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＊　本文系国家社科基金“反垄断法的激励型实施机制研究（项目编号：１４ＢＦＸ１７７）”阶段性成果。
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③　和解制度本质上是案件处理程序和方式，因此本文不区分使用和解制度、和解程序和和解方式三个概念。

欧盟卡特尔和解制度研究及启示＊

毕金平

摘　要：因欧盟成功实施反垄断法宽大制度，导致卡特尔案件呈井喷式增长，为应对
此情况，欧盟引入卡特尔和解制度。此制度经过两年之后功效日渐显现并取得良好实施
效果。欧盟适用和解程序主要包括实施评估、和解商谈、提交和解承诺、作出反对声明和
处罚决定。为促使和解制度有效实施并避免对其他制度形成负面效果，欧盟注意协调与
宽大制度和继后损害赔偿关系。为节约反垄断执法资源，我国非常有必要引入和解制度。
具体而言，我国的卡特尔和解制度应定位为节约程序效率的、普通程序的代替程序；同意
和解的违法者可以获得１０％或１５％固定比例罚款折扣；此制度可以适用混合卡特尔案件
并累加适用减轻宽大的待遇。此外，在程序方面，同意和解者必须提交承认违法的承诺
书，同时建立对和解者提交材料给予保密的规则。
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长久以来，美国司法部反托拉斯司一直采用辩诉交易制度解决卡特尔案件。在过去２０年的时
间里（约１９８６至２００６年），大约百分之九十的被指控实施卡特尔犯罪的企业被告承认其所犯罪行
并与反托拉斯司达成辩诉交易。①虽美国司法部在辩诉交易的制度框架下，利用协议的方式解决卡
特尔案件已有相当长的时间，但在欧洲处理卡特尔案件中，除了宽大制度之外，人们对于用协议方
式解决卡特尔案件的做法还是较为陌生。②因宽大制度的成功实施，欧盟侦查出的卡特尔案件数量

呈现“井喷”式增长。为此，欧盟委员会于２００８年正式实施和解制度，以应对案牍之劳。③该制度主
要内容是在欧盟委员会对卡特尔案件处理中，如违法者承认参与卡特尔违法行为，愿意为此承担责
任，并放弃一些程序性权利，可获得１０％的罚款折扣和减少高昂的诉讼成本。该制度特点在于双
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方不能对案件的事实和证据以及罚款折扣标准进行谈判。违法者承认实施违法行为，并同意采用
和解程序处理案件，即可获得１０％的罚款折扣。我国反垄断法业已引入宽大制度，该制度渐为公
众所熟知，并开始发挥作用。欧盟因成功实施宽大制度而“被逼”引入的和解制度，对我国的反垄断
执法具有较高借鉴价值。因而本文拟对欧盟的卡特尔和解制度缘起、制度价值、制度构建与实施、
该制度对相关制度影响等问题进行研究以期对我国反垄断执法有所启示。

一、欧盟卡特尔和解制度的缘起

（一）欧盟成员国实施和解制度状况
为有效打击和查处卡特尔，美国司法部在上个世纪７０年代末率先采取一项较为独特的侦查工

具———宽大制度。此制度经不断修正在查处卡特尔方面发挥巨大威力。受美国影响，欧盟及其成
员国纷纷引入此制度，并取得明显效果，在侦查出卡特尔案件数量方面亦呈现“井喷”景象。譬如，

２００４年，荷兰在违法者揭发了建筑行业存在卡特尔黑幕后，荷兰竞争局收到来自建筑行业的３４４
个宽大申请。此案件牵涉包括宽大申请者内的约１３００个公司。最终，该国执法机构不得不寻求新
的解决方法来应对。① 事实上，在欧盟出台卡特尔和解制度之前，其许多成员国已采取和解方式解
决卡特尔案件。法国竞争局从２００１年便开始采用和解程序，其已慢慢取得成功。法国竞争委员会
（Ｆｒｅｎｃｈ　Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ　Ｃｏｕｎｃｉｌ）在２００７年就作出７项和解决定。此数额是当年度其作出处罚决定
的四分之一，并且２００１年其作出的和解决定已经有１６项。② ２００５年１２月，荷兰竞争局以和解方
式处理九家园艺公司在五个招投标程序中串通投标行为。其中两家公司在竞争局发动调查后申请
宽大，这两个公司也因提供非常重要的证据而分别被减少７５％和３５％的罚款。在发布反对声明之
后，荷兰竞争局考虑鉴于在处理建筑行业的案例已经累积非常丰富的经验，决定采用和解方式。③

英国公平交易局在２００８年之前已通过和解方式处理了７个案件，包括一些非卡特尔案件。依据该
局的实践，其在任何阶段都可以和解，而且很多公司愿意签约。④

（二）欧盟引入卡特尔和解制度之起因
欧盟于１９９６年引入了宽大制度，其后经２００２年和２００６年两次修订完善，该制度的实效也逐

渐显现。依据欧盟１９９６宽大制度规定大约每年有１６个申请者申请宽大待遇，依据２００２年和

２００６年宽大制度规定截止到２００７年底大约每年有４７个申请者申请宽大待遇。⑤ 从２００１年至

２００７年委员会公布处理卡特尔决定的数量超过了过去３０年的总和。委员会处理卡特尔案件的平
均时间变得非常之短。⑥ 欧盟委员会从２０００至２００７年共作出５３项处罚决定。而这些案件的调
查往往需要好几年时间，耗费巨大的执法资源，尤其调查一些与案件相关的大量具体细节。⑦ 对于
一卡特尔案件，欧盟委员会往往要耗时３至５年才能作出最终处罚。如果涉及上诉，那么又一个３
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至６年时间被耗掉。所有涉及罚款的处罚决定都要受到两级司法审查。违法者通过上诉获得罚款
的减少额度往往可能会高于案件代理的费用，因而多数受到处罚的违法者会选择对委员会的处罚
决定进行上诉。在２００５年至２００６年被处于１００万欧元以上的罚款有７２家公司，其中５３家选择
上诉。① 从２００２年至２００８年，欧盟委员会平均每年公开查处案件有３０至４０件，最终每年仅能作
出７至８项处罚决定。② 早在２００５年，委员会负责竞争政策的官员尼莉·克罗斯（Ｎｅｅｌｉｅ　Ｋｒｏｅｓ）

就指出宽大申请给欧盟委员会带来了沉重工作负担。对于任何一个案件，委员会都要调查每一个
最终具体细节。最后处罚决定必须要有大量充分的事实依据，而这些事实要靠委员会自己分析和
调查。她还提到欧盟委员会不像美国司法部可以通过协议简化处理那些违法者和执法者就违法行
为的性质和范围以及适当处罚措施达成共识的案件。③ 所以，在欧盟无论处于调查中卡特尔违法
者是否愿意选择合作，其都没有合适的正式和解程序可供选择。从最初发觉违法线索到最终作出
正式处罚决定，欧盟委员会所消耗的时间往往是美国司法部的五倍。④ 欧盟委员处理哪怕是违法
者愿意合作的案件都必须要历经冗长行政程序。行政程序包括一个完整调查程序（收集证据、询
问、住所检查）、发布表达委员会指控内容的声明的准备阶段和作出有充分证据证明的处罚决定。

每一个违法者都有申请举行听证和充分查阅委员会据以作出处罚的证据材料的权利，其可以通过
书面或口头方式对委员会的异议声明进行答辩。⑤ 所以，欧盟委员会认为必须要采取和解制度简
化一些案件处理程序，即违法者和执法者对于违法行为的性质和范围以及处罚没有争议的案件。

简化案件处理可以节省执法资源从而确保高效执法、及时惩罚和有效威慑卡特尔违法行为。⑥

２００８年６月，欧盟正式出台和解制度，其体现在欧盟委员会发布第６２２／２００８号条例 《关于卡特尔
案件中和解行为程序》以及《根据欧共体第１／２００３号条例第７条和第２３条在卡特尔案件中所做
决定中关于适用和解程序的通告》中。欧盟委员会可以在调查程序结束后的任何时间对特定的案
件或与当事人开展和解讨论、进行和解、终止和解或直接和解。和解讨论的事项包括：委员会拟做
出的异议声明、提出异议的证据、案件卷宗的非保密文本及可能的处罚幅度。２００８年，依据欧盟法
下的卡特尔和解程序，如果欧盟委员会与涉事公司对卡特尔违法行为调查结果达成一致意见，那么
欧盟委员会可以通过精简程序来解决卡特尔案件。违法者从和解程序中可以获得１０％的罚款折
扣，同时节约因参加冗长和复杂程序而产生的诉讼成本。

二、欧盟卡特尔和解制度的价值目标与制度诟病

（一）欧盟卡特尔和解制度的价值目标
效率是反垄断法最为重要的价值目标之一，波斯纳甚至认为，反垄断法的“惟一目标应当是促

进经济学意义上的效率”。⑦ 欧盟委员会采取和解程序来处理卡特尔案件旨在加快卡特尔案件处
理进程，实现程序效率，最终增强执法威慑。相比其他垄断违法行为，反垄断执法机构对于卡特尔
行为的调查更频繁，同时由于卡特尔案件往往涉及众多行为人以及大量司法上的问题，其程序负担
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更重。每个卡特尔案件往往约有数以千计页码卷宗材料，尽管这些材料中仅有几百页可能在实践
中作为证据使用，但是所有材料必须经过审查筛选。为获取有用的材料而对整个案件材料进行的
整理工作包括审核、依据保密要求的范围和理由进行选择以及解决主体间存在矛盾之处的要求而
去获取他们要求保密的文件、文件中页码、甚至是文件中某段话或数据。不管上述数据或文本是否
被用来确认违法事实，这些整理工作必须要完成，因为委员会只会选择有利于指控公司的证据或信
息，而不会采用有利于其开脱违法行为的材料。因此，总的来说，在卡特尔案件中存在巨大提升程
序效率的空间，而此空间的获取需要对于给予合作者的奖励合法化和一项专门制度工具。另一方
面，之所以仅针对卡特尔案件适用和解程序是因为各方主体对于案件所涉及问题达成和解的可能
性较大。作为违反《建立欧洲经济共同体条约》第８１条的最为严重的违法行为的卡特尔行为属于
故意违法行为，行为人会竭力隐蔽此行为。卡特尔案件诉讼中往往较少对违法行为本身产生争议，

更多的是关于处罚、责任以及程序方面的关注，例如罚款幅度、母公司对其子公司行为所承担的责
任等。尤其在利用宽大制度侦破的卡特尔案件中此现象更甚。在卡特尔案件中，委员会和违法行
为人无需辩论像其他垄断案件中存在许多具有争议性问题，譬如证明目的、相关市场的界定或范
围、行为对于促进竞争和阻碍竞争的实质影响等。在这些案件中，双方举行多轮和解辩论将会阻碍
程序进展而不是加速进程。基于此点，委员会认为在卡特尔案件中，依据收集的证据，执法者和违
法者更有可能较快达成共识。和解制度旨在简化处理程序。作为常规性适用工具，因节约执法资
源而使得执法机构有精力处理其他案件，和解制度能够增加侦查概率和执法效率，最终增强执法威
慑性。

（二）欧盟卡特尔和解制度之制度诟病
作为晚近出现的并较为新奇的制度受到质疑或诟病在所难免，包括一方面是对和解方式即在

公共执法领域采用契约或和解方式执法质疑，如执法威慑受到减损等，另一方面是就和解方式对反
卡特尔相关制度形成障碍进行诟病，如对继后损害赔偿和宽大制度的影响等。

一是减损反垄断执法的威慑性。和解会降低违法者违法成本。一些学者担心因减少罚款而降
低有效威慑的门槛从而会减损反垄断执法威慑性，因为对于垄断行为的罚款最高数额也不过是相
关市场营业额的１０％。① 然而，讨论罚款水平要依据最优威慑理论的合理成本收益分析，也即是违
法者会权衡实施卡特尔的所得和其将要面临的罚款，还包括被侦破可能性、诉讼成本以及名誉损失
等。过分关注罚款的额度会忽视这样一个事实即反垄断执法威慑来自被侦破的可能性而不是罚款
的幅度。违法者担心的是“确定性”而不是后果的“严重性”。因此在评价反垄断执法威慑性时，其
所依据事由不能太窄。对于和解制度将会降低反垄断执法威慑性，这一点并不确定，甚至其有可能
增加反垄断执法威慑性。② 表面上，引入和解制度整体上降低了可预期罚款对卡特尔的威慑力。

但是，这种负面影响可能被过分夸大，一方面，如果委员会有更多精力投入到其他卡特尔违法行为
的侦查和追责，则意味着卡特尔侦破率会提高。任何罚款幅度降低都意味着威慑性减弱，但反过来
说，如果程序性效率得到提高那么就意味着在限定期限内有更多执法资源被投入到查处案件中。

执法威慑不仅取决于罚款水平，而更与违法行为被侦破的可能性以及及时成功被起诉相关联。最
优罚款理论揭示被侦破可能性和成功被起诉概率并不因罚款幅度增加而提升。③ 另一方面，整体
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上的和解制度威慑力可能会增强，因为避免冗长的处理程序，公共处罚决定迅速形成，相应地继后
损害赔偿诉讼会很快跟进。因此，整体上反卡特尔法律的威慑力是增强的而不是减弱。①

二是违法者为延迟继后损害赔偿而可能排斥和解。在处理卡特尔案件时，如果以和解程序结
案，那么就意味着违法者会很快面临私人损害赔偿诉讼，但是倘若按照普通程序结案，那么违法者
将在数年后才会对受害人进行损害赔偿。然而，另一理论观点并不支持这一说法。第一，在一个私
人损害赔偿制度实施良好的情况下，违法者对于损害赔偿应该有充分的预期，且同意和解程序结案
的动机不会因此而受减损，换句话说，损害赔偿不会被免除仅是延迟。第二，违法者会获得延迟利
益仅是表象。一方面，如果是较晚去赔偿损害，那么违法者所支出的因损害而依法定利率计算的利
益会远高于市场利率。另一方面，相比普通程序而言，一个简化和解处罚决定将会使得受害人更难
知晓案件的细节。②

三是影响宽大制度的实施。如因和解减少罚款数额过高，就会使得违法者没有诱因去申请宽
大。如果因和解获得被减少的罚款数额和因宽大而获得减少的数额相同，违法者意欲成为第一个
告密者的动因会极大的减弱，而宽大制度的作用机理就是促使违法者争先恐后去告密从而揭发卡
特尔。在此情况下，卡特尔被侦查的概率会极低，因为违法者最优的策略就是“等待和观望”而不是
和他人竞争成为第一个告密者。依据欧盟发布的和解制度的通知，因宽大和和解而获得减少罚款
数额是可以累加的，与因和解获得减少罚款数额是１０％。因此，违法者可以同时获得两种制度的
优惠待遇，这种情形会促使其竞相去申请获得两种待遇，且至少可以获得减少１０％罚款数额的情
形会确保和解制度不会对宽大制度造成冲击和妨碍。③ 此观点有一定意义，但是事实上，和解制度
是否对宽大制度造成冲击，取决于行为人因和解获得减少处罚幅度的设置。过高的幅度，会造成行
为人怠于申请宽大，但幅度过低又会影响和解制度的实施效果。

三、欧盟卡特尔和解制度的构建与实施
（一）欧盟卡特尔和解制度适用条件与程序
和解制度并不意味着取代其他常规制度，其被设计为在处理卡特尔案件中一个可供选择的结

案程序，其旨在简化处理程序。欧盟委员会适用此程序规定了几个条件：第一，欧盟委员会已对卡
特尔违法行为进行调查，并初步掌握指控违法行为的有效证据，已做好发出反对声明的准备。第
二，当事人必须承认实施违法行为且愿意为此承担责任，同时放弃一些程序性权利。这是非常重要
的适用条件，只有违法者承认实施违法行为，才可以适用和解。因为欧盟委员会一再强调实施和解
制度中，对于指控和证据不存在谈判，所以和解前提便是违法者承认实施违法行为。此外，违法者
必须要放弃一些程序性权利，譬如要求进一步阅卷和听证的权利。第三，违法者要提交内容详尽的
书面承诺。违法者提交的和解承诺书必须写明内容包括：一是明确承认实施了被指控的违法行为
并愿意承担责任，包括非法行为的持续时间与在实施中起的作用；二是表明将在和解制度框架下可
以接受的罚款额度；三是确认其知情权得到保护，譬如确认其已知悉反对声明内容；第四，委员会同
意以和解方式结案。对于所有卡特尔案件来讲，因为并不是每一个案件都要适用和解制度。对此，
委员会有非常大的自由裁量权。当委员会评估一个案件是否适用和解程序，其主要考虑两个方面：
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第一，依据涉事主体的数量、是否存在事实方面的争议以及是否存在责任划分方面的矛盾等因素来
考量与违法者在合理期限内达成共识的可能性。第二，依据和解程序的进展情况来判断获得程序
效率的可能性，包括任何不合理延误，譬如因行为人行使阅卷权而造成时间延滞。

欧盟适用和解程序主要包括：第一步实施评估。委员会一般通过正常方法和手段（例如侦查、

宽大制度以及举报）来调查卡特尔案件。在委员会收集和分析证据以及准备向违法者提出正式反
对声明之前，其原则上不会考虑是否适用和解程序。既然和解程序不会就指控和证据进行协商，所
以委员会在采用和解程序之前将会调查和查清违法事实。在完成调查之后，委员会依据相关因素
来评估采用和解程序的可行性和必要性。可行性方面评估主要考虑与违法者在达成事实认定方面
共识的可能性，必要性方面评估主要考虑采用和解程序是否比普通程序要快和更具成效。第二步
和解商谈。如委员会经过考虑认为可以适用和解程序，那么就会要求违法者在规定期限内以书面
方式告知是否愿意参加和解商谈。商谈内容涉及被指控的事实、违法行为严重性和发生期限、行为
人的责任以及将被处以最大罚款额度。当然，违法者参加和解商谈并不意味着其对违法行为自认
或必定同意以和解方式来解决案件。通过商谈，双方（违法者和执法者）可以从各自立场评估和解
程序给他们带来的收益。为此，委员会将会告知违法者即将面临的反对声明、案件证据以及罚款幅
度。违法者将会有对此充分表达意见的机会。如果意见具有说服力，那么委员会可能会吸收此意
见，成为委员会将来作出罚款依据。为保护违法者，同时也是鼓励违法者进行和解，和解商谈的内
容一般不会被披露给第三人或其他违法者。第三步提交和解承诺。在和解商谈中，委员会和违法
者如果能够就潜在的反对声明范围和可能处以的罚款达成共识，那么和解程序将会继续向前推进。

原则上，只要一旦达成共识，委员会将会确定一个提交和解承诺的期限。第四步作出反对声明。如
果违法者的和解承诺充分反映双方在和解商谈中达成的共识，那么委员会将会迅速发布反映此内
容的反对声明。依据欧盟委员会条例７７３／２００４中第１０款第１项要求，委员会必须在和解程序中
针对违法行为作出反对声明。反对声明将包含违法者和解承诺中的内容。第五步处罚决定。一旦
委员会作出包含和解承诺内容的反对声明，违法者必须在两周内对此进行回应，确认反对声明与和
解承诺内容相符合并承诺继续采用和解程序。此后，剩下的程序性环节将被大大简化，因为根据违
法者的承诺，像进一步调阅案件材料或口头听证等程序步骤将变得不再必要。因而，反映和解承诺
内容的最终处罚决定将会被迅速作出，且该决定中的罚款数额不会超出违法者提交和解承诺中的
期望范围。

（二）欧盟卡特尔和解制度的实施效果
欧盟在２００８年出台和解制度之后并没有立即取得成功。刚性谈判方式、较少以及一成不变的

罚款折扣使得该制度对卡特尔行为人的吸引力不大。经过将近两年时间发酵和委员会竞争政策不
断调整，适用该程序处理的第一个案件才出现。此后该制度效果愈发显现。在２０１４年，委员会发
布总计罚款额度达１６．９亿欧元的１０项卡特尔处理决定中有８项涉及卡特尔和解程序。① 截止

２０１６年１月份，欧盟已通过和解方式处理卡特尔案件有２０件。罚款数额达到４４．８５亿欧元，和解
决定为８３项，基于宽大待遇人数５９人，２０件案件中仅一项案件不涉及宽大待遇，５项案件为混合
处理方式（部分行为人没有同意和解）。② 经过几年的践行，和解制度给欧盟委员会带来利益是显
而易见的。欧盟委员会处理卡特尔案件的期限平均缩短两年。一般情况其处理卡特尔案件大约至
少需要五年，现在仅需要三年通过和解程序结案。更为重要的是因和解程序避免了大量的案件上
诉，节约了为应对诉讼而造成的时间和资源上巨大的消耗。普通程序处理案件上诉率非常之高，而
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诉讼会消耗又一个五年光阴。资源的节约意味着欧盟委员会能够将执法精力投入到新的卡特尔案
件侦破之中，从而提高执法的威慑性。① 和解制度现已成为对违法者具有强大吸引力并能有效节
约委员会执法资源的案件处理制度。②

（三）欧盟卡特尔和解制度成功实施的因素
欧盟实施和解制度时间虽不长，但实效显著，在笔者看来欧盟和解制度之所以取得成功在于这

几个方面因素：

一是构建了透明和确定的制度规则。所有成功通过契约或和解方式实现有效执法的前提便是
规则具备透明性和确定性。透明和确定规则可以让违法者明确知道获得利益所在以及制度如何实
施。包括英国和德国在内一些国家在欧盟实施和解制度之前已采用和解方式来处理卡特尔案件。

起初这种和解方式往往不是很明确，但是随着不断累积经验以及在实践中渐进加以完善。欧盟践
行路径则相反，其在实施和解制度时就明确规则，尽管欧盟已经意识到其将在实践中会不断修正且
违法者寻求和解需要一过程。但违法者如果能够预见其将在和解中获得的收益，他们申请和解意
愿就会高。③ 尽管欧盟的和解制度在透明和确定性受到一定的质疑，④总体而言还是较为明确和透
明的，其就明确规定给予所有同意和解者１０％罚款折扣以及其他延伸利益。

二是采取较为务实和灵活的实施策略。欧盟利用和解方式解决卡特尔案件的目的非常明确就
是实现程序效率。为此，在实施该制度时，其采用务实的、灵活的实施策略。第一，选择适用可能达
成和解协议的卡特尔案件。欧盟委员会保留了案件和解启动权和从和解程序中退出权，所以其会
依据相关因素来评估每一个卡特尔案件中执法机关与违法者达成和解协议可能性，以决定是否采
用和解程序。因为一旦采取和解方式来处理卡特尔案件，倘若过程中又达不成和解协议，那么无论
对于执法机关和违法者都是不利的，执法机关会因此浪费时间和资源成本，而违法者在和解程序中
透露一些信息可能会被执法机关利用。正是欧盟委员会在选择适用案件时较为慎重，充分考量案
件达成和解共识可能性，确保和解进程顺利推进，和解制度得以有效实施。第二，采用混合方式处
理案件。从实现程序效率角度，欧盟委员会当然希望案件所有违法者都同意采用和解方式，但实践
中出于各种因素的考量，在和解程序的实施中有的违法者选择退出。欧盟委员会对于选择退出的
当事人则适用普通程序。⑤ 这样出现了同时适用和解程序和普通程序的案件，此类案件被称之为
混合处理案件（ｈｙｂｒｉｄ　ｃａｓｅｓ）。欧盟从２０１０年至２０１６年间２０个和解方式解决卡特尔案件中有５
个是混合处理案件。一般而言，混合采用两种方式处理案件的情形是在实施和解程序中途出现的，

因为本文在之前已阐述欧盟委员会在实施和解制度前会评估达成和解的可能性。如果通过评估认
为达成和解可能性不大或违法者间意见不一致，那么其往往有可能不会考虑实施和解制度。因为
和解制度仅是替代程序，不是必经程序，所以违法者在同意采用后也可反悔。在此情形下，如果坚
持所有违法者均同意才实施，则会大大影响和解制度实效与导致时间和资源的浪费。而事实上混
合处理案件比普通程序处理案件也节约了时间和资源成本，因而采用混合方式处理案件是较为明
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智和务实的选择。
三是实现了宽大制度的有效实施。作为执法机关的欧盟委员会，因宽大制度有效实施带来井

喷式的案件数量，需要和解制度迅速处理应付之。而对违法者而言往往其也非常希望进入和解程
序，尤其是那些有众多宽大申请者案件的违法者。因为在卡特尔案件中如果一些违法者申请宽大，

那么其他违法者很少放弃进入和解程序的机会，否则其面临极其严峻的法律后果。① 对于申请宽
大的违法者，其更是积极希望进入和解程序，因为其申请宽大的目的就是免除或减轻处罚，而和解
获得罚款折扣是可以与宽大待遇累加适用的。所以，很难想象宽大申请者先申请宽大，然后又拒绝
进入和解程序。所以，从欧盟委员会节约执法资源和时间精力角度，宽大制度有效实施为其采用和
解制度提供了必要性，而从违法者为获得更多从轻处罚待遇角度，宽大制度有效实施为违法者同意
采用和解制度带来了可能性。
四是确定了较为合理的制度性质。欧盟委员会实施和解制度基本目的就是通过追求效率提高

反垄断法的实施，其没有弱化反垄断法的政策目标的实现。而和解制度作为一种替代程序，并不取
代普通执法程序，两者可以并存适用。因而，在实施上，欧盟委员会引入和解制度并造成激烈制度
改革，②因而实施阻力不大。另外，在上文提到，欧盟的很多成员国对和解制度并不陌生，一些国家
如荷兰、法国、英国和德国等国为应对因宽大制度成功实施而带来积案，在欧盟出台和解制度之前
已经采用类似方法来处理竞争法案件，并取得一定实效。这些成员国的立法和执法经验为欧盟有
效实施和解制度奠定了基础，一定程度上祛除民众对该制度存在的狐疑和困惑。

四、欧盟协调与卡特尔和解制度相关制度间之抵牾

一项崭新的制度出现和运行，执法机关在实施中必须要处理好与既存的相关制度关系，否则非
但该制度立法目的未能达成，且可能会阻碍其他制度的运行。欧盟在实施和解制度中牵涉很多相
关制度，其中最为密切的有两项即宽大制度和私人损害赔偿制度。一旦和解制度设计或实施不当
便会阻碍宽大制度的实施，同时，和解当事人会遭受更快和更高概率损害赔偿之诉从而影响当事人
抉择。而无论和解制度、抑或宽大制度还是损害赔偿制度皆从不同维度实现反垄断法的价值目标，
维护竞争秩序的有序运行。欧盟在设计和运行和解制度时便也考虑和解制度与宽大制度和损害赔
偿制度之间关联，并着力协调和解制度与宽大制度和损害赔偿制度关系，缓解制度间抵牾，防止因
减损执法威慑而影响反垄断法的实施。

（一）厘清与反垄断法宽大制度的关系
在欧盟，尽管和解制度因宽大制度的有效运行而滥觞，但若设计不当便又可能会影响宽大制度

的实施。为此，欧盟在明确和解制度的性质与功能基础上合理构建和解制度具体规则。第一，厘清
制度性质与功能。尽管欧盟和解制度受美国辩诉交易制度启发，但其性质和功能并非与之相同。

其原因在于欧盟宽大制度与美国的宽大制度在制度设计上存在区别。美国的宽大制度仅适用于第
一位申请者，而对于继后提出宽大者，美国司法部则会适用辩诉交易处理。因为美国辩诉交易制度
既适用案件调查阶段也适用处理阶段，而适用于调查阶段的辩诉交易制度实际上承担了宽大制度
作为调查工具的功能，即收集卡特尔违法证据和信息以推进违法调查等。③ 事实上，美国的宽大制
度可以被视为辩诉交易的衍生之物。④而欧盟的宽大制度不仅适用最先申请者，也适用继后符合条
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参见毕金平《诱惑、惩罚与威慑：反垄断法中的宽恕制度研究》，法律出版社２０１４年版，第２６页。



件的申请者。对于继后符合条件申请者会获得减轻处罚的待遇。欧盟和解制度也是给予当事人以
减轻处罚的待遇，此特征易于与宽大制度混淆，因而为正确适用和解制度，发挥和解制度之功能，欧
盟在出台之时便明确规定了和解制度的性质和功能，①即其性质不是调查工具，旨在实现程序效率
以节约执法资源，这就明确与宽大制度的区别。因为宽大制度是侦查工具，旨在收集信息，而和解
制度是案件处理程序，为了实现程序效率。第二，构建合理具体规则。一是规定适当的罚款折扣。
宽大制度是侦查秘密卡特尔非常重要的工具，促使违法者竞相举报违法行为的激励因素不应受到
危及，这样违法者不会因期望获得更轻处罚待遇而等到和解程序环节，而是第一时间向委员会告
密。和解程序如果给予违法者过多罚款减轻幅度，那么会导致违法者宁愿选择和解案件而不是去
告密。根据欧盟宽大制度的规定，其符合条件的第四位及以后申请者获得减轻罚款幅度（即罚款折
扣）最高不超过２０％。为防止和解制度影响到违法者根据宽大通知提供证据和信息申请宽大的激
励动机，因此欧盟规定同意和解者减少罚款幅度为１０％，并可以与因获得宽大的减轻处罚幅度累
加适用。事实上，荷兰曾经因忽视了和解制度对宽大制度的影响导致在其采取和解处理程序后，在
一段时间内申请宽大的数量急剧下降。② 二是采用同一固定罚款折扣。宽大制度作为一项调查工
具，据此奖励违法者自愿向执法机关提供证据揭发卡特尔，申请者获得宽大幅度取决于其提供信息
的价值和时间。而和解制度旨在简化、加速和缩短形成最后处罚决定的程序，其奖励是针对为程序
效率作出的贡献。事实上，如果能够达成和解，所有行为人对于节约诉讼成本的贡献是相同的。如
果贡献相同但给予不同奖励，那么在行为人间势必会导致歧视。所以所有和解程序当事人被获得
罚款折扣应是相同的，亦即欧盟和解制度采用同一固定的罚款折扣。因而，欧盟规定１０％的固定
罚款折扣而不像宽大制度根据申请者提供信息的时间和价值给予不同减轻处罚待遇。此外，因和
解不是调查工具，所以欧盟是在完成调查之后，并掌握了有效证据之后才会适用和解程序。此点与
宽大制度不同，宽大制度适用于调查阶段，一旦执法机构完成调查，其便不再接受宽大申请。

（二）减缓继后私人损害赔偿对和解制度的冲击
和解程序会导致当事人被曝光，从而其会更快地且高概率遭受私人损害赔偿诉讼。若和解增

加私人诉讼概率，同时减少的罚款远少于当事人对被害人的损害赔偿，那和解对当事人的吸引力会
极大减弱，其选择和解不是最优策略。因此，应构建一个合理和解程序，此程序中当事人对被害人
的赔偿会少于普通程序中赔偿。③ 一般而言，继后损害赔偿诉讼要受制于两方面因素：证据开示规
则和最终处罚决定所包含的信息量。
违法者最为担心的是在和解程序中其提交的材料会被用来作为继后损害赔偿诉讼中的证据，

尤其是根据美国的庭前证据开示规则，这种风险会更大。对此，欧盟委员会采取三个方面措施。第
一，严格保护和解商谈。依据和解通知规定，没有欧盟委员会的事先明确的允许，当事方在商讨中
所知悉的内容或材料不能向第三方透露。对此，委员会非常重视。对于此规定的任何违反，都将会
导致委员会终止和解程序，或者依据委员会的评估，此节事实可能作为委员会作出在罚款时的一加
重情节。④ 第二，允许违法者以口头方式提交和解承诺书，而这些口头和解承诺书仅作为委员会内
部材料不会被作为证据开示。同时，欧盟委员会也同意违法者口头接受反对声明并且在委员会办

４０１

社会科学　!"#$年第 !期　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　毕金平：欧盟卡特尔和解制度研究及启示

①

②

③

④

ＤＧ　Ｃｏｍｐ，“Ｃａｒｔｅｌ　Ｃａｓｅ　Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔ”，ｈｔｔｐ：／／ｅｃ．ｅｕｒｏｐａ．ｅｕ／ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ／ｃａｒｔｅｌｓ／ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ／ｃａｒｔｅｌｓ－ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔｓ／ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔｓ
－ｅｎ．ｈｔｍｌ，２０１７－１０－１１．．
Ｐｉｅｔｅｒ　Ｋａｌｂｆｌｅｉｓｃｈ．“Ｔｈｅ　Ｄｕｔｃｈ　Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅ　ｗｉｔｈ　Ｐｌｅａ－Ｂａｒｇａｉｎｉｎｇ／Ｄｉｒｅｃｔ　Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔｓ”，Ｃｌａｕｓ－Ｄｉｅｔｅｒ　Ｅｈｌｅｒｍａｎｎ　ａｎｄ　Ｍｅｌ
Ｍａｒｑｕｉｓ（ｅｄｓ．），Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ　Ｌａｗ　Ａｎｎｕａｌ　２００８：Ａｎｔｉｔｒｕｓｔ　Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔｓ　ｕｎｄｅｒ　ＥＣ　Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ　Ｌａｗ，Ｏｘｆｏｒｄ：Ｈａｒｔ
Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ（２０１０）：ｐ．４８５
Ａｕｒｏｒａ　Ａｓｃｉｏｎｅ　ａｎｄ　Ｍａｓｓｉｍｏ　Ｍｏｔｔａ，“Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔｓ　ｉｎ　Ｃａｒｔｅｌ　Ｃａｓｅｓ”，Ｃｌａｕｓ－Ｄｉｅｔｅｒ　Ｅｈｌｅｒｍａｎｎ　ａｎｄ　Ｍｅｌ　Ｍａｒｑｕｉｓ（ｅｄｓ．），Ｅｕｒｏ－
ｐｅａｎ　Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ　Ｌａｗ　Ａｎｎｕａｌ　２００８：Ａｎｔｉｔｒｕｓｔ　Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔｓ　ｕｎｄｅｒ　ＥＣ　Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ　Ｌａｗ，Ｏｘｆｏｒｄ：Ｈａｒｔ　Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ（２０１０）：ｐｐ．
７６
Ｕｌｒｉｃｈ　Ｓｏｌｔｅｓｚ　ａｎｄ　Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ　Ｖｏｎ　Ｋｏｃｋｒｉｔｚ．，“ＥＵ　Ｃａｒｔｅｌ　Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔｓ　ｉｎ　Ｐｒａｃｔｉｃｅ － ｔｈｅ　Ｆｕｔｕｒｅ　ｏｆ　ＥＵ　Ｃａｒｔｅｌ　Ｌａｗ
Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ？”，Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，Ｅ．Ｃ．Ｌ．Ｒ．２０１１，３２（５）．



公室对其进行记录。第三，严格保护并禁止披露和解承诺。违法者提交的和解承诺主要内容是承
认其实施了卡特尔违法行为，并愿意为此承担责任的承诺。此自认违法材料一旦被继后损害赔偿
原告或他国的反垄断执法机构获取，可能成为指控违法行为的证据，对其会极其不利，因而极大减
损和解制度的吸引力。一方面，欧盟委员会规定一旦和解反对声明发布，包括和解承诺在内所有卷
宗材料将被拒绝查阅。即便在混合处理案件中，没有参与和解的当事人仅能在委员会的办公场所
查阅其他当事人的和解承诺并禁止以任何方式复印。另一方面，尽管欧盟为推进私人执行，其于

２０１４年发布的《损害赔偿指令２０１４／１０４／ＥＵ》（以下简称“指令”）中规定了详细的证据披露规则，但
是该规则并不适用和解承诺。依据指令的规定，成员国应确保其法院任何时候不得要求当事方或
者第三方披露和解承诺。欧盟委员会为贯彻该指令，其修改了关于和解程序的通知，规定其不会将
拥有的和解承诺提交给那些用于追究垄断行为民事赔偿责任的法院。① 另外，欧盟委员会对于行
为人起初提交和解承诺后又拒绝适用和解程序，以及欧盟委员会反对声明内容与行为人提交和解
承诺不一致（这种情形实际上意味欧盟委员会不采用和解程序处理案件）案件中的和解承诺视为一
种被抛弃的材料，其不能作为任何一方的证据。
一般而言，普通程序中处罚决定内容往往达到几百页之巨，包含由大量证据证明的案件事实。

而和解程序中形成最后的和解决定内容往往非常之短，列出案件事实非常简短，其原因在于一方面
是简短和解决定有助于节约执法资源，另一方面是简短和解决定包含涉及有助于私人诉讼的信息
量会较少，②从而降低潜在继后损害赔偿的可能性。
欧盟对和解承诺及相关案件材料严格保护以防私人实施阻碍和解制度运行实际上反映欧盟在

处理反垄断公共执行和私人实施关系上态度。欧盟认为在揭露和处理卡特尔案件中，包括宽大制
度和和解制度在内的公共执行手段起到关键作用，所以当私人执行对公共执行有危害时，公共执行
居于优先地位。③ 尽管欧盟在《违反欧共体反托拉斯规则的损害赔偿诉讼白皮书》中主张委员会目
标确保所有垄断行为的受害人都能获得有效的救济机制以确保其损失得以充分补偿，但同时明确
强调私人执行本质上是公共执行的补充，其不能代替或危害公共执行。④

五、欧盟卡特尔和解制度对我国的启示

欧盟采用和解方式处理卡特尔案件显示，近年来欧盟竞争法在许多方面逐渐朝着美国反垄断
法所遵循的理念靠近。⑤ 美国在反垄断执法中一直遵从辩诉交易制度力促与违法者协商解决卡特
尔案件，以实现执法效益最大化。事实上，公共利益与个人利益具有可交换性，且公共利益与私人
利益的妥协和交换可以达到社会利益的最大化。⑥ 当充分考虑到执法成本时，执法行为就不再是
简单地威慑违法者，而是要对执法收益和执法成本做出比较。只有在执法收益大于执法成本，即整
体社会福利上升时，实施执法才是有效的。⑦ 所以，欧盟的处理卡特尔案件实践彰显了反垄断执法
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在２０１５年８月，欧盟委员会发布一揽子和解制度修正文件，包括对欧盟条例７７３／２００４修正以及关于查阅材料、宽大制度、与
成员国法院合作以及和解制度等一系列通知。就和解制度而言，本次修订目的在于和损害赔偿指令规定相协调。委员会现
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机构企图寻求违法者合作以实现最大化收益的执法理念。欧盟将与违法者协商和合作的执法理念
贯彻于从侦查到处理全部执法过程。欧盟在侦查阶段适用宽大制度诱使卡特尔违法者自我报告以
收集违法信息以便开展违法调查，在调查结束之后，继而采用和解制度继续寻求与违法者合作以加
速案件处理进程。
当下，全球化和全球化进程已经成为现代社会的特征。① 而竞争法常常表现出一定的国际性。

由于一国竞争法律制度改变了本国市场主体的经营行为，也就意味着改变了国际市场某一局部的
经营条件，其结果将对国际市场的所有参与者产生间接影响。② 作为国际市场的重要成员的我国
必然要重视欧盟的竞争法发展新变化。欧盟采用和解制度处理卡特尔案件的执法现状及成功实施
经验必然对我国产生影响并具有启示意义。
早在２００６年１０月份世界经合组织召开的圆桌会议上参会代表都已达成共识，尽管在处理卡

特尔案件采用和解程序会产生一些问题，但是利用和解程序处理卡特尔案件能够给执法机关带来
巨大利益。和解程序能够节约资源和时间，这使得执法机关更有效分配执法资源，从而整体上提高
执法效果，尤其是查处卡特尔案件。③ 欧盟和解制度的成功实施亦说明，如果和解制度设计得当并
恰当运用，其能节约执法资源并增强对卡特尔威慑性。随着我国反垄断执法力度逐步加大以及宽
大制度实效渐进显现，尽管垄断协议案件没有出现井喷式增长，但查处的垄断协议案件确实越来越
多，④有些案件经历听证、复议和诉讼等多个环节。⑤ 加之，我国反垄断执法资源比较匮乏，⑥鉴于
此，我国应适时引入卡特尔和解制度，以节约我国反垄断执法资源，实现程序效率。而引入卡特尔
和解制度也是适应打击国际卡特尔的需要。除了欧盟之外，一些国家对于国际卡特尔案件往往都
是通过辩诉交易或和解方式而不是审判方式结案的，譬如加拿大。在加拿大对此现象归结为如下
原因：其一，加拿大处理的许多案件都是紧随其他国家裁决之后，而这些国家往往是通过辩诉交易
处理案件的；其二，由于国际反垄断机构的紧密合作和信息交换使得违法者意识到正面抗辩是很难
奏效的；其三，大量宽大申请者的“告密行为”使得其他违法者很难与执法机构正面对抗；其四，一个
违法者公司往往会更倾向选择较为明确的和解方式而不是接受非常冗长的审判程序来解决其违法

行为，尤其是在其面临多国追究其责任的情形中。⑦ 这表明在愈来愈多国家采用和解制度的背景
下，各国对于国际卡特尔的处罚机制应尽可能保持一定的统一性。因为在他国已经查处情况下，对
于一国而言，采用和解制度会迅速取得违法者的合作，有利于加速处理卡特尔案件。事实上，如果
某一公司因参与全球卡特尔而被多个国家调查，那么其势必会采取全球性策略来降低其在被调查
和继后损害赔偿诉讼中曝光率。在此境遇下，一国采用诱使违法者与执法机构进行合作的和解或
协商方式已是大势所趋。
当然，如果我国要引入卡特尔和解制度，必须要考虑与我国的宽大制度相协调。一国的卡特尔

和解制度和其宽大制度联系密切。和解制度不能影响或阻碍宽大制度，两者不能相互抵牾。因而，
一国的卡特尔和解制度具体构建往往取决于该国的宽大制度内容。因我国的宽大制度无论在适用
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②
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⑤

⑥
⑦

王晓晔：《反垄断立法热点问题》，社会科学文献出版社２００７年版，第３页。

王晓晔：《反垄断立法热点问题》，社会科学文献出版社２００７年版，第３８７页。
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从２００８年至２０１５年，工商部门查处案件横向垄断案件８７件，发改委查处的垄断协议案件有９７件。工商部门查处横向垄断
协议案件呈逐年增长的趋势。参见林文著《中国反垄断行政执法报告》，知识产权出版社２０１６年１０月版，第８３页。

在２００８年之２０１５年工商部门查处案件横向垄断案件８７件中有４件垄断协议案件当事人提出了听证申请，另外，２０１６年山
东工商局在查处山东临沂２５家会计师事务所实施垄断协议案期间，当事人提出了听证申请。参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓａｉｃ．ｇｏｖ．
ｃｎ／ｆｌｄｙｆｂｚｄｊｚ／ｄｘａｌ／２０１６０５／ｔ２０１６０５２５＿１６８８４５．ｈｔｍｌ。发改委处理的９７件案件中，有３个案件的当事人因不服执法机关的处
罚提出了行政诉讼。另外，２０１６年陕西省机动车检测价格垄断案部分涉案当事人提起行政复议和行政诉讼。

王晓晔：《实施反垄断法重在整合执法机构和资源》，《中国社会科学报》２０１３年８月２８日。
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对象还是适用结果上皆与欧盟的极其相似。① 鉴于此，笔者认为欧盟和解制度对我国具有较高借
鉴价值。具体而言，在制度功能上，我国的卡特尔（垄断协议）和解制度应定位为节约程序效率，而
非收集信息。制度性质上，是普通程序的代替程序，非必经程序而是选择程序；具体规则上，建议同
意和解违法者可以获得同一固定比例罚款折扣，此折扣可以考虑１０％或１５％；制度适用上，可以适
用混合卡特尔案件并累加适用减轻宽大的待遇。此外，在程序方面，同意和解者必须提交承认违法
的承诺书，同时建立对和解者提交材料给予保密的规则以避免其提交的材料作为追究其继后民事
责任和在别国法律责任的证据。另外，有必要指出，我国引入和解制度应该也不会有太大阻力。因
为，行政和解在我国已有较为丰富的实践探索和经验累积。在实践中，通过行政纠纷双方沟通协
商、平等对话从而达成合意、化解纠纷的和解方式越来越多地在行政执法、行政诉讼、行政复议中得
到运用，如２０１１年全国各级法院一审行政案件共和解撤诉６．５万件，占４８％ 。② 同时，部分法律
法规已经允许或默认行政机关和相对人可以通过和解来解决纠纷。譬如，我国证监会为规范证券
期货领域行政和解试点相关工作，２０１４年公布了《行政和解试点实施办法》。

（责任编辑：徐远澄）
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①

②

适用对象上，两者的宽大制度不仅适用最先申请者，也适用符合条件的后来申请者。适用结果上两者对于符合条件最先申请
者给予免除罚款待遇，而对于适用符合条件的后来申请者给予减轻罚款待遇。这可以从《中华人民共和国反垄断法》、国家发
改委出台的《反价格垄断行政执法程序规定》和国家工商总局发布的《工商行政管理机关禁止垄断协议行为的规定》等立法文
件和部门规章中看出，尤其是我国发改委网站公布的《横向垄断协议案件宽大制度适用指南》（征求意见稿）更是进一步在宽
大制度具体实施规则上对于与欧盟的借鉴和参考。如，明确规定宽大制度适用横向垄断协议即卡特尔，细化了给予减轻宽大
的罚款比例和取得条件等。

吕林：《论我国行政和解制度之建立》，《重庆师范大学学报》２０１２年第６期。


