms.

Maintain the regular review to identify and correct constraints on competition

208. Competition issues are less prominent in the current COAG Reform Agenda than they had been
under the National Competition Policy. The new themes, of harmonisation and coordination across
jurisdictions to achieve a seamless national economy, are important, and if achieved they will support
healthier competition. Eliminating inconsistencies about regulations such as construction codes, the
environment and workplace health and safety will encourage entry. But the institutions supporting these
efforts should also follow through on the NCP plan of regular reviews of the constraints that were
nonetheless retained, to check whether the reasons for retaining them are still valid and to require rent-
seekers to justify their special treatment.
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Eliminate the special prohibition of predatory pricing, or remove the ‘market share’ element

209. It is questionable whether there is sufficient evidence to support a view that the general
prohibition under section 46 does not cater adequately for predatory pricing cases. In its current form, the
new dedicated prohibition risks causing undue and unproductive uncertainty in the business sector about
pricing decisions and may even have a ‘chilling’ effect on competitive behaviour; in particular in light of
the replacement of the ‘power’ element with a ‘share’ element in the predatory pricing prohibition. The
current government has been thwarted in the Parliament in its attempts to address these concerns. In light
of this, the government should monitor this area and take advantage of future opportunities to remove at
least the market share aspect of the Birdsville amendment when they arise.

Clarify the scope of the per se prohibitions on cartel conduct and the approach to exemptions

210. The statutory regime applicable to cartel conduct appears complex and duplicative. As a step
toward rationalising it, the existing per se prohibition on exclusionary provisions could be repealed, given
its substantial overlap with the new per se prohibitions on output restriction and market allocation.
Alternatively it could be amended to narrow its application to collective boycotts and thereby minimise the
extent of overlap with the new prohibitions. The Dawson Committee made recommendations for
amendment of the exclusionary provision prohibition that could be re-examined in light of the recent
reforms.

211. The new per se prohibitions are generally consistent with the guidance of the OECD 1998
Recommendation, with respect to the categories of conduct that should be regarded as the most serious of
antitrust violations. The OECD also recommended that prohibitions not extend to conduct that is
“reasonably related to the lawful realisation of cost-reducing or output-enhancing efficiencies.” (OECD,
1998) Australian competition law relies on the authorisation procedure to recognise efficiencies and offer
protection correspondingly. The availability of this ex-ante protection has been relied on in answer to
concerns about the breadth of the new cartel prohibitions, as has the assurance that prosecutorial discretion
will be exercised conservatively. Whether this is an optimal approach in light of the imposition of criminal
liability is a matter that could be revisited once there has been some experience with enforcement of the
new regime.

Make third line forcing subject to a competition test

212. Third line forcing should not be subject to a per se prohibition. It is inefficient and overly
burdensome to require firms to notify conduct that in the majority of cases has been shown to be either
benign or even pro-competitive. In light of the fact that Australian competition law is currently in a state of
flux, with amendments having recently been made or under consideration for most of the prohibitions
under the Trade Practices Act, a review of whether Australia’s particular economic conditions continue to
justify strict liability for third line forcing would be timely.

Consider including economic efficiency in competition analysis, rather than something outside it

213. The separation of competition and efficiency considerations is a long-established feature of
competition regulation in Australia, reflecting initial concerns about judicial capacity to deal with
efficiency analysis. In some other jurisdictions, efficiency considerations are incorporated into the test for
infringement, such as in assessing vertical restraints under a “rule of reason”. Given the significant
development in Australian competition law jurisprudence over the last 35 years, there may be an
opportunity to reflect on and possibly reconsider the two-tier approach to adjudication in the future. Any
such reconsideration should acknowledge the substantial practical benefits associated with the way in
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which the authorisation procedure currently works for non-merger conduct, as well as the effectiveness of
the informal clearance process for mergers.

Support private enforcement of competition law

214. Private enforcement has the potential to complement and strengthen public enforcement of
competition law. Where private litigation has had a low profile, raising that profile requires a champion
who will take an impartial principled position and consult widely and meaningfully with all stakeholders.
The Australian Law Reform Commission might be given a reference to hold an inquiry into the subject.
The ALRC has previously held inquiries into matters of trade practices law and is a highly regarded
independent body. The issues are likely to range across areas of evidence and procedure, and thus the
ALRC may be better positioned and skilled for this purpose than a body like the Productivity Commission.
As part of such an inquiry, impediments to private litigation, in particular the requirement for ministerial
consent where the relevant conduct has occurred outside Australia, could be reviewed.

NOTES

! Re Qantas Airways Limited [2004] AComptT 9.

2 Re 7-Eleven Stores Pty Ltd [1994] ATPR 41-357 at 42, 677 (Trade Practices Tribunal, as it was then
called).

International Competition Network, Anti-Cartel Enforcement Manual, Cartel Working Group Subgroup 2:
Enforcement Techniques”, Chapter 2, Drafting and Implementing an Effective Leniency Program, pl10
[2.6.7], at http://www.internationalcompetitionnetwork.org/media/library/Cartels/Manuallntro-2006.pdf.
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CHAPITRE 3 : LE DROIT ET LA POLITIQUE DE LA CONCURRENCE EN AUSTRALIE

Encadré 1. Synthése

Apres la mise en ceuvre, ces trente derniéres années, d’'un programme exemplaire de réformes en faveur de la concurrence,
I’élaboration des politiques est aujourd’hui dominée par les approches basées sur le marché. Le programme de réforme australien est
un modele en termes de traduction de méthodes et de choix de politique publique au sein des structures institutionnelles du pays.
L’effort de coordination dont les pouvoirs publics ont fait preuve a tous les niveaux en vue de la création, dans les années 1990, de la
Politique nationale de la concurrence et, depuis 2006, du Programme national de réforme révéle une créativité constitutionnelle au
sein d’une structure fédérale et renforce un large soutien politique aux approches basées sur le marché. Grace aux réformes qu’il a
menées, le pays s’est doté d’'une structure institutionnelle saine fondée sur le principe de concurrence et possede tous les atouts
pour poursuivre son action.

La structure institutionnelle en charge de la réglementation de la concurrence en Australie est placée sous I'autorité du ministre
fédéral de la Politique de la concurrence et de la consommation. L’application du droit est pour I'essentiel confiée a la Commission
australienne de la concurrence et des consommateurs (ACCC) et aux tribunaux. Le Tribunal australien de la concurrence, qui statue
généralement en appel, vient compléter les autres institutions administratives et judiciaires. Les données et I'analyse de la
Commission de la productivité, organe indépendant qui bénéficie d’'importantes ressources et jouit de la considération générale,
peuvent étre mises a contribution pour éclairer les choix de politique publique.

La Loi sur les pratiques commerciales réunit 'ensemble des dispositions Iégislatives australiennes en matiére de concurrence, de
loyauté des échanges et de protection des consommateurs. Elle traite non seulement des questions habituelles d’application du droit
de la concurrence, a savoir les accords et les pratiques restrictifs, I'abus de position dominante (appelé « abus de pouvoir de
marché » en Australie) et les fusions, mais aussi de la protection du consommateur et de la réglementation sectorielle. Cette
combinaison vient a I'appui d’'une approche cohérente en termes de politique publique. Les larges pouvoirs complémentaires
conférés a 'ACCC en matiére d’application de la loi et de réglementation garantissent la conformité aux textes et assurent par
conséquent le soutien du public aux réformes en faveur de la concurrence.

Les modifications récemment adoptées concernant le droit substantiel de la concurrence visent a étendre les interdictions des prix
d’éviction et des ententes horizontales en matiére de prix. Les nouvelles dispositions civiles et pénales relatives aux ententes
reprennent en partie les interdictions prévues par la loi actuelle, mais différent sur certains points importants. Elles pourraient donc
donner lieu d’'une part a une période d’incertitude, jusqu’a ce que leurs interactions soient clairement définies dans la pratique, et
d’autre part a une augmentation du nombre de demandes d’autorisation. Il reste également a déterminer les interactions entre le
traitement des prix d’éviction prévu par la loi précédente et la régle applicable aux pratiques de prix inférieurs aux colts, qui comporte
un critere de part de marché.

Depuis les années 1990, I'un des principaux axes de réforme a consisté a corriger les relations entre les pouvoirs publics et les
entreprises. Le retrait des « exemptions » a été étroitement lié a la rationalisation de la réglementation des infrastructures, car les
services d'infrastructure assurés par les Etats et la réglementation de ces derniers n’étaient pas soumis au droit de la concurrence du
Commonwealth australien. Modifier la conception des services fournis par I'Etat a nécessité de mettre en ceuvre des moyens propres
a garantir la neutralité concurrentielle entre les activités commerciales des pouvoirs publics et celles des prestataires privés. La
réforme a impliqué un réexamen des réglementations dans le but de supprimer les obstacles a la concurrence, et la mise en place
d’un dispositif commun et cohérent pour évaluer et réglementer les problémes de monopolisation sectorielle inhérents a I'accés aux
éléments d’infrastructure essentiels. La portée des exceptions a été réduite, bon nombre d’entre elles ayant été réformées au cours
du processus de réexamen. Néanmoins, certaines réformes demeurent inachevées dans le domaine des infrastructures et certains
vestiges anticoncurrentiels coriaces ont résisté au réexamen de la législation et de la réglementation dans le cadre de la Politique
nationale de la concurrence.
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1. Eléments de base

1. Aprés la mise en ceuvre, ces trente derniéres années, d’un programme exemplaire de réformes en
faveur de la concurrence, 1’¢élaboration des politiques est aujourd’hui dominée par les approches basées sur
le marché. Le programme de réforme de 1’ Australie est un mode¢le en termes de traduction de méthodes et
de choix de politique publique au sein des structures institutionnelles du pays. L’effort de coordination
dont les pouvoirs publics ont fait preuve a tous les niveaux en vue de la création, dans les années 1990, de
la Politique nationale de la concurrence et, depuis 2006, du Programme national de réforme révele une
créativité constitutionnelle au sein d’une structure fédérale et renforce le large soutien des politiques aux
approches basées sur le marché. Les données et analyses de la Commission de la productivité, organe
indépendant qui bénéficie d’importantes ressources et jouit de la considération générale, peuvent étre mises
a contribution pour éclairer les choix de politique publique. Les larges pouvoirs complémentaires conférés
a ’ACCC en matiére d’application de la loi et de réglementation garantissent la conformité aux textes et
assurent par conséquent le soutien du public aux réformes en faveur de la concurrence. Certaines réformes
des infrastructures demeurent inachevées et certains vestiges anticoncurrentiels coriaces ont résisté au
réexamen de la législation et de la réglementation dans le cadre de la PNC. Mais, grace aux réformes
qu’elle a menées, 1’Australie s’est dotée d’une structure institutionnelle saine basée sur le principe de
concurrence et a tous les atouts en main pour poursuivre son action.

1.1 Contexte historique

2. Le rythme des réformes en Australie a suivi 1I’évolution de 1’économie. L’économie australienne,
autrefois protégée, est aujourd’hui relativement libérale. Les gains de productivité substantiels enregistrés
depuis le milieu des années 90 sont le fruit de toute une série de réformes en faveur de la concurrence, dont
certaines avaient pour objet d’améliorer I’efficience de divers services d’infrastructure tels que les
télécommunications, I’énergie et les transports.

3. La structure fédérale du pays est source de complications et d’enrichissements en termes de
gouvernance, mais elle refléte également les réalités géographiques et économiques. Elle est adaptée a la
dispersion de la population et de I’activité économique sur tout le continent, avec au Sud-est les services et
I’industrie manufacturiére et, a ’Ouest et au Nord, ’agriculture et 1’exploitation miniére. Le principal
programme de réforme de la concurrence est né d’une réorganisation complexe des relations entre les
différents niveaux de [’administration publique. Une autre caractéristique du mode de gouvernance
australien, peut-&tre héritée des traditions du Commonwealth, est la mise en ceuvre de politiques publiques
par petites touches successives sous forme de lois complexes et détaillées, via une multitude d’institutions
aux compétences complémentaires et clairement définies. Cette pratique est d’autant plus importante
qu’elle structure le débat sur la réforme et I’application du droit de la concurrence.

4. Pendant la majeure partie du 20° siécle, la politique australienne de la concurrence a joué un role
mineur. L’idée était largement répandue que des ententes et des restrictions organisées de maniére
disciplinée permettraient de prévenir les conflits entre capital et travail et maintiendraient la paix sociale
mieux que ne pourrait le faire une concurrence féroce. L’Australie a adopté une politique consistant a
tolérer, voire a encourager, les pratiques commerciales restrictives au sein du systéme commercial protégé
de I’empire britannique. La protection assurée par ce systéme favorisait ainsi I’agriculture, tandis que des
ententes stables sur le territoire national maintenaient des entreprises inefficientes en assez bonne santé
pour pouvoir offrir des conditions de travail avantageuses. La tolérance vis-a-vis des monopoles et des
protections a persisté au-dela du milieu du siécle (Freyer, 2006), mais dans les années 1980, avec la
détérioration des performances économiques, il est apparu que cette approche de politique publique ne
pourrait plus garantir la prospérité.
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Processus de réforme depuis les années 80

5. Afin d’inverser son déclin économique, 1’Australie s’est lancée dans un vaste programme de
réformes de fond, a commencer par les marchés de capitaux, l’investissement et les échanges
internationaux.

Encadré 2. Réformes de fond visant a inverser les mauvaises performances économiques

Les raisons qui ont poussé I'Australie a lancer un projet de réformes programmé sur toute une génération sont
résumées dans le rapport de 2005 de la Commission de la productivité sur I'impact de la Politique nationale de la
concurrence (p. 1-3) :

Les performances économiques de I'Australie se sont sensiblement détériorées dans les années 1970 et 1980.
La croissance de la production s’est ralentie, l'inflation et le chémage ont augmenté et les conditions de vie (en
termes de revenus par habitant) se sont dégradées en comparaison avec celles de bon nombre des autres pays
développés. S’il est vrai que certains événements extérieurs (tels que les chocs pétroliers des années 1970) ont
contribué a cette détérioration, il a par ailleurs été de plus en plus couramment admis que la politique nationale et
certains facteurs institutionnels inhibaient le potentiel de productivité de I'Australie et étaient en grande partie
responsables de son malaise économique. Plus précisément, les droits de douane, les restrictions quantitatives a
'importation, l'inefficience des services d’infrastructure, 'excés de réglementation et le manque de flexibilité des
marchés du travail et des capitaux avaient tous ensemble contribué a isoler de la concurrence une bonne partie
de I'économie, a induire des inefficiences trés prononcées et a affaiblir la faculté d’adaptation de I'Australie a
I’évolution de I'environnement économique international.

Les décisions stratégiques prises au début des années 1980 ont marqué un véritable tournant. En laissant flotter
la monnaie et en levant les contrdles sur les flux financiers étrangers, les pouvoirs publics ont pris les premiéres
mesures visant a inverser le déclin économique de I'Australie et a mettre en place une économie plus flexible et
davantage tournée vers le reste du monde. Des réformes commerciales ont suivi — avec, dans un premier temps,
I'abolition des contingents d’'importation puis, a compter de la fin des années 1980, la réduction progressive des
aides prenant la forme de droits de douane. Pendant la deuxieme moitié de la décennie, plusieurs rapports ont
mis en exergue les importantes inefficiences qui caractérisaient la fourniture des services d’infrastructure, ces
derniers étant dans une trés grande majorité assurés par I'Etat. Non seulement ces inefficiences induisaient des
colts pour les usagers australiens, mais elles diminuaient également la compétitivité internationale du secteur
des biens échangés. Face a ce constat, les pouvoirs publics — tous niveaux confondus — se sont employés a
améliorer la performance des secteurs d'infrastructure clés tels que I'énergie, les transports ou les
télécommunications.

Source : Commission de la productivité, 2005

6. Au début des années 1990, une commission présidée par le Professeur Fred Hilmer a préconisé
de profondes réformes du cadre de la politique de concurrence. La commission Hilmer a été créée afin de
réfléchir aux meilleurs moyens de mettre en place des régles de concurrence cohérentes et applicables a
I’échelon national a toutes les activités commerciales exercées en Australie, qu’elles soient publiques ou
privées et quelle que soit leur statut juridique. Le rapport remis par la Commission en aotit 1993 a formulé
des recommandations radicales visant & mettre en ceuvre une Politique nationale de la concurrence. En
février 1994, le Conseil des gouvernements australiens (COAG) a approuvé les principes de politique de
concurrence développés par le rapport Hilmer. En avril 1995, les gouvernements australiens sont parvenus
a un accord unanime sur une Politique nationale de la concurrence. Trois accords intergouvernementaux
sous-tendent la Politique nationale de la concurrence : 1’Accord sur un code de conduite, 1’Accord sur les
principes de concurrence et 1’Accord relatif a la mise en ceuvre de la Politique nationale de la concurrence
et des réformes qui s’y rattachent. Conformément a la structure constitutionnelle fédérale de 1’ Australie, le
pouvoir 1égislatif fédéral est limité dans certains domaines, qui sont réservés par la Constitution aux Etats
et aux Territoires. De ce fait, le consensus politique de 1I’ensemble des gouvernements australiens a été une
condition sine qua non pour la mise en ceuvre de la Politique nationale de la concurrence.
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7. L’Accord sur un code de conduite prévoyait que ses signataires appliquent de maniere universelle
les dispositions de la Loi sur les pratiques commerciales, créant ainsi un Code national de la concurrence.
L’Accord sur les principes de concurrence était un accord de coopération pour I’introduction d’un droit et
d’une politique de la concurrence cohérents et applicables a toutes les entreprises en Australie, et
notamment aux entreprises publiques. L’accord définissait un dispositif de surveillance des prix pratiqués
par les entreprises commerciales publiques, introduisait un critére de neutralité concurrenticlle pour les
entreprises du secteur public, une réforme structurelle des monopoles d’Etat 1’accés des tiers aux services
d’infrastructure essentiels et il prévoyait un réexamen global de 1’ensemble de la législation du
Commonwealth, des Etats et des Territoires, afin de recenser les entraves a la concurrence et de prendre a
cet égard les mesures adéquates. L’ Accord de mise en ceuvre prévoyait le versement d’aides aux Etats et
aux Territoires par le Commonwealth au fil des progrés accomplis dans la mise en ceuvre de leurs
engagements de réforme. Avec ces paiements, le Commonwealth entendait reconnaitre que tous les
échelons de 1’administration publique devraient partager les bénéfices d’une croissance économique plus
forte et, par conséquent, de recettes fiscales plus élevées, grace au programme de réforme auquel ils
contribuaient. Le montant total des sommes versées au titre de la politique de la concurrence a avoisiné les
5.7 milliards AUD pour la période 1997/98 a 2005/06. Le niveau de ce financement a été calculé a partir
des estimations de la Commission de l’industrie concernant les avantages de la mise en ceuvre du
programme de réforme. L’Accord de mise en ceuvre subordonnait ces paiements a des conditions
spécifiques dont le respect a été controlé par le Conseil national de la concurrence, nouvellement créé.

Encadré 3. Apercu du programme de politique nationale de la concurrence

Réformes générales

e  Extension des dispositions relatives aux comportements anticoncurrentiels de la Loi sur les pratiques
commerciales (1974) aux entreprises non constituées en société et aux entreprises publiques.

e  Réformes concernant les monopoles publics et les autres entreprises publiques :

— réformes structurelles — visant notamment a séparer les fonctions réglementaires des fonctions
commerciales, a réexaminer la question de savoir s’il est justifi€ de séparer un monopole naturel de
certains services potentiellement contestables et/ou a créer des entreprises plus petites et
indépendantes pour les éléments contestables séparés, et

— exigence de neutralité concurrentielle impliquant I'adoption de structures sociétaires de gouvernance
pour les grandes entreprises publiques, des obligations réglementaires et commerciales similaires a
celles imposées aux entreprises privées (assujettissement a I'impdt ou a toute taxe équivalente,
obligations en matiére de dividendes et de taux de rentabilité, par exemple) et la mise en place de
meécanismes indépendants pour la gestion des plaintes pour non-respect de cette exigence.

e  (Création d’autorités indépendantes pour établir, administrer et contréler les prix des prestataires de services
en situation de monopole.

° Introduction d’'un régime national pour I'acces des tiers, dans des conditions raisonnables, aux services
d’infrastructure essentiels présentant des caractéristiques de monopole naturel.

e  Introduction d’'un programme de réexamen de la législation visant a déterminer si les restrictions de source
réglementaire a la concurrence servent l'intérét général et, dans le cas contraire, quels changements sont
nécessaires. La législation couverte par le programme a porté sur un grand nombre de domaines, et
notamment sur les professions libérales et artisanales, la commercialisation administrée des produits
agricoles, la péche et la sylviculture, le commerce de détail, les transports, les communications, I'assurance
et les pensions de retraites, la puériculture, les jeux de hasard et les services d’urbanisme et
d’aménagement du territoire ;
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Réformes sectorielles

. Electricité : diverses réformes structurelles, de gouvernance, réglementaires et relatives & la tarification,
visant a introduire davantage de concurrence dans la production et la vente au détail de I'électricité et a
créer un marché national de I'électricité dans les Etats de I'Est.

e Gaz: série de réformes similaires pour faciliter des accords d’approvisionnement plus compétitifs et
promouvoir une plus forte concurrence dans la vente au détail.

e  Transport routier: mise en ceuvre de taxes sur les poids lourds et d’'une approche uniforme de la
réglementation des poids lourds afin d’améliorer l'efficience du secteur du transport routier de
marchandises, de renforcer la sécurité routiére et de réduire les colts de transaction de la réglementation.

e  FEau: diverses réformes pour la promotion de l'efficience et de la durabilit¢ du secteur de I'eau, avec
notamment des mesures relatives aux institutions, aux prix et aux investissements, ainsi que la mise en
ceuvre d’un régime permanent d’échange des allocations d’eau.

Source : Commission de la productivité (2005a), p. XV.

8. Les trois accords ont donné lieu a un effort soutenu de la part des autorités fédérales et de chacun
des Etats et des Territoires en matiére de réforme de la concurrence. Les réexamens de la législation ont
permis d’éliminer les entraves injustifiées a la concurrence. Grace a la réforme structurelle don elles ont
fait ’objet, les entreprises publiques ont pu mettre davantage 1’accent sur 1’aspect commercial de leur
activité et ont été exposées aux pressions de la concurrence, notamment dans les secteurs du transport
ferroviaire, de 1’électricité et du gaz. Les entreprises publiques ont été soumises a un critére de neutralité
concurrentielle.

9. Des modifications importantes du cadre 1égislatif de la concurrence ont introduit le Code de la
concurrence, mis en ceuvre un nouveau régime pour 1’accés aux infrastructures essentielles et créé le
Conseil national de la concurrence, ainsi que la nouvelle Commission australienne de la concurrence et des
consommateurs (ACCC) et le nouveau Tribunal australien de la concurrence, dont les compétences sont
régies par le Code. Les Etats et les Territoires ont introduit une législation complémentaire afin que le
Code de la concurrence puisse porter ses effets dans leur droit respectif.
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Encadré 4. Institutions impliquées dans la mise en ceuvre de la PNC

Conseil national de la concurrence

Le Conseil national de la concurrence a été institué par la Iégislation fédérale, mais ses membres ne peuvent
&tre nommés qu’a la condition que la majorité des Etats et des Territoires parties & 'Accord sur les principes de
concurrence approuvent leur nomination. Le premier rapport annuel du Conseil national de la concurrence a fait
observer que « a moins que les réformes de la Politique nationale de la concurrence et leurs avantages ne soient
largement compris par la population, il y a fort a craindre que cette derniére assimile la réforme de la concurrence aux
suppressions d’emplois dans certains secteurs et qu'elle ne prenne pas conscience des avantages clés de ces
réformes, comme l'augmentation globale des opportunités d’emploi résultant de la croissance économique. C’est
pourquoi I'explication et la promotion de la réforme de la concurrence constituent a nos yeux I'une de nos missions
essentielles » (CNC 1996, p.1). Le Conseil national de la concurrence était une petite organisation chargée d’'un
double rdle : évaluer la conformité aux accords de la Politique nationale de la concurrence et traiter les questions
d’accés aux facilités essentielles.

La Commission australienne de la concurrence et des consommateurs et ses équivalents a I’échelon des
Etats

Les responsabilités de 'ACCC sont plus étendues que celles de ses prédécesseurs, car son champ d’action
couvre désormais les activités des entreprises publiques nationales et le secteur des entreprises non constituées en
société. De plus, elle intervient dans la fixation des prix et les accords d’accés dans les secteurs d’activité caractérisés
par des monopoles importants. Ces nouvelles responsabilités ayant des répercussions sur les Etats, la législation
fédérale instituant TACCC a prévu que le gouvernement fédéral et ceux des Etats nommeraient conjointement les
membres de la Commission. Chaque Etat a créé des instances indépendantes de tutelle en matiére de prix et d’accés
chargées de surveiller les activités caractérisées par un monopole naturel au sein de leur Etat respectif, par exemple
pour la distribution de I'électricité et du gaz, les liaisons ferroviaires intra-Etat et les ports. Certains de ces organes ont
été par la suite impliqués dans la fixation d’autres prix, comme ceux des taxis, des transports publics, de I'eau ou
encore des primes des compagnies d’assurance accidents du travail a capitaux publics.

Commission de la productivité (et ses prédécesseurs, la Commission d’aide a I'industrie, la Commission de
I'industrie, le Bureau de I’économie industrielle et la Commission consultative de planification économique)

Cette organisme a assumé plusieurs fonctions liées a la réforme, et notamment :

* la réalisation d’enquétes publiques a la demande des autorités fédérales dans des domaines relevant a fois
de la réglementation fédérale et des Etats et visant a mettre en exergue les possibilités de réformes et
'ampleur des écarts de performance ;

e |a réalisation d’estimations des avantages des réformes individuelles et des paquets de réformes (PC
1999a, PC 2005) pour I'ensemble de I'économie, ainsi que des flux budgétaires corrélatifs pour les autorités
fédérales et les Etats (Cl 1995) ;

e  |'examen de certaines questions nationales dans le cadre du programme de réexamen de la législation pour
le compte des Etats, et le réexamen de certains aspects de la réglementation fédérale, a la demande des
autorités fédérales.

Autorités centrales au niveau du Commonwealth et des Etats

Deux départements ont joué des roles clés dans la mise en ceuvre des accords. Le premier a été le département
chargé d’assister le chef de chaque gouvernement (appelé Premier ministre pour le gouvernement fédéral et Premier
pour les gouvernements des Etats). Le deuxiéme a été le département chargé d’assister le Trésorier de chaque
gouvernement (qui cumulait les fonctions de ministre des Finances et de ministre de I'Economie dans la plupart des
juridictions). Ces deux départements ont également travaillé de concert avec le Conseil national de la concurrence).

Les paiements effectués au titre de la PNC et les processus d’évaluation qui s’y rattachent ont a la fois nécessité
une coordination centrale et justifié la participation active de ces départements centraux au travail réglementaire des
autorités opérationnelles.
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10. Les changements structurels introduits par les réformes de la Politique nationale de la
concurrence n’ont pas été épargnés par les critiques. Plus particuliérement, les décisions fédérales de
suspension des paiements ont été la source de tensions intergouvernementales. Les conséquences sociales
du programme de réforme ont également suscité les critiques du public, notamment concernant leur impact
sur les zones rurales et les régions. Ces réactions ont donné lieu a des enquétes parlementaires a la fin des
années 1990, ainsi qu’a une consultation de la Commission de la productivité, en 1998, a laquelle a été
command¢é un rapport sur 'impact de la politique de la concurrence sur 1’Australie rurale et régionale.
Chacune de ces enquétes a largement confirmé les effets bénéfiques de la Politique nationale de la
concurrence, mais a, en revanche, fait état de certaines préoccupations quant a la nature et au rythme des
changements et a réaffirmé la nécessité de veiller a ce que le programme de réforme soit correctement

communiqué et expliqué a I’ensemble de la population.

Tableau 1.

Politique macro-
économique, monétaire
et fiscale

Marchés du travail

Réglementation en

faveur de la concurrence

Réformes de politique publique des années 1970 a 2000

Politique commerciale et
industrielle

Années 1970

Assouplissement des
contrdles des taux
d’intéréts

Loi sur les pratiques
commerciales

Diminution des
protections, et
notamment,
transformation des
contingents en droits de
douane

Années 1980

Flottement de la
monnaie et suppression
des contréles des entrées
de capitaux

Réforme fiscale

Pensions privées a
caractére contributif
obligatoires

Accord sur les relations
du travail entre
gouvernements,
syndicats et entreprises

Déréglementation des
marchés de capitaux

Déréglementation des
marchés des produits et
des services ‘ deuxiéme
entreprise de téléphonie,
suppression des
contrdles a I’entrée et
des controles de prix
dans les transports
aériens, etc.
Transformation des
entreprises publiques du
Commonwealth et des
Etats en sociétés
commerciales

Entrée de banques
étrangeres

Réduction unilatérale
des protections

Plans pour les secteurs
de ’automobile, de
I’acier et de
I’habillement

Années 1990

Indépendance de la
banque centrale

Assainissement des

finances publiques

Taxe sur les biens et les
services et suppression
de certaines taxes
pergues par les Etats

Suppression de la
fixation centralisée des
salaires

Réforme portuaire
Réformes spécifiques
aux relations du travail
dans le secteur du
batiment
Sous-traitance des
services destinés aux
demandeurs d’emploi

Ouverture du cabotage
aux entreprises
étrangeres

Privatisation et sous-
traitance : banques et
assurance, compagnies
aériennes, électricité et
gaz, gestion des prisons,
trains et tramways, aide
aux demandeurs
d’emploi, services
municipaux et de TI

Politique nationale de la
concurrence (PNC)
Réforme de la
réglementation
financiere

Poursuite de la réduction
des droits de douane
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Fonds souverain Prise en main des Mise en ceuvre de la Poursuite de la réduction
d’investissement relations du travail au PNC des droits de douane
Années 2000 niveau fédéral et Marché de [’eau Accords de libre-
déréglementation Fin du monopole sur échange (Etats-Unis,
I’exportation du blé Thailande, autres)

Les éléments indiqués en italiques ont été mis en ceuvre par les Etats ou a la fois par les autorités des Etats et du Commonwealth.

11. Le Programme national de réforme a succédé a la Politique nationale de la concurrence. Ce
processus lancé en 2006 repose également sur 1’accord conclu entre les gouvernements concernant la
définition des domaines prioritaires de réforme. Trois des axes de ce programme sont le capital humain, la
concurrence et la réforme de la réglementation. Un Conseil de réforme du COAG remet au COAG un
rapport annuel sur les progreés accomplis dans la mise en ceuvre du Programme national de réforme, jouant
ainsi un role similaire a celui dévolu au Conseil national de la concurrence dans le cadre des réformes de la
Politique nationale de la concurrence. Le Programme national de réforme prévoit un systéme de paiements
qui a pour but, d’une part, de compenser les dépenses encourues par les Etats et le manque a gagner de ces
derniers et, d’autre part, de les récompenser s’ils ont réalisé leurs objectifs de réforme.

Evolution du droit de la concurrence

12. L’un des éléments clés de la Politique nationale de la concurrence des années 90 a consisté a
moderniser le droit de la concurrence et son application dans 1’optique de la création d’un systéme national
cohérent. La common law australienne comporte toute une série de régles concernant la restriction des
échanges qui remonte aux années 1890. Cependant, cette doctrine est limitée dans son application et
s’attache principalement a préserver la libert¢ des individus de travailler et de faire du commerce. La
premiere législation nationale dont I’objectif était de réglementer les comportements anticoncurrentiels
pour servir 1’intérét général a été la loi de préservation des industries australiennes de 1906 (Cth). Avec
cette loi, créée sur le modéle de la Loi Sherman (1890) des Etats-Unis , le fait de conclure un accord ou de
s’allier « dans I’intention d’entraver les échanges ou le commerce au détriment du public » est devenu un
délit, tout comme le fait de conclure un contrat ou de s’allier « et d’user de moyens anticoncurrentiels dans
I’intention de détruire ou de porter préjudice a toute industrie australienne dont la préservation est un atout
pour le Commonwealth ». De la méme maniére, la constitution de monopoles a été interdite. La loi
prévoyait des amendes pouvant atteindre 500 livres et des peines allant jusqu’a un an d’emprisonnement en
cas de récidive. Comme I’indiquent son intitulé et certaines de ses dispositions, elle avait pour véritable
objectif la protection des marchés australiens face aux incursions d’entreprises étrangéres. Quoi qu’il en
soit, le contentieux auquel a donné lieu la constitutionnalité de cette loi a réduit son efficacité.

13. La loi de 1906 a été abrogée par la loi sur les pratiques commerciales de 1965 (Cth), présentée
par le ministre de la Justice, le libéral Garfield Barwick, pour qui I’ampleur des pratiques commerciales
restrictives au sein de 1’économie australienne était incompatible avec 1’idée qu’il se faisait d’une société
de libre entreprise. Les milieux d’affaires étaient opposés a cette 1égislation, dont 1’'unique interdiction pure
et simple portait sur les soumissions concertées. Une action de lobbying soutenue et habilement menée par
des associations professionnelles nationales a réussi a vider d’une bonne partie de leur substance les
propositions initiales de G. Barwick en faveur d’une législation qui prévoyait I’interdiction absolue de tout
un éventail de pratiques, avec a la clé des sanctions pénales. Les milieux d’affaires ont bénéficié du fait
que bon nombre des membres du gouvernement libéral en place considéraient qu’il n’était ni approprié ni
souhaitable de traiter les pratiques commerciales restrictives comme des comportements délictuels.
(Hopkins, 1978). Par conséquent, suivant le modéle de la 1égislation du Royaume-Uni, la loi de 1965 a
introduit un systéme d’examen de certains accords et pratiques restrictifs, en premier lieu par un
Commissaire aux pratiques commerciales puis, le cas échéant, par le Tribunal des pratiques commerciales,
sur la base d’un critére global d’intérét général. Les milieux d’affaires ont obtenu qu’il soit spécifié¢ que la
notion d’intérét général englobe les avantages non seulement pour le consommateur, mais aussi pour les
producteurs, salariés, distributeurs, importateurs, exportateurs, propriétaires, investisseurs et petits
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entrepreneurs. Aucune instruction n’a ét¢ donnée concernant la mise en balance de ces différents intéréts,
cette tiche peu enviable ayant été laissée a I’appréciation du Tribunal. La voie de droit prévue consistait
en une ordonnance de faire ou de ne pas faire, qui pouvait comporter la prise de certains engagements
et étre exécutée en saisissant le Tribunal du travail du Commonwealth pour entrave a la justice. Tout
comme la loi précédente, cette loi a rencontré des difficultés d’ordre constitutionnel et a di étre abrogée et
remplacée par la Loi sur les pratiques commerciales restrictives de 1971 (Cth). Malgré leurs limites, les
lois de 1965 et 1971 ont sensibilisé I’opinion publique sur la portée des pratiques anticoncurrentielles dans
I’économie australienne et leurs effets, jetant ainsi les bases de la loi de 1974.

14. La loi actuelle sur les pratiques commerciales est entrée en vigueur le 1% octobre 1974. Cette
1égislation a été adoptée a I’instigation d’un autre ministre de la Justice, Lionel Murphy, cette fois de
sensibilité travailliste, qui, comme Barwick, jugeait essentiel de durcir les mesures a I’encontre des
comportements anticoncurrentiels afin de relancer les performances économiques médiocres de 1’ Australie.
L’accélération de I’inflation, entre autres choses, a joué en faveur de 1’introduction de cette nouvelle loi,
tout comme la prise de conscience de plus en plus forte des problémes liés au bien-étre du consommateur
et la reconnaissance du fait que la concurrence était plus 8 méme que le protectionnisme de promouvoir la
croissance et I’efficience économiques. De plus, a la différence des années 60, un nouveau lobbyiste,
incarné par 1’autorité de tutelle, était entré en jeu. Le Commissaire aux pratiques commerciales demandait
avec insistance une législation plus énergique qui éviterait I’examen systématique de chaque accord (tache
excessivement longue, gourmande en ressources et concluant invariablement que 1’accord en question était
contraire a I’intérét général). L’idée consistait a introduire la présomption que tout accord était contraire a
I’intérét général, sauf preuve du contraire. Les propositions de Murphy allaient dans le sens de cette
approche. Préférant le modéle américain a celui du Royaume-Uni, Murphy a adopté un systéme
d’interdictions globales assorti de sanctions applicables par une instance juridictionnelle. De plus, compte
tenu de la taille de 1’économie australienne et de I’importance conférée au secteur des petites entreprises, la
loi de 1974 a introduit un systéme dans lequel les entreprises pouvaient faire autoriser leurs accords (et étre
ainsi immunisées ou exemptées de toute procédure pour violation de I’interdiction) a la condition que les
avantages pour le public compensent les préjudices causés (et notamment les effets anticoncurrentiels).

15. Depuis sa promulgation, la loi de 1974 a réguliérement fait 1’objet de réexamens et d’enquétes
qui ont donné lieu a différentes modifications portant sur les définitions et les interdictions qu’elle contient.
A la suite du réexamen mené par la commission Swanson en 1976, par exemple, une définition du terme
« marché » a été ajoutée dans le but d’inciter les tribunaux a adopter une approche plus économique dans
leur interprétation des dispositions législatives. Cette définition, qui restreint la notion de marché a un
« marché en Australie », a considérablement limité la portée extraterritoriale de la loi. La Commission a
¢galement recommandé que ’interdiction concernant la discrimination en matiere de prix soit retirée de la
loi. La méme recommandation a également été formulée par la commission Blunt en 1979 et I’interdiction
a finalement été retirée en 1995. Jusqu’aux années 1990, les enquétes menées ont principalement porté sur
le critére d’interdiction des fusions et des acquisitions anticoncurrentielles. Le critére appliqué était a mi-
chemin entre celui de « position dominante » et celui de la «rédaction sensible de la concurrence »,
jusqu’a ce que ce dernier soit finalement retenu, conformément a la recommandation de la commission
Cooney en 1991.

16. En termes de résultat des politiques publiques et d’incidence sur les réformes micro-économiques
plus générales, il ne fait aucun doute que le réexamen de la loi le plus significatif est a ce jour celui
effectué par la commission Hilmer. Présenté en aolt 1993, son rapport a proposé plusieurs modifications
des interdictions de comportements contenues dans la loi et, surtout, a d’une part préconisé la création de
1’ ACCC pour faire appliquer le droit et, d’autre part, formulé plusieurs recommandations visant a ¢largir la
portée de la loi afin qu’elle ne s’applique plus uniquement aux sociétés, mais qu’elle couvre également les
individus et les entreprises non constituées en sociétés.
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17. En octobre 2001, le Premier ministre a annoncé un réexamen indépendant des dispositions de
concurrence de la Loi sur les pratiques commerciales «a la lumiére des changements structurels et
réglementaires significatifs que connait actuellement I’ Australie, qui ont un impact sur la compétitivité des
entreprises australiennes et le développement économique et qui affectent les intéréts des
consommateurs ». Dans son rapport de janvier 2003, la commission indépendante de réexamen présidée
par I’ancien juge de la Haute Cour Sir Daryl Dawson a reconnu que les changements structurels et
I’accroissement de la compétitivité des marchés australiens introduits par les réformes Hilmer étaient a
I’origine de la hausse de la productivité et de la forte croissance économique constatées depuis la fin des
années 1990. La commission Dawson a recommandé que les gouvernements australiens continuent de
veiller a ce que les dispositions de la loi soient appliquées aussi largement que possible a tous les secteurs
de I’économie, et notamment aux activités commerciales des pouvoirs publics eux-mémes. La commission
a également recommandé aux gouvernements d’appliquer les dispositions de maniére uniforme et de
résister aux pressions dont ils pourraient faire 1’objet pour adopter des mesures spéciales pour tel ou tel
secteur. D’autres recommandations invitaient a améliorer les processus d’examen des fusions, a peaufiner
les interdictions des ententes horizontales (avec notamment 1’introduction d’une procédure de notification
pour les accords collectifs entre petites entreprises), a renforcer les sanctions (avec, entre autres choses,
I’introduction de sanctions pénales pour les comportements d’entente graves) et a rendre plus transparentes
les procédures de I’ACCC.

18. La plupart des recommandations formulées par la commission Dawson ont été acceptées par le
gouvernement et les modifications apportées a la loi depuis 2007 ont mis en ceuvre la plupart d’entre elles.
Parmi les principaux changements opérés figurent I’introduction d’une procédure officielle d’autorisation
pour les fusions, d’une disposition obligeant les parties a une fusion a demander directement au Tribunal
australien de la concurrence I’autorisation de la transaction et de modifications a I’interdiction des abus de
position dominante de I’article 46. La commission Dawson a également recommandé « I’introduction de
sanctions pénales en cas de comportement d’entente grave ou injustifiable », tandis qu’une législation
définissant les infractions au droit des ententes est entrée en vigueur le 24 juillet 2009. Globalement, les
modifications législatives du droit de la concurrence sont jugés significatives par le gouvernement et
I’ACCC, pour lesquels ces évolutions marquent un nouveau renforcement de la réglementation de la
concurrence en Australie, qualifié de « troisiéme vague » de réforme apres la promulgation de la Loi sur
les pratiques commerciales au milieu des années 1970 et la libéralisation des années 1980, suivies par
I’introduction de la Politique nationale de la concurrence, au milieu des années 1990.

1.2 Objectifs stratégiques

19. La Loi sur les pratiques commerciales constitue la législation australienne en matiére de
concurrence, de loyauté des échanges et de protection du consommateur. L’article 2 de la loi précise que «
I’objet de la présente loi est de promouvoir le bien-étre des Australiens par le renforcement de la
concurrence et de la loyauté des échanges et par la protection du consommateur ». Les termes utilisés a
I’article 2 ne sont pas définis plus en détail dans le reste du texte et leur portée ainsi que leurs interactions
pourraient donner lieu a diverses interprétations.

20. Le sens de I’expression « bien-&tre » a suscité des positions divergentes. Selon les interprétations,
elle pourrait, en effet, faire référence au « bien-€tre du consommateur » ou renvoyer a une notion de
« bien-étre global » qui inclurait a la fois celui du producteur et celui du consommateur. Le Tribunal
australien de la concurrence s’est récemment exprimé sur cette question et a privilégié la deuxiéme
solution, précisant que cette lacune du libellé de la loi qui bénéficie aux producteurs devrait peser moins
lourd que la prise en compte des avantages pour les consommateurs finaux'. L’approche du bien-étre
global considérerait que I’expression employée recouvre tous les acteurs du marché, c'est-a-dire pas
seulement ceux qui consomment des biens et des services dans 1’économie australienne. Cela étant, on
souligne souvent que la loi sur les pratiques commerciales cherche a protéger le processus de concurrence
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plutot que les concurrents eux-mémes. La distinction entre promotion de la concurrence et protection des
concurrents — et surtout des petits entrepreneurs — a pendant longtemps été source de dissensions dans les
débats sur le role véritable et le fonctionnement effectif de I’interdiction de 1’abus de position dominante
en Australie (voir 2.5 ci-dessous). L’Australie a adopté une approche cohérente qui allie politique de la
concurrence et politique de la consommation, reconnaissant ainsi leur rle mutuellement bénéfique.

21. Concernant la signification du terme « concurrence », le libellé de D’article 2 établit clairement
que la concurrence n’est pas considérée en Australie comme une fin en soi, mais comme un moyen pour
promouvoir le bien-étre. Les décisions arrétées en application de la loi ont traité la question du « bien-
étre » dans ce contexte en termes d’efficience économique principalement. Pour le droit australien de la
concurrence, la concurrence et 1’efficience économique sont deux concepts distincts. Cette séparation tient
a la structure de la loi sur les pratiques commerciales et a la dichotomie des rdles attribués d’une part aux
tribunaux pour 1’évaluation des infractions aux interdictions de base des comportements anticoncurrentiels
et, d’autre part, aux autorités administratives pour 1’évaluation des demandes d’autorisation. Selon ce
schéma, les tribunaux sont chargés de déterminer les effets d’un comportement sur la concurrence, étant
entendu que les efficiences n’entrent généralement pas en ligne de compte dans cet exercice. En revanche,
I’ACCC et le Tribunal australien de la concurrence sont chargés d’évaluer tous les effets d’une transaction
et de mettre en balance les efficiences alléguées et les effets sur la concurrence, une tache considérée
comme plus complexe d’un point de vue économique et plus exigeante en ressources. Si certains
observateurs se sont élevés contre le maintien de cette séparation et ont plaidé en faveur de la prise en
compte explicite des efficiences dans 1’analyse judiciaire (Williams & Woodbridge, 2002), leur point de
vue semble néanmoins peu partagé.

2. Questions de fond : contenu du droit de la concurrence

22. Les interdictions de comportement anticoncurrentiel de la Loi sur les pratiques commerciales
australienne couvrent les domaines habituels, a savoir, les accords restrictifs (horizontaux et verticaux), les
abus de position dominante et les fusions. Les interdictions s’appliquent en combinant la notion de
réduction sensible de la concurrence (régle de raison) et la responsabilité absolue ou les critéres per se,
tandis que des exemptions et des moyens de défense permettent de trouver un juste équilibre avec les
intéréts des pouvoirs publics. Une jurisprudence trés abondante renseigne sur D’interprétation et
I’application de ces dispositions. Toutefois, les récentes modifications de plusieurs des interdictions
pourraient faire naitre a ’avenir des incertitudes quant au champ d’application.

2.1 Fondement et cadre

23. La Loi sur les pratiques commerciales est une loi fédérale, ce qui signifie qu’elle s’appuie sur les
domaines de compétence réservés au gouvernement fédéral par la Constitution du Commonwealth. Le
principal domaine de compétence du gouvernement fédéral est a cet égard celui qui concerne les sociétés.
De ce fait, la loi s’applique aux sociétés (notion englobant les sociétés financieres et commerciales). Les
interdictions de comportement anticoncurrenticl des sociétés figurent dans la partie IV de la loi.
L’extension de la loi aux entités autres que les sociétés a été 1’un des principaux objectifs et succes des
réformes Hilmer. Le gouvernement de chaque Etat et Territoire a adopté une version bis de la partie IV
sous la forme d’une Loi de réforme de la politique de concurrence. Ces lois et la version bis de la partie IV
de la Loi sur les pratiques commerciales constituent un corpus de textes généralement appelé le Code de la
concurrence. La version bis est identique a la partie IV a cette différence pres qu’elle s’applique aux
individus plutét qu’aux sociétés, le terme individu comprenant les personnes physiques, ainsi que les
entreprises non constituées en société, comme les partnerships, les associations professionnelles et les
entreprises publiques. Une méme loi s’applique donc dans toute 1’ Australie, tous niveaux de compétence
confondus : Fédération, Etats et Territoires. Par ailleurs, dans le cadre de la mise en ceuvre des réformes
Hilmer, les Etats et les Territoires ont convenu que ’ACCC, le Tribunal australien de la concurrence et la
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Cour fédérale se verraient confier les pouvoirs nécessaires pour faire appliquer le Code de la Concurrence
(voir partie XIA de la Loi sur les pratiques commerciales).

24. L’application des dispositions de la Loi sur les pratiques commerciales en matiere de
concurrence se fait selon un systetme dualiste, avec: (l)des interdictions de comportement
anticoncurrentiel jugées par les tribunaux (partie IV), assorties de sanctions significatives et de mesures
correctrices en cas de violation (partie VI) et (2) des procédures de décision administrative pour des
autorisations et des notifications qui permettent aux entreprises de bénéficier d’une exemption ou d’une
immunité vis-a-vis des interdictions sur la base des avantages pour le public (partiec VII). Le concept
d’« avantage pour le public » est interprété au sens large comme étant « tout élément pouvant bénéficier a
la collectivité en général ». Il n’existe aucune liste de ces facteurs, mais la priorité va a « la réalisation
d’objectifs économiques ayant trait & I’efficience et au progrés” ». D’autres avantages publics ont été
reconnus, parmi lesquels figurent les avantages environnementaux, 1’amélioration de la sécurité publique,
la promotion de I’harmonie des relations du travail et 1’augmentation des possibilités d’emploi. Les
autorisations sont accordées par I’ACCC, la demande pouvant étre réexaminée sur le fond par le Tribunal
australien de la concurrence (sauf dans le cas des fusions, ou le Tribunal est directement saisi). Ces
autorisations existent pour tous les comportements anticoncurrentiels interdits par la loi, sauf pour 1’abus
de pouvoir de marché visé a I’article 46. La procédure de notification différe de celle d’autorisation en ce
sens que pour une notification, les parties ne sont pas tenues d’attendre une décision de la Commission. Au
lieu de cela, I’'immunité prend effet a compter de la date de dépot de la notification jusqu’a ce que, le cas
¢chéant, elle soit révoquée par la Commission. La procédure de notification peut étre utilisée dans le cadre
de tout accord d’exclusivité (restrictions verticales ne concernant pas les prix) et, depuis peu, pour les
accords collectifs des petites entreprises ¢galement. Pour les ventes liées impliquant un tiers et les accords
collectifs, I’immunité prend effet aprés un délai de 14 jours, ce qui laisse a la Commission le temps
d’évaluer le comportement et de déterminer si elle a des raisons suffisantes de refuser 1’exemption
sollicitée.

25. Deux parties distinctes de la loi traitent, entre autres, de la réglementation de ’accés aux facilités
essentielles déclarées (partie [IIA) et de la réglementation des télécommunications (parties XIB-XIC).
D’autres parties abordent également les pratiques commerciales déloyales et la protection du
consommateur. Bien que les dispositions légales en matiére de concurrence et de protection du
consommateur soient contenues dans des parties distinctes de la loi, le gouvernement et I’ACCC insistent
régulicrement sur la cohérence des politiques australiennes de la concurrence et de la consommation,
lesquelles se renforcent mutuellement. Dans une certaine mesure, cela se refléte dans 1’approche suivie en
matiére de mise en application du droit. Sauf pour ce qui est des fonctions liées a la réglementation de
I’acces, le personnel de la Commission travaille de maniére indifférenciée a 1’application du droit dans les
affaires de concurrence et de consommation, et la Commission ne fait aucune distinction entre ces deux
domaines ni dans ses déclarations ni dans son exécution des politiques publiques. En revanche, un débat
s’est ouvert concernant la question de savoir si, en termes de définition de ses priorités et d’affectation de
ses ressources, la Commission ne favorise pas la concurrence au détriment de son mandat de protection du
consommateur. La soumission de ’ACCC remise a la Commission de la productivité concernant la
politique de la consommation a reconnu que le caractére étendu de ses fonctions pouvait étre pergu comme
une source de « déséquilibre » entre ses différents objectifs, les affaires de comportement anticoncurrentiel
étant censées prendre le pas sur les questions de loyauté des échanges et de protection du consommateur.
Mais, dans ce méme document, ’ACCC a également indiqué que cette perception était erronée et ne
reflétait pas les statistiques sur les résultats des mesures prises pour la protection des consommateurs.
Rassembler sous ’autorité de I’ACCC les fonctions concernant la concurrence, les régimes d’acces, la
loyauté dans le commerce et la protection des consommateurs permet une application souple en fonction
des situations économiques, sociales et de marché.
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2.2 Régles générales concernant les accords restrictifs

26. Les interdictions des accords restrictifs formulées a la partic IV de la Loi sur les pratiques
commerciales utilisent a la fois des critéres per se (responsabilité absolue) et des critéres de concurrence.
Certaines dispositions visent a régler le probléme du chevauchement des différentes interdictions et
cherchent notamment a faire en sorte qu’un comportement qui pourrait étre évalué en appliquant a la fois
un critére per se et un critére de diminution sensible de la concurrence soit traité par le critére de
concurrence. Ces exemptions « anti-chevauchement » sont jugées essentielles pour assurer aux milieux
d’affaires que les accords verticaux ne tomberont pas sous le coup des interdictions per se générales
imaginées initialement pour lutter contre les restrictions horizontales. Il existe également des exceptions,
des exemptions et moyens de défense spécifiques, notamment pour les accords entre entités d’'une méme
société, pour les accords conclus a des fins de commercialisation ou d’acquisition en commun et pour les
entreprises communes. Les mécanismes d’autorisation et de notification sont, de maniére générale, prévus
pour protéger les accords considérés comme présentant suffisamment d’avantages pour le public pour
compenser tout effet anticoncurrentiel ou autre effet négatif.

2.3 Accords horizontaux

27. L’article 45 énonce I’interdiction générale de la Loi sur les pratiques commerciales concernant
les accords restrictifs. Son champ d’application est défini par plusieurs termes techniques et définitions.
Cet article s’applique uniquement aux sociétés, mais d’autres entités, telles que les personnes physiques et
les entreprises non constituées en sociétés sont néanmoins également soumises a cette interdiction en vertu
du Code de la concurrence. L’interdiction couvre non seulement les « contrats», mais aussi les
« arrangements » et les « accords ». Au moins deux des parties impliquées doivent étre des concurrents (ou
concurrents potentiels). Ces contrats, arrangements ou accords sont interdits s’ils contiennent une clause de
fixation de prix ou une « clause d’exclusion », ou encore s’ils ont pour objectif, pour effet ou pour effet
probable de réduire sensiblement la concurrence dans un marché situé¢ en Australie.

28. L’interdiction des clauses d’exclusion a ¢ét¢é mise en place dans I’optique d’éliminer les
comportements de boycottage primaire dans lesquels au moins deux concurrents se concertent afin
d’exclure un autre concurrent d’un marché. Toutefois, la notion de « clause d’exclusion » est suffisamment
large pour s’appliquer également aux accords dont 1’objectif est de restreindre la production ou de répartir
des marchés sans que leur objectif ou leur effet soit nécessairement anticoncurrentiel. La commission
Dawson a donc recommandé a cet égard que la portée de 1’interdiction soit réduite via 1’introduction d’un
moyen de défense par lequel il pourrait étre argué que la clause en question ne réduit pas sensiblement la
concurrence. Cependant, cette recommandation n’a pas été suivie.

20. L’article 45DA de la loi interdit les boycottages secondaires dont I’objectif, I’effet ou 1’effet
probable est d’entrainer une réduction sensible de la concurrence sur un marché. Cette interdiction vise les
comportements des syndicats et leurs effets possibles vis-a-vis de tiers, mais qu’elle peut avoir d’autres
applications.

30. La Loi portant modification de la Loi sur les pratiques commerciales (comportements d’entente
et autres mesures) a été adoptée en juin 2009, modifiant en profondeur les dispositions de la Loi sur les
pratiques commerciales qui ont trait aux accords restrictifs. Ces modifications mettent en ceuvre les
réformes annoncées par le gouvernement précédant, suivant ainsi les recommandations formulées par la
commission Dawson, selon laquelle les comportements d’entente graves devraient €tre incriminés. En
outre, elles complétent la loi avec une nouvelle section consacrée aux ententes. Cette derniére traite des
infractions au droit des ententes et prévoit un nouvel ensemble paralléle d’interdictions civiles per se. Les
dispositions générales de I’article 45 relatives aux accords restrictifs sont maintenues, mais pas
I’interdiction per se concernant les accords de prix.
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31. Les nouvelles infractions et interdictions civiles per se reflétent la Recommandation de 1998 du
Conseil de I’'OCDE concernant une action efficace contre les ententes injustifiables [C(98) FINAL], en ce
sens qu’elles visent quatre types de comportements ou de clauses définis de maniére générale : la fixation
de prix, la restriction de la production, la répartition de marchés et les soumissions concertées. Ces types de
clauses sont classés en tant que « clauses d’entente ». Le fait de conclure un contrat, un arrangement ou un
accord contenant une clause d’entente, ou le fait de mettre en ceuvre une clause d’entente constitue délit
pénal (sous réserve que soit apportée la preuve des ¢léments de faute indiqués ci-apres) ou une infraction
civile. Bien que ces dispositions ne soient pas rétroactives, la notion de mise en ceuvre n’a été assortie
d’aucune limite temporelle dans ce contexte. Il est donc plausible qu’elles puissent s’appliquer a des
comportements intervenant dans le cadre de I’exécution d’un accord conclu dans le passé, si toutefois le
comportement mis en ceuvre en application de 1’accord intervient apres leur entrée en vigueur
(24 juillet 2009).

32. La différence entre le délit pénal et I’interdiction civile (en plus du critére de la preuve au-dela du
doute raisonnable) est qu’un délit pénal implique la preuve de certains ¢éléments moraux (faute)
généralement associés aux dispositions pénales, a savoir, l’intention de conclure un contrat, un
arrangement ou un accord et le fait de savoir ou d’étre convaincu qu’il contient une clause d’entente. Une
proposition précédente visait a distinguer le délit de I’infraction civile sur le critére d’« intention d’obtenir
un avantage malhonnéte » (similaire au critére de malhonnéteté du délit d’entente de la Loi sur les
entreprises de 2002 du Royaume-Uni). Cet élément n’a pas été retenu dans les nouvelles dispositions
pénales concernant les ententes. Il a été critiqué au motif que le critere de malhonnéteté ne constituait pas
un fondement suffisamment solide et qu’il était susceptible de dérouter les jurys.

33. Le systeme d’interdictions relatif aux comportements d’entente s’aveére complexe et comporte
des doubles emplois. L’interdiction des « clauses d’exclusion » fait en grande mesure double emploi avec
les nouvelles interdictions de restriction de la production et de répartition de marchés. Les nouvelles
interdictions ont une portée trés étendue et risquent a ce titre de s’appliquer a des activités 1égitimes ou
favorisant la concurrence ou D’efficience. Ce risque est dans une certaine mesure compens¢ par les
dispositions relatives aux exceptions et aux moyens de défense (voir ci-aprés). Quoi qu’il en soit, vu la
portée des nouvelles interdictions, il se pourrait que la protection ex ante de la procédure d’autorisation soit
sollicitée plus fréquemment que par le passé.

34, L’existence d’un régime dual a la fois pénal et civil comportant des délits et des interdictions
d’une portée trés étendue et des chevauchements importants implique que les résultats en termes de
stratégie et d’application des lois dépendront de I’exercice de la latitude en matiére de poursuites dont
disposent les autorités chargées de 1’application des lois. Ces autorités sont ’ACCC et I’autorité centrale
générale chargée des poursuites, a savoir le Directeur des poursuites publiques du Commonwealth (DPP)
dont la mission consiste a poursuivre toutes les infractions graves au niveau fédéral en Australie. Le role et
les interactions de ces autorités dans le contexte du nouveau régime applicable aux ententes ont été
succinctement définis dans un protocole d’accord (Protocole ACCC/DPP). Aux termes de ce protocole, la
Commission est chargée d’enquéter sur les comportements d’entente et de réunir des preuves, de gérer le
processus d’immunité en concertation avec le DPP et d’aviser ce dernier de tout comportement d’entente
grave afin qu’il décide d’engager ou non des poursuites, tandis que le DPP est chargé de poursuivre les
infractions au droit des ententes, conformément a sa Politique fédérale en matiére de poursuites et
d’obtenir des réparations adéquates, notamment en application de la 1égislation relative aux revenus tirés
d’actes criminels.

35. Cette politique fédérale générale d’exécution a deux branches témoigne de la valeur conférée a
I’indépendance de 1’accusation vis-a-vis du processus d’investigation et du processus politique, ainsi que
du souci de cohérence des décisions prises par 1’accusation pour I’ensemble des infractions au niveau
fédéral. Sur le plan juridique, la séparation des fonctions d’investigation et d’accusation présente
I’avantage que les enquétes sur des infractions potentielles bénéficient de I’expérience et de 1’expertise
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d’une autorité chargée de la réglementation d’un domaine spécifique, tandis que la décision finale
d’engager des poursuites est prise de maniére cohérente et indépendante puisqu’elle est confiée a 1’autorité
indépendante en charge de I’accusation. Il existe un risque d’inefficience et de conflit lorsque 1’exécution
fait intervenir des autorités dont les cultures, les priorités et les perspectives sont traditionnellement
différentes. L’application du droit aux infractions commises par des entreprises a donné licu a des
désaccords entre la Commission australienne des valeurs mobiliéres et de 1’investissement et le DPP.
Ainsi, ’efficacité de ce systéme a deux branches dépendra dans une large mesure du « partage d’une méme
philosophie concernant la gravité des ententes et la définition de priorités en maticre de poursuite des
ententes, et également d’une communication ouverte et permanente entre les deux autorités® ».

36. Le protocole ACCC/DPP recense les facteurs a prendre en compte dans le choix de poursuites
civiles ou pénales. Parmi ces facteurs figurent la durée et les effets du comportement, I’ampleur du
préjudice pour le public ou pour telle ou telle partie en particulier, la taille du marché concerné et
I’existence ou non d’une récidive. Pour une application pénale du droit, un seuil de préjudice a été fixé a un
million AUD concernant la valeur commerciale affectée par I’entente. Les critéres établis par le protocole
ACCC/DPP pour distinguer le traitement civil du traitement pénal laissent aux autorités une grande part
d’interprétation. Les préoccupations suscitées par le manque de clarté de ces criteres seraient atténuées si
les agissements tombant sous le coup du droit pénal des ententes étaient définis comme un petit sous-
ensemble des comportements frappés d’interdictions civiles. Les lignes directrices que ’ACCC s’est
engagée a publier pourront apporter des réponses aux interrogations sur la gestion concomitante des
procédures civiles et pénales. Toutefois, c’est en dernier lieu I’expérience de la mise en application des
textes qui dissipera ou non ces inqui¢tudes.

37. Il existe toute une panoplie d’exceptions, d’exemptions et de moyens de défense applicables aux
accords horizontaux qui tomberaient sinon sous le coup des infractions pénales et des interdictions civiles
contenues dans la Loi sur les pratiques commerciales. On peut citer, entre autres, des exemptions
concernant I’autorisation et la notification, des exemptions pour éviter les chevauchements, des exemptions
pour les entreprises communes et des exemptions pour I’interdiction per se de fixation de prix pour les
accords collectifs et les acquisitions en commun. Chacune de ces exemptions est décrite plus en détail ci-
apres. Une exemption ou une immunité peut étre obtenue au cas par cas au regard des clauses des contrats,
des arrangements ou des accords en jeu, via les mécanismes d’autorisation ou de notification de la
partie VII de la loi. Dans ce contexte, la notification est prévue uniquement pour les accords collectifs,
mais aussi pour les contrats, a condition que le montant total escompté des transactions qui seront
effectuées en vertu du contrat ne dépasse pas 3 millions AUD (ou tout montant supérieur fixé par la
réglementation) pour une période de 12 mois. Pour les contrats dont le montant devrait dépasser ce seuil, le
mécanisme d’autorisation peut étre utilisé.

38. Les exemptions visent aussi a éviter les chevauchements entre les différentes interdictions de la
partic IV de la Loi sur les pratiques commerciales. Par exemple, si un accord implique une clause
d’exclusivité ou de prix de revente imposé€, certaines exemptions le protégent de la portée générale de
I’article 45 et le soumettent aux interdictions spécifiques a ces restrictions. Il en va de méme pour les
clauses relatives a 1’achat d’actions ou d’éléments d’actif. Ces clauses sont exemptées de I’article 45 de
facon a étre soumises a I’interdiction générale de ’article 50 en matiére de fusions et d’acquisitions. Ces
exemptions anti-chevauchement ne font pas de distinctions parfaitement tranchées. Par exemple, les
accords d’approvisionnement entre concurrents, qui peuvent étre favorables a la concurrence, peuvent
néanmoins tomber sous le coup de ’article 45, tandis qu’une restriction verticale échappe a 1’article 45
uniquement si elle correspond a I’une des pratiques d’exclusivité proscrites a 1’article 47.

39. Les exceptions et les moyens de défense prévus dans le cadre des infractions pénales et des
interdictions civiles portent sur I’acquisition d’actions et d’¢léments d’actif, ’acquisition de biens ou de
services en commun et les entreprises communes. L.’exception dont bénéficient les entreprises communes
couvre les contrats contenant une clause d’entente si 1’objectif de cette derniére est une entreprise
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commune pour la production ou I’approvisionnement en biens ou en services (entre autres criteres).
La restriction de cette exception a la production et a ’approvisionnement en commun exposerait dans
une certaine mesure a une responsabilité pénale ’achat et la commercialisation en commun ainsi que
les collaborations en mati¢re de recherche et de développement (dans le cas ou de telles collaborations
ne comportent pas de production ou d’approvisionnement en commun). L’exception est également limitée
aux dispositions contractuelles et ne concerne pas les arrangements ni les accords (sauf si les parties ont
eu lintention de leur conférer un effet contractuel) ; en revanche, le moyen de défense civil ne peut
étre invoqué pour les arrangements et les accords. Le gouvernement considére que cette limitation
est nécessaire pour empécher les entreprises communes fictives d’échapper a leur responsabilité.
Cependant, il se peut que les entreprises communes susceptibles d’étre créées a I’avenir doivent de ce fait
mener leurs négociations préliminaires de manicére contractuelle et méme solliciter une autorisation
préalable simplement pour pouvoir négocier. Il a été largement remédi¢ a ces problémes grace a des
modifications et a des explications lors de 1’examen de la loi en derniére lecture. Les parties a des
entreprises communes pourraient recourir a d’autres exceptions, méme si ces derniéres ne visent pas
explicitement les entreprises communes.

40. En termes d’évolution, si I’on se place dans une perspective plus large, 1’attitude des autorités
australiennes vis-a-vis de la coopération entre concurrents a considérablement évolué (tout comme en
Europe) passant de la tolérance dans les années 50 a la suspicion aujourd’hui, voire la condamnation et la
répression en cas d’entente dite « injustifiable ». Bien que des interdictions per se aient été inscrites dans la
loi depuis sa promulgation, le changement a probablement commencé vers le milieu et la fin des années
1990, lorsque ’ACCC a remporté plusieurs victoires en imposant de lourdes sanctions (selon les critéres
australiens) contre des ententes dans les secteurs du transport express de marchandises, de la protection
incendie, du béton et des transformateurs électriques. Certaines d’entre elles concernaient le volet
australien d’ententes internationales comme, par exemple, ’affaire de 1’entente sur les vitamines pour
animaux. Dés 1994, la Commission des pratiques commerciales, a laquelle ’ACCCC a succédé,
préconisait des sanctions pénales pour les ententes. Attentive aux derniéres évolutions dans le monde, elle
a de nouveau abordé la question publiquement en 2001, et suivant la Recommandation de I’OCDE, une
proposition officielle d’incrimination de toutes les ententes « injustifiables» a été présentée par la
Commission dans sa soumission a la commission Dawson en 2002.

41. Depuis le milieu des années 1990 au moins, les ententes ont été au centre des préoccupations de
I’autorité de la concurrence. En 2005, I’ACCC a profondément remanié sa politique d’immunité pour les
comportements d’entente afin de la mettre en harmonie avec les pratiques exemplaires internationales (en
suivant avant tout le modéle des Etats-Unis). Depuis, le taux de détection d’ententes a augmenté
sensiblement. A ce jour, 1’affaire la plus importante a impliqué une entente de fixation de prix et de
répartition de marchés entre les deux plus grands fabricants de carton australiens, Visy Ltd et Amcor Ltd.
Amcor a obtenu I’'immunité, tandis que Visy a admis sa responsabilité et a accepté des amendes d’un
montant record. De 36 millions AUD, 1’amende imposée a ’entreprise représentait plus du double de la
plus forte amende infligée jusqu’ici pour comportement anticoncurrentiel en Australie. Des amendes
personnelles sans précédent ont également été prononcées.

42. L’ACCC a cherché a obtenir des modifications de la loi afin de faciliter son action contre les
ententes, et plus particuliérement contre les pratiques collusoires ou la communication entre les
concurrents est tacite et ou il est difficile de prouver que les parties se sont engagées a agir de manicre
paralléle. La demande de notification a été faite dans le cadre d’une enquéte générale que ’ACCC a menée
en lien avec la fixation du prix de I’essence en Australie en 2007, aprés une interprétation judiciaire
restrictive de la notion d’«accord » qui avait abouti & un constat d’absence de responsabilité. La
proposition de I’ACCC consiste a supprimer I’exigence de I’interdiction de 1’article 45 selon laquelle il est
nécessaire d’établir la preuve que les parties ont conclu un « accord ». L’ACCC a par ailleurs recommandé
que la loi fournisse aux tribunaux une liste des éléments factuels dont il était possible de déduire
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I’existence d’un «accord ». Le 8 janvier 2009, le gouvernement a publié un document de réflexion
appelant a remettre des soumissions sur ce sujet avant le 31 mars 2009. Ces soumissions sont actuellement
examinées en détail.

2.4 Accords verticaux

43. La Loi sur les pratiques commerciales contient également des interdictions relatives aux
restrictions verticales. Sauf dans le cas d’arrangements entre entités d’'un méme groupe de sociétés,
I’article 47 interdit les pratiques verticales visant a imposer des restrictions hors prix (généralement
appelées «accords d’exclusivité » dans la pratique australienne). Parmi ces pratiques figurent
I’approvisionnement en biens ou la prestation de services sous certaines conditions, comme celles
interdisant a ’acquéreur d’acheter des biens ou des services auprés d’un concurrent ou 1’autorisant a
réapprovisionner uniquement certains clients ou uniquement les clients de certaines régions. De méme,
cette interdiction vise les refus d’approvisionner au motif que 1’acheteur/réapprovisionneur n’a pas accepté
ou n’a pas respecté la condition qui lui a été imposée. A I’exception des ventes liées impliquant un tiers,
auxquelles il est fait référence ci-aprés, les accords d’exclusivité constituent une violation de 1’article 47
uniquement s’ils ont pour objectif, pour effet ou pour effet probable de réduire sensiblement la
concurrence. Ce risque est extrémement élevé si la concurrence entre marques est insuffisante, c’est-a-dire,
s’il existe un certain pouvoir de marché soit au niveau du fournisseur, soit au niveau de ’acheteur, soit a
ces deux niveaux. De plus, si une entreprise exer¢ant un fort pouvoir de marché conclut des arrangements
de distribution exclusive ou sélective, son comportement peut également constituer une infraction a
I’interdiction d’abus de pouvoir de marché (expression utilisée en droit australien pour désigner I’abus de
position dominante).

44, Les pratiques de vente liée impliquant des tiers, c’est-a-dire le fait de subordonner un
approvisionnement a la condition que 1’acheteur achéte des biens ou des services a un tiers, sont illégales
per se. Dans ce cas, aucun test de concurrence n’est prévu. Les ventes liées impliquant des tiers ont été
déclarées illégales per se en 1976 pour remédier aux préoccupations concernant des établissements de prét
qui insistaient pour que leurs clients fassent appel a un assureur désigné qui avait tendance a facturer des
primes élevées. Cependant, la pression concurrentielle s’est depuis fortement intensifiée sur les marchés de
capitaux et, en 1995, la commission Hilmer a recommandé 1’adoption d’un test de concurrence pour les cas
de vente liée impliquant un tiers. Cette recommandation a été réitérée en 2003 par la commission Dawson,
qui a souligné qu’il existe des cas ou la vente liée impliquant un tiers peut étre bénéfique et favorable a la
concurrence lorsque des efficiences en termes de production font qu’il est plus économique de vendre deux
ou plusieurs produits a la fois. Le gouvernement libéral de 1’époque a donné son accord de principe a cette
recommandation, mais la loi n’a pas été modifiée.

45. L’article 48 de la Loi sur les pratiques commerciales interdit per se les prix de revente imposés,
c’est-a-dire sans tenir compte de ses effets sur la concurrence. Cette interdiction s’applique uniquement a
la vente ou a la publicité de biens ou de services au-dessous d’un prix spécifié. En d’autres termes, elle ne
concerne pas 1’imposition ou I’application d’un prix maximum. Cette interdiction a été ajoutée en 1971 en
réponse au probléme de 1’accélération de I’inflation et a depuis bénéficié du soutien de tous les grands
partis politiques. L’objectif de cette interdiction est de veiller a ce que la concurrence ne soit soumise a
aucune restriction de prix imposée par les fournisseurs et réapprovisionneurs de biens ou de services. Le
comportement visé par I’interdiction de I’article 48 est décrit en détail a la partie VIII de la loi (articles 96
a 100). En substance, la partie VIII prévoit qu’il est illégal de subordonner la vente de biens ou de services
a la condition que la partie ainsi approvisionnée ne revende pas ces biens ou ces services a un prix inférieur
a celui spécifié par le fournisseur initial. Cette condition peut étre imposée ou étre signifiée de diverses
maniéres. Le refus de vente est également interdit. Un prix peut étre « recommandé ». Toutefois, seules
les recommandations explicitement non contraignantes pourront échapper a 1’article 48. Un moyen de
défense peut étre invoqué en cas de refus de vente lorsque le produit doit étre revendu a perte comme
produit d’appel.
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46. La question de savoir si I’imposition d’un prix de revente devrait donner lieu a un test de
concurrence n’a pas été beaucoup débattue en Australie. Elle n’apparait pas dans le réexamen du droit de la
concurrence auquel a procédé la commission Dawson en 2002. Rien n’indique que les associations de
consommateurs soient en faveur d’une libéralisation des régles relatives aux prix de revente imposés. Les
arguments économiques militant en faveur d’un assouplissement de I’interdiction ne sont pas trés
convaincants compte tenu de la structure concentrée de 1’industrie australienne, ou les prix de revente
imposés pourraient plus facilement étre utilisés pour soutenir une coordination horizontale.

47. Toute forme d’accord d’exclusivité peut étre autorisée par ’ACCC si un tel accord crée
suffisamment d’avantages propres & compenser ses effets anticoncurrentiels. La procédure de notification
« simplifiée » pour I’obtention d’une exemption existe pour toutes les formes d’accords d’exclusivité ;
pour les cas de vente liée impliquant des tiers, les parties doivent attendre un délai de 14 jours apres la date
de notification. La notification (et I’exemption correspondante) peuvent étre révoquées si I’ACCC conclut
que le comportement visé réduit sensiblement la concurrence et que le préjudice n’est pas compensé par les
avantages escomptés pour le public. (Pour les ventes liées impliquant un tiers, qui font 1’objet d’une
interdiction per se, le seul élément pris en compte est I’avantage par rapport a I’inconvénient pour le
public). La Commission regoit chaque année trés peu de notifications pour des comportements
d’exclusivité autres que les ventes liées impliquant des tiers. Elle regoit des centaines de notifications de
ventes liées impliquant des tiers et refuse trés rarement I’exemption. Bien que les prix de revente imposés
fassent I’objet d’une interdiction per se, ce comportement peut aussi bénéficier d’une autorisation par
I’ACCC s’il crée suffisamment d’avantages pour le public. Toutefois, & ce jour, aucune demande
d’autorisation n’a porté sur des prix de revente imposés.

48. L’interdiction des accords d’exclusivité prévue par la loi n’a pas donné lieu a de nombreuses
actions des autorités de la concurrence, peut-étre en raison du dispositif de notification. Toutefois,
plusieurs actions en justice d’importance majeure ont été intentées a I’initiative de particuliers, dont
certaines ont joué un grand role dans la définition de principes de base pour 1’application du critére « de
réduction sensible de la concurrence » a la fin des années 70. L’un de ces principes est que le test devrait
tre prospectif et impliquer une évaluation de la concurrence sur le ou les marchés pertinents prenant en
compte le comportement a venir en comparaison avec la concurrence future sur le ou les marchés
pertinents sans ce comportement. Ces derni¢res années, toute une série d’actions ont été intentées en vertu
de larticle 47 (quelquefois en combinaison avec I’interdiction d’abus de position dominante de
I’article 46), dans lesquelles le test de concurrence a été appliqué a la vente de droits d’exclusivité sur des
ressources rares. L’une de ces affaires, qui concernait 1’acquisition de droits d’exclusivité pour la diffusion
en acces libre et par abonnement des matchs de 1’Australian Football League et de la National Rugby
League, a été la plus chere et la plus longue procédure dans toute 1’histoire des pratiques commerciales
australiennes, et des voix se sont €levées pour demander que soit révisée la maniére de mener une
procédure de cette nature (voir 3.2 ci-apres).

49. L’interdiction des ventes liées impliquant un tiers a également fait 1’objet de nombreuses
poursuites privées dans lesquelles des concurrents ont contesté la validité de pratiques ou d’accords de
vente liée. De maniére générale, la position des tribunaux dans ces affaires a été la suivante : pour autant
qu’un fournisseur structure la transaction de maniére a fournir un seul lot de biens ou de services, cette
opération ne constituera pas une vente liée impliquant un tiers, méme si différentes sociétés n’ayant pas de
lien avec ce fournisseur produisent ou fournissent des composants du lot en question. Parmi les autres
questions que les tribunaux ont di trancher, on notera la norme de contrainte requis pour constituer un
achat « forcé » et la norme de spécificité nécessaire concernant I’identification du fournisseur tiers. Sur ces
questions, la loi doit encore étre affinée. Ces questions revétiraient une importance secondaire si
I’interdiction était soumise a un test de concurrence.
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2.5 Abus de position dominante (abus de pouvoir de marché)

50. Selon la terminologie australienne, 1’abus de position dominante est appelé « abus de pouvoir de
marché ». L’interdiction correspondante figure a I’article 46 de la Loi sur les pratiques commerciales. Cet
article interdit a une société détenant un important pouvoir de marché d’exploiter ce pouvoir dans un
certain nombre d’objectifs spécifiés (a savoir, causer un préjudice sensible a un concurrent ou éliminer un
concurrent, causer un préjudice sensible aux concurrents en général, a une catégorie de concurrents ou a
n’importe quel concurrent en particulier, éliminer un concurrent, ou encore empécher ou dissuader
quiconque d’avoir un comportement concurrentiel sur un marché). L’autorisation et la notification ne
s’appliquent pas aux comportements susceptibles de constituer un abus de pouvoir de marché important (a
I’exception des comportements qui tomberaient sous le coup d’une autre interdiction et qui seraient
autoris€s ou notifiés a ce titre).

51. La portée et I’application de ’article 46 ont été amplement controversées pendant de nombreuses
années en Australie. Dans sa forme initiale, ’interdiction, intitulée « monopolisation », se faisait 1’écho des
dispositions de la Loi Sherman des Etats-Unis et du traité instituant la Communauté européenne.
L’article 46 interdisait ainsi aux sociétés de se mettre en position de controler substantiellement un marché
(faisant ainsi référence au pouvoir de monopole au sens large). Cependant, en 1986, de crainte de voir
I’article appliqué uniquement a un trés petit nombre d’entreprises, 1’interdiction a été modifiée en vue
d’abaisser le seuil initialement fixé. La nouvelle interdiction a alors visé¢ les entreprises présentant
seulement un « niveau significatif » de pouvoir de marché. Son intitulé a été lui aussi modifié et est devenu
« abus de pouvoir de marché ». Dans le méme temps, des dispositions ont été ajoutées, précisant que pour
déterminer si une société détient ou non le niveau de pouvoir de marché requis, le tribunal peut tenir
compte du pouvoir de marché d’entreprises analogues et du degré auquel les concurrents, concurrents
potentiels, clients et fournisseurs de 1’entreprise visée pésent sur le comportement de cette dernicre.

52. Toutefois, les modifications de 1986 n’ont pas suffi a apaiser les critiques, qui portaient en
grande partie sur le point de savoir s’il fallait remplacer la notion d’intention de I’interdiction de
’article 46 par un critére des « effets ». Pas moins de 10 propositions de critéres de cette nature, présentées
principalement a I’initiative de I’ACCC et de son prédécesseur, ont été étudiées entre 1976 et 2003. A une
exception pres (en 1984), ces propositions ont toujours été rejetées au motif qu’elles risqueraient d’élargir
excessivement la portée de I’interdiction et qu’elles ne permettraient pas de distinguer correctement les
comportements proconcurrentiels des comportements anticoncurrentiels. De plus, comme 1’a fait observer
la commission Dawson en 2003, les affaires traitées depuis 1’introduction de I’article 46 n’avaient pas fait
apparaitre que I’élément intentionnel constituait un obstacle inutile, onéreux et difficile a surmonter.
L’introduction d’un critére des effets n’avait, quant a elle, été expérimentée dans aucun pays étranger.

53. Les décisions de la Haute Cour ont montré que le véritable probléme posé par I’établissement de
la preuve d’une infraction consistait a déterminer le niveau de pouvoir nécessaire et I’exploitation de ce
pouvoir par le défendeur. Ces questions (et d’autres encore) ont été examinées lors d’une enquéte
parlementaire qui a remis en 2004 un rapport sur la mesure dans laquelle la Loi sur les pratiques
commerciales (LPC) offrait une protection suffisante aux petites entreprises. Le rapport comportait
diverses recommandations qui visaient a clarifier certains aspects de 1’interdiction, et dont la plupart ont
maintenant ét€ mises en ceuvre.

54. Concernant le critére de pouvoir de marché, des modifications ont été introduites en 2007 pour
tenter d’atténuer les craintes liées au risque que la reégle appliquée par les tribunaux ne soit abandonnée au
profit d’un retour a la régle du contrdle substantiel. Par exemple, les modifications indiquent aux tribunaux
qu’il est possible que plusieurs sociétés détiennent un pouvoir substantiel sur un méme marché et que
I’absence de contraintes imposées par d’autres acteurs ne doit pas nécessairement étre absolue pour que
puisse étre établi un pouvoir substantiel. L’article a été de nouveau modifié afin de veiller a ce qu’il couvre
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les situations dans lesquelles une société détenant un pouvoir de marché substantiel sur un marché donné
se livre a un comportement dans un autre marché dans un but interdit (Iequel peut étre lui-méme 1ié a un
concurrent ou a un comportement favorable a la concurrence sur tout autre marché). Cette modification est
intervenue a la suite d’une affaire traitée par I’ACCC impliquant un grand éditeur régional de presse écrite
dans laquelle il avait été allégué que 1’éditeur, qui détenait un pouvoir sur un marché territorial, avait utilisé
ce pouvoir pour menacer un plus petit concurrent sur un autre marché territorial. Les modifications ont
¢galement établi qu’un pouvoir pouvait naitre non seulement de la connexité entre les sociétés, mais aussi
de contrats ou d’arrangements conclus entre elles.

55. Etant donné que I’article 46 traite des comportements sur le marché plutdt que de la structure du
marché, 1’¢lément essentiel de 1’interdiction est 1’« exploitation » d’un pouvoir. Ainsi, comme il ressort de
manicre évidente des dispositions 1égales, et comme cela a été clairement souligné par les tribunaux, la
détention d’un pouvoir de marché substantiel n’a rien d’illégal en soi. En revanche, I’interdiction porte sur
I’utilisation de ce pouvoir dans un but illicite. Ce critére de 1’« utilisation » n’implique pas de jugement
moral. En revanche, comme I’a souligné la Haute Cour australienne, il vise a mettre en lumiére un lien de
causalité entre le pouvoir et le comportement. Une modification de 2008 a précisé les différentes manicres
dont ce lien pouvait étre établi, notamment en déterminant si I’entreprise aurait agi de la méme manicre sur
un marché concurrentiel ou si son comportement a été en grande partie facilité par le pouvoir qu’elle
détenait.

56. Peu d’affaires sont portées devant les tribunaux pour infraction a I’article 46. Il reste a savoir si
les récentes modifications apportées a I’interdiction concernant le « pouvoir » et son « exploitation »
intensifieront ce contentieux. En 2007 a été adoptée une autre modification qui introduisait une nouvelle
interdiction censée s’appliquer spécifiquement aux prix d’éviction et dont les effets demeurent tout a fait
incertains. Cette modification est née d’un débat ouvert a la suite d’une affaire perdue par ’ACCC contre
le fabricant de béton Boral, a la fin des années 90. L’affaire a ét¢ perdue en définitive parce que la
Commission n’a pas ¢été en mesure de prouver que Boral détenait un pouvoir substantiel sur un marché
jugé hautement concurrentiel, caractéris€ par des rabais agressifs pratiqués par Boral et ses grands
concurrents en réponse a des appels d’offres pour des projets de construction de grande envergure. Le
Tribunal a vu dans la stratégie tarifaire de Boral le signe d’une concurrence plutdt que d’un pouvoir et, sur
la base de la jurisprudence des Etats-Unis, il a été particuliérement influencé par la preuve que Boral
n’avait guere de perspective de récupération de ses pertes par des prix supérieurs aux prix de concurrence.

57. A la suite de cette affaire, et aprés que des voix se sont élevées au Parlement pour défendre le
secteur des petites entreprises, le gouvernement précédent a introduit une nouvelle disposition qui interdit a
une société détenant une part de marché substantielle de fournir dans un but prescrit des biens ou des
services pour une durée prolongée, a un prix inférieur au cotlit de revient de I’entreprise pour la fourniture
de ces biens ou la prestation de ces services. Cette modification dite de Birdsville (d’aprés le nom du pub
isolé ou elle aurait été rédigée) s’écarte de la théorie économique orthodoxe en ce qu’elle adopte un seuil
fondé sur la part de marché plutét que sur le pouvoir de marché et qu’elle supprime la notion
d’« exploitation » (et par conséquent la nécessité de prouver un lien entre la part/le pouvoir de marché et le
comportement délictueux). Des incertitudes entourent également certains des nouveaux éléments, a savoir
le « colit de revient » et la « durée prolongée », méme si les tribunaux sont déja confrontés a ces concepts
dans le contexte des plaintes pour prix d’éviction sans qu’ils soient nécessairement mentionnés dans la loi.
L’interaction souhaitée entre la nouvelle interdiction des prix d’éviction et I’interdiction générale d’abus de
pouvoir de marché manque également de clarté. Une autre modification récente a elle aussi apporté son lot
d’incertitudes. Elle prévoit qu’une société peut enfreindre I’interdiction générale « méme lorsque la société
ne peut et ne pourra probablement jamais compenser ses pertes encourues par la fourniture des biens ou
des services ». Les tribunaux auront toujours la possibilité de prendre en compte la récupération des pertes
en tant qu’élément de preuve pour déterminer si 1’entreprise détient un pouvoir substantiel et si elle a
utilisé ce pouvoir pour arriver a ses fins.
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58. Le gouvernement actuel a tenté d’incorporer a la modification Birdsville une référence a un degré
substantiel de pouvoir de marché, mais n’a pas obtenu un nombre de voix suffisant a la chambre haute du
Parlement. Depuis, il a été suggéré que la modification resterait désormais dans les recueils de loi jusqu’a
ce qu’une entreprise soit jugée coupable de vente a perte dans des circonstances ou il serait peu probable
de conclure qu’elle détient un pouvoir de marché substantiel et ou il n’existe pas ou peu de perspectives de
récupération. L’ACCC est préte a agir si les circonstances s’y prétent et des poursuites privées pourraient
¢galement permettre de déterminer la portée de cette modification. Augmentant les chances de voir se
présenter une action de cette nature (dans laquelle la Commission pourrait intervenir), le gouvernement a
attribué au Tribunal correctionnel fédéral la compétence pour de telles affaires. En mars 2009, le ministre
de la Justice a soumis une proposition visant a fusionner le Tribunal correctionnel fédéral avec le Tribunal
fédéral. Les caractéristiques actuelles du Tribunal correctionnel fédéral en termes de compétences, de
régles, de procédures et de financement seraient conservées.

59. Dans un petit nombre d’affaires dans lesquelles une infraction a 1’article 46 a été établie, des
jugements déclaratoires et des injonctions ont été prononcés et des sanctions ont été infligées, bien que ces
derniéres aient été généralement peu sévéres. L’ACCC a, par le passé, revendiqué le pouvoir de prononcer
des ordonnances de faire et de ne pas faire en lien avec des comportements relevant de 1’article 46.
Cependant, cette proposition a été rejetée par la commission Dawson en 2003 et n’est donc plus a I’ordre
du jour de la Commission. La création d’une mesure correctrice sous forme de cessions d’actifs pour les
affaires relevant de I’article 46 a également été envisagée dans le passé, mais n’a pas été acceptée.

60. Les problémes d’acces a un monopole de réseau ou a un fournisseur d’infrastructure ainsi que les
problémes d’abus commis par ces derniers sont traités en Australie par un article distinct de la loi sur les
pratiques commerciales qui prévoit un dispositif réglementaire pour la définition et la réglementation d’un
«régime d’accés ». Ce dispositif est décrit plus loin dans la partie concernant les questions et exemptions
sectorielles.

2.6 Fusions
61. L’article 50 fournit a I’ACCC le cadre 1égislatif nécessaire pour évaluer et résoudre les problémes
de concurrence potentiels inhérents aux fusions et aux acquisitions en Australie. Il interdit les fusions ou
acquisitions qui auraient pour effet ou effet probable de réduire sensiblement la concurrence sur un marché
significatif a I’échelon de I’Australie, d’un Etat, d’un Territoire ou d’une région. Cet article s’applique
indépendamment de la branche ou du secteur dans lequel opére 1’entreprise acquéreuse ou ’entreprise
ciblée.
62. L’article 50(3) dresse une liste non exhaustive d’éléments (ou de facteurs) qui doivent €tre pris en
compte pour évaluer si une fusion risque ou non de réduire sensiblement la concurrence. Cette liste est la
suivante :

niveau effectif et potentiel de la concurrence des importations sur le marché ;

importance des barriéres a I’entrée du marché ;

niveau de concentration du marché ;

degré de pouvoir compensateur sur le marché ;

probabilité que I’acquisition donne a I’acquéreur la possibilité d’augmenter les prix ou les marges
de maniére significative et durable ;

disponibilité de produits de substitution ou possibilité d’en mettre sur le marché ;
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caractéristiques dynamiques du marché, notamment en termes de croissance, d’innovation et de
différenciation des produits ;

probabilité que I’acquisition aboutisse au retrait d’un concurrent puissant et vigoureux du
marché ;

nature et portée de I’intégration verticale du marché.

63. Cette liste ne fait aucune référence a ’efficience. Comme cela a été expliqué précédemment, le
cadre législatif et institutionnel de la réglementation de la concurrence en Australie est structuré¢ de manicre
a maintenir une séparation théorique entre les questions de concurrence et les questions d’efficience. Cela
¢tant, la liste n’est pas exhaustive et ’ACCC reconnait bel et bien la pertinence des effets en termes
d’efficience lorsqu’elle examine une proposition de fusion dans le cadre d’une éventuelle infraction a
I’article 50. Lorsqu’une fusion est susceptible de permettre des efficiences significatives, mais que ces
efficiences n’empéchent pas une réduction substantielle de la concurrence, la fusion pourra avoir lieu
uniquement sur autorisation du Tribunal australien de la concurrence, lequel se fondera sur le critére des
avantages nets pour le public. Dans ce contexte, la priorité est donnée aux efficiences dans 1’évaluation des
avantages allégués pour le public. De plus, le Tribunal a instruction de considérer une hausse sensible de la
valeur réelle des exportations ou une substitution significative de biens importés par des biens fabriqués sur
le territoire national comme étant autant d’avantages pour le public. Il est également invité a tenir compte
de tous les ¢léments pertinents touchant a la compétitivité internationale de 1’industrie australienne.

64. L’article 50A est une disposition distincte prévue pour traiter le probléme des acquisitions
intervenues en dehors de 1’Australie qui ont des répercussions sur un marché en Australie. Lorsqu’une
fusion internationale se traduit par I’obtention par une partie, de manic¢re directe ou indirecte, d’une
participation de contrdle dans une société qui opére en Australie, 1’article peut alors s’appliquer. Ce dernier
a été ajouté en raison des doutes exprimés quant a la question de savoir si une acquisition de cette nature
serait considérée comme une acquisition « indirecte » aux fins de I’article 50. Concernant de telles
acquisitions, le ministre des Finances, ’ACCC ou toute autre personne peut saisir le Tribunal australien de
la concurrence, lequel peut déclarer que 1’acquisition aurait pour effet ou pour effet probable de réduire
sensiblement la concurrence sur un marché et n’induirait pas d’avantages compensatoires suffisants pour le
public. A la suite d’une déclaration de ce type, les parties a la fusion ont six mois, ou tout délai supérieur
fixé par le Tribunal, pour corriger la situation (en procédant par exemple a des cessions), faute de quoi les
parties ne sont plus autorisées a opérer sur le territoire australien. Cette sanction n’a jamais été appliquée.

2.6.1 Analyse des questions de fond

65. La plupart des projets de fusion sont traitées via la procédure informelle d’autorisation de la
Commission décrite ci-apres, plutét que par décision de justice. Afin de ne laisser aucune zone d’ombre
quant a la ’application de I’article 50, I’ACCC publie sur son site Internet les raisons qui ont motivé ses
décisions. Ces indications constituent un ensemble utile de précédents pour les praticiens qui s’intéressent
a Papproche de I’ACCC vis-a-vis des questions de fusion. Afin de déterminer si elle doit ou non autoriser
une fusion, la Commission applique le critére de réduction sensible de la concurrence et édicté des lignes
directrices détaillées sur I’approche qu’elle suit pour appliquer ce critére. La version la plus récente des
Lignes directrices sur les fusions a été publiée en novembre 2008 et comporte les modifications apportées
aux Lignes directrices en 1999 sur la base des pratiques exemplaires internationales, des théories
¢conomiques contemporaines et de I’expérience acquise par la Commission ces dix derni¢res années. La
Commission a consulté les milieux experts en pratiques industrielles et commerciales sur son projet de
Lignes directrices et ces derniéres bénéficient de manicre générale du soutien des parties prenantes.

24



DAF/COMP(2009)3/FINAL

66. Au sens des Lignes directrices de I’ACCC sur les fusions, une réduction de la concurrence est
dite sensible si elle renforce de maniére sensible et durable le pouvoir de marché de I’entreprise issue de la
fusion. Pour déterminer si une fusion est susceptible d’avoir un tel effet, la Commission prend en compte
chaque « facteur de fusion » énuméré a I’article 50(3), ainsi que tout autre facteur pertinent. Ces facteurs
de fusion permettent de mieux cerner quelle sera la pression concurrentielle a laquelle 1’entreprise
fusionnée sera probablement soumise a la suite de la fusion, et quels seront les éventuels effets
concurrentiels de [’opération. L’évaluation des effets concurrentiels repose sur les deux principes
¢conomiques largement reconnus en matiére de préjudice a la concurrence, a savoir, les effets unilatéraux
et les effets coordonnés. Afin d’établir s’il existe un risque de réduction sensible de la concurrence, la
Commission se situe dans un avenir prévisible lorsqu’elle examine en détail la définition du marché et
chacun des facteurs de fusion. Elle envisage et compare deux possibilités — un avenir avec la fusion et un
avenir sans la fusion — et se demande s’il est réellement probable que la différence entre ces deux situations
soit importante en termes de concurrence. La thése « sans fusion » (ou raisonnement en contre-épreuve)
n’est pas simplement la projection d’un statu quo, mais refléte la situation prévisible du marché en
I’absence de I’acquisition dans un avenir prévisible (généralement a 1’horizon d’une a deux années).

67. Les Lignes directrices de 1999 prévoyaient un régime de seuils (fondées sur les parts de marché
et les taux de concentration) que la Commission utilisait en guise de filtre afin d’identifier les opérations
nécessitant des investigations plus approfondies. Le régime des seuils a été supprimé des Lignes directrices
de 2008, qui préférent mesurer la concentration a partir de 1’indice Hirschman-Herfindahl (IHH). La
Commission a indiqué dans ces Lignes directrices que, dans le cas ou une fusion induirait un IHH
supérieur a 2000, les préoccupations en termes de concurrence seraient suffisantes pour justifier une
enquéte. Au-dela de la concentration (point de départ de 1’analyse), il ressort clairement des Lignes
directrices et de la jurisprudence que le facteur de fusion le plus important est le niveau des barriéres a
I’entrée. La Commission tient compte des barricres réglementaires, structurelles et stratégiques et examine
le caractére opportun, probable et suffisant de 1’entrée. Selon la régle empirique appliquée, I’entrée est
réputée « effective » s’il est probable qu’elle aura un impact sur le marché dans un délai d’un a deux ans en
dissuadant ou faisant échouer une tentative d’exercice de pouvoir de marché par I’entreprise fusionnée. La
Commission suit une deuxieme regle empirique afin d’évaluer I’influence des importations sur la
concurrence. Elle considére en effet que les importations sont susceptibles de constituer un frein effectif et
direct si elles ont représenté 10 % du volume total des ventes de I’une des trois années précédentes.

68. Lorsqu’il est probable qu’une entreprise quitte le marché ou mette un terme a son activité, le test
effectué cherche a déterminer si la concurrence future avec la fusion serait sensiblement moins importante
que la concurrence future sans la fusion (étant entendu que I’entreprise fermerait alors ses portes). Pour
¢tablir la preuve qu’une fusion ne réduira pas sensiblement la concurrence parce qu’il est prévisible que
I’une des parties a la fusion cessera ses activités, la Commission estime qu’il est de maniére générale
nécessaire de prouver que :

e [’entreprise considérée est en danger de faillite imminente et a peu de chance d’étre restructurée
avec succes sans la fusion ;

e sans la fusion, les actifs de I’entreprise considérée, y compris ses marques, disparaitront du
secteur ;

e la concurrence prévisible avec la fusion ne serait pas sensiblement moindre que la concurrence
prévisible apres la disparition de 1’entreprise absorbée et aprés le report des clients de cette
derniére vers d’autres sources d’approvisionnement.

69. Lorsque I’ACCC examine un projet d’acquisition d’une entreprise en sérieuse difficulté, la

contre-épreuve de 1’acquisition sur laquelle elle s’appuie n’est pas nécessairement la faillite de I’entreprise.
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Lorsque plusieurs entreprises sont intéressées par une acquisition de 1’entreprise défaillante, sa disparition
prévisible du marché n’est pas obligatoirement la contre-épreuve la plus appropriée aux fins d’évaluation
de la concurrence. Si une entreprise cherche a racheter une entreprise en sérieuse difficulté et qu’elle
considére que les conséquences positives de ce rachat sur la stabilit¢é du marché peuvent compenser les
préjudices qu’il risque d’entrainer en termes de réduction sensible de la concurrence, elle peut alors
solliciter une autorisation du Tribunal australien de la concurrence, visée ci-aprés. Lorsqu’il applique un
critére d’avantage net pour le public, le Tribunal peut tenir compte des problémes de stabilité au sens large,
ainsi que d’autres problémes li¢s a I’acquisition, que I’ACCC ne peut pas évaluer lorsqu’elle applique le
critére de réduction sensible de la concurrence. Cependant, comme ce processus peut demander jusqu’a six
mois, son adéquation aux opérations ou le temps est un élément essentiel peut s’avérer limitée.

70. La question de savoir si [’article 50 traite efficacement le probléme des « acquisitions
rampantes » a longtemps suscite des débats en Australie. Ce concept fait généralement référence au rachat
sur une longue durée d’un certain nombre d’actifs ou d’entreprises qui, pris séparément, ne risquent pas
d’enfreindre I’interdiction de la loi, mais qui pourraient produire cet effet collectivement. Les partisans
d’une modification de I’article 50 affirment que ce dernier est un instrument 1égislatif « statique » qui n’est
pas adapté a ces circonstances. Les plus récentes demandes de réforme a cet égard ont été formulées par
I’ACCC a la suite d’une enquéte sur la concurrence dans le secteur de 1’alimentation, dont les conclusions
ont indiqué que les acquisitions rampantes dans ce secteur pourraient devenir préoccupantes. En
septembre 2008, le gouvernement australien y a répondu sous la forme d’un document de réflexion et d’un
appel a soumissions. En juin 2009, le gouvernement a publi¢ un deuxiéme document de réflexion
présentant de nouvelles options possibles, notamment une nouvelle interdiction des acquisitions par des
entreprises détenant un pouvoir significatif de marché qui auraient pour effet de consolider leur pouvoir de
marché. Le public a été de nouveau appelé a faire part de ses commentaires sur les conséquences non
intentionnelles de la réglementation proposée et sur les colits et avantages des solutions alternatives
propres a dissiper les inquiétudes relatives aux acquisitions rampantes.

2.6.2 Processus d’examen et de décision

71. Il n’existe pas d’exigence de notification préalable pour les fusions en Australie. Toutefois, dans
ses Lignes directrices de 2008 sur les fusions, ’ACCC a fixé un seuil de notification afin d’indiquer aux
parties a partir de quel niveau une opération devrait étre portée a son attention. Ce seuil relativement bas
est dépassé des lors que les produits des parties a la fusion sont soit substituables soit complémentaires et
que la part de marché de I’entreprise apres la fusion est supérieure a 20 % sur le ou les marchés pertinents.
Dans la pratique, ce seuil n’est pas d’une grande utilité. A 1’exception des acquisitions d’importance
mineure qui ne posent de toute évidence aucun probléme de concurrence, la pratique profondément
enracinée en Australie consiste a notifier spontanément a I’ ACCC toute opération envisagée.

72. En Australie, I’examen d’une fusion peut se faire de trois fagons différentes. La premiére consiste
a solliciter une autorisation informelle. Cette autorisation est une procédure non réglementaire par laquelle
I’ACCC évalue les effets de la fusion proposée sur la concurrence et octroie une « autorisation » (c'est-a-
dire qu’elle s’engage a ne pas s’y opposer) ou la refuse (ce qui signifie que des poursuites pourront étre
engagées contre 1’opération si les parties décident malgré tout d’y procéder). Le fait qu’une fusion a regu
I’autorisation de ’ACCC n’empéche pas les tiers de remettre en cause 1’opération en saisissant la Cour
fédérale pour infraction a I’article 50. La procédure informelle d’autorisation est régie par des lignes
directrices détaillées qui comportent des délais indicatifs et guident les parties concernant le type
d’informations demandées. En régle générale, pour les projets d’opérations non confidentielles, la
Commission rend sa décision au bout de six a huit semaines. En 2007-2008, 89 % de ces examens ont été
effectués en moins de huit semaines. La Commission étudie également des projets a caractére confidentiel
et se prononce dans ce cas en quatre semaines généralement. L’avis que la Commission rend de maniére
confidentielle est généralement subordonné a la condition qu’elle puisse entreprendre des enquétes de
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marché et étudier la question de maniére plus approfondie une fois que 1’opération sera rendue publique. Si
un projet non confidentiel suscite de sérieux problémes nécessitant des études détaillées du marché, les
Lignes directrices prévoient que la Commission fera connaitre ces points problématiques et fixera un
nouveau délai. A I’issue de I’examen, la Commission publiera les raisons qui auront motivé sa décision,
laquelle sera considérée comme une évaluation publique de la concurrence, dans chacune des situations
suivantes : (1) la fusion est rejetée ; (2) la fusion est autorisée sous réserve d’engagements exécutoires ;
(3) les parties a la fusion ont demandé cette divulgation ; et (4) une fusion est autorisée, mais elle pose des
problémes non négligeables dont la Commission estime qu’ils devraient étre rendus publics. En 2007/08,
I’ACCC a mené 397 examens informels de fusions. Parmi ces examens, cinq fusions ont été publiquement
refusées par la Commission de maniére pure et simple et six ont été acceptées sous réserve d’engagements
exécutoires. Sur les 212 affaires examinées par I’ACCC de manicre confidentielle, six ont fait I’objet d’un
refus ou ont suscité des préoccupations communiquées de maniére confidentielle.

73. La deuxiéme possibilité, introduite en 2007, consiste, pour les parties a une fusion, a déposer
aupres de I’ACCC une demande d’autorisation formelle qui prend la forme d’une décision selon laquelle il
est peu probable que la fusion réduise sensiblement la concurrence. Contrairement a 1’autorisation
informelle, cette décision engage juridiquement 1’ACCC, est soumise a des délais fixés par la loi (qui exige
une décision de la Commission sous 40 jours, avec certaines prolongations possibles) et confére aux parties
une immunité légale face a toute action que des tiers pourraient intenter contre la fusion. Si la Commission
choisit de ne pas autoriser formellement une fusion, sa décision peut étre réexaminée sur le fond de
maniere limitée par le Tribunal, essentiellement sur picces, et le Tribunal est alors tenu de statuer dans un
délai de 30 jours (60 si I’affaire est complexe).

74. La troisiéme solution permet aux parties a une fusion de solliciter une autorisation aupres du
Tribunal australien de la concurrence. Contrairement aux autres procédures, ces demandes peuvent étre
adressées directement au Tribunal. Les parties ne sont alors pas tenues de s’adresser dans un premier temps
a ’ACCC, puis de demander un réexamen par le Tribunal en cas de décision défavorable de la
Commission. Le Tribunal n’accordera son autorisation que s’il est convaincu que les avantages publics
probables de ’acquisition proposée justifient I’opération. Si le Tribunal ne rend aucune décision dans un
délai de trois mois, la demande sera réputée rejetée. Une disposition prévoit toutefois une prorogation de ce
délai pour les affaires particulierement complexes. Si le Tribunal autorise une fusion, les parties peuvent
alors procéder a I’opération sans aucun risque d’action en justice fondée sur 1’article 50.

75. A ce jour, on ne compte encore aucune demande d’autorisation formelle de I’ACCC ou
d’autorisation du Tribunal. Cela tient largement aux améliorations apportées a la procédure informelle
d’autorisation en réponse aux critiques exprimées quant aux délais et a la transparence de la procédure a
I’occasion du réexamen par la commission Dawson.

76. De plus, aux yeux des parties, certains aspects de la procédure d’autorisation formelle rendent
cette option moins attrayante que la procédure informelle. Les Lignes directrices sur I’examen formel des
fusions publiées par la Commission établissent des exigences strictes concernant la communication, lors du
dépot d’une demande formelle, de documents exhaustifs et d’informations complétes sur le marché, et
notamment de rapports d’experts économistes susceptibles de témoigner devant la Cour fédérale. Les
Lignes directrices indiquent clairement que la Commission appliquera scrupuleusement les critéres de
validité prescrits par la loi et que toute demande incomplete sera déclarée nulle et rejetée. Par ailleurs, les
Lignes directrices précisent que les candidats n’auront pas la possibilité de modifier une demande aprés
son dépot, sauf pour en corriger des erreurs mineures. En revanche, le mécanisme informel est plus souple.
De plus, la procédure formelle laisse largement moins de place a la confidentialité. Ces caractéristiques
font méme douter que la procédure formelle soit un jour utilisée en Australie.
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77. Etant donné que les parties ne sont pas tenues de notifier un projet de fusion a I’ACCC, elles ont
¢galement la possibilité de procéder a ’opération sans engager aucune démarche 1égale. Toutefois, cela
n’empécherait pas ’ACCC d’enquéter par la suite sur la fusion en réalisant notamment des études du
marché, en vertu de ses pouvoirs officiels de collecte d’information, puis de prendre des mesures
coercitives. En pratique, seules les opérations qui, de toute évidence, n’affectent pas un marché significatif
ou ne posent pas de probléme de concurrence ne sont pas soumises dans un premier temps a la
Commission, et bien souvent, les parties choisissent malgré tout d’aviser la Commission de 1’opération.

78. Lorsqu’il est possible ou probable qu’une acquisition se traduise par une réduction sensible de la
concurrence sur un marché australien, I’ACCC peut chercher a faire appliquer son évaluation de la
situation en demandant une injonction permanente visant & empécher une acquisition anticoncurrentielle ou
en obtenant des sanctions pécuniaires a 1’encontre des parties a la fusion. Si ’ACCC estime qu’une
acquisition achevée a sensiblement réduit la concurrence, elle peut également, dans un délai de trois ans a
compter de la date de I’infraction, obtenir de la Cour fédérale une ordonnance de cession. Une ordonnance
de cession peut contraindre une personne a céder les actions ou des éléments d’actif acquis en infraction a
I’article 50, ou peut prendre la forme d’une déclaration stipulant la nullité de 1’acquisition (le vendeur
devant alors rembourser le montant payé pour I’acquisition).

79. Certaines fusions et acquisitions sont ¢galement soumises a un controle du gouvernement
australien en application de la Loi de 1975 sur les acquisitions et absorptions étrangeres (FATA) et de la
politique australienne en matiére d’investissement étranger. Aux termes de la FATA, le gouvernement
australien a le pouvoir de bloquer les propositions qui se traduiraient par la prise de controle d’une
entreprise australienne par une personne étrangere si de telles opérations sont jugées contraires a 1’intérét
national. La FATA et la Réglementation de 1989 relative aux acquisitions et absorptions fixent des seuils
financiers en-dega desquels les dispositions de la FATA ne sont pas applicables et des seuils spécifiques
pour les acquisitions par des investisseurs des Etats-Unis. Les autorités australiennes établissent ce qui est
« contraire a I’intérét national » en tenant compte de 1’ensemble des préoccupations des Australiens. Parmi
les éléments clés considérés figurent la sécurité nationale, le développement économique et I’impact sur la
concurrence. On notera qu’une décision prise par le gouvernement australien en vertu de la FATA
n’empéche pas I’ACCC d’examiner la fusion ou ’acquisition en question. De la méme maniere, une
décision de I’ACCC concernant une fusion ou une acquisition n’empéche pas le gouvernement australien
de décider si I’opération est contraire ou non a I’intérét national.

2.7 Concurrence déloyale et protection du consommateur

80. En plus de ses dispositions en mati¢re de concurrence, la Loi sur les pratiques commerciales
comporte des dispositions relatives a la loyauté du commerce et a la protection du consommateur. L’idée
depuis longtemps défendue en Australie consiste a reconnaitre les imbrications de ces dispositions et leur
renforcement mutuel, comme le reflétent d’une part leur présence dans une seule et méme loi, dont I’objet
annoncé est de « promouvoir le bien-étre des Australiens par le renforcement de la concurrence et de la
loyauté des échanges et par la protection du consommateur » et, d’autre part, le fait que son administration
est confiée a une seule et méme autorité de surveillance, I’ACCC.

81. Les dispositions de la Loi sur les pratiques commerciales relatives a la loyauté du commerce et a
la protection du consommateur figurent dans la partie IV A, qui interdit les comportements iniques dans le
cadre des transactions commerciales, dans la partie IV B, qui interdit a une entreprise d’enfreindre un code
de conduite applicable a un secteur (aujourd’hui au nombre de quatre, a savoir, le code de conduite
obligatoire pour les franchises, les produits pétroliers, I’horticulture et les prix unitaires) et dans la partie V,
qui interdit aux entreprises tout agissement mensonger ou de nature a induire en erreur (ainsi que certaines
autres pratiques). La partie V renferme également une série de protections de base pour le consommateur
dans ses rapports avec les entreprises, et notamment des mesures contre les ventes pyramidales,
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un ensemble de garanties implicites dans les opérations des consommateurs et des dispositions relatives
aux informations portées sur les produits et aux normes de sécurité. Ces dispositions en matiére de loyauté
du commerce et de protection du consommateur s’appliquent a toute entreprise développant une activité
au niveau national et/ou international, sauf pour les prestataires de services financiers. La législation
des FEtats et des Territoires en matiére de loyauté du commerce et de protection du consommateur contient
des dispositions équivalentes. Par ailleurs, le cadre de la politique australienne de consommation comporte
une panoplie de législations spécifiques a certains secteurs, qui sont administrées par des autorités chargées
des pratiques commerciales au niveau fédéral ou au niveau des Etats et Territoires. Ce cadre prévoit
¢galement des médiateurs, des régimes de coréglementation ou d’autoréglementation et des initiatives
d’éducation du consommateur.

82. A la suite du réexamen de grande ampleur mené en 2007/08, la Commission australienne de la
productivité a relevé d’importantes faiblesses dans le cadre de la politique de consommation, et notamment
la complexité de la réglementation, le coiit élevé des différences de réglementation d’une juridiction a
Iautre, des effets pervers pour le consommateur, le manque de réactivité des politiques face aux nouveaux
besoins, des problémes liés aux clauses contractuelles et a la divulgation d’informations et la complexité
des dispositifs de recours et de réparation en raison du nombre trés élevé d’organismes chargés du
traitement des plaintes de consommateurs. En octobre 2008, sur la base des recommandations de la
Commission de la productivité, les gouvernements australiens ont adopté d’un commun accord un nouveau
cadre pour la politique de la consommation, qui comprend une nouvelle loi nationale sur la consommation,
fondée sur les dispositions correspondantes de la Loi sur les pratiques commerciales. Cette loi nationale
sera appliquée au niveau des Etats et Territoires par un dispositif 1égislatif qui reprend les dispositions de la
Loi sur les pratiques commerciales (comme pour la version bis de la partiec IV aux fins du Code de la
concurrence) avec toutefois des dispositifs améliorés d’exécution, lesquels seront basés sur des accords
formels de communication et de coordination entre les autorités chargées de I’application des lois dans
chaque juridiction. En plus des dispositions actuelles de la Loi sur les pratiques commerciales, il a été
convenu que la loi nationale sur la consommation serait également étoffée de dispositions régissant les
clauses abusives dans les contrats conclus avec des consommateurs, d’un nouveau régime concernant la
stireté des produits, de nouveaux pouvoirs d’exécution et de nouvelles possibilités de réparation, ainsi que
de changements supplémentaires fondés sur les pratiques exemplaires du droit des Etats et des Territoires.

83. Le 17 février 2009, le ministre de la Politique de la concurrence et de la consommation a publi¢
un document de réflexion expliquant la nature et la portée des réformes et invitant les intéressés a
soumettre leurs observations concernant certains aspects spécifiques des propositions de réforme. Le méme
jour, le ministre a annoncé que ’introduction de la 1égislation régissant les clauses contractuelles abusives
et ¢largissant les pouvoirs de I’ACCC vis-a-vis des infractions au droit de la consommation (et notamment
les sanctions pécuniaires civiles, les ordonnances de déchéance de droits, les notifications d’infraction et
demandes de justification des arguments avancés) serait traitée rapidement. La législation introduisant les
nouvelles dispositions en matiére de contrats déloyaux et les améliorations des pouvoirs d’exécution a été
soumise au Parlement le 24 juin 2009. Le reste de la législation nationale devait étre mis en vigueur en
2010 et entrer en application dans les Etats et Territoires a la fin de 2010. La loi nationale devrait
totalement s’appliquer a partir du 1° janvier 2011. Il est proposé de procéder au bout de sept ans a un
réexamen visant en particulier a déterminer si la mise en place d’une seule autorité de régulation nationale
se justifie.

3. Questions institutionnelles : structures et pratiques de mise en application des textes
84. La mise en application des textes est essentiellement confiée a ’ACCC et aux tribunaux. Le
Tribunal australien de la concurrence est doté de compétences de controle et de décision complémentaires

de celles des autres institutions administratives et judiciaires. Au sommet de la structure australienne de
réglementation de la concurrence se trouve le ministre fédéral de la Politique de la concurrence.
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L’initiative de confier la politique australienne de la concurrence et de la consommation a un ministere
spécifique a été prise par le gouvernement travailliste élu en 2007 et a été interprétée comme le
renouvellement de I’engagement des autorités en la matiére. Le ministre préside également un groupe de
travail sur la réglementation applicable aux entreprises et sur la concurrence, 'un des sept groupes de
travail créés par le Conseil des gouvernements australiens. Ce sera un acteur important dans la poursuite de
I’action en faveur de I’¢limination des restrictions a la concurrence dans 1’économie. Il est admis que
1”¢laboration des politiques dans le domaine de la concurrence reléve avant tout du ministére des Finances,
qui est aidé dans cette tache par d’autres organes d’examen et de recherche, tels que la Commission de la
productivité.

3.1 Institutions du droit et de la politique de la concurrence
3.1.1 Le Trésor (ministere des Finances)

85. Le Trésor conseille les ministres qui lui sont rattachés (et notamment le ministre de la Politique
de la concurrence et de la consommation) en matiére de politique de la concurrence, notamment pour
I’application de la Loi sur les pratiques commerciales, mais aussi pour la régulation économique des
marchés d’infrastructures et, plus généralement, des marchés de produits. Le Trésor concentre avant tout
ses travaux sur la politique économique et notamment sur les résultats clés des processus et des réformes
stratégiques propres a promouvoir un systéme financier sir et des pratiques d’entreprises saines, la
suppression des obstacles a la concurrence sur les marchés des produits et des services et la défense de
I’intérét général dans des domaines tels que la protection du consommateur et I’investissement étranger.

86. Le Département de la politique de la concurrence et de la consommation est situé au sein du
groupe du Trésor chargé des marchés (également en charge du droit des sociétés, de la politique de
réglementation des services financiers et de la politique d’investissement étranger) et articule ses travaux
en matiere de politique autour de trois axes : politique de la concurrence, régulation économique des
infrastructures et politique de la consommation. L’ACCC, la Commission de la productivité, le Conseil
national de la concurrence et le Tribunal australien de la concurrence figurent parmi I’ensemble d’autorités
placées sous la responsabilité du Trésor.

3.1.2 La Commission australienne de la concurrence et des consommateurs
Organisation

87. L’ACCC a été créée en novembre 1995 par la fusion de 1’ancienne Commission des pratiques
commerciales et de 1’ Autorité de surveillance des prix, sur recommandation de la commission Hilmer. Il
s’agit d’une autorité indépendante, nationale et habilitée par la loi. Le ministre en charge de 1’ensemble de
la Loi sur les pratiques commerciales, le ministre de la Politique de la concurrence et de la consommation,
ne peut donner a la Commission aucune instruction concernant les fonctions qui lui sont attribuées,
conformément aux dispositions de la loi en matiere de concurrence. L’ACCC est en regle générale
considérée comme une autorité de régulation efficace et efficiente par les parties prenantes en Australie
comme sur le plan international. Bien que des critiques aient ét¢ émises lors du réexamen Dawson
concernant la transparence de certaines procédures de la Commission, la fagon dont elle rend compte de
ces procédures, ou encore son usage de la publicité, la plupart de ces critiques se sont depuis dissipées. La
Commission apparait profondément consciente de la dimension d’intérét général que revét sa mission et
ses déclarations publiques insistent d’ailleurs régulierement sur les valeurs de transparence, d’actualité, de
cohérence et d’équité qui guident ses décisions.

88. Les attributions de I’ACCC sont multiples. Elle est la seule autorité nationale chargée d’appliquer
les dispositions de concurrence de la partie IV de la loi et de prendre des décisions concernant les
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agréments, les notifications et, en premiere instance, les autorisations (sauf pour les fusions) en application
de la partie VII de la loi. L’ACCC joue également un rdle concernant le régime d’acceés aux facilités
essentielles, en vertu de la partie III de la loi. A la suite des réformes Hilmer (voir le point 2.1 ci-dessus),
I’ACCC administre également la législation connexe des Etats et des Territoires pour I’application de la
politique de la concurrence (le Code de la concurrence). Cela signifie que I’ACCC peut intenter des actions
pour faire appliquer les dispositions du Code de la concurrence et qu’elle est également habilitée a traiter
les demandes d’autorisation et les notifications faites en vertu du Code.

89. En mati¢re de loyauté du commerce et de protection des consommateurs, le role de ’ACCC
compléte le role de protection du consommateur que jouent les autorités de la consommation des Etats et
des Territoires, lesquelles administrent la législation parall¢le (lois sur la loyauté du commerce) dans leur
juridiction (Iégislation qui devrait étre bientot harmonisée via une seule loi nationale sur la consommation
— voir le point 2.7 ci-dessus). L’ACCC assume également certaines responsabilités en matiére de
surveillance des prix en vertu de la partie VII A de la Loi sur les pratiques commerciales. Cette partie
prévoit des enquétes publiques menées par ’ACCC, la notification des prix pour les entreprises
spécifiquement tenues de notifier a I’ACCC toute proposition de hausse de prix, ainsi que la surveillance et
la communication par I’ACCC des prix, des cofits et des bénéfices des entreprises. En 2007/08, I’ACCC a
fortement intensifié ses travaux de surveillance des hausses de prix, notamment concernant les prix
pratiqués dans les secteurs de ’essence sans plomb et de I’alimentation. Ces enquétes ressemblent aux
enquétes de marché menées réguliérement par certaines autorités de la concurrence des pays membres de
I’OCDE.

90. En termes de structure et de gouvernance, la Commission est dirigée par un président, deux vice-
présidents, d’autres commissaires a temps plein et des commissaires associés a temps partiel. Les
commissaires sont nommés par le Gouverneur général pour un mandat pouvant atteindre cinq ans si le
ministre est convaincu que le candidat dispose des connaissances ou de I’expérience requises des questions
inhérentes a I’industrie, au commerce, a 1’économie, au droit, a 1’administration publique, a la protection
de la consommation et aux petites entreprises. Les nominations doivent étre soutenues par une majorité des
gouvernements des Etats et des Territoires. Les commissaires sont indépendants et ne sont pas placés sous
I’autorité du président. La Commission se réunit chaque semaine pour discuter des dossiers en cours et
arréter des décisions sur des problémes spécifiques. Les décisions sont prises a la majorité. La Commission
dispose aussi de comités internes consacrés a 1’étude de questions spécifiques, telles que les fusions,
I’application du droit, la communication, la réglementation de 1’acces, la surveillance des prix et le
contentieux.

91. En termes d’accessibilité et de transparence, bon nombre des décisions de I’ACCC sont publiées
dans des registres publics accessibles a partir du site Internet de la Commission. L.’ ACCC publie également
des lignes directrices sur tout un éventail de ses activités et des communiqués de presse relatant son action
et ses résultats en matiére d’exécution. Les commissaires et le personnel de I’ACCC donnent des exposés
oraux et organisent des réunions d’information pour un large public ou dans des cercles privés afin
d’expliquer le travail de la Commission et son approche de telle ou telle question.

92. En termes de surveillance externe, les évaluations de I’ACCC concernant les violations
éventuelles de la Loi sur les pratiques commerciales, sont soumises a un contrdle judiciaire, seul un
tribunal pouvant déterminer si une infraction a la Loi sur les pratiques commerciales a été commise et
rendre une ordonnance a I’encontre des contrevenants. Par ailleurs, le bien-fondé des décisions de ’ACCC
concernant les autorisations et les notifications peut faire 1’objet d’un recours devant le Tribunal australien
de la concurrence. L’ACCC est également tenue de se présenter devant un certain nombre de commissions
parlementaires afin de rendre compte de ses activités et de 1’'usage des fonds qui lui sont alloués. Elle est
¢galement soumise a la loi sur la liberté de I’information et sur les recours judiciaires, ainsi qu’aux lois
régissant la diffamation et I’entrave a la bonne marche de la justice. Parmi les autres voies administratives
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de contrdle externe des activités et des opérations de I’ACCC figurent le médiateur du Commonwealth, le
Commissaire aux questions de confidentialité, le Tribunal d’appel administratif et le Commissaire aux
droits de ’homme et a 1’égalité des chances.

Pouvoirs, politiques et procédures de mise en application des textes

93. Les priorités actuelles de I’ACCC pour I’application du droit de la concurrence sont les
comportements d’entente graves, les pratiques iniques et les abus de pouvoir de marché, la Commission
s’efforgant en particulier clarifier le droit dans ces domaines. Lorsqu’elle décide si des mesures coercitives
doivent étre prises dans une affaire, I’ACCC prend en considération a la fois le caractere préjudiciable du
comportement et la culpabilité des personnes physiques et morales impliquées, mais elle s’attache
¢galement a choisir une action coercitive dont I’impact escompté sera pédagogique ou dissuasif, afin de
justifier les ressources mises en ceuvre. L’ACCC applique une batterie de critéres pour déterminer quelles
mesures éducatives, quelles décisions administratives ou quelles poursuites judiciaires sont les micux
adaptées pour réaliser 1’objectif de conformité.

94. La Commission détermine comment répondre aux infractions potentielles en utilisant une
«pyramide de la conformité au droit », décrite dans une déclaration de politique de conformité et
d’exécution publiée en avril 2009. Cette pyramide comporte a sa base 1’éducation, 1’information et la
liaison. Puis, elle progresse vers la conformité volontaire et I’autorégulation en passant par la création
d’une culture de la conformité et 1’adhésion aux codes sectoriels. Enfin, a partir de ce stade, elle évolue
vers la prise d’engagements exécutoires et vers le suivi avec, a son sommet, les procédures judiciaires. La
Commission utilise toute une panoplie d’outils et de méthodes de détection et d’investigation pour faire
appliquer la Loi sur les pratiques commerciales. Le choix de I’outil ou de la méthode d’exécution le plus
adapté dépendra souvent de paramétres tels que le stade de I’enquéte, la nature du comportement allégué,
la quantité d’informations disponibles, etc.

95. Les sources d’information de I’ACCC sur de potentielles violations du droit sont nombreuses. La
Commission suivait auparavant un modéle d’application du droit fondé sur les plaintes regues.
Aujourd’hui, elle s’en détache et dispose d’un service auquel sont confiées des missions de recherche, de
renseignement et d’analyse a partir des informations recues de la part de sources externes, et notamment de
données fournies par d’autres autorités, de commentaires des parties prenantes recueillis au gré des travaux
de liaison, et des tendances internationales. L’ACCC recourt également a des outils spécifiques pour
détecter des comportements anticoncurrentiels via ses politiques de coopération et d’immunité.

96. La politique générale de coopération de I’ACCC pour les questions d’application du droit
s’applique aux infractions civiles potentiellement commises par les personnes physiques ou morales aux
dispositions de la Loi sur les pratiques commerciales en mati¢re de concurrence, de loyauté du commerce
et de protection de la consommation. La responsabilit¢ d’accorder ou non I’'immunité pour un
comportement pénal est confiée au DPP et pas a ’ACCC. L’ACCC propose des incitations a la
coopération dans le cadre de sa politique sous forme, par exemple, de soumissions conjointes au tribunal
pour obtenir une sanction réduite, de résolution administrative plutét que de poursuites judiciaires, ou
d’immunité compléete ou partielle vis-a-vis de toute action de la Commission. La nature et 1’étendue de la
récompense en contrepartie d’une proposition de coopération est dans tous les cas évaluée sur la base des
instructions établies par le document de base. Parmi ces instructions figurent le fait de fournir une preuve
fiable et significative d’une infraction dont I’ACCC n’avait pas connaissance auparavant, ou qu’elle ne
pouvait pas poursuivre en justice faute de preuves suffisantes, de pleinement coopérer a I’enquéte ou de
communiquer sans réserve la totalité des informations nécessaires. Aucune récompense ne pourra étre
accordée si le candidat a été I'un des instigateurs du comportement incriminé, ou encore s’il a des
antécédents de la méme nature. Les sociétés doivent étre prétes a réparer le préjudice commis, le cas
échéant. Dans la pratique, de nombreux accords négociés et de nombreuses soumissions conjointes
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présentés au tribunal dans le cadre d’une sanction sont le fruit de la mise en ceuvre de la politique de
coopération. Lorsqu’elle décide du montant de la sanction qui fera 1’objet d’une soumission conjointe,
I’ACCC tient compte de la qualité et de I’intensité de la coopération, ainsi que de la nature et de la gravité
de I’infraction. Cependant, la politique de coopération ne donne aucune orientation spécifique en termes de
calcul des réductions de sanctions. Plus particuliérement, en comparaison avec 1’approche suivie par
d’autres pays, elle ne fournit aucune indication quant a la maniére dont devrait étre évaluée le montant du
préjudice causé par le comportement en question (par exemple, d’apres le volume des ventes réalisées en
lien avec le comportement). En dépit de tout accord conclu entre ’ACCC et I’entreprise demandant a
bénéficier de la politique de coopération, ¢’est aux tribunaux qu’il revient de statuer en toute indépendance
sur les sanctions les mieux adaptées a telle ou telle violation de la loi.

97. La politique actuelle d’immunité de I’ACCC pour les comportements d’entente suit pour une
grande part le modéle de la politique correspondante appliquée aux Etats-Unis. Dans le cadre de cette
politique, I’ACCC accordera une pleine amnistie vis-a-vis de toute poursuite et de toute sanction au
premier participant a une entente, pourvu qu’il soit éligible, qu’il reconnaisse son implication dans une
entente et qu’il coopére pleinement avec la Commission dans son enquéte et ses poursuites a I’encontre des
autres participants a 1’entente, sous réserve du respect de certaines conditions. Parmi les conditions
spécifiques, on notera le fait que le candidat a I’immunité ne doit pas avoir fait pression sur d’autres
personnes pour les faire participer a I’entente et qu’il ne doit pas étre le meneur incontestable de 1’entente.
Aucune instruction n’est donnée en matiére de réparation. La politique d’immunité prévoit une immunité
d’entreprise, une immunité dérivée (pour couvrir les salariés et les dirigeants d’une société bénéficiant
d’une immunité d’entreprise) et une immunité individuelle. Elle contient également des dispositions
concernant la prise de rang, I’amnistie sur démarche des autorités, les demandes orales, la confidentialité et
les restrictions applicables a 1’usage des informations fournies pendant la procédure de demande, les cas
d’annulation et d’autres questions connexes. Si un candidat n’est pas éligible a I’immunité, mais souhaite
coopérer, sa coopération peut étre envisagée en vertu de la politique générale de coopération de la
Commission. Ni la politique d’immunité ni la politique de coopération ne donne une quelconque indication
relative aux pourcentages de réduction applicables aux sanctions pour les deuxiéme et troisiéme candidats
qui se présentent apres le bénéficiaire de I’immunité. Aux termes de la politique d’immunité, I’immunité
peut étre accordée méme si la Commission a ouvert une enquéte sur 1’entente alléguée, dans la mesure ou
elle n’a pas notifi¢ a ’intéressé qu’elle disposait de suffisamment de preuves pour ouvrir une procédure.
Depuis son introduction en 2005, la politique d’immunité expliquerait, d’aprés I’ACCC, I’intensification
de ses activités de détection, au rythme d’une affaire potentielle mise en évidence chaque mois.

98. Le protocole d’accord ACCC/DPP sur les comportements d’entente graves (voir la section 2.3 ci-
dessus) prévoit que la Commission peut recevoir et traiter des demandes d’immunité présentées dans le
cadre de procédures pénales et de procédures civiles, et qu’elle peut adresser des recommandations au DPP
aprés avoir évalué si le candidat a ’immunité satisfait ou non aux critéres établis par la politique
d’immunité de la Commission en matiere de comportement d’entente. La Commission décide d’accorder
ou non I’immunité de poursuites civiles conformément a sa politique d’immunité. En revanche, la décision
d’accorder ou non I’immunité de poursuites pénales revient au DPP, qui se prononce en application de la
politique pénale fédérale et sur recommandation de I’ACCC. L’ Annexe a la politique pénale du DDP a été
ajoutée compte tenu du fait que I’approche de I'immunité dans les affaires d’entente serait probablement
différente de celle des autres affaires pénales. Ainsi, le Protocole ACCC/DPP prévoit également que
I’ACCC consultera le DPP avant de se prononcer sur une immunité et concernant le traitement de
demandes d’immunité de procédures civiles pour des agissements impliquant également des enquétes ou
des poursuites pénales.

99. L’ACCC demande surtout aux personnes susceptibles de détenir des informations pertinentes sur

une infraction potentielle de fournir spontanément ces informations. Néanmoins, elle peut également
adresser des demandes d’informations officielles en application de I’article 155 de la Loi sur les pratiques
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commerciales, lorsque le président ou le vice-président a des raisons de croire qu’une personne est en
mesure de fournir des informations, des documents ou des preuves relatifs a des agissements constituant ou
pouvant constituer une infraction a la loi. Les prérogatives résultant de 1’article 155 ont été étendues en
2008 afin de pouvoir étre exercées par la Commission méme apres 1’ouverture des poursuites, jusqu’a la
cloture des plaidoiries. Cette extension a ¢té introduite a 1’initiative de la Commission, qui craignait de
devoir retarder I’ouverture des poursuites (y compris pour les mesures ordonnées par voie d’injonction
interlocutoire) afin de préserver sa capacité d’user des pouvoirs qui lui sont conférés par I’article 155.

100. Le non-respect d’une injonction adressée en vertu de ’article 155 constitue un délit. Pour une
personne physique, la peine maximale est une amende de 2200 AUD et une peine de 12 mois
d’emprisonnement. Pour une personne morale, la peine maximale est une amende maximale de
11 000 AUD. La Commission a récemment intenté plusieurs actions pour violation de I’article 155.

101. L’ACCC est également habilitée a pénétrer dans des locaux et a perquisitionner et saisir des
¢léments de preuves, si elle est munie d’un mandat de perquisition délivré par un magistrat. Parmi les
pouvoirs que confere un mandat de perquisition figurent notamment celui de pénétrer dans des locaux, de
les fouiller, de saisir des preuves, de faire des copies d’éléments de preuve et d’utiliser du matériel
informatique dans les locaux. Maintenant que le comportement d’entente grave constitue une infraction
pénale, les pouvoirs de surveillance et d’interception des télécommunications pourront étre exercés dans
les enquétes ouvertes sur de tels agissements.

102. L’ACCC n’a pas le pouvoir d’infliger des amendes, mais elle peut accepter des transactions
administratives officielles ou des engagements exécutoires de la part des entreprises afin de régler les cas
d’éventuelle infraction a la Loi sur les pratiques commerciales. L.’acceptation de tels engagements en vertu
de I’article 87 B de la loi peut s’ajouter ou se substituer a I’ouverture de poursuites judiciaires. Aprés avoir
pris des engagements, les parties ne peuvent les retirer ou les modifier qu’avec 1’accord de la Commission.
Les engagements prévus a I’article 87B constituent un important outil de conformité dans les affaires ou a
¢té établie la preuve d’une infraction ou d’une infraction potentielle a la loi qui, sans de tels engagements,
aurait peut-&tre justifié des poursuites. La Commission n’accepte de tels engagements qu’a la condition
qu’ils soient rendus publics et qu’ils ne contestent pas 1’infraction. La Commission peut faire exécuter ces
engagements par la voie judiciaire s’ils ne sont pas honorés. Tout défaut d’exécution d’une ordonnance
judiciaire est passible de sanctions pénales.

103. La partie VI de la Loi sur les pratiques commerciales prévoit une série de sanctions et de mesures
correctrices en cas d’infractions. Les décisions de justice que ’ACCC est susceptible d’obtenir les formes
suivantes : déclarations, injonctions, sanctions financiéres, ordonnances de contre-publicité, travaux
d’intérét général, programmes de conformité et sursis probatoires, indemnisations. Les personnes privées
peuvent elles aussi intenter une action judiciaire, pour infraction a la Loi sur les pratiques commerciales et
peuvent demander réparation du préjudice subi (voir le point 3.2 ci-dessous).

104. Etant donné que la Loi sur les pratiques commerciales est une loi fédérale applicable aux sociétés
en vertu de pouvoirs constitutionnels, les sociétés sont responsables a titre principal des infractions a cette
loi. Aux fins d’établissement de cette responsabilité, la société est réputée responsable du comportement et
des intentions de ses administrateurs, salariés ou mandataires dans la mesure ou ces derniers ont agi dans le
cadre de leurs pouvoirs réels ou ostensibles. Les personnes physiques ou les groupements qui ne sont pas
dotés de la personnalité morale, comme les associations non constituées en sociétés ou les partnerships
encourent une responsabilité primaire aux termes de la 1égislation d’application des Etats et des Territoires
(le Code de la concurrence) s’ils violent I’une ou I’autre des interdictions de cette 1égislation. Toutefois,
une personne physique peut elle aussi avoir a assumer une responsabilité secondaire (accessoire) en lien
avec le comportement de la société dont elle est administrateur, salarié ou mandataire. Il est question de
responsabilité secondaire, par exemple, lorsqu’un individu aide ou encourage un comportement
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répréhensible ou lorsqu’il y est sciemment impliqué. La régle appliquée pour cette responsabilité est la
connaissance des faits essentiels.

105. Une infraction aux dispositions légales en matiére de concurrence (hormis les dispositions
relatives au boycottage secondaire) commise par une société peut entrainer une amende allant jusqu’a
10 millions AUD ou, lorsque le bénéfice illicite peut étre évalué, a trois fois le montant de ce bénéfice ou,
lorsque ce bénéfice illicite ne peut pas étre évalué, a 10 % du volume des ventes des 12 mois précédents et,
dans tous les cas, au plus élevé de ces trois montants. Une sanction civile pouvant atteindre 500 000 AUD
peut étre infligée a un individu. Les infractions aux dispositions en matiére de boycottage sont passibles de
sanctions pouvant atteindre 750 000 AUD. La sanction civile la plus élevée infligée a une société pour
infraction aux dispositions de concurrence est a ce jour de 36 millions AUD et, pour un individu, de
1.5 million AUD. Aucune peine impliquant le montant maximum correspondant soit a trois fois le
bénéfice, soit a 10 % du chiffre d’affaire n’a encore été appliquée. Ces dispositions ont été introduites en
2007 et devraient entrainer une hausse du montant des amendes infligées pour infraction aux dispositions
de la loi ayant trait a la concurrence.

106. Il existe des sanctions pénales uniquement pour les infractions aux dispositions pénales de la loi
qui concernent loyauté des échanges et la protection du consommateur. Les poursuites judiciaires sont
rares. Les peines par délit peuvent atteindre 1.1 million AUD pour les entreprises et 220 000 AUD pour les
individus. Pour les délits d’entente, les individus risquent jusqu’a dix ans d’emprisonnement et jusqu’a
220 000 AUD d’amende par délit, tandis que les sociétés peuvent se voir infliger une amende maximale
équivalente aux amendes maximales actuelles prévues pour infractions aux dispositions civiles. L’amende
maximale infligée aux personnes physiques en cas de délit d’entente (220 000 AUD seulement) est
cependant peu élevée par comparaison avec les dispositions d’autres pays et avec la sanction civile prévue
pour les individus en cas d’infraction civile aux dispositions de concurrence (500 000 AUD), mais elle est
cohérente avec les amendes maximales pour infraction aux dispositions pénales que comporte déja la Loi
sur les pratiques commerciales en mati¢re de consommation. L’objectif de dissuasion (et notamment de
dissuasion générale) joue en Australie un role clé dans le choix du niveau approprié de sanction.
L’introduction récente de sanctions pénales pour les cas graves d’entente est jugée essentielle pour
renforcer la dissuasion de ce type de comportement en particulier.

107. L’ACCC affiche un taux de réussite trés élevé dans les poursuites qu’elle engage. Une grande
partie des procédures de sanction qu’elle engage, notamment dans les affaires impliquant des infractions
per se, sont réglées avec des aveux de culpabilité et des soumissions conjointes relatives aux peines et aux
mesures connexes.

3.1.3 Le Tribunal australien de la concurrence

108. Le Tribunal australien de la concurrence est une instance de recours. Le recours devant le
Tribunal consiste en une nouvelle audience ou en un nouvel examen d’une affaire (bien qu’a partir
d’¢éléments limités pour certains réexamens). Aux fins de son réexamen, le Tribunal est habilité a exécuter
toutes les fonctions et a exercer tous les pouvoirs conférés a 1’autorité responsable de la décision initiale. I
peut confirmer, annuler ou modifier la décision initiale. Le Tribunal connait des recours contre les
décisions de I’ACCC portant sur 1’octroi ou le refus d’autorisations. En ce qui concerne les fusions et les
acquisitions, le Tribunal joue un double réle. Premi¢rement, il se prononce sur les recours contre les
décisions de la Commission concernant 1’octroi ou le refus d’une autorisation formelle de fusion ou de
rachat d’une société. Deuxiémement, il statue sur les demandes d’autorisation de fusions et d’acquisitions
qui seraient sinon interdites par la loi. Le Tribunal peut également étre saisi pour réexaminer certaines
décisions du ministre ou de I’ACCC concernant des questions d’acces en application de la partie III A de la
loi et concernant certaines décisions de la Commission en cas de notification d’un accord d’exclusivité.
Enfin, le Tribunal a le pouvoir de diligenter une enquéte sur un armateur non-membre d’une conférence
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maritime et d’aviser le ministre si cet armateur détient un pouvoir de marché significatif sur une liaison
commerciale.

109. Le Tribunal est composé¢ d’un président, de plusieurs vice-présidents et d’un certain nombre
d’autres membres nommés par le Gouverneur général. La présidence est exclusivement réservée aux juges
de la Cour fédérale d’Australie. Les autres membres doivent avoir des connaissances ou une expérience
dans le domaine de I’industrie, du commerce, en économie, en droit ou en administration publique. Pour
conduire les débats et statuer, le Tribunal se compose du président ou du vice-président et de deux autres
membres. Le Tribunal ne bénéficie d’aucune ressource propre. Les fonds qui lui sont alloués par le
Parlement sont gérés par la Cour fédérale. Les fonctions du greffe et I’appui administratif du Tribunal sont
assurés par le personnel du Tribunal et de la Cour fédérale.

110. Le Tribunal détient des pouvoirs inquisitoires et ne dépend donc pas des parties aux fins
d’identification et de recueil de toutes les preuves relatives a I’affaire qui lui est soumise. Cela étant, les
procédures engagées devant le Tribunal ont été conduites d’une maniére similaire a celles menées par la
Cour fédérale de par leur degré de formalisme, les procédures appliquées et, de maniére générale, le
respect des régles de preuve. L’actuel président du Tribunal étudie des moyens de rendre les procédures
moins formelles et plus efficaces, de fixer des limites concernant les preuves versées, et notamment de
réduire le volume de documents soumis et de limiter le nombre d’experts appelés a comparaitre, ainsi que
le temps consacré a 1’audition des témoins.

3.14 La Cour fédeérale

111. En Australie, du fait de la séparation constitutionnelle des pouvoirs judiciaire et administratif,
seul un juge peut déterminer si une infraction a la Loi sur les pratiques commerciales a ét¢ commise et
prononcer a ce titre une condamnation. La juridiction compétente est la Cour fédérale australienne (bien
que les Cours suprémes des Etats et des Territoires puissent également statuer en vertu du Code de la
concurrence). Les décisions de la Cour fédérale peuvent faire 1’objet de recours devant la Cour fédérale
siégeant en séance plénicre, puis devant la Haute Cour d’Australie.

112. Lorsque la Loi sur les pratiques commerciales a été introduite, les juges de la Cour fédérale
manquaient de I’expertise nécessaire pour traiter les affaires de concurrence. L’existence de régles de
procédure et de preuve traditionnellement restrictives entravait également I’admission de preuves
économiques. Cependant, plus de 35 ans apres la promulgation de la Loi sur les pratiques commerciales,
ces imperfections ont été corrigées en grande partie par I’expérience. La Cour fédérale dispose désormais
d’un gisement de juges qui ont une expérience ou une expertise spécifiques du droit de la concurrence. Par
ailleurs, juges, praticiens et experts ont travaillé de concert pour mettre au point des moyens innovants
permettant d’exploiter au mieux les preuves économiques.

113. L’un de ces moyens est une méthode d’interventions simultanées dite « hot tub ». Elle concerne
la présentation des preuves apportées par les t€émoins experts et a été expérimentée pour la premicre fois
par le Tribunal des pratiques commerciales (selon sa dénomination de 1’époque). Avec cette méthode, au
terme de la présentation des preuves (autres que celles des experts) et avant le début des plaidoiries, tous
les experts témoignent successivement et exposent oralement leur opinion d’expert sur les €éléments
pertinents qui se dégagent des preuves. Ensuite, chacun commente chacun les opinions exprimées par les
autres experts. Puis, les avocats procédent au contre-interrogatoire des experts, soit I’un apres ’autre, soit
en classant les questions selon les domaines de compétence de chacun des experts. Le contre-interrogatoire
est mené sur le méme mode. Cette méthode présente des avantages non négligeables en termes d’efficacité
des procédures impliquant des témoignages d’experts. Elle régle également un probléme souvent
rencontré, a savoir que dans de nombreuses affaires, les témoignages d’experts interviennent trop tot pour
que les parties puissent les apprécier pleinement, interpréter les éléments de preuve et répondre aux
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questions qui leur seront finalement posées. Cette procédure élimine cette difficulté en veillant a ce que les
experts appelés a témoigner aient 1’occasion de se prononcer sur I’affaire par rapport aux preuves fournies
et aux questions soulevées par les deux parties.

114. En plus du « hot tubbing », on notera un assouplissement de la régle selon laquelle I’expert ne
peut déposer sur un point qui doit étre tranché en dernier ressort par la Cour, tandis que des dispositions
ont été prises pour que les experts puissent témoigner par mémoire. La Cour fédérale a mis au point des
lignes directrices qui invitent experts et praticiens a rédiger leurs rapports d’expert de la manicre la plus
efficace, tout en réduisant au minimum le temps et les cofits liés a la présentation de leurs témoignages et
en veillant a respecter le principe d’indépendance en vertu duquel ils doivent s’abstenir de prendre fait et
cause pour 1’une ou ’autre des parties. Il est également prévu que la Cour puisse nommer son propre
expert. Cette procédure a cependant été rarement utilisée.

3.2 Autres moyens d’application du droit de la concurrence — les actions privées

115. En Australie, la Loi sur les pratiques commerciales ouvre aux personnes privées le droit
d’engager des actions en dommages-intéréts au titre du préjudice subi en raison d’une infraction aux
dispositions de la loi qui ont trait & la concurrence ou a la protection du consommateur. De plus, une
personne privée peut obtenir des injonctions (sauf pour les fusions), des cessions (en cas de fusion) et
d’autres décisions (déclaration pronongant la nullité d’un contrat ou portant sur 1I’exécution en nature d’un
contrat, par exemple). Certains éléments du droit peuvent étre utiles aux demandeurs. Par exemple, le
demandeur peut soumettre a titre de commencement de preuve, dans une action intentée par I’ACCC, les
conclusions d’une juridiction sur les faits. De plus, une partie (ou partie future) a certaines procédures de
I’ACCC, du Tribunal de la concurrence ou d’un autre tribunal, peut demander au Procureur général une
aide financiére ou 1’aide judiciaire (article 170 de la loi). L’ACCC est également habilitée a introduire des
recours collectifs pour obtenir des réparations au nom de « victimes », mais a ce jour, elle n’a utilisé cette
procédure que dans un petit nombre d’affaires impliquant des infractions aux dispositions relatives a la
protection du consommateur. En effet, la loi impose 1’obligation d’obtenir le consentement écrit préalable
de toutes les personnes représentées. Le droit australien de la concurrence contient des dispositions
destinées a faciliter les actions collectives. Dans les affaires qui le justifient, la Commission peut également
demander au juge ’autorisation d’intervenir dans des actions privées (les cas sont précisés dans les lignes
directrices de I’ ACCC).

116. A T’exception des déclarations générales de la Commission sur sa politique d’exécution, aucune
indication n’a été publiée concernant les circonstances dans lesquelles cette derniére sera plutot encline a
entamer des poursuites a la suite d’une plainte privée et celles dans lesquelles elle risque davantage de
laisser la partie privée faire valoir elle-méme ses droits. Toutefois, lorsque la Commission décide de ne pas
engager de procédure a la suite d’une plainte d’une partie privée, les raisons qui ont motivé cette décision
seront résumées dans un courrier adressé au plaignant. Ce type de décision peut, dans certains cas, étre
soumis au réexamen externe du Médiateur du Commonwealth. Lorsque I’ACCC conclut une affaire par un
réglement amiable, ’accord sur les points de faits peut constituer le fondement d’une action en justice
d’une personne privée.

117. Alors que de nombreuses actions privées ont été intentées en liaison avec les dispositions de la loi
qui ont trait a la protection du consommateur (concernant principalement I’interdiction de pratiques
mensongeres et de nature a induire en erreur), seules quelques unes ont porté sur des infractions aux
dispositions relatives a la concurrence et plus particulierement aux ententes. Certaines de ces affaires
privées ont cependant ét¢ lourdes de conséquences en termes de développement de la jurisprudence
relative aux interdictions. Parmi les raisons qui peuvent expliquer pourquoi ces affaires ne sont pas plus
nombreuses, on peut mentionner : (1) les frais et ’incertitude liés a une action privée, (2) le manque
d’incitations financiéres comparables a celles qui existent aux Etats-Unis (il existe uniquement des
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dommages-intéréts par ¢lément de préjudice et la réglementation relative aux dépens fait payer le perdant,
tandis que le remboursement des frais de la partie qui obtient gain de cause n’est que partiel), (3) la relative
facilité avec laquelle il est possible d’obtenir une mesure correctrice par voie d’injonction et I’efficacité de
ces mesures pour traiter la cause du préjudice, (4) la difficulté d’établir la preuve du préjudice et (5) le fait
que de nombreuses victimes n’ont peut-étre méme pas conscience d’avoir été 1ésées par un comportement
anticoncurrentiel illégal.

118. Craignant que les actions privées compromettent les investigations en cours ou réduisent
I’efficacit¢é de sa politique d’immunité concernant les comportements d’entente, I’ACCC s’est
volontairement abstenue de communiquer toute déposition de témoin ou toute transcription d’interrogatoire
relative a des demandes d’immunité. L’ ACCC s’est également efforcée de protéger la confidentialité¢ des
informations fournies par des participants a des ententes qui se sont manifestés dans le cadre de sa
politique de coopération, malgré les critiques formulées par la Cour fédérale et les plaintes d’avocats allant
dans le méme sens. Une loi a récemment été adoptée afin de renforcer la capacité de I’ACCC de protéger
les informations fournies par les candidats a I’immunité en limitant sensiblement les circonstances dans
lesquelles la Commission peut étre contrainte de produire ou de divulguer des informations recueillies dans
le cadre de son programme d’immunité. Cette loi concrétise le point B.2.b de la Recommandation de 1998
du Conseil de I’OCDE concernant une action efficace contre les ententes injustifiables (dans la mesure
compatible avec les lois, la réglementation et les intéréts importants des pays membres, et sous réserve de
sauvegardes efficaces, pour préserver les informations sensibles et les autres informations confidentielles,
I’intérét mutuel des pays membres a empécher les ententes injustifiables appelle une coopération pouvant
comprendre 1’échange de documents et informations en leur possession avec les autorités étrangeres
chargées de la concurrence et de la collecte de documents et informations pour le compte d’autorités
étrangéres chargées de la concurrence, sur une base volontaire et si nécessaire par voie de contrainte).
L’ACCC peut refuser de communiquer des informations sans avoir a se justifier et les possibilités de
réexamen de ces décisions par les tribunaux sont restreintes.

119. D’autres facteurs entravent les actions privées. Parmi eux, la nécessité d’obtenir une autorisation
ministérielle lorsque le comportement incriminé a eu lieu en-dehors du territoire australien, cette question
¢tant traitée ci-apres. Certains doutes subsistent également quant au statut des aveux des défendeurs et a la
question de savoir si ces aveux peuvent étre utilisés en tant que preuve dans le cadre de poursuites
ultérieures. De la méme fagon, il existe des obstacles aux procédures de réglement a un stade précoce des
poursuites, parce que le défendeur partie a un réglement amiable est exposé aux revendications potentielles
des autres défendeurs, qui peuvent le mettre a contribution pour le paiement des sommes qu’ils devront
finalement verser au demandeur.

3.3 Questions internationales
3.3.1 Effets extraterritoriaux

120. La Loi sur les pratiques commerciales comporte une disposition qui prend expressément en
compte les comportements anticoncurrentiels survenus en-dehors de 1’ Australie mais affectant néanmoins
la concurrence sur les marchés australiens. L’article 5(1) étend I’application de certaines parties de la loi, et
notamment les dispositions en matiére de concurrence et de protection du consommateur, aux agissements
commis en-dehors du territoire australien sous réserve que la partie a ’origine de ces agissements soit une
entité constituée en société, une personne morale exercant des activités commerciales en Australie, un
citoyen australien ou un résident australien.

121. Dans le cadre d’actions en dommages-intéréts, I’article 5(3) exige une autorisation du ministre

pour qu’un comportement intervenu en-dehors de 1’ Australie puisse étre invoqué lors d’une audience. Pour
toute autre décision portant sur des mesures correctrices, 1’article 5(4) prévoit une autorisation du ministre
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avant ’ouverture de poursuites. Aux termes de I’article 5(5), le ministre est tenu d’accorder une telle
autorisation, a moins qu’a ses yeux le comportement en question ait été nécessaire ou spécifiquement
autorisé par la loi du pays dans lequel il a eu lieu et que le fait d’accorder son autorisation ne servirait pas
I’intérét national. Ces dispositions ont été introduites en 1986 pour veiller a ce que [’application
extraterritoriale de la Loi sur les pratiques commerciales n’empiéte pas sur des lois ou des politiques
d’autres pays. Elles prévoient une formalité supplémentaire pour les requétes déposées par ou au nom de
consommateurs australiens affectés par des comportements commis a D’extérieur de 1’Australie.
L’autorisation ministérielle est accordée dans la plupart des cas. Cependant, les avocats des requérants en
Australie ont plaidé en faveur de la suppression de I’obligation d’approbation ministérielle ou demandé
qu’au moins elle ne soit plus un préalable a I’ouverture de poursuites et que cette obligation n’incombe
plus au requérant, de sorte qu’il appartienne au défendeur de prouver que le comportement était nécessaire
ou autorisé par le pays étranger et que 1’affaire soit, dans ce cas, soumise au ministre qui déterminera si des
poursuites serviraient ou non 1’intérét national.

3.3.2 Ouverture du marché et questions de droit commercial

122. Dans son évaluation de I’'impact concurrentiel des fusions et des acquisitions, I’ACCC tient
compte de I’ouverture du marché en prenant en considération le niveau effectif et potentiel de concurrence
des importations. La Commission estime qu’il est plus que probable que les importations soient une
contrainte efficace et directe pour la concurrence lorsque toutes les conditions suivantes sont réunies :

e les importations indépendantes (c’est-a-dire, les importations distribuées par des parties
indépendantes des parties a la fusion) représentent au moins 10 % des ventes totales de chacune
des trois années précédentes ;

e en cas d’augmentation rapide des importations indépendantes, il n’existe aucune barriére
quantitative susceptible d’empécher les fournisseurs du produit importé de concurrencer de
maniere efficace I’entreprise issue de la fusion dans un délai d’un a deux ans (réglements des
pouvoirs publics, possibilité d’appliquer des mesures antidumping aux importations et impact de
ces mesures, colts de changement de fournisseur pour le client ou nécessité de créer ou d’étendre
des réseaux de distribution, par exemple) ;

e le produit importé (effectif ou potentiel) est hautement substituable a tous les égards (qualité,
gamme, prix, etc.) au produit concerné de 1’entreprise issue de la fusion, d’aprés des facteurs tels
que la nécessité de respecter toute norme australienne ou industrielle pertinente, la plus grande
complexité des arrangements logistiques des clients, 1’augmentation des durées et des cofits de
transport et le risque de tout effet défavorable des variations de change ;

e e prix des importations débarquées effectives ou potentielles, y compris les droits de douane et
autres taxes ou frais d’importation (prix de référence) est proche du prix qui serait généralement
pratiqué sur le territoire national pour le produit concerné en 1’absence de la fusion ;

e les importateurs sont en mesure d’augmenter rapidement leur niveau d’approvisionnement du
produit qu’ils importent, sans aucune hausse du prix facturé ou avec une hausse de prix minime ;
et

e [’entreprise issue de la fusion et les principaux autres fournisseurs nationaux ne détiennent

aucune participation directe dans des fournisseurs d’importations réels ou potentiels, ne sont pas
controlés par ces derniers et n’interagissent avec eux d’aucune autre maniére.
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123. L’ACCC joue un role consultatif en aidant le ministére des Finances pour la négociation des
accords de libre-échange pour ce qui est du chapitre sur la concurrence. Chaque accord de libre-échange
bilatéral australien confirme 1’engagement des parties de prendre des mesures pour mettre fin a tout
comportement anticoncurrentiel au sein de leur économie. Ces engagements attestent qu’il est important de
veiller a ce que les avantages dynamiques pour les entreprises et les consommateurs nés de la réduction des
barriéres aux investissements et aux échanges entre les pays ne soient pas compromis par des
comportements anticoncurrentiels sur les marchés locaux.

3.3.3 Procédures de mise en application du droit et de coopération

124. L’ACCC dialogue avec ses homologues internationaux pour promouvoir le partage
d’informations et faciliter la coopération en matiére d’enquétes et de répression. La coopération entre
autorités se fait généralement de manicre informelle par courriel ou sous la forme de conversations
téléphoniques et peut aller de demandes de renseignements d’ordre général, par exemple sur 1’évolution du
droit ou des institutions de la concurrence, a des discussions sur des sujets spécifiques tels que la
coopération entre autorités dans le cadre de fusions plurilatérales ou d’enquétes sur des ententes. Une
disposition de la Loi sur les pratiques commerciales autorise spécifiquement I’ACCC a échanger des
informations confidentielles avec des autorités de tutelle nationales ou étrangeres (I’ACCC pouvant
imposer des conditions de divulgation afin de préserver la confidentialit¢ des informations fournies).
L’ACCC dispose d’une unité centrale internationale qui communique chaque semaine des informations sur
les évolutions du droit de la concurrence et de la protection du consommateur a I’ensemble de I’organisation.

125. En plus de ces mécanismes, ’ACCC a conclu des accords officiels de coopération avec de
nombreux homologues, et notamment deux accords avec les Etats-Unis, un accord sur la protection du
consommateur avec la Communauté européenne et des accords avec la Nouvelle-Zélande, Taiwan, la
Corée et Fidji. Ces accords comportent généralement des obligations de notification concernant des actions
d’application des textes susceptibles d’affecter les intéréts de 1’autre partie dans la mise en ceuvre de son
droit de la concurrence et de la consommation. Les accords de coopération peuvent également comporter
une clause de « prévention des conflits » par laquelle les parties s’engagent a réduire au minimum les effets
négatifs potentiels que les mesures d’application du droit de la concurrence et de la consommation d’une
partie peuvent avoir sur les intéréts de I’autre partie.

126. Chaque accord de coopération australien a été mis en application de manicre différente, selon la
nature des relations entretenues et les caractéristiques de ’autorité partenaire. Pour certains accords,
I’accent a été mis notamment sur le renforcement des capacités. Dans ce cas, la mise en ceuvre de 1’accord
a impliqué divers programmes de formation organisés par I’ACCC pour ’autorité partenaire. En plus de
ces programmes de formation, les accords de coopération ont facilité les échanges de personnel entre
autorités. D’autres initiatives ont été prises dans le cadre de la mise en ceuvre de ces accords, par exemple,
la création de documents internes tels qu’un tableau de coopération auquel se référe le personnel
d’investigation pour déterminer s’il est requis de procéder a une notification et qui précise le niveau de
coopération et d’assistance prévu par I’accord de coopération en question.

127. La Commission australienne de la productivité a publié en 2005 une étude sur les régimes de
concurrence et de protection du consommateur en Australie et en Nouvelle-Zélande. La Commission a
recommandé une série de mesures visant a promouvoir la coopération entre 1’Australie et la Nouvelle-
Z¢lande concernant leurs régimes de concurrence et de protection du consommateur. Tout en maintenant le
principe de souveraineté de 1’ Australie et de la Nouvelle-Zélande pour les questions de concurrence et de
protection du consommateur, le paquet de mesures prévoyait la poursuite de 1’harmonisation des droits
australien et néo-zélandais et la promotion de la coopération et du dialogue en mati¢re de politique
publique entre les deux gouvernements (I’article 46 A interdit d’ores et déja I’abus de pouvoir de marché
sur un marché transtasmanien, c¢’est-a-dire, sur tout marché australien, néo-zélandais ou australien et
néo-z¢élandais).
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3.4 Ressources et priorités
3.4.1 Niveaux de ressources et tendances

128. En termes de personnel, I’ACCC est I’une des plus grandes autorités de la concurrence au monde,
ce qui témoigne de 1’étendue des activités de I’ACCC et de la diversité de ses responsabilités sectorielles
en marge de ses missions fondamentales en matiére de concurrence et de protection du consommateur. Le
personnel est d’ailleurs en augmentation, avec 727 agents en 2008-09, contre 617 en 2007-08 et 576 en
2006-07. Sur les 727 membres du personnel de I’ACCC, 320 sont affectés aux domaines traditionnels de la
concurrence et de la protection du consommateur (fusions, contentieux, application du droit, conformite,
bureaux régionaux et service juridique). Sur ces 320 agents, la proportion des diplomés en droit (146) est a
peu prés égale a la proportion des diplomés en économie (130), les autres agents étant qualifiés dans divers
autres domaines. [’autorit¢ a son siége dans la capitale nationale, Canberra, et dispose de bureaux
régionaux implantés dans chacun des sept autres Etats et Territoires.

129. Signe de I’importance que I’ACCC accorde a 1’application de la législation, environ un tiers de
ses dépenses de personnel sont consacrées a ses activités de mise en application des textes et de conformité
au droit en lien avec des affaires de concurrence et de protection du consommateur. Une partie importante
de ces effectifs est affectée aux bureaux régionaux. Apres I’application de la législation et la conformité, la
plus forte dotation de budget de personnel, de 10 %, est celle de 1’ Autorité australienne de régulation de
I’énergie. Créée en 2005, cette autorité fait partie intégrante de I’ACCC, mais opére en tant que personne
morale distincte. Ensuite, les fusions nécessitent jusqu’a 6 % du budget du personnel. En 2007/08,
I’information, la recherche et I’analyse, qui incluent le travail de la section internationale, représentaient
seulement 3 % des dépenses en personnel, contre 2 % ’année précédente. Ce chiffre témoigne sans doute
du fait que I’ACCC est avant tout une autorité¢ d’exécution et que les fonctions d’élaboration des politiques
et de recherche sont laissées a d’autres autorités telles que le ministére des Finances et la Commission de la
productivité principalement (voir la section 5 ci-apres).

130. La proportion hommes-femmes au sein de I’ACCC est relativement équilibrée, avec 334 femmes
et 317 hommes en 2008. La plupart de ses agents sont employés a temps plein (seules 68 personnes
travaillaient & temps partiel au 30 juin 2008). L’autorit¢é mene également une politique d’égalité des
chances dirigée vers divers groupes cibles, et notamment les personnes issues de milieux non anglophones,
les personnes souffrant d’un handicap, les aborigénes et les habitants des iles du détroit de Torres.

131. Ces derniéres années, I’ACCC a axé ses efforts sur sa stratégie de formation et de développement
du personnel. Parmi les initiatives récentes figurent un remaniement profond de la revue de développement
professionnel de 1’autorité, 1I’introduction d’un nouveau cours sur les questions réglementaires a 1’attention
des diplomés de I’enseignement supérieur, un cours d’initiation a la micro-économie et un cours de police
scientifique informatique, la création d’une formation sur les capacités de négociation et I’amélioration de
I’atelier de formation appliquée proposé par la Commission en matiére de procédure judiciaire et
d’investigation. Les salariés ont droit a des aides aux études sous forme de congé-formation et de
remboursement total ou partiel des droits d’inscription si leurs cours sont homologués. La politique de
congé-formation et les lignes directrices qui s’y rapportent ont été révisées en 2008 afin de mettre
davantage ’accent sur les études de troisiéme cycle et, en collaboration avec la Faculté de droit de
I’Université de Melbourne, un programme de bourses a ét€¢ mis en place pour permettre a certains membres
sélectionnés du personnel d’entreprendre un dipléme postuniversitaire en droit de la concurrence. L’ACCC
recrute 30 a 40 diplomés chaque année et organise des échanges réciproques de personnel. En 2008, des
¢changes de ce type ont eu lieu avec la Nouvelle-Z¢lande et le Canada.
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132. La principale source de recettes de I’ACCC est constituée de crédits gouvernementaux, avec
une faible part de fonds extérieurs. En 2007-08 le montant total des recettes de I’ACCC s’élevait a
118.9 millions AUD sous forme de financements publics, plus 0.5 million AUD de financement externe.
En tant qu’organisme a forte intensité en connaissances, I’ACCC consacre environ 48 % de son budget
aux dépenses de personnel. Ses dépenses juridiques sont plus variables et dépendent de la durée et de
I’issue des procédures judiciaires. En 2007/08, les dépenses juridiques ont représenté 24 % des dépenses
totales de I’ACCC, en hausse par rapport aux 20 % de la période 2006-07. Le résultat d’exploitation de
I’ACCC pour 2007/08 a fait apparaitre un déficit de 5.2 millions AUD imputable a une importante
affaire de fixation des prix des carburants que 1’autorité a perdue et pour laquelle elle a été condamnée a
régler les dépens du défendeur. Sans ce poste, 'ACCC aurait enregistré un excédent modeste de
1.2 million AUD.

3.4.2 Priorités par secteur et régle de base

133. En termes de priorités de mise en application du droit, comme le montrent les chiffres du
tableau 2 ci-apres, la majorité des enquétes conduites ces derniéres années par I’ACCC ont porté sur des
comportements impliquant des accords horizontaux. Cela confirme la priorité accordée par 1’autorité aux
efforts de lutte contre les ententes pendant cette période. Une distinction peut étre établie pour les
fusions entre les affaires ayant donné lieu a une demande d’autorisation et celles pour lesquelles une
enquéte a été ouverte dans 1’optique de mesures coercitives. Sauf pour 2006, ou des sanctions plus
importantes que d’habitude ont été obtenues au titre d’abus de position dominante, les affaires d’entente
sont également celles dans lesquelles les sanctions les plus lourdes ont été obtenues parmi les différentes
catégories d’affaires pouvant donner lieu a des sanctions. Le total des amendes infligées en 2007 dépasse
largement les chiffres des années précédentes en raison de 1’amende record de 38 millions AUD obtenue
dans I’affaire Visy/Amcor. Dans 1’ensemble, cependant, les amendes infligées en Australie dans le cadre
d’ententes sont nettement inférieures a celles imposées dans d’autres juridictions telles que les Etats-
Unis ou la Communauté européenne. L’amende record infligée en Australie est comparable a 1’amende
record du Royaume-Uni, mais largement inférieure au record atteint dans d’autres petites et moyennes
juridictions telles que les Pays-Bas. Cela étant, les sanctions indiquées dans le tableau 2 ont toutes été
calculées sur la base de I’ancien plafond de 10 millions AUD applicable aux entreprises. Aucune
sanction n’a encore ¢té infligée en application de la formule de calcul de 2007 qui prévoit une amende
égale au triple des bénéfices ou a 10 % du chiffre d’affaire annuel. Cette formule pourrait bien entrainer
une forte hausse des amendes infligées en Australie.

134. Par ailleurs, les chiffres présentés indiquent clairement que la proportion d’enquétes qui
aboutissent a des procédures judiciaires est particuliérement peu élevée s’agissant des affaires d’abus de
position dominante. En 2004 et 2005, 8 et 9 enquétes respectivement ont été ouvertes sur de tels
comportements, mais aucune ne s’est traduite par une action en justice. Cette proportion refléte
probablement la complexité économique et juridique des affaires de cette nature, comme le montrent
plusieurs décisions de la Haute Cour rendues pendant la méme période.
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Tableau 2.

2008 :

Enquétes ouvertes

Procédures engagées
Poursuites ayant abouti ou
ayant été annulées

Affaires ou des engagements
exécutoires ont été exigés
Total des sanctions pécuniaires
(AUD)

2007 :

Enquétes ouvertes

Procédures engagées
Poursuites ayant abouti ou
ayant été annulées

Affaires ou des engagements
exécutoires ont été exigés
Total des sanctions pécuniaires
2006 :

Enquétes ouvertes

Procédures engagées
Poursuites ayant abouti ou
ayant été annulées

Affaires ou des engagements
exécutoires ont été exigés
Total des sanctions pécuniaires
2005 :

Enquétes ouvertes

Procédures engagées
Poursuites ayant abouti ou
ayant été annulées

Affaires ou des engagements
exécutoires ont été exigés
Total des sanctions pécuniaires
2004 :

Enquétes ouvertes

Procédures engagées
Poursuites ayant abouti ou
ayant été annulées

Affaires ou des engagements
exécutoires ont été exigés
Total des sanctions pécuniaires
2003 :

Enquétes ouvertes

Procédures engagées
Poursuites ayant abouti ou
ayant été annulées

Affaires ou des engagements
exécutoires ont été exigés
Total des sanctions pécuniaires

Source : [Commission australienne de la concurrence et des consommateurs]

Tendances des actions de politique de la concurrence

Accords
horizontaux

38

2

27 620 000

23

4
46 282 500
23

3
9 525 000
44

2
28 560 000
35

5
39 500 625

6

5

6

2
4200 000

Accords
verticaux

20

2

0

302 000

13

4
3 846 250
8
3
4

2

899 500
14

1

7

1

2 236 000
15

2

2

4
3 095 000
3
0
2

0
2 000 000

Abus de position

dominante
13
1
0

-

N ©O N O O

0
8 000 000
9
0
1

0
900 000

A O =~ O -

o

Fusions

410
0
0

4

s/o

432

s/o
343

11
s/o
260

s/o
171

n/a
166
1
0

4

s/o
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Concurrence
déloyale*

113
18
29

65
220 000

14
18
15

28
470 000

93

9

20

40
860 000
100
12
19

65
s/o
124
20
30

33
1051 000
22
19
23

23

s/o

*Cette catégorie couvre les dispositions de la partie IV A de la Loi sur les pratiques commerciales en matiére de comportement
déloyal et de la partie V de la méme loi en matiére de protection du consommateur et de loyauté du commerce. Aucune sanction
financiére (civile) n’existe en cas d’infraction a ces dispositions, bien que des amendes pénales soient prévues en application de la

partie VC de la loi pour les délits relevant de la protection du consommateur.
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4. Limites de la politique de la concurrence : exclusions et régimes sectoriels

135. Depuis les années 1990, 1’'un des principaux objectifs de réforme a été de corriger les relations
entre pouvoirs publics et milieux d’affaires, et ce, a plusieurs égards. La suppression des « exemptions » a
¢été étroitement liée a la modernisation de la réglementation des infrastructures car, du fait de I’implication
de I’Etat, les services d’infrastructure et la réglementation relevant des Etats n’étaient pas soumis au droit
de la concurrence du Commonwealth. Modifier la conception des services fournis par I’Etat exigeait de
prendre des mesures pour garantir la neutralit¢ concurrentielle entre les activités commerciales des
gouvernements et celles des prestataires privés. La réforme des exemptions et des traitements spéciaux
concernant des activités non publiques a nécessité le réexamen des lois et des réglements afin de supprimer
les entraves a la concurrence et de mettre en place un dispositif commun et cohérent pour 1’évaluation des
problémes de monopole sectoriel concernant I’acces aux facilités essentielles et leur réglementation. Mettre
fin aux exceptions du droit de la concurrence et décourager ces derniéres a été 1’un des principaux enjeux
de I’ Accord sur les principes de concurrence conclu entre les gouvernements australiens dans les années
1990. La portée des exceptions a depuis diminué, bon nombre d’entre elles ayant été révisées au cours du
réexamen. Elles demeurent néanmoins nombreuses.

Principes généraux d’exclusion ou de traitement spécial

136. Les dispositions générales de la Loi sur les pratiques commerciales (LPC) précisent comment
une autre législation peut créer une exemption a la LPC (article 51 de la LPC). Le Commonwealth, ainsi
que les Etats et les Territoires, sont habilités a autoriser ou a approuver un comportement qui constituerait
sinon une violation de la LPC. La procédure d’exemption doit se faire en toute transparence et pour une
durée limitée. La législation doit étre explicite et spécifique concernant le comportement a exempter et la
création d’une exemption. Les réglements d’application de la 1égislation prévoyant une exemption ont une
durée limitée a deux années. La LPC ne définit et ne limite pas davantage les critéres de fond ni la portée
de ces exemptions. La loi ne vise pas a cantonner les exemptions dans certains domaines particuliers ni a
imposer des régles d’interprétation dans le cas ou surviendrait un conflit entre la LPC et une autre
1égislation. Conformément au programme de la Politique nationale de la concurrence, la législation ainsi
créée doit étre soumise a un réexamen régulier en application de I’ Accord sur les principes de concurrence
(au moins une fois tous les 10 ans) et ne doit étre maintenue qu’a la condition que les avantages de la
restriction pour I’ensemble de la collectivité compensent les colits engendrés. Le gouvernement qui
I’adopte est tenu d’en aviser I’ACCC (pas nécessairement au préalable, mais au plus tard 30 jours aprés
son adoption).

137. La liste des lois et des réglements qui accordent des exemptions est longue. L’ ACCC publie cette
liste sur son site Internet et dans son rapport annuel. Bon nombre de ces exemptions ont une portée
restreinte et sont d’ordre technique. Certaines sont courantes dans d’autres pays, ou elles sont également
difficiles & réformer. Elles sont pour la plupart introduites par les gouvernements des Etats ou des
Territoires. Quelques-unes portent sur des dispositifs concernant la commercialisation de produits agricoles
et prévoient soit la création de monopoles protégés (comme celui du sucre dans le Queensland), soit
I’autorisation d’initiatives communes, officiellement pour équilibrer le pouvoir de négociation des
producteurs et des transformateurs.
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Encadré 5. Lois et reglements créant des exemptions du droit de la concurrence

Commonwealth

Loi de 1974 sur les pratiques commerciales ; art. 173 (traitement des produits agricoles par le droit des fusions)
Loi de 1989 sur la Société postale australienne

Loi (réeglement) de 1998 sur les systéemes de paiement

Réglementation (réglement) de 2006 sur les systémes de paiement

Nouvelle-Galles du Sud

Loi de 1976 sur les clubs licenciés

Loi de 1982 sur les boissons alcoolisées

Loi de 1983 sur la commercialisation du riz

Loi de 1986 sur l'industrie de la viande de volaille

Loi de 1991 sur la commercialisation des céréales

Loi de 1991 sur I'eau dans la vallée de I'Hunter

Loi de 1995 sur la réforme de la politique de la concurrence (Nouvelle-Galles du Sud)
Réglement transitoire de 1996 et exceptions a la réforme de la politique de la concurrence (Nouvelle-Galles du
Sud)

Loi de 1996 sur la commercialisation des produits fermiers (abrogation)

Loi de 1996 sur les relations du travail

Loi de 1997 sur les services de santé

Loi de 1997 sur les opérations de protection de I'environnement

Loi de 1997 sur les totalisateurs

Réeglement de 2001 sur la surveillance des casinos

Loi de 2001 sur l'industrie du charbon

Loi de 2001 sur les machines a sous

Loi de 2001 sur les relations du travail (professionnels de la confection éthique)

Loi de 2003 sur le conseil pour la commercialisation des raisins a vin (rétablissement)
Loi de 2005 sur les anciennes filiales de James Hardie (dissolution et mise en faillite)
Loi de 2005 portant modification de la législation sur les courses

Loi de 2006 sur la journée mondiale de la jeunesse

Queensland

Loi de 1959 sur la sylviculture

Loi de 1976 sur le Comité de I'industrie de la viande de poulet

Loi de 1993 sur la centrale électrique de Gladstone

Loi de 1994 sur les prestations de transport (transport de passagers)

Loi de 1996 sur la réforme de la politique de la concurrence (Queensland)
Loi de 1999 sur l'industrie du sucre

Victoria

Loi de 1992 sur les entreprises d’Etat

Loi de 1993 sur l'industrie de I'électricité (dispositions résiduelles)
Loi de 1994 sur l'industrie du gaz (dispositions résiduelles)

Loi de 1994 sur l'industrie de I'eau

Loi de 1995 sur la réforme de la politique de la concurrence (Victoria)
Loi de 1998 sur les services de santé

Loi de 2001 sur l'industrie du gaz

Loi de 2003 sur la réglementation des jeux de hasard (GRA)

Loi de 2003 sur les travailleurs a domicile (protection améliorée)
Loi de 2004 sur les professions juridiques

Loi de 2005 sur les camionneurs propriétaires et les sylviculteurs

45




DAF/COMP(2009)3/FINAL

Tasmanie

Loi de 1995 sur l'industrie de la production d’électricité

Loi de 1995 sur la restructuration de l'industrie de la production d’électricité (exceptions et dispositions
transitoires)

Loi de 1996 sur la réforme de la politique nationale de la concurrence (Tasmanie)

Australie occidentale

Loi de 1979 sur I'exploitation gaziere du Nord-Ouest

Loi de 1994 sur la coordination en matiére énergétique

Loi de 1996 sur la réforme de la politique nationale de la concurrence (Australie occidentale)
Loi de 2002 sur la commercialisation des céréales

Reglement de 2004 sur I'industrie de I'électricité (marché de gros de I'électricité)

Loi de 2004 sur l'industrie de I'électricité

Loi de 2005 sur les entreprises d’électricité

Australie méridionale

Loi de 1941 sur le développement des industries

Loi de 1975 sur le Cooper Basin (ratification)

Loi de 1982 relative a Roxby Downs (ratification de contrat bilatéral)

Loi de 1996 sur la réforme de la politique nationale de la concurrence (Australie méridionale)
Loi de 2000 sur les paris autorisés

Reglement de 2001 sur les paris autorisés

Loi de 2003 sur l'industrie de la viande de poulet

Territoire du Nord

Loi de 1990 sur la consommation et la loyauté des échanges

Loi de 1996 sur la réforme de la politique nationale de la concurrence (Territoire du Nord)

Reglement sur la consommation et la loyauté des échanges (Code de pratique des entrepreneurs de
dépannage)

Loi de 2000 sur la réforme de I'électricité

Loi de 2000 sur I'approvisionnement en eau et I'assainissement

Territoire de la capitale australienne

Loi de 1993 sur la santé

Loi de 1996 sur la réforme de la politique de la concurrence
Loi de 1996 sur la gestion financiére

Loi de 2001 sur les marchés publics

Loi de 2001 sur le transport routier (transport public)

Loi de 2002 sur le bureau des archives territoriales

Loi de 2003 sur les cimetieres et crematoriums

Loi de 2005 sur l'autorité des assurances

Source : ACCC

Organes et activités gouvernementaux

138. Les exemptions pour les entreprises publiques ont été supprimées. L’un des objectifs de la PNC
¢tait d’étendre la LPC aux entreprises publiques et aux entreprises non constituées en société (et
notamment aux partnerships). La répartition des pouvoirs prévue par la Constitution limite la liberté
d’action du gouvernement national concernant les entraves a la concurrence qui ne sont pas imposées par
des sociétés. Les comportements de personnes physiques (professions libérales, par exemple), d’entités non
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constituées en société, comme les groupements professionnels opérant a 1’échelon d’un Etat et les entités
publiques des Etats, relevaient de la compétence des Etats. Cela revenait a une exemption de jure du droit
national de la concurrence. Cette distinction a été éliminée et I’exemption a été supprimée, les
gouvernements s’étant mis d’accord pour harmoniser leur législation de la concurrence et pour en confier
toute la mise en application a un méme systéme institutionnel. Conformément a 1’ Accord sur les principes
de concurrence et au Code de la concurrence, les mémes régles de fond s’appliquent aux entités autres que
les « sociétés », ces dernicres étant directement régies par la LPC.

139. La neutralité concurrentielle des activités commerciales des autorités publiques a également été
introduite au milieu des années 1990. A tous les échelons, les gouvernements ont adopté des ensembles de
principes et d’institutions globalement identiques. L’objectif stratégique consiste a supprimer toute
distorsion inefficace en termes d’allocation de ressources en éliminant tout avantage commercial que le
statut d’entreprise publique pourrait conférer a des entités engagées dans des activités commerciales
importantes. Les principes s’appliquent uniquement aux activités commerciales des entités publiques, et
pas a leurs activités non commerciales a but non lucratif (Conseil national de la concurrence 1998, p.17).
Les gouvernements ont accepté d’utiliser un modéle de transformation des grandes entreprises
commerciales en sociétés commerciales, de telle sorte que les tarifs qu’elles pratiquent sont calculés sur la
méme base que ceux de leurs concurrents du secteur privé, notamment concernant tous les frais directs et
indirects, avec certains ajustements sous forme de frais de garantie d’emprunt, de versement d’équivalents
d’impdts et de taux de rentabilité commerciale, qui ont pour but de compenser tout avantage en termes de
cout. Des dispositions officielles ont été prises afin d’enquéter sur des plaintes d’entreprises du secteur
privé concernant la mise en ceuvre des réformes par les entreprises publiques. Le cadre de neutralité
concurrentielle est souple. En d’autres termes, s’il est prévisible que les colits seront supérieurs aux
avantages pour une entité, un produit ou un service donnés, un gouvernement n’est pas tenu d’appliquer la
mesure. Chaque gouvernement a publié une déclaration de politique et un calendrier de mise en ceuvre de
la réforme, ainsi qu’une procédure de gestion des réclamations.

140. Le Bureau australien des plaintes sur la neutralité concurrentielle du gouvernement est un service
de la Commission de la productivité chargé de traiter les plaintes touchant a la neutralité du gouvernement
australien. Il conseille de maniere indépendante les pouvoirs publics suite aux plaintes émanant du secteur
privé sur la concurrence déloyale du secteur public. Le Bureau regoit et évalue des plaintes, étudie plus en
profondeur celles qui nécessitent des investigations et conseille de maniere indépendante le ministeére des
Finances sur chaque question. Le gouvernement n’est pas tenu de suivre ses avis. La plupart des
investigations sont menées jusqu’a leur terme et un rapport est transmis au ministére des Finances dans un
délai de 90 jours a compter du dépdt de la plainte. Le gouvernement s’est engagé a appliquer a toutes les
recommandations dans un délai de 90 jours et, pour les plaintes complexes, une enquéte publique pourra
étre ouverte. Le Bureau a recu deux plaintes écrites en 2007-08 et une en 2006-07. Il fournit aussi
réguliérement des conseils et assiste les autorités dans la mise en ceuvre des normes de neutralité
concurrentielle.

Encadré 6. La neutralité concurrentielle dans la pratique
Le gouvernement australien applique le principe de neutralité concurrentielle aux entreprises qui réunissent les
critéres suivants :
1. des biens ou des services doivent étre facturés (pas nécessairement au consommateur final) ;

2. la présence d’un concurrent réel ou potentiel est nécessaire (au sein du secteur privé ou du secteur public)
c’est-a-dire que la loi ou les politiques publiques ne doivent pas restreindre la capacité des acheteurs de choisir
d’autres sources d’approvisionnement ; et

3. les responsables de l'activit¢ doivent jouir d’'un certain degré d'indépendance pour la production ou
I'approvisionnement des biens ou des services et pour leur prix de vente.
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Exclusions de minimis et autres exclusions destinées aux petites entreprises.

141. L’autorisation pour les petites entreprises de conclure des accords collectifs est facilitée afin
d’équilibrer leurs rapports de négociation avec les plus grandes entreprises. Il ne s’agit pas d’une
exemption pure et simple, mais d’une simplification de la procédure d’autorisation, I’ACCC décidant si
une pratique officiellement interdite peut néanmoins étre permise. Le rapport Dawson avait recommandé
une procédure de notification a I’ACCC avec possibilité d’opposition. De cette fagon, ¢’est a I’ACCC qu’il
appartient d’agir si elle est opposée a une action collective. Une notification distincte est exigée pour
chaque « cible » de I’accord collectif. Ce régime a été introduit en 2007 et en est par conséquent toujours a
ses débuts. Pendant I’exercice 2007-08, ’ACCC a regu sept notifications d’accords collectifs. Cette
procédure peut néanmoins paraitre excessivement lourde en comparaison avec I’avantage d’éviter une
action coercitive. Si les demandeurs ne remplissent pas les conditions requises pour un accord collectif ou
si un accord collectif est inapproprié, la solution de 1’autorisation est possible.

Exclusions générales habituelles

142. Les accords sur les salaires, les heures de travail et les conditions de travail ne sont pas couverts
par ’interdiction de base des accords restrictifs de I’article 45, mais plusieurs autres interdictions peuvent
s’y appliquer (51(2)). La LPC s’applique en particulier a d’autres questions relatives au travail. Elle a été
modifiée en 1996 afin d’autoriser ’ACCC a prendre des mesures contre les boycottages secondaires. Ce
pouvoir a été utilisé a ’encontre du syndicat MUA dans le cadre d’un litige fleuve survenu en 1997/98
concernant des restructurations d’entreprises qui visaient prétendument a faire disparaitre ce syndicat. Son
action menée contre la MUA et ses représentants pour avoir recouru a des boycottages secondaires et a
d’autres tactiques visant a empécher les navires de naviguer, a moins qu’ils n’utilisent de la main d’ceuvre
de Ia MUA, s’est soldée par une décision prévoyant la mise en ceuvre d’un programme de conformité, le
paiement d’amendes et des dépens, ainsi que des engagements du syndicat et des entreprises concernant le
paiement a ’ACCC (par une entreprise) d’une somme d’argent utilisée pour indemniser les petites
entreprises 1ésées par le différend (Freyer, 2006).

143. Les conditions des accords de licence de brevets, de dessins, de modé¢les et de marques
commerciales sont exemptées de la LPC, dans la mesure ou elles se limitent & des domaines autorisés
(article 51(3)). Les conditions des licences de droits d’auteurs et de brevets doivent concerner I’invention,
le dessin ou les articles fabriqués grace a ces licences. Les conditions des contrats de marques
commerciales doivent concerner la nature, les qualités ou les normes des produits portant la marque.

Régime d’acces et réformes structurelles

144. Le systéme original de la LPC pour la définition et la réglementation des « régimes d’acces »
repose sur la notion de facilités essentielles dans les secteurs concernés. L’objectif est de rendre
¢conomiquement efficaces ['usage des infrastructures et 1’investissement dans ces derniéres, et notamment
de promouvoir la concurrence sur les marchés an amont et en aval du service en question. Le recours a des
principes et a des cadres de procédure communs vise & encourager la cohérence de la réglementation de
I’acces par secteur et dans I’ensemble des secteurs (LPC, partie Il A, article 44 AA). La fourniture de
biens et ’'usage de droits de propriété intellectuelle ou d’un procédé de production ne peuvent pas
constituer un « service » soumis a obligation d’acces dans le cadre de ce systéme.

145. Lorsqu’un utilisateur demande a ce qu’un service soit soumis a un régime d’accés, il doit en
premier lieu s’adresser au Conseil national de la concurrence (CNC) qui lui délivrera une recommandation
indiquant si les critéres légaux nécessaires sont satisfaits. Les critéres de base pour « déclarer » un service
sont les suivants : (1) ’acceés ainsi obtenu stimulerait sensiblement la concurrence sur un autre marché et
(2) il serait antiéconomique pour tout autre acteur de développer une autre installation pour fournir ce
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service. Parmi les autres critéres, on citera le fait que ce service revét « une portée nationale » en termes de
taille ou d’importance pour le commerce ou 1’économie nationale, que 1’accés n’induirait pas de danger
inutile en termes de santé ou de sécurité, que le service ne fait pas d’ores et déja I’objet d’un autre régime
et qu’il ne serait pas « contraire a I’intérét général » (LPC, art. 44G).

146. La décision de déclarer le service est prise au niveau ministériel. Les critéres pris en compte par
le ministre sont les mémes que ceux évalués par le CNC pour sa recommandation. Ces critéres sont des
conditions nécessaires, mais ils ne limitent pas le pouvoir discrétionnaire du ministre. En d’autres termes,
méme si ces critéres sont satisfaits, le ministre pourrait décider de ne pas déclarer le service.

147. Les conditions et les prix de ’accés doivent en principe étre ensuite négociés sur le plan
commercial avec le fournisseur. Toutefois, si les parties ne parviennent pas a un accord, leurs différends
seront résolus via une procédure d’« arbitrage » au sein de I’ACCC. Cette procédure peut aboutir a une
injonction d’ouvrir I’accés au service ou de I’interconnecter, mais aussi a la spécification des conditions et
des tarifs applicables. Les prix fixés par ’ACCC en contrepartie d’une obligation d’accés doivent étre
calculés de manic¢re a générer des recettes au moins suffisantes pour compenser les « cofits efficients »
induits par la fourniture de 1’accés et doivent permettre un retour sur investissement proportionnel au
risque commercial et réglementaire encourus. Les structures de prix doivent permettre la fixation de tarifs
multiples et différenciés si ces derniers s’averent plus efficaces, mais un fournisseur intégré verticalement
ne pourra pas pratiquer de discrimination en faveur de ses propres activités en aval (sauf, bien sr, si les
colts induits par une telle opération sont inférieurs). Les régimes de fixation des prix d’acces doivent
comporter pour les parties une incitation a réduire les colts ou a améliorer la productivité (LPC, article
44 ZZCA). Les décisions de I’ACCC en mati¢re d’acces doivent tenir compte des intéréts commerciaux
légitimes des fournisseurs, laisser a ces derniers une capacité suffisante pour subvenir a leurs besoins
existants et raisonnablement prévisibles, et ne sauraient attribuer a un tiers la propriété de 1’installation. Un
prestataire de services peut prendre a 1’égard des conditions d’accés des engagements volontaires qui
peuvent €tre acceptés par I’ACCC.

148. Un Etat ou un Territoire peut mettre en place un régime d’accés. Si ce dernier est certifié par le
CNC comme étant conforme aux principes réglementaires, les services couverts par ce régime d’Etat ne
sont alors pas soumis a la procédure de déclaration et d’arbitrage.

149. Les décisions portant sur la déclaration d’un service et la certification des régimes d’acces
¢tatiques, ainsi que les décisions de I’ACCC concernant 1’arbitrage et les engagements pris en contrepartie
d’un acces, peuvent étre réexaminées sur le fond par le Tribunal australien de la concurrence. D’autre
recours devant les tribunaux de droit commun sont prévus en cas d’erreur sur un point de droit. Les parties
peuvent verser de nouvelles preuves a chaque degré de juridiction.

150. Depuis 1995, plus de 40 demandes de déclaration ont été adressées au CNC. Les services en
question sont, entre autres, les chemins de fer, les aéroports, I’eau et 1’assainissement, le transport du gaz
naturel, de 1’électricité et le traitement de données. Environ un tiers de ces services ont été déclarés dans
les domaines du chemin de fer, des aéroports, de 1’eau et de I’assainissement. Malgré la régle générale,
dans la pratique, des régimes spéciaux ont été mis en place pour le gaz, I’eau, 1’¢lectricité et les télécoms.
Les décisions qui suscitent des litiges concernant la procédure générale ont principalement trait a I’accés
aux lignes ferroviaires.

151. Certains de ces différends ont été chronophages et coliteux. Le CNC n’est soumis a aucune
contrainte 1égale en termes de délais, mais est simplement invité & faire de son mieux pour rendre une
recommandation dans un délai de quatre mois pour une déclaration et de six mois pour une certification.
Ces objectifs ne sont pas toujours respectés. Les actions en justice devant le Tribunal australien de la
concurrence et les tribunaux de droit commun peuvent durer des années. Une affaire est en instance depuis
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2004. De I’avis de certains observateurs, I’arme judiciaire permet de manipuler le systéme ; d’ou un besoin
de réforme. Des suggestions ont été formulées, dont la suppression de I’étape de recommandation au CNC
ou de la décision de déclaration du ministre, ou encore la simplification de la procédure de réformation sur
le fond de la décision de déclaration.

152. En avril 2009, le gouvernement a annoncé le lancement d’une consultation dans le but de réviser
les procédures relatives aux régimes d’acces. Parmi les éléments clés figurent des délais juridiquement
contraignants pour les décisions et certaines limites concernant le réexamen sur le fond par le Tribunal
australien de la concurrence. Ces propositions de réformes suivent certains des points de I’Accord du
10 février 2006 pour la réforme des infrastructures et de la concurrence, par lequel les gouvernements se
sont engagés a incorporer d’ici 2010 des principes réglementaires cohérents dans les régimes d’acces pour
les infrastructures importantes. Ces principes consistent notamment a limiter le réexamen sur le fond aux
informations prises en compte par le décideur initial et a imposer des délais contraignants de six mois pour
les décisions réglementaires.

Encadré 7. Propositions visant a améliorer les régimes d’acceés

Les principaux éléments du plan que le gouvernement a soumis a consultation sont les suivants :

Engagements de I’Accord de réforme de la concurrence et des infrastructures du Conseil australien des
gouvernements

Délais contraignants applicables aux procédures réglementaires : introduire des délais contraignants (de six
mois en général) en matiére de décision réglementaire, au lieu des objectifs de temps actuellement en vigueur. Il
serait possible « d’arréter la pendule » pour procéder aux consultations et au recueil d’informations et lorsque
toutes les parties le décident. Les décisions implicites seraient possibles dans certaines circonstances.

Réexamen sur le fond limité : réexamen sur le fond limité aux informations soumises a l'autorité de tutelle (a
quelques exceptions pres).

Améliorer les critéres et procédures de la partie llIA en matiére de prise de décision

Décision d’exclusion ayant force exécutoire : permettre a des investisseurs potentiels de solliciter une
exemption de 20 ans minimum vis-a-vis de toute déclaration d’infrastructure nouvelle si cette infrastructure ne
satisfait pas aux critéres de déclaration.

Introduire des « principes fixes » dans les engagements d’accés: permettre que soient inclus des
« principes fixes » qui s’appliqueront aux engagements pris ultérieurement concernant ce service d’infrastructure.

Supprimer le critére relatif a la « santé et a la sécurité » : englober la prise en compte des questions de santé
et de sécurité dans le critére d'intérét général et la procédure d’arbitrage, plutét que de conserver un critere de
déclaration distinct.

Améliorer le critére de « régime d’accés efficace » : les services couverts par un régime d’accés d’un Etat ou
d'un Territoire seraient uniquement exemptés de la déclaration lorsque le régime a été certifié efficace en
application de la partie IlIA.

Décisions ministérielles implicites : modifier la disposition concernant ce type de décisions, de sorte qu’en cas
d’absence de décision du ministre, ce dernier soit réputé avoir approuvé la recommandation du Conseil national
de la concurrence.
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Procédures administratives du Conseil national de la concurrence (CNC) et de la Commission australienne de
la concurrence et des consommateurs (ACCC)

Demandes de déclaration : permettre au CNC d’accepter que des modifications soient portées aux demandes
de déclaration, réglant ainsi une incertitude juridique.

Engagements d’accés : permettre a 'ACCC d’approuver des engagements sous réserve de l'accord du
fournisseur d’infrastructures concernant les modifications portées aux conditions générales de ces derniers.

Davantage de souplesse pour les autorités de tutelle : permettre au CNC et a TACCC de prendre des
décisions en faisant circuler des documents.

Procédures du Tribunal australien de la concurrence

Condamnation aux dépens dans les recours en réexamen : permettre que dans certaines circonstances les
dépens soient payés ou adjugés dans le cadre du réexamen de décisions de déclaration devant le Tribunal
australien de la concurrence.

Supprimer la suspension automatique des décisions : lorsqu’une décision est attaquée en appel, le Tribunal
de la concurrence se prononcera sur le point de savoir s’il y a lieu de suspendre la décision de déclaration d’'un
service.

Questions sectorielles et régimes spéciaux
Teélécommunications et médias

153. Les télécommunications figurent parmi les secteurs soumis a des régles de concurrence spéciales.
En 1997, ce secteur a été ouvert a la pleine concurrence et I’acces réglementé aux infrastructures de
télécommunications a été¢ mis en place via une modification de la LPC (LPC, partie XI C). Cela a permis a
de nombreux nouveaux prestataires d’entrer sur le marché, ce qui, au fil du temps, a fait baisser les prix et
a enrichi la gamme de services proposés. L’acces réglementé aux infrastructures de télécommunications
peut étre imposé si cela s’avere nécessaire afin de permettre une concurrence efficace et de servir les
intéréts a long terme des utilisateurs finaux (LPC, partie XI C). En régle générale, I’ACCC a établi les prix
d’accés en appliquant la méthodologie du coit incrémental de long terme pour un service total (TSLRIC).
Les comportements anticoncurrentiels dans le secteur sont régis par la partie XI B de la LPC (également
ajoutée en 1997), qui permet a ’ACCC d’adresser des avertissements aux transporteurs et aux prestataires
de services qui tirent parti d’un pouvoir de marché significatif et agissent de maniére a réduire
sensiblement la concurrence (LPC, partie XI B). Ces avertissements peuvent étre suivis d’actions en justice
pour I’imposition de sanctions et le versement de dommages-intéréts.

154. L’ACCC est I’autorité de tutelle chargée de faire appliquer ces régles de concurrence spécifiques
a certains secteurs. Elle est habilitée a exiger des entreprises réglementées qu’elles gardent une trace des
tarifs qu’elles pratiquent (soit de leurs tarifs publics, soit des conditions de leurs accords d’accés) et
qu’elles conservent ces archives de la maniére prescrite afin de faciliter la surveillance et I’application de la
loi. Un autre organisme, 1’Autorité australienne des communications et des médias (ACMA), assume
certaines responsabilités en matiére de numérotation, de codes et de normes sectoriels, de gestion de
fréquences et d’attribution de licences, ainsi que pour certaines questions qui ont trait aux consommateurs,
comme le contrdle du pollupostage sur Internet et des obligations de service universel.

155. Le régime de concurrence spécifique a ce secteur réglemente un monopole historique qui a

retard¢ les étapes habituelles de réforme, de privatisation et de séparation verticale, en partie en raison de
sa résistance a une privatisation. Les principaux services demeurent fortement concentrés. Le régime de
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concurrence spécifique au secteur a été congu afin de faciliter la transition d’un monopole historique a un
marché concurrentiel ouvert ou 1’opérateur privatisé en place, Telstra, allait devenir un opérateur parmi tant
d’autres. Cependant, Telstra a réussi a conserver un pouvoir de marché considérable dans son nouvel
environnement, malgré des mesures telles que le dégroupage de la boucle locale et I’imposition de la
séparation comptable et opérationnelle de ses fonctions. Il reste 1’un des prestataires les plus intégrés
verticalement au monde et occupe des positions dominantes dans les segments de la téléphonie fixe, de la
téléphonie mobile, du haut débit et de la télévision payante. La plupart des initiatives de ’ACCC en
matiére de mise en application du droit ont concerné 1’acces aux lignes de Telstra des autres prestataires de
services de données DSL. La télévision par cable est une solution alternative a la DSL qui est moins
concurrentielle en Australie, car Telstra détient une participation de contrdle (50 %) dans le plus grand
fournisseur de télévision céablée.

156. Le gouvernement a récemment annoncé la création d’une entreprise dont le role sera de mettre
sur pied un réseau national a large bande, afin de développer des activités de gros uniquement. Le
gouvernement en sera l’actionnaire majoritaire, mais il est prévu d’y laisser une place importante a
I’investissement privé. L’entreprise investira jusqu’a 43 milliards AUD sur huit ans pour financer le
déploiement et 1’exploitation du réseau. Le gouvernement entend ainsi couvrir par la fibre 90 % des foyers
et recourir pour les 10 % restants aux technologies sans fil et satellite, les cofits induits par ces dernicres
¢tant compris dans le budget de 43 milliards AUD. Ce réseau détronera de facto le réseau cuivré de Telstra.
Les pouvoirs publics ont également lancé un vaste réexamen du régime réglementaire. Ils ont étudié a cette
occasion les moyens qui permettraient de promouvoir une plus vive concurrence dans tout le secteur, et ont
notamment réfléchi & des mesures visant & mieux traiter la question de 1’intégration verticale de Telstra,
comme la séparation fonctionnelle. Ils envisagent également de s’attaquer aux problémes de concurrence et
d’investissement posés par I’intégration horizontale des réseaux cablés et de téléphonie fixe et par les
ressources du secteur des télécommunications et des médias.

157. La loi de 1992 sur les services de radiodiffusion traite de la propriété et du contrdle des médias.
Elle réglemente la concentration de la propriété dans le secteur de la radiodiffusion, mais aussi les liens de
capitaux entre les différents médias. Ses régles s’appliquent aux licences pour la télévision commerciale, la
diffusion des radios commerciales et de la télévision par abonnement (télévision payante), la radiodiffusion
internationale, les émetteurs de données et les « journaux assimilés » (ceux qui dépassent des niveaux de
diffusion spécifiés dans une zone de radiodiffusion donnée faisant 1’objet d’une licence). L’objectif
premier de la loi sur les régles de propriété et de contrdle est d’encourager la diversité dans le contrdle des
services de radiodiffusion les plus influents.

158. Ces régles régissent la propriété des services de diffusion les plus influents afin de promouvoir la
diversité des idées et d’empécher toute domination du marché. Les régles sur la concentration et les régles
inter-médias favorisent la diversité des propriétaires a la fois au sein de chaque marché et parmi les
diverses plateformes de médias. Les dispositions de la loi reposent sur le concept de contréle. Un individu
détenant plus de 15 % des parts d’une entreprise est considéré comme étant en mesure de contrdler cette
derniére. La loi définit par ailleurs d’autres circonstances pouvant aboutir au contréle d’une licence ou
d’un journal. Les régles relatives a la diversité de la propriété des médias prévoient le calcul du nombre de
« points » (ou de groupes de médias) dans une zone correspondant a une licence radio. Les transactions
sont interdites lorsqu’elles se traduisent par une « situation inacceptable en termes de diversité des
médias », c¢’est-a-dire lorsqu’une zone de licence urbaine comporte moins de cinq points ou lorsqu’une
zone de licence régionale compte moins de quatre points. Ces régles empéchent également une personne de
contrbler : (a)des licences de télévision commerciale dont la portée cumulée dépasse 75 % de la
population australienne, (b) deux licences de télévision commerciale dans la méme zone de licence,
(c) plus de deux licences de radio commerciale dans la méme zone de licence ou (d) plus de deux types de
médias réglementés (c’est-a-dire une licence de télévision commerciale, une licence de radio commerciale
et un journal assimilé) dans la zone de licence de radio commerciale concernée.
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159. L’ACMA administre les régles de propriété et de contrdle relatives a la diffusion. Cette autorité
est le fruit de la fusion, en juillet 2005, de I’Autorité australienne des communications et de 1’Autorité
australienne de diffusion. L’ACMA tient un registre des groupes de médias, et tout changement de controle
d’une entit¢ de média doit lui étre notifi¢ afin qu’elle puisse mettre en application les dispositions relatives
a ces régles. L’ACMA peut, dans certaines circonstances, donner son approbation préalable pour les
opérations qui donneront licu a une infraction temporaire aux régles de propriété et de contréle. Toute
entrée dans le secteur de la radio commerciale est controlée par I’autorité de tutelle, c’est-a-dire ’ACMA,
qui doit considérer toute une série de facteurs techniques et autres afin d’autoriser ou non l’arrivée de
nouveaux services dans une zone de licence. Ces facteurs incluent les besoins de la population visée par la
zone de licence et les conséquences pour les diffuseurs en place. Le gouvernement se réserve le droit de
décider si ’ACMA peut délivrer telle ou telle licence de télévision commerciale supplémentaire, et ce
partout en Australie.

160. Malgré ’objectif de diversité des idées, le nombre de fournisseurs reste réduit et stable. Il existe
trois principaux diffuseurs de télévision hertzienne gratuite. La radiodiffusion est soumise & un régime
d’accés. Le marché de la télévision payante est lui aussi concentré. Foxtel, qui rassemble une large
majorité des abonnés des zones urbaines, est détenue a 50 % par Telstra. Les mesures de promotion de la
diversité des idées ont eu pour résultat de limiter le nombre de fournisseurs et de protéger les opérateurs en
place vis-a-vis des nouveaux entrants.

Energie : électricité et gaz naturel

161. Les régimes d’acces spécifiques a un secteur sont appliqués au sein d’un dispositif qui permet de
coordonner ces régimes avec l’administration par ’ACCC de principes analogues du droit de la
concurrence. La restructuration de ces industries et la rationalisation des multiples structures
réglementaires fédérales dans le but de créer des marchés et des politiques nationaux cohérents figurent
parmi les réalisations majeures du processus de réforme a long terme. L’évolution vers une réglementation
nationale cohérente, I'une des priorités du COAG, a nécessité la création de plusieurs nouvelles autorités
de surveillance. Certaines étapes restent a concrétiser et I’une des institutions clés devrait &tre mise en
place en 2009.

162. Le Régulateur australien de I’énergie (AER) fait partie intégrante de I’ACCC, mais opére en tant
qu’entité légale distincte. L’AER réglemente le marché de gros de I’électricité et est chargé de la
réglementation économique des réseaux de transport et de distribution de 1’¢lectricité. L’AER établit des
plafonds de recettes, réglemente les recettes et les prix des prestataires de services de réseau de
distribution, fixe des normes de service a I’attention des fournisseurs de services de réseau électrique et
définit des lignes directrices sur le cloisonnement des activités commerciales pour les services réglementés
de distribution et de transport. L’AER est également chargé de la réglementation économique des réseaux
de transport et de distribution du gaz et de I’application du droit national et des regles nationales
concernant le gaz dans toutes les juridictions sauf en Australie occidentale. En matiére de gaz, I’AER est
en charge de I’approbation de certains accords d’acces dont 1’autorisation doit étre demandée par les
fournisseurs de service en vertu de la loi sur le gaz national et des Régles sur le gaz national, de I’examen
des fluctuations du tarif annuel de référence, conformément aux accords d’accés correspondants, de
I’arbitrage des différends touchant aux conditions d’accés aux gazoducs concernés et de I’approbation des
procédures concurrentielles d’appel d’offres et des conditions d’acces pour les gazoducs participant a des
appels d’offres, comme 1’exigent la loi sur le gaz national et les Régles sur le gaz national. Les
gouvernements des Etats cherchent a introduire une législation visant a permettre 3 ’AER d’assumer
certaines responsabilités concernant les marchés de détail de 1’¢lectricité et du gaz (autres que la fixation
des prix au détail).
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163. La Commission du marché australien de 1’énergie (AEMC) est chargée de définir des regles et de
veiller au développement du marché. L’AEMC est une bizarrerie constitutionnelle en ce sens qu’elle n’est
pas un organe du Commonwealth, mais élabore néanmoins des régles pour un marché national. Elle a été
instituée par le droit de I’Australie méridionale et les différentes juridictions ont dii introduire une
1égislation spécifique afin de reconnaitre son autorité. Les ministres ne peuvent donner aucune instruction a
I’AEMC quant au contenu des régles qu’elle met en place pour promouvoir ses objectifs. L’AEMC n’est
pas habilitée a prendre I’initiative d’une proposition de régle, mais elle peut décider de procéder a un
examen qui débouchera sur une recommandation. Les régles que I’AEMC met au point portent sur
I’exploitation des systémes, pas sur les prix.

164. L’Opérateur national australien du marché de 1’énergie doit commencer a fonctionner en 2009 en
tant qu’opérateur national unique pour le marché de 1’électricité et du gaz. Il assumera les fonctions
confiées actuellement aux Etats pour le marché du gaz et, pour 1’électricité, a la Compagnie de gestion du
marché national de 1’électricité. Parmi ses différentes missions, on notera une nouvelle fonction de
planification nationale du transport.

165. La séparation structurelle du transport, de la distribution, de la production, de 1’accés de détail et
de ’acces des tiers aux lignes électriques et aux gazoducs a été réalisée depuis longtemps dans la plupart
des régions. La contestabilité du marché de détail a également été introduite dans la plupart des zones. Les
prix de I’électricité sont relativement bas. Certaines compagnies d’électricité sont toujours propriété de
1’Etat (Nouvelle-Galles du Sud). D’autres ont été scindées, mais se recomposent de nouveau aujourd’hui
(Australie méridionale, Victoria). Les prix de détail sont plafonnés dans toutes les juridictions, sauf dans
I’Etat de Victoria, ou les plafonds ont été supprimés aprés qu’une étude de I’AEMC a conclu que la
concurrence était suffisante.

Services postaux

166. La partie Il A de la LPC (accés aux services) ne s’applique pas aux services fournis par
Australia Post. Ces services qui bénéficient d’exemptions sont les services d’interconnexion de masse et
les services de courrier en provenance de 1’étranger (loi australienne de 1989 sur la compagnie postale
(Cth), article 32D). L’ACCC assume diverses responsabilités réglementaires dans le secteur postal. Parmi
elles figurent 1’évaluation des notifications relatives aux prix des services réservés a Australia Post, le
traitement des différends concernant les conditions applicables a ses services de courrier de masse et la
surveillance d’ Australia Post pour les subventions croisées entre les services réservés et les autres services.
Australia Post est soumise aux dispositions de concurrence de la partie IV de la Loi sur les pratiques
commerciales.

Transports maritimes réguliers

167. Les conférences maritimes sont régies par un article spécifique de la LPC. La partie X de la LPC
autorise les lignes maritimes réguliéres a discuter collectivement des tarifs pour les marchandises, des
niveaux de capacité et des horaires des liaisons, en exemptant des interdictions des articles 45 et 47 de la
LPC les accords sur ces questions qui respectent la réglementation sectorielle. Une étude de 2005 de la
Commission de la productivité a préconisé¢ de supprimer cette exemption et d’appliquer a la place les
dispositions générales de la LPC pour autoriser les actions conjointes qui seraient en réalité bénéfiques
pour 1I’économie australienne. En guise d’alternative dans le cas ou la suppression de cette exemption
s’avérerait impossible, la Commission a suggéré plusieurs moyens pour restreindre la portée de la partie X.
A la suite de cette étude, le gouvernement australien a décidé de maintenir la partie X et a choisi de
modifier cette derni¢re afin d’en clarifier les objectifs, de retirer les accords de discussion de son champ
d’application, de protéger les différents contrats de service confidentiels entre chargeurs et armateurs et
d’introduire un éventail de sanctions pour toute infraction a ses dispositions procédurales. Un autre réexamen
de la partie X est prévu pour 2010/11. Les modifications législatives n’ont pas encore ét€¢ mises a exécution.
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Chemins de fer

168. Les réformes engagées ces 15 derniéres années ont permis de résoudre un probléme qui a
longtemps perduré, a savoir comment introduire une coordination entre les Etats et les Territoires pour
mettre en place un systéme national efficace. Le principal instrument réglementaire qui traite de 1’acces
aux infrastructures essentielles est la partie [l A de la LPC. Les missions de I’ACCC dans ce secteur
couvrent I’évaluation des codes et des engagements concernant 1’accés aux infrastructures ferrées,
I’arbitrage des litiges entre opérateurs et fournisseurs d’infrastructures et ’examen des fusions et des
autorisations.

Services financiers

169. Les projets de fusion ou d’acquisition impliquant des banques sont soumis a une procédure qui
vient s’ajouter a 1’évaluation par I’ACCC des questions de concurrence. Un critére d’intérét national est
applicable uniquement pour les fusions et acquisitions qui impliquent des institutions financiéres. Cette
application incombe au ministre des Finances, en application de I’article 63 de la loi de 1959 sur la banque
et de l’article 14 de la loi de 1998 sur le secteur financier (actionnariat). Les fusions d’entreprises
d’assurances sont également soumises a des examens réglementaires supplémentaires.

170. La cession d’actifs bancaires en difficulté peut étre opérée rapidement, sans les contrdles
préalables de I’ACCC pour les fusions, si tout retard est susceptible de compromettre la stabilit¢ du
systéme financier ou les intéréts des déposants. Cette exclusion de la LPC a été introduite face a la crise de
2008 qu’a connue le secteur financier. Cette modification permet a 1’Autorité australienne de
réglementation prudentielle d’intervenir rapidement. L’ACCC est consultée a propos de ces transferts
mais, conformément a ’article 50 de la LPC, elle n’est pas habilitée a agir.

Agriculture

171. Il y a encore peu, les exportations de blé en vrac étaient soumises a un monopole exclusif. Le
1% juillet 2008, la loi de 2008 sur la commercialisation des exportations de blé est entrée en vigueur,
mettant en place un systéme d’accréditation des exportateurs de blé en vrac. Le nouveau cadre
réglementaire vise a promouvoir le développement d’un secteur de la commercialisation des exportations
de blé en vrac efficace et concurrentiel, qui défende les intéréts des producteurs de blé. Pour obtenir une
accréditation, les exportateurs de blé qui possédent ou exploitent des installations sur un terminal portuaire
doivent fournir un accés a leurs installations aux autres exportateurs de blé accrédités, et ce en respectant
les principes d’équité et de transparence. Apres octobre 2009, conformément a la partie III A de la LPC,
cette accréditation nécessitera soit des engagements d’acces formels évalués par I’ACCC, soit un régime
d’accés (au niveau des Etats et Territoires) certifié¢ efficace sur recommandation du Conseil national de la
concurrence.

172. Dans 1’agriculture, certains monopoles sont autorisés par les Etats et les Territoires. Un
monopole a, en effet, existé dans le sucre. La totalité du sucre brut produit dans le Queensland, qui produit
environ 95 % du sucre brut en Australie, était attribuée a Queensland Sugar Limited. Le 1* janvier 2006,
de nouveaux arrangements ont été introduits pour la commercialisation du sucre, remplacant ainsi
’attribution par la loi des récoltes de sucre du Queensland. La majorité des cultivateurs bénéficient
d’accords collectifs de commercialisation avec Queensland Sugar Limited. Les exportations de riz cultivé
en Nouvelle-Galles du Sud sont soumises a un monopole protégé. Les parties qui souhaitent participer au
marché national du riz doivent en faire la demande auprés du Conseil de commercialisation du riz de la
Nouvelles-Galles du Sud pour obtenir le statut d’acheteur agréé. L’Australie occidentale est dotée de
conseils pour 1’approvisionnement et la commercialisation, chargés de réglementer le marché de la pomme
de terre, mais son marché des ceufs a ét¢ déréglementé en 2005.
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Licences professionnelles et de services (au niveau des Etats)

173. Un certain nombre de professions et de services sont soumis a des licences en application des lois
et réglementations des Etats. Les formalités de licence qui sont plus contraignantes qu’il n’est nécessaire
pour protéger les consommateurs nuisent a la concurrence en dissuadant ou en empéchant I’entrée de
nouveaux concurrents. Certains Etats qui reconnaissent les qualifications de prestataires licenciés dans
d’autres Ftats exigent néanmoins de ces prestataires qu’ils paient des droits de licence supplémentaires
pour pouvoir exercer. Les droits de licence constituent eux-mémes un obstacle a 1’arrivée de nouveaux
concurrents et freinent la concurrence. Il se peut que la réforme doive prévoir des paiements
compensatoires, car les Etats utilisent ces fonds a d’autres fins, parfois connexes, comme pour des
assurances visant a protéger les consommateurs en cas de défaillance. Les disparités dans la réglementation
des Etats concernant les services licenciés figurent parmi les problémes que le Programme national de
réforme du COAG cherche a corriger afin de mettre en place une économie nationale homogéne. C’est
dans ce sens que le COAG a annoncé en avril 2009 un projet visant a établir une réglementation nationale
uniforme des professions juridiques.

Pharmacies (au niveau des Etats)

174. L’entrée dans le secteur de la pharmacie de détail est réglementée. Une étude nationale a été
conduite en 2000 et a formulé des recommandations a 1’attention du COAG. Ces recommandations ont
préconis¢ la suppression des restrictions concernant le nombre de pharmacies qu'un pharmacien était
autorisé¢ a posséder et ont soutenu 1’adoption de réglements interdisant aux personnes physiques non
pharmaciens de posséder ou de contrdler une pharmacie. Le COAG a fait observer que les restrictions
relatives a la propriété étaient superflues, et a par ailleurs suivi les recommandations portant sur des
changements limités uniquement, au motif qu’une réforme plus radicale pourrait induire des tensions
excessives en termes d’ajustement. Toutefois, aucune juridiction n’a mis en ceuvre ces recommandations,
qui ont di étre abandonnées étant donné I’opposition organisée qu’a suscitée une grande chaine en se
proposant d’entrer sur le marché. Actuellement, il n’existe manifestement aucun projet de renouvellement
de I’effort de réforme. Les restrictions font probablement augmenter les prix a la consommation ou limitent
les services. Les études ex post ont fait apparaitre que le retrait de restrictions similaires a la concurrence
sur le marché de détail dans d’autres pays, comme en Italie, a permis des baisses de prix substantielles.

Taxis (au niveau des Etat et des collectivités locales)

175. Les Etats imposent toujours des limites numériques au nombre de taxis autorisés, malgré le
processus de réexamen de la Politique nationale de la concurrence. Le Queensland, par exemple, a procédé
en 2000 au réexamen de ses régles au titre de la Politique nationale de la concurrence, et décidé de
conserver ces limites numériques, voire d’étendre les contréles, de sorte que les « limousines » ne puissent
pas concurrencer les taxis. En 2004, le gouvernement du Queensland a fait savoir qu’il octroierait de
nouvelles licences selon des critéres de performances liés aux délais d’attente. Du fait que le nombre de
taxis a diminué¢ ou est resté stable dans de nombreux marchés malgré une hausse de la demande, le cofit
d’une licence a augmenté. Ce cott correspond a la valeur créée par le fait d’interdire la concurrence et
constitue ainsi un indicateur du coflit que ce monopole fait payer au consommateur et a 1’économie. La
réforme de ce secteur dans d’autres pays a souvent consisté a indemniser les titulaires d’une licence pour la
perte d’une partie de cette valeur.

5. Défense de la concurrence et études stratégiques
176. La Commission de la productivité joue un rdle clé dans 1’analyse des politiques publiques et la

formulation de recommandations pour le progrés. Cette autorité est le principal organe du gouvernement
australien pour 1’examen des politiques publiques, la recherche et le conseil en matiére de politique et de
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réglementation microéconomiques, et notamment de concurrence. Le Conseil national de la concurrence a
lui aussi joué un role dans I’¢élaboration et la surveillance des politiques publiques au cours des premicres
années qui ont suivi la mise en ceuvre des réformes Hilmer, mais son role est désormais plus restreint et se
limite aux déclarations de facilités, aux fins du régime d’acces de la partie 111 A.

Commission de la productivité

177. La Commission de la productivité est née en 1998 de la fusion de trois organes, le Bureau de
I’économie industrielle, la Commission consultative pour la planification économique et la Commission de
I’industrie. La Commission de l’industrie avait elle-méme été créée en 1990 par la fusion de la
Commission de soutien aux industries et de la Commission des tarifs. L’évolution des rbles et des
dénominations de ces organes va de pair avec celle des objectifs des pouvoirs publics australiens vis-a-vis
des marchés, a savoir le passage de la protection de tel ou tel secteur a la promotion de la productivité
économique. Les travaux de la Commission de la productivité ont été essentiels pour 1’action « d’économie
politique » menée pour promouvoir les réformes, fournir des preuves et concevoir des mesures de nature a
contrer les revendications catégorielles, expliquer les enjeux a la population et quantifier les bénéfices
prévisibles de la réforme.

178. La loi confie a la Commission de la productivité les fonctions suivantes :

e mener des enquétes publiques et rendre compte de questions ayant trait a 1’industrie et a la
productivité, et notamment aux procédures de sauvegarde dans le domaine du commerce
international ;

o fournir des services de secrétariat et de recherche aux organes gouvernementaux tels que le
Conseil des gouvernements australiens ;

e enquéter et ¢laborer des rapports a la suite de plaintes concernant la mise en ceuvre des accords
de neutralité concurrentielle des gouvernements australiens ;

e conseiller le Vice-trésorier, a sa demande, sur des questions liées a D’industric et a la
productivite ;

e lancer des recherches sur des questions concernant la productivité et I’industrie ; et
o sensibiliser le public aux sujets liés a 1’industrie et a la productivité.

179. Conformément a 1’objectif d’amélioration de la productivité et du niveau de vie, le mandat de la
Commission de la productivité couvre tous les secteurs de 1’économie, a savoir le secteur privé, le secteur
public et tous les niveaux d’administration. La Commission reléve du ministére des Finances. Elle
n’administre pas les programmes du gouvernement et n’exerce aucun pouvoir exécutif, mais est considérée
comme un organe consultatif et pédagogique indépendant. A la demande du gouvernement, elle procéde a
des enquétes assorties de recommandations. Le gouvernement, de son c6té, répond de maniére détaillée
aux recommandations formulées par la Commission de la productivité.

180. La Commission de la productivité est composée d’un président et d’un maximum de 11

commissaires, assistés de 80 professionnels et d’autres agents. Le budget qui lui a été alloué en 2008-09
¢tait de 31 millions AUD. La Commission publie environ 40 rapports et études chaque année.

57



DAF/COMP(2009)3/FINAL

181. Les rapports et recommandations de la Commission de la productivité comportent souvent des
recommandations visant a modifier, a supprimer ou a adopter des lois et réglements. Certains des récents
projets de la Commission présentent un intérét direct pour la politique de la concurrence. Il s’agit des
suivants :

e  Reéexamen de la loi de 1968 sur les droits d’auteur : importations paralléles de livres (2009 ;
toujours en cours) ;

e  Réexamen de la réglementation des prix des services aéroportuaires (2008) ;

e  Rapport d’enquéte sur la tarification des infrastructures routiéres et ferroviaires pour le
transport des marchandises (2007) ;

e Réexamen de la partie X de la loi de 1974 sur les pratiques commerciales : transport
maritime par lignes régulic¢res internationales (2005) ;

e  Rapport de recherche sur les régimes australien et néo-zélandais de concurrence et de
protection du consommateur (2005).

182. La Commission de la productivité est considérée comme un organe fiable, objectif et qui fait
autorité, se montre impartial et dispose de moyens financiers importants. Ses recommandations ont du
poids aux yeux de tous les gouvernements australiens et pour toutes les tendances politiques. Les
gouvernements ne suivent pas toujours les conseils de la Commission, mais la plupart de ses
recommandations sont en général adoptées et ses conclusions sont habituellement approuvées. Les rapports
de la Commission contribuent largement aux débats de politique publique dans les parlements au niveau
fédéral, des Etats et des Territoires, ainsi que, plus généralement, dans les médias et auprés de I’ensemble
de la population.

183. L’ACCC n’a pas de mission spécifique de sensibilisation a la concurrence. Elle agit via un
ensemble de mécanismes, notamment d’exécution, d’éducation et d’administration de la LPC. Elle
participe, principalement sous forme de soumissions, aux réexamens conduits par la Commission de la
productivité ou aux consultations sur les modifications des lois qu’organise le ministére des Finances. Elle
commente en outre fréquemment les questions de concurrence dans les médias. L’ACCC est elle-méme
ponctuellement invitée a effectuer des études spécifiques, quelquefois sur des questions de mise en
application ou pour remédier a certaines lacunes. C’est ainsi que les préoccupations concernant la hausse
des prix des produits alimentaires ont amené le gouvernement fédéral a commander en 2008 une enquéte a
I’ACCC. Celle-ci a concentré ses travaux sur les moyens possibles pour supprimer toute restriction a la
concurrence qui existerait encore dans le secteur de ’alimentation, et notamment tout obstacle relatif aux
permis de construire (plans d’occupation des sols) affectant les nouveaux entrants.

Politique nationale de la concurrence

184. Le réexamen de la législation a été un élément important et controversé du programme de la
Politique nationale de la concurrence. Environ 1 800 lois ont été passées en revue. Environ la moitié
d’entre elles concernaient les domaines prioritaires de 1’eau, des industries primaires, des communications,
de la loyauté de commerce et de la protection du consommateur, des assurances et des pensions de retraite,
de la santé, des professions juridiques et autres professions libérales, des autorisations d’urbanisme et de la
construction, de la vente au détail, de la réglementation sociale et des transports. Ce programme a pris fin
lors des derniers paiements aux Etats, en 2005.
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185. Le rapport d’évaluation final du Conseil national de la concurrence rendu en 2005 a indiqué que
22 % du réexamen de la 1égislation prioritaire et des actions de réforme étaient inachevés. Si le programme
avait été poursuivi, avec des évaluations continues du Conseil et les paiements correspondants, certains des
problémes épineux (comme celui des taxis) auraient peut-&tre pu étre réglés au terme d’une deuxieme
phase de réexamen.

Tableau 3.  Résultats globaux du réexamen et de la réforme de la Iégislation

Proportion de législation Proportion de législation non Proportion du total de la
prioritaire conforme (%) prioritaire conforme (%) législation conforme (%)0
Gouvernement 2003 2004 2005 2003 2004 2005 2003 | 2004 2005
Fédéral 33 60 64 66 77 89 51 70 78
Nouvelle-Galles du | 69 83 88 79 84 94 73 83 91
Sud
Victoria 78 84 84 83 86 91 81 85 88
Queensland 61 83 85 92 92 92 71 86 87
Australie 31 46 55 54 73 77 44 62 68
occidentale
Australie 37 60 69 82 90 94 63 77 83
méridionale
Tasmanie 77 82 84 90 95 96 84 89 91
Territoire de la 59 81 82 97 98 98 85 93 93
capitale
australienne
Territoire du Nord 47 79 82 83 90 90 62 83 85
Total 56 74 78 81 87 91 69 81 85

Domaines de réglementation au niveau des Etats soumis a des processus nationaux de réexamen et de mise en ceuvre.

Source : CNC 2004a & 2005

186. Le Conseil national de la concurrence a déconseillé de tirer une quelconque conclusion des
petites différences observées entre les proportions de législation conforme. Il a fait remarquer que les
estimations chiffrées pouvaient refléter des différences de traitement d’une juridiction a 1’autre (par
exemple, une loi sur les chiropracteurs et les ostéopathes serait comptabilisée une seule fois tandis qu’une
législation distincte pour chacune de ces professions serait comptabilisée deux fois). A ’inverse, dans
certains cas, une juridiction a pu mener une action de réexamen et de réforme englobant plusieurs textes de
loi (par exemple, la réforme de la législation fédérale sur les pensions privées portait sur 10 textes de loi
(CNC 2005, p. 9.5).

187. Le volet du programme de la Politique nationale de la concurrence concernant le réexamen de la
législation a prété a controverse, en partie parce que le Conseil national de la concurrence y recommandait
la majeure partie des réductions des paiements effectués au titre de politique de la concurrence. L’essentiel
de la législation a néanmoins été réexaminé et de nombreuses réformes importantes ont été mises en
ceuvre.

59




DAF/COMP(2009)3/FINAL

Encadré 8. Résultats de la réforme des réglementations anticoncurrentielles

Outre la suppression de plusieurs dispositifs réglementaires monopolistiques pour la commercialisation des
produits agricoles, un large éventail d’autres réformes ont été menées concernant des réglementations reconnues
comme constituant des entraves injustifiées a la concurrence. S'il est vrai que chacune de ces réformes a touché des
secteurs relativement restreints, ou des secteurs plus étendus mais de maniére marginale, leur effet cumulé s’est, en
revanche, avéré non négligeable. Dans plusieurs cas, ces réformes ont reposé sur des actions menées par un Etat,
mais n‘ont pas été reproduites ailleurs. Par exemple, en 1988, la déréglementation des ventes d’alcool dans I'Etat de
Victoria a réduit les barriéres a I'entrée imposées aux bars et aux restaurants, permettant une diversité nettement plus
grande des débits de boisson.

Les prix du lait de consommation ont chuté a la suite d’'une réforme nationale de I'industrie laitiere, malgré une
taxe de 11 ¢ imposée jusqu’en 2009 sur le lait de consommation afin de financer une aide a I'ajustement de ce secteur
(voir annexe A).

Les heures d’ouverture des magasins ont été déréglementées par le gouvernement de Tasmanie en 2002.
Tandis que certains observateurs avaient prévu une perte nette du nombre d’emplois, I'analyse du gouvernement
avait, au contraire, suggéré que I'emploi augmenterait de 345 équivalents-plein temps. Depuis I'entrée en vigueur de la
|égislation, I'emploi dans le secteur du détail en Tasmanie a augmenté de 9.1 %, soit 2 900 emplois. Comme l'a
reconnu le gouvernement, il est impossible de déterminer le nombre exact d’emplois créés directement par la
suppression des restrictions plutdét que grace a d’autres facteurs favorables tels que la croissance démographique, la
hausse de la consommation imputable a une augmentation du taux d’emploi global, ou encore la forte progression du
nombre de touristes. Toutefois, il convient de signaler que le consommateur y a également gagné en termes de
commodité, avantage plus difficile a mesurer.

Déréglementation des boulangeries. Effectué au titre de la PNC, le réexamen de la loi de 1969 de la Nouvelle-
Galles du Sud sur le pain a conclu que la restriction des heures de cuisson et de livraison du pain ne comportait aucun
avantage net pour le public. La loi a été abrogée.

Le choix pour les soins podologiques a été élargi suite au réexamen, effectué au titre de la PNC, de la loi de
1989 de la Nouvelle-Galles du Sud sur les podologues. Certains soins peuvent étre désormais dispensés par des
infirmiéres ou par des médecins et non plus exclusivement par des podologues.

Le monopole des services vétérinaires réservé a la profession de vétérinaire a été supprimé en Nouvelle-Galles
du Sud et a été remplacé par une liste spécifique d’actes vétérinaires qui, sur la base de critéres sanitaires,
commerciaux et de bien-étre, doivent étre réservés a des praticiens agréés. De ce fait, davantage de services de
santé animaliers peuvent étre assurés a la fois par des vétérinaires et par des personnels non vétérinaires.

Services de taxi. Le Conseil national de la concurrence a constaté dans ce domaine qu’'un grand nombre de
juridictions n’étaient pas conformes, malgré certains progrés en comparaison avec la situation observée quelque
temps plus auparavant. Par exemple, le gouvernement de I'Australie occidentale a octroyé de nouvelles licences de
taxi suite au réexamen prévu par la PNC et si leur nombre restait peu élevé (48 en 2003, 28 en 2004 et 40 autres de
2005 a 2008), ces licences étaient cependant les premiéeres délivrées depuis 14 ans.

Assouplissement des contréles pour I'attribution de licences concernant les boissons alcoolisées. A la suite d’'un
réexamen effectué au titre de la PNC, le gouvernement tasmanien a supprimé une législation qui fixait a neuf litres de
vin - en un seul achat - la quantité minimale que pouvaient délivrer les spécialistes de la vente de vin au détail. Cette
|égislation avait jusqu’alors protégé les débits d’alcool en bouteilles situés dans les hétels. La Nouvelle-Galles du Sud
a supprimé un « critére des besoins » anticoncurrentiel qui entravait I'ouverture de nouveaux points de vente, et I'a
remplacé en 2004 par un « critére d’impact social ». Le Conseil a fait part de ses craintes concernant la complexité et
les colts de conformité de ce nouveau mécanisme (2004, p. x). Ces craintes semblent avoir été confirmées au fil de
I'expérience et de nouvelles réformes ont été introduites en 2008 en Nouvelle-Galles du Sud pour remédier au
manque de diversité des petits débits d’alcool (avec ou sans restauration) que compte Sydney par rapport a
Melbourne.

Sources : CNC (2004), Nouvelle-Galles du Sud (2004), Nieuwenhuysen (2007), gouvernement de Tasmanie (2004), gouvernement
de I'Australie occidentale (2004)
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Programme national de réforme du COAG

188. Le Programme national de réforme du COAG s’inspire a certains égards du processus de la PNC.
Ce programme est en partiec composé d’un Accord de partenariat national pour la mise en place d’une
économie nationale homogéne, qui vise a réduire les réglementations superflues et divergentes a travers les
juridictions et a améliorer le processus d’élaboration et de réexamen des réglementations. Parmi les
27 domaines prioritaires recensés, seuls quelques-uns posent des problémes de concurrence a titre
principal. En revanche, le fait d’axer les travaux autour d’un théme central, a savoir la création d’un
marché national homogeéne, permet de réduire les incohérences et le fardeau financier de la réglementation.
Le programme associe la réalisation d’objectifs a des incitations budgétaires. Le systéme de paiements au
titre du partenariat national prévoit, d’une part, des paiements de « facilitation » en reconnaissance des
cotits nets de déploiement supportés par les Etats et les Territoires et du manque a gagner qu’implique pour
ces derniers la mise en ceuvre des réformes. D’autre part, il comporte un volet « récompense » avec des
paiements subordonnés a 1’évaluation indépendante de la réalisation des objectifs fixés. Le mode de calcul
des paiements différe de celui de la PNC : le systéme de suspension des paiements pour non-exécution sera

désormais remplacé par 1’octroi de paiements au titre des performances réalisées.

Date
30 octobre 1990

12 mars 1991

30 juillet 1991

4 octobre 1992

7 décembre 1992
25 aolt 1993

25 février 1994
19 aolt 1994

11 avril 1995
11 avril 1995

6 novembre 1995

30 juin 1997

14 octobre 1999

26 juillet 1999

3 novembre 2000

14 décembre 2001

6 décembre 2002
8 décembre 2003

Tableau 4. Chronologie de la Politique nationale de la concurrence

Evénement

La conférence spéciale des Premiers crée une commission conjointe Commonwealth-Etats sur
la réforme microéconomique.

Le Premier ministre Bob Hawke déclare qu’il serait tres bénéfique d’élargir la portée de la loi sur
les pratiques commerciales (dans son allocution au Parlement intitulée Construire une Australie
concurrentielle).

La Conférence spéciale des Premiers reconnait que I'Australie gagnerait a se doter de marchés
concurrentiels et qu’il serait important de développer une approche nationale de la politique de
concurrence.

Création de la commission indépendante d’enquéte sur une Politique nationale de la
concurrence pour I'Australie, présidée par le Professeur Fred Hilmer

Premiere réunion du Conseil des gouvernements australiens (COAG)

Publication du rapport de la Commission indépendante d’enquéte sur une Politique nationale de
la concurrence pour I'Australie (rapport Hilmer)

Le Conseil des gouvernements australiens décide d’accélérer la réforme microéconomique en
mettant a exécution les principes du rapport Hilmer.

Le COAG donne son accord de principe au processus de réforme de la politique de concurrence
et publie un projet d’accords.

Le COAG signe les accords pour la mise en ceuvre de la politique nationale de concurrence.
Evaluation par la Commission de 'industrie des implications en termes de croissance et de
recettes des réformes Hilmer et des réformes connexes publiées

Création du Conseil national de la concurrence (CNC), de la Commission australienne de la
concurrence et des consommateurs et du Tribunal australien de la concurrence

Le CNC finalise sa premiére Evaluation indépendante des progrés accomplis par les Etats et les
Territoires concernant la mise en ceuvre de la Politique nationale de la concurrence et des
réformes connexes.

Publication du rapport de la Commission de la productivité sur I'lmpact des réformes de la
politique de la concurrence pour I'Australie rurale et régionale

Publication du rapport d’évaluation du CNC (deuxiéme tranche). Le ministre des Finances
accepte une recommandation visant a suspendre un paiement de 15 millions AUD (25 %) au
Queensland.

Le COAG accepte de continuer d’orienter le Conseil national de la concurrence quant a la
maniére d’interpréter la conformité a la lumiére des exigences de réexamen de la |égislation,
accepte que la date limite pour I'application du programme de la Politique nationale de la
concurrence soit reportée a 2005 et déclare que le Conseil national de la concurrence devrait
mener des évaluations annuelles des progres accomplis en matiére de mise en ceuvre.
Publication du rapport d’évaluation de 2001 du CNC (troisi€me tranche)

Publication du rapport d’évaluation de 2002 du CNC (troisiéme tranche)

Publication du rapport d’évaluation de 2003 du CNC (troisi€me tranche)
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25 juin 2004 L’Accord du COAG sur une Initiative nationale pour I'eau confie a la nouvelle Commission
nationale de I'eau I'évaluation des progrés accomplis concernant la réforme sur I'eau dans le
cadre de la Politique nationale de la concurrence.

21 décembre 2004 Publication du rapport d’évaluation de 2004 du CNC (troisieme tranche)
14 avril 2005 Publication par la Commission de la productivité du Réexamen des réformes de la Politique
nationale de la concurrence
3 juin 2005 Le COAG se met d’accord sur un nouveau programme de réforme
15 décembre 2005 Le ministre fédéral des Finances annonce les derniers paiements aux Etats au titre de la
concurrence nationale et publie I'évaluation finale du CNC sur la Politique nationale de la
concurrence. Cette évaluation contenait un apergu des résultats du programme de la Politique
nationale de la concurrence pour la période 1995-2005 ainsi que des recommandations sur les
paiements finaux.

10 février 2006 Le COAG se met d’accord sur le Programme national de réforme qui a pour objectif de
promouvoir le capital humain de I'’Australie et de poursuivre la réforme de la concurrence et de la
réglementation. Le COAG donne son accord de principe pour la création d’'un Conseil de
réforme du COAG (CRC) censé rendre compte, a la place du CNC, des progrés annuels réalisés
dans la mise en ceuvre du Programme national de réforme.

20 avril 2006 La Commission nationale de I'eau remet son évaluation des progrés réalisés concernant la
réforme de I'eau au titre de la Politique nationale de la concurrence de 2005.

13 avril 2007 Le COAG décide que le role du CRC est de contrdler les progrés de mise en ceuvre des
réformes du Programme national de réforme et d’évaluer les colts et les bénéfices des réformes
que lui soumet le COAG s’exprimant a 'unanimité. Le COAG modifie également I'’Accord sur les
principes de concurrence.

20 décembre 2007 Le COAG crée le Groupe de travail sur la concurrence et la réglementation des affaires afin
d’accélérer I'élaboration d’'un nouveau programme de réforme de la réglementation.

29 novembre 2008 Le COAG se met d’accord sur un Partenariat national pour la mise en place d’une « économie
nationale homogéne » et prévoit a cette fin des paiements de 550 millions AUD sur six ans,
subordonnés aux résultats.

Source : King & Maddock 1996, Smith 1996, CRC 2008, CNC, commission conjointe Etat fédéral-Etats

Evaluation de I'impact de la réglementation

189. Les systémes exigeant des analyses d’impact de la réglementation sont déja anciens en Australie.
Ces analyses sont obligatoires pour les décisions de tous les organes gouvernementaux. Une liste de
contrle similaire a celle du « Manuel » de I’OCDE pour I’évaluation d’impact sur la concurrence est
incorporée au guide d’évaluation préliminaire utilisé par le Bureau des pratiques exemplaires en matiére de
réglementation.

6. Conclusions et options

190. Une génération de réformes visant a stimuler la concurrence a permis d’établir une base solide
pour éviter tout retour en arriére. Le programme de la Politique nationale de la concurrence a été bien
congu et efficacement mis en ceuvre. S’appuyant sur les réformes commerciales, fiscales et monétaires des
années 1980, il a donné des résultats incontestables sur le plan de performance économique,
principalement en corrigeant de notables insuffisances dans d’importants secteurs d’infrastructure et en
¢liminant des restrictions superflues a la concurrence. La Commission de la productivité est, dans sa forme
actuelle, un produit de la dynamique de réforme de 1’¢re de la Politique nationale de la concurrence et
constitue un modéle d’institutionnalisation de 1’élaboration de politiques publiques a partir d’observations
factuelles

191. Ses institutions solides et le soutien politique a la réforme de la concurrence devraient aider
1’ Australie a préserver les avantages qu’elle en a tiré et le processus qui les a rendus possibles, méme dans
les conditions économiques difficiles actuelles. Avant la crise économique, certains signes laissaient a
penser que la vision des décideurs politiques allait au-dela des réformes de la concurrence. Le passage
d’une « politique nationale de la concurrence » a un « programme national de réforme » suggére qu’a leurs
yeux, les problémes de concurrence étaient d’ores et déja résolus. Il ne fait aucun doute que 1’ Australie est
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aujourd’hui dans une situation bien meilleure qu’il y a 20 ans. Cependant, les efforts déployés pour
restructurer les services de réseau assurés par les pouvoirs publics et pour réexaminer la 1égislation dans le
but d’éliminer les freins a la concurrence ont abouti @ un résultat qui n’est pas trés différent de celui
observé ailleurs. L’ Australie est maintenant confrontée aux mémes problémes que bon nombre, voire la
plupart, des pays de I’OCDE. La réforme du secteur de I’électricité reste inachevée. La séparation
structurelle du monopole historique des télécommunications n’est pas a I’ordre du jour ; au lieu de cela, le
gouvernement cherche aujourd’hui a mettre en place un réseau de fibre optique indépendant en libre acces.
L’¢étendue des dérogations au droit de la concurrence, des lignes maritimes aux taxis et des pharmacies aux
offices de commercialisation agricole, qui ont survécu au processus censé les éliminer, révéle le caractére
insoluble de certaines questions. L.’expérience australienne montre que méme un programme de réforme
exhaustif achoppera sur ces cas a la fois difficiles et courants. Pour autant, cela ne veut pas dire qu’ils
doivent étre laissés de coté.

192. Aprés 15 ans d’expérience, il se peut que certains aspects du paquet de mesures de la Politique
nationale de la concurrence nécessitent d’étre reconsidérés. Le systéme de régime d’acces a dégu certains
de ses partisans initiaux. En pratique, dans la plupart des industries habituelles de réseau, le régime a été
congu sur mesure par le législateur afin de s’adapter aux attentes et aux intéréts sectoriels. Dans certains
domaines moins évidents, ce processus complexe et chronophage est problématique. Les propositions
évoquées actuellement pour simplifier le dispositif ne peuvent pas étre néfastes, mais il se pourrait qu’elles
ne parviennent pas a mettre fin aux controverses. Tout dispositif peut étre détourné de son objectif original
et tant que les enjeux seront de taille, les parties et leurs avocats trouveront toujours un moyen de faire
tralner les procédures pour étre en meilleure position de négociation.

193. Les principes de fond du droit australien de la concurrence ont été profondément révisés ces six
derniéres années. La plupart des modifications recommandées par le réexamen Dawson et par un réexamen
ultérieur d’une commission du Sénat ont été mises a exécution par la loi de 2006 portant modification de la
l1égislation sur les pratiques commerciales (n° 1). Certaines sont récentes, comme les réformes concernant
les ententes. Dans ces circonstances, il est juste de considérer que le droit australien de la concurrence est
actuellement en cours de transition et qu’il est nécessaire de laisser le temps faire son ceuvre pendant
plusieurs années avant de pouvoir évaluer correctement les progrés accomplis. Néanmoins, certains
changements soulévent des questions particulicres.

194. Malgré les profondes modifications qu’a subies 1’interdiction de 1’abus de pouvoir de marché ces
deux derniéres années, sa portée et son efficacité sont peut-étre méme moins claires aujourd’hui qu’elles ne
I’étaient auparavant. Dans une certaine mesure, cela tient au poids de la politique en faveur des petites
entreprises dans le droit australien de la concurrence. La capacité¢ des tribunaux de développer ces
prochaines années une approche de cette interdiction a la fois cohérente et fondée sur des principes
juridiques et économiques solides sera déterminante pour son avenir. Le fait qu’il existe désormais une
interdiction qui vise a régler la question des prix d’éviction, mais qui risque parallélement de réduire les
remises pratiquées par les grandes entreprises, suscite de vives préoccupations. Le remplacement d’un
critére de pouvoir de marché par un seuil de part de marché peut s’avérer contre-productif en ce sens qu’il
protege les intéréts des petites entreprises, mais qu’il peut en revanche se traduire par une hausse des cofits
pour le consommateur. La définition de la fagon dont doit étre interprétée la notion d’« exploitation » d’un
pouvoir de marché ajoute quant a elle un peu plus de complexité et d’incertitude.

195. La conception des infractions pénales au droit des ententes suscite des interrogations concernant
leur interaction avec les interdictions civiles. Plusieurs modifications et de nouvelles explications ont levé
les doutes a propos de I’activité en co-entreprise. Les procédures d’autorisation et de notification peuvent
étre utilisées. Leur portée est étendue et 1’exception pour les coentreprises semble restrictive. Les
comportements qui favorisent I’efficience ne sont pas exclus de I’interdiction. Selon le cadre réglementaire
dualiste australien, la prise en compte des efficiences revient aux autorités administratives, a savoir,
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I’ACCC et le Tribunal australien de la concurrence, a qui il appartient d’octroyer ou non une autorisation.
Mais il sera colteux, et peut-étre inapproprié, d’exiger des acteurs économiques qu’ils sollicitent une
autorisation préalable pour des comportements qui, en principe, ne devraient pas étre interdits.

196. En Australie, la priorité accordée ces 10, voire 15 derniéres années au droit des ententes et a
I’application de ce droit est conforme aux tendances internationales. Cela étant, la question de savoir si le
gouvernement a trouvé le bon équilibre entre, d’une part, les récentes modifications introduites, compte
tenu de la portée des nouvelles infractions et interdictions et, d’autre part, I’approche choisie vis-a-vis des
coentreprises, suscite des débats. On saura clairement, d’ici quelques années, si les préoccupations
exprimées quant a la portée excessive de ces dispositions étaient justifiées ou non. Les évaluations
effectuées a cet égard seront inévitablement influencées par la maniére dont I’ACCC appréhendera la mise
en application, et dépendront d’abord des critéres et des procédures qu’elle appliquera pour distinguer les
affaires pénales des affaires civiles, et ensuite de 1’issue des premicres actions en justice qu’elle intentera.

197. L’interdiction per se des ventes liées impliquant un tiers est difficile a justifier sur le plan
¢conomique. C’est ce que confirme le grand nombre de notifications recues chaque année par I’ACCC
pour de tels comportements, dont la Commission considére que la plupart ne pose pas de problémes de
concurrence suffisants pour retenir son attention. La commission Dawson a recommandé la suppression de
la responsabilité per se pour les cas de ventes liées impliquant un tiers et a préconisé d’appliquer dans ce
cas un test de concurrence, comme pour les autres formes d’accords d’exclusivité.

198. Les sanctions prononcées en cas de violation des interdictions relatives aux comportements
anticoncurrentiels ont ét¢ faibles par rapport aux normes internationales. Cependant, dans le cadre du
régime de sanctions civiles, cette situation pourrait désormais commencer a évoluer grace a la modification
de 2007 des sanctions maximales (calcul basé sur les gains rendus possibles par I’infraction ou 10 % du
chiffre d’affaires). Pour les comportements d’entente graves, 1’introduction de sanctions pénales est un
important pas en avant et la peine d’emprisonnement de 10 ans maximum laisse clairement entendre que le
l1égislateur s’attend a ce que des peines de prison soient prononcées lorsque la culpabilité peut étre
clairement établie. La Loi sur les pratiques commerciales prévoit également toute une série d’autres formes
de sanctions ou de mesure correctrices telles que les travaux d’intérét général, la contre-publicité et
I’interdiction d’exercer des fonctions de direction et de gestion. Toutefois, I’accent est clairement mis sur
les autres sanctions et ces options sont rarement invoquées.

199. En tant qu’autorité chargée de I’application de la loi, I’ACCC bénéficie de manicre générale de la
plus grande considération pour son indépendance et son efficacité. Elle dispose de moyens financiers
importants et est un modéle en ce qu’elle rassemble des fonctions complémentaires dans les domaines de la
réglementation sectorielle, de la protection du consommateur, de la surveillance des marchés et de
I’application du droit de la concurrence. Du fait d’une décision gouvernementale concernant la séparation
des fonctions de formulation des politiques et d’application des lois, ’ACCC s’abstient de jouer un
quelconque rdle officiel ou substantiel en mati¢re de sensibilisation a la concurrence ou d’élaboration des
politiques, et c’est peut-&tre pour cette raison qu’elle affecte relativement peu de ressources a sa division de
recherche et d’analyse et qu’elle entretient peu de liens avec les centres d’expertise extérieurs.

200. Le Tribunal australien de la concurrence joue un role important en tant qu’organe de réexamen
du bien-fondé des décisions, et la teneur économique de ses décisions a largement contribué a I’évolution
du droit législatif et jurisprudentiel. D’un c6té, il pourrait avoir de plus larges fonctions ; par exemple, on
pourrait concevoir qu’il se prononce directement sur les demandes d’autorisation autres que celles
concernant une fusion. D’un autre c6té, depuis le réexamen Dawson, I’ACCC a amélioré ses procédures du
point de vue des délais et le systetme actuel a des effets bénéfiques, en particulier pour les petites
entreprises. L’existence d’un tribunal spécialis¢é dans les affaires de concurrence ne se justifie plus
vraiment en Australie. La reconnaissance du travail de la Cour fédérale s’est considérablement améliorée
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ces dernicres années. Chacune de ces institutions s’efforce d’améliorer en permanence le niveau de qualité
de ses décisions sur le fond et I’efficacité de ses procédures.

201. Avec I’incrimination des ententes, une nouvelle autorité intervient dans 1’application du droit, le
Directeur des poursuites publiques du Commonwealth (DPP).La séparation des pouvoirs d’investigation et
de poursuite entre I’ACCC et le DPP peut étre trés bénéfique en termes d’objectivité et d’indépendance du
processus de prise de décision. Toutefois, ces avantages ne peuvent se concrétiser qu’a condition que les
deux autorités collaborent étroitement et harmonieusement. Le fait que le DPP se dise prét a modifier sa
politique pénale afin de s’adapter a la politique d’immunité de I’ACCC est a cet égard un premier signe
encourageant. Seules les décisions qui seront prises a 1’occasion des affaires futures permettront d’en juger.

202. En comparaison avec la dimension largement publique des activités d’exécution de I’ACCC et le
soutien marqué des pouvoirs publics a ces activités, la mise en application privée du droit de la
concurrence en Australie apparait moins évidente. La loi prévoit un droit & dommages-intéréts, mais il est
rarement exercé, tandis que les procédures collectives engagées par de petits commercants ou des
consommateurs ou en leur nom sont tout a fait inhabituelles. (L’ACCC peut demander des dommages-
intéréts au nom de personnes qui ont subi un préjudice a la suite d’une infraction a la plupart des
dispositions de la LPC (article 87(1B), mais elle I’a fait uniquement dans des affaires relevant de la
protection du consommateur et jamais dans des affaires d’entente ni dans aucune autre affaire de
concurrence). La rareté de la mise en application du droit par les personnes privées tient en grande partie
au manque d’incitations financi¢res pour promouvoir les actions privées. Des obstacles importants génent
¢galement 1’obtention des informations requises pour établir les responsabilités et prouver les dommages
subis. Dans d’autres pays, il a été reconnu que les poursuites privées contribuaient de maniére non
négligeable a 1’application du droit et les autorités de tutelle ont pris des initiatives afin d’explorer des
moyens de faciliter les actions privées tout en veillant a éviter a ce que les poursuites publiques n’en
patissent pas.

203. Le ministére des Finances élabore les propositions de réforme et consulte a cet effet les milieux
d’affaires, les associations de consommateurs et I’ACCC. Il consulte actuellement le public sur
d’éventuelles modifications qui viseraient a régler la question des acquisitions rampantes et sur
d’éventuelles modifications portant sur la signification du terme « accord » a 1’article 45 de la LPC. La
portée des consultations des milieux d’affaires et des professions libérales sur la réforme du droit a été
récemment ¢largie.

204. Le libellé des récentes modifications apportées a la LPC est de type législatif, dans le style
prescriptif et complexe qui caractérise la Loi sur les pratiques commerciales tout comme de nombreux
autres textes de loi australiens. Ce style a pour but de favoriser la clarté logique et 1’exhaustivité¢ en
recourant a des définitions précises et en mentionnant la liste de toutes les applications possibles, peut-étre
dans le but d’¢liminer par anticipation toute faille dans la Iégislation. L’inconvénient de ce style est, en
revanche, qu’il incite parties et juges a s’appesantir sur I’analyse logique des termes de la loi plutot que sur
les concepts et les objectifs fondamentaux de la l1égislation.

Options a envisager

Envisager une action de promotion plus vigoureuse de la concurrence dans les téléecommunications
et I’énergie électrique

205. D’importants progres ont été¢ accomplis dans la mise en place d’un marché concurrentiel national
dans le secteur de I’électricité : malgré tout, le maintien de la propriété publique et du contrdle des prix au
détail freine sans doute la concurrence. Certes, les évaluations de la concurrence ont conclu que la
concurrence est maintenant suffisante dans les Etats de Victoria et 1’Australie méridionale. Il faudrait
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envisager d’aller plus loin dans la privatisation et d’¢liminer le plafonnement des prix au détail. Depuis la
création du Marché national de I’¢lectricité, les prix ont davantage augmenté en Nouvelle Galles du Sud —
ou subsiste un monopole public — que dans les autres Etats de 1’est et du sud-est — mais les gains de
productivité se sont réduits (OCDE 2008). La levée du controle des prix au détail sera fonction du degré de
concurrence sur les marchés de détail. A mesure que les marchés seront davantage interconnectés et que la
concurrence s’intensifiera, une réglementation des prix au détail sera moins nécessaire pour contrecarrer un
pouvoir de marché. Les Etats et Territoires pourront user de leurs pouvoirs de controle des prix pour
réaliser d’autres objectifs. Dés lors que la concurrence s’intensifiera sur les marchés de détail, ces autres
objectifs pourront étre atteints par des moyens moins efficaces.

206. De la méme manicére, il est possible que le maintien, bien qu’indirect, d’une propriété publique du
monopole historique des télécommunications et I’absence de séparation compléte entre les éléments de
réseau de ce monopole et ses activités concurrentielles entravent la concurrence et compliquent la
réglementation. La séparation de la gestion des infrastructures et de la prestation de services devrait étre
envisagée, et plus particulierement la séparation de la gestion de I’infrastructure d’accés a 1’Internet a haut
débit et des activités commerciales, afin d’encourager la construction d’un réseau en fibre optique qui ne
nuise pas a la concurrence. Le projet d’un réseau distinct en fibre optique est une solution prometteuse. Le
gouvernement a fait savoir qu’il s’agirait d’un réseau uniquement de gros. Il pourrait investir jusqu’a
43 milliards AUD avec le secteur privé. L’implication financiére du gouvernement dans la construction
d’un systéme d’accés a I’Internet en fibre optique ne devrait pas aboutir a la consolidation de la position
dominante de 1’opérateur en place. La concurrence et la diversité des sources de programmes pourraient
¢galement étre stimulées via la vente par Telstra de ses participations dans les fournisseurs de télévision
payante.

Terminer le réexamen inachevé de la législation au titre de la PNC

207. Certaines exemptions et plusieurs régimes spéciaux sont toujours en vigueur, malgré les
10 années qu’aura duré le programme de réexamen et de révision. Parmi ces exceptions figurent les lignes
maritimes régulicres, a 1’échelon national, ainsi que d’autres marchés relevant des Etats, comme ceux des
taxis ou encore des pharmacies. En termes de performance économique, les avantages qu’apporterait la
suppression de ces entraves résiduelles seraient peut-étre bien inférieurs a ceux d’une réforme des services
d’infrastructure d’utilité publique. Toutefois, il serait justifi¢ de prendre des mesures a cette égard, d’une
part en vertu d’un principe d’équité qui consisterait a mettre fin aux priviléges spéciaux et a la recherche de
rente par exploitation abusive de la réglementation et, d’autre part, dans la perspective d’une plus grande
efficience. Ces protections catégorielles sont courantes dans d’autres pays, bien entendu, et il a été
¢galement difficile de les éliminer. Les entreprises en place qui en bénéficient s’organisent pour les
conserver et, pour lutter contre I’influence qu’elles exercent, une mobilisation des intéréts concurrents
pourra étre nécessaire. Par exemple, les plaintes des consommateurs en Irlande au sujet des services de taxi
n’ont guere eu de résultats. En revanche, il y a eu libéralisation de 1’entrée aprés le procés intenté par des
concurrents potentiels qui ont fait valoir avec succes que la réglementation limitant le nombre de licences
violait leur droit constitutionnel d’exercer cette activité. L’action menée par les pharmaciens pour
empécher I’entrée a été contrecarrée par les détaillants opérant sur les marchés de masse. En cas de doute
sur les effets des réformes, on peut se référer a 1’expérience réussie de pays comme I’Italie, la Norvége et
la Nouvelle-Zélande, qui ont assoupli ou ¢liminé les restrictions a la création de chaines de pharmacies ou
a I’entrée d’autres entreprises.

Poursuivre un réexamen régulier afin d’identifier et de corriger les obstacles a la concurrence
208. Les questions de concurrence occupent une place moins importante dans le Programme de

réforme actuel du COAG que dans 1’ancienne Politique nationale de la concurrence. Les nouveaux axes de
travail développés autour de I’harmonisation et de la coordination entre les juridictions pour mettre en
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place une économie nationale homogéne sont importants, et s’ils aboutissent aux résultats escomptés, ils
contribueront a promouvoir une concurrence plus saine. L’élimination des incohérences des
réglementations telles que les codes de la construction ou les mesures sanitaires ou de sécurité relatives a
I’environnement et au lieu de travail encourageront 1’entrée de nouveaux concurrents. Cependant, les
institutions qui soutiennent cette action devraient aussi poursuivre le programme de la PNC concernant le
réexamen régulier des entraves qui ont été malgré tout maintenues, et ce afin de vérifier si les raisons a
I’origine de ce maintien sont toujours valables et d’imposer aux acteurs qui cherchent a s’assurer des rentes
de justifier leur traitement spécial.

Supprimer Uinterdiction spéciale des prix d’éviction ou éliminer le critére de « part de marché ».

209. Y a-t-il suffisamment d’éléments pour affirmer valablement que I’interdiction générale de
I’article 46 n’est pas adaptée aux affaires de prix d’éviction ? Ce n’est pas certain. Dans sa forme actuelle,
la nouvelle interdiction spécifique risque d’engendrer des incertitudes excessives et inutiles dans les
entreprises concernant les décisions en matiére de prix et pourrait méme avoir un effet « paralysant » sur
les comportements concurrentiels, notamment du fait du remplacement de la notion de « pouvoir » par
celle de «part » dans I’interdiction des prix d’éviction. Le gouvernement actuel a échoué devant le
parlement dans ses tentatives de remédier a ces problémes. Il devrait cependant suivre de prés ce dossier et
tirer parti des possibilités qui pourraient s’offrir a I’avenir afin de supprimer au moins le critére de part de
marché de ’amendement Birdsville.

Clarifier la portée des interdictions per se des ententes et ’approche vis-a-vis des exemptions

210. Le régime applicable aux ententes est complexe et redondant. Dans un souci de simplification,
I’actuelle interdiction per se des clauses d’exclusion pourrait étre supprimée compte tenu des
chevauchements substantiels qu’elle présente avec les nouvelles interdictions per se de la restriction de la
production et de la répartition de marchés. Une autre solution serait de la modifier en limitant son
application aux boycotts collectifs, ce qui réduirait les chevauchements avec les nouvelles interdictions. La
commission Dawson a formulé des recommandations de modification de I’interdiction des clauses
d’exclusion qui pourraient étre réexaminées compte tenu des réformes récentes.

211. Les nouvelles interdictions per se sont globalement conformes aux orientations de la
Recommandation de 1998 de ’OCDE concernant les catégories de comportements qui devraient étre
considérés comme les violations les plus graves du droit de la concurrence. Il n’est pas certain, en
revanche, que les interdictions ne couvrent pas les comportements qui « sont raisonnablement liés a la
réalisation licite d'éléments d'efficience par réduction des colits ou accroissement de la production »
(OCDE, 1998). Le droit australien de la concurrence repose sur une procédure d’autorisation censée
identifier les efficiences et accorder la protection correspondante. C’est sur 1’existence de cette protection
ex ante qu’on s’appuie pour répondre aux préoccupations que suscite la portée des nouvelles interdictions
dans le domaine des ententes, un autre argument étant 1’assurance que le pouvoir discrétionnaire de
I’autorité chargée des poursuites serait exercé avec mesure. S’agit-il d’une solution optimale dans un
contexte de responsabilité pénale ? Seule ’expérience qui sera acquise dans I’application du nouveau
régime le dira.

Soumettre a un test de concurrence les ventes liées impliquant un tiers

212. Les ventes liées impliquant un tiers ne devraient pas faire 1’objet d’une interdiction per se. 1l est
improductif et excessivement colteux d’exiger des entreprises qu’elles notifient des comportements qui,
dans la majorité des cas, se sont avérés bénins, voire favorables a la concurrence. Etant donné que le droit
australien de la concurrence est actuellement en pleine évolution, avec des modifications récemment
introduites ou a 1’étude concernant la plupart des interdictions de la Loi sur les pratiques commerciales, il
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serait opportun de chercher a savoir si les conditions économiques particulieres de 1’Australie justifient
toujours le principe de responsabilité de plein droit pour ce qui est des ventes liées impliquant un tiers.

Envisager Defficience économique comme une composante de ’analyse de la concurrence, plutot
que comme un élément a part

213. La dissociation des considérations de concurrence et des considérations d’efficience est ancienne
dans le droit de la concurrence australien ; elle s’explique initialement par la crainte que les instances
judiciaires ne soient pas en mesure d’analyser correctement les aspects liés a ’efficience. Dans d’autres
pays, les considérations d’efficience sont intégrées au critére appliqué pour I’examen des pratiques
susceptibles d’enfreindre la loi, notamment sous la forme de la mise en ceuvre de la régle de raison pour
I’évaluation des restrictions verticales. La jurisprudence relative a la concurrence s’étant considérablement
développée en Australie ces 35 derniéres années, on pourrait conduire une réflexion et, le cas échéant,
reconsidérer pour I’avenir 1’existence de deux niveaux juridictionnels. Ce faisant, il faudrait prendre en
compte les substantiels avantages qu’offrent dans la pratique les modalités actuelles de la procédure
d’autorisation dans les cas des comportements qui ne se rattachent pas a une fusion, de méme que
I’efficacité de la procédure d’autorisation informelle des fusions.

Favoriser Papplication privée du droit de la concurrence

214. Les poursuites privées peuvent compléter et renforcer 1’application du droit de la concurrence par
les pouvoirs publics. Si I’on veut que les actions privées jouent un plus grand réle, il faut pour définir les
nouvelles modalités faire intervenir un organe fondamentalement impartial qui consultera largement et
attentivement 1’ensemble des parties prenantes. La Commission pour la réforme du droit australien
(ALRC) pourrait étre chargée d’une enquéte publique sur cette question. L’ALRC a déja effectué¢ des
enquétes sur d’autres questions dans le domaine du droit des pratiques commerciales et est un organe
indépendant trés respecté. Les points abordés auront probablement trait aux questions de preuve et de
procédure, et c’est pourquoi I’ALRC est peut-étre mieux placée et mieux qualifiée pour cette tiche que le
serait un organisme tel que la Commission de la productivité. Dans le cadre d’une enquéte de cette nature,
les obstacles aux actions privées seraient examinés, et notamment I’exigence d’une autorisation
ministérielle lorsque le comportement en question a eu lieu en dehors de I’ Australie.

NOTES

! Re Qantas Airways Limited [2004] AComptT 9.

2 Re 7-Eleven Stores Pty Ltd [1994] ATPR 41-357 au point 42, 677 (Tribunal des pratiques commerciales, selon
son appellation de 1’époque).

Réseau international de la concurrence, « Anti-Cartel Enforcement Manual, Cartel Working Group
Subgroup 2: Enforcement Techniques », chapitre 2, Drafting and Implementing an Effective Leniency
Program, p. 10 [2.6.7], consultable a 1’adresse suivante : http://www.internationalcompetitionnetwork.org/
media/library/Cartels/Manuallntro-2006.pdf.
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