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建构中国特色自由贸易港

国际航运反垄断豁免制度初探

汪梦晗，王崇敏
（海南大学 法学院，海南 海口 570228）

［摘 要］对国际航运业提供反垄断豁免是国际惯例，然而我国《反垄断法》和《国际海运条例》未对该问

题作明确规定，存在重大疏漏。中国特色自由贸易港国际航运反垄断豁免制度应定位为高水平和探索性、示

范性的国际航运反垄断豁免制度。海南自由贸易港可以利用自由贸易港法规制定权制定地方性的反垄断豁

免制度，在严格限制豁免条件的前提下为运营协议提供集体豁免。具体内容包括：一是采取集体豁免的豁免

模式；二是将豁除协议的类型限定为运营协议；三是规定豁除协议应满足的条件，如不得涉及讨论、商议、固定

运价的内容，不得限制、禁止国际船舶运输经营者独立订立运输合同等；四是建构集体豁免的配套机制。海南

自由贸易港还要建立国际航运联营体的豁免规则，规定紧密型联营体和松散型联营体的判别标准。
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国际上，绝大多数国家和地区为发展和繁荣航运业提供了不同程度的反垄断豁免制度支持。《中华

人民共和国反垄断法》（以下简称《反垄断法》）没有对国际航运反垄断豁免的问题作专门规定，《中华人

民共和国国际海运条例》（以下简称《国际海运条例》）对该问题作了一些规定，但这些规定比较零散、模

糊。而且，由于该条例的制定早于《反垄断法》，其与《反垄断法》中的相关制度在体系上并不相容。《中国

（海南）自由贸易试验区总体方案》指出：“提升国际航运能力。……建设具有较强服务功能和辐射能力

的国际航运枢纽，不断提高全球航运资源配置能力。”海南与国际主航道十分接近，且位于南亚和东南亚

的中心位置，在航运产业方面的发展潜力巨大。2021年，洋浦港集装箱吞吐量突破 131.83万标箱，同比

增长 29.3%，增速在百万标箱级以上港口中排名全国第一。2022年 1-5月，洋浦港集装箱吞吐量完成

67.06万标箱，同比增长 48.7%[1]。伴随着海南航运产业的爆发式发展，建构中国特色自由贸易港国际航

运反垄断豁免制度就显得尤为重要。

一、建构中国特色自由贸易港国际航运反垄断豁免制度的必要性

（一）促进国际航运业发展的要求

习近平总书记“4·13”重要讲话指出：“推进航运逐步开放。”中央12号文件再次强调：“推进航运逐步

开放。”《海南自由贸易港建设总体方案》（以下简称《总体方案》）指出：“实施高度自由便利开放的运输政

策，推动建设西部陆海新通道国际航运枢纽和航空枢纽。”推进航运的开放和国际航运枢纽的建设，不仅
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要完善港口、码头等航运基础设施，还要建构与航运业的产业特点相适应的航运法律体系。首先，与其

他行业相比，航运业有着较为独特的竞争环境。在理想的市场模型中，供给和需求均具有相当程度的弹

性，供需的不平衡将导致价格的变动，而价格作为一种市场化手段又能够有效地抑制或刺激需求，从而促

使供需重新归于平衡。但是，航运市场，特别是国际航运市场并不符合上述的理想模型。在供给端，国际

航运服务的固定成本极高，边际成本较低。这使得供给的弹性严重不足，运费的上涨或下降并不能有效

地促使运力增加或减少。在需求端，国际航运服务是一种为开展国际贸易所必需的服务，全球经济的循

环和产业链的稳定必须依靠这种服务才能实现。这使得需求的弹性严重不足，运费的上涨或下降同样不

能有效地促使货运需求减少或增加。也就是说，价格这种在理想的市场模型中有效的供需调节手段在国

际航运市场上是失灵的。其后果是，国际航运服务提供者之间展开割喉式竞争，竞相通过降低运费招揽

货载，从而挤压其他竞争对手的生存空间，最终将其排挤出国际航运市场[2]。这种过度竞争的行为不仅会

严重浪费航运资源，而且会影响航运业和国际贸易的长期健康发展[3]。现代反垄断法理论认为，竞争并不

一定与经济效率成正比，在某些特定的领域，垄断反而能创造更高的经济效率[4]17。这就要求反垄断制度

为国际航运市场上的某些垄断行为提供一定程度的豁免，以促进国际航运业的长期健康发展。其次，航

运业，特别是国际航运业属于资金密集型产业，进入门槛极高。在该市场上，小规模航运企业的经济实

力、技术实力难以支撑其参与国际竞争并取得优势地位[5]。因此，如果一个国家和地区将国际航运业作为

支柱性产业，就必须采取某些措施，引导分散经营的本土航运企业实现某种程度的联合，以获得规模效

益，提高国际竞争力。航运企业的联合往往意味着对竞争政策的违反，此时，为了扶持产业发展，竞争政

策应当向产业政策作出让步，根据产业发展的实际需要作出修正，将航运产业中的某些特定行为豁免于

反垄断法[6]。综上所述，国际航运业由于其产业特点，对反垄断豁免有着比较强烈的制度需求，这就要求

海南自由贸易港将鼓励航运业发展的产业政策有效转化为国际航运反垄断豁免制度。

（二）中国特色自由贸易港与国际接轨的要求

国际上，以美国、欧盟为代表的航运产业发展比较强势的国家和地区均制定了国际航运反垄断豁免

制度。美国是最早制定这一制度的国家，其早在《1916年航运法》中就对这一制度作出了规定，后经

《1984年航运法》和《1998年航运改革法》的修正后得以定型[7]。《1998年航运改革法》第 3条至第 8条从相

关概念的定义，豁免的范围、条件、备案与审查，申请人的救济等方面对该制度作出了规定。欧共体理事

会于 1986年通过《4056/86号条例》，该条例的核心是对技术协议和班轮公会协议提供反垄断豁免。2000
年，欧盟委员会通过《823/2000号条例》，为航运联营体协议提供反垄断豁免，该条例原定有效期至 2005
年 4月 25日。2005年 4月 20日，欧盟委员会通过《611/2005号条例》，对《823/2000号条例》作了小幅修

改，并将其展期至 2010年 4月 25日。2006年，欧盟委员会通过《1419/2006号条例》，决定自 2008年 1月 1
日起废除《4056/86号条例》。2009年，为了解决《823/2000号条例》有效期届满后，航运联营体协议是否

仍享有反垄断豁免的问题，欧盟委员会通过了《906/2009号条例》，其核心是延续对航运联营体协议的反

垄断豁免，该条例自 2010年 4月 26日起生效，原定有效期至 2015年 4月 25日。2014年，欧盟委员会通过

了《697/2014号条例》，决定将《906/2009号条例》延展至 2020年 4月 25日。2020年 3月，欧盟委员会通过

《2020/436号条例》，决定将《906/2009号条例》再延展至 2024年 4月 25日。目前，世界航运理事会、国际

航运公会和亚洲船东协会已向欧盟委员会提交意见，希望继续延展《906/2009号条例》[8]。以新加坡为代

表的世界知名自由贸易港也制定了这一制度。新加坡《竞争法》第 34条第 1款规定，禁止具有排除、限制

或扭曲新加坡境内的竞争之目的或效果的企业间协议、企业协会决定或一致行为，除非其根据本章规定

取得豁免①。2006年，新加坡贸易与工业部长颁布《竞争（班轮运输协议集体豁免）令》，其核心条款即第

5条规定对班轮运输协议豁免《竞争法》第 34条。《竞争（班轮运输协议集体豁免）令》附有有效期，但其在

实施过程中历经了2010年、2015年、2020年、2021年共四次延长，目前其有效期至2024年12月31日②。
从全世界范围来看，尽管豁免的范围和条件有所区别，但主要航运国家和地区均为国际航运协议提

① Competition Act 2004 Paragraph 34（1）.
② Competition（Block Exemption for Liner Shipping Agreements）Order Paragraph 2.
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供了反垄断豁免。可以说，豁免是国际惯例[9]。尊重国际惯例是海南自由贸易港与国际接轨的基本条

件，海南自由贸易港法律法规体系应当建立在尊重国际惯例的基础上[10]。这就要求海南自由贸易港尊

重国际航运反垄断豁免的惯例，制定国际航运反垄断豁免制度。此外，该制度目前的发展趋势是豁免的

取得趋于严格，即享有豁免的国际航运协议的类型趋于收缩，豁免的条件趋于苛刻[11]。海南自由贸易港

应当顺应这种发展趋势，确保制度建构与国际主流相适应。

（三）完善中国特色自由贸易港法律法规体系的要求

我国现有的国际航运反垄断豁免制度散见于一般法《反垄断法》与特别法《国际海运条例》。在一般

法层面，垄断协议的豁免被规定于《反垄断法》第 20条。在特别法层面，《国际海运条例》第 17条、第 28
条、第 40条对国际航运业的竞争监管问题有所涉及。为了配合 2022年修正的《反垄断法》，国家市场监

督管理总局起草了《禁止垄断协议规定（征求意见稿）》，其第 19条规定了反垄断执法机构在认定被调查

的垄断协议是否属于《反垄断法》第20条规定的情形时应考虑的因素。但是，该条规定较为框架性、原则

性，可操作性不强，难以在具体的国际航运协议反垄断执法中提供指引。上述一般法和特别法仅对国际

航运反垄断豁免进行了粗略的规定，未能形成体系，存在以下缺憾：第一，未明确规定国际航运协议的豁

免规则。《反垄断法》未将国际航运协议作为一种反垄断豁免的特殊情形。从法律适用的原则上讲，在下

位法的特别法与上位法的一般法不发生冲突、抵触的情况下，适用特别法优于一般法的原则[12]，特殊产

业管制法可以规定特定产业中的特定行为豁免于反垄断法[13]。但是，身为“特殊产业管制法”的《国际海

运条例》的表态较为模糊，其第 17条要求国际船舶运输经营者在国际航运协议订立之日起 15日内向交

通运输部备案。如何理解该条所称的备案呢？首先，备案这一要求说明，《国际海运条例》遵循国际惯例

在某种程度上承认了国际航运协议的合法性[14]127，其对国际航运协议持一定程度的许可[15]。其理由是，

如果《国际海运条例》对国际航运协议的合法性持否定态度，则直接对其加以禁止和处罚即可。在认为

国际航运协议违法的情况下，又要求国际船舶运输经营者将其备案，岂非要求后者自投罗网？其次，并

不能以备案为理由，推得《国际海运条例》对国际航运协议赋予了反垄断豁免。其理由是，豁免是反垄断

制度的例外情形，豁免的获得以法律有明确规定为限[4]40。《国际海运条例》并未规定国际船舶运输经营者

在向交通运输部备案国际航运协议后，可获得反垄断豁免。因此，并不能从备案推断出国际航运协议具

有反垄断豁免的特权[16]。“合法但不享有豁免”的国际航运协议为反垄断执法带来了极大的困惑。第二，

未明确规定国际航运联营体的豁免规则。历史上，为了避免国际航运市场上的无序竞争，航运企业组织

起了许多国际航运协议组织，组织的核心是成员间关于运力、运价、船期、舱位等达成的协议。国际航运

协议组织的严密程度不一，有的具有正式、固定的组织机构，有的仅有协议[17]。国际航运协议组织早期

主要以班轮公会①的形式存在。20世纪 70、80年代，班轮公会逐渐走向衰落，并于 20世纪末基本退出历

史舞台。伴随着班轮公会的衰落，航运联营体兴起。所谓航运联营体是指国际班轮运输经营者为开展

海上运输服务的联合行动而制定一个或者一系列协议[18]。与班轮公会相比，航运联营体在运力的配置

和航线、船期、港序的设计上更加科学，统一运价的手段更加灵活，在降低经营成本方面更加有效[19]。《国

际海运条例》第 28条第 2项规定，国际船舶运输经营者联营体的服务涉及中国港口某一航线的承运份额

持续 1年超过该航线总运量的 30%，且有可能对公平竞争造成损害的，国务院交通主管部门可以对此开

展调查。与对国际航运协议的态度类似，《国际海运条例》并未言明航运联营体是否享有反垄断豁免。

在中国特色自由贸易港法律法规体系中，《中华人民共和国海南自由贸易港法》）（以下简称《海南自由贸

易港法》）是“基本法”，围绕该法的许多法律规范需要海南运用一般地方立法权与特殊地方立法权予以

补充[20]。这就要求海南自由贸易港完善航运法律体系，建立国际航运反垄断豁免制度。

二、中国特色自由贸易港国际航运反垄断豁免制度的立法定位

建构中国特色自由贸易港国际航运反垄断豁免制度，应当结合中国特色自由贸易港的法律、政策环

① 根据联合国《1974年班轮公会行动守则公约》第 1条的规定，班轮公会是指两个或两个以上使用船只的运输商的团体，在特定的地理

范围内，在某一条或数条航线提供运送货物的国际班轮服务，并在一项不论何种性质的协定或安排的范围内，按照划一的或共同的

运费率及任何其他有关提供班轮服务的协议条件而经营业务。
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境，明确该制度的定位。

（一）高水平的国际航运反垄断豁免制度

《总体方案》指出“对标国际高水平经贸规则”。国际高水平经贸规则本身就具有先进性、科学性、合

理性、适用性，有利于促进各类经济要素在全球范围内自由、有序地流动。一些国际高水平经贸规则通

过长期的运行，受到了实践的检验，被国际社会广泛认可，成为了国际通行规则。只有主动适应国际高

水平经贸规则，才有机会主导国际高水平经贸规则的制定[21]。自由贸易港之间的航运竞争，在本质上是

航运法律制度的竞争。谁能将国际高水平航运规则有效地转化为本土化的航运法律制度，谁就能在航

运竞争中取得重要优势。一些国家和地区的国际航运反垄断豁免制度起源时间早，在长期的实践中不

断发展完善，在国际上的认可度较高，其他国家和地区甚至以此为模板制定自己的国际航运反垄断豁免

制度。比如，新加坡《竞争（班轮运输协议集体豁免）令》和中国香港《2017年竞争事务（船舶共享协议集

体豁免）命令》无论是在体系结构还是具体规则上都有明显对标《906/2009号条例》的痕迹。海南自由贸

易港应当主动对标以《906/2009号条例》为代表的国际高水平经贸规则，积极融入国际主流。

中国特色自由贸易港国际航运反垄断豁免制度不仅应当对标国际高水平经贸规则，还应当努力成

为国际高水平经贸规则的引领者。目前，国际经贸规则正处于加速重塑期，中国正在从全球经济治理的

参与者成长为负有更多责任的管理者[22]。我国自 2013年建立上海自由贸易试验区以来，在建立和运营

自由贸易试验区和自由贸易港的过程中，取得了大量先进、公正、灵活、实用的制度创新成果，如上海自

由贸易试验区商事登记制度和海南自由贸易港国际船舶登记制度。我国在参与全球经济治理的过程

中，需要提出自己的观点、主张、方案。这些观点、主张、方案的重要依据之一就是我国在建立和运营自

由贸易试验区和自由贸易港的过程中所取得的制度创新成果。国际航运反垄断豁免制度也是我国在中

国特色自由贸易港建设过程中进行的制度创新，我国可以在未来的双边或多边经贸规则谈判中，将这一

制度的核心内容融入其中，使之成为新的国际高水平经贸规则，为推动形成更加公平、合理的经济治理

体系提供立足于实践的可行方案[23]。为此，中国特色自由贸易港应当总结已有的、主流的国际航运反垄

断豁免制度的利弊得失，对其中合理的部分予以继承和发扬，对其中不合理的部分予以摒弃和修正，以

促进国际经贸交流、维持多边贸易、推动经济全球化为目标，既借鉴国际先进经验，又贴合本土特色，制

定自己的国际航运反垄断豁免制度。

（二）探索性、示范性的国际航运反垄断豁免制度

国际航运反垄断豁免制度是航运法的重要内容[24]，但是，我国《航运法》的立法进程相当迟缓。交通

运输部早在 1996年就开始了《航运法》立法的起草工作，期间历经 11稿，最终于 2004年形成了《航运法

（送审稿）》，但该项起草工作随后便陷入了停滞状态。直到 2011年，《航运法》的起草工作才得以重启。

在全国人大常委会目前的立法工作计划中，未见《航运法》的审议安排，《航运法》在短期内没有出台可

能。这种航运法制状况难以适应我国航运经济的高速发展，是制约我国航运业发展壮大的主要制度因

素[25]。无论是从为航运业发展提供充足制度供给的角度来考虑，还是从完善本国法制体系的角度来考

虑，我国最终还是要制定《航运法》[26]。要制定《航运法》,就要对国际航运反垄断豁免制度进行立法设计。

而中国特色自由贸易港国际航运反垄断豁免制度将为上述的立法设计提供宝贵的经验。国际航运反垄

断豁免制度本质上讲是一种规定在特别法即航运法上的反垄断豁免制度。一般来说，反垄断属于中央

事权[27]。《海南自由贸易港法》第 10条第 1款规定，海南省人民代表大会及其常务委员会可以就贸易、投

资及相关管理活动制定法规。贸易和投资是概括性的语词，是开放式的概念，对此应当作比较宽泛的理

解[28]。海南自由贸易港法规制定权的行使范围包括贸易、投资自由便利的相关事项及其相关的经济和

管理活动[29]。反垄断作为与贸易、投资密切相关的事项，当然包含于其中，这就使得海南制定地方性的

反垄断制度成为了可能。

中国特色自由贸易港所承载的重要使命包含先行先试和复制推广。从认识论的角度上讲，先行先

试是为了观察某种事物的效能或结果而采取的临时性和变通性的手段和方式[30]。在《航运法》尚未出
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台，全国层面的国际航运反垄断豁免制度尚未建立的情况下，中国特色自由贸易港国际航运反垄断豁免

制度就是一种先行先试，其为观察和评价国际航运反垄断豁免制度在我国的运行状态和制度收益提供

了重要的窗口，因而具有显著的探索性。中国特色自由贸易港是现代市场经济体系的示范平台，中国特

色自由贸易港进行制度创新的根本目的是形成先进的制度范式，为我国现代市场经济体系的完善提供

示范[31]。在探索制定《航运法》的过程中，中国特色自由贸易港国际航运反垄断豁免制度作为先进制度

范式的代表，具有较强的可复制性和可推广性，可以为全国层面国际航运反垄断豁免制度的制定提供重

要的制度范本，因而具有显著的示范性。

三、国际航运协议豁免规则的立法构想

禁止滥用市场支配地位、禁止垄断协议、控制经营者集中是反垄断法的三大支柱，从反垄断法的原

理上讲，滥用市场支配地位的行为因其恶劣程度较高，无法获得豁免，豁免仅针对垄断协议和经营者集

中[4]114。对于经营者集中，反垄断一般法上规定的经营者集中的豁免条件已经考虑了国际航运经营者集

中所涉及的利益因素。其是否享有豁免，仅需要在反垄断一般法上进行判断即可[32]。因此，国际航运反

垄断豁免的对象应仅限于垄断协议，即国际航运协议。从各个国家和地区的相关立法来看，国际航运协

议的豁免规则一般包括以下内容：第一，豁免的模式。国际上，针对国际航运协议的豁免主要包括集体

豁免与个案豁免两种模式。所谓的集体豁免是指反垄断法对某一类行为统一授予直接许可，一般无须

再逐案申请、审查和认定的豁免授予模式[33]。所谓的个案豁免是指反垄断执法机关在个案审查的基础

上作出豁免决定的豁免授予模式[34]。第二，豁免的条件。国际航运反垄断豁免制度所提供的豁免并非

一种概括式的豁免，只有属于特定类型且满足特定条件的国际航运协议才能获得豁免。第三，配套机

制。“徒法不足以自行”，国际航运协议豁免规则的有效运转还需要一些配套机制予以配合。

（一）对国际航运协议给予集体豁免

从海南自由贸易港目前的发展阶段来看，宜选取集体豁免模式作为国际航运协议的豁免模式。其

理由在于：首先，反垄断法在体现竞争政策的同时需要对产业政策作出必要回应，对产业政策提出的合

理要求予以兼容[4]18。目前，尽管海南省各主要港口的货物吞吐量近年来经历了爆发式增长[35]，但其较全

国其他主要港口和世界知名港口而言仍存在巨大差距。根据《劳氏日报》发布的 2021年度全球 100大集

装箱港口排行榜，海南仅海口港一个港口上榜，排名全国第 25名，全球第 92名[36]。相较于个案豁免模

式，集体豁免模式在豁免的取得程序上更加宽松，航运企业对是否能取得豁免的预期更加稳定，这种模

式能更好地服务于海南自由贸易港目前的航运产业发展需求。其次，集体豁免所体现的是一种事中事

后监管的反垄断监管模式，即先给予反垄断豁免，再在垄断协议实施过程中给予监管。事中事后监管是

一个与传统的事前审批监管相对应的概念，其早期出现于市场主体设立领域，是指行政机关依法律、行

政法规的要求与授权，根据其法定职能对市场主体在设立后的经营、管理等行为进行监督与监管的法律

行为[37]。伴随着我国市场监管改革的推进，事中事后监管模式开始向市场监管的其他领域扩张。与事

前审批监管相比，事中事后监管相信每一个市场主体都有遵守法律的能力和意愿。因此，不必对其进行

事无巨细的事前审查，而是待其进入市场后，再对其行为进行监督。这种模式体现了公权力对市场主体

的尊重，可以有效降低监管成本和市场主体的守法成本[38]。对航运企业而言，集体豁免省去了国际航运

协议的申报程序，为航运企业节省了大量的合规成本，特别是等待审批的时间成本，使得企业能够更及

时地开展经营策略的调整；对反垄断执法机关而言，集体豁免省去了国际航运协议的审批程序，使得反

垄断执法机关可以将有限的行政资源集中到对国际航运协议的实施过程的监管，从而更有效地维护国

际航运市场的竞争秩序。因此，就目前而言，集体豁免模式应是海南自由贸易港的优先选项。本文具体

的设想是，制定《海南自由贸易港国际海运条例》，在该条例中设置一个专章“国际航运协议的反垄断豁

免”；在该章中设置一个条款，授权海南省市场监督管理部门发布对国际航运协议的反垄断集体豁免。

（二）豁除协议的类型限定

哪些类型的国际航运协议可以获得集体豁免？这是国际航运协议豁免规则的立法设计的重要内
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容。关于这个问题，相关国家和地区的立法一般是通过列举的方式来规定豁除协议①的具体类型。美国

《1998年航运改革法》第 4条 a款将豁除协议的类型限制为：第一，讨论、确定或调整运费率、联运费率。

第二，分摊或分配货载、收入、利润或损失。第三，分配港口或对航次的数量和性质进行限制或调节。第

四，限制或调节货载、旅客的数量或种类。第五，在远洋公共承运人之间，或在远洋公共承运人与码头经

营人之间建立排他性的、优惠的或合作的工作安排。第六，控制、调节或者避免国际远洋运输的竞争。

第七，就有关服务合同的任何事项进行协商并达成协议[39]。欧盟理事会《第 906/2009号条例》第 3条将豁

除协议的类型限制为：第一，班轮运输服务的联合经营，包括协调或联合确定船期表或停靠港；出售或交

叉租赁船舶的舱位或舱室；共同使用船舶或港口设施；共同使用一个或数个联合经营办事处；提供集装

箱、集装箱底架或其他类似设备的出租(Rental)、租赁(Leasing)或购买的合同。第二，为应对供需波动而

调整运力。第三，联合运营或使用港口、码头和相关服务（如驳船或装卸服务）。第四，为实施上述三种

活动所必需的其他辅助活动，如使用基于计算机的数据交换系统；约定联营体成员有义务在一个或数个

相关市场中使用联营体分配的船舶，并且避免租赁第三方船舶上的舱位；约定除非获得联营体其他成员

的事先同意，否则联营体成员有义务在一个或数个相关市场上不向其他的船舶承运人转让或租赁舱

位②。新加坡《竞争（班轮运输协议集体豁免）令》第 5条第 1款(a)(a)项将豁除协议的类型限制为：第一，船

舶共享协议。第二，支线运输价格讨论协议。《班轮运输协议集体豁免指南》第16条对上述两种协议的内

容进行了细化：（1）船舶共享协议包括船舶服务的协调或共同经营、船舶舱位的交换或租用、联营体协

议、箱位交换或互换协议、箱位租赁协议、联合服务协议、组成“联营体”或“战略联营体”。班轮运营商可

以讨论并商定根据船舶共享协议租用船舶舱位的舱位费率，但不能就提供给第三方的价格或报酬条款

进行协商。（2）支线运输价格讨论协议包括提供给第三方的价格和报酬条款，但只有针对支线运输的价

格讨论协议能够得到豁免③。中国香港《2017年竞争事务（船舶共享协议集体豁免）命令》第 6条与欧盟

理事会《第906/2009号条例》第3条除条款编号方式不同外，内容基本一致。

在国际航运实践中，航运企业之间签订的国际航运协议种类繁盛、类型各异。相关国家和地区的立

法所列举的协议类型也不尽相同。学理上，相关研究习惯将上述协议区分为协商协议和运营协议。所

谓的协商协议，一般是指以运价或运力的讨论、协商为核心的国际航运协议。所谓的运营协议，一般是

指主要以共同经营、相互合作、提高服务质量为目的，不涉及运价或运力的技术、经营、商业上的合作安

排[40]。在上述四个国家和地区中，美国对协商协议和运营协议都给予了反垄断豁免；欧盟、新加坡、中国

香港总体上仅对运营协议给予反垄断豁免④。

本文认为，海南自由贸易港宜采欧盟、新加坡、中国香港的立法例。其理由在于：第一，从船货平衡

的角度上讲，协商协议直接触及了国际航运市场竞争的核心要素——价格（运费率）和供求（运力供给），

通过对价格和供求的统一调整，国际航运经营者在不提高服务质量和内部经营管理水平的情况下，即可

获得更强的议价能力，从而在运费率和运输条件的谈判中将托运人置于一种相当弱势的地位[41]。而运

营协议并不涉及价格和供求，承运人和托运人仍有围绕运费率和运输条件开展商谈的空间。尽管国际

航运经营者之间存在一定程度的协同，如航运企业间通过内部消化未出售的舱位，从而避免以较低的价

格向市场提供舱位，但这种协同并未实质性地颠覆托运人与承运人之间的地位平衡。第二，从反竞争的

效果上讲，协商协议一方面固定了航运服务的价格，另一方面人为地制造了航运资源的短缺。国际航运

经营者只需要按照固定的价格即可获得订单，其无须考虑通过降低运费率、提高运输时效等手段与其他

国际航运经营者展开竞争，其对国际航运市场的竞争有着较强的破坏和扭曲作用。而运营协议虽然通

过航运企业的一致行动在一定程度上缓解了航运企业之间的竞争，如通过联合确定船期表、港序来避免

① 香港《竞争条例》第 15条第 5款将享有集体豁免的垄断协议称为“豁除协议”（excluded agreement），这一语词十分简洁，且能够准确地

表达协议的特征，本文亦使用这一语词指代享有反垄断豁免的国际航运协议。

② COMMISSION REGULATION（EC）No 906/2009 of 28 September 2009 Article 3.
③ CCCS GUIDANCE NOTE ON THE BLOCKEXEMPTION FOR LINER SHIPPINGAGREEMENTS Paragraph 16.
④ 在协商协议中，新加坡《竞争（班轮运输协议集体豁免）令》仅对支线运输价格讨论协议提供豁免。支线运输是一种为干线运输提供

辅助的服务，其主要内容是为干线运输整合或重新分配货物，在国际航运市场上的占比极小。
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不同船舶在同一时段运行在同一航段或停靠在同一港口。但其并未在国际航运竞争的最核心要素——

价格上进行合谋，航运企业仍可以通过价格等手段开展竞争。因此，运营协议的反竞争效果比较有限。

第三，从海南自由贸易港发展的实际需求来看，海南自由贸易港一方面需要提供能够吸引航运企业来此

开展航运业务的产业政策，以发展壮大航运产业，另一方面需要保证航运企业之间存在适度的竞争，从

而让航运消费者能获得更优质、更经济的运输服务。运营协议虽然有一定的反竞争效果，但其从原理上

讲是通过航运企业之间的协同、配合，使得航运企业对船期、停靠港、舱位、箱位、陆地设施等资源的利用

更加合理化。从理论上讲，航运消费者可以从这些合理化安排中分享到利益。综上所述，在豁除协议的

范围上，海南宜参考欧盟、新加坡和中国香港的立法例，对运营协议提供豁免。

具体地说，在海南自由贸易港国际航运反垄断豁免制度中，以下类型的国际航运协议可以取得豁

免：第一，讨论、协商、共同制定船期表、停靠港的协议。第二，出售、交换、交叉租赁舱位、箱位的协议。

第三，共同使用船舶、港口、码头、陆地设施及相关服务的协议。第四，租赁、购买集装箱、集装箱底架或

其他类似设备的协议。第五，设立联络机构的协议。第六，为应对市场波动而协商运力调整的协议①。

第七，为实施上述协议所必须的协议。

（三）集体豁免的条件

尽管运营协议作为一个整体可以获得反垄断豁免，但为了防止个别的运营协议对国际航运市场的

竞争造成严重破坏，有必要再对其进行一次“过滤”。域外法上，欧盟理事会《第 906/2009号条例》第 4条
规定，豁免不适用于直接或间接、单独或结合各方控制下的其他因素而有下列目标的协议：第一，固定提

供给第三方的班轮服务的价格；第二，除为应对市场波动外，限制运力或销售；第三，分配市场或客户。

第5条第1款规定，以货运吨数或20英尺标准箱当量单位计算，在联营体所经营的相关市场中，联营体成

员的占有率合并不得超过30%。根据第6条的规定，联营体必须允许成员退出联营体而不受经济或其他

惩罚——特别是在一个或数个相关市场上停止运输活动，无论联营体是否规定成员在一段时间后可以

恢复这种活动。退出联营体的通知应当提前 6个月提出；联营体可以规定，只能在协议生效之日起或服

务开始之日起最多24个月之后发出退出通知，以较晚者为准。对于高度一体化的联营体，退出联营体通

知的期限可以延长至 12个月；联营体可以规定，只能在协议生效之日起或服务开始之日起最多 36个月

之后发出此类通知，以较晚者为准。新加坡《竞争（班轮运输协议集体豁免）令》第5条第1款b项规定，协

议应当允许当事人在保守合同秘密的基础上订立服务合同；应当允许当事人在约定的通知期内发出通

知，退出协议。c项规定，协议不得要求当事人强制遵守运费率；不得要求当事人向其他班轮运营人或其

他人披露有关服务合同的机密信息。第 4条第 1款规定，以货运吨数或 20英尺标准箱当量单位计算，协

议当事人在市场中的占有率不得超过 50%。中国香港《2017年竞争事务（船舶共享协议集体豁免）命令》

第 7条 c项规定，“该协议容许班轮营运人在依照经协定的合理通知期给予通知后退出协议”，但该命令

未明确上述通知期的具体时长。第 8条 a款将缔约方市场占有率限定为 40%。除以上两点之外，该命令

的相关内容与欧盟理事会《第906/2009号条例》基本相同。

上述国家和地区对豁除协议的条件规定主要包含三个方面：第一，禁止当事人商定运价，禁止当事

人非以应对市场波动为目的商议运力调整。由于欧盟、新加坡和中国香港未将协商协议纳入豁除协议

的范围，上述禁止性规定实际上是对豁除协议的范围的消极规定。第二，禁止限制、剥夺当事人独立订

立服务合同的权利或保守合同秘密（如运费率、运输条件等）的权利。上述规定可以避免当事人之间交

换敏感商业信息，从而避免其采取更加一致的商业行动。第三，禁止限制、剥夺当事人退出协议的权利，

且禁止对退出协议的当事人进行惩罚。上述规定可以保障当事人的意思自治，保障当事人在航运市场

上的独立性，防止国际航运经营者过度结合。第四，禁止划分市场。这种协议容易导致市场条块分割，

使得航运资源无法得到有效利用，与我国目前建立统一大市场的政策目标相违背。第五，当事人拥有的

① 航运企业为应对市场波动，如疫情、自然灾害等导致的短期内货载急剧收缩而进行的运力协商，虽然也涉及运力调整，但其本质上属

于市场主体为应对市场异动而采取的被动的、必要的措施，且此类协商并非频繁或有规律地进行，其对国际航运市场竞争秩序的破

坏程度较轻，从反竞争效果上看，也可以将其归入运营协议的范畴。
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市场占有率单独或合计不得超过一定的限额。这是因为，如果当事人在相关市场上所占份额较大，该国

际航运协议对竞争秩序造成严重影响的可能性也比较大。

海南自由贸易港可以参考上述规定，对豁除协议的条件加以规定：第一，协议不得涉及讨论、商议、

固定运价的内容。第二，协议不得限制、禁止国际船舶运输经营者独立订立运输合同，不得强制其披露

运输合同以及与运输合同相关的商业秘密。第三，协议不得限制、禁止当事人退出协议，不得约定对退

出协议的当事人予以处罚。国际航运协议是一种具有联合性、整体性、稳定性的商业安排，当事人突然

退出协议后，其他当事人难以对商业安排，特别是船期、停靠港等做出及时调整。因此，应当允许协议约

定一定的退出通知期和禁止期。关于该通知期和禁止期的上限，海南在建立国际航运反垄断豁免制度

的初期，宜采新加坡和中国香港的立法例，仅作“合理期限”的原则性规定即可，待该制度运行一段时间

后，再根据实际情况作更详细规定。第四，协议不得涉及航线、货载或港口的分配。第五，协议当事人在

相关市场上的占有率单独或合并不得超过一定限额。欧盟将这个限额规定为 30%，中国香港为 40%，新

加坡为 50%。本文认为，在建立国际航运反垄断豁免制度的初期，海南自由贸易港宜采较为保守的立法

例，即欧盟的 30%，以控制国际航运协议对竞争秩序的损害。待该制度运行一段时间后，通过对运行状

况的评估和一定的压力测试，再对该比例作适当提升。

（四）建立集体豁免的配套机制

《总体方案》指出“强化竞争政策的基础性地位”。根据《海南自由贸易港法》第 24条第 1款的规定，

海南自由贸易港要建立统一开放、竞争有序的市场体系。国际航运反垄断豁免制度作为一种反垄断的

例外情形，难免对竞争秩序和竞争政策产生一定的冲击。为了将这种冲击控制在必要的、可接受的、合

理的范围内，确保其不会破坏“统一开放、竞争有序的市场体系”，在实体上要控制豁除协议的范围和条

件，避免豁除协议范围和条件过于宽广和宽松；在程序上要建立集体豁免的配套机制，对豁除协议及其

实施效果进行动态监控，并在其严重冲击竞争秩序时对其取消豁免。

一是建立集体豁免的授权后评估机制。航运反垄断问题处于产业政策和竞争政策的交汇点上，反

垄断豁免之对象的取舍更容易受到瞬息万变的产业环境和竞争环境的影响[42]。在当前的产业形势和竞

争形势下给出的反垄断豁免或许是合宜的，但伴随着产业环境和竞争环境的快速调整，其可能会变得不

合时宜。这就需要一种对已经授予的国际航运协议集体豁免进行评估的机制。中国香港《竞争条例》第

19条规定，竞争事务委员会应当在规定的时间或者在其认为有必要时对集体豁免命令进行检讨。海南

自由贸易港可以规定，海南省市场监督管理部门应定期或者在其认为有必要时对国际航运协议的集体

豁免进行评估，评估的对象主要是集体豁免的范围和条件，并根据评估结果对上述内容进行删减、增列

或修正；在评估的过程中，应当就相关问题举行听证，保证承运人、托运人及相关利益群体均有机会表达

自身的观点和诉求。

二是建立集体豁免的个别取消机制。对于反垄断执法机构所掌握的国际航运协议，如果反垄断执

法机构认为其不满足集体豁免的要求，就应当作出决定，取消其所享有的豁免。新加坡《关于班轮运输

协议的整体豁免的指导说明》第 34条规定：“如果竞争与消费委员会意欲作出取消班轮运输协议集体豁

免的决定或与之相关的决定，竞争与消费委员会应就此通知它认为是或者曾经是班轮运输协议当事人

的一方。通知应当包含《竞争条例》第 15条第 1款所规定的信息①。根据《竞争条例》第 15条的规定，当

事人有向竞争与消费者委员会进行申述的权利，有权查阅竞争与消费者委员会的与本案相关的档案。

当竞争与消费者委员会作出取消班轮运输协议集体豁免的决定时，应当向它认为是或者曾经是班轮运

输协议当事人的一方发出通知。该通知应当列出竞争与消费委员会作出该决定所依据的事实和理由。

该决定应当公开。”《关于班轮运输协议的整体豁免的指导说明》第35条规定：“根据《竞争（上诉）规例》第

7条，当事人可以就取消集体豁免的决定向竞争上诉委员会提出上诉。上诉必须在当事人收到取消决定

① 根据新加坡《竞争条例》第15条第1款的规定，该项通知应包含以下信息：第一，竞争与消费委员会作出该决定所依据的事实和理由；

第二，当事人以书面形式向竞争与消费委员会指出通知所载的哪些信息应当被竞争与消费委员会视为机密以及为何应当被视为机

密的期限；第三，当事人可以就通知中提及的事项向委员会提交书面声明的期限。
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之日或取消决定公布之日起两个月内提出，以较早者为准。”海南自由贸易港可以参考上述规定，对集体

豁免的个别取消机制作如下设计：第一，反垄断执法机构认为某项国际航运协议不符合集体豁免的条件

的，应当向该协议的当事人发出通知。通知应当包含以下内容：反垄断执法机构认为该项国际航运协议

不符合集体豁免之条件的事实与理由；当事人申请反垄断执法机构对相关事项予以保密的期限；当事人

向反垄断执法机构提交书面声明的期限。第二，垄断协议的当事人也有权向反垄断执法机构进行口头

申述，并查阅有关材料。第三，当事人对反垄断执法机构取消豁免的决定不服的，可以在一定期限内申

请行政复议或提起行政诉讼。

四、国际航运联营体豁免规则的立法构想

从反垄断法的原理上讲，企业联营既可能构成经营者集中，也可能构成垄断协议[43]。因此，国际航

运联营体与国际航运协议之间并不是非此即彼的关系。总的来说，如果联营体协议中约定的协作不那

么密切，航运企业之间仍具有较明显的独立性时，此联营体协议一般仍属垄断协议的范畴，可以在国际

航运反垄断豁免制度之下取得豁免。但是，有的联营体协议约定设立一个正式或非正式的机构来统一

安排成员的经营活动，或者成员直接将船舶交由联营体经营管理。在这种联营体中，尽管协议成员在法

律上保持了各自的独立性，但其在市场竞争中却表现出更强的统一性、一致性和集中性，这种国际航运

联营体具有了经营者集中的特征，则不应在国际航运反垄断豁免制度之下取得豁免。因此，国际航运反

垄断豁免制度需要对联营体加以区分，将构成经营者集中的联营体甄别出来。

（一）国际航运联营体的界定

《国际海运条例》第 28条第 2项直接使用了联营体这一语词，但并未界定国际航运联营体的概念。

域外法上，欧盟理事会《第 906/2009号条例》第 2条第 1款规定：“联营体是指两个或两个以上专门为一条

或多条航线的货物提供国际班轮运输服务的船舶经营承运人之间的协议或一系列与之相关联的协议，

其目的是在海上运输服务的联合经营中实现合作，并改进未联营时各成员提供的服务的质量，通过技

术、业务和（或）商业安排使其业务合理化。”从该款规定可以看出，联营体须符合以下特征：第一，联营体

的合作范围应限定于特定的一条或多条航线。在国际航运实践和相关研究中，存在着一个与航运联营

体类似的概念——航运联盟。航运联盟的合作范围一般是在特定区域甚至全球范围内的不特定航线

上，这是航运联盟与航运联营体的显著区别[44]。第二，联营体产生效益的途径是通过成员间的协调与合

作实现海上运输服务的合理化，而非通过统一运费率、分摊成本或损失等手段攫取垄断利益。参考上述

的定义和特征，海南自由贸易港可以将国际航运联营体界定为：两个或两个以上从事国际班轮运输业务

的国际船舶运输经营者之间订立的以提高运输服务水平、降低运输服务成本等为目的在特定的国际航

线上展开联合经营的协议。

（二）国际航运联营体的类型划分

《反垄断法》对企业联营体未作专门规定。域外法上，欧共体理事会《4064/89号条例》第 3条第 2款
将企业联营区分为合作型联营和集中型联营。前者旨在协调联营体成员间的竞争行为；后者不以协调

竞争为目的，而是要通过联营体的建立来执行自治的经济实体所具有的所有功能①。根据《4064/89号条

例》的规定，合作型联营适用欧盟关于垄断协议和滥用市场支配地位的相关法律，集中型联营适用欧盟

关于控制经营者集中的相关法律[14]112。合作型联营和集中型联营的区分也存在于我国的航运反垄断执

法实践中。马士基、地中海航运、达飞于 2013年向中国商务部申报设立网络中心，网络中心对联营体成

员在合作航线上的所有船舶进行除技术管理以外的日常管理；根据事先商定的运作程序独立运营；在规

定航次成本的基础上，将合作所涉航线分组统一结算、分摊成本；直接对未使用箱位进行处理；直接决定

通停航。商务部认为，马士基、地中海航运、达飞通过设立网络中心，整合了交易方在全球东西航线的全

部运力，应属于紧密型联营体，与松散型的传统航运联盟存在实质不同②。与商务部所称的“紧密型联营

① COUNCIL REGULATION（EEC）No 4064/ 89 of 21 December 1989.
② 中华人民共和国商务部：《关于禁止马士基、地中海航运、达飞设立网络中心经营者集中反垄断审查决定的公告》（商务部公告 2014

年第46号）。
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体”和“松散型的传统航运联盟”相对应的就是《4064/89号条例》所称的“集中型联营”和“合作型联营”。

我国的相关研究一般使用紧密型联营体和松散型联营体来称呼这两种国际航运联营体[45]，为了与相关

研究及我国的反垄断执法实践保持一致，海南自由贸易港宜将国际航运联营体区分为紧密型联营体和

松散型联营体。

（三）紧密型联营体和松散型联营体的判别标准

域外法上，根据欧盟委员会《关于第 4064/89号理事会条例项下全功能合营企业概念的通告》的规

定，对于合营企业是否构成“执行自治的经济实体所具有的所有功能”，应从以下三个方面加以考虑：第

一，共同控制，即合营企业由两个或两个以上的企业（其母公司）行使共同控制权。第二，企业结构变化，

即合营企业执行通常由在同一市场上运营的企业执行的职能。为此，合营企业必须拥有专门负责其日

常运营的管理层，并能够获得足够的资源，包括财务、员工和资产。第三，长期的经营计划，即合营企业

不应以短期协作为目的。

参考域外法的规定，结合我国已有的反垄断执法实践和国际航运业的实际特点，海南自由贸易港可以

从以下几个方面规定紧密型联营体和松散型联营体的判别标准：第一，联营体成员在船舶运营上的独立

性。船舶是航运企业所掌握的最重要的航运资源，船舶运营是航运企业最核心、最基本的业务。因此，航

运企业在联营体中的独立性在很大程度上体现为船舶运营的独立性。松散型联营体一般不干涉船舶的运

营，联营体成员在船舶运营过程中的协作基于自愿原则；在紧密型联营体中，与船舶运营有关的重要事项

往往是由联营体或者联营体所设立的机构直接决定的，联营体甚至可以直接要求成员将船舶交由联营体

运营[46]。第二，联营体对其成员施加影响的机制。松散型联营体的磋商和议事一般通过定期或不定期的

会议进行，再通过该会议以纪要、决定、倡议等形式影响成员的经营策略。而紧密型联营体往往设置有一

个可以无须经由磋商而直接向成员发布指令、命令、要求的实体，该实体可能是某个联营体成员，也可能是

联营体设置的某个常设或临时机构。第三，联营体所设置的机构的职能和权限。为了实现联营，松散型联

营体和紧密型联营体都会设置一些机构，但是，在松散型联营体中，这些机构的职责主要是联络、沟通、协

调；而紧密型联营体中的机构具有独立的执行权，可以直接决定成员的经营[47]。第四，联营体是否具有独

立市场主体才具有的功能。松散型联营体往往仅具有议事协调的功能，不直接参与交易和竞争；在紧密型

联营体中，联营体成员往往将经营权让渡给了联营体，联营体因此具有了独立会计核算、独立从事交易等

功能，并通过新设法人等形式直接参与交易和竞争。第五，联营体是否具有长期的经营计划。松散型联营

体一般约定了明确的联营时间，且联营时间偏短；紧密型联营体往往未约定明确的联营时间，成员之间的

协作比较持久。需要指出的是，国际航运实践具有极强的复杂性，在判定国际航运联营体属于紧密型联营

体还是松散型联营体时，不应以上述的单个标准为依据，而应当综合上述的标准，进行系统性的判定。

五、结 语

国际航运反垄断豁免制度是连接中国特色自由贸易港的竞争政策和航运产业政策的纽带，既肩负

着完善中国特色自由贸易港法律法规体系的使命，又肩负着为《航运法》中的国际航运反垄断豁免制度

进行探索、积累经验、提供示范的使命。《总体方案》指出要“借鉴国际经验”，一方面，各个国家和地区关

于国际航运反垄断豁免制度立法的总体趋势是在严格限制豁免范围和条件的基础上对国际航运协议提

供反垄断豁免。海南自由贸易港应当顺应这种趋势，遵循国际惯例，通过立法明确规定对符合法定范围

和条件的国际航运协议给予反垄断豁免。另一方面，国际航运业受国际经济形势和地缘政治局势的影

响极大，因而具有明显的易变性。海南自由贸易港应当密切追踪国际航运业及相关域外立法的发展变

化，对国际航运反垄断豁免制度进行及时调整，从而保证中国特色自由贸易港国际航运反垄断豁免制度

既能融入国际主流，又能适应国际航运业发展的新趋势。
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A Preliminary Study of the Anti-Trust Exemption System
of International Shipping in the Construction of Free Trade Port

with Chinese Characteristics

WANG Meng-han, WANG Chong-min
(Law School, Hainan University, Haikou 570228, China)

Abstract: It is an international practice to provide the anti-trust exemption for the international shipping industry.

The Anti-Monopoly Law of the People's Republic of China and the Regulations of the People's Republic of

China on International Ocean Shipping don't make clear this issue, which is a major omission. The anti-trust

exemption system for international shipping in the free trade ports with Chinese characteristics should be

positioned as a high-level, exploratory and exemplary anti-trust exemption system for international shipping.

Hainan Free Trade Port can make use of the power of enactment for the free trade port laws and regulations to

formulate the local anti-trust exemption system, and provide the block exemption for operating agreements

under the premise of strictly limited exemption conditions. Specific contents are supposed to include: First,

the block exemption can be adopted as the exemption mode; Second, the type of excluded agreement is limited

to the operating agreement; The third is to explicitly exclude the conditions that the agreement should meet,

such as no involvement of the contents of discussion, negotiation, and fixed freight rate, and no restriction or

prohibition of international boat shipping operators from independently concluding transport contracts; The

fourth is to build a supporting mechanism for block exemption. Hainan Free Trade Port should also establish

the exemption rules for international shipping joint ventures and clarify the criteria for identifying the tight

joint ventures and the loose ones.

Key words: free trade port; anti-trust exemption; international shipping agreement; international shipping joint

venture; collective exemption
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