附件2
《关于公用事业领域的反垄断指南
（征求意见稿）》起草说明

为深入贯彻落实党的二十大和二十届三中全会关于加强反垄断的决策部署，健全自然垄断环节监管体制机制，完善公平竞争制度规则，预防和制止公用事业领域垄断行为，维护市场公平竞争，保护消费者利益和社会公共利益，根据《中华人民共和国反垄断法》（以下简称《反垄断法》）等法律规定，市场监管总局起草了《关于公用事业领域的反垄断指南（征求意见稿）》（以下简称《指南》）。现将有关情况说明如下：
一、起草背景

党的二十大报告提出，“加强反垄断和反不正当竞争，破除地方保护和行政性垄断”，党的二十届三中全会审议通过《中共中央关于进一步全面深化改革、推进中国式现代化的决定》，要求“加强公平竞争审查刚性约束，强化反垄断和反不正当竞争，清理和废除妨碍全国统一市场和公平竞争的各种规定和做法”，“推进能源、铁路、电信、水利、公用事业等行业自然垄断环节独立运营和竞争性环节市场化改革，健全监管体制机制”，对加强包括公用事业领域在内的反垄断监管执法作出重要部署，提出明确要求。

公用事业，是为社会公众生产生活提供必需的普遍性商品或者服务的一系列行业的统称，包括供水、供电、供气、供热、污水处理、垃圾处理、广播电视、公共交通等行业，多数具有自然垄断环节。当前，公用事业领域垄断行为较为多发，公用事业经营者容易将其垄断优势向上下游竞争性环节延伸或排除、限制上下游竞争性环节市场竞争。市场监管总局成立以来，认真落实党中央、国务院决策部署，共组织查处公用事业领域垄断案件43件，依法规制垄断行为，维护市场公平竞争和消费者利益。由于公用事业的公共性、地域性、政策性等特点，其垄断行为的类型、表现和损害均呈现一定特殊性，有必要聚焦公用事业领域垄断问题，制定专门的反垄断指南，进一步把握公用事业领域特点和市场竞争规律，细化垄断行为认定规则，增强反垄断执法的科学性、针对性和有效性。
为此，市场监管总局根据《反垄断法》等法律规定，系统总结执法经验，广泛听取相关部门、经营主体、行业协会和专家学者的意见建议，起草《指南》，进一步明确公用事业领域反垄断执法的基本原则，针对性细化垄断行为分析思路和认定标准，为公用事业领域反垄断执法和经营者合规提供更为明确、清晰的指引，健全监管长效机制，促进公用事业领域持续规范健康发展。

二、起草过程

（一）系统总结执法经验。深入总结《反垄断法》实施以来公用事业领域反垄断监管执法的典型案例和经验做法，系统梳理监管执法中面临的重点难点问题，探索满足反垄断执法实践需要的制度规则，强化《指南》的针对性。  

（二）组织开展专题研究。委托相关专家聚焦公用事业领域特点，开展基本理论和实践问题研究，重点围绕《指南》起草中需要解决的问题加强专题论证，强化《指南》起草工作的科学性和前瞻性。

（三）深入做好立法调研。通过召开会议、实地调研等多种形式，深入了解公用事业商业模式、经营方式和竞争规律，结合公用事业领域多发垄断行为类型、表现形式和趋势特点，深入研究规制措施，强化《指南》的有效性。 

（四）广泛征求各方意见。坚持开门立法原则，广泛征求国务院反垄断反不正当竞争委员会成员单位及有关行业主管部门、省级市场监管部门和专家学者意见；召开公用事业领域行业协会和企业座谈会，认真听取意见建议。在此基础上，修改完善形成《指南》公开征求意见稿。
三、主要内容

《指南》共七章45条，针对公用事业领域突出垄断问题，进一步细化垄断行为的具体表现和认定标准等，主要内容如下：

（一）阐述公用事业领域反垄断监管执法总体原则（第1条至第5条）。明确指南目的、依据及相关概念，阐明公用事业领域反垄断监管执法的基本原则，细化相关市场界定的考虑因素，指导公用事业经营者及行业协会建立健全反垄断合规管理制度，加强自律、依法经营，维护良好市场竞争秩序。

（二）细化公用事业领域垄断协议行为表现形式（第6条至第11条）。一是阐述公用事业领域垄断协议行为的整体分析思路；二是列举公用事业经营者达成并实施横向和纵向垄断协议，以及组织、实质性帮助达成垄断协议的主要方式；三是细化垄断协议不予禁止、豁免等规定的适用条件。

（三）明确公用事业领域滥用市场支配地位行为认定因素（第12条至第22条）。一是阐述公用事业领域滥用市场支配地位行为的整体分析思路；二是针对公用事业领域特点，细化认定公用事业经营者具有市场支配地位的考虑因素；三是分别细化认定公用事业领域不公平高价、拒绝交易、限定交易、搭售、附加其他不合理交易条件和差别待遇等滥用市场支配地位行为的考虑因素；四是针对性列举认定滥用市场支配地位行为时常见的“正当理由”及通常不能认定为“正当理由”的情形。

（四）深化公用事业领域经营者集中审查分析因素（第23条至第28条）。一是阐述公用事业领域经营者集中审查的整体分析思路，明确公用事业经营者对物理网络或其他关键基础设施资产收购可能构成经营者集中；二是明确公用事业领域的部分经营者集中虽未达申报标准，但可能具有排除、限制竞争影响的，国务院反垄断执法机构可以要求经营者进行申报；三是指出公用事业领域的经营者集中审查重点是自然垄断环节公用事业经营者实施的经营者集中；四是细化公用事业领域违法实施经营者集中的主要表现形式。
（五）提出公用事业领域公平竞争审查重点和滥用行政权力排除、限制竞争行为主要表现（第29条至第36条）。一是强调涉及公用事业经营者经济活动的政策措施，应当按照有关规定进行公平竞争审查；二是对公用事业领域滥用行政权力限定交易、妨碍其他经营者进入市场、妨碍商品自由流通、限制招投标、强制在本地投资或者设立分支机构、强制经营者从事垄断行为、制订含有排除限制竞争内容的规定等行为表现进行细化。

（六）明确公用事业领域垄断行为的法律责任适用（第37条至第43条）。一是明确公用事业经营者、行业协会及相关个人违反《反垄断法》的法律责任适用；二是明确公用事业经营者因行政机关和法律、法规授权的具有管理公共事务职能的组织滥用行政权力而实施垄断行为、组织与实质性帮助达成垄断协议、不履行配合调查义务等情形下的法律责任；三是指明公用事业经营者适用宽大制度的条件；四是加强联合惩戒，对反垄断执法中发现的公用事业领域相关违法违纪问题，及时交行业监管部门、公安机关、纪检监察机关、检察机关等有关单位处理。 



