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                                       派赴國家：韓國首爾
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1、 會議目的

本次OECD區域政策中心「卡特爾案件調查之合作與獎勵」研討會，於101年3月14-16日假韓國首爾市舉行，與會者包括OECD、澳洲、韓國、日本、中國、印度、印尼、馬來西亞、蒙古、巴基斯坦、菲律賓、新加坡、泰國、越南及我國等共26位競爭法主管機關代表，針對下列議題進行研討：

－各種卡特爾案件調查中對獎勵公司或個人合作的政策計畫，包括赦免及寬恕政策（Amnesty and leniency programmes），（告密）獎金或獎勵政策（Bounty and reward programmes）

－政策成功實施之前提

－有關各項政策之實際考量討論，如申請程序、使用排序、資訊之保護(包括機密資訊)、申請條件、確認之需求等

－執法機關問之合作

－可能影響政策成效之法制及文化考量

－提升認知

－參與國家之經驗與案例討論

2、 議程（如附）

3、 研討重點

一、OECD代表

（一）卡特爾案件調查中，為鼓（獎）勵公司或個人之合作，競爭法主管機關採行手段有寬恕政策及（告密）獎金獎勵制度。前者指行政罰鍰或刑事制裁之減免，適用對象可能僅限一個或數個，自美國於1978年採行以來，目前約有五十多個國家施行。與寬恕政策相比，採行（告密）獎金獎勵制度者較少，包括韓國（2002）、巴基斯坦（2007）、英國（2008）、匈牙利（2010），然各國不僅獎勵金額差異甚大，且獎勵方式殊異，諸如是否僅卡特爾案件得以適用，或在卡特爾案件中限於未參與者始有資格申請等。

（二）雖然透過寬恕政策可有效查處卡特爾案件，但各國引進寬恕政策時，可能會有來自政治或文化方面的阻力，例如對於同一案件的被處分人採取差別待遇的處理是否妥適；向政府機關舉發自己的同伴以獲取利益之行為，在某些國家仍會受到抵制、抗拒。

（三）各國經驗顯示，有效的寬恕政策有三個前提：被查處的風險高、嚴厲的裁罰、規範之透明性與可預測性：

１、寬恕政策並不能獨立使用，競爭法主管機關必須輔以其他調查手段，俾有效偵測並查處卡特爾案件。競爭法主管機關具備有效查處卡特爾案件的能力，事業才會有從事窩裡反的誘因。換言之，寬恕政策並不是要取代傳統上對於卡特爾案件的調查方式，只是手段之一，主管機關仍須持續採取其他有效的調查手段。

２、有效的寬恕政策還需意carrot（獎勵）與stick（懲罰）間的衡平。裁罰減免幅度不宜過高，同時亦應施予嚴峻裁罰，故多數國家在引進寬恕政策時通常會一併提高裁罰額度，作為配套措施。
３、寬恕政策適用的要件及法律效果應清楚、明確，事業才有足夠的誘因申請適用；不僅在於首位申請者可以得到最好的結果，其他適用要件也要盡可能明確。

（四）寬恕政策之制度設計

	基本要項
	考量情狀

	符合減免資格之條件


	＊僅首位申請人first-in能獲得減免（美國、南非）？或後　續數位申請者亦可獲得不同程度的減免？

＊除事業外，個人能否申請？如何規範事業與個人申請適用之要件?

＊首謀（ringleaders）能否獲得減免？（美國限於非首謀，巴西及南非則無限制）

	減免效果
	＊第一位申請者能免除所有罰責，後續者減輕罰鍰比例通常30-50%、20-30%、不超過20%。

＊事業獲得免除時，其董事、管理人或雇員能否一併獲得免除？若是由個人來申請時，又如何？

	申請時點
	主管機關開始調查後能否提出申請（美國1993年修訂為不限於調查前）？

	中止違法行為


	＊部分競爭法主管機關要求事業申請寬恕政策後須立即中止卡特爾行為（美國）。

＊部分則要求原則上立即中止，但倘主管機關為蒐證必要，避免打草驚蛇，則不在此限（歐盟）。

	配合調查義務


	從申請時起至調查程序終結或處分作成，協助義務的範圍可能很廣泛，例如必要時約談員工、或要求事業不可解雇參與卡特爾行為之個人。

	提供事證義務


	· 申請者必須提供完整、正確的資料或證據，有助於聯合行為之調查。

· 申請者不可破壞、偽造或隱匿相關事證。

	證據能力


	＊歐盟對於申請免除者，要求必須提供足以進行調查或足以發現違法行為之事證；申請減輕者則須提供足以增加主管機關已取得事證之證明力（significant added value）。

＊美國則無特別規定。

	保密義務


	除非得到主管機關的允許，申請者不可將申請事項對外揭露，否則密報其他同夥，相關事證受湮滅。

	賠償義務restitution
	＊以賠償被害人損失作為寬恕政策申請適用要件（美國制度特色）

＊其他國家如英國則可能要求申請人提供一筆慈善基金，供系爭案件可能受到不利影響的關係人使用。

	撤回附條件同意之要件
	須明確規範，一旦符合則必受到撤回之處分。美國只有2005年（Stolt-Nielsen）一件案例。


（五）ICN（2009年）研究指出下列事項可能會阻礙事業申請適用寬恕政策之意願：

１、已經展開調查的聯合行為，是否能適用寬恕政策，規範不明

２、首位申請者符合要件時，是否適用寬恕政策，尚須經主管機關審酌，而未當然適用（automatic leniency）

３、欠缺資格保留制度（marker system）

４、有向其它競爭法主管機關揭露資訊之風險

５、欠缺附加寬恕制度（amnesty plus）

６、文化因素，不願採取「窩裏反」行為

（六）（告密）獎金獎勵制度

１、制度設計上須考慮：給予獎金時點？金額多少？證據力為何？專門人員處理申請案？如何保密？

２、獎金上限，各國差異大：韓國-約100萬美金、巴基斯坦-約5萬5千美金、英國-約15萬7千美金、匈牙利-罰鍰的1％但不超過22萬5千美金。

３、韓國及巴基斯坦均規定，直接參與卡特爾行為者不能申請，英國在特定情況下（處於較外圍的卡特爾參與者）可以申請，匈牙利則無此限制。

４、（告密）獎金獎勵制度之缺點：政府預算限制、告密者的可信度難掌握、業告密者應運而生、不實陳述、破壞企業間的誠信關係等，尚須進一步觀察此制度之發展。

（七）意見交流：韓國代表提出，雖然韓國是第一個於卡特爾案件中採行（告密） 獎金獎勵制度，但案件量有限，主要還是文化因素，多數亞洲國家都是如此，情感上較難接受透過舉發同僚犯罪而獲取經濟利益之行為。此外，寬恕政策亦有不少爭議，因為申請者通常是首謀，透過適用寬恕條款減免裁罰，卻讓競爭同業受罰，此制度變成打擊競爭對手的手段。

二、日本

（1） 日本自2006年1月開始實施寬恕政策：

申請案件數
	年
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	

	件數
	26
	79
	74
	85
	85
	131
	480


價格卡特爾案件中，寬恕政策申請案是主要的事證資料來源

	年
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	

	價格聯合與圍標案件(數)
	17
	9
	20
	11
	22
	10
	89

	寬恕申請件數
	0
	6
	16
	8
	21
	7
	58

	寬恕申請家數
	0
	16
	37
	21
	50
	10
	134


（二）執法經驗分享：

　１、國際卡特爾案件中，日本公平會調查策略上特別注重取得與保存證據，以及與他國競爭法主管機關交換人、事、時、地等資訊，透過包括違法事實概況、何時展開突襲搜索(dawn raid)、調查計畫、調查結果等資訊交換，有效查處幾件國際卡特爾案（例如Marin Hose案）。此類案件中涉案事業多會向多國競爭法主管機關申請寬恕政策，故各主管機關間或有交換（從申請者處獲得）資訊之必要，如果能透過國際合作，放棄保密義務（waiver），將有助於此類重要機密資訊之交換。

２、特別重視寬恕政策申請人身分及資料之保密。依據日本獨占禁止法第39條規定，主委、委員及公平會的職員及曾為該等職務者，關於其職務知悉事業之秘密，不得洩露予他人。

（三）制度特色：

１、事前諮商程序：可透過電話或拜會方式進行。

２、調查程序開始前，申請者應備妥一號格式申請書限以傳真方式發送，經初步認定符合減免要件者，即通知申請者其暫定之申請順位，並命其提出詳載涉案違法事實之二號格式申請書（須詳載其他涉案事業及其職員名稱），得以親持、郵寄、或傳真等方式為之，日本公平會認有必要時，二號申請書部分事項得以言詞報告之。

３、資格保留制度（marker）不限第一位申請者，其後順位者皆有適用。

（四）意見交流：考量日本卡特爾案件中，有不少圍標案件，涉案事業高達五、六十家，如果亦可以用電話、電子郵件、郵寄等多種方式申請，將難以判斷申請順位，故限採以傳真方式申請。

三、澳洲

（1） 寬恕政策包括民、刑事，前者由ACCC負責審議，後者由CDPP（Commonwealth Director of Public Prosecutions）負責，CDPP考慮刑事寬恕的要件與ACCC考慮民事寬恕是相同的。程序上，申請人同時向ACCC主張民、刑事寬恕；在民事寬恕，倘申請人符合要件，先取得附條件寬恕conditional immunity，倘申請人完成符合附條件免除所要求的所有條件時，ACCC最終會有一個免除決定final immunity。在刑事寬恕，申請人同時申請刑事寬恕時，ACCC審視後會向CDPP提出建議書，而CDPP會本於職權獨立審視判斷該案是否合致申請寬恕的條件，以作成最終決定。CDPP的決定會與ACCC是否給與民事寬恕的相關決定一併提供給申請人。

（二）寬恕政策是主動倡議而非被動適用。ACCC會主動接觸可能的嫌疑犯，然後倡議寬恕政策的優點，特別向事業強調，只有首位申請者能獲得免除。

（三）申請流程

１、潛在申請者（prospective applicant）事前可以假設性的事實（hypothetical basis），向ACCC諮詢，以決定是否其可以成為第一個申請者之資格保留。

２、marker制度提供申請人在一定期間內，得以準備提供符合申請資格的事證，先取得資格順位。通常是２８天，但經ACCC與申請人協商，必要時可延長之。

（四）ACCC如何使用申請資料：可在民事或刑事訴訟程序中，對付其他當事人；但對於申請人為申請寬恕政策所提供的事證資料，ACCC並不會在系爭案件中拿來向其主張，藉以換取申請人配合履行附條件免除所要求的條件，但如果該附條件免除被撤銷，則不在此限。ACCC會盡全力確保申請人提供資料的秘密性，以有效推展寬恕政策。

（五）國際卡特爾案件，與內國案件適用相同的規範，向外國競爭法主管機關申請寬恕政策，並不當然認為向ACCC提出申請。除法律有特別規定外，ACCC在未獲得當事人同意時，不會向其他競爭法主管機關揭露申請人所提供的事證資料，也不會揭露申請人的身分。

（六）寬恕政策（immunity policy）與合作政策（cooperation policy for enforcement matters）之關係：

１、自然人在不適用寬恕政策情形下，仍有可能依據合作政策獲得減輕或免除。該政策十分彈性，可以與寬恕政策考慮相同的要件，適用與否視個案而定。透過合作政策ACCC可以向第三人取得更多合作與協助，不限於寬恕政策申請人所能提供。至於合作政策的獎賞形式沒有限制，可能是ACCC給與全部或部分的豁免，或向法院建議減輕罰鍰。

２、寬恕政策適用於下列情況：

（１）申請人掌握有違法行為之重要事證，且該事證是競爭法主管機關尚未知悉或尚未充分掌握者

（２）申請人就卡特爾行為可提供主管機關完整且誠實的供述及事證資料

（３）申請人可以完全配合主管機關的調查作為，以及後續的訴訟程序

（４）申請人並未脅迫或勸誘他人加入聯合行為，且非卡特爾行為之首謀。

（５）申請人並無違法前例

（６）申請人應即時採取改正措施，並確保不再發生

（七）意見交流：

１、只有單一個人或單一事業可以申請適用寬恕政策，公會或數位申請人共同申請，均於法不許。

２、附條件免除是有可能被撤銷的，當申請人未履行該條件，或雖履行但實係提供虛偽資訊的話，ACCC會將附條件免除予以撤銷。

３、CDPP並無調查權限，關於卡特爾案件之調查專屬於ACCC職掌，而CDPP係就是否進行刑事訴追加以決定。兩機關間訂有備忘錄（Memorandum of Understanding between ACCC and CDPP‎ regarding Serious Cartel Conduct）

４、理論上，亦可能透過合作政策免除裁罰；如果首位寬恕政策申請人提供的資料有限，但仍依規定獲得最終免除，倘另有人透過合作政策（因為已不能再申請寬恕政策），提供更為重要的事證時，確實亦可能得到免除裁罰的決定。不過，實務上少見。ACCC在給予附條件免除時非常謹慎，並會要求申請人配合繼續調查，以取得更完整事證。

四、韓國

（一）適用寬恕政策要件：第一或第二位申請者提供足資證明卡特爾行為之證據；係在韓國公平會尚未掌握卡特爾行為相關資訊或充分證據前提出申請；在調查程序終了前協助調查；立即停止涉案卡特爾行為之參與；非強迫他人加入涉案卡特爾行為者。

（二）附加寬恕制度(Amnesty Plus)：附加寬恕政策係指涉案事業在A卡特爾案件中，倘另供述B卡特爾案件並符合相關要件時，不僅在B案中可獲得減免，在原本A案中亦可以例外獲得減免（例如，在A案是第三位申請者，原本無法適用寬恕證策，但因供述B案違法行為，且是第一位者，則不僅可在B案獲得免除，在A案亦可能享有0～100％寬恕之機會）。目前韓國及美國有採附加寬恕制度(Amnesty Plus)，歐盟則無。

（三）案件大幅成長原因：2000年開始引進寬恕政策，但成效不彰，一年約一至二件案例，然在2005年、2007年、2009年及2011年歷次修法後，案件量大增，歸納原因如次：

１、符合申請要件的第一、第二順位申請人，即「應」（automatic immunity system）適用寬恕政策，第一位全免，第二位減免50%，適用準則的明確性及可預測性提高，增加適用意願。按在2005年修法前，申請者能否獲得減免以及減免幅度，仍取決於主管機關的裁量權，適用要件不夠透明、適用效果亦不明確，故影響寬恕政策實施成效。

２、並引進附加寬恕制度(Amnesty Plus)

３、首謀者亦得申請適用；強迫加入聯合行為者，排除適用

４、加強保密措施

５、提高罰鍰額度，由營業額5%提高至10%

（四）重要案例及經驗

１、影印紙聯合調整價格案(2008)：4家涉案事業遍及4個國家，違法期間2001年至2004年，共處38億韓元。與ACCC合作，交換寬恕政策申請人所提供之事證，這是第一件國際卡特爾案件，韓國公平會自行調查完成。

２、航空公司聯合調整燃油費及航空貨物運送費用（2010）：21家涉案事業遍及16個國家，違法期間1999年至2007年，共處1243億韓元。這是第一件與其他國家競爭法機關共同進行調查（如突襲搜索），歷時三年。

３、港口輸油管業者圍標、協議價格及分配市場案（2009）：6家涉案事業遍及4個國家，違法期間1999年至2006年，共處500萬韓元。本案特殊處在於涉案事業在韓國未設有營業處所，無法進行現場調查，且是第一件國際圍標案。

４、執法經驗顯示，經由寬恕政策，主管機關得以有效查處大規模的卡特爾案件、從一案發現另一案。主管機關積極偵破卡特爾案件，致使卡特爾成員間不信任感增加，具有威嚇效果，事業也較有意願申請適用寬恕政策。

（五）獎勵告密者制度（Informant Reward Program）

韓國是第一個於卡特爾案件中採用此制度的國家，亦是韓國管制卡特爾行為中有效的工具之一，對於第一個提供證據的告密者給與一定金額的獎勵。此制度鼓勵內部（現在或過去）員工或外部如上下游的市場參與者可以提供與卡特爾相關的事證（至於直接參與卡特爾行為的個人或事業，以及基於職務獲得相）關資訊的公務員或僱員，則不能申請）

１、韓國公平會2002年引進此制度，最初獎勵金上限是韓元2千萬韓元，約美金2萬元，但案件數不多，成效有限。2003年修正提高為韓元1億，約美金10萬元；目前規定上限又提高至韓元20億，約美金2百萬元。

２、獎勵金的計算是依據「系爭案件的裁罰金額額度或處罰程度」及「證據的證明力」作為計算基礎，公式如下：

（1） 獎勵金的基本額（standard amount）：

	罰鍰總金額5億韓元以下時，基本額為罰鍰的百分之十

	罰鍰總金額高於5億韓元低於500億韓元，基本額為罰鍰的百分之五

	罰鍰總金額超過500億韓元時，基本額為罰鍰的百分之一

	未處罰鍰僅命改正違法行為時，基本額為200萬韓元

	未處罰鍰僅警示時，基本額為100萬韓元


（２）視告密者提供證據的證明力（分四級），以決定最終獎勵金額

	第一級 

top grade evidence
	例如參與合意的契約、協議等書面文件
	基本額的全額(100%)

	第二級 

high grade evidence
	重要事證
	基本額的80%

	第三級 

medium grade evidence
	會議紀錄等間接證據
	基本額的50%

	第四級 

low grade evidence
	得以查測卡特爾行為的線索
	基本額的30%


３、第一件案例就是2007年的砂糖業共同協定生產數量及銷售價格案，涉案三家事業共處約510億韓圜。本案得以偵破的主要關鍵就是被告之一的員工向公平會告密指出，有關三家事業協議每月產量之資料放在某處地下停車場，告密者因此得到韓元2億1千萬的獎勵金。

（六）意見交流：本會代表詢問身份保密之作法，韓國公平會表示確實會製發公開版與非公開版兩種版本的決定書。鑒於申請人所陳述內容與資料為查處卡特爾的有力工具，故會儘可能對寬恕政策申請者身分保密，且保密義務適用於所有人，包括外國業者。至於網站上部分案例將申請者身分公開之原因，報告人未明確答覆，僅表示引入認罪協商制度應有助於申請寬恕者身分之保密。

六、其它國家

新加坡公平會對於寬恕政策向採取積極宣導手段，除製作宣導短片，並印製漫畫手冊，讓民眾易於瞭解，也讓各國代表印象深刻。印度競爭法於2003年1月施行，同年10月成立競爭法主管機關（Competition Commission of India, CCI）。2009年引進寬恕政策，第一位申請者全免，第二位最高可免50%，第三位最高可免30%，減免額度主要考量因素包括，申請人提出申請的時點、CCI已經掌握事證程度、申請人提供事證之證據力，以及系爭案件的案情，迄今未有案例。
4、 心得或建議

一、當業者覺得被查處的機率不高，或即使被查到裁罰金額亦不夠重，或對於申請寬恕政策所能獲得利益沒有把握時，即無誘因申請。故除寬恕政策外，少數國家並採行（告密）獎金獎勵方式，俾有更多途徑蒐集聯合行為相關事證。此種告密、檢舉獎金獎勵方式，在我國法制中亦屬常見，如：

廢棄物清理法第67條：「對於違反本法之行為，民眾得敘明事實或檢具證據資料，向所在地執行機關或主管機關檢舉。主管機關或執行機關對於前項檢舉，經查證屬實並處以罰鍰者，其罰鍰金額達一定數額時，得以實收罰鍰總金額收入之一定比例，提充檢舉獎金予檢舉人。前項檢舉及獎勵辦法，由直轄市、縣(市)主管機關定之。主管機關或執行機關為前項查證時，對檢舉人之身分應予保密。」

契稅條例第32條：「告發或檢舉納稅義務人逃漏、匿報、短報或以其他不正當之行為逃稅者，稽徵機關得以罰鍰百分之二十獎給舉發人，並為舉發人絕對保守秘密。前項告發或檢舉獎金，稽徵機關應於收到罰鍰後三日內，通知原檢舉人，限期領取。公務員為舉發人時，不適用本條獎金之規定。」

此類檢舉案之涉案事實較為單純明確，制度設計上，依據最終罰鍰之金額比例提供獎金予檢舉人。另如檢舉組織犯罪，則視檢舉內容之違法性高低區分獎金額度：

組織犯罪防制條例第10條：「檢舉人於本條例所定之犯罪未發覺前檢舉，其所檢舉之犯罪，經法院判決有罪者，給與檢舉人檢舉獎金。其辦法由行政院定之。」檢舉組織犯罪獎金給與辦法第4條：「檢舉組織犯罪，每一檢舉案件，依下列規定給與檢舉獎金：一、檢舉發起、主持、操縱或指揮犯罪組織者，給與獎金新台幣一百萬元。二、檢舉參與犯罪組織者，給與獎金新台幣二十萬元。三、檢舉本條例第六條之資助犯罪組織者，給與獎金新台幣二十萬元。四、檢舉本條例第九條之包庇犯罪組織者，給與獎金新台幣五十萬元。五、檢舉前四款案件，因其提供之證據查獲成員逾三人之犯罪組織者，每增加一人，加給獎金新台幣十萬元。但增加總額不得逾新台幣三百萬元。檢舉同一組織犯罪，有前項第一款至第四款規定競合之情形者，從一最高額給與獎金。」

本會剛引進寬恕政策，透過制度設計，希望從卡特爾成員中獲得最直接、完整之事證，俟累積一定執法經驗，或可探討獎勵第三人（常見是公司內部員工或上下游事業）提供違法事證之必要性與妥適性。

二、從與會代表經驗分享可知，儘管寬恕政策制度設計差異不大，然各國民情及文化差異，對於實施成效仍有一定影響。尤其亞洲國家傳統上，對於「窩裡反」行為的排斥感較高，認為鼓勵「背叛」同伴是不道德、悖離「商道」的行為，儘管是從事違法行為的共犯。即使透過寬恕政策及國際合作，已查處不少國際卡特爾案件的韓國公平會，至今仍會面臨檢討聲浪。因此，本會在推動寬恕政策初期，除積極倡議外，亦須耐心讓各界熟悉、適應此種執法文化。

三、寬恕政策適用對象是否包括首謀，一說認為首謀者通常掌握最多關鍵事證，具有申請寬恕之資格，有助於案件調查。另說則認為首謀者與競爭同業進行卡特爾，然後申請寬恕豁免裁罰，讓其它同業受到制裁，以遂行其打擊同業目的，實不足採，故不應適用寬恕政策。兩說各有考量，韓方代表雖提出後者意見，然在目前寬恕政策制度上是允許首謀者申請，或係出於近來執法經驗之反思。均可供本會未來執法之參考。
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