湖南省工商行政管理局 
行政处罚决定书
湘工商竞处字〔2012〕1号
 

　　当事人：永州市保险行业协会

　　住所：冷水滩区湘永路中亚家园1603室

　　机构类型：社会团体法人

　　法定代表人：陈长义  

　　注册资金：叁万元

　　业务范围：理论研究、学术交流、业务咨询、行业管理

　　登记证书号码：湘永社证字第157号

　　2012年1月，永州市工商行政管理局收到永州市纠正行业不正之风办公室转来的群众投诉，称当事人组织达成垄断协议。经本局与永州市工商行政管理局初步核实，发现当事人组织永州市12家保险企业签订《永州市新车保险服务中心合作公约》（以下简称《合作公约》），涉嫌组织达成垄断协议，违反了《中华人民共和国反垄断法》相关规定。经请示，2012年5月29日，国家工商行政管理总局授权本局立案调查处理此案。5月31日，本局对当事人立案调查。

　　经查，当事人于2011年10月19日至11月8日，组织中国人民财产保险股份有限公司永州市分公司等12家保险企业签订了《合作公约》，并依据《合作公约》于2011年12月19日组织成立永州新车保险服务中心（以下简称新车中心），至2012年5月31日止，当事人一直以新车中心为平台，组织实施《合作公约》。

　　现查明：《合作公约》的签约单位共12家，分别是：中国人民财产保险股份有限公司永州市分公司（以下简称人保产险）、中国平安财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称平安产险）、中华联合财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称中华联合）、太平洋财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称太平洋产险）、中国人寿财产保险股份有限公司永州市中心支公司（以下简称国寿产险）、大地财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称大地产险）、阳光财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称阳光产险）、天安财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称天安产险）、安邦财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称安邦产险）、华安财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称华安产险）、渤海财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称渤海产险）、都邦财产保险股份有限公司永州中心支公司（以下简称都邦产险）。当事人分别于2011年10月9日、17日下发《关于召开产险理事会的通知》、《关于再次召开产险理事会的通知》，召集上述12家保险企业亦即永州产险理事会成员单位开会，讨论制定《合作公约》，准备成立新车中心。10月19日，当事人组织召开的12家保险企业全部参加的产险理事会通过了《合作公约》。因当时部分保险企业负责人未当场签字，当事人通过沟通协调，12家保险企业相继在《合作公约》文本上签字确认。当事人于11月8日以永保协〔2011〕29号文件形式向12家保险企业印发了《合作公约》。

　　《合作公约》就新车中心的“组建原则”、“组织形式”、 “业务计划调配”、 “运行方式”、 “违约责任”等内容做了规定。《合作公约》的具体内容包括：

　　1、明确新车中心组织形式：是由具有车险经营资格的保险企业共同参与，各成员单位委托当事人组织成立的机构。

　　2、明确了当事人的职责与权限：当事人“负责各成员单位之间、新车中心与相关职能部门和消费者之间的协调工作……及时发现解决工作中出现的有关问题；督促各成员单位执行本协议……”。新车中心法定代表人与当事人的法定代表人为同一人，履行新车中心的人事、财务、实际运作等全面职责，承担其法律责任。

　　3、规定新车中心的具体运作：一是全市范围内新车承保业务统一进入新车中心（含二级服务点）办理。各成员单位统一停办新车保险电销（电话销售和网上销售）业务和新车保险兼业代理业务。二是新车中心严格按照各成员单位向保监会报批的条款费率（即不打折）进行承保。三是向成员单位收取咨询服务费。

　　4、规定实行业务计划调配：《合作公约》第一条第2款规定“中心严格执行、合理调整计划额度”。第五条对业务计划调配作了具体规定。其中第1款明确了计划额度的确定依据。即以2010年底各成员单位车险业务市场占比为准，确定各成员单位开办之初至2011年底的计划额度。首期计划额度为人保产险占48.93%，平安产险占15.35%，天安产险占3.27%，华安产险占1.11%，中华联合占10.52%，太平洋产险占6.83%，大地产险占3.47%，安邦产险占0.44%，阳光产险占2.02%，国寿产险占8.03%，渤海和都邦产险为0。以后年份计划额度依据各成员单位上一年度所收车险总保费的市场占比分配。第2款明确计划额度的调配方式。新车中心以承保台数对各成员单位进行调配，签单台数比例欠额或超额的由新车中心主任室实施分月份、季度、年度调控和平衡。新车中心定期公布《月报表》公布计划额度执行情况。

　　5、明确违约责任，制定详细的稽查及处罚制度：一是要求各成员单位交纳1万元，作为违约固定保证金。二是对各成员单位场外投保、加保或瞒报新车业务等行为作出处罚规定。三是稽核部每月对违约违规行为进行稽查，由新车中心和当事人负责实施处罚决定。

　　还查明：《合作公约》签订后，2011年12月19日，当事人牵头与除渤海产险和都邦产险以外的10家《合作公约》签约单位以发起人身份申请成立新车中心。新车中心自当年12月28日正式挂牌运行，至2012年6月1日停止运行。其业务范围为代办新车保险、业务咨询培训、协调关系。新车中心成为具体实施《合作公约》的专门机构和平台。当事人为组织推动《合作公约》实施，多次召开会议，下发文件，商讨新车中心运作中遇到的问题、解决的办法等事项，并对执行计划调控等问题做了进一步具体规定。当事人还负责《合作公约》的具体实施运作：一是每日要求各成员单位报送包括县域承保的新车保险报表，每月公布计划额度执行情况；二是进行调控，先后印发了《关于暂停出单实行调控的通知》、《关于新车承保停机调控情况的通报》，通报了对成员单位停机调控期间的承保情况，并对调控效果进行分析；三是要求各成员单位缴纳新车保险咨询服务费。为保障《合作公约》的实施，当事人还多次组织对成员单位开展稽查，对超过计划额度的成员单位实行停机调控，对违反《合作公约》的行为进行处罚。

　　另查明：2012年1月1日起至5月30日，10家保险企业在新车中心共承保新车保险8994台，收取保费37780372.89元，新车中心实际收取咨询服务费253919.18元。

　　上述事实，由以下证据证实：

　　第一组证据：证明当事人具备承担法律责任能力的证据。

　　当事人的《社会团体法人登记证书》、《组织机构代码证》及新车中心的《民办非企业单位登记证书》、《组织机构代码证》等证件的复印件，以及永州市保险行业协会章程文本。

　　第二组证据：办案程序证据。

　　1、2012年5月29日，国家工商行政管理总局工商竞争字〔2012〕101号文件，该文件授权本局立案查处本案，证明本局具有案件管辖权。

　　2、《湖南省工商行政管理局案件来源登记表》和《湖南省工商行政管理局立案审批表》，证明本局履行了立案程序审批程序。

　　3、本局印发的调查通知书（湘工商调字〔2012〕第18号）、《湖南省工商行政管理局送达回证》，证明本局向当事人送达了调查通知书；《湖南省工商行政管理局有关事项审批表》，证明本局履行了调查审批程序。

　　第三组证据：证明当事人组织达成、执行《合作公约》的证据。

　　1、本局向当事人调取的关于当事人召集12家保险企业开会签订《合作公约》的通知：《关于召开产险理事会的通知》、《关于再次召开产险理事会的通知》、《关于召开“永州市新车保险服务中心”领导小组首次会议的通知》。证明当事人在12家保险企业达成《合作公约》过程中发挥组织作用的事实。

　　2、本局向当事人调取的当事人印发的《合作公约》文本：《关于印发执行＜永州市新车保险服务中心合作公约＞的通知》（永保协〔2011〕29号）。证明《合作公约》的内容以及当事人对《合作公约》的实施具有领导作用。

　　3、本局向各保险企业调取的《合作公约》文本，证明各保险企业的《合作公约》文本与当事人的文本内容一致，本局调取的《合作公约》文本真实可信。

　　4、本局向当事人调取的《永州市保险行业2011年1-12月业务情况统计表》、《永州市保险市场份额情况一览表》。证明当事人依据2011年各保险企业产险市场占比来确定2012年各保险企业新车保险业务销售市场计划额度，分配计划额度的事实。

　　5、本局向当事人调取的关于新车中心的相关资料：《关于建立新车保险和事故车辆快处快赔服务中心的请示》、《关于建立新车保险和事故车辆快处快赔服务中心的会议纪要》。证明当事人根据《合作公约》牵头组建新车中心的事实。

　　6、永州市民政局提供的证据：《关于建立新车保险和事故车辆快处快赔服务中心的会议纪要》、《关于设立“永州新车保险服务中心”恳请书》、《关于永州新车保险服务中心“业务主管单位”确定情况的说明》、《永州新车保险服务中心章程》、《验资报告》、《门面租赁合同》、《永州市新车保险服务中心民办非企业单位申请成立登记表》、《准予永州新车保险服务中心成立登记决定书》、新车中心的《民办非企业单位登记证书》、《关于印发执行＜永州市新车保险服务中心合作公约＞的通知》。证明当事人牵头组织《合作公约》10家签约单位以发起人身份共同组建新车中心的事实。

　　7、本局向当事人调取的当事人印发的《永州市新车保险服务中心实施细则》、《关于新车保险服务当前一些突出问题及解决办法》、《关于尽快缴纳1-3月新车保险咨询服务费的催缴书》等文件。证明当事人为组织推动《合作公约》实施，数次召开会议，下发文件，商讨新车中心运作中遇到的问题、解决的办法等事项，并对执行计划调控等问题做进一步具体规定的事实。

　　8、当事人提交的情况说明等资料：《永州新车保险服务中心成立的可行性报告》、《关于工商涉嫌垄断调查所提两个问题的说明》、《关于永州新车保险服务中心运作和管理有关情况的说明》。证明当事人实施计划额度调控的事实。

　　9、本局向当事人调取的《2011年12月-2012年5月各成员单位承保报表》、《新车保费及手续费汇总表》。证明成员单位按《合作公约》要求将包含县域二级服务点的所有承办新车保险台数报备，当事人统计掌控总数，进行计划额度调控的事实。

　　10、本局执法人员对当事人的法定代表人及其相关工作人员进行调查制作的《询问笔录》7份，以及相关身份证明资料。证明当事人召集、组织相关保险企业签订《合作公约》，牵头组建新车中心，并负责《合作公约》的具体实施和新车中心的具体运转，当事人实行业务计划调配的事实。

　　11、本局执法人员对12家保险企业负责人进行调查制作的《询问笔录》12份，以及相关身份证明资料。证明当事人组织12家保险企业签订《合作公约》的过程，负责组织实施《合作公约》的事实。

　　12、本局向当事人调取的当事人开展检查稽查的相关文件：《关于开展车险自律检查的通知》、《车险自律公约执行情况检查方案》、《关于2012年一季度车险检查情况的通知》、《关于对2012年第一次车险自律公约检查情况的说明》。证明当事人采取措施保障《合作公约》实施的事实。

　　13、本局向当事人调取的当事人进行处罚的相关文件:《关于暂停出单实行调控的通知》、《关于新车承保停机调控情况的通报》、《处罚进程通报》共三期、《关于尽快完成新车保险场外出单自查自纠的催促书》、《关于按期执行2012年首次车险自律执行情况检查处罚决定的通知》。证明当事人严格执行《合作公约》，实行业务计划调控的事实。

　　14、阳光产险和中华联合提交的关于当事人对超计划额度的成员单位从2月27日起停机调控6个工作日的情况说明，证明当事人按《合作公约》进行停机调控的事实。

　　15、本局收集的投保人及第三方的证据：向新车保险投保人收集的《调查表》及相关人员的身份证明；对运输公司相关人员制作的《调查笔录》及相关人员的身份证明。证明由于《合作公约》规定保费统一不打折，致使投保人投保成本增加的事实。

　　16、本局向当事人调取的相关保险企业缴纳筹建费、违约保证金的收据、银行缴款单、会计凭证等财务资料，证明相关保险企业按照《合作公约》缴纳筹建费、违约保证金的事实。

　　17、本局向各保险企业调取的财务资料。证明当事人组织相关保险企业参与实施《合作公约》，各成员单位按照《合作公约》的要求交纳筹建费、违约保证金、咨询服务费的事实。

　　18、本局向当事人调取的新车中心收取相关保险企业咨询服务费的财务凭证；支付出单员工资、房租、装修、电脑、办公用品的财务凭证；《永州市保险行业协会2011年度收支情况审计报告》；对新车中心2011年12月至2012年6月收支及债权债务的《审计报告》，证明新车中心通过当事人的财务帐户进行收支结算的事实。

　　19、当事人提供的新车中心2011年-2012年5月的《财务收支情况说明》及9月17日提供的《说明》。证明新车中心收取筹建费31.1万元、咨询服务费178920.74元（2012年1-5月）及2012年6月收取咨询服务费75000元的事实。

　　以上证据本局在行政处罚听证告知书中已告知当事人，当事人未对以上证据提出异议。

　　调查期间，当事人向本局提交了《永州市保险行业关于请求终止对机动车辆保险涉嫌垄断调查的函》、《永州市保险行业关于请求中止对机动车辆保险涉嫌垄断调查的申请》，请求中止调查。根据《中华人民共和国反垄断法》第四十五条第一款规定，被调查经营者应承诺在一定期限内采取具体措施消除垄断行为后果，反垄断执法机构方可中止调查。而当事人在上述函件和申请中均未承诺在一定期限内采取具体措施消除垄断行为后果。因此，本案不符合中止调查条件，本局不予中止调查。10月22日，当事人又向本局提交了《永州新车承保服务中心关于涉嫌垄断处罚的陈述申辩书》，请求免于处罚。主要内容包括：新车中心起步时间晚、存续时间短、撤销动作快；“计划额度”及调控、处罚等维护措施，在实际中没有实施到位。本局认为当事人所述主要内容不实，且不具备不予行政处罚的法定条件。理由如下：其一，新车中心停止运作并非当事人的主动行为。当事人在本局立案调查后，因执行中国保监会湖南监管局办公室《关于重申做好机动车辆新车保险工作的通知》（湘保监协发〔2012〕90号）才停止了新车中心的运作。其二，当事人自述2012年3月1日后暂停执行计划额度。但经本局调查，其自述与事实不符。其三，当事人作为社团法人，其违法行为在行政处罚的有效时限以内，且其违法行为已造成社会危害后果，不属于《中华人民共和国行政处罚法》第二十七条第二款“违法行为轻微，没有造成危害后果的，不予行政处罚”的情形。

　　本局认为：当事人组织达成的《合作公约》，属于《中华人民共和国反垄断法》所禁止的垄断协议。首先，《合作公约》签约单位均为永州市保险行业协会产险理事会成员单位，属于经营同种业务的独立经营者，相互之间在永州市区域内具有明显的竞争关系。其次，《合作公约》规定在新车中心实行业务计划调配，即依据各成员单位上一年度所收车险总保费的市场占比来确定各成员单位当年度新车保险计划额度，并根据计划额度对各成员单位新车承保台数进行调配。其实质就是以各成员单位上一年度所收车险总保费在全市车险行业保费总收入的市场占比为基础分割永州市区域新车保险销售市场，亦即划分永州市区域销售新车保险的商品数量。而且，为保障“分割销售市场”的执行，还规定了一系列措施。《合作公约》使原本具有明显竞争关系的12家保险企业结成利益联盟，对计划额度形成依赖，丧失参与竞争的动力和积极性，具有明显的排除、限制新车保险市场竞争的法律特征。因此，《合作公约》属于《中华人民共和国反垄断法》第二章第十三条第一款第（三）项所禁止的“分割销售市场”和《工商行政管理机关禁止垄断协议行为的规定》第五条第（一）项所禁止的“划分销售商品的数量”的垄断协议。

　　当事人组织达成的上述垄断协议，不适用《中华人民共和国反垄断法》的豁免规定。《中华人民共和国反垄断法》第十五条规定可以豁免的情形，必须满足其第二款所规定的前提条件：经营者的协议不会严重限制相关市场的竞争，并且能够使消费者分享由此产生的利益。而本案当事人组织达成的《合作公约》不仅严重限制新车保险市场的竞争，而且损害了投保人等消费者的利益，社会危害较大。其一，严重破坏市场公平竞争机制。社会主义市场经济需要通过竞争实现优胜劣汰，促进经济健康发展。当事人组织12家保险企业达成垄断协议，实施步调一致的整体市场行为，排除相互之间的竞争，通过约定市场销售比例获取销售数量，破坏了与社会主义市场经济相适应的公平竞争机制。其二，损害了投保人的利益和权益。一方面，损害了投保人的经济利益。原本各保险企业实行较低折扣优惠承保。而《合作公约》实施期间，各保险企业新车业务实行不打折或最多打9.5折承保。另一方面，限制了投保人的选择权。《合作公约》实施期间，各保险企业统一停办新车保险电销业务，只能在新车中心指定营业厅（含二级服务点）出单，限制了投保人的投保渠道，增加投保人不便。其三，损害了保险代理商的利益。原本合法保险代理商拥有从事代理新车保险业务的机会并从中获利，但《合作公约》实施期间，各保险企业统一停办了新车保险兼业代理业务。

　　当事人组织相关保险企业达成垄断协议，并组织执行垄断协议的行为，违反了《中华人民共和国反垄断法》第二章第十六条“行业协会不得组织本行业的经营者从事本章禁止的垄断行为”及《工商行政管理机关禁止垄断协议行为的规定》第九条第（二）项“禁止行业协会以下列方式组织本行业的经营者从事本规定禁止的垄断协议行为：召集、组织或者推动本行业的经营者达成含有排除、限制竞争内容的协议、决议、纪要、备忘录等”的禁止规定。

　　《中华人民共和国反垄断法》第十一条规定“行业协会应当加强行业自律，引导本行业的经营者依法竞争，维护市场竞争秩序”，但当事人却违反法律规定，组织本行业的经营者达成、实施“分割销售市场”、“划分销售商品数量”的垄断协议，并在组织达成、执行垄断协议中起到了主导作用，情节较重。因此，应予从重处罚。其一，《合作公约》由当事人组织讨论制定、达成。其二，新车中心作为《合作公约》的实施平台，由当事人组织设立，负责具体运作。其三，当事人采取多种措施组织执行垄断协议。《合作公约》达成后，当事人定期公布计划额度执行情况，多次组织对保险企业开展稽查，对超计划额度的成员单位实行停机调控。其四，当事人的违法行为主观上应属故意。《中华人民共和国反垄断法》于2008年8月1日实施后，中国保险监督管理委员会于2008年12月5日向各保监局、中资产险公司、中国保险行业协会下发的《关于做好机动车辆保险承保工作有关问题的通知》（保监发〔2008〕111号）第四条规定“各地不得通过市场份额分割或分配的方式承保机动车辆保险”，当事人对此应该知晓，却仍然违反法律规定和中国保险监督管理委员会的规定，从事法律明令禁止的行为。其五，此案涉及整个永州市新车保险市场。此垄断协议实施期间，在新车中心10家保险企业共承保新车8994台，收取保费3778万余元，涉及新车数量较多，涉及保费金额较大。

　　根据以上事实和理由，本局于2012年11月19日向当事人送达了《湖南省工商行政管理局行政处罚听证告知书》（湘工商竞告字〔2012〕3号）。告知当事人本局拟作出罚款45万元的事实、理由、依据及其享有的陈述申辩和要求举行听证的权利。当事人未在法定期限内提出听证要求，只于11月19日向本局提交了《请求减免行政处罚的请示》（以下简称《请示》）。其《请示》含有以下陈述申辩内容：新车中心存续时间仅5个月零4天，请求减免行政处罚。根据《工商行政管理机关禁止垄断协议行为的规定》第十条“工商行政管理机关确定具体罚款数额时，应当考虑违法行为的性质、情节、程度、持续时间等因素”，基于当事人违法行为持续时间较短，本局认为在作出行政处罚决定时，可以考虑这一因素。

　　综上所述，当事人组织12家保险企业达成、实施《合作公约》的行为，违反了《中华人民共和国反垄断法》第十六条及《工商行政管理机关禁止垄断协议行为的规定》第九条第（二）项的禁止规定，构成组织达成垄断协议行为。依据《中华人民共和共反垄断法》第四十六条第三款“行业协会违反本法规定，组织本行业的经营者达成垄断协议的，反垄断机构可以处以五十万元以下的罚款；情节严重的，社会团体登记管理机关可以依法撤销登记”的规定，以及《工商行政管理机关禁止垄断协议行为的规定》第十条第二款“行业协会违反本规定第九条规定，组织本行业的经营者达成垄断协议的，工商行政管理机关可以对其处五十万元以下的罚款；情节严重的，工商行政管理机关可以提请社会团体登记管理机关依法撤销登记”和第三款“工商行政管理机关确定具体罚款数额时，应当考虑违法行为的性质、情节、程度、持续时间等因素”的规定，结合《中华人民共和国行政处罚法》第二十三条“行政机关实施行政处罚时，应当责令当事人改正或者限期改正违法行为”的规定，本局决定：对当事人责令停止违法行为，处罚款人民币40万元。

　　根据《中华人民共和国行政处罚法》第四十六条第三款的规定，当事人应自收到本行政处罚决定书之日起15日内缴纳罚款（户名：湖南省财政国库管理局非税收入汇缴结算户；开户行：中信银行长沙分行营业部；帐号7401110183100002956)，并将缴款凭证传真至本局(传真号：O731—85693156)。逾期不缴纳罚款的，依据《中华人民共和国行政处罚法》第五十一条第（一）、（三）项之规定，每日按罚款数额的百分之三加处罚款。

　　如对本行政处罚决定不服,可在收到本处罚决定书之日起60日内向国家工商行政管理总局或湖南省人民政府申请复议，也可以在3个月内依法向人民法院提起诉讼。

 

                                            湖南省工商行政管理局

                             　               2012年11月30日

