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Ragn-Sells AS - konkurranseloven § 12, jf. § 11 - avslag pa
anmodning om & gripe inn mot TH Paulsen AS

Konkurransetilsynet viser til tidligere korrespondanse og kontakt i sakens anledning, herunder
Deres henvendelse av 15. juni 2005.

Konkurransetilsynet har pa bakgrunn av henvendelsen vurdert om Bergen Interkommunale
Renovagonsselskap AS (heretter BIR) ved datterselskapet TH Paulsen AS (heretter TH Paul sen)
har drevet konkurranseskadelig underprising i strid med konkurranseloven' § 11.

Konkurranseskadelig underprising vil kunne foreligge dersom et foretak har priset sne
varer/tjenester pa en méte som er tapsbringende. For & kunne avdekke dette, er det nedvendig med
en detaljert vurdering av kostnader og inntekter i det aktuelle selskapet. Konkurransetilsynet har i
nagvaaende sak foretatt en sammenligning av den merkostnad og merinntekt som felger av at TH
Paulsen ble tildelt anbudsoppdraget utlyst 20. april 2005 av BIR Privat AS (heretter BIR Privat).
Tilsynet har funnet at merinntekten overstiger merkostnaden og at det sdledes ikke kan konstateres
noe brudd pa konkurranseloven § 11. Konkurransetilsynet finner derfor ikke grunnlag for &
forfelge saken videre.

Sakens bakgrunn

Norsk Gjenvinning AS (heretter Norsk Gjenvinning) kontaktet 7. september 2004
Konkurransetilsynet vedrerende BIRS virksomhet i konkurranseutsatte markeder. BIR har legalt
monopol pa handtering av husholdningsavfal i sine eierkommuner, mens det i markedet for
nagingsavfall er konkurranse om atilby tjenestene. Norsk Gjenvinning, Ragn-Sells AS (heretter
Ragn-Sells) og Franzefoss Gjenvinning AS (heretter Franzefoss) har gjort gjeldende at
konkurransesituagonen for private tilbydere av avfallstjenester i Bergensomradet er vanskelig,
fordi BIR som et offentlig renovag onsselskap, bade har virksomhet innenfor et skjermet marked
(husholdningsavfal) og innenfor et konkurranseutsatt marked (nagringsavfall). Dette kan legge
forholdenetil rette for kryssubsidiering mellom skjermet og konkurranseutsatt virksomhet, samt
konkurranseskadelig underprising i det konkurranseutsatte markedet.

De ovennevnte selskaper har overfor Konkurransetilsynet anfert at BIR tar en sdlav prisi
konkurransemarkedet at de private aktagrene ikke finner det |ennsomt & konkurrere. Etter det
opplyste gienvinner BIR det tapte ved & sette en hgyere prisi den delen av virksomheten som ikke
er utsatt for konkurranse fra andre foretak.

! Lov 5. mars 2004 nr. 12 om konkurranse mellom foretak og kontroll med foretakssammens utninger
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Pa bakgrunn av henvende ser fra private akterer og informasjon mottatt under saksbehandlingen,
vurderte Konkurransetilsynet det dit hen at den ndvagrende organiseringen av BIR og
anbudsregimet kunne ha uheldige konkurransemessige virkninger i avfalsmarkedet i
Bergensomrédet. | en pdpekning” datert 10. oktober 2005 anmodet derfor K onkurransetilsynet
BIRs eierkommuner om a vurdere tiltak som skal sikre konkurranse palike vilkar i dette markedet,
herunder strukturelle endringer i BIRs organisering, samt endringer i organiseringen av
anbudsprosessene. | etterkant av denne pdpekningen har kommunenes eierutvalg opplyst at de vil
vurdere dlike tiltak. Denne prosessen pagar fortsatt.

Det understrekes at naavagrende avdag ikke pa noen mate endrer Konkurransetilsynets oppfatning
vedrgrende de prinsipielle problemstillingene som ble tatt opp i papekningen av 10. oktober 2005.

Naar mer e om anbudskonkurransen

BIR Privat inviterte 20. april 2005 til dpen anbudskonkurranse pa sortering og pressing av papir,
totalt cirka 17-18 000 tonn/ar. Kontrakten har en varighet pato &, med oppstart i januar 2006.
Oppdragsgiver har opsjon til & forlenge avtalen etter kontraktsperiodens utlap.

Papiret er kildesortert husholdningsavfall. Oppdragsgiver med underleveranderer samler inn og
leverer papiret hos oppdragtakers mottak, mens oppdragstaker er ansvarlig for eventuell transport
fra mottaket til sorteringsanlegget. Oppdragstakers mottak ma ligge innenfor et bestemt geografisk
omréde (ytterpunkt er Asane, Lille Sotra og Fana) definert av BIR Privat i konkurransegrunnlaget.
Angitte enhetspriser inkluderer all transport fra mottak til og med opplastning av ferdig sortert og
presset papir pa materialgjenvinners kjeretay. Anbudskonkurransen omfattet flere aternativer, som
blant annet varierte med hensyn til aktivitetsomfang og eiendomsretten til avfallet.

Det var tre tilbydere i anbudskonkurransen, Ragn-Sells, Norsk Gjenvinning og TH Paulsen. Det
mest prisgunstige tilbudet ble inngitt av TH Paulsen, som derfor ble tildelt total kontrakt. Vedtak
blefattet av styret i BIR Privat 15. september 2005. Ved det valgte alternativet tilfaller
elendomsretten til papiret, oppdragstaker. Total mengde papir er cirka 18 000 tonn arlig.

Ifelge Ragn-Sells var pristilbudet fra TH Paulsen sa mye lavere enn konkurrentenes at dette métte
skyldes kryssubsidiering og ulovlig underprising. Ragn-Sells har for det farste anfert at de private
tilbyderne hadde priset seg lavt i forhold til deres relevante kostnader (" ned mot kostpris for
moderne anlegg”) for & hindre at kontraktene skulle tapes pa gkonomi. Dernest at TH Paulsen
manglet nadvendig erfaring med papirsortering, i motsetning til konkurrentene Ragn-Sells og
Norsk Gjenvinning, som frem til da hadde delt pa oppdraget for BIR Privat. TH Paulsen var i
tillegg avhengig av & bygge et nytt sorteringsanlegg for papir for a oppfylle kontrakten.

Foretatte under sgkelser

Konkurranstilsynet sendte ut spersmalsbrev til TH Paulsen 11. november 2005 med tre ukers
svarfrist. Paforesparsel ble fristen forlenget til 16. desember d.s. | tillegg har tilsynet innhentet
ytterligere informagjon fra sel skapet.

Videre har Konkurransetilsynet ogsa innhentet informasjon og kalkyler fra Ragn-Sells og Norsk
Gjenvinning, samt avholdt mete med Ragn-Sells. Tilsynet har fétt tilsendt Bergen kommunes
innkjgpsavdelings interne vurderinger vedrarende den aktuelle anbudskonkurransen. | tillegg har
Konkurransetilsynet mottatt opplysninger fra TH Paulsens leverandgr av automatisk
papirsorteringsutstyr og fra Stena Scanpaper AB.

Beskrivelse av bergrte foretak
BIR er et interkommunalt akgesel skap eid av kommunene Askay, Bergen (80 % av akgene), Fusa,
Kvam, Os, Ostergy, Samnanger, Sund og Vaksdal. BIR omsatte for NOK 366,8 millioner i 2004.

2 p3pekning — konkurranseloven § 9 farste ledd €) — konkurransebegrensende virkninger av dagens
organisering av BIR AS og anbudsregimet.
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BIR har organisert sin virksomhet i flere datterselskaper. BIR Privat er et heleid dattersel skap av
BIR og har ansvaret for eierkommunenes lovpa agte aktiviteter innen avfall, det vil si handtering av
husholdningsavfall, herunder innsamling, gjenvinning og behandling. BIR setter deler av
handteringen av husholdningsavfall ut pa anbud. BIR Transport AS driver med innsamling av
husholdningsavfall, og herer altsiinn under monopoldelen.

BIR Bedrift AS, som driver med innsamling og behandling av nagingsavfall, herer til den
konkurranseutsatte delen av BIR og omsatte for NOK 46,7 millioner i 2004. BIR Bedrift har to
datterselskaper. Det ene er heleide TH Paulsen (lokalisert pa Legnningen i Fana) som driver med
innsamling og sortering av nagingsavfall. TH Paulsen omsatte for NOK 10 millioner i 2004. Disse
to selskapene har til sammen 31 ansatte. Det andre dattersel skapet er ReturaVest AS. Dette er et
transportsel skap som driver med innsamling av husholdnings- og nagingsavfal (hovedsakelig
anbud pa kommunal renovagion). BIR Bedrift eier 50 % av aksenei sistnevnte selskap og har
kontroll gjennom styrerepresentasjon. Ogsa innenfor den konkurranseutsatt delen finner vi Bossug
AS (50 %) og BIR Avfallsbehandling, som har forbrenningsanlegg for avfal og stason for farlig
avfal. BIR Avfallsbehandling har ett dattersel skap, Mjelstad Miljg AS.

Ragn-Sells er en totalleverander av tjenester knyttet til innsamling, transport og gjenvinning av

restprodukter og avfall. Selskapet utfarer husholdningsrenovasjon i fire kommuner, blant annet

0Odo, og har virksomhet i store deler av Norge. Selskapet tilharer konsernet Ragn-Sells som har
virksomhet i Sverige, Norge, Danmark, Estland, Polen og Latvia. Ragn-Sells omsatte for NOK

374,5 millioner i Norgei 2004.

Norsk Gjenvinning (nytt navn etter 3. april 2006 er Veolia Milj@) eies av Onyx Norway AS. Norsk
Gjenvinning tilbyr totall@sninger for handtering av avfall fra negingdivet, offentlig virksomhet og
husholdninger, blant annet innsamling, transport, sluttbehandling og radgivning. Selskapet har
virksomhet i hele Norge og handterer over 800 000 tonn avfall i aret, herunder 300 000 tonn
returpapir. Selskapet har renovagonskontrakter med 80 kommuner, som gjelder innsamling av
husholdningsavfall. Arlig omsetning er caNOK 1,3 milliarder.

Franzefoss er totaleverander innen avfallshandtering og har virksomhet blant annet innen
nagingsavfall og farlig avfal over store deler av Norge. Selskapet har ikke aktivitet innenfor
papirhandtering i Bergen.

Markedet for avfallstjenester
Markedet for avfalstjenester har en rekke saartrekk som felger av bestemmel ser i forurensnings-
loven med tilhgrende forskrifter.

Avfallshandtering kan delesinn i tre hovedaktiviteter:

1. Innsamling og transport
2. Mottak og sortering av innsamlet avfall
3. Avfdlsbehandling, herunder kompostering av organisk materiale, forbrenning, gjenvinning

0g deponering.

Videre skiller forurensningsoven § 27 mellom husholdningsavfal og nagingsavfall. Avfals-
definigonen i forurensnings oven ble endret med virkning fra 1. juli 2004. Lovendringen innfarte
nye begreper og en ny grensedragning mellom kommunalt og privat ansvarsomréde ved at
begrepene forbruksavfall og produkgonsavfall ble erstattet med henholdsvis husholdningsavfall og
nagingsavfall.

L egalt monopal

Kommunene har enerett og plikt til & handtere husholdningsavfall og spesialavfall, mens handtering
av nagingsavfall er dpent for konkurranse, jf. forurensningsloven 88 30-32. Kommunene har i de
flestetilfeller overlatt ansvaret for renovagonstjenestene til kommunae eler interkommunale
foretak eller akgesalskap. Kommunene kan velge & konkurranseutsette hele eller deler av
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avfallshandteringen. Dette gjeres etter regelverket for offentlige anskaffelser. En del kommuner har
inngétt kontrakt med private aktarer vedrgrende handtering av husholdningsavfallet.

Selvkostprinsippet

Etter gjeldende regelverk er kommunen pdlagt a fastsette avfallsgebyrer til dekning av enhver
kostnad knyttet til avfallshandtering som kommunen etter forurensningsloven er palagt a ta hand
om, jf. forurensningsoven § 34. Dette innbefatter ale kostnader ved innsamling og behandling av
husholdningsavfall, inkludert kapitalkostnader. Renovagonsgebyret som husholdningene skal
betale skal beregnes etter selvkostprinsippet, s gebyret ma ikke overstige kommunens kostnader
for handtering av husholdningsavfall.? K ryssubsidiering mellom monopoldel og konkurranseutsatt
del er dtsaforbudt i henhold til forurensningsloven. Eventuelle brudd pa dette regleverket
héndheves av forurensningsmyndighetene.

Konkurransdovens anvendelse
Konkurranseloven § 11 lyder som falger:

Et eller flere foretaks utilbarlige utnyttelse av sin dominerende stilling er forbudt.

Sik utilberlig utnyttel se kan saarlig bestd i

a) & patvinge, direkte eller indirekte, urimelige innkjgps- eller utsalgspriser eller andre
urimelige forretningsvilkar,

b) & begrense produksjon, avsetning eller teknisk utvikling til skade for forbrukerne,

c) & anvende overfor handelspartnere ulike vilkar for likeverdige ytelser og derved stille
dem ugunstigere i konkurransen,

d) & gjgre inngael sen av kontrakter avhengig av at medkontrahentene godtar
tilleggsytelser som etter sin art eller etter vanlig forretningspraksis ikke har noen
sammenheng med kontraktsgjenstanden.

Konkurranseloven § 11 er utformet etter mgnster av EJS-avtalen artikkel 54 og EF-traktaten
artikkel 82. | falge forarbeidene til konkurranseloven® vil praksis om de tilsvarende forbudene i EF-
traktaten artikkel 82 og E@S-avtalen artikkel 54 veie tungt som rettskilde ved den neamere
fastsettelsen av omfanget av konkurranseloven 8§ 11.

Konkurranseloven § 11 ferste ledd oppstiller to vilkar som ma vaae oppfylt for at forbudet skal
vage overtradt. For det farste ma foretaket ha en ” dominerende stilling,” og for det andre ma
foretakets atferd innebaare en " utilberlig utnyttelse”. Det er ikke forbudt i seg selv ahaen
dominerende stilling, men konkurranseloven § 11 setter visse grenser for hvordan dominerende
foretak kan opptre i markedet. Et dominerende foretak har et saglig ansvar for Aunnga at dets
atferd virker hemmende pa konkurransen.

For at en offentlig virksomhet som konkurrerer med privat virksomhet skal vaae omfattet av
forbudet mot misbruk av dominerende stilling, ma det ha en dominerende stilling i minst ett
marked. Det er imidlertid ikke nadvendig at foretaket har dominerende stilling i samme marked som
konkurransebegrensningen skjer®. Dette er viktig nér det gjelder konkurranse mellom offentlige og
private foretak, fordi det offentlige foretaket kan benytte sin stilling i et marked der det ikke er
konkurranse, til & begrense konkurransen i et marked hvor det konkurrerer med private aktarer.

Gjennom praksis under EU/EQJS- reglene er det identifisert en rekke forskjellige typer atferd som
kan anses om utilberlig utnyttel se. Den foreliggende saken gjelder en type utilberlig utnyttel se som
omtales som konkurranseskadelig underprising, ogsa kalt predasjonsprising/rovprising.
Konkurransetilsynet har, som det vil fremga nedenfor, kommet til at det ikke foreligger
konkurranseskadelig underprising i denne saken. Ettersom samtlige vilkar i § 11 ma vagre oppfylt

3 SFT har utarbeidet en veileder om beregning av kommunale avfallsgebyr (TA-2001/2004).
* Ot.prp.nr 6 /2003-2004) s 68
® Sak C-333/94 Tetra-Pak |1, premiss 2
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for at det skal kunne konstateres en overtredelse, er det derfor ikke ngdvendig ata tilling til om
BIR er dominerendei et eller flere markeder.

Utilber lig utnyttelse

Konkurranseloven § 11 forbyr ensidig atferd fra dominerende foretak som skader konkurransen i
markedet. Det avgjarende er om det dominerende foretaket opptrer pa en mate som medferer fare
for at konkurransen i det relevante markedet elimineres eller reduseres.® Det kreves ikke
arsakssammenheng mellom den dominerende stillingen og den utilberlige utnyttel sen.

Dominerende foretak vil kunne bruke sin markedsmakt til & eliminere konkurransen og saledes
styrke sin posigon ytterligere. Konkurranseskadelig underprising er en form for elimineringsatferd
som gar ut pa at det dominerende foretaket setter prisene pa sine produkter salavt at konkurrentene
ikke finner det lannsomt & mete konkurransen.

Underprising er i praksis ofte vanskelig & skille franormal priskonkurranse. Dette fordi senking av
priser ogsa er et svaat viktig element i konkurransen mellom akterer i markedet. Det er heller ikke
nadvendigvis ulovlig underprising dersom lavere pris innebagrer tap eller manglende profitt for
selskapet over en kortere periode. Bruk av midlertidig lavere priser vil for eksempel vaae
ngdvendig for dinnta et marked eller for & gjere kundene kjent med et produkt.

Skillet mellom sunn priskonkurranse og forbudt konkurranseskadelig underprising er blitt presisert
gjennom praksis fra EF-domstolen. EF-domstolen har dlétt fast at prisatferd som medferer en fare
for at en mingt like effektiv konkurrent blir presset ut av markedet, kan innebagre utilberlig
utnyttelse av en dominerende stilling.

EF-domstolen” har videre oppstilt visse vilkér for at en dlik atferd skal rammes av forbudet mot
utilberlig utnyttelse av dominerende stilling i EF-traktatens artikkel 82. Konkurranseloven 8 11 er
utformet etter manster av EF-traktatens artikkel 82. Som nevnt vil praksis fra EF-domstolen veie
tungt som rettskilde ved tolkning av konkurranseloven. Det som utgjer ulovlig underprising etter
EF-traktatens artikkel 82, vil sdledes vaae forbudt etter konkurranseloven § 11.

Konkurransetilsynet vil i samsvar med de prinsipper som kan utledes av AKZO-dommen® og
Europakommisjonens avgjarelse i Deutsche Post-saken vurdere om BIR har drevet ulovlig
underprising i neavaaende sak. | analysen vil derfor tilsynet benytte begrepene " merinntekt” og
"merkostnad”, hvor merinntekt er differansen i totale inntekter for sel skapet med og uten
oppdraget, og merkostnad er differansen i totale kostnader med og uten oppdraget.

Det kan videre vises til Konkurransetilsynets avgjerelse A2005-28 Reno-Vest®, hvor tilsvarende
betraktninger er lagt til grunn.

Konkurransetilsynets vurdering

Konkurransetilsynet har sasmmenliknet merkostnader og merinntekt for & avdekke om kontrakten er
tapsbringende for TH Paulsen eller ikke. Merkostnadene er differansen i de total e kostnadene med
og uten avtalen. | merkostnadsbegrepet tar tilsynet hensyn til at ressursene kan ha en aternativ
anvendelse — for eksempel dersom det anferes at kostnadsgkningen er null pa grunn av ledig
kapasitet — hvilket kan bety at merkostnaden er hgyere enn hva en kan lese direkte ut fra
regnskapet.

® Forenede saker 6 og 7/73 Commercial Solvents, premiss 25, sak 311/84 Télémarketing, premiss 27 og
sak C - Bronner, premiss 38.

" Se sak C-62/86 AKZO Chemie BV mot Kommisjonen (AKZO-dommen).

8 Se sak C-62/86 AKZO Chemie BV mot Kommisjonen (AK ZO-dommen).

® Avgjerelse A2005-28: Reno-Vest IKS - konkurranseloven § 12 farste ledd, jf. § 11 — avslag pa
anmodning om pabud om oppher.
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Konkurransetilsynet har i denne forbindelse foretatt en grundig gjennomgang sel skapets
regnskapstall og kalkyler i forbindelse med anbudet pa sortering og pressing av papiravfall for BIR
Privat. Tilsynet har i tillegg sammenlignet disse tallene med tall og opplysninger fra Ragn-Sells,
Norsk Gjenvinning, Stena Scanpaper og TH Paulsens leverander av automatisk

papirsorteringsanl egg.

Konkurransetilsynet har ogsa foretatt en sensitivitetsanalyse, der det er vurdert hvordan endring i
enkelte forutsetninger dar ut i sterrelsen pa merkostnadene.

De konkrete beregningene som er gjort i denne saken bygger pa tallmateriale som ma anses for a
vage forretningshemmeligheter i henhold til forvaltningsloven'™ § 13 farste ledd nr. 2, og
beregningene er derfor unntatt offentlighet med hjemmel i offentlighetdoven™ § 5 a
Konkurransetilsynet vil imidlertid kort forklare hvilke poster som er vurdert, og hvordan tilsynet i
prinsippet har vurdert hver post.

Felgende poster for TH Paulsens virksomhet ble gjennomgéit med tanke pa endring som falge av
avtalen:

Inntekter: Vurdering av inntekter fraavtalen ut fra pris per tonn. Ut fra
prisene per tonn fremgédr det at aktarene har verdsatt eierskap til
avfallet forskjellig. Vurderingen er gjort bade med og uten
eierskap til avfalet.

Avskrivninger: Vurdering av behov for nytt kapitalutstyr og forventet levetid
(avskrivingstid). Det var variagoner i avskrivingstid, og den som
var mest brukt blant de forespurte aktarene ble lagt til grunn.

Rentekostnader: For lovpdlagte monopoltjenester legges SFTs veiledning til grunn:
" K alkylerenten settes lik effektiv rente pa norske statsobligasioner
med 3 &rs gjenstdende | gpetid, med et tillegg pa 1 prosent
(giennomsnitt over dret). Beregningen ska kompensere for kapital
som er bundet opp, eventuelt kostnadene ved lanefinansiering av
investeringene.™ Imidlertid er TH Paulsen et eget selskap som
konkurrer i et dpent marked og er derfor utsatt for markeds- og
konkursrisiko ulikt for eksempel BIR Privat. En hgyere
risikojustert rentesats ble derfor lagt til grunn.

L ann/personal kostnader: Vurdering av gkte |gnnskostnader knyttet til behov for gkning i
personell.
Sentral administragon: Dekning av en andel av felleskostnadene knyttet til avtalen.

Konkurransetilsynet har etter en konkret vurdering kommet til at merinntektene overstiger
merkostnadene. Det bemerkes i denne forbindelse at tilsynet i sin analyse har vurdert
merkostnadene som noe hayere enn det TH Paulsen har lagt til grunn i sin beregninger, men at
merinntektene alikevel overstiger merkostnadene.

Som nevnt foran har Konkurransetilsynet ogsa utfert sensitivitetsanalyser, hvor det er undersaekt
hvorledes TH Paulsens merkostnader varierer ndr man endrer pa forutsetningene for kalkylen.
Konkurransetilsynets analyser viser at endringer i noen av de grunnleggende forutsetningene kun
ferer til moderate svingninger i merkostnadene.

191 ov av 10. februar 1967 om behandlingsméten i forvaltningssaker (forvaltningsloven)
1 Lov av 19. juni 1970 nr. 69 om offentlighet i forvaltningen (offentlighetsloven)
12 SFTs " Veileder om beregning av kommunale avfallsgebyr”, TA-2001/2003
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Konkurransetilsynets konklugon

Konkurransetilsynet har foretatt en svaat grundig vurdering av Ragn-Sells klage. Tilsynet anser det
imidlertid som sannsynlig at de merinntekter som falger av TH Paulsens oppdrag overstiger
merkostnadene. Konklusjonen er at avtalen ikke kan sies & vagre underpriset (ulennsom) for BIR,
og at det sdledes ikke kan konstateres ulovlig underprising i strid med konkurranseloven § 11.

Konkurransetilsynet anser pa bakgrunn av det ovennevnte saken som avsl uttet.

Konkurransetilsynet gjar oppmerksom pa at De med hjemmel i konkurranseloven § 12 tredje ledd
kan paklage Konkurransetilsynets avgjarelse innen tre uker. Forvaltnings ovens bestemmelser om
klagei kapittel V1 gjelder sdlangt de passer. En eventuell klage stilestil Fornyings- og
administrag onsdepartementet, men sendes K onkurransetilsynet.



