山东省工商行政管理局
行政处罚决定书
鲁工商公处字〔2016〕第24号
	


当事人：青岛新奥新城燃气有限公司

住所：青岛市城阳区城阳北部工业园

法定代表人：张叶生

企业类型：有限责任公司（中外合资）

注册号：370214400007335（现变更为913702147278084577）

经营范围：汽车加气服务；生产和销售燃气及燃气设备；燃气设备的设计与安装；燃气设备用具的销售与维护（以上范围凭资质经营）；充装设备安装与销售服务，车辆养护用品销售。以下范围限分支机构经营：厨具、燃气具、厨卫电器、净水设备、五金配件；车用润滑油（燃气经营许可证，商务局批准证书，有效期限以许可证为准）。（依法须经批准的项目，经相关部门批准后方可开展经营活动）。[当事人于2015年9月8日申请经营范围变更为：生产和销售燃气及燃气设备，燃气设备的设计与安装，燃气设备用具的销售与维修；充装设备安装与销售服务，汽车加气业务，车辆养护用品销售。锅炉及锅炉辅机、制冷设备、空调、热泵、空气冷却设备及零部件销售；家用燃气快速热水器安装和维修。以下范围限分支机构经营：厨具、燃气具、整体橱柜、厨卫电器、净水设备、五金配件、家居用品、卫浴产品、工艺品销售；预包装食品销售。（依法须经批准的项目，经相关部门批准后方可开展经营活动）]

2014年7月，青岛市工商局向我局上报案源线索，称多次接到消费者投诉，当事人在经营中存在限制用户燃气使用量等涉嫌垄断行为。经核查，我局认为当事人涉嫌滥用市场支配地位实施附加不合理交易条件的垄断行为。2014年9月2日，我局根据《中华人民共和国反垄断法》、《工商行政管理机关查处垄断协议、滥用市场支配地位案件程序规定》，将核查情况上报国家工商行政管理总局。2014年9月24日，国家工商行政管理总局授权我局启动反垄断调查。2014年9月29日，经省局机关负责人批准正式立案。经过调查取证，我局于2016年1月21日向国家工商行政管理总局上报对该案的处罚建议，国家工商行政管理总局于2016年2月25日答复同意我局定性处理意见。 

一、本案相关市场的界定
按照《国务院反垄断委员会关于相关市场界定的指南》对相关市场界定的说明，任何竞争行为均发生在一定的市场范围内，相关市场的界定是反垄断执法工作的重要步骤。《中华人民共和国反垄断法》第十二条规定，相关市场是指经营者在一定时期内就特定商品或者服务（以下统称商品）进行竞争的商品范围和地域范围。
（一）相关商品市场

本案中，当事人提供的商品是管道燃气供应。在商品特性方面，燃气是一种清洁能源，较煤炭、成品油等其他能源相比更为环保，符合当地环保部门大气污染综合防治要求；在商品用途方面，工商业户在使用炊具、锅炉等器具时，基于传统使用习惯和器具要求，多选择使用燃气进行加热，且与罐装燃气相比，管道燃气在使用过程中更为安全、便捷，气源更加稳定。因此，工商业户更倾向于使用管道燃气作为生活和生产能源,管道燃气商品可替代性较弱，这是需要使用管道燃气的工商业户对当事人最大的依赖所在。综上，本案相关市场中的商品范围确定为管道燃气供应服务。
（二）相关地域市场
根据青岛市城阳区城市规划建设局与当事人签订的《青岛市城阳区管道燃气特许经营协议》，当事人特许经营权行使地域范围为：本协议签订时的城阳区行政管辖规划区域内[不包括高新产业区区域和流亭机场区域（白沙河以北、迎宾路以南、新郑路以西、天河路以南、中川路以西、兴阳路以南、安顺北路以东闭合区域）]。《山东省燃气经营许可管理办法》和《山东省住建厅关于印发〈山东省燃气经营许可管理办法〉的通知》（鲁建燃热字[2011]10号）关于“一个区域内只能由一家燃气企业经营”的规定以及管道燃气通过市政管网统一输送的特点，决定了当事人具备唯一经营者地位，不存在同类经营的竞争关系。根据《国务院反垄断委员会关于相关市场界定的指南》第九条“从需求替代角度界定相关地域市场，可以考虑的因素包括但不限于以下各方面：（一）需求者因商品价格或其他竞争因素变化，转向或考虑转向其他地域购买商品的证据”，在本案相关地域市场范围内当事人的唯一经营者地位及管道燃气的特殊性，决定了用户不可能转向其他地域购买管道燃气，不存在用户可以获取管道燃气的其他可替代地域市场。因此，本案相关市场中的地域范围应界定为青岛市城阳区行政管辖规划区域内[不包括高新产业区区域和流亭机场区域（白沙河以北、迎宾路以南、新郑路以西、天河路以南、中川路以西、兴阳路以南、安顺北路以东闭合区域）]。
综上所述，本案相关市场界定为：青岛市城阳区行政管辖规划区域内[不包括高新产业区区域和流亭机场区域（白沙河以北、迎宾路以南、新郑路以西、天河路以南、中川路以西、兴阳路以南、安顺北路以东闭合区域）]的管道燃气供应服务市场。
二、当事人市场支配地位的认定
《中华人民共和国反垄断法》第十七条第二款规定：“本法所称市场支配地位，是指经营者在相关市场内具有能够控制商品价格、数量或者其他交易条件，或者能够阻碍、影响其他经营者进入相关市场能力的市场地位。”是否具备市场支配地位，是判断经营者行为能否构成滥用市场支配地位违法行为的前提。

（一）当事人在本案相关市场的市场份额以及相关市场的竞争状况
在本案相关地域市场范围内，当事人为唯一的管道燃气供应企业，在本案相关市场中的市场份额为100%，无其他竞争者，不存在市场竞争。
（二）当事人在本案相关市场内的控制能力

在本案相关市场中，当事人具备唯一经营者地位。当事人唯一经营者地位使其在本案相关市场中具有控制管道燃气供应与否、如何供应及其他相关交易条件的能力。

（三）其他经营者对当事人在交易上的依赖程度

当事人本身所具有的自然垄断属性使其具有不可替代性、无可选择性等特点，加之其在本案相关市场中的唯一经营者地位，本案相关地域市场内的燃气用户无法转向其他燃气经营者购买燃气，用户对当事人在管道燃气供应服务上具有完全的依赖性。

（四）其他经营者进入本案相关市场经营的难易程度

根据《城镇燃气管理条例》规定，县级以上地方人民政府燃气管理部门制定本行政区域的燃气发展规划。根据《山东省燃气经营许可管理办法》和《山东省住建厅关于印发〈山东省燃气经营许可管理办法〉的通知》（鲁建燃热字[2011]10号）中“一个区域内只能由一家企业经营，不得设有两个或两个以上经营企业”的规定，其他燃气经营者无法进入本案相关市场内进行管道燃气经营。

综上所述，依据《中华人民共和国反垄断法》第十八条和《工商行政管理机关禁止滥用市场支配地位行为的规定》第十条规定，我局认定当事人在青岛市城阳区行政管辖规划区域内[不包括高新产业区区域和流亭机场区域（白沙河以北、迎宾路以南、新郑路以西、天河路以南、中川路以西、兴阳路以南、安顺北路以东闭合区域）]的管道燃气供应服务市场具有市场支配地位。
三、当事人实施的行为
据查，目前当事人供气范围内的工商业户使用两类燃气表——智能IC卡表和普通燃气表。智能IC卡表用户采取预付费方式，用气之前需先在IC卡内充值，当IC卡内金额用完时自动停止供气；普通燃气表用户与当事人签订的供气协议约定采取后付费方式，当事人每月25日到工商业户处抄表计费，工商业户于月底前结清当月燃气费。自2010年4月16日起，当事人通过与智能IC卡表用户签订《燃气供气协议》、向普通燃气表用户单方面下发《关于预收气费款的通知》的方式，要求工商业户缴纳被当事人称为“预付气费款”的一笔款项。在与智能IC卡表用户签订的《燃气供气协议》中，当事人要求工商业户在供气前按当事人测算的开口气量的50%缴纳一个月的“预付气费款”，若工商业户不缴纳该笔款项，则无法签订《燃气供气协议》，当事人即不予供气。智能IC卡表用户缴纳“预付气费款”后，该笔款项一直由当事人无偿占用，并不能用于IC卡充值购气。对已经供气的普通燃气表用户，当事人于2013年8月单方下发《关于预收气费款的通知》，要求工商业户在正常缴纳燃气费之外缴纳当事人规定金额的“预付气费款”，并在通知中附加“如逾期不交，我公司将不能保障贵单位稳定的燃气供应”等强势性语言。据走访调查和发放调查问卷，工商业户表示，当事人下发该通知并未与工商业户协商，工商业户迫于压力不得不缴纳该笔“预付气费款”，且工商业户缴纳的该笔“预付气费款”在日常购气中不能冲抵燃气费，工商业户每月底仍需按当事人抄表数量缴纳燃气费，直到工商业户不再用气时，当事人才会将上述“预付气费款”予以返还。现已查明，当事人共向209家工商业户收取“预付气费款”8,989,095.05元。2015年3月18日，在我局行政指导下，当事人开始向工商业户退还其收取的“预付气费款”。

四、当事人行为无正当理由的认定
本案调查中，当事人对其附加不合理交易条件向工商业户收取“预付气费款”的行为提出如下申辩：一是上游气源企业向当事人收取气费预付款，造成当事人资金周转压力大；二是当事人为规避风险，避免工商业户恶意拖欠气费；三是当事人收取“预付气费款”经过与工商业户协商并同意。
我局认为，当事人向工商业户收取“预付气费款”的行为无正当理由：
（一）当事人不能以上游气源企业收费为由向工商业户收取“预付气费款”

上游气源企业向当事人收取气费预付款与本案没有关联性，当事人与上游气源企业购气交易的相关问题不能作为其与工商业户供气交易的条件，当事人不应因资金周转压力大而要求工商业户向其缴纳“预付气费款”。

（二）当事人不能将应由自己承担的经营风险转嫁给工商业户
当事人在日常经营中可能存在某些工商业户拖欠气费的情况，但并非普遍现象，当事人不能将这种经营风险让广大工商业户承担。若工商业户恶意拖欠气费，当事人可依据《青岛市燃气管理条例》第三十五条“燃气用户有下列行为之一的，由燃气经营单位通知其限期改正；情节严重的，可以停止供气：（一）逾期六十日未缴纳燃气费的”规定，采取停止供气的措施，也可通过其他法律途径解决，而不能将自身的经营风险转嫁给广大工商业户。
（三）当事人辩称其向工商业户收取“预付气费款”经过与工商业户协商并同意的说法与事实不符
我局对部分缴纳“预付气费款”的工商业户进行了走访和问卷调查，90%以上的工商业户表示非自愿缴纳“预付气费款”，而是当事人以不能保障稳定供气为由强制收取此费用。迫于当事人的市场支配地位，工商业户为了正常用气，不得不缴纳“预付气费款”。
综上，我局认为，当事人向工商业户收取“预付气费款”的行为无正当理由。
五、当事人滥用市场支配地位行为的危害
（一）侵害了工商业户合法权益和社会公共利益

当事人滥用市场支配地位收取“预付气费款”，收取款项金额高、涉及面广，加重了工商业户的负担，既侵害了工商业户的合法权益，也损害了社会公共利益，不利于当地经济的发展。 
（二）不利于当地燃气行业的正常发展

当事人在市场经济中不通过加强企业经营管理、提高效率来降低成本，而是采取转嫁成本、转移风险的方式，凭借其市场支配地位强制收取“预付气费款”，从中不当得利。其行为不符合市场经济运行规则，也妨碍了当地燃气行业的正常发展。

（三）损害了公平竞争的市场交易规则，不利于市场经济的健康发展

公平是市场经济的重要交易规则，当事人的行为是对公平竞争市场规则和社会经济秩序的破坏，不利于市场经济健康、有序发展。
六、相关证据及证明事项
我局调取的主要证据如下：
证据一：当事人的营业执照、组织机构代码证，证明了当事人的主体资格。
证据二：当事人的授权委托书、被委托人庄光欣、汪晚学身份证复印件，证明了其身份的真实性。
证据三：青岛市城阳区城市规划建设局与当事人签订的《青岛市城阳区管道燃气特许经营协议》，证明了本案相关市场的范围和当事人在相关市场的市场支配地位。
证据四：我局于2015年4月8日分别对当事人总经理庄光欣和总会计师汪晚学制作的询问笔录各一份，证明了当事人向工商业户收取“预付气费款”的事实及当事人的财务处理情况。
证据五：我局于2015年5月14日对当事人总会计师汪晚学制作的询问笔录一份，证明了工商业户气费缴纳方式和当事人向工商业户发放《关于预收气费款的通知》的情况。
证据六：当事人与工商业户签订的《燃气供气协议》、《管道天然气供气协议》等203份，证明了当事人向智能IC卡表用户收取“预付气费款”、与普通燃气表用户签订合同时约定后付费缴费方式的事实。

证据七：我局对缴纳“预付气费款”的工商业户制作的询问笔录6份、调查问卷和其他调查材料34份，证明了当事人对工商业户收取“预付气费款”未与工商业户进行协商，工商业户并非自愿缴纳，且该款项在日常购气时不能充抵气费使用，普通燃气表用户气费结算方式未发生变化的事实。

证据八：当事人对工商业户下发的《关于预收气费款的通知》8份，证明了当事人单方面要求工商业户缴纳“预付气费款”，直到工商业户不再用气时才予以退还，且该通知中标明了“如逾期不交，我公司将不能保障贵单位稳定的燃气供应”等强势性语言的事实。

证据九：当事人向工商业户出具的“预付气费款”收据161份，证明了当事人向工商业户收取“预付气费款”的事实。

证据十：当事人于2015年6月15日提交的《关于工商户预付费台账中退款事宜的相关说明》和2015年6月18日提交的《青岛新奥新城燃气有限公司工商户预收气费台账明细总表》，证明了当事人向工商业户收取“预付气费款”的户数、金额、收取时间等有关情况。

证据十一：当事人于2015年5月14日提供的《关于工商户供气合同执行情况的说明》和2015年5月18日提供的《关于工商户预付费台账相关事项的说明》，证明了当事人向我局提供的其与工商业户签订的供气协议都现行有效和部分供气协议缺失的原因。 

证据十二：当事人2012年、2013年和2014年1-9月份资产负债表和利润表、山东中明会计师事务所有限公司出具的《青岛新奥新城燃气有限公司审计报告书》（鲁中明专审字[2015]第1006号），证明了当事人2013年度相关市场销售额。
证据十三：山东中明会计师事务所出具的《鉴证报告》（鲁中明鉴字[2015]第1001号），证明了当事人收取的“预付气费款”所应产生的利息总额。

以上证据，均由当事人或相关权利人签字、盖章确认并查证属实。
七、定性及处罚
根据本案查明的事实和收集、调取的证据，结合上述对当事人垄断行为不具有正当理由的分析，我局认为：

智能IC卡表用户本身即采取预付费方式，该气费支付方式决定了智能IC卡表用户不存在恶意欠费的情况，但当事人要求其额外再缴纳一笔“预付气费款”，该行为不具备合理性。普通燃气表用户与当事人签订供气协议时约定的气费支付方式为后付费，当事人若要更改气费支付方式，应与工商业户进行协商，征得工商业户的同意，而不能以“不能保障稳定供气”等条件强制向工商业户收取“预付气费款”，且该“预付气费款”缴纳的具体金额由当事人规定，工商业户无法自主选择，工商业户缴纳的该笔“预付气费款”在日常购气中不能冲抵燃气费，每月仍需按当事人抄表数量缴纳燃气费。当事人以强制方式向普通燃气表用户收取“预付气费款”也不具备合理性。因此，当事人称作“预付气费款”的这笔款项本身并不是实际意义上的预付气费款，其强行要求工商业户缴纳“预付气费款”的行为是附加给工商业户的不合理交易条件。

当事人利用其在青岛市城阳区行政管辖规划区域内[不包括高新产业区区域和流亭机场区域（白沙河以北、迎宾路以南、新郑路以西、天河路以南、中川路以西、兴阳路以南、安顺北路以东闭合区域）]管道燃气供应服务领域的市场支配地位，无正当理由强行要求工商业户缴纳“预付气费款”的行为，损害了工商业户的合法权益和社会公共利益，破坏了公平竞争的市场交易规则，妨碍了经济运行效率的提高，不利于市场经济的健康、有序发展。该行为违反了《中华人民共和国反垄断法》第十七条“禁止具有市场支配地位的经营者从事下列滥用市场支配地位的行为”第（五）项“没有正当理由搭售商品，或者在交易时附加其他不合理的交易条件”和《工商行政管理机关禁止滥用市场支配地位行为的规定》第六条“禁止具有市场支配地位的经营者没有正当理由搭售商品，或者在交易时附加其他不合理的交易条件”第（四）项“附加与交易标的无关的交易条件”的规定，构成了无正当理由在交易时附加不合理交易条件的滥用市场支配地位行为。

根据山东中明会计师事务所有限公司出具的《青岛新奥新城燃气有限公司审计报告书》（鲁中明专审字[2015]第1006号），当事人2013年度相关市场销售额为227,284,459.90元。根据山东中明会计师事务所出具的《鉴证报告》（鲁中明鉴字[2015]第1001号），当事人无偿占用其所收取的8,989,095.05 元“预付气费款”所应产生的利息总额为52,308.49元。

2015年11月3日，我局向当事人送达了《山东省工商行政管理局行政处罚听证告知书》（鲁工商公听字〔2015〕201号），当事人在法定期限内未要求举行听证。

鉴于当事人能主动消除违法行为的危害后果，根据《中华人民共和国行政处罚法》第二十七条“当事人有下列情形之一的，应当依法从轻或者减轻行政处罚”第（一）项“主动消除或者减轻违法行为危害后果的”和《山东省规范行政处罚裁量权办法》第十五条“当事人有下列情形之一的，应当依法从轻或者减轻处罚”第（二）项“主动消除或者减轻违法行为危害后果的”之规定，决定依法予以从轻处罚。依据《中华人民共和国反垄断法》第四十七条“经营者违反本法规定，滥用市场支配地位的，由反垄断执法机构责令停止违法行为，没收违法所得，并处上一年度销售额百分之一以上百分之十以下的罚款”的规定，决定做出如下行政处罚：

（一）责令停止违法行为；
（二）没收违法所得52,308.49元；
（三）对当事人处以2013年度相关市场销售额百分之三的罚款6,818,533.79元。 
当事人应当自收到本行政处罚决定书之日起十五日内，到山东省政府非税收入代收银行缴纳罚款。当事人逾期不履行行政处罚决定的，本局将依法采取下列措施：（一）到期不缴纳罚款的，每日按罚款数额的百分之三加处罚款；（二）申请人民法院强制执行。
当事人如不服本行政处罚决定，可自收到本行政处罚决定书之日起六十日内，向国家工商行政管理总局或山东省人民政府申请行政复议，也可自收到本行政处罚决定书之日起六个月内，向济南市历下区人民法院提起诉讼。 
                              山东省工商行政管理局
                                 2016年3月21日
	主送：青岛新奥新城燃气有限公司。 
本局：局领导，办公室、法规处、财装处、公平交易局，存档。
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