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反垄断法执法模式的思考

周汉华 (作者 :社科院法学研究所研究员)

　　没有整体改革 ,执法模式的选项就非常有

限 ,不可能有多少备选方案。这是从制定反垄

断法中可以获得的结论 ,也是改革年中值得各

方面深刻思考的更为严肃的问题

在高层的直接过问之下 ,起草历时 10 多年

的反垄断法近来突然加快了立法进度 ,分别被

国务院和全国人大列入今年的一类立法计划 ,

在两会之前更是受到媒体的追捧。反垄断法起

草过程中 ,遇到的问题不少 ,谈得最多的莫过于

执法模式问题 ,或者说究竟应该由哪个机构来

负责法律的执行。

抛开部门利益考虑 ,中国的反垄断法执法

模式 ,大致只有三种方案可供选择 :统一执法模

式、分散执法模式与相对集中执法模式。在对

这些不同的执法模式进行选择时 ,既要考虑理

论的先进性和国际社会的普遍经验 ,也要考虑

中国的国情和现实可行性 ,并不是件容易的事

情。

设立统一的执法机构 (甚至使其具有准司

法性) ,授予其全面执行反垄断法的职责 ,是理

论上最先进 ,最能反映当代国际社会反垄断法

的发展趋势 ,同时也是立法成本相对较低的选

择。因此 ,对于立法者而言 ,会有很强的激励来

选择这种模式 ;对于具有强势政策游说能力的

政府部门而言 ,更希望自己能成为这种模式的

惟一执法者。不过 ,这种模式在我国有两个无

法解决的困难 :第一、虽然反垄断法可以将反垄

断执法职能全部授予给统一的执法机构 ,但是 ,

在我国现有行政管理制度下 ,反垄断的职能实

际上是分散的 ,各个部门根据相应的部门法律

和“三定”方案 ,也分别行使着反垄断的职能 ,例

如 ,发改委依据价格法对价格垄断行为的规制 ,

工商总局依据反不正当竞争法对不正当竞争行

为的规制 ,商务部依据外商投资法律对外商投

资企业的规制 ,国资委依据三定方案对国有企

业合并与兼并的直接管理 ,铁道部、信息产业

部、邮政总局、电监会等产业管理部门依据相关

法律对其管理的行业的规制等。反垄断法设立

统一的执法机构 ,不但会挑起法律之间的冲突 ,

也会对现有的行政管理体制带来重大的冲击。

其结果极有可能使反垄断法的执行陷于无穷无

尽的漩涡和争执之中 ,反垄断法虽然“看起来很

美”,但执法成本会很高 ,甚至实际执行不了 ;第

二、设立统一、独立、准司法的反垄断执法机构

虽然是国际社会的普遍经验 ,但是这种制度设

计是需要政治、经济、社会和人力资源等制度支

撑的。在缺乏全盘行政改革的制度背景下 ,单

靠反垄断法设立统一执法机构 ,借鉴国外制度 ,

极有可能“画虎不成 ,形似而神殊”。近年来 ,我

国先后设立了许多监管机构 ,但由于缺少配套

联动改革 ,从这些机构的实际运作和市场效果

看 ,成功者少 ,大多流于形式 ,只是传统管理部

门的翻版。因此 ,在现有权力结构和利益格局

不作根本改变的背景下 ,许多人理想中的统一

执法机构只是一种无法实现的幻象。按照这种

思路设计出来的执法机构 ,只能是“新瓶装旧

酒”,根本无法完成“不可能完成的任务”。

继续维持现有的反垄断职能分散的格局 ,

反垄断法只规定垄断行为及规制方式、法律责

任等方面 ,不具体涉及执法机构 (执法机构由部

门法律、行政法规规定) ,是对现状触动最小 ,也

是立法成本最低的选择。在国际上 ,作为反垄

断法发源地的美国一直采用的就是这种执法模

式 (尽管美国学术界对这种模式的批评非常尖



锐) ,其反垄断执法职能分散于联邦与州众多的

执法机构。对于立法者而言 ,同样会有很强的

激励选择这种模式 ,以减少立法的阻力 ,尽快出

台法律 ;对于政策游说能力不强的政府部门而

言 ,也希望能够通过论证这种模式的合理性来

维持自己的执法权力 ,同时充分发挥其专业性

和人力资源的优势。不过 ,这种模式同样面临

着难以克服的实际问题 :第一、在分散执法模式

之下 ,统一的反垄断法在不同领域、部门无法得

到一致的执行 ,可能会破坏法的统一性和执法

的严肃性 ,也可能会使被规制对象想办法钻法

律的空子。加上利益部门化的趋势不断强化和

缺少强有力的司法制度 ,还会使任何建立执法

协调机制的努力需要付出非常高的制度成本 ,

甚至基本上无法实现。从各国反垄断法的发展

趋势看 ,这种模式也是正在被快速抛弃的落后

模式 ;第二、在现有部门利益格局之下 ,反垄断

政策目标一旦与其它政策目标冲突 ,极有可能

使其他政策目标超越于反垄断政策目标之上 ;

并且 ,与统一 - 的执法机构相比 ,众多分散的执

法机构无法保证公平执法或者很容易被规制对

象各个捕获 ,结果极有可能使反垄断法被搁置 ,

成为美丽的装饰。如果出现这种结果 ,就会使

制定反垄断法的意义荡然无存 ,也会严重破坏

市场公平竞争秩序和政府的威信。

介乎上述两种模式之间的就是笔者所倾向

的相对集中执法模式 ,即根据垄断行为的主要

表现形式 ,设计相对集中的执法机制。根据各

国反垄断法律 ,反垄断主要针对的是如下三个

领域中的独占权力 :一是不同公司之间纵向或

者横向的协议瓜分市场行为 ;二是一家公司滥

用市场支配力的行为 ;三是不同公司之间的结

构联合行为 ,包括合并、交换股票或者资产、合

资、交叉持股等。在相对集中执法模式之下 ,根

据我国的实际情况 ,对于价格垄断行为 ,可以仍

维持现行的体制 ,由发改委负责执法 ;对于企业

的合并与兼并行为 ,包括跨国公司的合并与兼

并行为 ,由商务部负责执法 ;对于其他滥用市场

支配地位或协议瓜分市场的行为 ,则由国家工

商行政管理总局负责执法 ;对于非常具有中国

特点的行政性垄断问题 ,则单独进行制度设计。

相对集中执法模式不是没有缺陷 ,如执法

权限难以准确划分、实践中可能会出现交叉 ,既

缺乏统一执法模式的长处、又缺乏分散执法模

式的优点等等。但是 ,客观地考虑 ,这种模式的

优势也非常突出 :首先 ,这种模式虽然也涉及到

进行执法机制的再造 ,但基本上是在现有管理

体制之下进行的微调 ,不会引起过大的震荡或

阻力 ,体现了立足现实的特点 ;其次 ,这种执法

模式应该说既有集中又有分散 ,符合我国行政

管理体制的实际 ,体现了适度集中的特点 ;再

次 ,这种模式的设计充分考虑了现有各个部门

的执法能力和执法重点 ,体现了优势互补的特

点 ;最后 ,随着制度条件的逐步成熟 ,相对集中

在几个不同部门的执法职能最终完全可以分别

剥离出来 ,顺利地整合到一起 ,向统一执法模式

转变 ,体现了平稳过渡的特点。

对反垄断法执法模式的简单思考表明 ,执

法模式的选择实际上并不取决于反垄断法 ,而

是直接决定于制度环境的成熟度。没有整体改

革 ,执法模式的选项就非常有限 ,不可能有多少

备选方案。这是从制定反垄断法中可以获得的

结论 ,也是改革年中值得各方面深刻思考的更

为严肃的问题。


