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FOREWORD

This document comprises proceedings in the original languages of a Roundtable on Competition
Policy, Industrial Policy and National Champions held by the Global Forum on Competition in February
2009.

It is published under the responsibility of the Secretary General of the OECD to bring
information on this topic to the attention of a wider audience.

This compilation is one of a series of publications entitled "Competition Policy Roundtables".

PREFACE

Ce document rassemble la documentation dans la langue d'origine dans laquelle elle a été
soumise, relative a une table ronde sur la Politique de la concurrence, politique industrielle et champions
nationaux qui s'est tenue en février 2009 dans le cadre du Forum mondial sur la concurrence.

Il est publié sous la responsabilité du Secrétaire général de I'OCDE, afin de porter a la
connaissance d'un large public les éléments d'information qui ont été réunis a cette occasion.

Cette compilation fait partie de la série intitulée "Les tables rondes sur la politique de la
concurrence".

Visit our Internet Site -- Consultez notre site Internet

http://www.oecd.org/competition
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EXECUTIVE SUMMARY

By the Secretariat

Considering the discussion at the roundtable of the 2009 Global Forum on Competition, the country

submissions, and the background paper, a number of key points emerge:

@)

)

Industrial policy can involve more than simply providing state aid or subsidies, and does not
necessarily encompass a national champions policy.

A wide variety of different instruments may be used for the purpose of implementing industrial
policy, including government procurements, exemptions from antitrust laws, regulatory barriers
to competition, access to credit, arranged mergers and acquisitions, control of acquisitions of
national companies by foreign investors, easy access to commaodity resources and the products of
monopolist companies. National champions may be created or protected in a number of ways,
such as by the granting of state aid, the encouragement of domestic mergers, or the opposition to
a takeover of a domestic company by a foreign company.

Countries may adopt industrial policies for many different reasons, such as to correct market
failures, to foster economic development or to incorporate wider strategic considerations. Where
these endeavours are consistent with enhancing long-term consumer welfare and efficiency, there
will be rarely be a conflict with competition policy.

Industrial policy is not inevitably tied to a national champions policy. Indeed, by conceptualising
industrial policy as a policy that aims to improve the competitiveness of domestic industry, to
intensify the innovative drive, and to make industry more knowledge intensive, one can
distinguish it from a national champions policy and ensure that it pursues the same objective as
competition policy, namely the maximisation of consumer welfare.

Industrial policy is frequently rationalised as method of correcting market failures. That said, in
some countries factors other than the correction of market failures may be the driving force
behind industrial policy.

For a number of jurisdictions, industrial policy is motivated by a desire to correct market failures.
In such a case, one acknowledges that profitable private production may not be achievable and
that government intervention can address this problem in a manner that is welfare maximising.
Such a policy does not allow for the granting of funds if such funds could be achieved from the
free market. Some jurisdictions, however, accept a wider function for industrial policy. An
important feature of industrial policy in Uzbekistan, for example, is to foster exports, decrease
the dependence of imports, and create employment. Other jurisdictions do not have an industrial
policy as such and articulate one of free competition and vigorous antitrust enforcement.

The state of development of a given country may be relevant to its industrial policy. It is argued,
for example, that for a country producing agricultural commaodities to become an industrial or
technologically advanced country, government intervention (in the form of state aid, protection or
government procurement, for example) would be necessary.
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Where and when industrial policy co-exists with competition policy, industrial policy should be
respectful of sound competition principles.

There is not necessarily always a conflict between a properly defined industrial policy and
competition policy. There are at least three principles that help ensure that competition policy and
industrial policy are more complementary than contradictory. The first is that industrial policy
support should be as far from the market as possible. The provision of generic capabilities can fit
comfortably with competition policy and be completely non-distortionary; the closer one gets to
providing support to selected sectors and firms, however, the more difficult it is for industrial
policy and competition policy to co-exist. The second principle is that support for industrial
policy and competition policy should not translate into a competition policy that is perceived to
be opposed a priori to large firms. A third principle expressed is that, without compromising their
own approach, competition policy enforcers can espouse prioritisation principles or apply
prosecutorial discretion in a way which supports the industrial and social policy objectives of
government. For example, the South African Competition Commission has articulated a strategy
which prioritises the prosecution of bid rigging in large public investment tenders because public
investment is the key driver of South Africa’s economic growth and development strategy. Here
there is clearly no conflict between industrial policy and competition policy.

The importance both of the free market and of the protective role of the competition authorities
as regards the free market should prevail, even in times of severe economic crisis. In fact, in
turbulent times, competition itself can play a considerable role in helping to steady ‘economic
nerves’; competition law and policy, as instruments that protect competition, are therefore of
significant value.

It is axiomatic that political concerns are capable of influencing proposed solutions to a given
economic crisis. Consequently, such solutions may be formulated in a manner that does not
respect the pro-competitive principles of the free market. At all times though, policy makers
should recognise the fact that robust competition policy is essential in order to prevent long-run
harm to the global economy in the period following the stabilisation of economic conditions.

In dealing with the current crisis one must ensure that competition law and policy continue to
apply to, and to be respected in, all sectors of the economy, including the financial sector. While
it is true that state interventions may be both necessary and appropriate, any policy instrument
used should be neutral and be applied across the board. Importantly, a well-designed competition
policy will display sufficient flexibility to allow for the achievement of other policy objectives.

It should also be remembered in this context that competition policy is capable of addressing
many of the concerns that are usually offered in support of industrial policy:

First, strong competition ensures that inefficient firms leave the market and that production is
rationalised without requiring government-sponsored mergers. In contrast, in times of distress the
creation of national champions with market power is often at odds with merger control policy;
alternatively, governments sometimes attempt to bend the merger control process to further
industrial policy goals or to prevent the takeover of a national champion by a foreign firm.
Recent cases have displayed this tension between industrial and competition policy, as several
governments, especially in Europe, have expressed concerns over cross-border mergers in
politically sensitive sectors such as banking and energy, and attempted to create or protect their
national champions. It can be argued that their economies would have been better served over
the long term by a competition policy approach, rather than one favouring industrial policy goals.
In particular, research and practical experience has shown that the main assumptions which
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underpin the rationale for creating national champions - through merger or other methods - are
actually weak, or evidence supporting them is mixed at best (see also para 17 below).

Second, competition can restrain exploitative pricing by foreign firms that possess market power
and can facilitate entry into sectors dominated by a few foreign firms. The struggle against
exploitative pricing, particularly in a crisis, involves an obvious choice that governments have to
make between competition policy and industrial policy. Competition policy is probably a
superior answer because it is far less costly. Research has shown for example that the annual total
cost of implementing American antitrust policy was less than the annual deadweight loss induced
by just the vitamins cartel, and that only in the United States. Also, implementing competition
policy does not give rise to all the difficulties and risks associated with promoting national
champions, including productive inefficiency (due to the wasteful duplication of fixed costs for
example).

Finally, intense competition ensures that companies are more efficient: it provides managerial
incentives to reduce waste and increases incentives to innovate. An important point for policy
purposes is that competition policy generates benefits domestically and internationally. When a
competition authority prohibits a merger or an exclusionary practice and thus protects
competition, this benefits all customers in the affected market, including abroad. In the case of
cartels, there is less cross-country complementarity because firms may decide to collude only in
countries with a weak competition policy. However, even in the case of cartels, there are some
cross-country positive externalities because companies can more easily cartelise an industry
when they interact in many countries, since multi-market contact facilitates collusion. These
considerations imply that the case for competition policy is even stronger than would appear on
the basis of a country-by-country analysis.

The recent financial crisis poses a serious risk to the progress that has been made in
international coordination and convergence of competition rules and practices. A number of
negative consequences may Yyet be registered which will bring to the fore the debate on
competition policy and industry policy. This is not to say however that competition policy has
been, or will be, rendered irrelevant.

Potential negative consequences due to the financial crisis include an increased mistrust toward
market-based solutions, an increased acceptance of public interference in free markets, a cooling-
off in the international convergence of competition policy, the politicisation of competition
policy, and an increased desire to promote national champions.

If market intervention (in the form of, e.g., rescue funds) is deemed to be necessary due to the
current financial crisis, it should be limited to those firms that are essential to the functioning of
the system. If aid is not limited in this manner, high costs to the taxpayer and a serious distortion
of competition may well result. It is imperative that any restriction of competition during this
critical period be thought out carefully, be temporary and be monitored.

When the current (temporary) crisis abates, efforts to encourage globalisation will likely continue
as steadily as before. The following question in relation to industrial policy therefore needs to be
considered at present: is the promotion of national champions - a policy not without its
drawbacks, particularly for competition, as noted below - an appropriate long-term solution to the
short-run crisis?

The current economic crisis attracts those who advocate a leading role for the state in the
attainment of economic objectives. In recognition of this fact, competition authorities should use
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their advocacy tools and public profile to underline the dangers of undermining market processes
and of employing a distorted interpretation of the concept of market failure.

Notwithstanding the potential negative consequences identified, it is not accurate to claim that
one is facing the onset of a ‘competition night’, as a number of recent developments have in fact
been positive. For example, France has introduced a new, and single, competition authority; and
recently in the United States there has been a far-reaching debate about the use of a more active
competition enforcement policy.

One of the main challenges currently facing those governments adopting emergency measures to
deal with the impact of the crisis on the real economy relates to the issue of national champions.
In dealing with the current crisis one should never lose sight of the underlying principles of
sound competition, and in particular one should be conscious of the major drawbacks in this
context of an industrial policy that encourages the creation and maintenance of national
champions. Empirical evidence suggests that the case in favour of national champions is weak.

A number of clear disadvantages are, however, recognised concerning the creation and
maintenance of national champions. For a start, the social cost of supporting specific industries
can be significant. It can be argued here that the real solution should aim to address the skill
requirements and transition costs for the affected workers and not to support the specific
industries themselves. A second disadvantage is that subsidies and protection for a national
champion may beget retaliation in other countries. In other words, by creating and maintaining
national champions one risks escalating global protectionist measures and beggar-thy-neighbour
responses. It is also argued that (a) by protecting domestic firms from foreign competition, one
actually harms the productivity and the competitiveness of the domestic economy; and (b) the
protection of incumbents and ailing firms is likely to dampen growth in both developing and
developed countries. Finally, it is argued that champion companies should result from their
superior competitive performance and market forces and that one should not take it for granted
that the government will actually choose the right firms and therefore avoid inefficiency-related
mistakes. Interventionist industrial policies that favour incumbents and seek to pick winners or to
reward losers should therefore be avoided.

Empirical evidence does not provide sufficient support for a national champions policy. First, the
case in favour of creating national champions is weak. The assertion that there is a positive
correlation between firm size and competitive advantage is undermined by the mixed record of
many mergers, a fact which calls into question the government’s ability to efficiently pick — let
alone create - winners. It is also true that there is no evidence that foreign-owned companies
generate fewer benefits to their countries than domestic companies. Second, the case in favour of
protecting existing champions is also weak. There is a growing body of evidence which supports
the view that a large share of productivity increases results from inter-firm reallocations, from
less- to more productive firms, and that many innovations come from entrants, so that a
systematic protection of existing market operators is likely to have a negative effect on growth.
This is the case for both developed and developing countries. Third, while there is no universal
policy prescription, the evidence that is available suggests that efficient industrial policies should
aim to develop new activities rather than to support well-established national champions. Finally,
industrial policy is prone to rent-seeking, and the evidence of rent-seeking behaviour implies that
governments should favour neutral, across-the-board policy instruments.

It is clear however that, in spite of the drawbacks identified, in the current climate governments

may nonetheless decide to adopt emergency measures in order to favour individual companies
and national champions. In these cases, one should strive to emphasise the temporary nature of
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the support for financial and industrial firms. Where possible, rationalisation should accompany
any support provided: measures should be consistent with long-term goals and should not lay the
foundations for future structural problems.

While a number of strong arguments against an industrial policy that advocates the creation and
maintenance of national champions are recognised, such a policy may not necessarily always be
welfare reducing. In fact, in certain circumstances such a policy can perhaps be supported by
pro-competitive arguments. It is therefore argued by some that if consumer welfare is to be
maximised, pragmatism and flexibility on this issue is required.

Arguments in favour of national champions are usually based on one or more of the following
propositions: (a) in certain industries infant companies need specialized knowledge, experience,
and support in relation to start up costs; (b) subsidies can attract internationally mobile
researchers; (c) the promotion of agglomeration of clusters can help participants to become more
innovative and competitive; (d) government investments can supplement large companies’
investments in plant and equipment, thereby enhancing their productivity; () governments may
need to correct short-term market failures; and (f) one may wish to rescue failing companies or
industries to prevent a slow down and the consequent job losses.

For some, then, a national champions policy may not be without its merits. Furthermore, while
arguments against the adoption of a national champions policy can certainly be advanced, it is not
correct to state that the emergence of a national champion necessarily leads to reductions in
consumer welfare. Indeed, EC competition policy — to take just one example — is expressly
cognisant of this fact: there is no per se objection to national champions provided that their status
is achieved as a result of the operation of free-market competition.

Given the existence of both pros and cons concerning a national champions policy, some have
argued that what is needed in this context is pragmatism and flexibility. Indeed, instead of having
an active policy in favour of national champions, one should try to manage the interaction
between the need to create and protect important industrial clusters and the respect for the main
competition principles. All kinds of policies (including industrial policy) require a careful
assessment of competitive costs. If a restriction on competition is deemed necessary, its scope
and duration must be proportionate. Furthermore, if help is to be given, it should always be
motivated by a long-term policy and not merely by short-term considerations.

To reduce the potential for conflict between industrial policy and competition policy one can
adopt an industrial policy that promotes national champions only in those sectors where it is
justified and necessary for enhancing the competitiveness of the economy in question. A
competition policy promoting national champions can be a viable and effective option in this
context provided: (i) that a market failure actually exists; (ii) that the aid is necessary and
proportionate to remove it; and (iii) that these positive effects are not outweighed by the negative
ones deriving from the distortion of competition. Any such measures adopted according to such a
policy must be transparent and temporary.

Since the creation or protection of national champions may be too costly or risky in terms of
competitiveness, other means may be successfully pursued in order to generate wealth in a
globalising market.

Creating a framework that is beneficial in general for economic activity and competition allows

one to increase the wealth of a country without running the risk of suffering the potential setbacks
of a policy that creates or protects national champions. This framework could be established by:
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(a) introducing a low general tax level for all companies; (b) removing unnecessary
administrative burdens on all companies; (c) developing a flexible labour market; (d) providing
training and education to the unemployed; and (e) contributing to non-sector specific research
and development. It is argued by some, e.g. Switzerland, that such an approach would be
economically more successful than the pursuit of a targeted industrial policy. This approach to
industrial policy has been adopted recently in Korea, a country that initially experienced
exceptional economic growth by nurturing specific industries. It is important to note in this
context that the original Korean policy also created distortions of competition which eventually
undermined the fundamentals of the Korean economy.

An appropriately designed and effectively enforced competition policy should be pursued in small
and developing economies as well as in medium/large and developed economies. An industrial
policy that is in conflict with such a competition policy would be no more in the interest of the
small or developing nation than it would be for a large or developed nation.

By allowing new entrants and by fully opening up their markets to competing foreign products,
small and developing economies improve the competitiveness of their markets. This
competitiveness results in increases in consumer welfare, including increases in consumer choice.
Liberalisation alone, however, does not represent a substitute for an actively enforced
competition policy. Competition policy is still required as it ensures that operators do not re-erect
private barriers to trade to protect themselves from foreign competition. Furthermore, in some
sectors, due to the small size of the market and the heavy investments involved, only one or two
operators will be viable; competition policy ensures that these operators do not abuse their
dominance to the detriment of consumers.

A competition policy designed for small and developing economies should address market
failures and promote efficiencies. In doing so, they should be acutely aware that: (a) in some
sectors viability may only extend to one or two market participants; and (b) a high level of
concentration in a given market may lead to conduct that reduces welfare.

Some commentators argue that a distinction needs to be drawn in this context between economies
that are only just emerging and mature economies. With the former, industrial policies would be
appropriate where one needs to change a country’s specialisation. The strategies applicable at the
stage of economic take-off though are not those that apply to mature economies, where
competition policies are even more important.

Case studies in small and developing economies have shown however that damage can occur if
national champions are created or encouraged by the authorities. So it can be argued that for such
economies it would not be beneficial to permit a lax competition policy or to encourage national
champions: countermeasures may be adopted by other countries and thus domestic firms would
be less efficient due to the distortion of competition. In any case, empirical evidence shows that,
in a globalised world, emerging firms grow better by first competing at home without state
support, and thus prepare themselves better to compete on international markets. Indeed, intense
rivalry between firms and the permanent threat to incumbents posed by innovative entrants are a
far better engine of growth than industrial policies run by bureaucrats who are not subject to
market discipline, but are capable of being captured by vested interests. There is also ample
evidence of the failure of many national champions, which can often be ascribed to a lack of
accountability, and to economically irrational decisions resulting from politicised governance.
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Par le Secrétariat

Un certain nombre de points clés se dégagent des débats de la table ronde du Forum mondial 2009 sur

la concurrence, des contributions soumises par les pays et du document de référence :

@)

)

La politique industrielle ne se résume pas uniquement a [’octroi d’aides ou de subventions d’Etat
et ne comprend pas nécessairement une politique de champions nationaux.

Un large éventail d’instruments différents peut servir a mettre en ceuvre la politique industrielle,
parmi lesquels figurent les marchés publics, les exemptions vis-a-vis du droit de la concurrence,
les barrieres réglementaires a la concurrence, 1’acces au crédit, les fusions et les acquisitions, le
contrdle du rachat des entreprises nationales par des investisseurs étrangers, les facilités d’acces
aux matiéres premieres et les produits des entreprises monopolistiques. La création ou la
protection de champions nationaux peut s’opérer de diverses facons, par exemple en accordant
des aides d’Etat, en encourageant les fusions nationales ou, a I’inverse, en s’opposant au rachat
d’une entreprise nationale par une entreprise étrangere.

Les pays peuvent adopter des politiques industrielles pour des motifs nombreux et variés — par
exemple pour remédier a des défaillances du marché, stimuler le développement économique ou
prendre en compte des considérations stratégiques plus larges. Lorsque ces mesures sont
compatibles avec un renforcement du bien-étre a long terme des consommateurs et de
I’efficience, il est rare qu’elles entrent en conflit avec la politique de la concurrence.

La politique industrielle n’est pas indissociable d’une politique de champions nationaux. En effet,
si la politique industrielle est congue pour améliorer la compétitivité de 1’industrie nationale,
intensifier I’effort d’innovation et accroitre la technicité de I’industrie, alors on peut la distinguer
de la politique de champions nationaux et faire en sorte qu’elle poursuive le méme objectif que la
politique de la concurrence, a savoir maximiser le bien-étre des consommateurs.

On justifie fréeqguemment la politique industrielle par la nécessité de remédier a des défaillances
du marché. Cela étant, dans certains pays, elle peut obéir a d’autres considérations.

Dans un certain nombre de pays, la politique industrielle obéit a la volonté de remédier a des
défaillances du marché. En pareil cas, on admet que la production privée puisse ne pas étre
rentable et que I’intervention des pouvoirs publics puisse apporter une solution au probléme de
facon a maximiser le bien-étre des consommateurs. Dans le cadre de cette politique, les
financements publics ne sont pas autorisés dés lors que les fonds peuvent étre obtenus par le jeu
du marché. Certains pays acceptent toutefois que la politique industrielle ait une fonction plus
large. Ainsi, en Ouzbékistan, elle a notamment pour objet de favoriser les exportations, de réduire
la dépendance a 1I’égard des importations et de créer des emplois. D’autres pays n’ont pas a
proprement parler de politique industrielle ; leur politique générale s’articule autour d’une
politique de libre concurrence et de mesures antitrust vigoureuses.

La politique industrielle peut dépendre de 1’état de développement d’un pays donné. On
considére par exemple que sans I’intervention des pouvoirs publics (au moyen d’aides d’Etat, de
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mesures de protection ou de marchés publics), un pays agricole ne peut devenir un pays industriel
ou un pays technologiquement avancé.

Lorsque la politique industrielle coexiste avec la politique de la concurrence, il lui faut respecter
les principes de concurrence.

Il n’y pas toujours conflit entre politique industrielle bien congue et politique de la concurrence ;
trois principes au moins peuvent faire en sorte que la politique de la concurrence et la politique
industrielle se complétent plus qu’elles ne s’opposent. Le premier de ces principes veut que le
soutien apporté par la politique industrielle intervienne le plus en amont possible du marché.
L’octroi de capacités génériques peut, sans la moindre difficulté et sans aucun risque de fausser la
concurrence, s’accorder avec la politique de la concurrence. Cependant, plus le soutien est ciblé
sur des secteurs et des entreprises déterminés, plus la politique industrielle et la politique de la
concurrence auront du mal a coexister. Selon le deuxieme principe, il ne faut pas, a vouloir
conjuguer politique industrielle et politique de la concurrence, aboutir a une politique de la
concurrence paraissant a priori opposée aux grandes entreprises. Le troisiéme principe exprimé
veut que sans abandonner pour autant leur démarche propre, les autorités de la concurrence
puissent valider des principes de hiérarchisation ou jouir dans leurs poursuites d’une marge de
manceuvre servant les objectifs de la politique industrielle et sociale des pouvoirs publics. Par
exemple, la Commission de la concurrence sud-africaine a mis en place une stratégie privilégiant
la sanction des soumissions concertées dans de grands marchés publics car I’investissement
public est le premier moteur de la stratégie de croissance économique et de développement de
I’Afrique du Sud. A 1’évidence, il n’y a pas 1a de conflit entre la politique industrielle et la
politique de la concurrence.

L’importance de [’économie de marché et du role protecteur que jouent les autorités de
concurrence & son égard devrait prévaloir— méme en temps de grave crise économique.
D’ailleurs, dans une période de turbulences, la concurrence elle-méme peut fortement contribuer
a lisser les a-coups économiques; le droit et la politigue de la concurrence, en tant
qu’instruments de protection de celle-ci, revétent donc une valeur non négligeable.

Par définition, les préoccupations politiques sont susceptibles de peser sur les solutions proposées
face a une crise économique donnée, incitant a formuler ces solutions sans tenir compte des
principes proconcurrentiels de 1’économie de marché. Mais les responsables des politiques
publiques doivent en toutes circonstances tenir compte du fait qu’une solide politique de la
concurrence est indispensable pour éviter d’endommager durablement 1’économie mondiale
pendant la période suivant la stabilisation des conditions économiques.

Le traitement de la crise actuelle ne doit pas faire oublier la nécessité d’appliquer et de faire
respecter le droit et la politique de la concurrence dans tous les secteurs de 1’économie, secteur
financier compris. Quoique peut-étre nécessaires tout autant qu’appropriées, les mesures mises en
place devraient étre a la fois neutres et génériques. Fait important, une politique de la
concurrence bien congue affichera suffisamment de souplesse pour autoriser la réalisation
d’autres objectifs de I’action publique.

Il convient également de rappeler dans ce contexte que la politique de la concurrence est en
mesure de répondre a nombre des préoccupations habituellement traitées dans le cadre de la
politique industrielle :

Tout d’abord, I’existence de mesures privilégiant fortement la concurrence garantit la disparition
des entreprises inefficientes du marché et la rationalisation de la production sans recours a des
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fusions parrainées par 1’Etat. A I’inverse, en temps de crise, la création de champions nationaux
influents sur le marché se trouve souvent en porte-a-faux avec la politique de contrble des
fusions ; parfois aussi, la puissance publique tente d’infléchir le processus de contréle des fusions
en fonction des objectifs de la politique industrielle, ou d’empécher la reprise d’un champion
national par une firme étrangére. Plusieurs cas récents ont témoigné de ces tensions entre la
politique industrielle et la politique de la concurrence : différents gouvernements, notamment
européens, ont exprimé leurs préoccupations quant a des fusions internationales programmées
dans des secteurs politiquement sensibles tels que la banque et I’énergie, et ont voulu créer ou
protéger leurs champions nationaux. On peut considérer que leurs économies, sur le long terme,
auraient davantage profité d’une démarche faisant la part belle a la concurrence que d’une
approche privilégiant des objectifs de politique industrielle. En particulier, les recherches et
I’expérience pratique montrent que les principales hypothéses sous-tendant la logique de création
de champions nationaux (par des fusions ou d’autres techniques) sont en fait fragiles, ou que les
données les étayant sont au mieux ambivalentes (voir aussi le paragraphe 17 ci-apres).

En deuxiéme lieu, la concurrence peut limiter les prix abusifs pratiqués par une entreprise
étrangere détenant un pouvoir de marché et faciliter ’entrée dans les secteurs dominés par
guelques entreprises étrangéres. La lutte contre les prix abusifs, notamment en temps de crise,
oblige a I’évidence les gouvernements a privilégier soit la politique de la concurrence, soit la
politique industrielle. La politique de la concurrence est probablement un meilleur choix car elle
est bien moins codteuse. Des recherches montrent par exemple que le codt annuel total de mise
en ceuvre de la politique de la concurrence aux Etats-Unis est inférieur & la perte annuelle
d’efficience due au cartel des vitamines rien qu’aux Etats-Unis. Par ailleurs, la mise en ceuvre de
la politique de la concurrence ne suscite pas toutes les difficultés et tous les risques qu’entrainent
les mesures en faveur des champions nationaux, notamment en termes d’inefficience productive
(due par exemple au gaspillage par duplication des codts fixes).

Enfin, la concurrence, par sa vigueur, renforce I’efficience des entreprises, en incitant leurs
dirigeants a réduire les gaspillages et innover. Fait important pour un responsable de ’action
publique, la politiqgue de la concurrence présente des avantages sur le plan tant intérieur
qu’international. Lorsqu’une autorité de la concurrence interdit une fusion ou une pratique
d’exclusion et protége ainsi la concurrence, son action profite ainsi a tous les clients — y compris
étrangers — du marché concerné. En cas d’entente, la complémentarité internationale est moindre
car les entreprises peuvent décider de ne s’entendre que dans les pays ou la politique de la
concurrence est peu affirmée. Néanmoins, méme lorsqu’il y a entente, on observe certaines
externalités positives internationales car les entreprises peuvent plus facilement phagocyter un
secteur si elles sont en relation dans de nombreux pays, puisque la multiplicité des marchés ou
elles sont en contact facilite la collusion. Ces éléments de réflexion justifient la politique de la
concurrence encore plus que ne le ferait une analyse pays par pays.

La récente crise financiére constitue une menace sérieuse pour les progrés réalisés dans le
domaine de la coordination et de I’harmonisation internationales des régles et des pratiques en
matiere de concurrence. Un certain nombre de conséquences négatives de la crise risquent
encore de se manifester et de raviver le débat sur la politique de la concurrence et la politique
industrielle. Il serait toutefois erroné d’en déduire que la politique de la concurrence ne présente
plus aucun intérét ou n’en présentera plus a [’avenir.

Parmi ses éventuelles conséquences négatives, la crise financiere peut notamment aboutir & une

plus grande méfiance a 1’égard des solutions fondées sur le marché, susciter un accueil plus
favorable a I’intervention des pouvoirs publics dans 1’économie de marché, provoquer une
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stagnation de la convergence internationale des politiques de la concurrence, politiser la politique
de la concurrence et conforter la volonté de favoriser les champions nationaux.

Toute intervention des pouvoirs publics sur le marché (sous la forme par exemple d’un fonds
d’intervention) qui serait jugée indispensable pour pallier les effets de la crise financiere actuelle
devrait étre réservée aux entreprises qui sont essentielles au fonctionnement du systéme. A
défaut, I’intervention risquera de colter cher au contribuable et de fausser gravement la
concurrence. Il faut absolument penser avec soin, éviter de pérenniser et surveiller les éventuelles
restrictions de la concurrence mises en place durant cette période critique.

Deés que la crise financiére actuelle (passagére) sera enrayee, les efforts en faveur de la
mondialisation ont toutes les chances de reprendre avec la méme constance et la méme vigueur
qu’auparavant. C’est pourquoi il faut dés a présent se demander si une politique industrielle de
création et de soutien de champions nationaux qui, comme on le verra plus loin, n’est pas sans
présenter des inconvénients, en particulier pour la concurrence, constitue une solution de long
terme appropriée a cette crise passagere.

La crise économique actuelle conforte ceux qui estiment que I’Etat doit jouer un réle
prépondérant dans la réalisation des objectifs économiques. C’est pourquoi il est souhaitable que
les autorités de la concurrence utilisent leurs moyens de persuasion et leur notoriété pour attirer
’attention sur les dangers liés a l'altération des mécanismes du marché et au recours & une
interprétation fallacieuse de la notion de défaillance du marché.

En dépit des conséquences négatives éventuelles que I’on a évoquées, il est faux de prétendre que
le « glas de la concurrence » a sonné, puisqu’un certain nombre de développements positifs se
sont au contraire produits récemment. Ainsi la France vient-elle de mettre en place une nouvelle
autorité unique de la concurrence, cependant qu’aux Etats-Unis se tenait un débat de grande
portée sur I’opportunité de mettre en ceuvre une politique plus active d’application du droit de la
concurrence.

La question des champions nationaux est ['un des grands défis auxquels se heurtent actuellement
les gouvernements qui adoptent des mesures d urgence face a l'impact de la crise sur [’économie
réelle. Le traitement de la crise ne doit jamais faire perdre de vue les principes fondamentaux
d’une saine concurrence ; il faut en particulier rester conscient des lourds inconvénients que
présente dans ce contexte une politique industrielle encourageant la création et le maintien de
champions nationaux. Selon des données empiriques, les arguments en faveur de ces derniers
sont faibles.

On admet que la création et le maintien de champions nationaux présentent un certain nombre
d’inconvénients patents. En premier lieu, le soutien de secteurs déterminés peut avoir un codt
social trés élevé. On peut estimer que la vraie solution devrait chercher a doter les travailleurs
concernés des compétences requises et a s’attaquer aux cofits que présente pour eux la transition,
et non a soutenir tel ou tel secteur en tant que tel. Un deuxiéme inconvénient tient au fait que
I’octroi de subventions et la protection d’un champion national peuvent conduire les autres pays a
prendre des mesures de rétorsion. Autrement dit, en créant et en maintenant des champions
nationaux, on risque une escalade de mesures et de réactions protectionnistes. D’aucuns estiment
par ailleurs qu’en protégeant les entreprises nationales de la concurrence étrangere, on nuit en fait
a leur productivité et a leur compétitivité sur le marché national, et que la protection des
entreprises en place et des entités malades a de fortes chances de grever la croissance dans les
pays tant développés qu’en développement. Enfin, on affirme que les entreprises doivent tirer
leur statut de champion national de leurs performances concurrentielles et du jeu du marché, et
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qu’il ne saurait étre tenu pour acquis que les pouvoirs publics choisiront effectivement les
« bonnes » entreprises, s’évitant ainsi des erreurs qui sont sources d’inefficience. Il convient donc
de ne pas opter pour des politiques industrielles interventionnistes qui favorisent les entreprises
déja en place et cherchent a sélectionner les meilleurs ou a récompenser les perdants.

Les données empiriques disponibles militent insuffisamment en faveur d’une politique de
champions nationaux. Tout d’abord, les arguments plaidant pour la création de ces derniers sont
faibles : T’affirmation d’une corrélation positive entre taille de 1’entreprise et avantage
concurrentiel est mise & mal par les résultats mitigés de nombreuses fusions, résultats qui
conduisent d’ailleurs a douter de I’aptitude des pouvoirs publics a choisir de maniére efficace les
gagnants — sans parler méme d’en créer. Il faut également pointer I’absence de données tendant a
prouver que les entreprises a capitaux étrangers rapportent moins de bénéfices a leur pays que les
entreprises nationales. En second lieu, les arguments incitant a protéger les champions existants
sont eux aussi faibles. Des faits de plus en plus nombreux semblent indiquer qu’une grande partie
des hausses de productivité provient de réallocations des entreprises les moins productives vers
les entreprises les plus productives, et que les innovations sont souvent le fait de nouveaux
entrants sur le marché, de sorte que la protection systématique des opérateurs existants risque fort
de peser négativement sur la croissance. Il en va ainsi pour les pays développés comme pour les
pays en développement. Troisiémement, sans qu’il existe pour autant de recette universelle, les
données disponibles laissent entendre qu’une politique industrielle efficiente doit chercher a
développer des activités nouvelles plutét qu’a soutenir des champions nationaux bien établis.
Enfin, la politique industrielle étant encline a rechercher des rentes, les pouvoirs publics, compte
tenu de I’existence de comportements de cette nature, devraient privilégier des instruments
d’action neutres et génériques.

11 est clair toutefois qu’en dépit des inconvénients susmentionnés, les autorités peuvent, dans le
climat actuel, décider de recourir a des mesures d’urgence susceptibles de favoriser les
champions nationaux et telle ou telle entreprise. Lorsqu’une situation de ce type se présente, il
leur faudrait s’efforcer d’insister sur le caractére temporaire du soutien apporté aux entreprises
financieres et industrielles. Chaque fois que cela est possible, ce soutien devrait s’accompagner
d’une volonté de rationalisation : les mesures prises devraient rester compatibles avec les
objectifs a long terme et éviter de porter en germe de futurs problémes structurels.

Sil est vrai qu’un certain nombre d’arguments de poids militent contre une politique industrielle
visant a créer ou maintenir des champions nationaux, pareille politiqgue ne diminue pas
nécessairement le bien-étre. De fait, dans certains cas, elle peut méme trouver a s appuyer sur
des arguments en faveur de la concurrence. D’aucuns estiment donc que pragmatisme et
souplesse doivent étre les maitres mots en la matiére si [’on veut maximiser le bien-étre des
consommateurs.

Les arguments favorables aux champions nationaux reposent généralement sur une ou plusieurs
des affirmations suivantes : (a) dans certains secteurs, les entreprises naissantes ont besoin de
connaissances spécialisées, d’expérience et d’un soutien pour faire face aux frais de démarrage ;
(b) ’octroi de subventions est susceptible d’attirer des chercheurs optant pour la mobilité a
1I’échelle internationale ; (¢) le fait de favoriser I’agglomération de pdles peut aider les acteurs du
marché & devenir plus innovants et plus compétitifs ; (d) les investissements publics peuvent
venir compléter les investissements en installations et équipements des grandes entreprises et par
la-méme accroitre leur productivité ; (e) les pouvoirs publics peuvent étre appelés a remédier aux
défaillances a court terme du marché ; et (f) on peut souhaiter sauver des entreprises ou des
secteurs en difficulté pour éviter un ralentissement économique et son cortége de suppressions
d’emplois.

21



DAF/COMP/GF(2009)9

(8)

Ainsi, pour certains, une politique de champions nationaux peut présenter certains avantages. En
outre, si I’on peut certes avancer des arguments militant en défaveur d’une telle politique, il est
toutefois inexact de prétendre que I’émergence d’un champion national emporte nécessairement
une diminution du bien-étre des consommateurs. La politique de la concurrence de la
Commission européenne — pour prendre ce seul exemple — en tient expressément compte : elle ne
s’oppose pas per se a I’idée de champions nationaux, a condition toutefois que leur statut résulte
du jeu de la libre concurrence sur le marché.

Une politique de champions nationaux comportant ainsi des avantages et des inconvénients,
certains ont préné pragmatisme et souplesse en la matiere. En effet, au lieu de promouvoir
activement des champions nationaux, il faudrait essayer de concilier la nécessité de créer et de
protéger des pdles industriels importants et le respect des principes essentiels de la concurrence.
Toutes les politiques quelles qu’elles soient (y compris la politique industrielle) exigent une
évaluation minutieuse de leurs colts en termes de concurrence. Si une restriction de la
concurrence est jugée nécessaire, sa portée et sa durée doivent étre proportionnées au but
poursuivi. De surcroft, toute aide éventuellement accordée devrait se justifier par une stratégie de
long terme, sans se limiter a de simples considérations a court terme.

Pour atténuer les conflits éventuels entre politique industrielle et politique de la concurrence, on
peut adopter une politique industrielle favorisant des champions nationaux dans les seuls secteurs
dans lesquels il est justifié et nécessaire d’accroitre la compétitivité du pays concerné. Une
politique de la concurrence favorable aux champions nationaux peut étre une option viable et
efficace a cet égard, a condition cependant : (i) qu’il existe effectivement une défaillance du
marché ; (ii) que l’aide soit nécessaire et proportionnée & la volonté de remédier a cette
défaillance ; et (iii) que ces effets positifs ne soient pas annihilés par les effets négatifs résultant
de la distorsion de concurrence. Toute mesure adoptée en vertu de pareille politique doit étre
transparente et temporaire.

D’autres moyens peuvent étre utilement mis en ceuvre pour générer de la richesse dans un
marché en voie de mondialisation, car la création ou la protection des champions nationaux peut
s averer trop cotiteuse ou risquée pour la compétitivite.

Mettre en place un dispositif qui profite a I’activité économique et a la concurrence en général
permet a un pays d’augmenter sa richesse sans pour autant s’exposer au risque de subir les
écueils d’une politique qui crée ou protege les champions nationaux. On peut y parvenir : a) en
soumettant toutes les entreprises a un faible niveau d’imposition général ; (b) en supprimant
les charges administratives inutiles qui pésent sur toutes les entreprises ; (c) en introduisant
davantage de flexibilité dans le fonctionnement du marché du travail ; (d) en assurant
I’instruction et la formation des personnes sans emploi ; et (€) en apportant son concours a la
recherche-développement en général, sans se limiter a tel ou tel secteur. Certains, dont la Suisse,
considerent que cette approche donnerait de meilleurs résultats économiques que la mise en
ceuvre d’une politique industrielle sectorielle. La Corée qui, au départ, a connu une croissance
économique exceptionnelle en favorisant des secteurs déterminés a récemment fait sienne cette
conception de la politique industrielle. On notera que la politique initiale de la Corée a également
été a I’origine de distorsions de concurrence dont il n’est pas exclu qu’elles aient porté préjudice
aux parametres fondamentaux de 1’économie coréenne.
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Une politique de la concurrence bien congue et effectivement mise en ceuvre est nécessaire aussi
bien dans les économies petites ou en développement que dans les économies développées
grandes ou moyennes. Une nation petite ou en développement n’a pas plus intérét qu une grande
nation ou une nation développée a ce que sa politique industrielle et une telle politique de la
concurrence soient conflictuelles.

En admettant de nouveaux entrants et en ouvrant complétement leur marché aux produits
étrangers concurrents, les petites économies et les économies en développement améliorent la
compétitivité de leurs marchés. Ce surcroit de compétitivité a pour effet d’améliorer le bien-étre
des consommateurs, en particulier leur liberté de choix. La libéralisation ne remplace pas a elle
seule une politique de la concurrence activement mise en ceuvre. La politique de la concurrence
reste nécessaire car elle seule peut garantir que les opérateurs économiques n’érigent pas de
nouveaux obstacles privés aux échanges pour se protéger de la concurrence étrangére. La
politique de la concurrence permet en outre, dans les secteurs comptant seulement un ou deux
opérateurs viables du fait de la taille réduite du marché et des investissements trés lourds qu’ils
exigent, d’éviter que ces opérateurs n’abusent de leur position dominante au détriment des
consommateurs.

Une politique de la concurrence congue pour les petites économies et les économies en
développement devrait viser a remédier aux défaillances du marché et a favoriser 1’efficience. Ce
faisant, elles devraient étre pleinement con