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苏工商案字【2016】第00048号
当事人：宿迁中石油昆仑燃气有限公司
注册号：91321391772454694M
法定代表人：李旭东
企业类型：有限公司
住所：宿迁经济开发区开发区大道1号
经营范围：管道天然气储运、销售；城市天然气管网及配套设施建设；CNG汽车加气（城市管道燃气特许经营许可证有效至2035年3月28日）；燃气产品的技术开发、技术咨询、技术服务及相关技术转让；城市天然气项目投资；燃气器具和化工产品的批发兼零售；燃气输气设备、材料供应；自有设备租赁业务；天然气用户开户、缴费、充值和报修业务以及相关业务的办理和咨询服务。
2015年2月，本局接江苏省宿迁市市区部分房地产开发企业举报，反映宿迁中石油昆仑燃气有限公司在新建居民小区开发过程中利用其独家供气的垄断地位，限定房地产开发企业所开发楼盘的天然气管道安装工程必须由其承接安装。2015年6月8日，经国家工商总局授权，本局对当事人涉嫌垄断行为予以立案调查。
一、本案相关市场的界定
《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。《国务院反垄断委员会关于相关市场界定的指南》第三条第二款规定，相关商品市场，是根据商品的特性、用途及价格等因素，由需求者认为具有较为紧密替代关系的一组或一类商品所构成的市场。
（一）本案相关商品市场
本案中，当事人提供的商品为城市管道燃气供气服务。自2005年当事人与宿迁市签订了《宿迁市城市管道燃气特许经营协议》，取得行政授权以来，在宿迁市城区范围内承担了市政燃气管道和设施的投资建设，完成了居民小区通气的外部条件。虽然宿迁市区范围存在着从事罐装液化气经营的企业，但是按照原宿迁市建设局《关于加强市区住宅小区燃气管网配套建设的通知》（宿建发[2005]103号）文件“自2005年7月1日起，市区范围内新建住宅小区必须配套管道燃气设施，管道燃气设施与住宅主体工程应同时设计、同时施工、同时竣工验收”的要求，加上罐装液化气与管道燃气相比，产品价格相对较高、使用便捷性和持续性受限、安全隐患更多、环境污染也更大，商品可替代性弱，难以替代当事人提供的城市管道燃气服务。城市管道燃气服务供应是房地产企业对当事人最大的依赖所在，也是当事人指定交易的基础。因此本案相关市场中的商品范围确定为城市管道燃气供气服务。
（二）本案相关地域市场
本案中，投诉人反映的当事人在提供城市管道燃气供气服务时指定交易的行为均发生在宿迁市城区（宿城区、宿豫区、经济开发区、苏宿工业园区）地域范围内，依据2005年3月28日当事人与原宿迁市建设局签署的《宿迁市城市管道燃气特许经营协议》，当事人拥有宿迁市城区范围内管道燃气供应的特许经营权。当事人具备唯一经营者地位，不存在同类经营的竞争关系，用户在所属地域内只能选择当事人提供的管道燃气的供气服务，不存在其他可替代的地域市场。本案相关市场中的地域范围界定为宿迁市城区（宿城区、宿豫区、经济开发区、苏宿工业园区）地域范围。
综上，本案相关市场界定为：宿迁市城区（宿城区、宿豫区、经济开发区、苏宿工业园区）地域范围内城市管道燃气供气服务。
二、当事人在宿迁市城区管道燃气供应服务市场具有市场支配地位
根据《市政公用事业特许经营管理办法》，原宿迁市建设局经宿迁市人民政府授权与当事人签订了《宿迁市城市管道燃气特许经营协议》，协议明确规定当事人在宿迁市城区（宿城区、宿豫区、经济开发区、苏宿工业园区）范围内独家经营天然气管道储运、销售、天然气利用、技术开发、城市天然气管网及配套设施建设、运销。当事人在特许经营区域内获得独家提供管道燃气的垄断地位，占据了宿迁市城区范围内城市管道燃气供应服务的全部份额。当事人公用企业的性质及其唯一经营者的地位，使得其具有控制特许经营区域管道燃气供应与否、如何供应及其他相关交易条件的能力。管道燃气作为一种高效的清洁能源，客观上具有不可替代性、公益性的特点。因此，在本案相关地域市场内，管道燃气用户等其他经营者对当事人在城市管道燃气供应服务上具有很强的依赖性。同时，《城镇燃气管理条例》、《江苏省燃气管理条例》等行政法规和地方性法规，对经营城市管道燃气供气有着严格的主体资格要求，城市管道燃气供应管网及其附属设施投资大、难度高、成本收回周期长的特点，以及天然气资源的有限性、供气安全的严肃性，决定了其他经营者进入宿迁市城区提供管道燃气供应服务的难度极大。因此，依据《反垄断法》第十八条第一款第（一）、（二）、（四）、（五）项的规定，可以认定当事人在宿迁市城区管道燃气供应服务市场中具有市场支配地位。
三、当事人滥用市场支配地位限定施工工程和施工材料交易的行为
1、当事人限定房地产开发企业只能将所开发住宅小区的燃气管道工程交由当事人承建。当事人利用在宿迁市城区范围内管道燃气供气市场独家供应管道燃气的市场支配地位，在房地产开发企业申请管道燃气接入时，要求房地产开发企业与其签订《燃气管道报装合同》，限定在当事人特许经营区域内（宿迁市城区范围内）房地产开发企业所开发住宅小区的燃气管道安装工程只能交给当事人施工。当事人的法定代表人和工程开发部经理在询问调查笔录中均表示因为有特许经营权，房地产开发企业必须找当事人安装燃气管道工程，否则当事人不承担后续的维护责任。当事人通过与房地产开发企业签订《燃气管道报装合同》的形式，将住宅小区的燃气管道安装工程所涉及到的材料费、安装工程建设费等费用进行打包计算，按照每户2500元标准收取费用。
2、当事人限定房地产开发企业在与其签订的《燃气管道报装合同》中所需用的施工材料只能由当事人提供。当事人利用在宿迁市城区范围内管道燃气供应市场独家提供管道燃气的市场支配地位，以保障施工工程质量和后期维护为由，在房地产开发企业申请管道燃气接入时，要求房地产开发企业在与其签订的《燃气管道报装合同》中所需用的施工材料只能由当事人提供。当事人的工程开发部经理在询问调查笔录中承认为了确保工程质量和后期维护，由开发商提供施工材料不合适。工程材料主要有管材（包括PE管、无缝钢管、镀锌管）、管件、阀门、燃气表、调压箱等。
四、当事人限定房地产开发企业只能与自己交易没有正当理由。
1、对于限定住宅小区燃气工程施工方面，当事人理由是：（1）自己通过与宿迁建设局签订《宿迁市城市管道燃气特许经营协议》获得了宿迁市城区范围内天然气及相关业务的特许经营资格，住宅小区的燃气管道安装施工工程理应包括在内。另外宿迁市政府相关部门发布的文件也明确了当事人具有住宅小区燃气管道安装施工的法定职责。（2）房地产开发企业所开发居民小区的燃气管道工程如果交给当事人之外的第三方承建，安全性得不到保证，且如果当事人不承建居民小区的燃气管道工程，则也不负责后期的维护工作。
针对当事人的申辩理由（1）
第一，本局认为依据2005年原宿迁市建设局与宿迁中油管道燃气有限公司（2009年8月名称变更为宿迁中石油昆仑燃气有限公司）签订的《宿迁市城市管道燃气特许经营协议》（以下简称为《协议》）第二章2.7市政管道燃气设施：市政规划红线内所有燃气管道设施，2.8庭院管道燃气设施：市政规划红线外所有燃气管道设施，2.11特许经营权：是指本协议中甲方授予乙方的、在特许经营期限内独家在特许经营区域范围内运营、维护市政管道燃气设施、以管道输送形式向用户供应燃气，提供相关管道燃气设施的抢修抢险业务等并收取费用的权利。从上述相关条款可以明确当事人在宿迁市城区的城市管道燃气特许经营权包括运营、维护市政管道燃气设施范畴内，并不包括庭院管道燃气设施，因此住宅小区的燃气管道安装施工工程包括在特许经营权业务范围之内与上述条款的内容相矛盾。另外《协议》第五章燃气设施的建设、维护和更新中5.1燃气设施建设项下的5.11：在本协议规定的区域范围内，乙方应根据城市规划和燃气专业规划的要求，承担市政燃气管道和设施的投资建设；以及2005年以来宿迁市区住宅小区庭院管道燃气设施是由房地产开发企业投资而非宿迁中石油昆仑燃气有限公司投资的实际情况，都表明当事人在宿迁市城区范围内只负责市政管道燃气设施的投资建设而不包括住宅小区庭院管道燃气设施的投资建设。因此住宅小区的燃气管道安装施工工程包括在特许经营权业务范围之内也与上述实际情况相矛盾。
第二，2005年原宿迁市建设局与当事人签订的《宿迁市城市管道燃气特许经营协议》已然明确了宿迁市城区范围内住宅小区的燃气管道安装施工工程不在特许经营权业务范围之内。由于当事人不具备住宅小区的燃气管道安装施工的资质，因此当事人声称住宅小区燃气管道安装施工是其法定职责与上述实际情况相悖。依据《工商行政管理机关制止滥用行政权力排除、限制竞争行为的规定》第五条“经营者不得从事下列行为：（三）以依据行政机关和法律、法规授权的具有管理公共事务职能的组织制定、发布的行政规定为由，达成、实施垄断协议和滥用市场支配地位”的相关规定，当事人不能以宿迁市政府相关部门发布文件明确其具有住宅小区燃气管道安装施工的职能作为其限定施工工程交易的正当理由。
第三，依据《国家计委、财政部关于全面整顿住房建设收费取消部分收费项目的通知》（计价格[2001]585号）第五条“对住房开发建设过程中，‘两管三线’（燃气、自来水、电力、电话、有线或光缆电视）安装工程要打破垄断，引入竞争，由房地产开发企业向社会公开招标，自主选择有相应资质的企业承担安装工程”的规定，可以明确居民小区燃气管道安装工程应当从供气行业剥离，其市场应是开放的、自由竞争的。因此宿迁市城区居民小区燃气管道安装工程施工不应在特许经营范围之内，而应当由房地产开发企业自主选择有相应资质的企业承担安装工程。
针对当事人的申辩理由（2），本局认为：国务院《城镇燃气管理条例》第十九条“管道燃气经营者对其供气范围内的市政燃气设施、建筑区划内业主专有部份以外的燃气设施，承担运行、维护、抢修和更新改造的责任”，《江苏省物业管理条例》第三十七条“新建住宅物业管理区域内的供水、供电、供气、供热等终端用户的分户计量表或者终端用户入户端口以外的专业经营设施设备，应当符合国家技术标准和专业技术规范，建设单位在组织竣工验收时，应当通知供水、供电、供气、供热等专业经营单位参加；在竣工验收合格后，应当将住宅物业管理区域内专业经营设施设备交给专业经营单位负责管理。专业经营单位应当接收并承担维修、养护和更新的责任，有关费用由专业经营单位承担”。可见，相关法律法规对新建住宅小区内燃气管道的维护、更新、改造等责任及相关费用已有明确规定，燃气经营者对居民小区内燃气管道的维护更新有着不可推卸的法律义务，当事人以居民小区燃气管道工程不是自己承建就不负责后期维护工作的理由是不合法的。至于当事人提出的燃气管道工程不是自己承建施工安全得不到保障，更是没有合理解释。依据相关规定，只有具备了《中华人民共和国特种设备安装改造维修许可证（压力管道）》资质，方可从事燃气管道安装施工工程。经调查，当事人未取得《特种设备安装改造维修许可证（压力管道）》资质证书，当事人承接燃气管道安装施工工程本身就是违法的。从实际操作来看，当事人从房地产企业手中承接燃气管道工程后，也还是发包给具备相应资质的施工单位承建。对于取得相关资质的施工企业而言，无论是从当事人手中还是从开发商手中承接燃气管道施工工程，燃气管道工程质量并无差异，在安全性方面也无区别。所以，当事人申辩理由（2）也是不成立的。
2、对于限定住宅小区燃气管道工程所需施工材料方面，当事人的理由是为了确保工程质量和后期维护的方便。对此我局认为《江苏省燃气管理条例》第十条规定“燃气工程建设选用的设备、材料，应当符合国家标准”，同时并无其他法律法规规定要求燃气工程建设选用的设备、材料只能由当事人提供，因此居民小区燃气管道工程施工所需的设备、材料符合国家标准即可使用，对于居民小区燃气管道工程的投资建设方房地产开发企业而言，是自己采购施工设备、材料还是交由他方采购应当是自由的、不受限制的。另外从实际市场情况来看，向当事人提供燃气施工材料的供应商也可以和房地产开发企业开展自由的商品交易活动，换而言之当事人能够买到的施工材料，房地产开发企业以及其他单位也都可以从市场上自由地获得，两者的区别也可能仅仅是品牌和价格上的差异，考虑到工程施工结束后还有竣工验收的环节，房地产开发企业从其他途径购买符合国家标准的燃气管道施工材料并不必然导致工程质量的问题。因此从确保工程质量角度了限定施工材料的采购是没有法律依据也不符合事实的。
五、当事人滥用市场支配地位所造成的危害
（一）剥夺了其他企业的公平竞争权，扰乱了公平竞争的市场秩序。新建住宅小区的燃气管道施工工程领域，应当是一个自由、充分竞争的市场，只要具有《特种设备安装改造维修许可证（压力管道）》的企业，都可以凭借自己的信誉、实力，自由平等地参与燃气管道安装工程市场的公平竞争，通过竞争的方式获得工程，获取合理的利润。但在宿迁市城区，当事人利用独家提供管道燃气的市场支配地位，要求宿迁市城区房地产开发企业必须将其所开发项目的燃气管道工程交给自己承建，导致具备燃气管道安装资质的企业无法自由地、直接地进入宿迁市场，丧失了公平竞争的机会。同时新建住宅小区的燃气管道施工材料领域，也应当是一个自由、充分竞争的市场，材料供应商应当可以凭借符合国家标准的施工材料，直接地与房地产开发企业开展交易活动，但当事人利用独家提供管道燃气的市场支配地位，限定住宅小区燃气管道施工所需材料只能由当事人提供。因此当事人的行为，剥夺了企业公平竞争的机会，扰乱了正常的市场秩序。
（二）剥夺了房地产开发企业的自由选择权。目前，没有法律法规明确规定住宅小区燃气管道工程必须由供气企业施工，也没有法律法规明确规定住宅小区燃气管道工程所需的施工材料必须由供气企业提供。作为房地产开发企业，在合同双方地位平等的基础上，可以根据本公司发展的需要，自由选择符合本公司利益的具备《特种设备安装改造维修许可证（压力管道）》资质的企业进行安装燃气管道工程；也可以按照住宅小区燃气管道工程施工的要求，自由地选择符合相关标准的供应商提供的施工材料。但在宿迁市城区，当事人利用独家提供管道燃气的市场支配地位，要求宿迁市城区房地产开发企业必须将其所开发居民小区燃气管道工程交给当事人承建，同时住宅小区燃气管道工程所需的施工材料也必须由当事人提供。上述当事人的行为剥夺了房地产开发企业自由交易的权利。
六、主要证据及证明事项
证据一：宿迁中石油昆仑燃气有限公司登记资料及《宿迁市城市管道燃气特许经营协议》等。
证明要点：1、当事人主体身份及名称变更情况；2、当事人在宿迁市城区（宿城区、宿豫区、经济开发区、苏宿工业园区）独家经营燃气业务，具有市场支配地位。
证据二：对宿迁中石油昆仑燃气有限公司现场检查笔录，其法定代表人、工程开发部经理询问笔录，宿迁市物价局文件，相关人员身份证复印件等。
证明要点：1、证明当事人限定宿迁市城区房地产开发企业开发居民小区的燃气管道工程必须与自己进行交易的事实；2、当事人不具备燃气管道工程施工资质的事实；3、燃气管道工程款收费依据；4、相关人员身份。
证据三：中石油天然气集团公司文件，与当事人合作的兴润建设集团有限公司、徐州市中宇建设工程有限公司、江苏工业设备安装集团有限公司、濮阳市华隆建设工程（集团）有限公司、江苏华能建设工程集团有限公司等五家燃气管道工程施工企业名单、当事人与五家施工企业签订的合同、四家施工企业（徐州市中宇建设工程有限公司、江苏工业设备安装集团有限公司、濮阳市华隆建设工程（集团）有限公司、江苏华能建设工程集团有限公司）的相关资质、询问笔录等。
证明要点：1、在宿迁市市区，当事人限定房地产开发企业将燃气管道工程总承包给自己后，又将燃气管道工程分包给五家具体安装施工企业；2、其他具有燃气管道安装资质的企业无法进入宿迁市场承接工程的事实。
证据四：宿迁中石油昆仑燃气有限公司工程开发部经理询问笔录、中石油昆仑燃气有限公司物资采购中心文件《关于印发中石油昆仑燃气有限公司物资采购管理办法的通知》、中石油昆仑燃气有限公司市场准入商名单。
证明要点：1、证明当事人限定宿迁市城区房地产开发企业开发居民小区的燃气管道工程施工所需材料必须由当事人提供的事实；2、当事人确定居民小区的燃气管道工程施工所需材料的内部流程和内部采购管理规则。
证据五：对当事人经营区域内26家房地产开发企业（1、江苏隆源置业有限公司2、宿迁世典房地产开发有限公司3、江苏宏利房地产开发有限公司4、江苏佳德置业有限公司5、江苏中港房地产开发有限公司6、宿迁星月城房地产开发有限公司7、宿迁恒大华府置业有限公司8、江苏雅世置业有限公司9、宿迁市佳源房地产开发有限公司10、宿迁鹏润地产有限公司11、江苏众大房地产开发有限公司12、宿迁嘉豪阳光置业有限公司13、宿迁中远实业集团有限公司14、宿迁大阳房地产开发有限公司15、宿迁用世置业有限公司16、江苏凯林瑞置业有限公司17、江苏省宿迁市金地房地产开发有限公司18、宿迁市恒源房地产开发有限公司19、宿迁鑫地置业有限公司20、宿迁市苏宿置业有限公司21、宿迁市华盛房地产开发有限公司22、宿迁中央国际购物广场有限公司23、宿迁市香澜房地产开发有限公司24、江苏万晟实业有限公司25宿迁市苏城置业有限公司26江苏省润石房地产开发有限公司宿迁分公司）的调查：企业营业执照、询问笔录、《燃气管道报装合同》、付款凭证、相关人员身份证复印件等。
证明要点：1、房地产开发企业必须将所开发的住宅小区燃气管道工程交给当事人安装施工且房地产开发企业无其他选择的事实；2、房地产开发企业无权采购、无权选择燃气管道工程施工所需材料的事实；3、当事人在《燃气管道报装合同》中将材料费、安装工程建设费进行打包计算。
证据六：宿迁中石油昆仑燃气有限公司2012年度至2014年度工程施工明细账、其他业务成本明细账、其他业务收入明细账、科目余额表、财务报表及审计报告、财务总监询问笔录等。
证明要点：当事人2012年度、2013年度、2014年度燃气管道工程财务收支情况及年度营业额情况。
七、定性与处罚
根据以上查明的事实，2015年12月16日，本局向当事人送达行政处罚听证告知书（苏工商案听字[2015]38号），将本局拟做出行政处罚的事实、理由、依据及处罚内容进行告知。当事人提出听证要求，后又申请延期听证，2016年1月11日，本局举行了案件听证，听取当事人意见，当事人向本局提交了书面陈述和申辩意见，请求从轻或减轻处罚。本局对当事人的陈述、申辩进行了复核和研究。
本局认为，当事人没有正当理由限定房地产开发企业的燃气管道安装工程只能与其进行交易、限定房地产开发企业燃气管道安装工程中所需用的施工材料只能由当事人提供，其行为违反了《中华人民共和国反垄断法》第十七条第一款第（四）项禁止性规定。
依据《中华人民共和国反垄断法》第四十七条规定，本局决定责令当事人停止违法行为，并处上一年度经营额百分之五的罚款，即罚款2505万元。
当事人应在收到本处罚决定书之日起十五日内（末日为节假日顺延），到中国农业银行江苏省分行任一网点缴清上述款项。若使用转账支票、银行本票、银行汇票缴纳罚没款时，必须在转账支票、银行本票、银行汇票“收款人”栏填写“待报解罚没收入专户”，在转账支票、银行本票、银行汇票“用途”栏填写“缴纳江苏省工商行政管理局罚没款”。逾期不缴纳的，将依据《行政处罚法》的有关规定，每日按罚款数额的百分之三加处罚款。
当事人如对本处罚决定不服，可在接到本处罚决定书之日起六十日内，向国家工商行政管理总局或江苏省人民政府申请复议，也可在收到本处罚决定书之日起六个月内直接向南京市中级人民法院提起诉讼。
2016年12月30日      
