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La politique de la Commission en matiére d’amendes antitrust:
récents développements, perspectives d'avenir

Francois ARBAULT, Direction générale de la concurrence, unité A-2

Cet article s’inspire d’une intervention de
Gianfranco  Rocca, Directeur général
adjoint, a Institut d’Etudes Européennes de
UUniversité Libre de Bruxelles, le 4 février
2003.

La politique d’amendes de la Commission trouve
son fondement juridique dans I’article 15(2) du
reglement 17 (*). Cette disposition permet a I’exé-
cutif européen, par voie de décision, d’infliger aux
entreprises et associations d’entreprises coupables
d’infraction aux régles communautaires de
concurrence une amende pouvant s’élever jusqu’a
un maximum de 10% du chiffre d’affaires total
réalisé au cours de I’exercice social précédant en
général la date d’adoption de la décision.

Ce pouvoir de la Commission d’imposer des sanc-
tions pécuniaires élevées ne laisse pas indifférent.
Ses conséquences sont en effet tres concretes. La
politique conduite en la matiere suscite un intérét
médiatique fort, notamment depuis 1’élévation du
niveau des sanctions et la montée en puissance de
la lutte contre les cartels, qui a conduit a une multi-
plication des décisions avec amendes.

Parler de la politique actuelle en matiere d’amendes
revient a se pencher sur une pratique dont les
éléments principaux ont été définis dans les lignes
directrices sur les amendes (*) (ci-apres: «les lignes
directrices»), publiées par la Commission en janvier
1998. La période actuelle se préte particulierement
bien a I’exercice du bilan. L’année 2002 a été une
deuxieme année d’activité sans précédents en
matiere d’amendes, notamment dans le domaine
des cartels. En outre, les lignes directrices ont été
adoptées et appliquées pour la premiere fois en
janvier 1998 (Extra d’alliage). On dispose donc
aujourd’hui d’une expérience qui s’étend sur 5 ans,
avec une application dans plus de 40 décisions.

La politique d’amendes représente un enjeu consi-
dérable, tant pour les entreprises que pour la
Commission. Les chiffres parlent d’eux mémes:
En 5 ans, la Commission a imposé quasiment
4 milliards d’euros d’amendes, dont plus de

(") Article 23(2) du réglement 1/2003 & compter du 1* mai 2004.

3 milliards uniquement sur les deux dernieres
années. Cela démontre non seulement I’importance
critique du respect des regles de concurrence par les
entreprises mais aussi la nécessité d’une maitrise,
par ces dernieres et leurs conseils, des mécanismes
de calcul du montant des sanctions. Du point de vue
de la Commission, I’enjeu est de garantir une
dissuasion effective, tout en conduisant sa politique
de maniere équilibrée et cohérente, compte tenu des
enjeux directs pour les entreprises.

Apres un rappel des principes de base qui guident la
politique d’amende, on dressera un bilan de la
pratique des 5 dernieres années, avant d’en tirer
quelques enseignements et d’esquisser les pistes
susceptibles de guider la poursuite de la réflexion de
la Commission en la matiere.

1. Fondements théoriques
de la politique d’amendes

L’imposition d’une amende répond a un double
objectif. Le premier est de restaurer des conditions
de concurrence normales sur le marché. L amende
est un signal que I’infraction doit cesser immédia-
tement et représente, a tout le moins symbolique-
ment, une confiscation des profits illicites
engrangés. Le deuxieme objectif est la dissuasion.
L’amende doit démontrer qu’un comportement
illégal est dénué de toute rationalité car il aboutit a
une sanction plus lourde que les profits illicites
susceptibles d’€tre réalisés. La dissuasion doit
jouer a la fois vis-a-vis de I’entreprise concernée
pour décourager toute récidive, mais aussi vis-a-
vis de I’ensemble des acteurs de I’économie.

La Commission doit non seulement viser que
I’amende soit effectivement dissuasive, mais aussi
qu’elle ne soit pas inutilement élevée: c’est le
niveau optimal de dissuasion qui est recherché. La
mission premiere de la Commission est en effet de
garantir une concurrence effective sur les marchés:
non pas d’accabler les entreprises, mais de les faire
rationnellement renoncer a enfreindre la loi. La
politique d’amende se doit de n’€tre pas seulement
efficace, mais aussi efficiente: la sanction ne doit
donc pas excéder ce qui est nécessaire a la disci-
pline du marché.

(®>) Lignes directrices pour le calcul des amendes infligées en application de I’article 15 paragraphe 2 du réglement n°17 et de

I’article 65 paragraphe 5 du traité CECA, JO C 9, 14.1.1998, p. 3.
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Les économistes considerent en général qu'une
amende antitrust devrait s’établir au niveau des
dommages causés au marché (ou profits illicites),
plus une marge qui garantisse que ’infraction a la
loi ne puisse étre le produit d’un calcul rationnel.
Mais cela ne suffit pas: il faut aussi prendre en
compte la probabilité de se faire «attraper»: si une
amende de 10 millions d’euros est encourue mais
qu’il existe une chance sur dix de se faire prendre,
I’effet dissuasif se monte seulement & un million
d’euros. Le niveau théorique optimal d’une
amende est donc le montant des profits illicitement
réalisés plus une marge, multiplié par la probabi-
lité que I’infraction soit découverte.

En matiere d’antitrust, la probabilité de détection
varie fortement en fonction des infractions
commises. Les abus de position dominante ou les
restrictions au commerce parallele s’appuient en
général sur des pratiques qui ne sont pas purement
clandestines. Les cartels, en revanche, sont totale-
ment secrets et leur probabilité de détection est
inéluctablement plus faible. Il est donc peu surpre-
nant que les amendes qui leur sont imposées soient
tendanciellement plus élevées. En tout état de
cause, il est inhérent a une infraction — quelle
qu’elle soit — que sa probabilité de détection reste
limitée car aucune autorité de concurrence n’est
omnisciente. La Commission s’emploie toutefois
sans relache a progresser dans ce domaine.

A probabilité de détection égale, il est 1égitime,
notamment en ce qui concerne les cartels, que les
amendes aient augmenté a partir du moment ou la
Commission s’est volontairement engagée sur la
voie d’une meilleure dissuasion, car les amendes
imposées jusqu’alors étaient relativement faibles.
C’est ce qui s’est passé apres la publication des
lignes directrices de 1998. Signalons que du fait
méme de la difficulté de détection inhérente aux
infractions les plus secretes on considere parfois
que les amendes ne deviendraient réellement
dissuasives qu’a des niveaux encore plus élevés
que ceux qu’elles ont atteint en 2001 et 2002.

Mais la Commission doit aussi prendre en compte
un autre parametre. En menant a bien sa mission de
dissuasion, il lui incombe logiquement de
s’ abstenir de créer, par son intervention méme, des
conditions de concurrence encore plus difficiles.
Or la disparition d’un opérateur, par exemple s’il
était mis en liquidation du fait méme du montant
de I’amende imposée, pourrait aboutir a un affai-
blissement de la concurrence sur le marché
concerné. On se trouve donc confronté a deux
problémes simultanés: Premierement, comment
traiter la question de la «capacité contributive»

(") Décision du 13 juillet 1994, JO L 243, p. 1.
(®» Décision du 30 novembre 1994, JO L 343, p. 1.

(«ability to pay») si on accepte qu’une amende ne
doit pas, a elle seule, signer ’arrét de mort d’une
entreprise et deuxiemement: Comment s’assurer
que les amendes, (méme s’il y a capacité a payer)
ne soient pas excessivement hautes, et donc écono-
miquement inefficientes?

Pour saisir toute la difficulté de 1’exercice, il
importe de rappeler qu’a I’heure actuelle, la
Commission ne dispose, pour faire respecter les
regles de concurrence, que des sanctions pécu-
niaires sur les entreprises. Aucune poursuite indi-
viduelle n’est possible (qu’il s’agisse d’amendes
ou de peines d’emprisonnement, comme par
exemple aux Etats-Unis). Cette situation rend la
tache de la Commission difficile. Confinées aux
personnes morales, les amendes, fussent-elles
«intolérablement» élevées d’un point de vue
économique, pourraient ne pas €étre totalement
dissuasives. Dans la situation actuelle, ceux qui
commettent directement les infractions ne sont pas
toujours les payeurs. Ces derniers (les action-
naires) peuvent donc avoir des difficultés a
contrdler les agissements du management. L.’ exis-
tence de poursuites personnelles pourrait justifier
que les amendes infligées aux entreprises soient —
pour un niveau de dissuasion donné — moins
élevées: mais en l’absence de tels pouvoirs, la
Commission doit nécessairement imposer des
amendes importantes, afin qu'un effort réel de
discipline soit déployé au sein des entreprises.

2. La pratique développée sur la base
des lignes directrices de 1998

En 1998, la publication des lignes directrices a
résulté d’une volonté d’introduire davantage de
transparence dans le calcul des amendes par la
Commission. Les lignes directrices ont aussi
marqué une inflexion nette de 1’approche. Jusqu’a
cette date, les amendes étaient pour 1’essentiel
calculées en (faible) proportion du chiffre
d’affaires réalisé sur le marché concerné. Cela
aboutissait a des amendes excessivement basses,
eu égard notamment a la probabilité limitée de
détection déja mentionnée. Il pouvait des lors
demeurer «rationnel», pour une entreprise, de
prendre part a un cartel, malgré certains avertisse-
ments spectaculaires, comme les décisions
Carton (*) et Ciment (*) en 1994.

Avec les lignes directrices, on s’inscrit désormais
dans une logique de forfait, le montant de départ de
I’amende étant fonction de la gravité intrinséque
de [linfraction et de son impact, notamment
géographique. Trois catégories d’infraction sont
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définies: peu grave (montant de départ de 1000 a
1 million d’euros), grave (de 1 a 20 millions) et tres
grave (au-dela de 20 millions). Cette logique de
forfait poursuit un objectif de dissuasion accrue,
grice a la déconnexion du montant de I’amende
vis-a-vis de la valeur économique du marché
concerné. L’ approche forfaitaire a un effet psycho-
logique fort, mais elle crée des difficultés, notam-
ment pour le traitement des infractions collectives
que sont les cartels.

Les lignes directrices ont toutefois prévu des
mécanismes permettant, tout en respectant le prin-
cipe de non-discrimination, un traitement diffé-
rencié des entreprises en fonction de certains
criteres objectifs. Sur cette base, la Commission a
progressivement développé et raffiné sa pratique
décisionnelle, afin de prendre en compte la situa-
tion spécifique de chaque entreprise. Le dévelop-
pement de cette «jurisprudence» sophistiquée —
chaque affaire est un cas particulier — a pu faire
I’objet d’accusations de complexité, voire
d’opacité et d’excessive imprévisibilité des
amendes. Il faut néanmoins insister sur les efforts
déployés pour garantir la transparence et la cohé-
rence de I’approche. Le raisonnement détaillé,
reprenant chaque étape définie dans les lignes
directrices, qui vient a I’appui de chaque décision,
contribue a cela.

L’analyse détaillée de la politique de la Commis-
sion impose un constant préalable: quoique les
lignes directrices aient été appliquées a I’ensemble
des décisions avec amendes, les sanctions sont
restées assez nettement différenciées selon le type
d’infraction visé. Les abus de position dominante
et les restrictions au commerce parallele ont donné
lieu a des amendes tendanciellement moins
élevées, ce qui se justifie en définitive par les
caractéristiques propres de chaque type d’infrac-
tion. Cette différenciation témoigne de la cohé-
rence et de la souplesse des lignes directrices.

En ce qui concerne plus particulierement les
infractions collectives, (qui ont représenté
jusqu’ici 2/3 des décisions s’inspirant des lignes
directrices), une véritable méthodologie s’est peu a
peu développée, du fait de la nécessité, par dela
I’approche forfaitaire, d’adapter le montant de
I’amende a la situation objective propre de chaque
entreprise. Ce principe de différenciation, lorsque
celle-ci s’impose, a été avalisé, en continuité avec
la jurisprudence préexistante, par le Tribunal de
Premiere Instance dans les affaires Conduites pré-
calorifugées ("), British Sugar (*) et FETTCSA ()

(") Arrét du TPI du 20 mars 2002 dans les affaires T-9/99 et autres.

Voyons quelles sont les principales étapes de la
méthode développée.

Le calcul du montant de départ est le coeur de la
politique d’amendes. Il détermine pour une large
part le montant final et porte une appréciation sur
la gravité d’ensemble de I’infraction. C’est notam-
ment vis-a-vis de ce calcul que la politique de la
Commission s’est affinée.

Pour chaque infraction, un montant de départ de
référence est fixé. Ce montant est défini par
rapport a I’infraction elle-méme, et non par rapport
a chaque entreprise dans le cas d’infractions
collectives. Ce montant est défini par référence
aux trois catégories de gravité définies dans les
lignes directrices. De facto, la catégorie des infrac-
tions «peu graves» n’a été utilisée qu’une fois,
dans D’affaire Nathan-Bricolux, concernant des
restrictions verticales sur un territoire tres limité.
Cette «sous-utilisation» n’est pas surprenante, car
la plupart des infractions concernées n’ont pas
vocation a €tre traitées au niveau communautaire.
D’ailleurs, une fois le nouveau reéglement 1/2003
entré en vigueur, la Commission n’aura en général
plus a traiter des infractions concernant unique-
ment un, deux voire trois Etats membres. Cette
catégorie est donc vouée a une disparition progres-
sive.

En revanche, le choix de la classification en
«grave» ou «trés grave» revét une importance
critique puisque la fourchette indicative vade 1 a
20 millions d’euros pour une infraction «grave»,
alors que le montant de départ indicatif pour les
infractions «tres graves» s’établit a un minimum
de 20 millions. A cet égard, trois criteres sont
applicables, qui sont définis dans les lignes direc-
trices: i) gravité par nature, ii) impact concret
lorsqu’il peut étre mesuré, et iii) taille du marché
géographique concerné. L’analyse cumulative de
ces trois criteres permet de conclure.

En ce qui concerne le poids relatif de ces trois
criteres dans la pratique de la Commission, il
importe de souligner que la nature intrinséque de
I’infraction joue un réle assez décisif dans la clas-
sification finale. Une infraction trés grave par
nature, telle que le «price fixing», pourra débou-
cher sur une classification finale en infraction tres
grave méme si I’impact concret a été faible et si
Iinfraction visée s’est limitée au territoire d’un
Etat membre (par exemple, sur ce dernier point:
Bieres belges, Banques autrichiennes, Ronds a
béton).

(®) Arrét du TPI du 12 juillet 2001 dans les affaires jointes T-202/98, T-204/98 et T-207/98.

(®) Arrét du TPI du 19 mars 2003 dans I’affaire T-213/00.
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En ce qui concerne le critere de I’impact concret
sur le marché, la Commission a volontairement
adopté une approche tres circonspecte, consistant a
ne pas faire de I’allégation d’absence d’impact une
sorte de «circonstance atténuante». La premiere
raison est que dans le cas des restrictions les plus
graves («hard-core»), une absence éventuelle
d’impact ne serait pas de nature a atténuer la
gravité de ’infraction commise. La deuxieme
raison est qu’il serait vain de tenter d’établir
I’impact spécifique d’une infraction. Il est en effet
impossible d’isoler avec certitude les effets
produits par un cartel d’autres phénomenes écono-
miques concomitants. S’il est le plus souvent
impossible pour la Commission de prouver qu’il y
aeu un impact, il ne I’est pas moins pour les entre-
prises de prouver qu’il n’y a pas eu d’impact. La
pratique a donc largement consisté a conclure qu’a
partir du moment ou un accord est effectivement
mis en ceuvre (réunions, échanges de données,
annonces de hausses de prix etc.), il y a nécessaire-
ment eu impact concret. D’ailleurs il faut rappeler
que les lignes directrices parlent d’impact concret
«lorsqu’il est mesurable». On peut donc consi-
dérer que I'impact ne devrait rentrer en ligne de
compte dans les conclusions sur la gravité que
dans les cas tres exceptionnels ou il serait possible
de quantifier précisément un impact ou, au
contraire, une absence totale d’impact.

En ce qui concerne la taille du marché géogra-
phique, déja mentionnée, I’analyse de la Commis-
sion a toujours été qu’un marché géographique
limité n’entraine pas nécessairement une classifi-
cation en infraction «grave» au lieu de «tres
grave». Ainsi en 2001 et 2002, des infractions ne
concernant qu’un seul Etat membre ont été finale-
ment considérées comme trés graves (Bieres
Belges, Banques Autrichiennes, Ronds a béton).
Mais cette pratique n’est pas systématique et des
infractions «hard-core» ont pu étre considérées
comme «graves» en fonction de circonstances
spécifiques (Banques allemandes, Gaz indus-
triels). 1l existe en effet une marge légitime de
discrétion pour la Commission, dans le cadre de
laquelle divers criteres peuvent rentrer en ligne de
compte. Il faut donc relativiser les accusations
selon lesquelles la politique de la Commission ne
prendrait pas en compte la situation spécifique de
chaque affaire.

De fait, malgré I’approche «forfaitaire», la valeur
du marché concerné a de facto été prise en compte
dans la fixation des montants de départ. Cela a
parfois conduit la Commission a sortir a la baisse
des fourchettes indicatives des lignes directrices:
Certaines infractions ont été considérées comme
«treés graves» mais le montant de départ choisi a été
largement inférieur a 20 millions d’euros du fait

des caractéristiques propres de [D’affaire
(Phosphate de Zinc, Ronds a béton). Si les lignes
directrices ont donc abouti a une déconnexion du
montant des amendes vis-a-vis du chiffre
d’affaires réalisé sur le marché, cet aspect continue
a rentrer en ligne de compte.

Afin de permettre un traitement différencié des
entreprises malgré la fixation d’un seul montant de
départ par infraction, la pratique dite des
«groupes» («groupings») s’est généralisée. Elle
permet d’ajuster le montant de départ au degré de
responsabilité propre de chaque entreprise dans la
commission de I’infraction. Ce degré de responsa-
bilité propre est en général considéré comme fide-
lement reflété par la part de marché de I’entreprise
sur le marché en cause, bien que d’autres criteres
puissent &tre utilisés si les circonstances de
I’affaire le requierent (Viande bovine frangaise).
L’approche classique consiste donc a regrouper les
entreprises ayant des parts de marché proches dans
un nombre limité de groupes. Le groupe des entre-
prises ayant les plus grosses parts de marché se
verra attribuer le montant de départ déterminé pour
I’infraction. Le montant attribué aux autres
groupes refletera en général le rapport de propor-
tion existant entre la part de marché moyenne des
entreprises du groupe concerné par rapport a celle
du premier groupe.

Il est intéressant de préciser qu’en ce qui concerne
les cartels mondiaux, la pratique consiste a prendre
en compte, pour le calcul des groupes, les parts de
marché des entreprises au niveau mondial, et pas
seulement au niveau européen. En effet, puisque
I’ objectif des groupes est d’évaluer la responsabi-
lité de chaque entreprise dans le cartel, c’est la part
de marché mondial qui est représentative dans le
cadre d’un cartel mondial.

Puisque les groupes refletent la responsabilité de
I’entreprise dans le cartel a travers sa part de
marché, ils ne tiennent pas compte de sa taille
globale. Dés lors des entreprises de trés grande
taille placées dans le second, troisitme ou autre
groupe peuvent se voir attribuer des montants de
départ faibles pour des infractions pourtant consi-
dérées comme tres graves. Il existe donc un risque
que I’effet dissuasif soit trop faible.

Il a donc rapidement été jugé approprié d’appli-
quer au montant de départ de certaines entreprises
un facteur multiplicateur reflétant la nécessité
d’augmenter I’amende afin de garantir son effet
suffisamment dissuasif. Cette pratique a été
amorcée avec la décision Conduites pré-calorifu-
gées de 1998, ou I’amende de I’entreprise ABB
s’est vu appliquer un facteur multiplicateur de 2,5.
Jusqu’a présent les facteurs multiplicateurs les
plus courants sont de 2 ou 2,5. Le facteur le plus
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élevé (5) a été appliqué a Interbrew dans 1’ affaire
de la Biere luxembourgeoise, mais le montant
initial était treés faible vu la taille du marché
concerné.

Avec l'introduction des facteurs multiplicateurs,
on notera que I’amende est devenue pour une part
fondée sur la taille globale de I’entreprise, et non
plus uniquement liée aux ordres de grandeurs indi-
qués par les lignes directrices et a la valeur du
marché concerné. Cette approche est parfois
critiquée par des commentateurs qui estiment que
la dissuasion doit étre calculée en référence au seul
chiffre d’affaire sur le produit concerné, c’est a
dire au niveau de la «business unit» concernée par
I’infraction. En clair: si une «business unit» est
impliquée dans un cartel, la dissuasion devrait &tre
calculée uniquement en référence a cette derniere,
car il suffirait d’imposer une amende équivalente
aux profits illicites de la seule «business unit» pour
obtenir une dissuasion suffisante.

L’existence de multiplicateurs importants pour-
rait, a cet égard, s’analyser comme une compensa-
tion de la probabilité limitée de détection qui
caractérise les infractions les plus graves. Si les
facteurs multiplicateurs n’existaient pas, vu la
probabilité limitée de détection, les grands groupes
diversifiés pourraient étre tentés de multiplier les
cartels sur différentes lignes de produits (il existe,
hélas, de nombreux exemples concrets). L’ objectif
de dissuasion effective conduit donc a augmenter
I’amende. On remarquera toutefois que les
facteurs multiplicateurs sont utilisés uniquement
dans le cas de trés grands groupes pour lesquels les
amendes seraient a défaut dérisoires, et toujours
dans des cas ou il existe une disparité tres forte, au
sein d’une méme affaire, de la taille des entre-
prises. En outre, les facteurs multiplicateurs ont
jusque la été plafonnés, en moyenne a 2, donc leur
progression n’est donc évidemment pas linéaire.

En ce qui concerne la durée, il y a peu de choses a
dire. La pratique s’est établie de considérer que
chaque année pleine d’infraction conduit a une
augmentation de 10% du montant de départ. En
dessous d’une année pleine, toute période supé-
rieure a 6 mois justifie une augmentation de 5%.

Il importe de souligner cependant qu’au regard des
dommages causés au marché sur I’ensemble de la
période d’infraction, la méthode de calcul des
amendes tend a sous-estimer ces effets puisque la
durée ne rentre en compte que de manicre assez
marginale dans le calcul des amendes. La pratique
de la Commission joue donc a 1’avantage des
entreprises et il faut relativiser le niveau actuel
d’amendes: si on définissait un montant par année
et qu’on le multipliait par le nombre d’années, ce
qui obéirait a une certaine logique, les montants

finaux obtenus pourraient se révéler (quand bien
les montants de départ seraient fixés a un niveau
plus faible) plus élevés pour des infractions de
longue durée. Cette approche est par exemple
suivie par le Département de la Justice américain.

En ce qui concerne les circonstances aggravantes
ou atténuantes, la pratique de la Commission est
riche. On s’arrétera donc sur quelques points sail-
lants.

Eu égard aux circonstances aggravantes, deux
points principaux sont a retenir, a savoir la qualifi-
cation de «chef de file» de I’infraction et la réci-
dive. Dans chacune de ces circonstances,
I’augmentation d’amende la plus fréquente est de
50%, ce qui est considérable. La rigueur de cette
politique s’explique parfaitement par la volonté de
garantir I’effet préventif et dissuasif des amendes
imposées. L’augmentation de I’amende imposée
au chef de file a pour objectif de dissuader toute
entreprise de jouer un réle moteur dans une infrac-
tion. Quant a la sanction des récidivistes, elle est
forte dans la mesure ou elle prend acte que la
premiere sanction imposée n’a pas été assez
dissuasive.

Au chapitre des circonstances atténuantes, il faut
noter qu’au moins en ce qui concerne les restric-
tions par objet, I’argument de 1’absence d’impact
sur le marché, bien qu’il soit trés fréquemment
invoqué par les entreprises, ne peut pas étre retenu
comme circonstance atténuante. La notion de
«non-application effective», qui figure dans la liste
dressée par les lignes directrices, ne doit surtout
pas étre confondue avec I’absence (alléguée)
d’effets du cartel. Cette notion vise 1’appréciation
de la conduites individuelle de chaque entreprise,
et non pas la celle du degré de mise en ceuvre
collective (ou de succes) des pratiques illégales.
Par ailleurs, il ne peut étre envisagé de retenir la
circonstance de la «non-application effective» que
pour des entreprises qui se seraient systématique-
ment et clairement abstenue de mettre en pratique
les accords restrictifs. Le simple fait de «tricher»
dans et sur le dos des autres membres d’un cartel
ne constitue pas une circonstance atténuante,
comme 1’a confirmé la Cour.

Lors des deux dernieres années, avec la trés forte
augmentation du nombre de décisions et des
montants élevés des amendes, de nouvelles ques-
tions se sont posées, auxquelles la Commission
s’est efforcée de répondre.

Compte tenu des enjeux financiers en cause et de la
méthode utilisée, la question de I’'imputation de
I’infraction a telle ou telle entité juridique a 1’inté-
rieur d’un groupe d’entreprise joue un role déter-
minant. On a vu des entreprises tenter certaines
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manceuvres a cet égard, pour se soustraire au paie-
ment de I’amende. La Commission entend donc
désormais étre particulierement vigilante, notam-
ment en s’appuyant sur la notion de responsabilité
solidaire de toutes les entités d’'un groupe impli-
quées dans I’infraction.

Compte tenu de la taille désormais mondiale d’une
grande partie des cartels, les invocations du prin-
cipe non bis in idem au regard des amendes déja
imposées — notamment aux Etats Unis — se sont
multipliées. La Commission a toujours fermement
rejeté ces demandes, car les sanctions américaines
ne visent que les dommages causés a I’économie
américaine, tout comme les amendes européennes
ne concernent que les effets produits par le cartel
sur le territoire européen.

Compte tenu du montant élevé des amendes et de
la situation financiere parfois treés délicate des
entreprises impliquées dans ces cartels, I’incapa-
cité a payer a été évoquée a plusieurs reprise a
I’appui d’une demande de réduction de 1’amende.
Il s’agit d’une question épineuse pour la Commis-
sion. A cet égard, la Commission a développé une
approche volontairement restrictive. Tout en
procédant a un examen préalable précis, fondé sur
certains ratios financiers, de la situation des entre-
prises concernées, la Commission a jusqu’ici
toujours refusé de réduire une amende au titre de
I’incapacité a payer, en cohérence avec une juris-
prudence de la Cour trés stricte en la matiere.
Signalons en outre qu’il est virtuellement impos-
sible, compte tenu de la multitude de facteurs qui
rentrent en jeu, de déterminer au moment de la
décision le seuil a partir duquel la vie de I’entre-
prise serait irrémédiablement mise en danger.
Toute politique laxiste en la matiére pourrait avoir
pour effet de créer un sentiment d’immunité dans
le chef d’entreprises en mauvaise santé financiere.

Avec la multiplication des décisions et compte
tenu de I'implication des entreprises dans plu-
sieurs cartels, la question s’est également posée de
la Iégitimité de I’'imposition successive d’amendes
élevées dans un laps de temps trés court, alors
méme que les infractions ont été commises de
maniere simultanée. D’une maniere générale, le
fait de s’étre récemment vu infliger une amende ne
justifie en aucune maniere qu’une nouvelle
amende doive étre réduite, ce qui reviendrait a
conférer de facto une immunité de sanctions a
certaines entreprises. Le probleme s’est toutefois
posé d’entreprises en situation financiere délicate
auxquelles de lourdes amendes avaient été impo-
sées. A titre tout a fait exceptionnel, la Commis-
sion a tenu compte de la conjonction de ces deux
facteurs et a octroyé, a ce titre, une réduction
d’amende a une entreprise (Spécialités graphites).

3. Enseignements et perspectives
d’évolution

Au terme de cinq ans de mise en pratique, il est
possible de tirer un certain nombre d’enseigne-
ments, qui permettent de dessiner en pointillé les
principaux axes qui devraient orienter toute
réflexion sur le futur de la politique d’amendes.

Les lignes directrices ont permis de rendre plus
transparente la politique d’amendes, en rendant
publics les éléments principaux d’une véritable
méthodologie. Les criteres rentrant en compte
dans la détermination des montants sont désormais
connus. Par ailleurs, apres plus de 40 décisions,
une pratique détaillée s’est développé, en s’affi-
nant. Les entreprises et leurs conseils sont donc
aujourd’hui en mesure d’évaluer la fourchette de
leur exposition.

Les entreprises visées auront toujours beau jeu de
reprocher a la Commission une prévisibilité insuf-
fisante. Il faut a cet égard insister sur deux choses.
En premier lieu, chaque affaire présente par défini-
tion des spécificités propres. En outre la politique
d’amendes est, comme son nom [l’indique, une
«politique» qui ne peut s’appliquer mécanique-
ment. Il est donc légitime que la Commission
dispose a cet égard d’une marge significative de
discrétion. En second lieu, pour étre efficace une
politique de dissuasion doit se garder d’opérer une
«tarification» excessivement détaillée des infrac-
tions: un certain degré d’«imprévisibilité» permet
d’empécher les entreprises de céder a la tentation
du simple bilan «cofit/bénéfices» d une infraction
ala loi.

Cela dit, toute méthodologie a vocation a s’amé-
liorer et il faut réfléchir a la maniére de remédier
aux faiblesses éventuelles identifiées. Quelles
sont-elles? Si réflexion de fond il devait y avoir,
elle devrait logiquement porter principalement sur
trois éléments, a savoir la méthode de calcul du
montant de départ (c’est le cceur de I’amende), la
place a accorder a la composante «durée» d’une
amende et a la prise en compte de la capacité
contributive réelle de I’entreprise.

En ce qui concerne le montant de départ, trois
«points sensibles» peuvent é&tre identifiés. En
premier lieu, le systéme forfaitaire, s’il a servi de
signal fort aux marchés, a abouti a des systemes
correctifs assez complexes qui ne se basent pas sur
des données quantitatives strictes, mais davantage
sur des ordres de grandeur, d’ ol I’exposition a une
accusation d’arbitraire. En second lieu, la méthode
actuelle méle intimement des considérations de
politique de concurrence relatives a la gravité et
des données objectives sur les entreprises (part de
marché, taille globale). D’ou le risque que les
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entreprises percoivent le calcul des montants de
départ comme une «boite noire». Enfin, troisieme-
ment, malgré les systemes correctifs 1’approche
forfaitaire débouche encore parfois sur un niveau
relativement faible des amendes imposées aux tres
grandes entreprises et a une rigidité a la baisse des
amendes aux petites ou moyennes entreprises dans
le cas d’infractions trés graves, au risque que la
Commission soit accusée de les punir de maniere
injuste.

Il pourrait donc étre pertinent de conduire une
réflexion sur les modalités les plus appropriées de
détermination du montant de départ au regard des
différents éléments a prendre en compte.

Il serait par ailleurs pertinent d’examiner la
composante de durée de I’infraction, qui repré-
sente actuellement une partie faible de I’amende
globale imposée. Or les dommages causés sont
quant a eux proportionnels a la durée de I’infrac-
tion. I y aurait donc une logique a ce que I’amende
suive la méme regle de proportionnalité. C’est en
tout cas une piste a explorer.

Enfin, il est loisible de s’interroger sur I’approche
la meilleure en termes d’analyse et de prise en
compte de la capacité contributive réelle d’une
entreprise, qui est un élément clé du succes une
politique de dissuasion optimale. La Commission
est susceptible de se pencher plus avant sur cette
question car elle risque d’étre confrontée a des
demandes récurrentes de la part des entreprises.

Une politique d’amendes peut et doit étre évolu-
tive, mais elle doit rester inspirée par les principes
de dissuasion (plus que de répression) et de trans-
parence maximale, sans préjudice toutefois de la

marge de discrétion qui est inhérente a toute poli-
tique. Les lignes directrices de 1998 ont constitué
un progres majeur, méme si elles ne résolvent pas
tous les problemes. La réflexion sur les éventuelles
améliorations a apporter est une constante de
I’action de la Commission.

Il ne serait pas opportun de conclure cet article
sans évoquer deux autres questions qui, sans
relever directement de la politique d’amendes,
entretiennent un lien étroit avec elle. Il s’agit de la
nouvelle politique de clémence de la Commission
et de I’enjeu des actions en dommage et intéréts
pour la mise en ceuvre d’une politique de concur-
rence efficace.

La nouvelle communication sur la clémence de
février 2002 (') a marqué une inflexion trés nette
dans la politique en la matiere. La possibilité
d’obtenir de la Commission une immunité condi-
tionnelle d’amendes devrait conduire les entre-
prises a saisir une occasion unique de se mettre en
regle avec les regles de concurrence. En effet, la
nouvelle politique de clémence contribue a une
augmentation sensible de la probabilité de détec-
tion. Cette situation devrait renforcer le caractére
dissuasif des amendes, méme si leurs montants
devaient rester a des niveaux similaires a ceux que
I’on connait actuellement.

Par ailleurs, la Commission porte un grand intérét
a la problématique des actions en dommages et
intéréts dans les affaires de concurrence. La
culture de I’action privée est encore peu déve-
loppée en Europe, mais cela pourrait changer rapi-
dement. Un tel développement pourrait contribuer
de maniere décisive a une discipline accrue des
marchés.

(") Communication de la Commission sur I’'immunité d’amendes et la réduction de leur montant dans les affaires portant sur des

ententes, JO C 45, 19.2.2002, p. 3.
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The Commission closes probe into pay-TV industry in Italy
approving Newscorp/Telepiu merger deal

Vincenzo BACCARO, Directorate-General Competition, unit B-4

On 2 April 2003, after an in-depth investigation,
the Commission gave the green light to the merger
between the two existing satellite pay-TV plat-
forms in Italy subject to a complex package of
conditions which will be applicable until 2011.
The investigation revealed that the survival of two
operators in pay TV market in Italy would have
been very unlikely.

The background and the transaction

On 16 October 2002, The News Corporation (News-
corp) notified a transaction to the Commission
whereby it would acquire sole control of Telepiu
from the Vivendi group and would subsequently
merge Telepiu with Stream, the pay-TV platform it
controls. For the third time in two years the Italian
satellite pay-TVs attempted to merge their activities.
The two previous in-depth examinations of similar
proposed transactions were made by the Italian anti-
trust authority.

The situation of the Italian pay-TV operators has
been characterised by severe financial difficulties
since the beginning of their operations (1991 for
Telepitt and 1998 for Stream). These financial
strains have various explanations, which may go
beyond simple economic reasons. In Italy the
penetration of pay-TV services is lower than in
other large European countries (UK, France and
Spain). This is inter alia due to a widespread
nation-wide free-to-air TV offer and, to a lesser
extent, the piracy of pay-TV broadcasts.

Newscorp will hold 80,1% and Telecom Italia will
have a percentage not exceeding 19,9% of the
share capital in the new entity and a member in the
board of directors.

The analysis

Market definition

The Commission established, similarly to previous
analyses in the sector, that in Italy pay-TV is a rele-
vant market distinct from free-to-air TV. Although
there are twelve existing nation-wide free-to-air

broadcasters (mainly Mediaset and RAI channels)
and an array of local broadcasters which may influ-
ence the degree of penetration of pay-TV services
(and hence the profitability of pay operators),
Italian consumers are ready to pay an ‘extra fee’
(the subscription) in order to obtain the ‘extra util-
ity’ (i.e. the specific content) of pay-TV services. In
addition, from the supply-side viewpoint, pay-TV is
differentiated from free-to-air TV on the basis of the
type of content (i.e. premium content), the program
schedules and the business model.

Overall effects of the merger

The concentration would have led to the creation
of a lasting near-monopoly in the Italian pay-TV
market, would have raised barriers to entry in
satellite pay-TV and would have created a monop-
sonist position in Italy as regards the acquisition of
some types of premium programme content
(particularly the exclusive rights to certain football
matches that take place every year where national
teams participate — i.e. the Italian Serie A and
Serie B — and blockbuster movies). This would
have foreclosed third parties’ access to premium
content, the driver of pay-TV subscriptions and the
key to successful pay-TV operations.

Horizontal effects in pay-TV

Although it is possible to provide pay-TV services via
various broadcasting systems (satellite, cable, DTT,
and in the future x-DSL technologies ('), the Italian
pay-TV market is essentially limited to DTH (direct-
to-home) satellite transmission, where both Telepil
and Stream were active. The only existing competitor
of the combined platform is a cable operator
(e.Biscom) which has limited capacity (it reaches
consumers in a limited number of major Italian cities).
DTT technology is in its infancy in Italy.

Vertical effects in pay-TV

The merger would have raised barriers to entry as
regards satellite DTH pay-TV: Newscorp would
have become the ‘gatekeeper’ in respect of the
only available technical satellite platform ().
Furthermore, the merger would be likely to lead to

(") X-DSL (Digital Subscriber Line) are high-speed broadband interconnections; DTT means Digital Terrestrial Television.

(®) The technical platform can be defined as the system controlling conditional access and the provision of the related technical services.
Technical services that can be provided through the platform comprise conditional access management, transit through the decoders
and inclusion in the pre-defined list of services (automatic tuning), digitalisation and encryption, satellite up-link and particularly,

access to the Electronic Programme Guide (EPG).

Number 2 — Summer 2003



Competition Policy Newsletter

the use of the Newscorp proprietary standard for
the conditional access system (CAS), a technology
that allows broadcasters to encrypt the digital
transmission signal. All potential DTH competi-
tors wishing to set up an alternative DTH pay-TV
would depend on the combined entity for access to
technology (CAS) and/or to infrastructure (tech-
nical platform).

The possession of the only technical platform and
of a proprietary CAS, which is most likely to be
‘the standard’” CAS would have raised further
barriers to entry to the market for pay-TV services.
It would have increased the incentive and the
ability of the combined platform to pursue
exclusionary strategies or raise rivals’ costs in
order to foreclose the market and maintain its
monopolistic position for DTH pay-TV.

Foreclosure of premium content

As a consequence of the merger, Stream and
Telepiu exclusive rights (on all means of transmis-
sion) and in particular for premium films (all
output deals with Hollywood Majors and main
Italian film producers), and for football (all
contracts with Serie A and Serie B teams in
particular) would have accrued to the combined
platform. The merger would therefore have
impeded potential third parties’ access to ‘driver’
content for pay-TV.

Furthermore, as a consequence of the existence of
black-out rights on second-window releases by the
combined platform, third parties would have been
foreclosed from access to this ‘second-tier’
content, which potentially offers a more affordable
way to develop pay-TV operations.

Failing company defence argument

Late in the procedure, Newscorp argued that the
conditions for the so-called ‘failing company
defence’ were met in this case since, in the absence
of the merger or in the hypothesis of the merger
being blocked, Stream would inevitably exit the
market and Telepit would then be in a position
comparable to that of the combined platform after
the merger. In effect, according to Newscorp, there
would have been no ‘causal link’ between the
merger and the deterioration of the competitive
structure of the market, due to the transaction.

The ‘failing company defence’ is a legal and
economic concept accepted by competition
authorities and used twice in the past by the

Commission (). In particular, the existence of a
causal link between a concentration and the deteri-
oration of the competitive structure of the market
(caused by the merger) can be excluded and the
merger be regarded as ‘rescue merger’, if the
competitive situation in the market resulting from
the concentration is expected to deteriorate in a
similar fashion even if the merger were prohibited.
The Commission applied the following criteria in
order to verify whether the condition for a ‘failing
firm defence’ were met in this case: 1) the failing
company would be shortly forced out of the market
if not taken over; 2) there would be no less anti-
competitive alternative to the merger; 3) in the
absence of the merger, the assets to be purchased
would disappear from the market, or the acquiring
company would gain the market share of the
acquired company.

In the present case the first two of these very strict
legal requirements were not met (the third being
left open). It is worth noting that the alleged failing
company (Stream) is a ‘division’ of Newscorp (the
acquiring company). Clearly, this was not a case of
the whole Newscorp exiting the market, but rather
of a decision to be taken by Newscorp’s manage-
ment to abandon a non profitable business
(Stream).

However, whilst rejecting the ‘defence’, the
Commission took due account of the chronic
financial difficulties faced by both companies, of
the specific features of the Italian market and of the
disruption that the possible closure of Stream
would cause to Italian pay-TV subscribers.
Overall, it was considered that an authorisation of
the merger subject to appropriate conditions would
be more beneficial to consumers than a prohibition
decision followed most probably by the closure of
Stream by its owners.

Undertakings

The challenge was, therefore, to obtain sufficient
and adequate conditions from the merged satellite
pay-TV platform to ensure that the market would
remain open and that the combined entity would be
subject to competitive constraints. Barriers to
entry had to be lowered to the maximum extent
possible to favour actual competition and the
emergence of potential competitors capable of
disciplining the merged entity.

The underlying philosophy of the undertakings
accepted by the Commission is aimed at ensuring,
in the long term (until 2011), third party access to

(") Cases IV/IM.308 Kali+Salz/MDK/Treuhand and M. 2314 BASF/Eurodiol/Pantochim. The Commission’s decision in
Kali+Salz/MDK/Treuhand was also subject to a judgement of the Court of Justice, joined cases C-68/94 and C-30/95, France c.
Commission, in which the Court set out its interpretation of the ‘failing firm’ doctrine. Other cases where this concept was indirectly

considered are the so-called ‘Andersen mergers’ of 2002.
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premium content, to the technical platform and to
CAS and at ensuring that the combined platform
had no involvement in alternative means of trans-
mission (such as DTT). At the same time, an effec-
tive system of implementation is put in place with
a key role entrusted to the Italian Communication
authority.

Regarding access to premium content (in partic-
ular football and movies), Newscorp waived its
exclusivity and protection rights on means of
transmission other than DTH. Therefore, all opera-
tors (actual and potential) on cable, DTT, x-DSL,
etc. will be able to buy those contents directly from
rights owners. As regards on-going contracts,
rights owners are granted a unilateral termination
right which ensures that potential DTH operators
would be able to contest those rights vis-a-vis the
combined platform. As regards future contracts,
their duration will be limited (2 years for football
contracts, 3 years for movie contracts), in order to
allow, at regular intervals, ‘contestability’ for
rights to premium content.

A system of ‘wholesale offer’ of premium content
is put in place in order to allow third parties active
on means of transmission other than DTH to gain
critical mass and to be able to negotiate at a later
stage directly with content providers. This offer is
to be unbundled (in terms of content), non exclu-
sive and is to be based on the ‘retail-minus’ pricing
principle.

Furthermore, in order to favour possible entry of
an alternative DTH operator, Newscorp under-
took, as regards future (and re-negotiation of
present) agreements concerning movie rights, not
to seek to acquire protection rights regarding
DTH. Therefore, ‘second window’ releases (to
date subject, in Italy, to black-out due to existing
hold-back rights) could be exploited by a
newcomer wishing to enter into the DTH pay-TV
business by enabling him to offer ‘second-tier’
premium content.

Regarding access to platform, Newscorp under-
took to grant full access to its platform (and to
related technical services) to third parties on fair,
transparent, non discriminatory terms. This
encompasses inter alia fair licensing of
Newscorp’s CAS and the possibility for free-to-air
and pay- DTH channels to be included in the EPGs
(electronic program guide) of the combined plat-
form.

Newscorp undertook to divest Telepil’s digital
and analogue terrestrial assets and related
frequencies, and will refrain from DTT activities
in the future (both as a network and as a retail oper-
ator). The fact that the purchaser of those assets

and frequencies will have to be a company wishing
to include pay-TV elements (one or more chan-
nels) in its business plan is a factor that further
favours the emergence of potential (and, in the
future, actual) competition in the relevant market
also from that means of transmission.

It is essential that this complex package of under-
takings is effectively implemented. To achieve this
a dispute settlement mechanism which involves,
for the most important issues of the package
(access to platform and premium ‘wholesale
offer’), arbitration by the Italian Communication
authority is put in place. Other aspects of the
remedy package are subject to international arbi-
tration.

Minority participation of Telecom Italia

Telecom Italia maintains a minority shareholding
(around 20%) in the combined platform and has a
member in the board of directors (‘the link’). Pre-
merger Telecom Italia was active in the pay-TV
business as a 50/50 partner of Newscorp in Stream,
and was/is the dominant player in Italy in various
markets where convergence between the media
and telecom services is taking place.

Although theoretically this link could have had
adverse effects on competition, the investigation
carried out by the Commission allowed to
conclude that there was insufficient evidence that
adverse effects would materialise after the merger
as a result of the link. In particular, through this
operation Telecom Italia will reduce its stake to a
non-controlling participation in the merged entity,
and is effectively exiting the market for pay-TV.
The evidence was not sufficient to show that, on
the one hand, through this link a competitive
constraint (represented by the telecom incumbent)
in pay-TV vis-a-vis the combined platform would
have been sterilised or removed. On the other
hand, the evidence was insufficient to show that
the link would strengthen the pre-merger dominant
position held by Telecom Italia in some telecom
services markets in Italy.

Newscorp offered a set of behavioural undertak-
ings regarding its relationship with Telecom Italia
which included no positive discrimination vis-a-
vis Telecom Italia and no bundling of pay-TV and
Internet broadband access services. The Commis-
sion took note of those commitments, without
making them a condition for the clearance deci-
sion.
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Conclusion

The authorisation of the transaction subject to a
complex package of commitments in this case is a
function of the situation existing in the Italian pay-
TV business, in which the survival of two opera-
tors is very unlikely. In this situation, the prospects
of the closure of Stream by Newscorp’s manage-
ment were particularly serious. In the event of
closure consumers would have had to face a situa-
tion in which there would be only one operator in

Italy and where that operator had no restraints on
its business behaviour. For this reason, the
Commission decided to authorise the present
transaction conditionally. Although the merged
entity will enjoy a near monopoly position, the
strict package of remedies will impose severe
restraints on the merged entity for a long period. At
the same time, conditions are put in place in order
to favour the emergence of new competitors in the
medium term both on DTH and on other means of
transmission.
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Commission proposes effective enforcement rules
for air transport between the Community and third countries

Monique NEGENMAN, Directorate-General Competition, unit D-2

1. Introduction

On 24 February 2003 the Commission adopted a
Proposal for a Council Regulation amending two
existing regulations in the air transport sector (') as
well as amending Regulation (EC) No 1/2003 on
the implementation of Articles 81 and 82 of the
Treaty (*). The purpose of the proposed Regula-
tion, which is based on Article 83 of the Treaty, is
to create an effective framework for enforcing the
EC competition rules with regard to air transport
between the Community and third countries.
Although there is no doubt that the EC competition
rules fully apply to this field of air transport (%),
effective enforcement rules are currently lacking.
In particular the Commission’s experience in
examining transatlantic aviation alliance cases
under the EC competition rules has shown that
there is an important need to restore this anomaly.

In this article the background of the Commission’s
Proposal is explained, followed by a description of
its main content and its most important differences
with earlier proposals in this field.

2. Background
2.1. General

At the moment the Commission lacks effective
enforcement powers for the application of the EC
competition rules to air transport between the EU
and third countries since Regulation (EEC)
3975/87, which implements the EC competition
rules in the air transport sector, applies only to air
transport between Community airports (Article 1).
Regulation (EC) 1/2003, on the implementation of
the rules on competition laid down in Articles 81
and 82 of the Treaty, which will replace the proce-
dural provisions of Regulation (EEC) No 3975/87
as from 1 May 2004, will not change this (*).

In concrete terms this means that for the assessment
of cases relating to air transport between the
Community and third countries (such as for

example global aviation alliances like Star Alliance,
Wings and Skyteam) the Commission will have to
(continue to) rely on the proceedings of Article 85
(ex 89) of the Treaty. This provision empowers the
Commission, if it finds that there has been an
infringement of the EC competition rules, to
propose appropriate measures to bring it to an end
and, if this is not done, record such infringement in a
reasoned decision. However, Article 85 does not
provide the Commission with the appropriate fact-
finding tools, nor does it enable the Commission to
require undertakings to bring an end to infringe-
ments and to impose remedies and penalties.
Clearly from a regulatory point of view this is an
anomaly. For all other economic sectors, with a few
minor exceptions in the field of maritime transport,
procedural implementing regulations have been
adopted and are fully applicable when the effects of
anti-competitive agreements or abusive behaviour
are felt on the EU market.

In the past, most recently in 1997 (°), the Commis-
sion has submitted various proposals with the aim
to extend the scope of Regulation (EEC) No
3975/87 to cover also air transport between the
Community and third countries and — in close
relation to that — proposals empowering the
Commission to issue block exemption regulations
for such forms of transport. However, the Council
has so far not decided on this important issue.

Recent developments have made the need for
appropriate enforcement tools to apply the compe-
tition rules to air transport between the Commu-
nity and third countries even more pressing. In
particular, the number of international alliances
and other forms of co-operation agreements in the
aviation sector between Community airlines and
carriers from third countries has increased signifi-
cantly in recent years. The Commission’s investi-
gation has so far primarily focussed on trans-
atlantic aviation alliance cases and these
investigations have clearly shown that the current
procedural and administrative framework of

() Thatis Regulation (EEC) No 3975/87 laying down the procedure for the application of the EC competition rules in the air transport
sector and Regulation (EEC) No 3976/87 on the application of Article 85(3) of the Treaty to certain categories of agreements and

concerted practices in the air transport sector.

(» COM(2003) 91 final. See also press release IP/03/284 of 26 February 2003, available at the Competition DG’s web-site.

(®) Nouvelles Frontiéres (joint cases 209-213/84 [1986] ECR 1425). Obviously Community competition law would only apply if
there is an effect on trade between Member States. Such an effect would have to be determined on a case-by-case basis.
(%) Article 32 point ¢ of this Regulation excludes air transport between Community airports and third countries from its scope.
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handling such cases is extremely complicated and
time-consuming. Furthermore, it follows from the
so-called ‘open skies’ judgments of the European
Court of Justice of 5 November 2002 that there is a
need for a coherent policy for international avia-
tion, including an effective enforcement of the
Community competition rules. This latter aspect is
worth a few words of further explanation.

2.2. The implications of the ‘open skies’
judgments

In 1998 the Commission brought actions under
Article 226 (ex 169) of the Treaty against 8 Member
States ('), charging them with breaches of Commu-
nity Law as a result of the conclusion of bilateral
agreements in the field of air transport services with
the United States. In its judgments of 5 November
2002 (*) the Court ruled that the Community has
exclusive competence in certain areas where the
Community had included in its internal legislative
acts provisions relating to the treatment of nationals
of non-member countries. The Court identified
three specific areas of Community exclusive
competence: airport slots (*), computer reservation
systems and intra-Community fares and rates.
Consequently, the Member States concerned, by
including these provisions in their bilateral aviation
agreements had infringed Community Law. More-
over, the Court held that the clause on ownership
and control of airlines (*) in the bilateral agreements
amounts to discrimination excluding air carriers of
other Member States from the benefit of national
treatment in the host Member State, which is
forbidden by the Community rules on the right of
establishment enshrined in Article 43 of the Treaty.

In its Communication of 19 November 2002 (°) on
the consequences of the Court judgments for Euro-
pean air transport policy, the Commission
emphasised the need to devise a comprehensive
international policy for the aviation sector and
identified some key principles and initial priorities
for action, including measures to ensure that effec-

tive competition is preserved and promoted. Only
by overcoming the limitations of the existing
investigation and enforcement regime could a
fully effective co-ordinated air transport policy be
achieved (°). There is no longer any reason for
competition rules applied to air transport within
the Community to be different from those
involving third countries. The Commission should
have the same enforcement powers when dealing
with, for example, intra-Community co-operation
arrangements between airlines as with co-opera-
tion agreements between a Community carrier and
a carrier from a third country.

There was therefore an urgent need to re-launch
the 1997 proposals establishing effective enforce-
ment rules for air transport between the Commu-
nity and third countries. Given the changed
context since 1997, it was held to be more appro-
priate to replace the 1997 proposals by a new
Proposal, which although it differs in some aspects
from the earlier proposals, has the same objective.
The proposals submitted by the Commission in
1997 amending Council Regulations (EEC) No
3975/87 and No 3976/87 have been withdrawn
accordingly.

3. Essence of the proposed regulation

3.1. Purpose

As is explained in further detail in the Explanatory
Memorandum to the Proposal, the purpose of the
proposed Council Regulation is primarily to
ensure a more effective and efficient framework
for anti-trust procedures with regard to air trans-
port between the Community and third countries.
To that end it is proposed to delete the provision in
Regulation (EC) No 1/2003, which currently
excludes from its scope air transport between the
Community and third countries (that is, Article 32
point c). As a consequence, Regulation (EC)
No 1/2003, would as from 1 May 2004, apply to
this part of air transport like for intra-Community

Q)
O]

Q)
Q)

*

Q)
©

COM(97) 218 final of 16.5.1997 (OJ C 165, 31.5.1997, p. 13).

Thatis, Denmark, Sweden, Finland, Belgium, Luxembourg, Austria, Germany (which all entered into full ‘open skies’ agreements
with the US) and the UK (in respect of its more restrictive Bermuda II agreement).
Cases C-466/98, C-467/98, C-468/98, C-471/98, C-475/98 and C-476/98.

As concerns airport slots however, the Court concluded that it had not been established that the agreements concerned contained
provisions in this regard.

Under this clause the US is in principle under an obligation to grant the rights provided for in the agreements to carriers controlled
by the Member State with which it has concluded an agreement and is entitled to refuse those rights to carriers controlled by other
Member States which are established in that Member State.

COM(2002) 649 final.

Furthermore, in its Communication of 26 February 2003 on relations between the Community and third countries in the field of air
transport and an accompanying Proposal for a European Parliament and Council Regulation on the negotiation and
implementation of air service agreements between Member States and third countries (COM(2003) 94) final the Commission
presented a package of measures that would create a legal framework for handling all (not just those vis-a-vis the United States)
bilateral relationships between the European Union and the rest of the world in the field of air transport.
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transport and practically all other fields of
economic activity (').

3.2. Repeal of Regulation (EEC)
No 3975/87

Since Regulation (EEC) No 3975/87 will practi-
cally not have any further meaning following the
amendments by Regulation (EC) No 1/2003 (*)
and the proposed Regulation, it is proposed to use
this opportunity to repeal Regulation (EEC) No
3975/87 in its entirety, with the exception of a
specific transitional provision (*). Essentially the
only remaining substantive provision in Regula-
tion (EEC) No 3975/87 would be the exception for
certain purely technical agreements in Article 2,
which has been interpreted by the Commission in a
very strict sense and has merely a declaratory char-
acter. Moreover, in appropriate cases, there would
be alternative ways for the Commission to provide
its views on purely technical provisions falling
outside the scope of Article 81(1) of the Treaty,
e.g. by deciding in an individual case on the inap-
plicability of Article 81, where the Community
public interest so requires, or by possibly issuing a
Commission notice. Consequently, there would be
no need to retain Regulation (EEC) No 3975/87
and the Proposal therefore proposes to repeal
Regulation (EEC) No 3975/87 in its entirety.

3.3. Increased scope enabling block
exemption regulation

Finally, the proposed broadening of the Commis-
sion’s enforcement powers to air transport
between the Community and third countries
should logically be combined with the power of
the Commission to grant also block exemptions in
those cases, as it can already do at present in the
case of air transport between Community airports
pursuant to Council Regulation (EEC) No
3976/87. Therefore, the proposed Regulation
extends the scope of Regulation (EEC) No
3976/87, which enables the Commission to issue
block exemption regulations, in particular with
regard to certain listed activities in the air transport
sector.

The list in Article 2(2) of Regulation (EEC) No
3976/87 covers currently a number of activities,

including joint planning and co-ordination of
schedules, passenger tariff consultations and
freight tariff consultations, joint operations on new
less busy scheduled air services, slot allocation at
airports and airport scheduling and common
purchase, development and operation of computer
reservation systems. In the past the Commission
issued block exemptions for all of these activities,
however over the years, when liberalisation in the
air transport market advanced and competition
came the main driving factor there was less and
less need for such group exemptions. Conse-
quently, most block exemptions were not renewed
and at present the only remaining block exemp-
tions in the air transport sector are those laid down
in Regulation (EEC) No 1617/93, that is for [ATA
passenger tariff conferences and slot consulta-
tions. Both block exemptions have recently been
renewed by the Commission until 30 June 2005,
under certain additional obligations. Once the
proposed Council Regulation has been adopted, it
would seem logical to extend the scope of these
block exemptions also to air transport between the
Community and third countries.

3.4. Entry into force

In order to avoid a complicated transitional
regime, the proposed Regulation is envisaged to
become applicable as from the same date that
Regulation (EC) No 1/2003 itself will apply, there-
fore as from 1 May 2004. This would ensure that as
from that date the same competition enforcement
rules apply to the whole air transport sector,
regardless of whether intra-Community transport
or transport between the Community and third
countries is concerned.

4. Main differences compared to
the 1997 proposals

As said above, although the purpose of the
Proposal remains the same, it differs in a number
of aspects from the proposals that were submitted
to the Council in 1997. Naturally it takes into
account new developments that took place in the
meantime, such as the Commission’s increasing
experience in assessing transatlantic alliance cases
and the implications of the ‘open skies’ judgment

(") The exceptions for inland and maritime transport (Article 32 point a and b of Regulation (EC) No 1/2003 respectively) will

however remain.

(® Regulation (EC) No 1/2003 will, as from 1 May 2004, repeal all existing procedural provisions of Regulation (EEC) No 3975/87.
As a result, Regulation (EEC) No 3975/87 will as from that date basically become an empty shell. It has to be noted that the
situation for the other two Regulations in the transport sector, that is Regulation (EEC) No 1017/68 (inland transport) and
Regulation (EEC) No 4056/86 (maritime transport), is different since these contain a number of important substantive provisions,
such as e.g. a block exception for SME (article 4 of Regulation (EEC) No 1017/68) and a block exemption for liner conferences

(Article 3 of Regulation (EEC) No 4056/86).

(® Thatis, Article 6(3), providing for a transitional provision for revoking/amending exemptions granted under the Regulation before

1 May 2004.
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of the Court of Justice. Furthermore the following
differences are worthwhile mentioning:

First, the 1997 proposals contained a specific
clause providing for a procedure in case of conflict
between international law and EC competition
law ('). The idea at the time was apparently in
particular that bilateral aviation agreements which
Member States concluded with third countries
might contain clauses which infringe EC competi-
tion law and that a consultation procedure with the
competent authorities of the countries concerned
should be foreseen for such situations. However,
strictly speaking a conflict of laws arises only in a
situation where one jurisdiction requires a party to
perform some action which another jurisdiction
prohibits. It is questionable whether a conflict of
laws clause in a specific transport Regulation
serves a useful purpose. It seems unnecessary
because Member States are not entitled to
conclude agreements which would run counter to
EC law or which would be of exclusive Commu-
nity competence. In any event, after the Court’s
ruling in the open skies cases and the Commis-
sion’s conclusion from that judgment that a new
EU/US agreement should be negotiated to replace
the existing bilateral agreements and the implica-
tions the judgment has for other bilateral relation-
ships between EU Member States and foreign
countries (?) the need for such a clause would be
even less obvious. The Proposal does therefore not
contain such a clause.

Secondly, in 1997 rather than amending Regula-
tion (EEC) No 3976/87, the Commission proposed
a new Council Regulation empowering the
Commission to issue block exemptions with
regard to certain activities relating to air transport
between the Community and third countries. The
proposed Regulation was largely similar to Regu-
lation (EEC) No 3976/87, but differed from that
Regulation in particular as concerns the list of
activities for which the Commission could adopt
block exemptions. On the one hand this list was
more limited, not including activities such as
consultations on cargo tariffs and computer reser-
vation systems (*). On the other hand the list in the
proposed Regulation went further, including also
the sharing of revenues and co-ordination of
capacity ‘to take account of the situation on certain
Community third country routes’. Although not

entirely clear, the background for this was appar-
ently that the bilateral aviation agreements that the
Member States had concluded with some third
countries might contain such clauses.

However, in the meantime the Commission’s
further developed alliance policy has made it clear
that revenue sharing and capacity co-ordination are
activities which do not normally stand alone but are
usually part of aviation co-operation agreements,
comprising a range of activities on which partici-
pating carriers do no longer compete and which in
principle are caught by Article 81(1) of the Treaty.
The possibilities of granting an exemption to an
aviation alliance covering such activities is then in
principle assessed on a case-by-case basis. There
seems to be no reason to treat alliances between EU
carriers and carriers from third countries differently
from intra-Community alliances in this respect.
Therefore, in the absence of a clear justification for
deviating from the activities listed in Regulation
(EEC) No 3976/87 for air transport between the
Community and third countries, a simple amend-
ment of the scope of Regulation (EEC) No 3976/87
could achieve the envisaged powers to issue block
exemptions for air transport between the Commu-
nity and third countries.

Thirdly, as already mentioned rather than
proposing to amend the scope of Regulation (EEC)
No 3975/87 as was done in 1997, the Proposal
makes the amendment through Regulation (EC)
No 1/2003 which has been adopted in the mean-
time and proposes to repeal the remaining provi-
sions of Regulation (EEC) No 3975/87.

In light of the above it was also possible to draft the
new Proposal in such a way that there is just one
Proposal instead of the two separate proposals that
were prepared in 1997, providing for simplifica-
tion, in line with the Commission’s general policy
in this respect.

5. Conclusion

The Proposal has been submitted to the Council
and the Parliament (consultation procedure) on
24 February 2003. In order to end the unsatisfac-
tory present situation as soon as possible it would
be particularly important to have the Proposal
adopted in due time before Regulation (EC)
No 1/2003 becomes applicable, i.e. before 1 May
2004.

(") A similar provision is laid down in Article 9 of Regulation (EEC) No 4056/86, laying down rules for the application of Articles 81
and 82 of the Treaty to maritime transport. In the consultation paper on the review of this Regulation (available at the Competition
DG’s website) the question has however been raised whether this provision serves a useful purpose.

(3) Communications of 18 November 2002 (COM(2002) 649/3) and of 26 February 2003 (COM(2003) 94).

(®) The Memorandum to the 1997 Proposal does not explain why these activities, included in Regulation (EEC) No 3976/87 were not

taken over, however this might be explained by the fact that the Commission in the meantime held that there was no longer a need
for group exempting such activities and accordingly had withdrawn or was considering to withdraw the respective block

exemptions.
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The European Commission’s 2002 Leniency Notice after one year

of operation

Bertus VAN BARLINGEN, Directorate-General Competition, unit E-1 ()

As Francois Arbault and Francisco Peiro have
rightly stated in their Article ‘The Commission’s
new notice on immunity and reduction of fines in
cartel case: building on success’ in the June 2002
issue of the Competition Policy Newsletter, the
Commission’s leniency notice of February
2002 (® (the Notice) offers much greater legal
certainty than the former 1996 notice (°) in guaran-
teeing immunity to companies involved in cartel
behavior if they are the first to denounce a
cartel (*). The Notice also offers clearer rules
regarding reductions of fines for subsequent appli-
cants. In the second part of their article, Arbault
and Peiro spell out the conditions imposed by the
Notice. There is no need to repeat these. The
purpose of this Article is to explain the Commis-
sion’s actual operation of the Notice, as it can be
distilled from its first year of application. In doing
0, some interpretative issues raised by Jarrett Arp
and Christof Swaak, a US and EU lawyer respec-
tively, will be responded to (°).

Some figures

To set the scene, and mindful that action speaks
louder than words, it may be useful to provide
some figures on the actual use companies have
made of the Notice. In the first year, more than
twenty applications for immunity were received in
separate cases. For cartels, this is a huge number.
By comparison, during the six years of operation
of the 1996 Notice, leniency was requested in a
total of sixteen separate cases (°). Moreover, those
requests concerned mainly reductions of fines. In
fact, under the 1996 Notice, full immunity was
granted in only three cases in six years. Apart from
the strongly increased number of applications, the
main difference with the 1996 Notice is therefore

that under the 1996 Notice most leniency applica-
tions were made following Commission
inspections, with the objective of receiving a
reduction in the fines to be imposed, whereas
under the 2002 Notice, most applications are
immunity applications, made before the Commis-
sion has taken any investigative steps.

Clearly, therefore, the 2002 Notice has been very
successful so far in persuading companies to come
clean. Indeed, one can observe something of a
snowball effect. Some applicants have taken the
opportunity of full immunity offered by the Notice
to make a clean sweep in the company and present
the Commission with immunity applications for
every cartel they could discover internally, while
pursuing at the same time strict internal compli-
ance programs to ensure a new business philos-
ophy for the future. Then, as the Commission
started to investigate the cartels denounced to it, a
second wave of applications was made by compa-
nies seeking the largest possible reduction of fines.
These new applicants have sometimes also
brought in new cases in other product areas. And
s0, one case leads to the next.

Were these companies right in applying for immu-
nity or reduction of fines? After all, as Arp and
Swaak say, ‘if the Commission appears inclined to
deny full immunity to otherwise qualifying candi-
dates in close cases based on subjective interpretive
issues, the EC policy — and in turn the analogue
policies of other jurisdictions — will not be as
successful as they could be’ (7). Fortunately, it can
be said that virtually every new application for
immunity made until now has led, within just a few
weeks of the application, to an official Commission
Decision granting the applicant conditional immu-
nity from fines (*). More than ten such decisions
have already been taken, and several others are in

(") This article is a slightly modified version of an article previously published in the US journal Antitrust, Spring 2003, pp. 84-89.
The author gratefully acknowledges the permission of the American Bar Associa