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以诚意改正换取终止调查 — 浅析《垄断案件经营者承诺指南》 

作者：马辰丨仕达丨杜波 

近日，国家市场监管总局反垄断局编写的《2019年反垄断规章和指南汇编》一书正式出版，该书首次公

开披露了由国务院反垄断委员会制定的《垄断案件经营者承诺指南》等四部重磅反垄断指南。 

对于不幸陷入反垄断调查的经营者而言，适时通过提出承诺的方式，最终换取执法机构的终止调查，是

在成功抗辩以外的次优结果，能够帮助企业避免行政处罚以及高额罚款。本文旨在结合最新公布的《垄断案

件经营者承诺指南》，帮助广大经营者迅速了解如何在垄断案件的调查中成功适用经营者承诺制度“转危为

安”。 

一、经营者承诺制度的前世今生 

《垄断案件经营者承诺指南》将垄断案件调查过程中适用的经营者承诺、中止调查及终止调查程序合称

为“经营者承诺制度”。 

《反垄断法》第四十五条为经营者承诺制度提供了上位法依据，明确指出，对反垄断执法机构调查的涉

嫌垄断行为，被调查的经营者承诺在反垄断执法机构认可的期限内采取具体措施消除该行为后果的，反垄断

执法机构可以决定中止调查。经营者履行承诺的，反垄断执法机构可以决定终止调查。出现经营者未履行承

诺等法定情形的，反垄断执法机构应当恢复调查。 

国家市场监督管理总局2019年7月1日发布的两部《反垄断法》配套规章——《禁止垄断协议暂行规定》

和《禁止滥用市场支配地位行为暂行规定》，分别对涉嫌垄断协议和涉嫌滥用市场支配地位的经营者在被调

查期间如何适用经营者承诺制度的有关程序和实体内容做出了进一步细化规定，明确了被调查的经营者可

以提出中止调查申请的时间、中止调查申请的形式和内容、反垄断执法机构决定是否中止调查的考虑因素、

中止调查决定作出后对承诺履行情况的报告和监督、以及何种情形可以终止调查何种情形应当恢复调查等

内容。 

此次公开的《垄断案件经营者承诺指南》中的大部分内容与前述两部暂行规定中与经营者承诺制度相关

的规定是重合的。与此同时，《垄断案件经营者承诺指南》对经营者承诺措施的具体类型、期限和经营者承

诺的变更和撤回等《反垄断法》和两部暂行规定未予载明的内容做了补充规定，具有较好的指引和借鉴意

义。
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二、经营者承诺制度不是包医百病的“灵丹妙药”——核心卡特尔行为是无法被救赎的 

我国《反垄断法》没有限制经营者承诺制度适用的案件类型，理论上说似乎该制度可以适用于所有的垄

断案件。 

《垄断案件经营者承诺指南》第二条厘定了经营者承诺制度的适用范围。将核心卡特尔案件，即《反垄

断法》第13条第（1）至第（3）项列举的具有竞争关系的经营者之间固定或者变更商品价格、限制商品生产

数量或者销售数量、分割销售市场或者原材料采购市场的横向垄断协议案件，排除在经营者承诺制度的适用

范围之外，禁止反垄断执法机构接受经营者就核心卡特尔案件提出承诺，实施中止调查。这一规定并非新

创，《禁止垄断协议暂行规定》中即有此等内容。 

值得一提的是，对于违法实施经营者集中（即应报未报）案件以及经营者集中未达到申报标准但具有或

者可能具有排除、限制竞争效果的案件而言，《垄断案件经营者承诺指南》和其他《反垄断法》配套规定似

乎既未明确说明此类案件可以适用经营者承诺制度，也未明文禁止。但是，从截至目前公开的20逾起成功适

用经营者承诺制度中止调查的案件来看，没有一例涉及经营者集中类案件。从案件类型看，已经公开的案例

绝大部分都是滥用市场支配地位类案件，仅有零星几个涉及垄断协议类案件。由此推测，与《反垄断法》规

制的其他垄断行为相比，实践中涉嫌实施滥用市场支配地位行为的经营者通过诚意改正换取终止调查结果

的成功率可能更高。 

三、想要“痛改前非”,需要懂得把握最佳时机——中止调查申请何时提出至关重要 

《垄断案件经营者承诺指南》鼓励经营者尽可能早地提出承诺。反垄断执法机构采取《反垄断法》第三

十九条规定的任一调查措施后，经营者均可提出承诺。 

《垄断案件经营者承诺指南》为中止调查申请的提出设定了一个最后期限，即反垄断执法机构作出行政

处罚事先告知前。无论如何，被调查的经营者提出承诺的时间不得晚于反垄断执法机构作出行政处罚事先告

知的时间。行政处罚事先告知的作出，意味着反垄断执法机构已对涉嫌垄断行为调查核实并认为构成垄断行

为，此时反垄断执法机构应当依法作出处理决定，而不宜再接受经营者提出的承诺。 

四、经营者承诺制度并非来者不拒、有求必应——想要成功适用需要满足特定条件 

从《垄断案件经营者承诺指南》的规定可以看出，只要不涉及核心卡特尔行为，被调查的经营者均可提

出承诺，申请中止调查。但是，是否接受经营者提出的承诺，反垄断执法机构具有很大的自由裁量权。概括

地说，反垄断执法机构将综合考虑经营者实施涉嫌垄断行为的主观态度，涉嫌垄断行为的性质、持续时间、

后果、社会影响，以及经营者承诺的措施及其预期效果等具体情况以决定是否中止调查。 

从截至目前公开的20逾起成功适用经营者承诺制度的案件来看，反垄断执法机构赖以中止调查的原因

有一个共性，即“当事人积极配合调查，对存在的问题认识较为深刻，其提出并积极予以落实的整改措施能

够消除和挽回其行为造成的影响，达到了反垄断执法的目的。”从未予批准中止调查申请的几起公开案件来

看，如下事由可能导致案件不符合中止调查条件，反垄断执法机构不予中止调查：第一，涉嫌垄断行为持续

时间长、影响范围广，被调查的经营者承诺的整改措施无法消除违法行为的危害后果；第二，当事人提交的

申请未承诺在一定期限内采取具体措施消除垄断行为后果；第三，被调查的经营者没有认识到自身行为的违

法性，坚持辩称其不存在违法行为。 
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五、中止调查不是故事的结局——警惕恢复调查导致前功尽弃 

中止调查不意味着调查的彻底结束，如果经营者未履行承诺还可能面临恢复调查等不利后果。《垄断案

件经营者承诺指南》明确规定，中止调查后，经营者履行承诺的，反垄断执法机构可以决定终止调查。但是，

如果出现《反垄断法》第四十五条第三款规定的三种情形，反垄断执法机构应当恢复对涉嫌垄断行为的调

查。这三种法定情形分别是（一）经营者未履行承诺的；（二）作出中止调查决定所依据的事实发生重大变

化的；（三）中止调查的决定是基于经营者提供的不完整或者不真实的信息作出的。此外，需要特别注意的

是，反垄断执法机构基于上述第（一）和第（三）项理由恢复调查时，不再接受经营者提出新的承诺。换句

话说，经营者无法再获得中止调查的结果。但是，反垄断执法结构基于第（二）项理由恢复调查时，可以基

于新的事实接受经营者再次提出承诺。 

从公开渠道可以获得的信息显示，截至目前，中国尚未出现过反垄断执法机构对中止调查的案件恢复调

查的案例。从以往的执法实践来看，企业获得中止调查决定若干时间（短则半年，长则两三年）后，大多获

得了“终止调查”的结果1。 

六、首次犯错可能被原谅，屡次犯错难以容忍——合规经营警钟长鸣 

合规经营是一个永恒的课题，须持之以恒，常抓不懈。对于成功适用经营者承诺制度获得反垄断执法机

构谅解的经营者而言尤其如此。一旦其后续再次实施垄断行为，特别是与前一次被调查的行为相同类型的垄

断行为，将可能遭到从重处罚。举例来说，北京市发改委在北京市某行业协会组织本行业的经营者达成横向

垄断协议案处罚决定（京发改价格处罚〔2017〕84号）中披露，该执法机构数年前曾就当事人实施的垄断行

为作出中止调查决定。当事人后续组织本行业的经营者达成横向垄断协议的行为属于与前次涉嫌实施的垄

断行为同类型的垄断行为，该执法机构将屡查屡犯作为后案从重处罚的情节，对当事人作出从重处罚2。此

外，《垄断案件经营者承诺指南》将经营者实施涉嫌垄断行为的主观态度作为是否中止调查的考量因素之

一，足以见得其对当事人主观恶性这一因素的重视程度。 

面对反垄断执法机构发起的反垄断调查，有效适用经营者承诺制度，获得中止调查决定在部分情况下是

被调查者可以选择的一个最优选项。但正如前文提到的，经营者承诺制度适用范围有限，并且反垄断执法机

构对于是否接受承诺有很大的自由裁量权，成功适用经营者承诺制度换取终止调查的结果也非易事。此外，

尽管《垄断案件经营者承诺指南》特别澄清反垄断执法机构作出的中止调查和终止调查决定不应作为涉案行

为是否构成垄断行为的相关证据，但是此等决定的对外公开极有可能会增加相关方提起后继民事诉讼的风

险。有基于此，经营者承诺制度更多是略显无奈的次优选择，对于广大经营者而言，更加万无一失的做法可

能是防患于未然，提升合规意识，强化合规管理，将风险扼杀在摇篮里，不让反垄断执法机构来敲门。 

                                                   
1 部分案件并未对外公布是否终止调查。 

2 参见 http://www.beijingprice.cn/c/2018-01-04/501583.shtml。 

http://www.beijingprice.cn/c/2018-01-04/501583.shtml。l
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特别声明 

汉坤律师事务所编写《汉坤法律评述》的目的仅为帮助客户及时了解中国或其他相关司法管辖区法

律及实务的最新动态和发展，仅供参考，不应被视为任何意义上的法律意见或法律依据。 

如您对本期《汉坤法律评述》内容有任何问题或建议，请与汉坤律师事务所以下人员联系： 
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