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ESIPUHE

Kilpailuvirasto aloitti toimintansa 1.10.1988. Timin jilkeen noin neljinnesvuosisadan aikana maamme
kilpailupolitiikassa tapahtui lukuisia kiinnekohtia, jotka muuttivat myds yhteiskuntaamme olennai-
sesti. Vuoden 2013 alussa Kilpailuvirasto yhdistettiin Kuluttajavirastoon: syntyi Kilpailu- ja kuluttajavi-
rasto (KKV). Tissid teoksessa kisitelldén pddasiassa ajanjaksoa 1988-2012 eli Kilpailuviraston toimikautta.
Teoksessa analysoidaan muun muassa sitd, miten Kilpailuvirasto linjasi toimikautensa aikana kotimaista kil-
pailupolitiikkaa ja minkilaiset reunachdot, kuten Euroopan integraatio, vaikuttivat kilpailupolitiikan kehi-
tykseen Suomessa noin neljinnesvuosisadan aikana.

Kilpailulainsddadinto ei ole suoraviivaisesti ohjannut kilpailupolitiikan kehitystd Suomessa. Pikemminkin
se on tarjonnut viitekehikon Kilpailuviraston toiminnalle, ja kilpailupolitiikka kilpailuvalvonnan osalta on
muodostunut viraston arkipdivdssi. My6s kilpailun edistimistoiminnassa lainsiddidnnollinen viitekehikko
on ollut viljd, joten timin toiminnan puitteissa kilpailupolitiikan linjanvetoja on voitu vetdd hyvin vapaasti.
Kansainvilinen toiminta ja sidosryhmiyhteistyo ovat myos olleet Kilpailuviraston toiminnan arkipdivai
vuodesta 1988 alkaen; painopiste niissd toiminnoissa on osittain muuttunut, osittain sdilynyt ennallaankin.

Kilpailuviraston neljinnesvuosisataa koskevan selvityksen ovat laatineet kilpailuasiainneuvokset Kalle
Maittd ja Seppo Reimavuo. Erityiskiitos kirjan valmistumisesta kuuluu Kilpailuviraston ensimmaiselle yli-
johtajalle Matti Purasjoelle, jota haastateltiin kirjaa varten useita kertoja. Hinen ohellaan teosta varten haas-
tateltiin padjohtaja Rauni Hagmania, apulaispaisihteeri Mari Kiviniemed, asianajaja, varatuomari, KTM
Mika Pohjosta, pddjohtaja Asta Sihvonen-Punkkaa sekd varatuomari Kristian Tammivuorta.

Kirjan valmistumisessa ovat avustaneet my9s monet asiantuntijat: erikoistutkija Kaarlo Helkamo, verkkotie-
dottaja Antti Hovila, pidjohtaja Juhani Jokinen, viestintapdillikko Piivi Kari, toimistosihteeri Virve Kopra,
apulaisjohtaja Rainer Lindberg, korkeakouluharjoittelija Jade Malmi, ylijohtaja Timo Mattila, erikoistutkija
Jan Nybondas, tutkimuspaillikko Tiina Saarinen, tutkimuspéillikké Maarit Taurula, erikoistutkija Sari Val-
liluoto, erikoistutkija Liisa Vuorio ja erikoistutkija Sofia Ylieskola.

KKV kiittad lampimisti kirjan tekijoitd, haastateltuja seki kirjan tekemisessd avustaneita henkil6itd. Ilman
heidin merkittivid panostaan timi kirja ei olisi tdssd.

Helsingissd lokakuussa 2015

Juhani Jokinen
Pidjohtaja
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1 JOHDANTO

11 Kysymyksenasettelusta

Kilpailuvirasto sai heti perustamisensa jilkeen osakseen laajaa julkisuutta, joka oli valtaosin positiivista. Kddn-
topuolena oli se, ettd virastoon kohdistui my®os suuria odotuksia.! Yhdestd nikékulmasta kysymyksenasettelu
tiivistyykin sithen, miten Kilpailuvirasto vastasi huutoonsa eli pystyikd se tdyttimiin ne odotukset, joita
sithen kohdistui. Toisaalta titd kysymyskokonaisuutta tiydennetdin kahdella lisinikkohdalla: Miten Kil-
pailuvirasto syntyi vuonna 1.10.1988? Miksi Kilpailuvirasto fuusioitui vuonna 1.1.2013 Kuluttajaviraston
kanssa? Toisin sanoen miksi ympyri sulkeutui viimeksi mainittuna ajankohtana ja paadyttiin tavallaan lih-
topisteeseen? Toisaalta kysymyksenasettelu on haastava, koska Suomessa historiantutkijat eivit juuri ole kiin-
nittineet huomiota kilpailupolitiikkaan. Kuitenkin lainsdddintd ja muu institutionaalinen ympiristo seki se
keskustelu, joka lainsiddinnésti ja yleensi kilpailusta ja kilpailunrajoituksista kiytiin, ovat hyvin keskeisid,
jotta voidaan ylipditiin ymmirtid markkinoilla esiintyvid kilpailunrajoituksia.”

Tissa teoksessa kisitellddn padasiassa ajanjaksoa 1988-2012 eli Kilpailuviraston toimikautta. Tamin jilkeen
kilpailuasiat siirtyivit Kilpailu- ja kuluttajaviraston kilpailuasioiden vastuualueelle. Teoksessa analysoidaan
muun muassa sitd, miten Kilpailuvirasto linjasi toimintakautensa aikana kotimaista kilpailupolitiikkaa.
Minkailaiset reunachdot, kuten Euroopan integraatio, vaikuttivat kilpailupolitiikan kehitykseen Suomessa
noin neljannesvuosisadan aikana eli vuosina 1988-2012? Toisaalta sivuuttaa ei pidd merkittdvid uudistuksia,
jotka ovat tapahtuneet timin ajanjakson jilkeen. Miki on ollut Kilpailuviraston merkitys kilpailupolitiikan
kehityksessi? Jo tdssd yhteydessd voidaan todeta, ettd kilpailupolitiikan kehitys ei ole ollut mitenkdin deter-
ministisistd (kuten ei minkdin yhteiskuntapolitiikan lohkon kehitys)?. Toisaalta kilpailupolitiikassa on ollut
havaittavissa varsin selkeisti tietyt kehityspiirteet, kuten se, ettd kilpailulainsdidintd ja sen soveltamiskiy-
tintd ovat asteittain tiukentuneet.

Toisaalta Susanna Fellmanin (2010) mukaan muutoksia kilpailupolitiikassa ja kilpailulainsiddinnossd ei
voida ymmirtid tutkimalla niitd irrallisina ilmidin4, vaan niitd on tarkasteltava osana muita talouspoliittisia
tavoitteita ja toimenpiteitd. Hyvini esimerkkini voidaan mainita vuoden 1973 laki, joka konkreettisesti oli
osa laajempaa lakipakettia, jossa toinen osa oli laki kilpailunedistimisesti ja toinen laki hintavalvonnasta,
ja siten lainsdddidnto oli osa inflaationvastaista taistelua 1970-luvulla. Tédtd on syytd tdydentdd silld, ettd
Suomella oli Euroopan kanssa vapaakauppasopimus eli EEC-sopimus vuodesta 1973 lihtien®.

Tissa tutkimuksessa ei kuitenkaan keskitytd pelkistdin sellaisiin tiedonintresseihin, jotka ovat ominaisia his-
toriatutkimukselle. Historia voi ndet myds opettaa niin hyvissd kuin pahassa. Esimerkkini voidaan mainita
1990-luvun alun julkisen sddntelyn purkuhanke, jossa kartoitettiin eri hallinnonaloilla julkisia kilpailunra-
joituksia, jotka estivit, rajoittivat tai véiristivit elinkeinonharjoittamisen vapautta ja aiheuttivat turhia kus-
tannuksia kuluttajille’. Hankkeessa kartoitettiin my®s yritykset, jotka olivat padsseet madraaviin markkina-
asemaan julkisen sddntelyn suojassa. Eikd tillainen hanke olisi hyvi toteuttaa taas jossain vaiheessa taikka
jopa niin, ettd tietynlaiset hankkeet piivitettdisiin mairiajoin, jotta nahtiisiin samalla, mihin suuntaan kil-
pailupolitiikka on kokonaisuutena menossa?

Kilpailulainsddadintd ei ole suinkaan suoraviivaisesti ohjannut kilpailupolitiikan kehitystd Suomessa. Pikem-
minkin se on tarjonnut viitekehikon Kilpailuviraston toiminnalle, ja kilpailupolitiikka kilpailuvalvonnan

1 Ks. esimerkiksi Niskanen (1989).
Fellman (2010).

3 Niin myds Fellman (2010), jonka mukaan vaikka timin péivin nikokulmasta ndyttdd selviltd, ettd Suomen kilpailulainsad-
dintd on tullut yhi enemmin kilpailua edistiviksi, olisi liian yksinkertaista tulkita lainsiidinnon kehitysti tasaisena kehitys-
polkuna, jossa asteittain on siirrytty kartellien sallimisesta — tai jopa niiden suosimisesta — timin piivin kieltoperiaatteeseen
nojaavaan lainsiddinto6n. Se tietysti niyttdd tiled kun "lopputulosta” tarkastellaan. Vaikka lain perusperiaatteet (valvonta,
vairinkdyted, julkisuus) pysyivitkin samoina aina vuoteen 1992 saakka, keskustelu sen periaatteista, sisillstd, tavoitteista ja vai-
kutuksista oli hyvin kiivas joka kerta, kun lainsdddinto tuli uudelleen kisittelyyn.

Viraston ensimmiinen ylijohtaja Matti Purasjoki tdhdensi EEC-sopimuksen merkitysti.
5  Kilpailuvirasto 4.11.1991. Hallituksen toimenpiteet kustannustasoa alentavan tydmarkkinaratkaisun yhteydessi, muistio.
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osalta on muodostunut viraston arkipéivissi. My6s kilpailun edistimistoiminnassa timi lainsiddinnollinen
viitekehikko on ollut erittiin viljd, joten timin toiminnan puitteissa kilpailupolitiikan linjanvetoja on voitu
vetdd hyvin vapaasti. Kansainvilinen toiminta ja sidosryhmiyhteistyd ovat myds olleet Kilpailuviraston
toiminnan arkipdivad vuodesta 1988 alkaen; painopiste niissi toiminnoissa on osittain muuttunut, osittain
sdilynyt ennallaankin.

Ulkoisten vaikutteiden merkitys esimerkiksi kilpailulainsiidinnén ja sen soveltamiskdytinndn kehityksessd
on ollut merkittivi. Viraston alkutaipaleella keskeisessd asemassa oli OECD, mutta pian keskeisemmin vai-
kutteiden antajan roolin tarjosi EY, sittemmin EU°. Muun muassa siitd johtuen, ettd yhteisolainsiddintd on
Suomea sitovaa ja Suomi on pieni avoin talous, on kilpailupolitiikan kehitystikin analysoitava kansainvi-
lisessi kontekstissa. Kansainvilisten mallien hyodyntiminen ei ole kuitenkaan yksinkertainen prosessi, vaan
riippuu osaltaan siitd institutionaalisesta ympiristostd, jossa kulloinkin toimitaan.” Toiseksi vaikka pykali-
tason linjaukset omaksuttaisiinkin ulkomailta, viranomaisille ja tuomioistuimille saattaa jadd4d huomattavasti
harkintavaltaa lainsiddidntod sovellettaessa. Tami korostuu erityisesti silloin, kun laki on kirjoitettu jousta-
vasti. Tdssd yhteydessd onkin syytd korostaa, ettd kilpailulainsiddintd on perinteisesti kirjoitettu varsin jous-
tavaan muotoon. Tosin lainsidddnnon joustava muotoilu ei kerro kaikkea. Kansallisen lakitekstin ohella on
nimittidin otettava huomioon muitakin oikeuslhteitd lainsiddintda sovellettaessa. Lisdksi kilpailupolitiikan
suuret linjat ovat ajoittain olleet vilttimattomi, ja tilloin valttimittomyydestd on tullut hyve. Esimerkkini
voidaan mainita kotimaisten yritysten suuret ongelmat, joita onnistuttiin lieventimaiin silld, ettd mahdol-
listettiin ulkomaisille yrityksille niiden ostaminen, jolloin suuremmassa yksikossd pystyttiin hyddyntimain
mittakaavaetuja seki erikoistumisen etuja®.

Edelld mainittu muodostaa sillan sithen, minkilaisia lihteitd Kilpailuviraston historiaa lipikiytiessi on voitu
kdyttdd. Ensinndkin apua on ollut ns. virallislihteistd eli perinteisisti oikeuslihteisti. Tahin kokonaisuuteen
kuuluvat erityisesti oikeustapaukset ja lainvalmisteluty6t. Toinen osa materiaalia on koostunut zutkimuskir-
Jjallisuudesta. Tissd suhteessa voidaan mainita erityisesti ne — kyllikin harvat — kansalliset tutkimukset, jotka
ovat koskeneet kilpailupolitiikan kehitystd maassamme’. Kolmannen osan aineistoa ovat muodostaneet Kil-
pailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmat, koska niistd ilmenee paljon sellaisia seikkoja, joista muutoin
ei ole paljoltikaan kirjoitettu. Esimerkiksi ensimmiisessi toimintakertomuksessa vuodelta 1988 todettiin,
eted Kilpailuvirastosta annetun asetuksen (712/88) 13 §:n mukaan viraston tuli antaa kultakin kalenteri-
vuodelta kauppa- ja teollisuusministeriolle kertomus toimintavuotta seuraavan vuoden maaliskuun loppuun
mennessd'®. Neljintend osana lihdeaineistoa ovat toimineet Kilpailuviraston vuosikirjat. Ne ovat yhtailed
sisdltineet aikalaistietoa viraston kulloisestakin tilasta ja toimintaympiristosté, sekd asiantuntijakirjoituksia
kulloinkin tirkeistd kilpailupoliittisista teemoista. Viidenneksi Kilpailuviraston viestintd on tuottanut paljon
hyodyllistd materiaalia, kuten Kilpailu-uutiset. Ndmi ovat tarjonneet kiteytetyn mutta informatiivisen tieto-
paketin monilukuisesta joukosta teemoja. Lisiksi merkittivdin rooliin tutkimusaineistoa ovat nousseet haas-
tattelut yheddldd Kilpailuviraston sisilld ja toisaalta ulkopuolisten kanssa. Keskustelut ovat avanneet niko-
kulmia, jotka tutkimuksessa muutoin olisivat jadneet pahasti piiloon. Erityisesti viraston ensimmdisen yli-
johtajan Matti Purasjoen kanssa kidydyt useat haastattelut ovat avartaneet titd teosta monella tavalla.

Kilpailuviraston neljinnesvuosisataa koskevan tutkimuksen kirjoitustydn alussa saattoi ensinnikin havaita,
kuinka monivaiheinen viraston kehitys on ollut, osin viraston omien toimenpiteiden johdosta, osittain lain-
sidddnnon viitoittamana. Toiseksi kehitys ei ole edennyt sattumanvaraisesti. Kolmanneksi jatkuvasta kehitys-
ja muutostilasta huolimatta tai ehkipi siitd johtuen on Kilpailuviraston toiminnassa ja kilpailupolitiikassa

6 Niiden rinnalla on mainittava pohjoismaisten kilpailuviranomaisten yhteistyd, jolla on jo pitki historia.

7  Niitid nikokohtia ovat tuoneet esille Fellman — Itkonen (2007). Nihdiksemme esimerkiksi unionioikeuden omaksuminen ei ole
kansallisesti aina yksiselitteistd johtuen kansallisesta siddésympiristdsti ja lain tulkinnassa perinteisesti noudatettavista oikeus-
lihdeopillisista sitoumuksista.

8 Ks. esimerkiksi Niemi (2004), s. 21-22.

9  Jossain midrin apua on ollut my®s oikeuskirjallisuudesta.

10  Mydhemminkin Kilpailuvirastosta annetun asetuksen 12 §:ssd saddettiin, eted Kilpailuviraston tuli kultakin kalenterivuodelta
antaa kauppa- ja teollisuusministeriélle kertomus toiminnastaan. Toimintakertomus oli annettava toimintavuotta seuraavan
vuoden maaliskuun loppuun mennessi.



palattu varsin usein samojen kysymysten direlle. Tdtd kuvastaa seuraava esimerkki. Martti Purasjoki korosti
Kilpailuviraston ensimmaisessd vuosikirjassa yli 20 vuotta sitten markkinoiden toimivuuden turvaamisen
olevan osa talouspolitiikan vilineistdd. Kilpailuasiamies Olavi Viiyrynen eritteli jo vuonna 1972 puolestaan
kilpailulainsdidint6a kuluttajapoliittisesta nikokulmasta''. Sittemmin hallituksen esityksessi HE 108/2012
vp laiksi Kilpailu- ja kuluttajavirastosta tuotiin esille, ettd kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhteisend tavoit-
teena on terveet ja toimivat markkinat. TAmin kisiteparin alun perin ideoi ministeri Esko Rekola.'> Markki-
noiden toimivuus on siis ollut avainasemassa ennen Kilpailuviraston perustamista, viraston toimiessa ja sen
jalkeen, kun Kilpailuvirasto ja Kuluttajavirasto fuusioitiin.

Harvalla politiikkalohkolla ja oikeudenalalla on tapahtunut niin dramaattisia muutoksia viime neljinnes-
vuosisadan aikana kuin kilpailupolitiikassa ja -oikeudessa. Siind samalla on my®s Kilpailuviraston rooli
muuttunut radikaalisti. Yksi ilmentymi tistd on ollut viraston muuttuminen kilpailunrajoitusten kirjaa-
Jjasta miljoonasakkojen esittijiksi kartelli- ja muissa kilpailunrajoitusasioissa. Ja miki tirkeinti, suomalainen
yhteiskunta on monin osin muuttunut radikaalisti kilpailupolitiikassa tehtyjen uudelleenarviointien ja
pddtosten ansiosta. Toisaalta monin osin Kilpailuviraston toimintamuodot ovat siilyneet myds ennallaan
viraston perustamisesta alkaen. Esimerkiksi kilpailunedistimistoiminnassa institutionaalinen viitekehikko
on samanlainen kuin noin neljinnesvuosisata sitten ja myos toimintatavat ovat samanlaiset.

Tutkimuksessa oma kokonaisuutensa on Kilpailuviraston hallinnon mikrotaso, eli organisaation sisiiset
kysymykset. Niin ollen kysymykset johtamisesta, organisaatiorakenteista, henkildstopolitiikasta, organisaa-
tiokulttuurista ja muista vastaavista seikoista nousevat my6s esille’. Kilpailuviraston organisaatiosta ja sen
kehityksestd tarjotaan siis esityksessd yleiskuva, jotta lukija ylipddnsd tietdd, mistd puhutaan puhuttaessa
Kilpailuvirastosta. Lisiksi tietyissi organisatorisissa ratkaisuissa on ollut kysymys vastaamisesta kilpailupoli-
tiikkan haasteisiin.

Oliko Kilpailuviraston rooli hallintobyrokraattisen mallin mukainen? Oliko kysymyksessi organisaatio, jolla
oli ensisijaisesti vain vastuu tietyn lainsiddinnon noudattamisen valvonnasta ja toimeenpanosta ja aino-
astaan vilillisesti tirkedn yhteiskunnallisen tehtivin suorittamisesta?'* Kilpailuvirasto ei ollut vain kilpailun-
rajoituslain “sokea” toimeenpanija, vaan sen toimenkuva oli huomattavasti monipuolisempi ja myos lainsdi-
ddnnon toimeenpanotehtivi oli monivivahteinen. Kilpailuviraston toiminnan hengessi ilmeni alusta alkaen
ajatus siitd, ettd virasto ei sen paremmin toimintansa kuin organisaationsa puolesta ole tyypillinen hallinto-
viranomainen: “koska kilpailu tapahtuu markkinoilla eiki lakikirjan sivuilla, on viranomaistoiminnan pai-
nopisteen oltava markkinoiden toimivuuden tarkastelussa.”'> Myos Markku Temmes ja Tuulikki Petijiniemi
(2004) ovat korostaneet titd: “Kilpailuvirasto pyrki siis jo perustamisestaan lihtien olemaan aktiivinen vai-
kuttaja eiki vain sisadnpdin kddntynyt lakien toimeenpanija.” Timin tutkimuksen tehtdvinid on osin ja
osaltaan selvittdd, missd eri muodoissa timi kilpailupolitiikkaan vaikuttaminen kaiken kaikkiaan tapahtui ja
kuinka hyvin vaikuttamispyrkimyksissi onnistuttiin.

Kilpailuvirasto ei pelkistddn syyttdjin tavoin ole tehnyt esityksid kilpailuneuvostolle ja sittemmin markki-
naoikeudelle, vaan olennaisessa asemassa on ollut kilpailunrajoitusten poistaminen neuvotteluteitse. Téssd
on syytd tdhdentdd, ettd viimeksi mainittu tapa on ollut huomattavasti joustavampi ja nopeampi. Timi on
oikeudellisesti mielenkiintoinen nikokohta, koska useiden nikemysten mukaan kieltoperiaatteesta sditi-
minen olisi poistanut muodollisen velvollisuuden neuvotteluihin. Toisaalta asia ei ollut tiltikddn osin tiysin
musta-valkoinen, koska seuraamusmaksun suuruutta miirictiessd oli oikeuskdytinnossi korostettu viraston
velvollisuutta ohjata elinkeinonharjoittajia tulkinnanvaraisissa tapauksissa.'®

11 Viyrynen (1972). Pohjoismainen hinta- ja kilpailulainsiidantd kuluttajapoliittisesta ndkokulmasta. Esitys Pohjoismaisen kulut
tajakomitean kokouksessa 8.6.72.

12 Ylld mainitun nikékohdan mainitse haastattelussa Matti Purasjoki.

13 Ks. tiltd osin Temmes —Petéjiniemi (2004).

14 Ks. ylli mainitusta luonnehdinnasta Temmes — Petéjiniemi (2004), s. 47.

15 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 4.

16 Ks. viimeksi mainittuun liittyen esimerkiksi Pokela — Hiltunen (2004), s. 213, jotka viittaavat samalla vuosikirjaratkaisuun
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Edelld mainittua taustaa vasten on helppo jakaa viraston silloisen ylijohtajan jubani jokisen esittimi nikemys
vuoden 2007 KIVI-piivien avauspuheenvuorosta:

Pelkistadn hyvi kilpailulaki ja tehokas kilpailunrajoitusten valvontakoneisto eivit riitd varmistamaan
toimivaa kilpailua. Tarvitaan myds kilpailua tukevaa sadntely-ympiristod, ratkaisuja kilpailuneutrali-
teetista julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan vililld ja keskustelua sdéntelyn tasosta. Tarvitaan yli-
paatddn kilpailukulttuuria, jossa kyetddn kiihkottomasti punnitsemaan kilpailun ja sen rajoittamisen
hybtyji ja haittoja asiakkaiden ja kuluttajien kannalta. TAmi on seminaarin ydin: toimivien markki-
noiden takeeksi tarvitaan laajaa kilpailupolitiikkaa.

Kilpailupolitiikan ja Kilpailuviraston toiminnan vilinen suhde ilmenee hyvin my®s seuraavasta lainauksesta:

Kilpailupolitiikka ja sen kehittdiminen ei ole itsetarkoitus. Kilpailu syntyy markkinoilla; yhteiskunnan
tehtivd on poistaa kilpailun esteet. Lainsiddinnén tarpeet nousevat yhteiskunnan tarpeista ja kei-
novalikoima uudesta tiedosta. Kilpailuvirasto on riippumaton asiantuntijavirasto, joka hankkii ja
tuottaa tietoa markkinoiden toimivuudesta, uusimmista tutkimustuloksista kilpailun taloustieteen ja
kilpailuoikeuden aloilla seki tekee tiltd pohjalta ehdotuksia kilpailupolititkan suuntauksesta ja pai-
notuksesta."”

Lihes runollisesti Kilpailuviraston roolia kilpailupolitiikan sanansaattajana on kuvannut Matti Purasjoki (1994):
“Kilpailuvirasto on kuin suuren talon puutarhuri, jonka tehtdvini on juurruttaa puutarhaan uusi ja arka kasvi.
Kasvia eivit uhkaa elinvoimaiset rikkaruohot vaan mys innokkaat, lajia tuntemattomat harventajat.”

1.2 Kilpailuvirastosta

1.2.1 Kilpailuviraston lainsdadanndlliset ja toiminnalliset Idht6kohdat

Lokakuun 1988 alussa toimintansa aloittanut Kilpailuvirasto sai tehtivikseen valvoa kilpailunrajoituslain
(709/1988) noudattamista. Kilpailuvirastosta annetun lain (711/1988) 1 §:n mukaan Kilpailuvirasto toimi
kauppa- ja teollisuusministerion alaisena. Viraston tehtidvini oli terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun
turvaaminen. Lain 2 §:n mukaan viraston tehtivini oli tutkia kilpailuolosuhteita, selvittdd kilpailunrajoi-
tuksia, ryhtyd toimenpiteisiin kilpailunrajoitusten vahingollisten vaikutusten poistamiseksi ja tehdi aloit-
teita kilpailun edistimiseksi sekd huolehtia muista sille siddetyistd tai midrityistd tehtdvistd. Lain 3.1 S:ssd
puolestaan sdddettiin siitd, ettd elinkeinonharjoittaja tai elinkeinonharjoittajien yhteenliittymi oli velvol-
linen antamaan kilpailuvirastolle tietoja, joita timi 2 §:ssi tarkoitettuja kilpailuolosuhdetutkimuksia varten
tarvitsi. Saman pykilin 2 momentissa sdddettiin lisaksi siitd, ettd Kilpailuvirastolla oli oikeus julkaista har-
kitsemassaan laajuudessa suorittamiensa tutkimusten tulokset silloin, kun niiden julkaiseminen katsottiin
tarpeelliseksi.

Kilpailuvirastosta annettu laki oli jo alkuperiisessi muodossaan lyhyt ja ytimekis. Samalla siind kuvastui se,
ettd viraston toimintaa ei kahlehdittu tarkkarajaisesti, vaan virastolle jii olennaisessa mairin vapautta organi-
soidessaan toimintaansa. Merkille pantava piirre on my®os se, ettd Kilpailuvirastoa koskevaa lakia ei muutettu
lihes neljinnesvuosisadan aikana kuin yhden kerran, vaikka itse kilpailulainsiidinté onkin muuttunut
osittain jopa dramaattisesti'®. Toisaalta niin muuttui mys Kilpailuvirasto organisaatioltaan.

KHO:1998:65.
17 Purasjoki (1993), s. 3.
18  Timi muutos tapahtui 1.9.1992 voimaan tulleella lain muutoksella, ks. lihemmin HE 164/1991 vp.



Toimintakertomuksessa vuodelta 1988 Kilpailuviraston paitehtiviksi mainittiin seuraavat:

* markkinoihin kohdistuvat selvitykset ja tutkimukset

* neuvottelut elinkeinonharjoittajien kanssa silloin, kun kilpailunrajoituksissa oli ilmennyt vahingollisia
vaikutuksia

* clinkeinoelimiin liittyvin lainsdidinnon valmistelun seuranta ja kilpailupoliittisten aloitteiden
tekeminen

* yhteydenpito ulkomaisiin viranomaisiin.

Miten Kilpailuviraston perustaminen koettiin aikaisempaan kilpailuasianmichen toimistoon verrattuna?
Mielenkiintoinen on kilpailuasiainneuvos Mauri Lehtisalon toteamus:

Tyoskentelin ennen Kilpailuvirastoa pitkddn sen edeltdjdssi eli kilpailuasiamiehen toimistossa, eiki
tyoskentely paljon muuttunut. Samoja asioita kisiteltiin. KIVIstd vain oli tullut sekd “selvittdjd” ettd
“syyttdjd”, kun kilpailuasiamies oli ollut vain “syyttdja” ja elinkeinohallitus selvitti rajoituksia, usein
kilpailuasiamiehen pyynnéstd."”

Hieman toisin alkuvuosia kuvaa — nykyinen Patentti- ja rekisterihallituksen padjohtaja — Rauni Hagman:

Erityisesti viraston ensimmaisissd vuosissa oli uutuuden viehitystd ja reipasta tekemisen meininkid,
kun luutuneita elinkeinoelimin rakenteita pyrittiin hartiavoimin muuttamaan kilpailullisempaan
suuntaan ... Olin ennen KIVIn perustamista tydskennellyt kilpailuasioiden parissa jo kymmenkunta
vuotta kilpailuasiamiehen lilliputtitoimistossa (5 henkei). Kilpailuasiat ja kilpailunrajoitusten pur-
kaminen olivat timin vuoksi tydtehtivini jo ennestddn tuttuja. Kivin perustamisen myotd asioiden
hoito muuttui ammattimaisemmaksi, ja lisddntyneet resurssit antoivat ennen kokematonta voimaa
tavoitteiden lipivientiin.*

Edelld mainitut lainaukset antavat syyn muutamaan Kilpailuviraston alkutaivalta leimanneeseen huomioon.
Ensinnikin aikaisempaan verrattuna Kilpailuviraston toiminta oli kokonaisvaltaisempaa ja keskitetympii.
Toiseksi — varsinkin aikaisempaan kilpailuasiamiehen toimistoon verrattuna — Kilpailuviraston resurssit
olivat jo alusta alkaen silld tasolla, ettd sen suorittamaa kilpailuvalvontaa voitiin pitdd uskottavana. Lisiksi
Kilpailuvirasto ei muodostanut tdysin uutta avausta kilpailupolitiikassa, vaan pikemminkin osan pitkin
kehityksen jatkumoa. Tdmi heijastui muun muassa siind, ettd osa uuden viraston henkilékunnasta rekry-
toitiin Elinkeinohallituksesta ja osa kilpailuasiamiehen toimistosta.

1.2.2 Kilpailuviraston organisaation muutokset olivat jatkuvia

Toiminnan kiynnistymisvaiheessa Kilpailuvirastossa oli yhteensd 47 virkaa, joista saatiin vuoden 1988
loppuun mennessi tiytettyd 44 virkaa eli lihestulkoon kaikki®'. Toinen tirked nikokohta on se, ettd valtaosa
viraston henkildkunnasta rekrytoitiin Elinkeinohallituksesta seki kilpailuasiamiehen toimistosta. Kolman-
neksi lddninhallitus toimi alusta alkaen Kilpailuviraston alaisena viranomaisena taloudellisen kilpailun tur-
vaamista koskevissa asioissa®*. Neljanneksi organisoitumisessa tavoiteltiin littedd organisaatiomallia; toisaalta
organisaatio oli matriisi. Lisdksi tdhdittiin organisaation joustavuuteen.?

19 Kilpailu-uutiset 2/2008. Lehtisalo siirtyi elikkeelle vuonna 1998.

20 Kilpailu-uutiset 2/2008.

21 Vuonna 1992 virastossa oli 47 vakituista virkamiesti.

22 Mielenkiintoinen yksityiskohta oli se, etti kilpailuasioita hoitavia virkamichid oli ladninhallituksissa periti 51, joilla kaikilla oli
tosin myds muita tehtivii.

23 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1988.
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Viraston johdossa toimi heti toiminnan alusta alkaen ylijohtaja. Ensimmiiseksi ylijohtajaksi nimitettiin
Matti Purasjoki, joka tuli Elinkeinohallituksesta ja joka toimi tehtivissiin vuoden 2004 loppuun saakka.
Ylijohtajan alaisuudessa toimivat yhtddltd tutkimustoiminnasta vastaava johtaja (ensimmdinen johtaja oli
Raili Knuuttila) ja toisaalta neuvottelutoiminnasta vastaava johtaja (ensimmiinen johtaja oli Kari Lehtola).
Edelld mainitut kolme henkil6i muodostivat samalla viraston johtoryhmin. Kiytinnossi johtoryhmi ei
toiminut tissd muodossa, vaan virastossa kokoontui siannéllisesti ns. laajennettu johtoryhmi. My®és viraston
koko henkilston kisittdvi virastokokous, jota kutsutaan konklaaviksi, aloitti kokoontumisensa jo tuossa
vaiheessa.”* Joka perjantai-aamu kokontuvalla konklaavilla on siis pitkit perinteet.

Kilpailuviraston alkuaiheessa tutkimusyksikéilld oli keskeinen asema. Tutkimusyksikko A, jonka paillikkona
oli tutkimuspiillikkd jubani Pennanen, Kisitteli kulutustarvikkeita ja elintarviketaloutta, tutkimusyksikko
B, piillikkonddn tutkimuspiillikké Markku Nurmi, teollisuutta, energiaa ja rakentamista sekd tutkimus-
yksikko C, jonka piillikkénd oli tutkimuspaillikké 7uomas Huuho, palvelualoja. Muita yksikkojd olivat
hallinto-, tietopalvelu- sekd valvonta- ja kenttiyksikkd. Tietopalveluyksikkd on syytd nostaa erikseen tissd
esille, koska se ylldpiti alkuperdisen kilpailunrajoituslain 12 §:ssd tarkoitettua julkista rekisterid®. Ylijoh-
tajan alaisuudessa toimivat suoraan silloiset johtajat Raili Knuuttila ja Kari Lehtola® seki silloiset kilpailu-
asiainneuvokset Rauni Hagman, Seppo Reimavuo, Mauri Lebtisalo ja Martti Virtanen.”” Tahidn esikuntaan oli
koottu kilpailuoikeudellista ja kilpailun taloustieteellistd sekd kdytinnon yritystoiminnan osaamista. Kilpai-
lunrajoitusten kisittely tutkimusyksikdissd osoittautui tehokkaaksi erityisesti silloin, kun samantyyppiset
kilpailunrajoitukset ratkaistiin projektityoskentelyn muodossa.?®

Projektiryhmid voitiin asettaa erityisen tirkeitd valmistelutoitd varten. Ne koskivat pidasiassa tiettyjd kil-
pailunrajoituksia tai tiettyja kilpailunrajoitustyyppeji. Vuonna 1988 virastossa tyoskenteli kolme projektia,
jotka koskivat Kemira Oy:n keskusliikesopimusta, horisontaalisten kartellien purkamista seki kilpailunrajoi-
tusten rekisteréinnin uudelleen jirjestdmistd.”

Kilpailunrajoituslain uudistaminen vuonna 1992 heijastui tarpeena uudistaa Kilpailuviraston organisaa-
tiota ja toimintatapoja.’® Lainsiddintomuutoksen korostamiseksi Kilpailuvirasto organisoitiin ensim-
miisend maailmassa kilpailunrajoitustyypin mukaan?®'. Taustalla muutokselle olivat my®s tuleva integraatio
sekd tulosohjauksen asettamat vaatimukset®. Tasmillisemmin muotoillen: aikaisemmat tutkimusyksikot
korvattiin neljilld kilpailunrajoitustyypin mukaisella yksikolld, jotka kattoivat horisontaaliset kilpailunra-
joitukset, méidrddvin markkina-aseman viirinkiyton, vertikaaliset kilpailunrajoitukset seki julkiset kilpai-
lunrajoitukset®. Organisaatio ja sen toimintatapa rakentuivat projektityoskentelystd saatuihin positiivisiin
kokemuksiin. T4lld tavoin katsottiin, ettd voimavarat voitiin suunnata keskeisimpien kilpailunrajoitusten
tutkintaan. Projektimuotoinen tydskentely mahdollisti myos erilaisen asiantuntemuksen hyddyntimisen
sekd ulkopuolisen asiantuntemuksen kanavoimisen viraston kiytté6n.**

24 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1988.

25  Alkuperiisen kilpailunrajoituslain 12.1 §:n mukaan "Kilpailuvirasto selvittdi kilpailunrajoituksia ja niiden vaikutuksia. Selvit-
timistdin kilpailunrajoituksesta kilpailuvirasto voi laatia selostuksen, joka merkitdin kilpailuvirastossa pidettiviin julkiseen
rekisteriin. Kilpailuvirasto voi miiriti kilpailunrajoituksen selvittimisen yhteydessi kertyneen aineiston julkiseksi siltd osin
kuin se ei sisilld tietoja liike- tai ammattisalaisuuksista.”

26 Varatuomari Kari Lehtola on tullut paremmin tunnetuksi suuronnettomuustutkijana ja Onnettomuustutkintakeskuksen
johtajana. Toisaalta tdtd tutkimusta varten tehdyiss haastatteluissa korostettiin Lehtolan merkitystd myds Kilpailuviraston tyds-
kentelyssd ja viraston deregulaatio-klubin vetijini.

27  Ylld mainitun ohella on syyti mainita tiedotussihteeri ja muut sihteerit.

28  Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 4.

29  Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1988.

30 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

31  Purasjoki (2003a), s. 16.

32 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1994-1997.

33  Kuriositeettina mainittakoon, etti kilpailunrajoitustyypin mukaisia tulosyksikkoji johtivat tinikin piivini tutut nimet, Rauni
Hagman, Martti Virtanen, Juhani Jokinen ja Seppo Reimavuo.

34  Ks. myds Temmes — Petdjiniemi (2004), s. 49.



Merkille pantava organisatorinen uudistus oli vuonna 1993 tapahtunut siirtyminen tulosbudjetointiin. Siihen
liittyen virastossa oli aloitettu tulosjohtamishanke, jonka yhteydessi tarkistettiin tulosalueittaiset henkilos-
tosuunnitelmat ja laadittiin tulosalueittaiset kustannuslaskelmat. Niiden perusteella pystyttiin puolestaan
arvioimaan miirirahan jakautuminen tulosalueittain.’® Vuosien 1994—1997 toiminta- ja taloussuunnitel-
massa ulkoiset tulosalueet jaettiin horisontaalisiin kilpailunrajoituksiin, madriavin markkina-aseman vii-
rinkdytté6n, vertikaalisiin kilpailunrajoituksiin sekd julkisiin kilpailunrajoituksiin. Sisdiseni tulosalueena
toimivat tukipalvelut.

Kilpailuviraston toimintaa arvioitiin ensimmiisen kerran vuonna 1995. Arvioinnin toteuttivat Hallinnon
kehittdmiskeskus edustajanaan Jaakko Kuusela ja Ruotsin entinen kilpailuasiamies Gunnar Hermansson. Arvi-
oinnin keskeinen viesti oli panna asioiden kisittely virastossa tirkeysjirjestykseen. Tama siivitti sithen, ettd
organisaatiota uudistettiin jilleen 1.3.1996 alkaen. Strategisiksi madritellyt hankkeet keskitettiin kahteen
organisaatioyksikkd6n, markkinaryhmiin 1 ja 2, ja muut kilpailunrajoitustapaukset omaan ryhmiinsi, ns.
ratkaisuryhmiin. Samalla perustettiin erityinen kehitysryhmad, paillikkonddan Martti Virtanen, vastaamaan
muun muassa lainsdddinnén kehitystydstd, strategian valmistelusta, tutkimusyhteistydstd, tyokalupakkien
kehittimisestd ja koulutuksen koordinoinnista.*®

Kilpailuvirasto tarkisti organisaatiotaan taas varsin pian eli 1.7.1998 lukien, koska 1.10.1998 tuli voimaan
kilpailunrajoituslain uudistus, joka toi erityisesti mukanaan yrityskauppavalvonnan.

* Markkinaryhmi vastasi strategisista hankkeista ja niihin liittyvista kilpailunrajoituksista.
* Ratkaisuryhmai keskittyi muiden toimenpidepyyntojen kisittelyyn.
* Yrityskaupparyhmi Kisitteli viraston toimivaltaan kuuluvat yrityskaupat.

* Ulkosuhderyhmin vastuualueelle kuuluivat kansainviliset asiat, tiedotus seki lddninhallitusten ohjaus
kilpailuasioissa.

* Kehitysryhmi huolehti kehityshankkeen luonteisista painopistehankkeista, strategisesta suunnittelusta,
tietohallinnosta, tietopalvelusta, tutkimusyhteyksistd ja tutkimusten tulosten hyviksikaytosta.

* Lisiksi virastossa oli hallintoryhmi.?”

Vuoden 2002 lokakuun alussa toteutettiin jilleen laaja organisaatiouudistus. Silloinen ylijohtaja Matti
Purasjoki (2003b) katsoi, ettd viraston organisaation muuttaminen kolmen neljin vuoden vilein oli perus-
teltua, vaikka normaali hallinnon muutossykli néytti olleen vihintdan kymmenen kertaa hitaampi. Muutos-
tarpeet olivat seki sisdisid ettd ulkoisia. Uudistamalla viraston organisaatiota riittdvin usein voitiin varmistaa,
ettd kiytettdvissd olevat voimavarat olivat aina tarkoituksenmukaisessa kiytdssi ja ettd henkildsto saattoi

kehittdd itseddn uusiutuvassa ja innostavassa ympiristdssi.*®

Avainryhmien keskindinen tynjako oli seuraava:

* Monopoliryhmin vastuualueeseen kuuluivat madradvin markkina-aseman viirinkdyttoon liittyvit asiat
sekd yrityskauppavalvonta. Ryhmin paillikkond toimi johtaja fubani Jokinen.

* Kartelliryhmi kisitteli kartelleja ja muita kilpailijoiden vilisid yhteistyosopimuksia, jakelutierajoituksia
seki julkisia kilpailunrajoituksia. Ryhmin paillikkond toimi johtaja Kirsi Leivo.

* Kilpailunedistimisryhmin tavoitteena oli vaikuttaa monitahoisesti ja kilpailunrajoituksia ennalta ehkai-
sevisti elinkeinoelimin ja julkisen vallan markkinakdyttdytymiseen. Ryhmin piillikkona toimi apulais-
johtaja Martti Virtanen.

35 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

36  Purasjoki (1996), 3.

37  Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 2000-2003. Ks. myds Kilpailuviraston vuosikirja 2001,
s. 10-11, jossa tehtivdalueita konkretisoidaan ylli mainitusta hieman poikkeavalla tavalla.

38  Purasjoki (2003b), s. 4.
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Edelld mainittujen ryhmien tukena toimivat projektien hallinta, kansainvilisten asioiden ryhmd, viestinti- ja
valmennusryhmi sekd hallintoryhmai. Esimerkiksi projektien hallinta -tehtivin tavoitteena oli koordinoida
ryhmien yhteisid projekteja muun muassa niissi tapauksissa, joissa yksittdisen alan tai elinkeinonharjoittajan
kilpailuongelmat liittyivit useisiin eri kilpailunrajoitustyyppeihin. Viraston johtoryhmin muodostivat yli-
johtaja ja ryhmien paillikot.*

Kesidkuussa 2005 tuli voimaan organisaatiomuutos, jolla pyrittiin selkiyttimiin ryhmapiillikdiden ja tut-
kimuspiillikdiden tyonjakoa. Kilpailuviraston tilinpadtoksen 2005 mukaan niin edistettiin muun ohella
pddtosten laatua ja yhdenmukaisuutta, kun uudistuksen yhteydessi muodostetut tiimit olivat voineet
keskittyd nimenomaan tietynlaisiin kilpailunrajoituksiin ja/tai tietyn toimialan erityispiirteisiin. Myds neu-
vontatoiminta jintevoityi uudistetun tyonjaon seurauksena.

Organisaatiota uudistettiin jilleen helmikuussa 2009 siirtymalld kilpailuvalvonnassa toimialaperusteiseen
ryhmijakoon aiemman kilpailunrajoitustyyppeihin perustuneen jaon sijasta. Samalla vahvistettiin viraston
esikuntaa, jonka vastuulle kuuluivat muun muassa taloudellisen toimintaympiristdn muutosten seuraa-
minen ja tutkimuksen kehittdminen. Uudistuksen katsottiin luovan virastolle paremmart edellytykset havaita
markkinoilla esiintyvii kilpailuongelmia ja puuttua niihin. Markkinakohtaisen tarkastelun tarkoituksena oli
lisitd toimialaosaamista, mahdollistaa samalla alalla esiintyvien erityyppisten kilpailunrajoitusten kisittelyn
yhti aikaa ja tehostaa niin tapauskisittelyd.

1.2.3 Kilpailuviraston organisaatio 31.12.2012

Kilpailuviraston organisaatio on elinyt vuosien saatossa. Ohessa oleva organisaatiokaavio vastaa tilannetta
1.6.2012 ja myds tilannetta vuoden 2012 lopussa.”! Tosin tismennykseni on todettava, ettd hallintopiil-
likkdé Marja-Terttu Kyttilin viimeinen tyopdivd virastossa oli 4.12.2012, mutta virallisesti hin siirtyi elik-
keelld vuoden 2013 puolella. 7imo Mattila toimi puolestaan Juhani Jokisen sijaisena, miki johti tiettyjen
virkajirjestelyjen ketjuuntumiseen virastossa*’.

Kuva 1. Kilpailuviraston organisaatiokaavio vuoden 2012 lopussa.

Ylijohtaja
Timo Mattila

Kansainvaliset asiat Hallinto

Apulaisjohtaja Hallintopaallikko
Rainer Lindberg Marja-Terttu Kyttala
Esikunta Viestinta ja valmennus

Johtaja Martti Virtanen Viestintapaallikké

Erikoistutkija Tom Bjorkroth Paivi Kari

Erikoistutkija Mika Oinonen

Kilpailuvalvonta Kilpailunedistaminen
Toimialat 1 Toimialat 2 Kartelliryhma Apulaisjohtaja
Johtaja Apulaisjohtaja Apulaisjohtaja Seppo Reimavuo
Kirsi Leivo Valtteri Virtanen Mika Hermas

Yrityskauppavalvonta

39  Kilpailuviraston vuosikirja 2003, s. 14.

40  Kilpailuviraston vuosikirja 2009, s. 15.

41  Tissd jaksossa puhutaan organisaation eri osista imperfektissi, vaikka organisaatio on kilpailuasioiden osalta monin osin vastaa-
vanlainen Kilpailuviraston ja Kuluttajaviraston fuusioitumisen jilkeen.

42 Timo Mattila valittiin sittemmin vuonna 2013 kilpailuasioiden vastuualueen ylijohtajaksi, kun taas Juhani Jokinen valittiin
uuden viraston ensimmiiseksi padjohtajaksi.



Esikunta toimi ylijohtajan tukena viraston strategian suunnittelussa ja toteuttamisessa. Esikunnan vastuu-
alueeseen kuuluivat myds toimintaympériston muutosten seuraaminen, tutkimuksen kehittdminen ja kil-
pailukatsaukset.”

Toimialar 1 -ryhmd vastasi kilpailunrajoitusten selvittimisestd muun muassa seuraavilla markkinoilla:

* piivittdistavarakauppa

* clintarvikeketju (ml. maatalous)
e finanssiala

e liikeala

e metsiteollisuus

¢ kustannustoiminta

* majoitus- ja ravitsemisala

* muut palvelut
Toimialat 2 -ryhmi vastasi kilpailunrajoitusten selvittimisestdi muun muassa seuraavilla markkinoilla:

* energia-ala

e teollisuus

* rakentaminen

* liikenne ja satamat

* sihkoinen viestintd ja IT-sektori

* vesihuolto ja ympiristoliiketoiminta

* urheilu ja rahapelit

* tekijinoikeusjirjestot

Toimialat 2 -ryhmissi sijaitseva erillinen yksikké antoi neuvoja yrityskauppa-asioibin liittyen ja Kisiteeli
virastoon tulleet yrityskauppailmoitukset.

Kartelliryhmd keskittyi vakavimpien eli hard core -kartellien kisittelyyn, vastasi kartellien ilmiantoihin liit-
tyvien sakkovapautushakemusten kisittelystd ja kehitti viraston tarkastustoimintaa.

Kilpailunedistimisryhmdin tehtivini oli edistdi kilpailua tarjoamalla asiantuntijapalveluita, kuten tekemailld
aloitteita ja lausuntoja pidtoksentekijéille ja muille viraston sidosryhmille. Toiminnan painopistealueita
olivat esimerkiksi taloudellisen kilpailun ja sddntelyn viliset ristiriitatilanteet seki tasapuolisten kilpailuolo-
suhteiden turvaaminen julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan valilld.

Kansainvilisten asioiden ryhmi koordinoi viraston EU- ja muuta kansainvilistd yhteistyotd (ECA, OECD,
Pohjoismaat, ICN, kahdenviliset suhteet) ja edusti virastoa useissa kansainvilisissi asiantuntijatyoryhmissi.

Viestinti- ja valmennusryhmdn tehtivid olivat sisdinen ja ulkoinen viestinti, henkiloston koulutuksen koor-
dinointi ja jirjestiminen, tietopalvelu seki kdannospalvelut.

Hallinnon tehtivii olivat henkildstohallinto ja tyonantajatehtivit, talous- ja tietohallinto sekd kirjaamo- ja
arkistotehtivit.

43 Titd kirjoitettaessa esikuntaa ei enii ole. Sitd vastoin yhdistyneessi virastossa toimii markkinatutkimusyksikké tutkimusjohtaja
Martti Virtasen johdolla.
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Kilpailuviraston lisiksi a/uehallintovirastot osallistuivat kilpailun edistimiseen ja kilpailuvalvontaan. Kilpai-
luvirasto solmi niiden kanssa vuosittain tulossopimukset, joissa sovittiin yhteistyon tavoitteista. Aluehal-
lintovirastojen — ja aiempien ld4ninhallitusten — tehtivistd kilpailuvalvonnassa siidettiin Kilpailuvirastosta
annetussa asetuksessa ja myos kilpailunrajoituslaissa sekd vuodesta 2011 lukien kilpailulaissa.*

1.2.4 Organisaatio on muutakin kuin vaihtuvia organisaatiokaavioita

Kilpailuvirasto on ollut henkilokunnan mddirilld mitaten pieni virasto useiden muiden maiden kollegavirastoihin
verrattuna. Mielenkiintoinen havainto on se, ettd vuonna 1990 Kilpailuvirastossa tydskenteli 69 henkild
vakinaisena tai tilapdiseni virkamieheni seki kolme henkiléid tydsopimussuhteisena®. Vuonna 2011 henki-
16tydvuosia kertyi 67,4 ja ilman harjoittelijoita 64,8%. Edelld mainitut lukemat on hyvi suhteuttaa muiden
Pohjoismaiden kilpailuvirastojen henkilskunnan méiiriin samana vuonna: Norja 109, Ruotsi 135 ja Tanska
145. Lisiksi muiden Pohjoismaiden kilpailuvirastojen budjetit ovat olleet selvisti Suomen vastaavaa budjettia
suuremmat.”” Matti Purasjoki (1996) kiinnitti huomiota siihen, ettd Kilpailuvirasto hoiti samantapaisia
tapauksia ja samoja mairid kuin kollegat EU-maissa. Erona oli se, ettd Kilpailuvirastossa henkilokuntaa oli
vihemmin kuin esimerkiksi muissa pohjoismaisissa kollegavirastoissa. Esimerkiksi jo vuonna 1992 virasto
oli tehnyt esityksen uusista viroista, koska uusi lainsddddnto ja kansainvilinen kehitys olisivat edellyttineet
lisipanostusta. Toisaalta silloinen ekonomistipainotteinen virasto olisi tarvinnut vahvistusta nimenomaan
kilpailuoikeudelliseen osaamiseen.*

Edelld mainittua taustaa vasten ylldttivii ei ollutkaan, ettd esimerkiksi pdéministeri Mazti Vanhasen asettama
Kasvutyoryhmi (2010) esicti lisdtedviksi tuntuvasti Kilpailuviraston resursseja. Kasvu- ja tuottavuusha-
kuinen yhteiskuntapolitiikka merkitsi tyoryhmin kannanottojen valossa markkinamekanismin lisddntyvii
hyviksikiyttod ja kilpailun toimivuuden jirjestelmaillistd vahvistamista, miki edellytti kilpailuviranomai-
silta vahvaa toimintakykyi — seki reaktiivisesti ettd proaktiivisesti.” Valtiovarainministerio (2006) kiinnitti
puolestaan jo muutamaa vuotta aikaisemmin huomiota talouspolitiikan strategiaa koskevassa raportissaan
sithen, ettd Kilpailuvirasto oli ruuhkautunut ja tapausten kisittely kesti kauan®. Kilpailuvirastossa kisi-
teltyjen tapausten mediaanikisittelyaika asian vireille tulosta padtoksen antamiseen oli 449 piivid vuonna
2004. Yksittdistapauksissa kisittelyajat voivat poiketa tistd huomattavastikin. Niin sanotun kirjeratkaisun
mediaanikasittelyaika oli 25 pdivdd vuonna 2004. Ratkaisuvauhtia pidettiin yritysten oikeusturvan kannalta
puutteena. Kilpailuasioiden luonne edellytti ministerion mukaan oikeudellisen ratkaisun saamista viivy-
tyksettd. Nopea kisittely ja ratkaisu ovat tirkeitd seki yritykselle, jonka viitetddn toimineen vastoin lakia,
ettd yritykselle, joka katsoi kilpailijansa taikka kauppakumppaninsa menetelleen niin. Myos kieltojen teho
saattoi rapautua pitkien kisittelyaikojen vuoksi. Pitkit kisittelyajat vaikuttivart kielteisesti oikeusturvaan ja
estivit tai hidastivat kuluttajia hyddyttivin toimivan kilpailun edistimisti. Tilanteen korjaamiseksi Kilpai-
luvirastolle tuli ministerién mielestd turvata riittdvit resurssit. Kilpailuviraston katsottiin olevan aliresursoitu
muihin Pohjoismaihin tai Baltian maihin verrattuna.”*

Henkiloston vaihtuvuus on ollut viraston erityishaaste jo pitkin aikaa.>* Esimerkiksi vuonna 2002 Kilpailuvi-
rastoon palkattiin 15 uutta virkamiestd yhtédiltd edellisten vuosien korkean lihtovaihtuvuuden ja toisaalta

44  Kilpailulain 41 §:n mukaan aluehallintovirastot selvittivit kilpailuolosuhteita ja kilpailunrajoituksia seki Kilpailu- ja kuluttaja-
viraston toimeksiannosta ryhtyvit muihin toimenpiteisiin kilpailun edistimiseksi toimialueellaan.

45 Ks. esimerkiksi Porttikivi (1991), s. 3. Ylld mainittua on syytd tdsmentid silld, ettd vuonna 1990 vakinaisia virkoja oli 47 ja
vuonna 2011 niitd oli 67.

46  Kilpailuviraston vuosikirja 2012, s. 9. Lisiksi aluehallintovirastoissa kiytettiin kilpailuasioiden hoitamiseen yhteensi 6,5 henki-
l6tydvuotta.

47  Ks. tarkemmin OECD (2012), s. 58.

48  Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

49  Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 11/2010, s. 23.

50  Valtiovarainministerid viittasi samassa yhteydessi markkinaoikeuden kisittelyaikoihin.

51  Valtiovarainministerién julkaisuja 2/2006, s. 67.

52 Kuvaavaa henkiléston vaihtuvuuden ongelmallisuudelle on se, ettd ensimmiinen viraston ylijohtaja Matti Purasjoki painotti sen
merkitysti yhteni keskeisimmisti probleemoista viraston toiminnassa.



uusien virkojen perustamisen johdosta. Henkil6ston suuri vaihtuvuus asettikin erityisid haasteita uusien
tyontekijoiden perehdyttimiselle. Virastossa jirjestettiin timin vuoksi kevidilld 2002 kaksi kahden piivin
mittaista perehdyttimistilaisuutta ja lisiksi laadittiin erityinen perehdyttimisohjelma.”® Myds Kilpailuvi-
raston tilinpédtoksessd 2005 kiinnitettiin huomiota tihin ongelmakokonaisuuteen. Kilpailuviraston tilin-
padtoksessd 2005 todettiinkin, ettd viraston henkilotyévuosimiird ydintoiminnassa oli jadnyt henkildston
vaihtuvuudesta johtuen tavoitetta pienemmiksi. Vaihtuvuus heijastui lisiksi sithen, ettd tapauskisittelyn
resursseja sitoutui merkittdvisti uusien henkildiden perehdyttimiseen ja kouluttamiseen.

Henkilostén vaihtuvuuden taustalla on ollut useita ja erilaisia tekijoitd. Ensinnikin vaihtuvuuden erdaksi
keskeiseksi syyksi on nihty viraston alhaiseksi koettu palkkataso suhteessa tyon vaativuuteen ja muihin asi-
antuntemusta vaativiin tyopaikkoihin nihden. Kilpailuviraston tehtivien vaativuuden mukainen ulkoinen
palkkavertailu osoittikin 2000-luvun ensimmiisen vuosikymmenen puolivilissi, ettd viraston palkkataso oli
valtiovarainministerion tilastojen mukaan 15 prosenttia alempi kuin vastaavissa tehtivissi muilla julkisen
sektorin organisaatioilla keskimairin. Yksityiseen sektoriin verrattuna ero oli yli 20 prosenttia.”* Kilpailuvi-
raston taloudellinen asema oli erittdin vahva sen toiminnan viime vuosina. Kilpailuviraston vuoden 2012
vuodelle 2013 eli Kilpailu- ja kuluttajavirastolle siirtyvd toimintamenomaiiriraha oli 1,8 miljoonaa euroa.
Ylijddmai oli 29 prosenttia viraston talousarviosta, joka oli 6,2 miljoonaa euroa.”

Toiseksi henkiloston vaihtuvuuteen on saattanut vaikuttaa se, ettei viraston henkiloston maird yksinker-
taisesti ole riittdvi suhteessa tydmairain. Aliresursointi johtaa helposti noidankehdin, jossa muun muassa
palkkaussyistd muutenkin “lihtoherkit” tyontekijdt tuskastuvat liian suureen tyomairdansd ja tartcuvat vield
todennikdisemmin ulkopuolisiin tydtarjouksiin. Tamantyyppisen ajattelutavan lisaidntyminen nikyi viras-
tossa keviilld 2000 tehdyn henkilostdtutkimuksen tuloksissa.® Lisiksi Kilpailuvirasto toimi ikéddn kuin kil-
pailuasioiden koulutusyhteiséni: virastossa uraansa aloittava juristi tai ekonomisti kehitti osaamistaan oival-
lisesti; osaamista, jolla oli merkittidvid markkina-arvoa.

Kilpailuvirastolla ei kuitenkaan ollut vaikeuksia 16ytda lihteneiden tilalle uusia, hyvin koulutettuja henkil®iti.
Uudet tydntekijdt valittiin yleensd ilman raskaita rekrytointimenettelyji joko virastossa aiemmin tyoskennel-
leiden harjoittelijoiden tai oma-aloitteisesti virastoon yhteyttd ottaneiden joukosta.”” Kilpailuviraston virkamie-
histd merkittivi osa tydskenteli virastossa aina sen perustamisesta vuoden 2012 loppuun. Heitd oli yhteensd 12
henkil6d eli Kaarlo Helkamo, Jubani Jokinen, Virve Kopra, Marja-Terttu Kyttild, Juha Lipponen, Jan Nybondas,
Terttu Perhoniemi, Riitta Ryhinen, Taina Sukupolvi, Markku Tupamiki, Martti Virtanen ja Liisa Vuorio.

Jo ensimmiiisisti Kilpailuviraston toimintavuosista alkaen toiminta-ajatuksena ovat olleet kilpailuedelly-
tysten luominen, kilpailun ylldpitiminen seki elinkeinonharjoittamisen vapauden turvaaminen.*® Toiminta-
ja taloussuunnitelmassa vuosille 1992—1995 mainittiin myds, ettd niitd kolmea tekijad saattoivat haitata yhti
lailla yksityiset kuin julkiset kilpailunrajoitukset.”” Tasmennykseni todettakoon, ettd yksityiset kilpailunra-
joitukset ovat seurausta elinkeinonharjoittajien toimista, kun taas julkisten kilpailunrajoitusten taustalla on
usein lainsdidinto joka rajoittaa kilpailua. Tinikin pdivini, kun Kilpailuvirasto on fuusioitunut Kuluttaja-
viraston kanssa, mainitut kolme toiminta-ajatusta voi edelleen allekirjoittaa. Zoiminnan tavoitteena on ollut
terve ja toimiva kilpailu, joka ottaa huomioon kuluttajien edut®. Téltd osin on syyti panna merkille, ettd
kilpailupolitiikkaa ei tehdd suinkaan kilpailun edistimisen vuoksi vaan kuluttajien hyvinvoinnin vuoksi.*!

53 Kilpailuviraston vuosikirja 2003, s. 16.

54  Kilpailuviraston talous- ja toimintasuunnitelma vuosille 2006—2009.

55  Tilanne on kuitenkin sittemmin olennaisesti muuttunut.

56  Kilpailuviraston toimintakertomus ja tilinp#itoslaskelmat 1.1.2000-31.12.2000.

57  Kilpailuviraston toimintakertomus ja tilinp#itoslaskelmat 1.1.2000-31.12.2000.

58  Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma 1992-1995. Yrityseldmissd toiminta-ajatus kertoo yrityksen syyn olla olemassa.

59  Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 1994-1997 toiminta-ajatus oli kiteytynyt seuraavanlaiseksi: "Kilpai-
luviraston toiminta-ajatuksena on markkinatalouden suojaaminen sen toimintaa estivilti kilpailunrajoituksilta.” Toisin sanoen
toiminta-ajatus muotoiltiin eri suunnittelukausilla erilaisin tavoin, mutta silli ei liene ollut merkitysti sisilléllisesti toiminta-aja-
tukseen.

60  Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma 1992-1995.

61  Ks. myds Kilpailuvirastosta annetun lain 1 §.
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Kilpailuvirastossa suoritettiin VM Baro-tyotyytyvdisyystutkimuksia vuosina 2006, 2008, 2010, 2011 ja 2012.
Tutkimuksissa selvitettiin viraston tyStyytyviisyyttd eri henkilstoryhmissi, joita olivat esimichet, tutkijat ja
tukitehtdvit. Yleisend piirteend kaikissa tutkimuksissa oli, ettd esimichet olivat kaikilla osa-alueilla jonkin
verran tyytyvdisempid kuin muu henkilostd. Vuonna 2012 koko viraston keskiarvo oli varsin hyvi ja lihes
sama kuin edellisind vuosina eli 3,49/5. Tosin tulossa oleva fuusio niytti vaikuttaneen tuloksia jonkin verran
alentavasti edelliseen vuoteen nihden, esimerkiksi tyoloihin (3,95 — 3,7) ja tydnantajakuvaan (3,7 — 3,5).
Kohtien ”Sukupuolten tasa-arvon toteutuminen” (4,1) sekd "Oikeudenmukainen ja inhimillinen kohtelu
tydtovereiden taholta” (4,0) arvosanat olivat edelleen erittdin hyvii.

Tyotyytyviisyystutkimusten ohella Kilpailuvirastossa tehtiin palvelukuvaselvitykset vuosina 1997 ja 2000,
Media Barometri vuonna 2002 ja Kilpailuviraston omakuvaa koskeva tutkimus vuonna 2006. Vuosien
varrella on tehty my®ds strategioita, tasa-arvo-ohjeita, laadun parantamisohjelmia (CAF), henkilostén osaa-

miskartoitusta ja riskianalyysejd. Lisiksi teetettiin viraston kotisivututkimukset vuosina 2002, 2003 ja
2006.%2

Viraston toimintaa haluttiin kehittdd myds osallistumalla pohjoismaiseen kilpailuviranomaisten benchmark
— vertailuun vuosina 2003 ja 2005. Tamin jilkeenkin mittaamista kehitettiin koko ajan Suomen, Ruotsin,
Norjan, Tanskan, Grénlannin ja Firsaarten kilpailuvirastojen kesken®. Esimerkiksi vuonna 2012 laaditun
Nordisk benchmarking -muistion mukaan Suomi piti tirkedni kisittelyaikoja, kiellettyjd kilpailunrajoituksia
koskevien tuomioiden lukumiirid, tydajan kiyttdmistd per kisitelty tapaus, kisittelyn aikana poistuneita
rajoituksia sekd sitoumuspdatoksii.

62 Viraston omia sidosryhmitutkimuksia tehtiin vuosina 2008, 2009, 2010 ja 2011, joista tarkemmin timin tutkimuksen sidos-
ryhmiyhteistyotd kisittelevissi luvussa.

63  Benchmarkingia kisiteltiin muun muassa Kilpailuviraston johtoryhmissi ja muissa palavereissa, kuten pohjoismaisessa
ryhmissi (2012).



2 KATSAUS KILPAILUOIKEUDEN KEHITYKSEEN

2.1 Miten Kilpailuviraston toiminta-aika on jaoteltavissa

Kilpailu- ja kuluttajaviraston verkkosivuilla on lyhyt luonnehdinta Kilpailuviraston toiminnan kehityksesti.
Toiminta on jaettu viiteen ajanjaksoon. Ensimmiinen vaihe oli Kilpailuviraston alkuvaihe kattaen vuodet
1988-1994. Ajanjakso alkoi Kilpailuviraston perustamisesta ja ensimmdisen kilpailunrajoituslain voimaan-
tulosta. Toinen ajanjakso ulottui vuodesta 1995 vuoteen 1999. Alkuajankohta tille periodille oli Suomen
liittyminen Euroopan unioniin. Ajanjaksolle sisiltyi merkittivid méidrddvin markkina-aseman vairinkiyt-
totapauksia ja toisaalta yrityskauppavalvonnasta sidtiminen vuonna 1998. Kolmas periodi sisilsi vuodet
2000-2003. Tiltd osin painotettiin kilpailun edistimisen merkitystd Kilpailuviraston toiminnassa. Neljis
periodi kattoi vuodet 2004-2010. Tdmin ajanjakson alkuvaiheen merkkipaalu oli kilpailunrajoituslain
uudistaminen 1.5.2004 alkaen. Samasta ajankohdasta alkaen Euroopan komissio ja EU:n jisenmaiden kil-
pailuviranomaiset muodostivat Euroopan kilpailuviranomaisten verkoston (ECN). Merkittivid tapahtumia
tilld ajanjaksolla olivat asfaltti- ja metsikartellin selvittiminen seki niitd koskevan tuomioistuinprosessin
saattaminen loppuun®. Viidennen vaiheen alkuajankohdan muodostaa vuosi 2011, jolloin uusi kilpailulaki
tuli voimaan.

Maininnan arvoinen on myds Markku Temmeksen ja Tuulikki Petijiniemen (2004) jaottelu Kilpailuviraston
syntyyn ja lapsuuteen kattaen vuodet 1988-1995 seki vuosiin 1996-2004, jolloin Kilpailuvirasto saavutti
kypsyytensi.®> Mielenkiintoista jaottelussa on se, ettei se ankkuroidu merkittdviin kilpailulainsiddinnon
muutoksiin vuosina 1992 ja 1998. Tosin vuosi 1995 on luonteva vedenjakaja, koska Suomesta tuli tilloin
Euroopan unionin jisen®.

Seuraavaan on koottu kilpailunrajoituslaissa tapahtuneita muutoksia vuosilta 1988-2012:

Taulukko 1.  Kilpailunrajoituslain Iapikdymat muutokset vuosina 1988-2012

1.10.1988 | - alkuperdisen kilpailunrajoituslain voimaantulo

1.9.1992 + uuden kilpailunrajoituslain voimaantulo

1.7.1994 + lain 2.3 &:n alkutuotantopoikkeusta koskeva muutos

1.7.1995 + lain 2.2 &:n alkutuotantopoikkeusta koskeva muutos;
+ lain 2.5 &:n alueellista soveltamisalaa koskeva muutos
1.10.1998 | - yrityskauppavalvontaa koskeva uudistus;

» puuttumattomuustodistuksesta sdataminen

1.1.1999 + lain 27.1 &:n muutos koskien rangaistusta vaaran todistuksen antamisesta

112.1999 | - lain 24 §:n kumoaminen;

+ lain 28 §:n kumoaminen

1.3.2002 | - lain 2.4 &:n alueellista soveltamisalaa koskeva muutos;

+ lain 11d §&:n muutos koskien markkinaoikeuden oikeutta kieltda yrityskauppa tai asettaa sille ehtoja;

+ lain 11 e &n 2 momentin muutos yrityskaupan tutkimisesta Kilpailuvirastossa;

+ lain 11 f &n 4 momentin muutos koskien toimenpiteita yrityskaupan toteuttamiseksi;
+ lain 11 h &n muutos koskien markkinaoikeuden paatoksia yrityskauppa-asioissa;

« lain11i &n 2 momentin muutos yrityskauppapaatdsten muutoksia koskien;

+ lain 14.4 &:n uhkasakkoa koskevan saanndksen muutos;

+ lain 15 &:n markkinaoikeuskasittelya koskevan sddanndksen muutos;

+ lain 15 a &:n markkinaoikeuskasittelya koskevan saanndksen muutos;

+ lain 21 §&:n muutos koskien muutoksenhakua;

+ lain 25 &:n muutos koskien tietojenantamis- ja asiakirjojen esittadmisvelvollisuutta;

+ lain 27.2 §:n muutos koskien Kilpailuviraston kuulemista tuomioistuimessa

64  Tosin asfaltti- ja metsikartellia koskevat tuomioistuinprosessit jatkuvat edelleen, kyllikin vahingonkorvausjuttujen muodossa.

65  Ylli mainitulta osin on tietenkin huomionarvoista, ettei jaottelu kata vuosia 2005-2012.

66  Toisaalta Temmes ja Petdjaniemi tuovat esiin, ettd ylld mainittuja jaksoja jakaa Kilpailuviraston ulkoinen arviointi ja organi-
saation perusteellinen uudistus vuonna 1996.
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25.7.2003 - |ain 10 a §:n muutos koskien salassa pidettdvien asiakirjojen luovuttamista Viestintavirastolle
1.5.2004 | - suuri kilpailunrajoituslakiuudistus
15.2.2007 | - |ain 11 a &:n 1 momentin 1 kohdan muutos koskien yrityskauppavalvonnan liikevaihtorajoja
110.2008 | - |ain 11 ¢ §n 2 momentin muutos koskien yrityskaupan ilmoitusvelvollisuutta
1.1.2010 + lain 10.3 §&:n muutos koskien tietojenantoa kilpailunrajoituksista;

+ lain 12 &:n muutos koskien kilpailunrajoitusten ja niiden vaikutusten selvittamistd;

+ lain 20.1 &:n tarkastusoikeutta koskeva muutos;

+ lain 20 b &:n tarkastusoikeutta koskeva muutos
1.11.2011 + kilpailunrajoituslain kumoaminen ja kilpailulain sdataminen

Edelld mainitun perusteella ja erityisesti kilpailuvalvonnan osalta viraston toiminta-aika on jaksotettavissa
seuraaviin alajaksoihin:

* 1988-1992: kilpailunrajoituslain sisidnajovaihe
* 1992-1998: kieltoperiaatteen soveltamiseen siirtyminen
e 1998-2004: yrityskauppavalvonnan voimaantulo ja vakiintuminen

* 2004-2012: kilpailulainsiddinnon eurooppalaistumisen syveneminen®

Jaottelu on tapahtunut sen mukaan, mind ajankohtina on tehty merkittdvimpii muutoksia kilpailulainsdddidnt6on.

Onhan kilpailunrajoituslaki — eli nykyinen kilpailulaki — kuitenkin kansallisen kilpailuvalvonnan perusta®®.

Periodisoinnissa voidaan seurata myos seuraavaa jaottelua. Ensinnikin ajanjaksoa ennen vuotta 1988 voidaan
luonnehtia vanhaksi kilpailupolitiikaksi.”” Kysymys on lainsdddintdtasolla yli 50 vuotta sitten Suomessa
alkunsa saaneesta politiikasta. Tdmi loi osaltaan myds perustaa wudelle kilpailupolitiikalle, joksi tissi yhtey-
dessi kutsutaan ajanjaksoa 1988-2012. Pekka Hallberg (2004) onkin luonnehtinut vuoden 1988 kilpailun-
rajoituslakia seuraavasti: “Vuoden 1988 laki oli mielestini suuri lipimurto pyrkimyksissi astua hintavalvon-
nasta kilpailun tielle ja nostaa kilpailulainsiidintd kansantalouden keinovalikoimaan®. Toisaalta on syyti
korostaa, ettd irtautuminen vanhasta kilpailupolitiikasta ei tapahtunut kertarysiykselld vaan hiljalleen. Ja
timi kehitys jatkuu edelleen.

Vuoden 2012 jilkeinen aika on puolestaan yhtdiltd jatkoa uudelle kilpailupolitiikalle, mutta osin sitd on
leimannut kehitys, jota voi kutsua integroiduksi kilpailupolitiikaksi. Viimeksi mainitulla nimitykselld koros-
tetaan sitd, ettd Kilpailuvirasto ja Kuluttajavirasto fuusioituivat vuoden 2013 alussa. Vield tilld hetkelld ei
kuitenkaan ole esitettdvissd muuta kuin spekulaatioita siitd, minkilaiseksi kilpailu- ja kuluttajakultcuuri ovat
tulevaisuudessa muodostumassa. Onko se aidosti integroitunut kokonaisuus vai kaksilinjainen organisaatio
vailla aitoja yhteisid nimittdjia?”

2.2 Uusi kilpailupolitiikka kaynnistyy

Vuoden 1988 kilpailunrajoituslain yleiseni tavoitteena oli terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun turvaa-
minen vahingollisilta kilpailunrajoituksilta.”" Lain soveltamisessa olivat ensisijaisina tutkimus-, vidrinkdytto- ja

67 Maailma ei kuitenkaan loppunut vuoteen 2012 toisin kuin mayaintiaanit viittivit, joten tutkimuksessa valaistaan lyhyesti myds
vuotta 2013, jonka alussa Kilpailuvirasto ja Kuluttajavirasto fuusioituivat.

68  Ks. myds Tyé- ja elinkeinoministerién julkaisuja 6/2009, s. 13.

69 Astetta kuvaavampi nimitys vanhasta kilpailupolitiikasta olisi heikko kilpailupolitiikka, kuten myShempi esitys osoittaa. Kil-
pailuasiamiehen toimistossa lakimieheni vuosina 197988 tydskennellyt Rauni Hagman toteaa, ettd tuolloisen kilpailunedis-
timislain tiytintédnpanovoima oli vaatimaton, kuten my®s silloisen kilpailuneuvoston merkitys (haastattelu 7.4.2015). Matti
Purasjoki puolestaan korosti, ettd tuolloisen kilpailuneuvoston jisenet edustivat eri osapuolia, kuten teollisuutta, tyontekijijir-
jestdjd ja maataloustuottajia (haastattelu 26.5.2015).

70  Ylld mainittua kysymysti on problematisoinut Maited (2013) kansainvilisen kirjallisuuden valossa.

71  Hyvin yleiskuvan vuoden 1988 kilpailunrajoituslain sisillosti saa hallituksen esityksestd HE 162/1991 vp.



Julkisuusperiaate. Viirinkiyttoperiaate ilmensi osaltaan nojaamista pohjoismaiseen traditioon’. Kieltoperiaate
oli rajoitettu kahteen kilpailunrajoituksen muotoon, méirihinnoitteluun ja tarjouskartelleihin. Taloudellisen
kilpailun turvaamiseen pyrittiin kilpailunrajoituslaissa kilpailunrajoitusten ilmoittamisella, tutkimisella ja jul-
kaisemisella, vahingollisten vaikutusten poistamisella seki kieltimilli tietyt kilpailunrajoituksen muodot. Kil-
pailunrajoitusten valvonta painottui viirinkiyttdperiaatteen mukaiseen yksittdistapaukselliseen harkintaan.
Kilpailuasioita kisitteli Kilpailuviraston ohella kilpailuneuvosto seki eriissd tapauksissa myos valtioneuvosto.

Viirinkidyttoperiaatteen mukaan kilpailunrajoituksiin puututtiin silloin, kun niilld katsottiin olevan laissa
nimenomaisesti madriteltyji vahingollisia vaikutuksia. Kilpailunrajoituksella katsottiin olevan vahingol-
lisia vaikutuksia silloin, kun se terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun kannalta vaikutti sopimattomalla
tavalla hinnanmuodostukseen, vihensi tai oli omiaan vihentimain tehokkuutta elinkeinoelimin piirissi,
esti tai vaikeutti toisen elinkeinon harjoittamista, johti miiradvin markkina-aseman viirinkdytto6n tai oli
ristiriidassa Suomea velvoittavan kansainvilisen sopimuksen kanssa. Méidridvin markkina-aseman viirin-
kiytostd oli laissa esimerkkiluettelo.”® Mikili Kilpailuvirasto katsoi kilpailunrajoituksella olleen vahingollisia
vaikutuksia eiki se ollut neuvotteluin tai muulla tavoin kyennyt niitd poistamaan, viraston oli tehtévi esitys
kilpailunrajoituksen kisittelemisestd kilpailuneuvostossa’. Pddasiassa pankki- tai vakuutustoimintaa koske-
vassa asiassa ensisijainen esityksenteko-oikeus oli kuitenkin pankkitarkastusvirastolla tai sosiaali- ja terveys-
ministeriolla.

Neuvottelumenettely kilpailunrajoitusten vahingollisten vaikutusten poistamiseksi oli aikaa vievidd ja
tyoldstd. Kilpailunrajoitusten salliminen, ellei yksittdistapauksissa erikseen osoitettu niiden vahingolli-
suutta, ei karsinut markkinoilta ennakolta eiki riittdvin tehokkaasti vahingollisina pidettivid menettely-
tapoja. My6s kaksinkertainen neuvottelumenettely vaikeutti kilpailunrajoitusten vahingollisten vaikutusten
nopeaa poistamista.”> Matti Purasjoki (2003a) onkin viimeksi mainitulta osin ihmetellyt sitd, mitki olivat
uudet analyysit ja tosiasiat, joiden pohjalta kilpailuneuvostossa neuvoteltiin. Kivikin ilmeiseksi, ettd elin-
keinonharjoittajat priorisoivat usein neuvottelemista suoraan kilpailuneuvoston — eiki siis Kilpailuviraston
— kanssa.”® Kritiikkiin voi lisitd — nykypiivin terminologiaa seuraten — ettd kaksinkertainen neuvottelume-
nettely aiheutti hallinnollista taakkaa niin elinkeinoeldmalle kuin hallinnolle sisiisesti. Kaksinkertainen neu-
vottelumenettely saattoi myds osaltaan hidastaa kilpailunrajoitusten vahingollisten vaikutusten poistamista.
Kokonaisuutena arvioiden tille menettelylle on vaikea loytdd kantavia perusteluja.

Neuvottelut olivat kuitenkin Kilpailuviraston alkuvaiheessa keskeinen keino saada kilpailunrajoitukset paitty-
méin.”” Erityisen laaja-alaisia tehtdvid varten Kilpailuvirastossa asetettiin projektiryhmid. Niiden jasenet maa-
rittiin hankkeen aihepiirin perusteella eri toimintayksikdistd. Hankkeet koskivat muun muassa tiettyj kilpai-
lunrajoituksia tai kilpailunrajoitustyyppeji seki tiettyjd toimialoja, kuten teletoimintaa ja terveydenhuoltoa.”®

Kilpailunrajoituslain sidnndsten mukaan elinkeinonharjoittajien ja elinkeinonharjoittajien yhteenliit-
tymien oli ilmoitettava tietyt kilpailunrajoitukset Kilpailuvirastolle joko oma-aloitteisesti tai viraston keho-
tuksesta. Oma-aloitteisesti oli ilmoitettava sopimus, pddtos tai muu jirjestely, jonka mukaan elinkeinotoi-
mintaa oli supistettava tai rajoitettava taikka noudatettava mairittyjd hintoja tai hinnoitteluperusteita. Kil-
pailuviraston kehotuksesta oli elinkeinonharjoittajan tai elinkeinonharjoittajien yhteenliictymin ilmoitettava
muutkin kuin edelld mainitut kilpailunrajoitukset seki oliko yritykselld médradvd markkina-asema. Selvit-
timdstddn kilpailunrajoituksesta Kilpailuvirasto saattoi laatia selostuksen, joka merkittiin virastossa pidet-
tavdin julkiseen rekisteriin. Virastolla oli mahdollisuus mairiti kilpailunrajoituksen selvittdmisen yhteydessi
kertynyt aineisto julkiseksi siltd osin kuin se ei sisaltinyt tietoja liike- tai ammattisalaisuuksista.

72 Hallberg (2008).

73 Ks. madridvistd markkina-asemasta ja sen viirinkiytostd Virtanen (1998).

74 Mikili esikisittelyn jilkeen kilpailunrajoituksella havaittiin olleen vahingollisia vaikutuksia, kilpailuneuvoston tuli ryhtyi asian-
osaisten kanssa neuvotteluun vahingollisten vaikutusten poistamiseksi.

75 HE 162/1991 vp.

76 Purasjoki (2003a), s. 14.

77  Mielenkiintoista kylld, nykyinen kuluttajavastuualue nojaa olennaisessa mairin edelleen neuvottelujen varaan.

78  Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma 1992-1995.
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Siitd huolimatta, ettd vuoden 1988 kilpailunrajoituslaki oli perin toisenlainen kuin nykylainsiidanto, lain-
siddintd haki ja 1ysi osittain nykyisen muotonsa jo vuoden 1988 lainuudistuksen yhteydessi. Alkuperiistd
kilpailunrajoituslakia ei nimittdin sovellettu sopimuksiin ja jirjestelyihin, jotka koskivat tydmarkkinoita tai
maataloustuloa koskevissa sddnnoksissi tarkoitettujen tuotteiden alkutuotantoa.” Ellei valtioneuvosto toisin
médrannyt, lakia ei myoskdin sovellettu kilpailunrajoituksiin, joiden vaikutus ei ulottunut Suomeen. Poikke-
uksena oli Suomen ulkopuolella vaikuttava kilpailunrajoitus, joka kohdistuu suomalaiseen asiakaspiiriin.** Kil-
pailunrajoituslain ja sittemmin kilpailulain yleislain luonteisuus on ollut yksi kilpailuvalvonnan kulmakivisti.

Vuotta 1988 on luonnehdittu useissa yhteyksissd Suomen kilpailupolitiikan merkkipaaluksi. Vuonna 2003
eli 15 vuotta Kilpailuviraston perustamisen jilkeen silloinen kauppa- ja teollisuusministeri Mauri Pekkarinen
kuvasikin vuotta 1988 merkittiviksi vedenjakajaksi suomalaisessa talouspolitiikassa. Kilpailuviraston perus-
taminen oli hinen mukaansa osa isompaa kansallista projektia — uutta talouspolitiikkaa —, jonka tavoitteena
oli avata maan taloutta ja vahvistaa kilpailua. Uusi virasto toimi kilpailupolitiikan esitaistelijana puuttuen
kartelleihin ja osallistuen aktiivisesti sidntelyn purkamiseen. Pekkarinen viittasi my6s siihen, ettd samaan
aikaan viraston perustamisen kanssa kumottiin hintavalvontalainsiidinto eli sidntelytaloudesta siirryttiin
sananmukaisesti kilpailutalouteen.®!

Toisensuuntaisiakin nikdkohtia on esitetty. Uudistusta on luonnehdittu symboliseksi askeleeksi kilpailupo-
litiikan uuteen vaiheeseen ja ettei vuoden 1988 uudistus vield sisiltinyt radikaaleja muutoksia aikaisemmin
vallinneeseen oikeustilaan nihden®’. My6s erdidt taloustoimittajat syyttivit lainsddddnt6d hampaattomaksi
ja vaatimuksia esitettiinkin lainsidddnnon koventamisesta. Samoin erdit tutkijat, varsinkin Helsingin yli-
opiston piirissd, puhuivat kilpailulainsiadinnon kiristimisen puolesta. Lisiksi Euroopan komission kilpai-
lupddosaston silloinen padjohtaja kritisoi vidrinkiyttdperiaatteelle rakentuvaa lainsdidantod.® Toisaalta
viimeksi mainittuun nihden on hyvi painottaa, ettid kilpailulainsiidinnén jatkouudistus kdynnistyi lihes
vilittomisti, kun vuoden 1988 uudistus oli tullut voimaan.

On ymmirrettivid, ettei kilpailupolitiikka voinut kerralla muuttua sellaiseksi, millaisena sen tini piivini
olemme oppineet tuntemaan. Taustasyiti tille on varmaan useita, mutta tissi kiinnitetddn huomiota kahteen

selitykseen.

Ensinnikin monet kilpailua rajoittavat menettelytavat olivat juurtuneet ja institutionalisoituneet Suomeen
hyvin pitkin ajan kuluessa. Esimerkkind mainittakoon Kemira Oy:n ja keskusliikkeiden vilinen sopimus,
joka oli ollut voimassa vuonna 1990 jo noin 30 vuoden ajan. Sopimuksen mukaan Kemira sitoutui toi-
mittamaan lannoitteensa pelkistiin keskusliikkeiden kautta. Keskusliikkeet sitoutuivat puolestaan olemaan
ottamatta muiden valmistajien lannoitteita myyntiin. Tdmai jirjestely oli puolestaan estinyt ulkomaisen lan-
noitteen markkinoinnin Suomessa.® Toiseksi lainsiddinnén muutoksille on yleisesti ominaista nojaaminen
aikaisempaan sdidosympiristoon, toisin sanoen radikaaleja uudistuksia viltetddn. Niin tapahtui my6s kil-
pailunrajoituslain sidtdmisen yhteydessi. Hyvin monet elementit sinilld4n uudessa laissa olivat kidytinnossi
perua aikaisemmasta lainsidddnnosti. Téssd voidaan viitata esimerkiksi kilpailunrajoitusrekisteriin.

Matti Purasjoki (1991) on luonnehtinut Kilpailuviraston ensimmaisid toimintavuosia sattuvasti todeten,
ettd ensimmdinen toimintavuosi oli kilpailupoliittisen vilineiston esittelyd, toinen toimintavuosi kilpailulle
myonteisen asenteen lujittamista ja kolmas vuosi sellaisten toimintamallien luomista, joilla varmistettiin
kilpailullinen kdyttdytyminen kaikilla hyddykemarkkinoilla. T4td listaa voi jatkaa vield yhdelld puuttuvalla

79  Ks. soveltamisalarajauksista ennen vuotta 1988 voimassa olleessa lainsiidinnéssi Lindberg (2006), s. 19-22.

80  Alueellisen soveltamisalan rajausta koskien on viitattavissa ainoastaan harvoihin tapauksiin koko kilpailulainsiidinnén voimas-
saoloajalta. Esimerkiksi vuonna 2000 Kilpailuvirasto katsoi, ettid kysymys oli Vendjin valtion alueella toteutetusta hintayhteis-
tyostd raakapuukaupassa, jonka toisena osapuolena olivat venildiset puunmyyjit. Niin ollen menettelyn mahdolliset haitalliset
vaikutukset kilpailulle kohdistuivat ensisijassa Vendjin markkinoihin. Asia ei siten kuulunut Suomen vaan Venijin kilpailuvi-
ranomaisten toimivaltaan. Tiedote 23/7.9.2000.

81  Kilpailuviraston uutisia 4/2003.

82  Fellman — Itkonen (1988).

83  Purasjoki (2003a), s. 14.

84  Porttikivi (1990), 8-9.



vuodella todeten, ettd se muodostui — ainakin osin — kilpailunrajoituslain uudistukseen varautumisen ja val-
mistautumisen vuodeksi.

Kilpailuviraston toiminta lihti liikkeelle heti ensimmiisistd vuosista alkaen aktiivisesti. Esimerkiksi vuonna
1991 virastoon tuli yhteensd 124 uutta toimenpidepyyntdd ja virasto antoi kilpailunrajoitustapauksissa 97
pditostd. Mainittuna vuonna saatiin 13 hintakartellia purettua. Oma lukunsa ovat miiridvai markkina-
asemaa ja julkisia kilpailunrajoituksia koskevat asiat. Toisaalta vuoden 1991 lopussa kilpailunrajoitusrekis-
terissd oli vield 627 voimassa olevaa kilpailunrajoitusta. Seuraavana vuonna toimenpidepyynnot kasvoivat
selvisti, 188 pyyntoon, ja kisittelyyn otettujen tapausten maird 261 kappaleeseen, osa viraston omien sel-
vitysten perusteella. Padtoksid kilpailunrajoitustapauksista tehtiin 68, suurimmassa osassa tapauksista tosin
jatkotoimenpiteisiin ei ryhdytty.*

Toisaalta kilpailunrajoituslakia ja Kilpailuviraston perustamista ei pidd nihdi irrallaan muun toiminta- ja
siddosympdriston muutoksesta. Kilpailupoliittisesti erittdin keskeisessd asemassa oli niet se, ettd hintaval-
vontalaki kumottiin juuri vuonna 1988%. Timi kokonaisuus muodosti harppauksen kansallisessa politii-
kassa, taloudessa ja muussa yhteiskuntaelimissa.

Kuten edelli todettiin, vuoden 1992 lainsididintduudistuksen valmistelu alkoi kiytinnossi viliccomisti sen
jalkeen, kun vuoden 1988 kilpailunrajoituslaki oli tullut voimaan ja Kilpailuvirasto oli perustettu. Miksi
ndin tapahtui? Yhteni selityksend on esitettdvissd se, etti vuoden 1988 uudistus oli helpommin saata-
vissa ldpi silld, ettei se ollut lilan radikaali®. Aikaisempaa lainsdddantokehikkoa saatettiin myos hyodyntdd
enemmin. Toisaalta uudistuksella saatettiin haluta ikdin kuin kokeilla uudenlaisen lainsddddnnén toimi-
vuutta kotimaisissa olosuhteissa.®® Selityksend voi olla lisiksi se, ettd Suomen ulkoisessa toimintaympiris-
tossd tapahtui merkittdvid muutoksia ja erityisesti suhtautumistapa Euroopan integraatioon muuttui huo-
mattavasti. Tdrked nikokohta tihin liittyen on se, ettd ETA-neuvottelut alkoivat jo vuonna 1989%. Viimeksi
mainittu edellytti puolestaan sitd, ettd kilpailulainsiddidntod — kuten lainsdddint6d muutoinkin — oli lih-
dettdvd harmonisoimaan®.

Suomi ei ollut suinkaan yksin uudistamassa kilpailulainsiddintod 1990-luvun alkuvuosina. Pohjoismaista
nimittdin Islanti, Norja ja Ruotsi uudistivat my®s kilpailulakejaan. Ruotsissa uusi, EY:n kilpailusiintoihin
pohjautuva kilpailulaki tuli voimaan 1.7.1993; Norjassa uusi kilpailulaki tuli voimaan 1.1.1994; Islannin
uusi kilpailulaki tuli voimaan jo niitd aikaisemmin, 1.3.1993.”

ETA-sopimusta koskeneessa hallituksen esityksessi HE 95/1992 vp korostettiin muun muassa, etti ETA-
sopimuksen tarkoituksena on luoda yhdenvertaiset kilpailun edellytykset sopimuspuolten kesken. Yhteiset
kieltoperiaatteen mukaiset kilpailusiannét katsottiin tarpeellisiksi sen estimiseksi, ettei tavaroiden ja pal-
velujen vapaan liikkuvuuden toteuttamista tehty tyhjiksi yritysten vilisilld kilpailunrajoituksilla tai kiyt-
timilld vddrin midradviad markkina-asemaa. Hallituksen esityksessi kidydiin lipi kiellettyjd kilpailunrajoi-
tuksia, kiellettyjen sopimusten ja padtosten mitittomyyttd, poikkeusmenettelyi sekid poikkeuksen hakemista
yksittdistapauksessa ja puuttumattomuustodistusta. Tamin ohella valaistaan Suomen lainsdddantod ja ETA-
sopimuksen aiheuttamia muutostarpeita siithen. T4ssd yhteydessi voi kokoavasti todeta, etti kilpailulainsii-
didnnon valmistelu ikddn kuin ruuhkautui, koska hallituksen esitys HE 162/1991 vp annettiin hyvissi ajoin
ennen ETA-sopimusta koskenutta hallituksen esitystd. Viimeksi mainittu hallituksen esitys annettiin edus-
kunnalle 12.6.1992.%

85  Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1994-1997.

86  Tosin vuosina 1988-1992 oli vield voimassa hintasulkulaki.

87  Téami seikka tuli esille muun muassa Matti Purasjoen kanssa kdydyissi keskusteluissa (26.5.2015).

88  Téamin luonteista selitysmallia instituutioiden kehityksen osalta on kutsuttu jatkuvuusperiaatteeksi.

89  Kilpailuviraston edustajat osallistuivat Genevessi kokoontuneeseen kilpailuasioiden ryhmiin, jonka puheenjohtajana toimi
kauppa- ja teollisuusministerion silloinen kansliapiillikké Matti Vuoria.

90 Ks. myds Fellman — Itkonen (2007).

91  Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 8 ja Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 30.

92 Vrt. TaVM 14/1992 vp.
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2.3 Vaarinkayttoperiaatteesta kohti kieltoperiaatetta

Kauppa- ja teollisuusministerio asetti 21.5.1990 tyéryhmain kilpailulainsidddnnon uudistamista varten; siis
vain hieman yli 1,5 vuotta sen jilkeen, kun alkuperidinen kilpailunrajoituslaki oli tullut voimaan. Tyoryhmin
asettamisen taustalla oli Kilpailuviraston aloite asiasta®. Kilpailuvirasto siis otti suunnanniyttdjin roolin kil-
pailupolitiikassa heti toimintansa alkuvuosista alkaen.

Ty6ryhmin toimeksiannossa médrittiin huomioon otettavaksi muun muassa Euroopan taloudellinen integ-
raatio, muissa Pohjoismaissa meneillddn ollut kilpailulainsdididnnén uudistustyo sekd viraston toiminta-
aikana saadut kokemukset tuolloin voimassa olleesta lain soveltamisesta.”® Mielenkiintoista kyll4, valmiste-
luvaiheessa mainittiin lainsidddintouudistuksen tavoitteena olleen edelleen viirinkiyttoperiaatteelle raken-
tuvan lainsdddidntostrategian siilyttiminen”. Tyéryhmin puheenjohtajana oli Pekka Hallberg ja jisenini
Matti Vuoria, Kristian Tammivuori sekia Matti Purasjoki. Kilpailuviraston edustajat, Matti Purasjoki jisenend,
Rauni Hagman sihteerind ja Martti Virtanen pysyvind asiantuntijana, osallistuivat tydryhmin tyoskentelyyn.
Tyoryhma jitti mietintdnsd ministeriélle 2.4.1991.°° Kun tydryhmi oli jittdnyt loppuraporttinsa 2.4.1991,
alkoi hallituksen esityksen muotoilu. Hallituksen esitys annettiin eduskunnalle 18.10.1991.

Hallituksen esityksen HE 162/1991 vp mukaan kilpailunrajoituslain lihtékohtana oli periaatteessa torjuva
asenne kilpailunrajoituksiin. Riikeissd yksittdistapauksissa piti mahdollistaa tehokas reagointi. Valvonnan tuli
edelleenkin painottua védrinkédyttoperiaatteen mukaiseen harkintaan. Tosin selkeisti tuolloisen kidytinnén
mukaan vahingollisiksi todettuja kilpailunrajoituksia siirrettiin kieltoperiaatteen piiriin. Edelld mainitusta
on havaittavissa osaltaan se, ettd uudistuvaan kilpailunrajoituslakiin oltiin kodifioimassa silloista oikeuskiy-
tintdd, toisin sanoen kieltoperiaatteen alaan oltiin sddtimissd sellaisia kilpailunrajoituksia, joilla oli kiy-
tinnossd havaittu olleen vahingollisia vaikutuksia. Tdmi kuvastaa samalla yhdeltd osin yleisempii piirretti,
ettd Kilpailuviraston ja lainsditdjin vilinen vuorovaikutussuhde ei suinkaan ilmennyt ainoastaan siten, ettd
virasto olisi soveltanut kulloinkin voimassa olevaa lainsddddnt6d parhaan kykynsi mukaan, vaan etté lain-
sddtdjd otti vaikutteita lainsiddidnnon kehittdmiseen oikeuskiytinndsti.

Tyoryhmin esitys ja hallituksen esitys elivit olennaisesti eduskuntavaiheessa. Eduskunta halusi niet kieltdd
midradvin markkina-aseman vadrinkdyton, mihin uudistuksessa myos paadyttiin. Toisaalta koska sddntely ei
sisdltynyt hallituksen esitykseen, sen perustelut jdivit ohuiksi, mikd johti myohemmin ongelmiin lain sovel-
tamistasolla.”” Toisaalta titd on syytd tiydentdd silld, ettd puuttuvista lain esitdiden perusteluista johtuen ja
koska laki itsessddn oli joustavasti kirjoitettu, kilpailuviranomaisille ja tuomioistuimille jdi huomattavasti
harkintavaltaa. Kilpailuvirastosta muodostui siis tédltikin osin tosiasiassa kilpailupolititkan suunnanniyttdja.

Toiseksi tyéryhmi oli vieldi muotoillut kartellikiellon yksiselitteisesti, mutta lausuntokierroksen jilkeen
sidnndstd alettiin “sorvata” osittain uuteen uskoon, ja kuten Matti Purasjoki (2003a) on asian ilmaissut,
timd johtui siitd syystd, ettd lausunnonantajien enemmistd ei ymmartinyt, mistd oli kysymys. Kilpailu-
virasto yritti pelastaa tydryhmin linjakkaan kartellikieltoesityksen, mutta ministerié ei tihdn limmennyt,
mikd myohemmin kostautuikin vaikeuksina lain toimeenpanossa.

Vuoden 1988 kilpailunrajoituslaki korvattiin siis vuonna 1992 uudella samannimiselld lailla (480/1992),
joka kielsi midrihintojen ja tarjouskartellien lisiksi my6s kaikki muut kartellit sekd mé4radvin markkina-
aseman vidrinkdyton.” Uudistus liittyi Suomen integraatiopyrkimyksiin ja lihensi Suomen kilpailusiintoja
muun Euroopan lainsiddidnté6n. Pekka Hallbergin tydryhmi otti keskeiset uudistusesityksensd EY-oikeu-
desta. Suomi oli aloittanut ETA-neuvottelut vuonna 1989 ja niin ollen tyéryhmi oli tarkoin perilld siiti,

93  Kilpailuviraston vuosikirja 1992, s. 9. Taustalla oli tarkemmin sanoen 28.3.1990 viraston ylijohtajan ministerille lihettimi kirje,
Purasjoki (2003a), . 15.

94  Ks. esimerkiksi Hallberg (1991) ja Porttikivi (1991), s. 3.

95  Hallberg (1991), s. 22.

96  Km. 1991:15. Ks. my®s Kilpailuviraston vuosikirja 1992, s. 9.

97  Ks. lihemmin Purasjoki (2003a), s. 15-16.

98  Esimerkiksi asianajaja Mika Pohjonen nosti timin yhdeksi keskeiseksi merkkipaaluksi maamme kilpailupolitiikassa.



mitd mieltd Euroopan komissio oli tulevasta EY:n ja EFTA:n yhteisestd kilpailulainsiadinnostd. Ndin saatiin
Suomessakin kilpailulainsiddinnon keskeiseksi lihtokohdaksi kieltoperiaate.”

Vuoden 1992 kilpailunrajoituslakiin suhtauduttiin OECD:ssa myonteisesti. Lisiksi mydnnettiin se, ettd
lainsddaddnnon tiukentaminen kieltoperiaatteen suuntaan oli yleinen kehityssuunta OECD-maissa.'® Niitd
nikékohtia tuotiin esille jo varsin pian vuoden 1992 kilpailunrajoituslain voimaan tulon jilkeen, ja ne osoit-
tivatkin samalla suuntaa maamme kilpailulainsiddinnén kehittdmiselle: perusta oli jo onnistuttu valamaan,
mutta kehittimisessi lihdettiin sittemmin tiukentamaan suhtautumista kilpailunrajoituksiin.

Vuoden 1998 kilpailunrajoituslain uudistukseen liittyen hallituksen esityksessi HE 243/1997 vp todettiin
puolestaan vuoden 1992 laista seuraavaa:

Lakia vuonna 1992 uudistettaessa tehdyt muutokset eli kieltoperiaatteen laajentaminen ja lain sank-
tiojarjestelmin tehostaminen ovat lain soveltamisesta saatujen kokemusten perusteella osoittautuneet
onnistuneiksi ratkaisuiksi. Kokemukset nykyisestd laista ovat muutoinkin enimmikseen myonteisid.
Euroopan unionin jisenyydestd johtuneen kilpailun lisadntymisen ohella kotimaisen kilpailunrajoi-
tuslainsiidinnon soveltaminen on tervehdyttinyt kilpailuolosuhteita Suomen markkinoilla.

Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 1995-1998 todettiin puolestaan, etti viraston ja
kilpailuneuvoston piditdksilld oli paitsi ratkaistu tirkeitd yksittdistapauksia myos luotu laajavaikutteisia linja-
ratkaisuja.

Myés laki kilpailuneuvostosta uudistui; tarkemmin sanoen hallituksen esitys HE 163/1991 vp sisilsi ehdo-
tuksen laiksi kilpailuneuvostosta'”'. Kilpailuneuvosto toimi alusta alkaen kauppa- ja teollisuusministerion
yhteydessi. Neuvoston tehtivini oli kisitelld ja ratkaista sille kilpailunrajoituslain mukaan kuuluvat asiat.
Kilpailuneuvostossa oli tasavallan presidentin valtioneuvoston esityksestd kolmeksi vuodeksi kerrallaan
nimittimit puheenjohtaja, varapuheenjohtaja ja seitsemdn muuta jisentd. Kilpailuneuvoston kaikki jasenet
olivat sivutoimisia, ja he toimivat tuomarin vastuulla. Kilpailuneuvostossa kisiteltivit asiat valmisteli ja
esitteli — aikaisempaan tapaan — kilpailuneuvoston sihteeri. Uudistunut laki kilpailuneuvostosta tuli voimaan
1.9.1992. Toisaalta eduskunnan talousvaliokunnan mietinnéssi TaVM 15/1992 vp tuotiin jo ennen kilpailu-
neuvostosta annetun lain uudistamista esille tarve uudelleen arvioida lakia, kuten seuraava lausuma osoittaa:

Valiokunta edellyttad, ettd hallitus pikaisesti selvittdd, olisiko kilpailuneuvostoa kehitettdvi riippu-
mattoman tuomioistuimen suuntaan vai olisiko kilpailua koskevat asiat keskitettivi jollekin muulle
tuomioistuimelle. Joka tapauksessa asianosaisten oikeusturva on taattava ja tarpeen vaatiessa on jirjes-
tettdvi asianmukaiset muutoksenhakumahdollisuudet.

2.4 Yrityskauppavalvonnan esiinmarssi

Lokakuussa 1998 kilpailunrajoituslakiin lisittiin yrityskauppavalvontaa koskevat sddnnokset (303/1998),
jotka mahdollistivat sen, ettd Kilpailuvirasto pystyi tarvittaessa etukiteen puuttumaan kilpailua merkitti-
visti estdviin madridvain markkina-asemaan johtaviin yrityskauppoihin. Raimo Luoman johdolla tydsken-
nelleen tyoryhmin esityksessi yrityskauppavalvonnan sidntelemiseksi yhdisteltiin EY:n ja Ruotsin malleja'®.

Sdddodsten tarpeellisuutta korostettiin jo Paavo Lipposen 1. hallituksen ohjelmassa vuonna 1995 esittimalld,
ettd maamme monopolisoitumiskehitys oli saatava aisoihin. Se oli saanut implisiittisen ratkaisunsa samana
pdivind, kun Euroopan komissio kielsi Keskon Tuko-kaupan. Asian paradoksaalisuutta korostaa, ettd yritys-

99  Purasjoki — Jokinen (2001).

100 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 30.

101 Aikaisemmin voimassa oli kilpailuneuvosta annettu laki (715/1988).

102 Kauppa- ja teollisuusministerién tydryhmai- ja toimikuntaraportteja 3/1997 ja Purasjoki — Jokinen (2001).
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kauppavalvonnan tarpeellisuutta selvittinyt aiempi tyoryhmai oli erityisesti korostanut kotimaisen valvonnan
tarpeettomuutta, koska Suomella oli mahdollisuus saattaa sellaisetkin kansalliset yrityskaupat komission tut-
kittavaksi, jotka eivit sindnsd tdyttineet yleisid kynnysarvoja. Juuri siksi Kilpailuvirasto oli pyytinyt komis-
siota tutkimaan Keskon Tuko-kaupan.'®® Kuriositeettina mainittakoon, ettd useat viraston edustajat ovat
pitineet nimenomaan titd tutkimuspyyntod yhtend merkittdvimmistd, ellei jopa merkittdvimpini kddnne-
kohtana Kilpailuviraston historiassa. Timin my6ti viraston tunnettuus kasvoi olennaisesti ja samalla kilpai-
luoikeudellinen keinovalikoima osoitti voimakkuuteensa.

Yrityskauppavalvontaa koskevia sdinnoksid sovellettiin alkuvaiheessa yrityskauppoihin, joissa yrityskaupan
osapuolten yhteenlaskettu liikevaihto ylitti kaksi miljardia markkaa ja joissa vihintddn kahden kaupan
osapuolen Suomesta kertynyt liikevaihto ylitti 150 miljoonaa markkaa. Kilpailuneuvosto saattoi Kilpailuvi-
raston esityksesti kieltdd yrityskaupan, jonka seurauksena syntyi tai vahvistui sellainen m#irdiva markkina-
asema, joka merkittdvisti esti kilpailua Suomen markkinoilla tai niiden oleellisella osalla. Jos yrityskaupan
haitalliset vaikutukset voitiin vilttdd asettamalla yrityskaupan toteuttamiselle ehtoja, Kilpailuviraston tuli
esityksen tekemisen sijasta neuvotella ja mairitd noudatettavaksi tillaiset ehdot. Keskittymisen haittavaiku-
tukset tuli ensisijaisesti pyrkid poistamaan ehtoja asettamalla. Yrityskauppa oli mahdollista kieltid ainoastaan
siind tapauksessa, etteivit ehdot riittineet turvaamaan kilpailun ylldpitimisti Suomen markkinoilla.'

Hallituksen esityksen HE 243/1997 vp mukaan yrityskaupan hyviksymiselle asetettavien ehtojen oli
oltava pidasiassa rakenteellisia. Yrityskauppaan osalliset yritykset voitiin velvoittaa esimerkiksi myymiin
tietty tytaryhtio, liikketoiminta tai omaisuus kokonaan tai osittain, purkamaan tietty yhteistydjirjestely tai
eroamaan siitd tai siirtimdin tai lisensoimaan immateriaalioikeuksia kolmansille osapuolille. Ehtojen aset-
tamista koskevassa pddtoksessd tuli mainita mairdaika, jonka kuluessa ehdot olisi tiytettivi. Lisiksi paatok-
sessd voitiin antaa ehtojen valvomiseksi tarpeellisia mairiyksii.

Hallituksen esityksessa HE 243/1997 vp tihdennettiin my®&s sit4, ettd ehtojen asettamisen tavoitteena on yri-
tyskaupan aiheuttamien haitallisten vaikutusten poistaminen yhteistyossi kaupan osapuolten kanssa. Yritys-
kauppavalvonnalla ei saanut kuitenkaan rajoittaa yritysten sopimusvapautta enempii kuin kilpailun turvaa-
minen vilttdmarted edellytedd. Ehtoja asetettaessa tuli kiinnittdd erityistd huomiota kaupan osapuolten liike-
taloudellisten intressien turvaamiseen. Ehtoja asetettaessa oli kiinnitettivi erityistd huomiota my®s hallinto-
oikeudellisten periaatteiden, kuten suhteellisuusperiaatteen ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteen noudat-
tamiseen. Asetettavat ehdot eivit esimerkiksi saaneet menni pidemmialle kuin miti kilpailun rakenteellisten
edellytysten turvaaminen kyseisilldi markkinoilla edellyttdd. Eduskunnan talousvaliokunta katsoi puolestaan
mietinndssdan TaVM 2/2008 vp, ettd yrityskauppoja sidntelevin lainsiddinnon kiyttéén ottaminen oli
luonteva jatke Suomessa tapahtuneelle kilpailupolitiikan kehitykselle.

Vuoden 1998 uudistuksessa ei ollut kysymys vain yrityskauppavalvonnasta. Lokakuun alussa 1998 tuli
voimaan myds sddnnds, jonka perusteella Kilpailuvirasto saattoi olla selvittimittd vihimerkityksellisii kil-
pailunrajoituksia.’® Oli otettu ensimmaiinen askel tielld, joka jatkui sittemmin muutettaessa kilpailunrajoi-
tuslaki kilpailulaiksi. Aikaisemman kilpailulainsdidinnén mukaan Kilpailuvirastolla oli velvollisuus ryhtyi
toimenpiteisiin silloin, kun se katsoi lain kieltosiannéksid rikotun tai havaitsi kilpailunrajoituksella olevan
kilpailunrajoituslaissa tarkoitettuja vahingollisia vaikutuksia. Nyt katsottiin, ettd Kilpailuviraston tuli voida
olla kisittelemittd sellaisia epiiltyjd kilpailunrajoituksia, joilla oli ainoastaan vihdinen merkitys taloudel-
liselle kilpailulle. Lain esitdissd korostettiin, ettd Kilpailuvirasto saattoi jdttdd seuraamusmaksuesityksen
tekemittd lihinni tapauksissa, joissa lain aikaisemman soveltamiskidytinnén perusteella oli ilmeisen selvii,
ettei seuraamusmaksua tultaisi miiriimaiin.'%

Vihidmerkityksellisid kilpailunrajoituksia koskeva sidntely tuli kdytinndssi tarpeeseen. Tami ilmeni hyvin,
kun Kilpailuvirasto arvioi vuoden 2000 alkupuoliskoa tulosraportissaan kauppa- ja teollisuusministeriolle.

103 Purasjoki — Jokinen (2001).

104 Ks. tarkemmin HE 243/1997 vp.
105 Ks. tarkemmin HE 243/1997 vp.
106 HE 243/1997 vp.



Tissd yhteydessi korostettiin muun muassa sitéd, ettd vihdmerkityksellisten kilpailunrajoitusasioiden kisit-
telyn osuutta tydajasta oli pyritty vihentdmidn esimerkiksi lisaidmilld yritysten ennakko-ohjausta ja kiyt-
timalld hyviksi mahdollisuutta poistaa vihdmerkityksellisid asioita kisittelystd. Taustana toimenpiteille oli
lyhyesti ilmaisten huoli resurssien riittivyydesti tai pikemminkin riittiméittdmyydesti.'” Maininnan arvoinen
seikka on my®&s se, ettd Euroopan komissio julkaisi 22.12.2001 uuden tiedonannon vihidmerkityksisistd eli de
minimis -sopimuksista. Tiedonannossa miiriteltiin ne markkinaosuusrajat, joiden alle jadvit yritykset voivat
solmia keskendin sopimuksia ilman, ettd sopimusten voitiin katsoa rajoittavan merkittivisti kilpailua.

Toisaalta kdytinnossid havaittiin varsin pian, ettd sidannds ei turvannut parhaalla mahdollisella tavalla tavoit-
teidensa toteutumista, koska sen soveltaminen edellytti laajaa sisdllollistd arviota markkinoiden toimivuu-
desta, valittajien esittimien viitteiden selvittdmistd ja siten kdytinndssd asian tutkimista kokonaisuudessaan.
Lain perustelujen mukaan Kilpailuviraston oli arvioitava rajoituksen vaikutukset markkinoiden toimintaan,
kuluttajien etuun ja elinkeinonharjoittamisen vapauden turvaamiseen. Niin vihimerkityksellisten kilpai-
lunrajoitusten tutkimatta jittdmistd koskevasta sddnnoksestid ei ollut juurikaan apua kilpailuasioiden kasit-
telyn priorisoinnissa, koska sen soveltaminen edellytti yleensi laajaa vaikutusarviointia ja asetti Kilpailuvi-
rastolle pitkille menevin perusteluvelvollisuuden.'® Niin oli luotu perusta lainsiidantouudistuksen toiselle
vaiheelle, jota tosin saatiin odottaa yli kymmenen vuotta.

2.5 Kilpailunrajoituslain eurooppalaistuminen

Kilpailulainsidgdinnén uudistustarpeesta ja uudistuksen suuntaviivoista oltiin tietoisia jo sangen hyvissd
ajoin ennen vuoden 2004 uudistusta. EU:n kilpailukykyneuvosto hyviksyi niet 26.11.2002 uudistuksen,
jonka my6td EY:n kilpailusddntdjen tédytintoonpano muuttui merkittévisti toukokuusta 2004 alkaen. Niin
hyviksytty uudistus koski perustamissopimuksen 81 ja 82 artiklojen soveltamista eli muun muassa hintakar-
telleja, markkinoidenjakosopimuksia ja madradvin markkina-aseman viirinkdyttoon liittyvid tapauksia.'®
Suomi hyppisi — kuten tunnettua — tihin junaan. Kohtuullinen valmistautumisaika olikin tarpeen, koska
vuoden 2004 uudistusta on luonnehdittu vaikutuksiltaan erittiin merkittiviksi muutokseksi Kilpailuvi-

raston toimintaymparistdssa''’.

Kilpailuviraston toimintaympiristé muuttui merkittivisti, kun my6s kansallisille kilpailuviranomaisille ja
tuomioistuimille annettiin tdysimadrdinen toimivalta soveltaa Euroopan yhteisén perustamissopimuksen
kilpailunrajoitusartikloja. My®os kansallista kilpailunrajoituslakia muutettiin samassa yhteydessi (318/2004),
jotta kielletyt kilpailunrajoitukset mariteltdisiin Suomessa samalla tavalla kuin EU:ssa.!'! Lainsidddnnon
muutokset olivat suurelta osin seurausta EY:n kilpailusidntdjen tdytintoonpanon uudistuksesta. EY:n perus-
tamissopimuksen 81 ja 82 artiklassa vahvistettujen kilpailusidntojen tdytintoonpanosta annettu neuvoston
asetus (EY) N:o 1/2003 tuli sovellettavaksi 1. paivistd toukokuuta 2004 alkaen. Merkille pantava seikka oli se,
ettd kaikki lausunnonantajat kannattivat hallituksen esitysluonnoksesta antamissaan lausunnoissa ehdotusta
kilpailunrajoituslain materiaalisten sddnnosten harmonisoimisesta EY:n kilpailusidntojen kanssa''2.

Vidrinkdyttoperiaatteesta lwovuttiin. Ennen vuoden 2004 uudistusta kilpailunrajoituslain 9 §:ssd saddettiin,
ettd kilpailunrajoituksella, joka ei lain mukaan ollut kielletty, katsottiin olevan vahingollisia vaikutuksia,
jos se terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun kannalta sopimattomalla tavalla vihensi tehokkuutta elin-
keinoeldmissi tai vaikeuttaa toisen elinkeinon harjoittamista''®. Kyseinen viirinkiyttoperiaatetta koskeva

107 Kilpailuviraston uutisia 4/2000. Ks. myés Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 2000-2003.

108 HE 88/2010 vp.

109 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 5/2002.

110  Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 6/2009, s. 15.

111 Ks. tarkemmin HE 11/2004 vp.

112 HE 11/2004 vp.

113 Vuoden 1992 kilpailunrajoituslaissa todettiin kilpailunrajoituksella olevan vahingollisia vaikutuksia, jos se terveen ja toimivan
taloudellisen kilpailun kannalta sopimattomalla tavalla vaikuttaa hinnanmuodostukseen, vihentii tai on omiaan vihentimiin
tehokkuutta elinkeinoeldmin piirissd, estdi tai vaikeuttaa toisen elinkeinon harjoittamista, taikka on yhteen sopimaton velvoit-
tavan kansainvilisen sopimuksen kanssa.
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sidnnds kumottiin vuoden 2004 uudistuksessa. Sddnnoksen katsottiin olleen poikkeus kilpailunrajoituslain
rakenteellisesta periaatteesta, jonka mukaan menettely, jota ei ollut laissa kielletty, oli sallittua. Kaiken lisaksi
vadrinkiyttoperiaatteeseen vedoten tuomioistuimessa oli tutkittu vain neljdd asiaa, joten se ei ollut osoit-
tautunut kidytinnossi erityisen tehokkaaksi.'"* Tiltikin osin vuoden 2004 uudistusta voidaan pitdi ilmen-
tymind siirtymisestd eurooppalaiseen kilpailuoikeuteen.

Vuoden 2004 toukokuun alkuun saakka voimassa olleella kilpailunrajoituslain 9 §:n yleissddnnokselld ei
toisaalta katsottu olleen erityisen konkreettista oikeudellista sisiltda'®. Tosin yksittdisid mielenkiintoisia
tapauksia sanotun yleissianndksen soveltamiskdytinnéstd loytyy, kuten Kilpailuvirasto 24.5.2002, Dnro
1057/61/98 eli Pirkanmaan laboratoriotapaus. Antti Neimala (2004) on maininnut tiltd osin erityisesti sen,
eted julkisiinkin kilpailunrajoituksiin on puututtavissa, jos esimerkiksi liikelaitokselle mydnnetddn julkista
tukea, miki aiheuttaa tuotteiden alihinnoittelua, miki puolestaan viiristad merkiccavisti kilpailua markki-
noilla''®. Kilpailunrajoituslain 9 §:n yleissddnnéksen kumoamisen tavoitteena oli siirtyd kokonaan kieltope-
riaatteen mukaiseen jirjestelmdin. Kilpailuviranomaisille ei mydskdan haluttu aikaisempaa enempii itse-
ndistd ratkaisuvaltaa, ts. ratkaisuvalta haluttiin rajata vain selkeddn laillisuusharkintaan ja tarkoituksenmu-
kaisuusharkinta jitettiin padtosvallan ulkopuolelle.!” Edelld mainitun voi nihdi ensinnikin uudistuksena,
jossa kilpailuvalvonta ja kilpailun edistiminen erotettiin tiukasti toisistaan. Toiseksi kilpailuneutraliteettiuu-
distuksen 1.9.2013 voi nihdi osin taannoista kilpailunrajoituslain 9 §:44 paikanneena lain muutoksena.''®

Tosin lainsdddintdtason muutosta ei pidd ylidramatisoida, koska oikeuskiytinndssi — muun muassa Kilpai-
luviraston viitoittamana — oli jo edetty kohti eurooppalaista kilpailuoikeutta. Tima ilmeni monella tavalla,
joihin kiinnitettiin huomiota myds hallituksen esityksessi HE 11/2004 vp. Ensinnikin vaikka ennen vuoden
2004 voimassa olleen kilpailunrajoituslain kieltosiinnokset erosivat sanamuodoiltaan jonkin verran perusta-
missopimuksen 81 artiklan muotoilusta, siannéksii oli kuitenkin tulkittu pitkilti yhtenevisti ja kansalliset
viranomaiset ja tuomioistuimet olivat ottaneet EY:n sddntelyn huomioon tulkinta-apuna kilpailunrajoitus-
lakiin perustuvassa arvioinnissa.'”” Toiseksi EY:n perustamissopimuksen 82 artiklan vakiintuneen tulkinnan
ja kilpailunrajoituslain miirdavin markkina-aseman miiritelmai koskevan 3 §:n 2 momentin erojen kat-
sottiin olleen erittdin pienid.'” Kolmanneksi miirdivin markkina-aseman véirinkiyttokieltoa koskeva
luettelo vidrinkdyton eri muodoista erosi jonkin verran 82 artiklan sisillostd, mutta toisaalta kumpikaan

luettelo ei ollut tyhjentivi eivitka sisillslliset erot tiltdkddn osin olleet suuria.'!

Poikkeusluvista ja puuttumattomuustodistuksista luovuttiin. Mahdollisuus saada poikkeuslupa oli sisillytetty
kilpailunrajoituslakiin vuonna 1992 ja mahdollisuus puuttumattomuustodistukseen saamiseen vuoden
1998 uudistuksen yhteydessi. Niistd poikkeusluvat olivatkin tydllistineet Kilpailuvirastoa huomattavasti.
Niin oli siirrytty samalla siihen, ettd elinkeinonharjoittajat joutuivat itse arvioimaan sen, oliko heidin suun-
nittelemansa ja toimeenpanemansa kilpailunrajoitus kilpailulainsdidinnén mukainen vai ei.

Muutokset eivit koskaan ole tdydellisid, eivit myoskidn tdssd tapauksessa. Vuoden 2004 uudistuksessa kil-
pailunrajoituslain 13.3 §:d4n (318/2004) sisillytettiin Kilpailuviraston sitoumuspidtiksid koskeva sadnnos,
joka kuului seuraavasti:

Kilpailuvirasto voi pditoksellddn médritd epiiltyyn kilpailunrajoitukseen osallistuneiden elinkeinon-
harjoittajien tai elinkeinonharjoittajien yhteenliittymien esittimit sitoumukset niiti elinkeinonhar-

114 TaVM 8/2004 vp.

115 Neimala (2004), s. 186, joka tosin keskittyy kirjoituksessaan julkisten palvelurakenteiden haasteisiin.

116  Ylld mainitulta osin on mielenkiintoista panna merkille, ettd nykyisin voimassa oleva kilpailulain 4 a luvun kilpailuneutrali-
teettisddintely on periaatteessa vastaavanlainen siinnostd. Syyskuun alussa 2013 palattiin siis tavallaan lihtoruutuun, kun uudet
siinnokset tulivat voimaan.

117 HE 11/2004 vp. Ks. my6s Neimala (2004), s. 187.

118 Ks. myos LaVM 21/1993 vp.

119 HE 11/2004 vp.

120 HE 11/2004 vp.

121 Kielletyiksi tulivat 1.5.2004 aiemmin kiellettyjen rajoitusten lisiksi myds tietyt jakelu- ja toimitussopimuksiin liittyvit rajoitukset.
Radikaalista muutoksesta ei kaiken kaikkiaan ollut télti osin kysymys, vaan pikemminkin kieltoperiaatteen hienosiadsti.



joittajia velvoittaviksi, jos sitoumuksilla voidaan poistaa toiminnan kilpailua rajoittava luonne. Kilpai-
luvirasto voi ottaa asian uudelleen kisiteltivikseen, jos jokin padtoksen perusteena oleva tosiseikka on
muuttunut olennaisesti, jos asianosaiset elinkeinonharjoittajat rikkovat sitoumuksiaan tai jos pdtos
on perustunut osapuolten toimittamiin puutteellisiin, virheellisiin tai harhaanjohtaviin tietoihin.'*

Myos tildd osin sddntely kuvastaa eurooppalaistumiskehitystd, joka ilmenee hyvin hallituksen esityksestd
HE 11/2004 vp, jossa tihdennetdin sitd, ettd vastaava sidnnds sisiltyy EY:n kilpailusddntdjen tiytintoon-
panoasetukseen. Toisaalta sitoumuspaitoksen kiyttoonoton perustelut lainvalmistelun yhteydessd olivat
ohuet'®. Ensinnikiin lain esitdissi ei kovinkaan tarkasti perusteltu sitd, miksi sitoumuspaitoksid lopulta
tarvitaan. Toiseksi lain esitdissi ei avattu lainkaan sdinnokseen sisiltyvid tulkinnanvaraisia kohtia. Oikeus-
kiytintod ei muodostunut aikavililli 2004-2012 kuitenkaan viljalti: Kilpailuviraston sitoumuspaitoksid
annettiin tilld ajanjaksolla kahdeksan eli keskimiirin vuosittain yksi padtds.'* Sitoumuspaitoksiin liittyen
sdddetddn myos siitd, ettd Kilpailuvirastolla on mahdollista ottaa asia uudelleen kisiteltaviksi. Kdytannossi
yhtikdin sitoumuspiditdstd ei kuitenkaan otettu uudelleen kisiteltdviksi ajanjaksolla 2004-2012'». Koko-
naisuutena arvioiden on joka tapauksessa todettava, ettd elinkeinonharjoittajien antamat sitoumukset ja
niihin perustuva viraston paitos on koettu nopeimmaksi ja tehokkaimmaksi ratkaisuksi kilpailuongelmaan,
kun taas markkinaoikeusprosessi olisi uusien yrittdjien ja kuluttajien nakékulmasta huomattavasti hitaampi

ratkaisu'?.

Vuotta 2005 leimasi Kilpailuvirastossa 1.5.2004 voimaan tulleiden kilpailunrajoituslain uusien sdinndsten
ja yhteison kilpailusiintdjen tiytintoonpanouudistuksen kiytinnén toimeenpano. Jakelutiesopimuksissa
siirryttiin kieltoperiaatteen soveltamiseen, horisontaalisten rajoitusten osalta luovuttiin poikkeusluvista, ja
rajoitusten arvioinnin lihtokohdaksi tulivat yhteisén kilpailusidnnot ja niihin perustuva oikeuskiytinto.
Jasenvaltioiden viliseen kauppaan vaikuttaviin rajoituksiin alettiin soveltaa suoraan perustamissopimuksen
81 ja 82 artikloja.'”” Siitd huolimatta, ettd kilpailupolitiikka nojasi edelleen ytimeltdin aikaisemmalle perus-
talle, siddosympiristdssi kokonaisuutena ottaen tapahtui merkittivia muutoksia. Kansallinen kilpailupoli-
tiikkka eurooppalaistui aimo harppauksen.

Toisaalta eurooppalaistumiskehityksen syventyminen oli muutosten aikaa muutoinkin. Kilpailuvirastossa
tapahtui niet vahdinvaihto, kun Mazti Purasjoki siirtyi elikkeelle vuoden 2004 lopussa ja viraston veto-
vastuun otti jfubani Jokinen. Jokiselle talon tavat olivat ehtineet tulla tutuiksi, koska hin oli tydskennellyt
Kilpailuvirastossa jo sen perustamisesta lihtien.'”® Samana vuonna Kilpailuviraston huippusaavutuksena
Matti Purasjoki piti sitd, ettd takaiskuista huolimatta Suomi oli edennyt kohti kilpailukulttuuria. Nimeltd
mainiten hin kiicti Valiota, joka oli paljon sakkoja maksettuaan oppinut liksynsi. Piivittdistavarakaupassa
Keskon ja SOK:n menestys nojasi puolestaan ketjurakenteeseen, jonka yhtiot olivat hoitaneet kuntoon viras-
tolta saamillaan poikkeusluvilla. Nimai pitkit prosessit eivit olleet toisaalta pidsseet otsikoihin.'?

Koskaan ei voi kuitenkaan etukiteen tietdd, miten lopulta kdy ja mitd lopulta tapahtuu. Ensinnikin
Valion osalta on, kuten tunnettua, titd kirjoitettaessa kdynnissi saalistushinnoittelua koskeva tuo-
mioistuinprosessi. Markkinaoikeus antoi jo ratkaisunsa MAO:467-468/14, mutta siiti on valitettu
korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Toiseksi péivittdistavarakauppa on ollut kiveni kengissi kilpai-
lupolitiikassa edelleen, mikd johti mairddvid markkina-asemaa paivittdistavarakaupassa koskevan
saanndksen sisdllyttimiseen kilpailulakiin. Uusi kilpailulain 4 a § tuli voimaan vuoden 2014 alussa.

122 Vastaavansisiltoinen sidnnds on voimassa edelleen uudistuneessa kilpailulaissa (948/2011), tarkemmin sanoen lain 10 §:ssi.

123 Ks. lihemmin Miittid (2012c).

124 Miited (2012c¢), jossa asianomaiset sitoumnuspiitokset on kiyty lipi.

125 Ks. myos Mideed (20120).

126 Tiedote 12, 18.6.2009.

127 Kilpailuviraston tilinpditds 2005.

128 Purasjoen seuraajan paikkaa haki kaikkiaan kymmenen henkil6i, joista haastatteluihin piisivit Jokisen lisiksi Energiamark-
kinaviraston johtaja Asta Sihvonen-Punkka, kauppa- ja teollisuusministerién neuvotteleva virkamies Pekka Timonen ja Kilpailu-
viraston kilpailunedistimisryhmin johtaja Martti Virtanen. Jokisen valinnassa painoi hinen pitki johtamiskokemuksensa ja se,
ettd hin oli ollut Purasjoen varamies.

129 Talouselimi. Kartellijahti alkaa aamuyolld, 14.6.2004.
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Toisaalta kilpailukulttuurin kehittimiselld ja valistuksella on vield tind pdivinikin tehtivdd muun
muassa siksi, ettd kilpailulakiin vedotaan edelleen asioissa, joilla ei ole mitdin tekemisti kilpailusdin-
tojen kanssa. KKV:n pidjohtaja fubani Jokinen on kiinnittinyt tihin huomiota todetessaan muun
muassa, ettd midridvin markkina-aseman siidokset eivit suinkaan edellytd, ettd kaikista tuotteista
tulisi suorittaa tavarantoimittajille sama hinta.'*

2.6 Kilpailunrajoituslaista kilpailulakiin

Kilpailulaki 2010 -tyoryhmi loi perustan wudistukselle. Kilpailunrajoituslain uudistamistarpeita selvittdnyt
ty6- ja elinkeinoministerion tyoryhmi (Kilpailukyky 4/2009) eli Kilpailulaki 2010 -tyoryhmi ehdotti kil-
pailunrajoituslain korvaamista uudella kilpailulailla. Ehdotuksella tahdittiin siihen, ettd asioiden kisittely
Kilpailuvirastossa olisi riittdvin tehokasta ja nopeaa. Kehittimiskohteiksi nostettiin myos asiakirjajulki-
suutta koskeva sdintely ja Kilpailuviraston tutkintavaltuuksien lisidminen. Kilpailulakiin tuli tyéryhmin
mielestd ottaa my®ds erillisid yritysten puolustautumisoikeuksia koskevia sddnnoksid. Lisdksi Kilpailuviraston
yrityksiin kohdistuviin tutkintavaltuuksiin esitettiin parannuksia. Myos mahdollisuutta tapausten priori-
sointiin tuli tydryhmin mukaan laajentaa niin, ettei tapauksen tutkiminen olisi tarpeen, jos asialla ei ole
merkitystd markkinoiden yleisen toimivuuden kannalta.

Vakavimmat ja pitkikestoiset rikkomukset tuli tyéryhmin mukaan sanktioida aikaisempaa ankarammin.
Sanktioiden tulisi lisiksi midrdytyd EU:n komission hyviksymien sakkosuuntaviivojen mukaisesti. Lain
vahingonkorvaussiinnoksen soveltamisalaa ehdotettiin laajennettavaksi niin, ettd kaikilla kilpailunrajoi-
tuksesta vahinkoa kirsineilld, myos kuluttajilla, olisi oikeus vahingonkorvaukseen. Sen sijaan tyéryhmi ei
ehdottanut kilpailunrajoituslain vastaisen toiminnan kriminalisointia eiki erillisen liiketoimintakieltojirjes-
telmin luomista kilpailunrajoitusasioita varten. Myds yrityskauppavalvontaan esitettiin muutoksia. Ensin-
nikin tyéryhmi esitti komission soveltaman yrityskaupan vaikutusten arviointitestin eli ns. SIEC-testin
kiyttdonottoa. Tyoryhmai esitti myds kauppojen ilmoitusvelvollisuudelle asetetun miiriajan poistamista ja
mahdollisuutta jatkaa tarvittaessa kisittelymairiaikoja. Sittemmin kilpailulain uudistamiseksi annettiin hal-
lituksen esitys HE 88/2010 vp. Lakiesitys vastasi hyvin pitkille sitd, mitd Kilpailulaki 2010 -tyéryhmissi
oli ehdotettu. My6skiin eduskuntakisittelyssi ehdotukseen ei tullut olennaisia muutoksia. Niin ollen voi
hyvilld syylld todeta, ettd Kilpailulaki 2010 -tydryhmin esitys loi vahvan perustan kilpailulain uudistami-
selle.

Vihimerkityksisia kilpailunrajoituksia koskevien asioiden kisittelyssi oli otettu ensimmiinen askel jo
vuoden 1998 uudistuksen yhteydessi, ja nyt oli tullut aika ottaa toinen askel. Kilpailuviraston priorisointioi-
keutta koskeva uudistus mahdollistaakin nykyisin puuttumisen kansantaloudellisesti merkittavimpiin kilpai-
lunrajoituksiin.'" Kilpailulain 32.1 §:ssi edellytetddn nykyisin, ettd Kilpailuvirasto asettaa tehtivinsi tirke-
ysjarjestykseen. Saman pykilin 3 momentin mukaan pddtds tutkimatta jittimisestd on tehtdvi viipymittd.
Pykildn 2 momentissa on puolestaan sdddetty ne perusteet, joiden nojalla virasto voi jittdd asian tutkimatta.
Kilpailuvirasto julkaisi lisiksi suuntaviivat priorisointioikeudesta lokakuussa 2011'%2.

Kilpailuvirastossa kiinnitettiin jo ennen priorisointioikeutta koskevaa uudistusta usein huomiota siihen, ettd
viraston tyo saattoi olla tuloksellista vain, jos virasto kohdisti voimavaransa merkittivien asioiden selvitti-
miseen. Téssd voidaan viitata myds kauppa- ja teollisuusministerion vuonna 1995 teettdimiin Kilpailuvi-
raston arviointiin, jossa tarkasteltiin muun muassa viraston voimavarojen kiyttod. Arviointiraportin jilkeen
toteutetussa viraston kehittimisseminaarissa tunnustettiinkin, ettei virasto ollut kyennyt priorisoimaan toi-
mintaansa ja ettd kaikki virastolle tehdyt toimenpidepyynnot oli kisitelty samanarvoisina'®. Kilpailuvi-
raston toimintakertomuksessa vuodelta 1996 jouduttiin myés edelleen toteamaan, ettd ongelmana oli vihi-

130 Maaseudun Tulevaisuus. Kauppa vedonnut perusteetta kilpailulakiin. 25.10.2013.
131 Ks. esimerkiksi Virtanen, Valtteri (2011).

132 Suuntaviivoja kilpailulain soveltamisesta 4/2011.

133 Temmes — Petdjiniemi (2004), s. 50.



merkityksellisten tapausten suuri lukumiird, miki oli osaltaan hankaloittanut viraston mahdollisuuksia
kohdentaa resurssejaan vaikuttavuudeltaan keskeisiin asioihin. Toisaalta Kilpailuviraston toiminta- ja talous-
suunnitelmassa vuosille 1998-2001 korostettiin tihin liittyen organisaation muutostyoti siten, ettd hank-
keiden priorisoinnissa onnistutaan. Syyt priorisointioikeuden tarpeelle ovat olleet siis havaittavissa selvisti
jo Kilpailuviraston toiminnan alkutaipaleella. Téssd ei voi olla viittaamatta my6s Matti Purasjokeen (2003a),
jonka mukaan yksi keskeisistdi ongelmista Kilpailuvirastossa oli kyvyttémyys priorisoida asioita. Toisin
sanoen merkittdvit ja toisarvoiset asiat saivat liki pitden saman painoarvon viraston toiminnassa. Hinen
mukaansa viraston tehtévi olisi ollut huolehtia erityisesti kilpailuprosessin toimivuudesta muiden tehtivien
hajottaessa aivan liikaa viraston voimavaroja.'?

Hallicuksen esityksessa HE 88/2010 vp viitattiin puheena olevassa yhteydessi siihen, ettd kilpailuoikeu-
dellinen tutkintaprosessi asian vireille tulosta lainvoimaiseen piitokseen oli kestinyt Suomessa usein liian
kauan. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaan pohjautuen Euroopan yhteison oikeuteen on katsottu
sisdltyvin vaatimus kohtuullisesta kisittelyajasta hallintomenettelyssi. My6s joidenkin kilpailunrikkomus-
asioiden kisittelyaikoja oli kritisoitu tilld perusteella. Kilpailuasioissa kisittelyn viipyminen johtui usein esi-
merkiksi siitd, ettd asiat ovat monimutkaisia ja padprosessin rinnalla oli kdynnissi yksi tai useampia sivupro-
sesseja (esimerkiksi asiakirjajulkisuusasioita) tai ettd asiassa oli runsaasti osapuolia ja tutkiminen vaati laajaa
selvitystyotd. Kilpailuasioiden kisittelyaikaan vaikutti myos asian mahdollinen kisittely markkinaoikeudessa
ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Priorisointioikeudesta sddtimisen taustalla voi nihdi ainakin osittain
Kilpailuviraston yhteiskunnallista vaikuttavuutta koskevan selvityksen kannanotot. Asia on kiteytetty seu-
raavaan lainaukseen selkeilld tavalla:

Toiminnan painopistettd tulisi keskittdd entistd voimakkaammin kansantaloudellisesti merkittivien
tapausten tutkintaan. Vaikka timi on ollut Kilpailuviraston tavoitteena koko arviointiajanjakson, se
ei ole vield kyllin selkeidsti toteutunut kiytinnon tapaustutkinnassa. Tapaustutkintaa ohjaavat liiaksi
ulkoa tulevat toimenpidepyynnét, joten viraston omat painopistevalinnat eivit niy toiminnassa kyllin
selkedsti.'

Priorisoinnin tavoitteiden saavuttamiseksi Kilpailuvirastossa uudistettiin selvitysmenettelyd ottamalla
kiyttodn kisittelyn alkuvaiheen go/no-go -kokoukset Kisittelyn alkuvaiheen aikataulutuksen seki esikunta-
toiminnon strategiamuodostuksen tueksi.’*® Kilpailuviraston priorisointioikeutta onkin kiytetty siinnolli-
sesti uuden kilpailulain voimaantulosta alkaen poistamalla ripeisti kisittelystd kansantaloudellisesti vihi-
merkitykselliset asiat. Suurin osa tutkijoiden tydajasta on pystytty nidin ollen kidyttimain kansantalouden
kannalta keskeisten kilpailuongelmien kisittelyyn.'”

Priorisointivelvollisuuden laajuutta on tutkittu myos markkinaoikeudessa, kuten ratkaisussa MAO:937/14.
Markkinaoikeuden mukaan kilpailulain 31 ja 32 §:n perusteella Kilpailu- ja kuluttajavirastolla on harkin-
tavaltaa sen suhteen, miti viitettyji kilpailunrajoituksia se ottaa tutkittavakseen. Puheena olleessa asiassa
saadun selvityksen perusteella viitetty kilpailunrajoitus oli koskenut taksien tilausvilitystoimintaa Kokkolan
alueella. Asiassa ei ollut ilmennyrt, ettd kyse olisi ollut muusta kuin yksittdisestd tapauksesta. Asiassa oli kaiken
lisaksi kyse viitetystd kilpailunrajoituksesta sadnnellylld toimialalla, jolloin kilpailua ei tilld perusteella voitu
pitid kokonaisuudessaan toimivana. Priorisointivelvollisuuden soveltamiseen otettiin kantaa myos ratkai-
sussa MAQO:244/13. Molemmissa tapauksissa markkinaoikeus péityi siihen, ettd Kilpailu- ja kuluttajavirasto
oli harkintavaltansa rajoissa voinut jittdd asian tutkimatta.

Kuinka paljon kilpailulaki tosiasiallisesti muutti kilpailunrajoituslakia? Jubani Jokinen (2011) luonnehti KIVI-
pdivilld kilpailulain uudistusta muun ohella seuraavasti:

134 Ks. tarkemmin Purasjoki (2003a), s. 20.

135 Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 6/2009, s. 8.
136 Jokinen (2011).

137 Mattila (2012).
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Uusi kilpailulaki (948/2011) tulee voimaan marraskuun 1. pdivind 2011. Se on asteittaisen kehi-
tyksen tulos, mutta ei millddn tavalla vallankumouksellinen uudistuksissaan. Uudessa laissa ei ole
kajottu kilpailunrajoituskieltoihin. Ne sdilyvit ennallaan johdonmukaisesti vuoden 2004 lakiuudis-
tuksen harmonisointilinjauksen kanssa, jonka mukaan kansalliset kiellot vastaavat yhteison kilpailun-
rajoituskieltoja.

Kysymys ei ollut siis dramaattisesta kddnteesti maamme kilpailupolitiikassa. Hallituksen esityksen
HE 88/2010 vp seuraava toteamus kertookin paljon uudistuksen sisillostd: “Osa sidnnoksistd vastaa sisil-
16]ta4n voimassa olevan lain siannéksid. Uuden lain tarve johtuu erityisesti siitd, ettd lukuisten osittaisuu-
distusten ja kilpailulainsdddinnén kehittymisen seurauksena nykyisen kilpailunrajoituslain rakenne, kisit-
teistd ja sadnnosten sijoittelu laissa ei ole kaikin osin looginen ja selked.” Merkittiviltd osin kysymys oli siis
siddosteknisestd uudistuksesta. Toisaalta on kuitenkin aiheellista korostaa, ettd kilpailulain uudistaminen
oli nostettu hallituksen kirkihankkeiden joukkoon, koska se sisiltyi hallituksen lainsdddantésuunnitelmaan
vuodelta 2007'%,

Miki Kilpailuviraston rooli oli kilpailulakia uudistettaessa? Kilpailuviraston vuosikirjassa vuodelta 2009 vastaus
kiteytettiin seuraavasti: “Virasto osallistui ... merkittdvilld panoksella tammikuussa 2009 ty6nsi pdittineen
Kilpailulaki 2010 -tyoryhmin tydhon.” Siitd huolimatta, ettd tiltd osin kysymys oli vasta ensi vaiheesta lain-
uudistuksessa, se loi joka tapauksessa perustan kilpailulain lopulliselle uudistukselle. Tyéryhmissi Kilpailu-
virastolla oli merkittivi edustus. Ensinnikin tyéryhmin jisenini olivat — silloinen — ylijohtaja fubani Jokinen
ja —silloinen — tutkimuspiillikké Leena Lindberg (ent. Passi). Tydryhmin sihteereini toimivat muun muassa
silloinen tutkimuspaillikko Artzu Juuti ja myds Leena Lindberg. Kilpailuviraston edustus tyoryhmissa oli siis
vahva. Lisiksi lainvalmistelun loppuvaiheessa eduskunnan talousvaliokunnassa kuultavana uudistuksesta oli

silloinen ylijohtaja fubani Jokinen; samoin hin oli kuultavana maa- ja metsitalousvaliokunnassa'®.

Kilpailulain toimeenpanon valmistelu oli vuoden 2011 keskeinen tehtivi Kilpailuvirastossa. Virasto julkaisi
suuntaviivat yrityskauppavalvonnasta, sakkovapautusjirjestelmistd, seuraamusmaksun laskentaperiaat-
teista sekd priorisoinnista'®. Kilpailunrajoitusten selvitysmenettelyn avoimuuden lisidmiseksi priorisointia
koskeviin suuntaviivoihin liitettiin toimenpidepyynnon kisittelyn alkuvaiheen menettelykuvaus tavoiteai-
katauluineen. Edelld mainittuun liittyen on yleiselli tasolla syytd huomauttaa, ettid Kilpailuvirasto voi antaa
soveltamiskiytintdddn selventivid suuntaviivoja, jotka perustuvat Euroopan komission antamiin ryhmi-
poikkeusasetuksiin ja suuntaviivoihin. Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kannan mukaan viranomainen
voi laissa sdddetyn tehtivinsi alalla antaa ohjeita ilman eri valtuutusta.'"!

2.7 Saadosmuutokset eivat kerro kaikkea

Kilpailuviraston neljinnesvuosisadan kuluessa toimintaympiristé muuttui monessa suhteessa hyvin radikaa-
listi. T4ssd voidaan mainita muun muassa teknologian ripei kehitys, joka on aiheuttanut uudenlaisia ongelmia
kilpailuvalvontaan'. Esimerkkini mainittakoon uuden talouden tuottamat haasteet mairiivin markkina-
aseman viirinkiyton valvonnassa'®’. Huomio on keskittynyt tillsin erityisesti informaatioteknologiaan.

Toimintaympiriston muutoksesta saisi tdysin vdarin kuvan, ellei samalla korostaisi globalisaation etenemisti.
Tissd suhteessa on erikseen nostettava esille integraatiokehitys, joka on tapahtunut monivaiheisesti. Ensim-
miisend vaiheena voidaan pitdd kilpailunormien osittaista lihentdmistd unionilainsdddint6n erityisesti

138 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 18/2007, s. 96. Lainsiddantdsuunnitelmassa tavoiteaikatauluksi hallituksen kisittelylle
mainittiin vuosi 2009, mutta lakiesitys siis mychéstyi hieman tavoitellusta aikataulusta.

139 TaVM 50/2010 vp ja MmVL 17/2010 vp.

140 Suuntaviivoja kilpailulain soveltamisesta 1/2011, 2/2011, 3/2011 ja 4/2011.

141 HE 88/2010 vp.

142 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 2000-2003.

143 Ks. lihemmin esimerkiksi Posner (2001).



vuoden 1992 kilpailunrajoituslain uudistuksessa. Toisessa vaiheessa voidaan puhua jo kilpailulainsiddinnon
yhdenmukaistamisesta unionilainsdidinnén kanssa. Tama tapahtui 1.5.2004 voimaan tulleen uudistuksen
my6td. Vuoden 2011 marraskuun alussa toteutetussa kolmannessa vaiheessa eli kilpailulain voimaantulossa
oli kysymys integraation viimeistelysta.

My®s yritysten verkostoituminen on ollut tirkei muutostrendi. Luonnollisesti ongelmaksi on muodostunut,
miten verkostoitumisen osalta onnistutaan sovittamaan yhteen kilpailu ja yhteistyd. Arvioitaviksi ovat
nousseet yksinoikeus- ja kilpailemattomuussopimukset, kilpailijoiden yhteiset tuotteet, yhteisyritykset ja
muut keskittymit, kilpailullisesti arkojen tietojen vaihto sekd toimialajirjestdjen aseman uudistuminen.'*

Julkisen sektorin rakennemuutos on ollut pitkdin jackunut prosessi eiki se ole leimannut vain Suomea vaan ylei-
semmin OECD-maita. Koska julkinen tuotantotoiminta on markkinachtoistunut, sithen on yhi laajemmin
voitu soveltaa kilpailulainsiidint6d.'® Toisaalta kilpailuongelmiakin on aiheutunut erityisesti yksityisen
ja julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuolosuhteiden epitasapuolisuuden vuoksi. Vastauksena tihin haas-
teeseen 1.9.2013 tuli voimaan kilpailulain 4a luku, jossa saddetdin kilpailuneutraliteetista.

Kilpailulainsiadinto on luonut kehykset kilpailupolitiikalle, mutta sen puitteissa Kilpailuvirastolle on jidnyt
sijaa painottaa tirkeiksi koettuja asiakokonaisuuksia. Esimerkiksi toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille
2000-2003 todettiin, ettd Julkinen valta markkinoilla -hanke aloitettiin vuonna 1998 toimintaympiriston
muutostrendin johdosta. Virasto jatkoi titd hanketta koko suunnitelmakauden. Energia- ja julkiset perus-
palvelulaitokset -hankkeen tavoitteena oli kilpailuedellytysten varmistaminen, parantaminen ja lisidminen
sihko- ja muiden energiamuotojen markkinoilla. Hanke suuntautui erityisesti luonnollisten monopolien
valvontaan. Viestintihankkeen tarkoituksena oli puuttua viestintddn ja viestimiin liittyviin kilpailunrajoi-
tuksiin, joilla estettiin uusien toimintamuotojen kehitysti ja rajoitettiin alalle tuloa. Kysymys saattoi olla esi-
merkiksi médrddvin markkina-aseman vairinkdytostd pullonkaulatekijéiden hinnoittelun avulla. Finanssi-
markkinat -hankkeessa puututtiin kilpailunrajoituksiin, joilla alan yritykset pyrkivit puolustamaan vakiintu-
neita markkina-asemiaan, vaikka markkinat olivat muuttumassa. Kauppa-hankkeessa oli tavoitteena puuttua
hyodykkeiden jakeluteiden tehokasta toimintaa estiviin kilpailunrajoituksiin. Tarkoituksena oli vihentid
kaupan mahdollisuuksia neuvotteluvoimansa viirinkaytt66n.

Erikseen kannattaa mainita se, ettd hallitus péitti kehysriihessddn 22.3.2012 kidynnistdd Zerveen kilpailun
edistimisohjelman. Tyo- ja elinkeinoministerid vastasi sen valmistelusta. Ohjelman johtajaksi ministerioon
nimitettiin Kilpailuviraston silloinen ylijohtaja Jubani jokinen ajalle 1.5.2012-30.4.2013. Puutteellinen
kilpailu kotimarkkinasekroreilla, esimerkiksi vihittdiskaupassa ja rakentamisessa, nostaa tuotteiden hinta-
tasoa, vihentdd kannusteita innovointiin ja alentaa siten tuottavuutta ja kasvua. Terveen kilpailun edisti-
misohjelman tarkoituksena oli vastata ndihin haasteisiin. Toimiva talous edellyttdi reilua, yhteisiin pelisiin-
toihin perustuvaa yritysten vilistd kilpailua. Padmidrd on ollut, ettd kuluttaja voi valita tuotteita suurem-
masta valikoimasta kilpailukykyisin hinnoin.

2.8 Kilpailupolitiikka hallitusohjelmissa

Pidministeri Kalevi Sorsan 1V hallituksen ohjelmassa 11.5.1983 kilpailupolitiikka oli kuitattu lyhyesti: "Kil-
pailupolitiikkaa tehostetaan.” Sitd vastoin pddministeri Harri Holkerin hallituksen ohjelmassa 30.4.1987 kil-
pailupolitiikkaa ldhestyttiin jo hieman laajemmin: “Kilpailun lisddmiseksi ja markkinamekanismin toimi-
vuuden parantamiseksi uudistetaan kilpailulainsiidint64d ja hintavalvontajirjestelmidi. Monopoliaseman
kdyttdiminen kilpailuetujen hankkimiseen markkinoilla torjutaan.” Sorsan IV hallituksessa kilpailuasioista
vastaavana ministerini oli Jermu Laine. Laineen panos kilpailupolitiikan uuden vaiheen kiynnistimisessi ja

144 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 2000-2003.
145  Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 2000—2003.
146 Tyo- ja elinkeinoministerion tiedote 26.3.2012. Juhani Jokinen terveen kilpailu edistimisohjelman johtoon.
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siten myds Kilpailuviraston perustamisessa oli erittiin merkittivi'¥. Holkerin hallituksessa kilpailuasioista
vastasi Pertti Salolainen, jonka tuki oli merkittdvissd asemassa Kilpailuviraston kdynnistdessi toimintaansa.

Pidministeri Esko Ahon hallituksen ohjelmaa 26.4.1991 Kkirjoitettaessa elettiin aikaa, jolloin kilpailunra-
joituslaki oli voimassa ja Kilpailuvirasto toiminnassa. Hyvin keskeinen viesti oli seuraavanlainen: “Koti-
maista hintatasoa pyritdin alentamaan ja tarjontaa monipuolistamaan lisédmalld kuluttajan eduksi koituvaa
kilpailua uudistamalla kilpailulainsidadidnts.” Muutama muukin nikokohta ansaitsee tulla mainituksi. Esi-
merkiksi valtionyhtididen ja liikelaitosten miirddviin markkina-asemaan perustuvia kilpailuetuja oli
tarkoitus ryhtyd karsimaan. Elinkeinotoimintaa koskevat tarpeettomat luvanvaraisuudet ja muut rajoitukset
oli tarkoitus poistaa. Tdssd on aiheellista panna merkille, ettid Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitel-
massakin vuosille 1994-1997 viitattiin hallitusohjelmaan ja sen lisiksi hallituksen talouspolitiikkaan. Kil-
pailuasioista vastaavana ministerind oli Pertti Salolainen.

Pidministeri Paavo Lipposen hallituksen objelmassa 13.4.1995 todettiin kiteytetysti: " Tehostetaan kilpailulain-
siddidntod monopolisoitumisen estdmiseksi.” Kilpailupoliittisia mainintoja sisdltyi tahin hallicusohjelmaan
toki muitakin, tosin luonteeltaan episuoria. Esimerkiksi ohjelmassa sitouduttiin poistamaan kilpailua vii-
ristavit ja pidllekkdiset yritystuet. Maininnanarvoinen on my®s toteamus, ettd harmaiden markkinoiden
vastaisia toimia lisittdisiin mm. terveen kilpailun edistimiseksi. Kauppa- ja teollisuusministeri Anzti Kal-
liomdki asetti yrityskauppavalvontaa valmistelevan tyoryhmin. Kilpailuasioista vastaavana ministerind oli
Kimmo Sasi.

Pidministeri Paavo Lipposen II hallituksen ohjelmassa 15.4.1999 todettiin hallituksen pitivin tirkeini muun
muassa, etti elinkeinopoliittiset toimenpiteet kohdistuvat markkinoiden toimivuuden parantamiseen, miki
lisdisi elinkeinojen tuottavuutta ja antaisi niille valmiuksia menestyd kansainvilisessd kilpailussa. Keskeisid
painopisteitd olisivat kilpailuympiristéd ja markkinoille padsyi tehostavat toimenpiteet sekd sidgdosympi-
ristdn keventdminen. Julkisia palveluja kilpailulle avattaessa olisi huolehdittava siitd, ettei heikennettdisi
palvelujen laatua ja saatavuutta. Erikseen on syytd nostaa esille maininta siitd, ettd voimassa olevien auki-
olosddnnosten vaikutuksia kuluttajien etuihin, kaupan rakenteeseen ja kaupan henkildston asemaan selvitet-
tdisiin. Kilpailuasioista vastaavana ministerind oli Jari Vilén.

Pidministeri Anneli Jidtteenméen hallituksen ohjelmassa 17.4.2003 korostettiin sitd, ettd kilpailun véiris-
tymid vihennetddn. Kansallisen yrityskauppalainsiddinnén muutostarve oli tarkoitus selvittdd EU:n yritys-
keskittymien valvontaa koskevan asetuksen uudistamisen yhteydessi. Samalla aiottiin tarkastella midradvin
markkina-aseman miirittelyd lainsiddidnnossi. Kilpailun ja markkinoiden toimivuuden tutkimusta tehos-
tettaisiin. Avattaessa julkisia palveluja kilpailulle huolehdittaisiin siitd, ettei palvelujen saatavuus ja laatu
heikkenisi. Kilpailulainsiddintod uudistettaessa oli tarkoitus turvata toimivat markkinat myds pk-yritysten
kannalta. Téssikin hallituksen ohjelmassa viitattiin kauppojen aukiololainsdidintd6n, joka oli tarkoitus pitdd
voimassa, jotta kdytinndstd saadaan kokemuksia pidemmilld aikavililld. Eduskunnan edellyttimai selonteko
oli tarkoitus antaa vaalikauden lopussa. Kilpailuasioista vastaavana ministerini oli Mauri Pekkarinen. Pii-
ministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelmassa 24.6.2003 nostettiin esille vastaavanlaiset kilpailupoliittiset
nakokohdat kuin pdaministeri Anneli Jddtteenmien hallituksen ohjelmassa.

Pidministeri Matti Vanhasen 11 hallituksen objelmassa 19.4.2007 nousi esille Kilpailuviraston kannalta kaksi
keskeisti seikkaa. Ensinnikin hallitus sitoutui selvittimain kilpailunrajoituslain uudistamistarpeet ja toteut-
tamaan tarvittavat lain muutokset. Toiseksi hallitus sitoutui varmistamaan kilpailupolitiikan keinoin yksi-
tyisen ja julkisen palvelutuotannon tasavertaiset edellytykset. Toisin sanoen kilpailuneutraliteettia koskeva
sddntely oli saanut ndin merkittdvin poliittisen hyviksynnin. Kilpailuasioista vastaavana ministerini oli
larja Cronberg. Pidministeri Mari Kiviniemen hallituksen objelma annettiin tiedonantona eduskunnalle
22.6.2010. Hallitus jatkoi Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelmaa. Kilpailuasioista vastaavana minis-
terind oli Anni Sinnemdiki.

147  Titd korosti Matti Purasjoki hyvin painokkaasti haastattelussa 26.5.2015.



Pidministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa 22.6.2011 todetaan otsikon “Kilpailua kuluttajien eduksi”
alla mm. seuraavaa:

Aidon kilpailun aikaansaamiseksi kilpailupolititkan avulla turvataan tasaveroiset kilpailuolosuhteet
erikokoisille yrityksille ja kuluttajien etujen mukaiset toimivat markkinat. Kilpailuviraston tehokas
toiminta turvataan varaamalla riittdvit resurssit ja toimivalta. Kilpailuoikeuden rikkomuksista
seuraavia rangaistuksia kovennetaan. Hallitus selvittdd mahdollisuudet kartellitapauksiin syyllisty-
neiden tuomitsemisesta henkilokohtaiseen rikosoikeudelliseen vastuuseen.

Pidministeri Alexander Stubbin hallituksen ohjelma annettiin tiedonantona eduskunnalle 24.6.2014. Ohjelma
perustui edellisen hallituksen ohjelmaan, rakennepoliittiseen ohjelmaan seki sen toimeenpanoa ja julkisen
talouden sopeuttamista koskeviin linjauksiin. Lisiksi padministeri Stubb korosti puheessaan 24.9.2014
seuraavaa: ~ larvitaan uusi, kunnianhimoinen kilpailun edistimisen ohjelma, jonka tavoitteena on purkaa
kilpailun esteiti ja siten parantaa tuottavuutta’. Hin jatkoi, ettd “ohjelmalle on asetettava kunnianhimoiset
tavoitteet, joiden vartijaksi on asetettava Kilpailu- ja kuluttajavirasto”.'#® Kilpailuasioista vastaavana minis-
terind toimi sekd Kataisen ettd Stubbin hallituksissa Lawuri Thalainen.

Pidministeri Juba Sipilin hallituksen strateginen ohjelma "Ratkaisujen Suomi” annettiin tiedonantona edus-
kunnalle 29.5.2015. Kilpailuasioiden osalta ohjelmassa todetaan, etti markkinoiden toimintaa, vapaata
kilpailua ja pk-yrittdjyyden osallistumismahdollisuuksia hankintaprosesseihin edistetddn uudistamalla
keskeistd lainsddddntdd. Kilpailua estdvaid toimialakohtaista sadntelyd puretaan muun muassa vapauttamalla
kauppojen aukioloaikoja. Suomalaisen ruoantuotannon kannattavuuden parantamiseksi arvioidaan kilpai-
lulainsiadinnon muutostarpeet ja ryhdytdin tarvittaessa toimenpiteisiin EU:n kilpailulainsiddidnnon puit-
teissa. Kilpailuasioista vastaavana ministerini toimii oikeus- ja tydministeri Jari Lindstrom.

Edelli mainitun perusteella voidaan tehdi muutama péitelmi. Ensinnikiin kilpailupolitiikka ei ole
saanut osakseen kovinkaan suurta huomiota hallituksen ohjelmissa. Toiseksi hallituksen ohjelmissa esitetyt
muotoilut on kirjoitettu verraten joustavasti, joka on jittinyt lainvalmistelijoille olennaisesti litkkumatilaa.
Kolmanneksi hallitusohjelman maininnat eivit suinkaan aina ole sitoumuksia tehdd jotakin, vaan kysymys
voi olla ainoastaan siitd, ettd hallitus selvittdd tai selvityttdd tietyn asiakokonaisuuden. Kokonaisuutena
arvioiden hallitusohjelmat ovat niin ollen jittineet merkittivisti sanansijaa muille toimijoille kilpailulain-
siddintod kehitettdessi ja paitettiessi organisatorisista ratkaisuista.'®

148  Alexander Stubb (2014): Miten tisti eteenpiin? Keskuskauppakamarin veropiivi 24.9.2014, Finlandia-talo, Helsinki.
149 Aniti Neimala (2004) on tehnyt lyhyen katsauksen hallitusohjelmien kilpailupoliittisiin osioihin. Hinen mukaansa kilpailu-
politiikka ei ole ollut hallitusohjelmien ydinaluetta. Kirjaukset ovat olleet siis verraten vaatimattomia.
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3 MIKAAN EI SYNNY TYHJASTA:
AIKA ENNEN VUOTTA 1988

3.1 Lainsaadanto kehittyi vaiheittain

Vuonna 1988 tapahtuneen kilpailupolitiikan kddnnekohdan siemenet kylvettiin jo vuosia ja vuosikymmenii
aikaisemmin. Niin ollen kilpailupolititkan kehityksen ymmirtimiseksi tarvitaan laajempi historiallinen
konteksti. Toisaalta koska timin tutkimuksen on tarkoitus analysoida erityisesti Kilpailuviraston roolia kil-
pailupolitiikan linjaajana, historiaa ei kiydi lipi viimeistd piirtoa mydten, vaan erityisesti sitd valottaen,
minkilaiseen toimintaympiristoon Kilpailuvirasto perustettiin. Taloustieteiliji viittaisi tiltd osin polkuriip-
puvuuteen (path dependence), joka yhdeltd osin on kiteytetty muotoon “History matters”.

Samalla historiakatsaus ilmentéi osaltaan kilpailulainsiddidnnon asteittaista tiukentumista'’. Toisaalta aika-
kautta vuoden 1958 kartellilaista aina 1980-luvulle saakka Suomea on luonnehdittu koordinoiduksi mark-
kinataloudeksi®'. Vuoden 1957 laki talouselimdssi esiintyvien kilpailunrajoitusten valvonnasta (47/1957) —
eli kartellilaki — rakentui julkisuusperiaatteelle, minki ohella viranomaisten tehtivini oli selvittdd ja rekis-
terdidd kilpailunrajoituksia’®?. Valtioneuvosto oli tosin asettanut jo vuonna 1948 komitean selvittimiin
erityisen kilpailulain sditdmisen tarpeellisuutta, joten aikaa valmistelun aloittamisesta lain sidtdmiseen
vierdhti kauan'?. Toisaalta kyseisen kartellikomitean on todettu pystyneen tunnistamaan kilpailupolitiikan
vaihtoehdot: lainsdddinto6n omaksuttiin kuitenkin lievin sddntelyvaihtoehto ja tiukinta vaihtoehtoa saatiin
odottaa vieli pitkdin, aina vuoden 1992 kilpailunrajoituslain uudistukseen saakka'>“.

Valvontaviranomaisena toimi vuosina 1958—-1964 Patentti- ja rekisterihallituksen yhteydessid Kartellivirasto,
joka oli hallinnollisesti Patentti- ja rekisterihallituksen kartelliosasto. Kartelliviraston yhteydessd toimi kar-
telliasiain neuvottelukunta. Elinkeinonharjoittajat olivat velvollisia kehotuksesta ilmoittamaan Kartelliviras-
tolle kartellisopimuksen tai muun kilpailua rajoittavan jirjestelyn, jossa nimi olivat mukana. Kehotuksesta
oli my&s ilmoitettava yksinoikeudesta jonkin toiminnan harjoittamiseen ja midrdivistd asemasta jollakin
elinkeinotoiminnan alalla. Ilmoitusvelvollisuus koski my®&s yrittdjien yhdistyksid ja muita yhteisojd, jos kil-
pailunrajoitus oli aikaansaatu tai toimeenpantu tillaisen yhteisén toimesta. Selvittimistdan kilpailunrajoi-
tuksista virasto piti kartellirekisterid.'"” Toiminnan laajuudesta kertoo hyvin se, ettd Kartellivirasto antoi
vuosina 1958-1962 yli 10.000 kilpailunrajoituksen ilmoittamista koskevaa kehotusta'>*.

Vuoden 1958 kartellilain kantava periaate oli, ettd rekister6imilld kilpailunrajoitukset ja saattamalla ne jul-
kisiksi kilpailunrajoitusten laajuutta kansantaloudessa voidaan kartoittaa. Ajatuksena oli ilmeisesti ainakin
osin myos se, ettd julkisuus kenties hieman ehkiisi haitallisiksi katsottavien kilpailunrajoitusten syntymisti
ja niiden tehokasta soveltamista."”” Periaatteessa kilpailunrajoitusten jittiminen ilmoittamatta oli rangais-
tavaa, silld esimerkiksi vuoden 1958 kartellilain 16 §:n mukaan kartellilain, sen nojalla annettujen asetusten
tai kartelliviraston asettamien kieltojen rikkomisesta olisi rangaistuksena tullut sakkoa tai enintddn kuusi
kuukautta vankeutta. Tdmi sama rangaistusasteikko oli kiytdssd esimerkiksi tarjouskartellien jisenille ja
niille, jotka eivit noudattaneet tiedonantovelvollisuutta. Samankaltaiset rangaistukset ilmoitus- tai tiedonan-
tovelvollisuuden tdyttimittd jictdmisestd oli loydettivissi vield myds vuoden 1988 kilpailunrajoituslaista.'®

150 Ks. esimerkiksi Hallberg (1991). Ks. myds Hallberg (2004), s. 36—37 ja Lindberg (2006), s. 19-22.

151 Fellman (2010).

152 Ks. lagjemmin HE 95/1954 vp. Fellmanin ja Itkosen (2007) mukaan kartellilain malli omaksuttiin Ruotsista.

153 Ks. myds Purasjoki (2002), s. 88.

154 Purasjoki (1993), s. 3.

155 Norjassa sanotunlainen rekisteri oli otettu kiytto6n jo vuonna 1926 ja Ruotsissa vuonna 1946. Myshemmin rekistereisti sdi-
dettiin muidenkin maiden lainsisidinnéssi, Fellman — Itkonen (2007).

156 HE 95/1962 vp.

157 Hyytinen — Toivanen (2010).

158 Ks. esimerkiksi Hyytinen — Toivanen (2010).
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Vuoden 1958 kartellilakiin liittyen on todettu, ettei kartelleja tuolloin pidetty sellaisenaan useinkaan hai-
tallisina. Tdmin tueksi viitattiin muun muassa siihen, ettd kartellit vihensivit kuluttajien etsintikustan-
nuksia; aggressiivinen hintakilpailu viltettiin; kartelleilla estettiin yli-investoinnit ja kannustettiin tekno-
logian kehittimiseen; kartellien ei nahty olevan ylipadnsi vapaan kilpailun kanssa ristiriidassa, koska kysymys
oli yritysten keskenidin vapaachtoisesti solmimista sopimuksista; ja eipd kartellien katsottu muodostavan
my6skdin markkinoille tulon esteitd." Ilmapiiri ankaralle kartelli- ja muulle kilpailupolitiikalle ei siis ollut
kovinkaan suotuisa eikd ihmeteltivii ollut, ettd uutta kilpailupolititkkaa jouduttiin vield odottamaan 30
vuotta. Mielenkiintoista oli kuitenkin se, ettd vuoden 1958 uudistus heritti keskustelua ekonomistipiireissa.
Toisin sanoen kyseisestd laista ilmestyi sangen pian sen voimaantulon jilkeen artikkeleita Kansantaloudelli-
sessa aikakauskirjassa'®.

Vuoden 1958 kartellilaki oli lyhyesti arvioiden voimaton, jotta ndin olisi pystytty torjumaan kartelleja ja muita
kilpailunrajoituksia. Esimerkiksi julkisuusperiaate ei voinut erityisen hyvin toimia, kun kilpailunrajoituksista
julkaistiin ainoastaan pieni ilmoitus yleisissd sanomalehdissi. Myos lainsidddntd itsessddn osoittautui hyvin
tulkinnanvaraiseksi. Kartellilain vaikuttavuutta heikensi edelleen se, ettd kilpailunrajoituksista oli ilmoitettava
ainoastaan Kartelliviraston kehotuksesta, ei suinkaan elinkeinonharjoittajien omasta aloitteesta.'®!

Susanna Fellman (2010) on aiheellisesti todennut, ettd kilpailulainsiddidnts on asetettava laajempaan talo-
udelliseen ja institutionaaliseen ymparist66n. Tdtd taustaa vasten voidaan myds viittdd, ettei ole kovinkaan
yllattivad, ettd Suomi sai ensimmiisen kartellilakinsa vuonna 1957. Niin kauan kuin ensisijaiset ongelmat
olivat sota, pula-aika ja sotakorvausten maksaminen, mahdollisten kartellien ja monopolien aiheuttamaa
haittaa kuluttajille pidettiin varmasti toissijaisena ongelmana. Kun sodanjilkeisestd tiukasta hinta- ja palk-
kasadnnostelystd luovuttiin, huoli tulevasta hintakehityksestd kasvoi nopeasti. Silloin alkoi myés uusi talous-
poliittinen aikakausi Suomessa. Tavoitteena oli aktiivisesti edistdd Suomen taloudellista kasvua. Investointeja
tuettiin matalan koron politiikan avulla, ja vientiteollisuuden toimintamahdollisuuksia pyrittiin kaikin tavoin
edistimain. Téssd ympiristossd valtion rooli korostui, ja vaikka tiukka sodanaikainen siinnostely vihitellen
purettiin ja ulkomaankauppa asteittain vapautettiin, siinnostelyd ja sddntelyd jatkettiin tietyilli sektoreilla.'é?

Mielenkiintoista kylli, vuoden 1964 kilpailunedistimislain — /laki taloudellisen kilpailun edistimisestii
(1/1964) — uudistaminen kiynnistyi jo viittd vuotta aikaisemmin — vuonna 1959 —, kun kartellilaki oli
ollut voimassa vain noin vuoden'®. Kilpailunedistimislaissa otettiin julkisuusperiaatteen rinnalle kiytt66n
vadrinkiyttoperiaate sekd siihen liittyvd neuvottelumenettely. Uusi Kartelliviraston tilalle muodostettu val-
vontaviranomainen nimettiin Elinkeinovapausvirastoksi.'* Myds timi virasto toimi Patentti- ja rekisterihal-
lituksen yhteydessi. Kartellirekisteri korvattiin lainsiddinnon muutoksen yhteydessi kilpailunrajoitusrekis-
terilld. Vuonna 1964 voimaan tullut lainmuutos muutti rekisteroimismenettelyi siten, ettd kartellien tai vas-
taavien muodostamiseksi ja ylldpitimiseksi perustettujen yhdistyksien, yhteisdjen ja muiden yhdyselimien
piti oma-aloitteisesti ilmoittaa kilpailunrajoituksesta rekisterid ylldpitiville viranomaiselle.'®

Kilpailunedistimislaissa kiellettiin tarjouskartellit ja mi4rihinnoittelu, toisin sanoen lainsdddinndssd otettiin
ensi askeleet kieltoperiaatteen suuntaan, kyllikin varsin kapea-alaisesti. Viirinkdyttoperiaate niki kilpailu-
nedistdmislain my6td myos piivinvalonsa: tiettyihin kilpailunrajoituksiin voitiin yksittdistapauksissa puuttua,
jos niilld havaittiin olevan vahingollisia vaikutuksia. Elinkeinovapausneuvosto vastasi neuvotteluista, joilla
vahingollisiksi todettuja kilpailunrajoituksia pyrittiin poistamaan. Toisaalta valtioneuvosto saattoi kieltdd
vahingollisen kilpailunrajoituksen vuodeksi kerrallaan, jos tillaista rajoitusta ei onnistuttu lopettamaan neu-
votteluteitse. Vuoden 1964 kilpailunedistimislain vaikuttavuus ei ollut paras mahdollinen. Taustalla oli
muun muassa se, ettd monet kilpailunrajoitukset jdivit edelleen oikeudellisen sdintelyn ulkopuolelle.

159 Fellman — Itkonen (2007).

160 Tamminen (1958), Eerola (1960) ja Paakkanen (1961).

161  Ks. lihemmin Km. 1962:4 ja Fellman — Itkonen (2007).

162 Fellman (2010).

163 Komiteanmietintd ilmestyi noin kolme vuotta myshemmin, Km. 1962:4.

164 Ks. lagjemmin Km. 1962:4 ja Fellman — Itkonen (2007). Ks. myds Purasjoki (2002), s. 88.
165 Ks. esimerkiksi Hyytinen — Toivanen (2010).



Vuonna 1973 saddettiin wusi kilpailunedistimislaki (423/1973), joka toisaalta ei ollut laaja uudistus'®. Esi-
merkiksi tarjouskartellit ja midrihinnoittelu siilyivit kiellettyini ja niistd voitiin méiriti rikosoikeudellinen
seuraamus; julkisuus- ja vadrinkiyttoperiaatteet sdilyivit ennallaan; yritysten ilmoitusvelvollisuutta tosin laa-
jennettiin. Vuonna 1973 oma-aloitteinen ilmoitusvelvollisuus laajeni koskemaan my®s yksittiisia elinkei-
nonharjoittajia, jos kilpailunrajoitukseen liittyi velvoite tiettyjen hintojen tai hinnoitteluperiaatteiden nou-
dattamisesta. Tuolloin annetulla asetuksella mairittiin, ettd my6s erddt muut merkittivit kilpailunrajoitus-
tapaukset tulivat timinkaltaisen oma-aloitteisen ilmoitusvelvoitteen piiriin.'"” Maininnanarvoista on myds

se, ettd yrityksen midridvisti markkina-asemasta oli ilmoitettava.'®®

Merkille pantava piirre tissi yhteydessi on se, ettd Suomi solmi EEC-vapaakauppasopimuksen vuonna
1973, joka tuli voimaan seuraavan vuoden alussa'®. Tamai ei jddnyt viimeiseksi kerraksi, kun kilpailulainsii-
dintdmme kehitys ankkuroitui Euroopan integraatioon.

Viranomaisorganisaatio uudistui lain muutoksen my6ti laajemmin: tilléin astuivat kuvaan mukaan kilpailuasi-
amies, kilpailuneuvosto ja Elinkeinohallitus'”’. Elinkeinohallituksen keskittyessi 1970-luvulla ja 1980-luvun
alussa hintasidnnéstelyyn oli sen ja kilpailuasiamichen toimiston vilinen kosketuspinta niin vihdinen, ettei
syntynyt luontevia yhteistyomuotoja. Vuoden 1982 jilkeen yhteistyd saatiin kuitenkin niihin uomiin, joita
tavoiteltiin nimi organisaatiot luotaessa'”’. Julkisen sdintelyn purkamisen kannalta keskeisimmissi asemassa
oli kilpailuasiamies, koska hinen toimintansa tihtisi vahingollisten kilpailunrajoitusten poistamiseen.

Samanaikaisesti Elinkeinohallitusta koskevien sddddsten kanssa siddettiin laki (423/73) ja asetus (475/73)
kilpailuasiamichestd. Ruotsin mallin mukaisesti haluttiin jakaa kilpailunedistdmistehtivid kahdelle viran-
omaiselle, selvittdville ja rekisterdiville yleisviranomaiselle eli Elinkeinohallitukselle, ja kilpailunrajoituksia
purkavalle ja niiden vahingollisia vaikutuksia poistavalle erityisviranomaiselle, kilpailuasiamichelle. Kilpai-
luasiamiehen tehtivini oli lisaksi kilpailuasiamiehestd annetun asetuksen mukaisesti seurata talouselimissi
vallitsevia kilpailuolosuhteita, tehdd aloitteita yleiseltd kannalta hyviksyttivin taloudellisen kilpailun edisti-
miseksi, tehdi kilpailuneuvostolle neuvotteluesityksii kilpailunrajoitusten vahingollisten vaikutusten poista-
miseksi sekd ilmoittaa syytedjille kielletyt kilpailunrajoitustapaukset.

Saatuaan tiedon kilpailunrajoituksen rekisteroimisestd Elinkeinohallituksessa kilpailuasiamies harkitsi,
ryhtyiké hin toimenpiteisiin rajoituksen haitallisten vaikutusten poistamiseksi. Kilpailuasiamies saattoi
my®&s ryhtyd Elinkeinohallituksesta riippumatta toimenpiteisiin erdiden kilpailunrajoitusten vahingollisten
vaikutusten poistamiseksi. Kilpailuasiamichen toimisto, joka sijaitsi ensimmiiset vuodet Elinkeinohalli-
tuksen yhteydessd, oli koko olemassaolonsa ajan vuosina 1973—1988 hyvin pieni ja kisitti 5-6 henkild'”>.
Kilpailuasiamieheni toimi Olavi Viyrynen.

Elinkeinohallituksen taival jatkui vuodesta 1973 aina vuoteen 1990 saakka. Sen paijohtajina toimivat Erkki
Sunila vuosina 1973-1981 ja Seppo Rautio vuosina 1981-1990. Kauppa- ja teollisuusministerion hallinnon-
alalle perustetussa Elinkeinohallituksessa oli neljd osastoa: toimeenpano-osasto, jossa hoidettiin hintaval-
vontaan ja kilpailun edistimiseen liittyvid kysymyksid, kuluttaja-asiainosasto, jossa hoidettiin kuluttajaky-
symyksii ja elintarvikevalvonta, seki tutkimusosasto, jonka tutkimustoiminta kohdistui pidasiassa hinta- ja
kilpailuasioihin, seki hallinto-osasto. Kilpailu- ja kuluttaja-asiamies olivat erillisid viranomaisia.

166 Niin mys Fellman — Itkonen (2007).

167 Ks. esimerkiksi Hyytinen — Toivanen (2010).

168 Kilpailunedistimislain aiheuttamat tulkintaongelmat paityivit ajoittain my6s aina korkeimman hallinto-oikeuden tutkittavaksi
saakka. Ks. esimerkiksi KHO:1975-A-11-103, KHO:1977-A-11-91, KHO:1978-A-11-140 ja KHO 1.4.1981, t. 1962a.

169 Ks. lagjemmin Fellman — Itkonen (2007).

170  Yll4 mainittujen ohella on aiheellista muistaa valtioneuvosto, jolla oli edelleen oikeus kieltdi kilpailunrajoituksen toimeenpano,
ellei tissd onnistuttu neuvotteluteitse.

171 Kilpailuasiamies Olavi Viyrysen haastattelu 22.11.1992.

172 Kilpailuasiamiehen toimiston diaari ja arkisto seki haastattelut kilpailuasiamies Olavi Viyrysen ja hinen toimistonsa entisten
virkamiesten kanssa vuosina 1991 ja 1992.
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Vuonna 1985 toteutetulla kilpailunedistimislain wudistuksella jirjestelmidd muutettiin, ja myos viranomais-
jarjestelmd uudistettiin. Lisdksi vuoden 1985 lain muutoksella vahvistettiin mahdollisuuksia puuttua siihen,
ettd kilpailunrajoitusten vahingolliset vaikutukset poistettaisiin. Kilpailuneuvosto sai tilloin oikeuden asettaa
uhkasakkoja. Tdrked yksityiskohta oli my®os se, ettd uudistusta valmistelleessa komitean mietinndssi koros-
tettiin ensimmiistd kertaa Suomessa uudenlaista ajattelumallia, talousteoriaa'’®. Voikin sanoa, ettd tdmi
muodosti Suomessa kidinnekohdan taloustieteen ja kilpailuoikeuden ja -politiikan yhteiselolle, joka on voi-
missaan vield tind pdivind'’. Toisaalta jo saman vuoden marraskuussa valtioneuvosto asetti Kilpailu- ja hin-
takomitean hinta- ja kilpailulainsiidinnén uudistamiseksi'”>. T4dmi ei ollut suinkaan ainoa kerta kotimaisessa
kilpailupolitiikassa, kun uudistukset ja uusien uudistusten kdynnistiminen ajoittuivat lihes samaan aikaan.

Kilpailulainsdddinnén uudistamisen yhteydessid vuonna 1988 perustettiin Kilpailuvirasto sekd lakkautettiin
kilpailuasiamies ja hintavalvonta. Vuonna 1990 Elinkeinohallitus lakkautettiin ja samassa yhteydessi perus-
tettiin Kuluttajavirasto, Elintarvikevirasto ja Kuluttajatutkimuskeskus. Elinkeinohallituksen taival kesti ndin
ollen vajaat 20 vuotta. Lisdksi on paikallaan mainita, etteivit organisatoriset muutokset tyrehtyneet edelld mai-
nittuun. Kuluttaja-asiamiehen toimisto ja Kuluttajavirasto yhdistettiin Kuluttajavirastoksi vuonna 1999."7¢

Nikopiirissd oli myos kilpailunrajoitusrekisterin lakkauttaminen. Rekisterdinneissd oli paljon vuosittaista
vaihtelua, joskin lievi laskeva kehityssuunta oli havaittavissa. Keskimiirin kilpailunrajoituksia rekisterditiin
alkuvuosina hieman yli 30 kappaletta vuodessa. Eniten rekisterdinteji tehtiin vuonna 1970, jolloin kilpai-
lunrajoituksiin liittyvid selostuksia rekisteréitiin ja julkistettiin 72 kappaletta. Vield 1980-luvun lopussakin
kilpailunrajoituksia rekisterditiin jonkin verran. Yhteensd kilpailunrajoituksia rekisterditiin vuoteen 1990
mennessd 900 kappaletta. Rekisteristd poistamisissa oli selked nouseva kehityssuunta. Rekisteristd poista-
misissa oli ensimmiinen selvd piikki vuonna 1966, jolloin hieman vajaat 30 kilpailunrajoitusta poistettiin.
Yhteensi kilpailunrajoituksia ehdittiin poistaa vuoteen 1992 mennessi 610 kappaletta.””

Kilpailunrajoitusten rekisterdinti ei ollut ongelmatonta. Erityisesti kartelliviraston toiminnan alkuvuosina
henkildston lukumi@iri oli pieni. Se myds kirsi henkiloston vajauksesta ja vaihdoksista. Kartelliviranomai-
silla ei ollut my&skiin erityisid voimavaroja selvittdd markkinoiden kilpailuolosuhteita tai tehdi kattavia tie-
dusteluita kilpailunrajoituksista elinkeinoharjoittajilta. Myohemmin nimi ongelmat lievenivit, joskaan ne
eivit poistuneet kokonaan.'”® Rekisterdityjen kilpailunrajoitusten luonteesta ja pituudesta on todettu muun
muassa, ettd keskimiirdinen rekisterdintiajanjakson pituus oli 13 vuotta, joka oli tosin laskeva tarkastelu-
ajanjaksolla; kilpailunrajoituksista oli vertikaalisia 10 %, kansallisia 67 % ja sitovia 77 %; rajoitusten mairi
vaihteli yleensi toimialoittain paljon.'”’

3.2 Hintavalvonnasta kohti kilpailuyhteiskuntaa

Hintasddnnostelyn keskeinen tavoite oli pitdd hinnat kurissa ja alentaa inflaatiovauhtia. Suomessa harjoi-
tettiin vuosina 1939-1988 aktiivista hintasddnnostelyd. Hintoihin vaikuttaminen koostui julkisen vallan
toimenpiteistd ja niiden yhdistelmistd, toisin sanoen valtuuslaeista, hintasuluista, tulopoliittisista sopimuk-
sista, maatalouspoliittisista sopimuksista ja devalvaatioista'®. Lisiksi Suomessa toteutettiin erikoinen toi-

menpide eli setelien leikkaus vuoden 1946 alussa. Tuolloin oletettiin, ettd seteliston kasvu oli syyni rahan-

arvon alenemiseen ja hintatason nousuun. Niitd pyrittiin hillitsemain leikkaamalla setelit kahtia'®.

173 Niin Fellman — Itkonen. Ks. lihemmin Km. 1982:49. Tosin vuoden 1985 uudistuksen virike tuli naapurimaastamme Ruotsista,
jossa kilpailulainsidddnnén uudistus tuli voimaan vuonna 1982.

174 Ks. esimerkiksi Kuoppamiki (2008), joka kisittelee artikkelissaan laajasti taloustieteen soveltamista kilpailuoikeudessa.

175 Ks. lyhyt katsaus KIHI-komiteasta ja sen taustasta Rekola (2004).

176 Ks. esimerkiksi Tyd- ja elinkeinoministerié (2012).

177 Ks. esimerkiksi Hyytinen — Toivanen (2010).

178 Fellman (2010) sekd Hyytinen — Toivanen (2010).

179 Ks. esimerkiksi Hyytinen — Toivanen (2010).

180 Valtuuslaki on laki, jolla eduskunta valtuuttaa hallituksen tai muun valtioelimen antamaan muutoin vain eduskunnan piitetti-
vissi olevia siddoksid. Hintasulku tarkoittaa hintojen korotusten kieltimisti midriajaksi tai toistaiseksi.

181 Vuoden 1946 alussa liikkeelld olevat 500, 1000 ja 5000 markan setelit mairittiin leikattavaksi kahtia: Setelin vasen puolisko



Tilastojen ja muun kootun aineiston perusteella voidaan jilkikdteen pdityd seuraaviin johtopéitoksiin hin-
tasddnnostelyn onnistumisesta'®*:

* Vuoden 1939 jilkeen valtuuslakeja kiytettiin 13 kertaa. Valtuuslakia koskevan piitoksen jilkeen
inflaation nousuvauhti kiihtyi kahdeksassa tapauksessa ja laski viidessd tapauksessa. Valtuuslakien
kiytolld ei yksittdisend toimenpiteend saavutettu yleensd haluttuja tuloksia.

* Hintasulkua kiytettiin 15 kertaa. Inflaatiovauhti taantui yhdeksissi tapauksessa ja kiihtyi kuudessa
tapauksessa. Hintasululla ei yksittdiseni toimenpiteeni saavutettu haluttuja tuloksia.

* Tulopoliittisten sopimusten solmimisen jilkeen inflaatiovauhti nousi ja taantui yhtd monta kertaa.
Tulopoliittisilla sopimuksilla ei ollut suoraa vaikutusta inflaatiovauhtiin.

* Suomessa devalvoitiin 11 kertaa sodan jilkeen. Inflaatiovauhti yleensd alentui vuosi devalvaation
jilkeen. Ainoastaan 1970-luvun alun pienen piilodevalvaation jilkeen hinnat nousivat. Tamai johtui
oljykriisin poikkeuksellisen voimakkaasta tuontihintojen aiheuttamasta kustannusshokista.

Suomessa vuosina 1939-1988 hintakehitys toteutui kidytinndssi talousteorian vastaisesti. Hinnat joko
joustivat taloudellisten suhdanteiden mukaan tai sitten hintojen sdintelylld pystyttiin eliminoimaan tuon-
tihintojen noususta johtuva kustannuspaine. Ilmiotd selittdd todennikdisesti se, ettd hintasidntelyn aikana
yritykset olivat ylimitoittaneet etukiteen hintojen korotuspaineet, ja devalvaation jilkeen niiden oli mah-
dollista joustaa omista katteistaan.

Vuoden 1991 devalvaatioon ei liittynyt hintasulkua, mutta hintakehitys oli silti aleneva. Tdma ilmié johtui
heikosta suhdannetilanteesta eli kysynnin puutteesta. Devalvaatiolla oli aina suotuinen vaikutus vientiin ja
vientihintoihin 1960-luvulta lihtien. Samana aikana devalvaation vaikutus oli aina mydnteinen myds tydt-
tomyyden alenemiseen. Téstd oli ainoa poikkeus marraskuun 1991 jilkeinen kehitys, jolloin tydttomyys
kasvoi merkittdvisti.

Kuten edelld on todettu, ennen vuotta 1988 Suomessa elettiin talouspoliittisten valtuuslakien aikakautta.
Talouspoliittisella valtuuslailla tarkoitetaan pysyvia tai mairiaikaista lakia, jolla hallitukselle myonnetiin
valtuudet siinnéstelld tai siinnelli taloudellista toimintaa. Vuoden 1974 aikana tulivat voimaan EEC-
paitokseen liittyvit lait, kuten hintavalvontalaki, laki hinnantasokorotuksesta ja hintasulusta sekd vienti-
maksulaki. Hintavalvontalaki (156/1974) oli voimassa 1974—1988; laki hinnantasauksesta seki hintasulusta
erdissi tapauksissa (155/1974) oli voimassa 1974-1979; laki hintasulusta (717/1988) oli voimassa 1988—
1992; vientimaksulaki (52/1974) oli voimassa 1974—1994.

Hintavalvontalainsiididntd merkitsi sitd, ettd vastuu hintapolitiikasta oli valtioneuvostolla ja virkamiehilla.
Usko markkinoiden itseohjautuvuuteen ei siis ollut vield rantautunut maahamme. Matti Purasjoki (2002) on
kuvannut sattuvasti sitd, minkilaista sadnndstelytalous Suomessa ennen kilpailun avaamista oli ja kuinka se eli:

Voin hinta oli osa laajaa ja yksityiskohtaista maataloustulojirjestelmai, jonka erddni takuumieheni
oli hintasiinnostely ja sen isdntirenki Elinkeinohallitus. Margariini oli ja on kansainvilinen teolli-
suustuote. Elinkeinohallituksen tehtivini oli huolehtia, ettd voin ja margariinin hintasuhde oli vakio
eli kun voin hintaa nostettiin osana tulopoliittista kokonaisratkaisua, margariinin hintaa nostettiin
myds. Miksi? Etteivit kuluttajat olisi siirtyneet edullisen margariinin kiyttdjiksi. Hintajoustosta oli
padttdjilla selked arvio, mutta markkinoille ei annettu mahdollisuutta. Ndin rakennettiin kivi kiveltd
Suomen tietd Euroopan kalleimmaksi maaksi.

Samassa esityksessd Purasjoki mainitsee hintavalvonta-asetuksen ensimmiisen version olleen Suomen talous-

toimi maksuvilineend vastaten arvoltaan puolta alkuperiisen setelin nimellisarvosta. Setelin oikea puolisko oli luovutettava
lainaksi valtiolle. Tdmi pakkolaina maksettiin takaisin vuonna 1949, ja siitd hyvitettiin kahden prosentin korko, joka kuitenkin
oli paljon pienempi kuin tuolloin vallinnut inflaatio. Toimenpide koski vain kiteisti rahaa ja sen ulkopuolelle jiivit talletukset
seki valtion, kuntien ja rahalaitosten hallussa oleva setelisto. Téssi on syytd huomauttaa, ettd kyseessi oli siis erddnlainen
lainavero, toisin sanoen vero, joka mychemmin palautetaan verovelvollisille takaisin.

182 Reimavuo (1992): Taloudellinen kilpailu julkisen sdintelyn vaihtoehtona, muistio.
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historian suurin puhallus. “Elinkeinoelimin asiantuntijat sumuttivat poliittisia padtoksentekijoitd raskaasti:
asetuksen laskentakaava mahdollisti hinnankorotukset, joista toimivilla markkinoilla leipinsi ansaitsevat
eivit voi edes uneksia.”

Siitd huolimatta, ettd Suomessa oli siddetty kilpailunrajoitusten valvonnasta jo 1950-luvun lopulla, kil-
pailunedistimislaki oli siddetty vuonna 1964 seki siitd huolimatta, ettd Suomessa oli toiminut Kartellivi-
rasto, Elinkeinovapausvirasto ja kilpailuasiamies, kilpailun edistiminen ei kuitenkaan ollut tuohon aikaan
kovinkaan miiritietoista, silli Suomessa harjoitettiin samanaikaisesti myos hintasiannéstelyd ja hintaval-
vontaa. Suunnitelmallinen kilpailupolitiikka alkoi Suomessa monen tutkijan mukaan vasta 1980-luvulla,
kun valtiollisen sddntelyn sijasta kilpailu alettiin nihdd yhi tirkeimpini talouden ohjauskeinona. Taustalla
oli yksinkertaisesti se, ettd hintavalvonta oli kiddntynyt itsedin vastaan viimeistddn 1980-luvun alkuun
tultaessa'®. Toisaalta kysymys ei ollut ainoastaan hintasiinnostelyn epionnistumisesta, vaan myds mark-
kinoille tulon rajoittamisesta. Esimerkkind — mutta vain yhteni esimerkkini — tiltd osin on viitattu siihen,
ettd lukulasit piti ostaa optikolta'®. Toisaalta maassamme on edelleen vastaavia esimerkkitapauksia, joten
kilpailun avaamisella on edelleen tehtivii ja tekemistd'™.

Deregulaatio-suuntaus kdynnistyi Yhdysvalloissa 1970-luvun lopussa. Monissa muissa lintisissd teollisuus-
maissa pantiin jarruja julkisen sektorin ekspansiolle 1980-luvun alkuvuosina. Suomessa sdintelyn purkua
koskeva keskustelu kidynnistyi vasta 1980-luvun puolivilissi ja ensimmiiset reformit tehtiin 1980-luvun
lopussa. Suomen deregulaatioviive on yksi selitys julkisen sektorin dominoivaan asemaan ja ongelmiin 1990-
luvun alkuvuosina.

Taustana hintasidonnaisuuksia selvittivin tyéryhmin vuosina 1985-86 tekemiin kilpailua lisddviin ehdo-
tuksiin oli sddntelystd johtuva riittimiton kilpailupaine ja korkeata hintatasoa yllapitivit kilpailunesteet.
Myés erilaiset inflaation hidastumista haittaavat sidonnaisuudet Suomen kansantaloudessa kasvattivat
valtion menoja. Sddntelyn purkua lihestyttiin kuitenkin hintavalvonnan nikékulmasta. Tyéryhmin ehdo-
tukset johtivat myShemmin, tosin monien vaiheiden jilkeen myos kiytinnon uudistuksiin. Hintasidonnai-
suustyoryhmin ehdotuksesta kiynnistettiin kilpailulainsiidinnén uudistamista valmistelevan komitean ty6.

Suomessa markkinatalouden kannattajien mielenkiinto suuntautui 1980-luvulla vientiteollisuuden kilpailu-
kyvyn yllapitimiseen eikd tissd yhteydessd tarvinnut ajatella kotimaista kilpailupolitiikkaa. Yritykset toden-
nikoisesti pyrkivit korkeampiin katteisiin kotimaan markkinoilla varsinkin, jos niiden tuotteilla ei ole kil-
pailevaa tuontia. Tédtd tukee Suomelle tyypillisen avoimen toimialan, nimittdin paperiteollisuuden hinnoit-
telukdytinto. Sen tuotteiden hinnat on todettu polkumyyntitutkimuksissa Yhdysvalloissa 20-30 prosenttia
Suomen kotimarkkinahintoja edullisimmiksi 1980- ja 1990-lukujen taitteessa. Vaikka paperiteollisuus oli jo
tuolloin avointa sektoria, olivat korkeat hinnat kotimarkkinoilla mahdollisia vihiisen tuontipaineen vuoksi.

Vuonna 1988 hintasiinndstely- ja valvonta lopetettiinkin Suomessa samalla, kun kilpailunedistimislaki kor-
vattiin kilpailunrajoituslailla ja kilpailuasiat keskitettiin Kilpailuvirastoon.'®® Toisaalta talouspoliittiset val-
tuuslait eivit tdysin poistuneet Suomesta. Hintavalvontalaki kylld kumottiin, mutta sen tilalle sdddettiin
hintasulkulaki. Hintasulkulain mukaan hinta- ja kustannustason vakavien hiirididen lieventimiseksi voitiin
miiritd hintasulku. Valtioneuvosto saattoi mairitd hintasulun mairiajaksi, kuitenkin enintiin neljiksi kuu-
kaudeksi. Hintasulku midrittiin kieltimilld elinkeinonharjoittajaa kotimaassa ylittimistd mairittynid ajan-
kohtana noudattamaansa hyodykkeen hintaa tai hinnoitteluperustetta. Valtioneuvoston miiradmin hinta-
sulun vastaista sopimusta tai sopimusehtoa ei saanut soveltaa tai panna tdytintd6n. Sdanndstelymiiriyksen
rikkominen ja sen yritys olivat kriminalisoituja, minki lisiksi niistd saattoi seurata menettimisseuraamus.

183 Purasjoki (2002), s. 89.

184 Purasjoki (2002), s. 89.

185 Titd kirjoitettaessa esilld on ollut itsehoitoldikkeiden myynnin vapauttaminen, toisin sanoen se, ettei niitd myytiisi endi
pelkistiin apteekeissa.

186 Niin esimerkiksi Alasuutari (2004) seki Huttunen — Wahlen (2010).



Kilpailuviraston perustamisen aikaan Suomessa oli Harri Holkerin hallitus, joka toimi 30. huhtikuuta 1987
— 26. huhtikuuta 1991 viliseni aikana. Hallittu rakennemuutos oli Holkerin hallitusohjelmaan kuulunut
ajatus Suomen talouden rakenteen uudistamisesta vastaamaan paremmin yleismaailmallisen taloudellisen
kilpailun vaatimuksia. Tarkoituksena oli mm. monipuolistaa tuotantotoimintaa.

Suomen hallitusohjelmien talouspolitiikkaa koskevassa osassa kilpailuasiat on mainittu ensi kerran vuonna
1983. Aiemmin hallitusohjelmissa oli kiinnitetty huomiota kilpailuun lihinnd kansantaloudellisen hintakil-
pailukyvyn nikokulmasta. Holkerin hallituksen ohjelmaan kirjattiin keviilld 1987 kilpailuasioiden kehit-
timinen seuraavasti: “Kilpailun lisddmiseksi ja markkinamekanismin toimivuuden parantamiseksi uudis-
tetaan kilpailulainsdddintdd ja hintavalvontajirjestelmad. Monopolietujen kiyttdminen kilpailuetujen hank-
kimiseen markkinoilla torjutaan”¥. Kilpailupolitiikan kehittiminen oli Holkerin hallicuksen keskeisid pai-
nopistealueita.

Talouden rakennetta oli tarkoitus kehittdd hallitusti, niin ettd suurelta tydttomyydeltd olisi valtytty. Keinoina
tihdn esitettiin mm. tyévoiman liikkuvuuden lisiamistd. Laman ja nopean teknologisen kehityksen my6ti
talouden rakenne muuttuikin, joskaan ei hallitusti. Merkittiviltd osaltaan rakennemuutokseen vaikutti
Neuvostoliiton kanssa kiydyn kaupan ikillinen romahtaminen 1990-luvun alussa, minki seurauksena useita
rakennusliikkeitd ja muita idinkaupan varassa toimineita yrityksid ajautui konkurssiin.

3.3 Kilpailulainsaadanndn ja Kilpailuviraston perusta valettiin usealla eri tavalla

Vuoden 1988 kilpailurajoituslain perusta siis valettiin jo vuosikymmenii sitten. Toisin sanoen jo vuotta 1988
edeltineessi lainsdddidnndssi oli elementtejd, joita myds myShemmin hyddynnettiin kilpailupolitiikkaa ja
-oikeutta modernisoitaessa. Téstd nikokulmasta vuoden 1988 kilpailupolitiikan uudistus ja Kilpailuviraston
synty ovat nihtivissi pitkin ajan kebityskulun ilmentymind, eivit radikaalina kéiinnekohtana Suomen kilpai-
lupolitiikan historiassa. Siirtymid uuteen institutionaaliseen ympiristoon ei ollut radikaali mydskidn siind
mielessd, ettd Kilpailuvirastolle siirtyi vuonna 1988 vireilli olleita kilpailunrajoitustapauksia Elinkeinohalli-
tuksesta ja kilpailuasiamichen toimistosta. Ndiden selvittiminen kiynnistyikin varsin laajana ja ne vaativat
suhteellisesti suuremman osuuden tydpanoksesta kuin viraston toimintastrategia edellytti.'®®

Toinen silta siirryttdessd kilpailunrajoituslain ja Kilpailuviraston aikakauteen oli kilpailunrajoitusrekisteri.
Ennen 1980-luvun lopulla ja 1990-luvun alussa tapahtuneita muutoksia piisdint6 oli, ettd kilpailunra-
joitukset ja kartellit olivat lainsddddnndssd miiriteltyjd poikkeuksia (so. tarjouskartellit ja mddrihintasopi-
mukset) lukuun ottamatta laillisia. Tuolloinen lainsiddintd edellytti nididen laillisten kilpailunrajoitusten
ja kartellien (osittaista) rekisterdimistd kilpailunrajoitusrekisteriin. Tami kilpailunrajoitusten rekisterdin-
tijirjestelmd perustettiin vuonna 1958 kartellirekisterin nimelld. Kiytinnossi kilpailunrajoitusrekisterin
”alasajo” kidynnistyi 1988, kun Kilpailuvirasto perustettiin. Tosin vield vuoden 1988 lopussa rekisterissi oli
voimassa olevia kilpailunrajoituksia 595 kappaletta'®. Kilpailuvirastolle annettiin tehtiviksi kilpailunrajoi-
tusten selvittiminen ja vahingollisten kilpailunrajoitusten poistaminen. Vaikka vield vuoden 1989 kuluessa
Kilpailuvirastossa laadittiin suunnitelmia kilpailunrajoitusten rekisteréinnin uudistamisesta ja rekisterin
muuttamisesta atk-pohjaiseksi, rekisterin toiminta ja kilpailupolitiikan perustaminen julkisuusperiaat-
teeseen olivat padttymdisillddn. Virallisesti kilpailunrajoitusrekisterin toiminta paittyi vuoden 1992 lain

tullessa voimaan.'°

Asian kidintopuoli oli se, ettd vuotta 1988 edeltinyt lainsiddintd ja sen toimeenpano olivat osoittautuneet
useiden arvioiden mukaan tehottomiksi. Esimerkiksi ainoastaan pieni osa kilpailunrajoituksista tuli kilpai-

187 Padministeri Harri Holkerin hallituksen ohjelma 1987.
188 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1988.

189 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1988.

190 Ks. lihemmin Hyytinen — Toivanen (2010).
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luviranomaisten tietoon, vaikka rekisteriin ilmoitettujen rajoitusten mairi olikin kasvanut koko ajan'.
Kauppa- ja teollisuusministerion selvitykset viittasivat my6s siihen, ettd sidntelyn aiheuttamat kilpailun-
esteet olivat heikentineet osaltaan kansantalouden suorituskykyd'?. Kilpailupolitiikkaa kritisoitiin myds
varovaiseksi ja tilannetta kilpailunrajoitusten ylldpitimiselle otolliseksi'”®. Lisdksi lainsdddintod kokonai-
suutena leimasi ristiriitaisuus: yhtdiltd painotettiin hintasdinnostelyd ja toisaalta kuitenkin tdhdennettiin
kilpailun edistimisen merkitystd. Edelli mainitusta nikokulmasta siemenet vuoden 1988 uudistustyille ja
Kilpailuviraston synnylle kylvi ennen titi ajankohtaa toteutetun kilpailupolitiikan epionnistuminen sekdi yhteis-
kuntapolitiikan ristiriitaisuus.

Viimeksi mainittua taustaa vasten on ymmirrettivissi myos erdat nykypdivin kilpailuoikeuden ja -politiikan
painotukset. Kilpailupolitiikka on ankkuroitu vahvasti terveen ja toimivan kilpailun edistimisen varaan,
minki kokonaisuuden voi kiteyttid seuraavasti. Terveelld taloudellisella kilpailulla viitataan yhtailed suoritus-
kilpailuun eli kilpailuedun hankkimiseen hyédykkeen laadun, hinnan tai muiden ominaisuuksien avulla ja
toisaalta sithen, ettd lain tai hyvin liiketavan vastainen toiminta ei ole lain suojaamaa taloudellista kilpailua.
Toimiva kilpailu puolestaan viittaa elinkeinonharjoittajien vapaaseen hinnanmuodostukseen ja toimintava-
pauteen, jota markkinamekanismi ohjaa. Toimivan kilpailupolitiikan tavoitteeksi on nihty ennen muuta
alalle padsyn vapauden turvaaminen seki taloudellista kilpailua rajoittavien kilpailunrajoitusten poistaminen.
Edelld mainittua tdydentid ja tismentid samalla se, ettei kilpailupolitiikalla ole tarkoitus suojata kilpailijoita
vaan kilpailuprosessin toimivuutta. Lisiksi tdhin liittyy se, ettei kilpailupolitiikan tehtivind ole mitd moni-
naisimpien yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden edistiminen, vaan nimenomaan kilpailun edistiminen'*.

Tahin kokonaisuuteen kuului luontevasti itsendisen viraston perustaminen vastaamaan kilpailuvalvonnasta
ja kilpailupolitiikasta Suomessa. Jos virasto olisi ainoastaan osasto tietyssd laajemmassa virastokokonaisuu-
dessa, vaarana olisi linjausten kompromissihakuisuus ja ndin ollen Suomeen ei olisi padssyt kehittymdin
terdvad kilpailupoliittista linjaa. Téssd mielessd vuoden 2013 uudistus on ollut haasteellinen kilpailupolitii-
kalle: voidaanko Kilpailuviraston ja Kuluttajaviraston fuusion jilkeen harjoittaa terivii ja kirkasta kilpailu-
politiikkaa vai ajaudutaanko kompromissihakuiseen linjanvetoon?'”>

Toisaalta mairitietoisen kilpailupolitiikan alkuna on Suomessa pidetty valtioneuvoston 28.11.1985 tekemii
pditostd asettaa komitea kilpailulainsididinnén uudistamista varten.””® Komitean asettamisen ideoijana on
pidetty Elinkeinohallituksen ekonomistiryhmaid — tarkemmin sanoen hintasidonnaisuusryhmai'®” —, miki
osaltaan edelleen vahvisti kilpailupolitiikan ja taloustieteen vilistd yhteyttd maassamme. Komitean tehtivi
oli selvittdd toimenpiteet hintasidnngstelyn ja -valvonnan purkamiseksi ja taloudellisen kilpailun edistimi-
seksi sekd uudistaa hinta- ja kilpailulainsiddidnts. Komitean tuli myds miettid millaisella viranomaisorgani-
saatiolla sen esittimit lainsiddintoehdotukset olisi parhaiten toteutettavissa. Komitean puheenjohtajaksi
nimitettiin ministeri Esko Rekola ja se otti nimekseen Kilpailu- ja hintakomitea (KIHI). Valtiovallan sidnte-
lytoimenpiteiden sijasta nyt painotettiin kilpailun merkitystd talouden ohjauskeinona eli kuten komitea itse
luonnehti talouspolitiikan suunnanmuutosta:

Hintavalvonnalla ei voida vaikuttaa hintakehitykseen hintavalvontalakia siddettiessd toivotulla tavalla.
On piinvastoin osoitettavissa, ettd harjoitetulla hintavalvonnalla on ollut kansantalouden kannalta
epasuotuisia vaikutuksia. Hintavalvonta oli kohdistuessaan yksittdisten hyddykkeiden hintojen muo-
dostumiseen kidntinyt huomion pois tirkeimmistd padmidristd eli markkinoiden toimivuuden
kehittimisesta.

191 Km. 1982:49, s. 64. Ks. myos Lindberg (2000), s. 21-22.

192 Ks. laajemmin Km. 1987:3, 5.1-33. Ks. mys Lindberg (2006), s. 22.

193 Ks. Lindberg (20006), s. 21 ja hinen viittaamansa lihteet.

194 Viimeksi mainittu nikékohta ilmenee muun muassa kilpailulainsdidinnén tulkinnassa.
195 Toisaalta sama vaara on toki olemassa kuluttajapolitiikassakin.

196 Purasjoki — Jokinen (2001).

197 Purasjoki (2002), s. 89.



Lainsddddnnon uudistamisen lihtokohdaksi on otettu taloudellisen kilpailun ensisijaisuus markki-
noiden sddntelyssd. Taloudellinen kilpailu on sekd julkisen vallan etti elinkeinoelimin itsensi toteut-
tamaa sddntelyd suotuisampi hyddykkeiden tuotannon ja jakelun organisoinnin ja taloudellisten
resurssien kohdentamisen mekanismi. Kilpailun edistiminen on siksi asettava lainsidddnnossi paa-
siannoksi, josta poikkeaminen on erikseen perusteltava.

Lainsiddinnon valmistelu lienee saanut vahvan selkidnojan jo pelkistiin sen vuoksi, ettd KIHI-komiteassa
oli mukana erittdin merkittivid kotimaisen yhteiskunnan vaikuttajia, kuten Pekka Hallberg, Bror Wahlroos,
Gustav von Hertzen, Raimo Tammilehto, Pekka Korpinen ja Pertti Sorsa. Komitean paisihteerind toimi
Matti Purasjoki, joka sittemmin siirtyikin Kilpailuviraston ruoriin ensimmadiseni ylijohtajana.'”® Komitean
puheenjohtaja Esko Rekola (2004) on korostanut, ettd komitean jdseniksi ei kutsuttu etujirjestdjen nimedmid
edustajia, vaan nimenomaan ja vain henkilditd. Kaiken lisiksi komiteatyoskentelyn alkuvaiheessa sovittiin
siitd, ettei etujirjestdjd kutsuta kuultaviksi. Komiteatydn tuloksellisuutta kuvastaa se, ettd loppumietintd
syntyi yksimielisesti. Kaiken lisiksi Kilpailu- ja hintakomitean esityksiin suhtauduttiin yleensi ottaen myon-
teisesti. Kilpailu- ja hintakomitea oli valanut tilli tavoin perustan uudelle kilpailupolitiikalle, ml. kilpailun-
rajoituslaille ja Kilpailuvirastolle.

Aikaisemmin kilpailulainsididinnéssi oli lihinni kopioitu Ruotsin lainsiidinnollistd kehitystd, nyt alettiin
selvittad kilpailun ja kilpailunrajoitusten merkitystd Suomen olosuhteiden ja tarpeiden pohjalta. Yhden lih-
tokohdan komitean tydskentelylle antoi kauppa- ja teollisuusministerién hintasidonnaisuuksia tutkinut
tydryhmid, joka osoitti hinta-, lupa- ja muusta viranomaissddntelysti aiheutuvien kilpailunesteiden ja -vii-
ristymien yhteyksid talouden huonoon suorituskykyyn. Deregulaatio liitettiin kilpailuvirkamiesten kielen-
kiytto6n, ja Kilpailuviraston yhdeksi tehtdviksi annettiin kilpailupoliittisten aloitteiden tekeminen tarpeet-
toman sddntelyn estimiseksi ja purkamiseksi. KIHI-komitea esittikin, ettd kullakin hallinnon alalla tulisi
jatkuvasti kdyda kriittisesti lavitse olemassa olevia lupa- ja muita sddntelyjirjestelmii, joilla kohtuuttomasti
kahlitaan markkinavoimia; ja pyrkid estimiin ainakin uusien kilpailua rajoittavien jirjestelyjen syntyminen
ja kuulla kilpailuviranomaisia lainvalmistelun eri vaiheissa.'”” Edelld mainittua taustaa vasten kilpailupoli-
tilkan kdinnekohtia ei pidé tarkastella irrallaan yleisestd yhteiskuntakehityksestd. Esimerkiksi maailmalla
deregulaatio-ajatus oli vallannut vahvasti jalansijaa, minkd vuoksi sidntelyn kaikkivoipaisuuteen ei endi
uskottu samalla tavalla kuin aiemmin, vaan sidnneltyji toimialoja avattiin kilpailulle. Myds kansainvilisessd
politiikassa oli lihtenyt liikkeelle muutoksia, jotka konkretisoituvat 1980- ja 1990-lukujen taitteessa tavalla,
jonka kaikki tuntevat ja tietdvit.

Vuoden 1988 kilpailunrajoituslain valmistelu oli ennen muuta irtautumista sddntelystd sekd toisaalta
kilpailun ja kilpailunrajoitusten vaikutusten analyysid. Kilpailun merkitysti kisiteltiin niin kansantalouden
kuin yritystenkin kannalta, ja valmistelussa luotiin lain tdytintoon panijoille henkinen selkinoja kilpailun-
rajoitusten torjumiseksi. Ensimmiistd kertaa otettiin selvisti kantaa my6s mairdviin markkina-asemaan
ja sen viirinkdyton torjumiseen. Tamin todettiin kuuluvan kilpailupolitiikan painopistealueisiin samalla,
kun mairddvin aseman kiyttd potentiaalisen tai jiljelld olevan kilpailun nujertamiseksi selitettiin yhdeksi
erityisen vahingollisen kilpailunrajoittamisen muodoksi. Aineelliset lainsdddantéuudistukset olivat toki
merkille pantavia, mutta padasia oli kuitenkin poliittinen ilmapiirimuutos sekid uuden Kilpailuviraston
perustaminen, jolle valtiovalta antoi selvin mandaatin kilpailunrajoitusten selvittimiseen ja vahingollisten
rajoitusten poistamiseen. Erikseen haastatteluissa tihdennettiin alkuperiisen kilpailunrajoituslain 17.4 §:n
arvoa siind, ettd ndin signaloitiin elinkeinotoiminnalle se, ettei kilpailua rajoittavia jirjestelyja hyviksyti:
”Sopimukseen, sidntomairiykseen, padtokseen tai muuhun oikeustoimeen tai jirjestelyyn sisiltyviid ehtoa,
joka on 4 tai 5 §:n taikka kilpailuneuvoston antaman kiellon, velvoitteen tai miirdyksen vastainen, ei saa

soveltaa tai panna tdytinto6n.”>”

198 Ks. myds Hallberg (2008).
199 Purasjoki — Jokinen (2001).
200 Ylld mainittua lainsdddidnnéllistd innovaatiota korosti Kilpailuviraston ensimmiinen ylijohtaja Matti Purasjoki.
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Historiatutkimuksessa on tihdennetty, ettd siirtyminen tiukempaan kilpailulainsaidant6on oli selvisti osa
sitd perustavanlaatuista taloudellista ja institutionaalista muutosta, jonka Suomi kivi lipi 1980- ja 1990-
luvulla. Seki kilpailulainsidadinto ettd yleensd suhtautuminen kilpailunrajoituksiin ja kilpailun edistimiseen
muuttuivat samaan aikaan, kun liberalisointi ja talouden avautuminen alkoi. Tami kehitys alkoi selvisti
ennen kuin EU—jisenyys tuli ajankohtaiseksi. Toki vapaakauppasopimukset ja kansainvilistymispyrkimykset
asettivat mys kasvavia paineita muutoksiin. Uusi ajattelutapa oli alkanut juurtua Suomeen.””!

201 Fellman (2010).



4 YRITYSTEN VALISET KILPAILUNRAJOITUKSET
JATKUVANA HAASTEENA

Yritysten vilisid kilpailunrajoituksia ja niiden torjuntaa leimasivat Kilpailuviraston toiminta-aikana kolme
vaihetta. Kaikki alkoi vidrinkdiyttiperiaatteen varaan ensisijaisesti nojanneesta jirjestelmisti vuonna 1988.
Siitd huolimatta, ettd vadrinkdyttdperiaate ei tarjonnut parhaita mahdollisia aseita taistelussa kartelleja ja
muita yritysten vilisid haitallisia kilpailunrajoituksia vastaan, se loi kuitenkin edellytykset kartellien purkutal-
koille, yhdelle viraston kiistattomimmista menestystarinoista. Tima on siis esimerkki siit4, ettd kilpailuoikeu-
dellisen vilineiston ankaruus ei yksinomaan sanele sitd, kuinka tehokkaaksi kilpailuvalvonta voi muodostua.
Toisessa vaiheessa siirryttiin kieltoperiaatteen soveltamiseen, mutta titd vaihetta kuitenkin leimasi olennai-
sessa miirin poikkeuslupien mydntiminen. Tétd kehitystd tiydensi vield vuonna 1998 voimaan tullut puut-
tumattomuustodistusta koskeva uudistus. Matalat seuraamusmaksut vaikuttivat my6s osaltaan siihen, ettd
kilpailuvalvonnasta ei muodostunut niin vaikuttavaa ja tehokasta kuin olisi voinut toivoa. Kolmatta vaihetta
yritysten vilisten kilpailunrajoitusten valvonnassa voidaan luonnehtia eurooppalaistumistendenssiksi. Kolmas
vaihe viitoitti tietd timin péivin kilpailuvalvonnalle, jolle ovat leimallisia yhtddltd ankarat seuraamusmaksut
ja toisaalta keskittyminen ainoastaan kansantaloudellisesti merkittivien kilpailunrajoitusten selvittiminen.
Sanottu vaihe on voimissaan edelleen Kilpailuviraston ja Kuluttajaviraston fuusion jilkeen.

Yritysten kesken sopimat kilpailunrajoitukset osoittavat monella tavalla, ettd Kilpailuviraston roolina ei ollut
pelkistdin mekaaninen kilpailunrajoituslain soveltaminen. On syytid tdhdentdd, ettd kilpailunrajoituslain
kieltoperiaate samoin kuin siihen sdddetyt poikkeukset oli — ja on — kirjoitettu joustavasti. Niin ollen Kilpai-
luvirastolle on jidnyt merkittdvisti harkintavaltaa lakia tulkittaessa. Toiseksi ajan mydtd on myos korostunut
Kilpailuviraston oikeus paittad, mitki asiat se ottaa tutkittavakseen ja mitki se jattdd tutkimatta. Kolman-
neksi lainsdddintd on ollut tietyiltd osin aukollinen, jolloin Kilpailuvirasto on tosiasiallisesti luonut oikeutta,
eikd siis vain soveltanut lakia. Lisiksi on syytd painottaa Kilpailuviraston ja lainsddtdjin vilistd vuoropu-
helua: kilpailupolitiikka ei ole siis tiltd osin ollut ainoastaan yksisuuntainen tie.

4.1 Kartellit ja niiden purkutalkoot

Suomea on luonnehdittu aina 1990-luvulle saakka kartelloituneeksi maaksi*”. Tilli on ollut pitkit

perinteet®®. Harm Schroterin (1996) mukaan Suomi on ollut yksi kartelloituneimmista Euroopan valti-
oista sotien vilisend aikana. Mika Kallioinen (2006) on puolestaan todennut, ettd kartellit olivat maantapa
Suomessa 1920- ja 1930-luvulla. Toisaalta kartellien viitettiin olleen yleisid erityisesti vientisektorilla ja teol-
lisuudessa, kun taas sirpaleisella, pienyritysvaltaisella palvelusektorilla niin ei olisi ollut?®. Kartellit ja muut
kilpailunrajoitukset vaihtelivat my6s laajuudeltaan ja sisilloltddn ja kaiken lisiksi muuttivat ajan saatossa
muotoaan.’” Kun otetaan huomioon timi historiallinen tausta Suomessa, olisi varsin erikoista, jos kartellit
ja muut kilpailunrajoitukset olisivat loppuneet maassamme kuin leikaten.

Kartelleista sdddettiin alkuperiisen kilpailunrajoituslain (709/1988) 7 §:n yleislausekkeessa, joka méiritteli
rajat vadrinkiyttoperiaatteen soveltamiselle?®. Toisaalta pykilin 1 momentin 1-5 kohdassa miiriteltiin kil-
pailunrajoituksen vahingollisuuskriteerit,*”” tosin varsin joustavalla tavalla:

202 Ks. esimerkiksi Fellman — Itkonen (2007).

203 Fellman — Itkonen (2007).

204 Salonen (1955), s. 111. Toisaalta yll esitetty viittimai vastaa hyvin talousteoriassa sittemmin esitettyji nikemyksii siitd, milld
sektoreilla on hedelmillisin maaperi kartelleille.

205 Ks. lihemmin Fellman — Itkonen (2007).

206 Toisaalta maininnan arvoinen yksityiskohta on se, ettei kilpailunrajoituslaissa tai sittemmin kilpailulaissa ole koskaan puhuttu
nimenomaan kartelleista, vaikka se suuren yleison keskuudessa on yleisimmin kilpailuoikeuteen yhdistetty kisite.

207 Hagman (1990), s. 21.
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Kilpailunrajoituksella katsotaan olevan vahingollisia vaikutuksia, jos se terveen ja toimivan taloudellisen
kilpailun kannalta sopimattomalla tavalla

vaikuttaa hinnanmuodostukseen;
vihentdd tai on omiaan vihentimiin tehokkuutta elinkeinoelimin piirissi;
estdd tai vaikeuttaa toisen elinkeinon harjoittamista;

johtaa médradvin markkina-aseman vairinkdyttd6n; tai

AN S

on yhteen sopimaton Suomea velvoittavan kansainvilisen sopimuksen kanssa.

Yleislausekkeen luonteisuudesta johtuen Kilpailuvirastolla oli olennaisesti harkintavaltaa sdinnoksen sovel-
tamisessa’®®. Toisaalta Kilpailu- ja hintakomitea oli jo korostanut kartellien olevan lihtokohtaisesti yleisen
edun vastaisia. Joka tapauksessa viidrinkdyttoperiaatteen soveltamisen edellytysten joustava muotoilu sisilsi
sen, ettd lainsdddidntovaltaa oli tosiasiassa delegoitu Kilpailuvirastolle.

Kilpailunrajoitusrekisterissd oli noin 600 voimassa olevaa rajoitusta, joista osa oli selvisti kilpailun merkitystd
painottavaan talousjirjestelmdin sopimattomia®”. Ensimmaisii kohteita oli rekisteriin merkitty Kemiran ja
keskusliikkeiden vilinen 1950-luvun lopulla syntynyt lannoitekauppasopimus, jossa Kemira oli sitoutunut
myymaiin lannoitteita vain keskusliikkeille ja keskusliikkeet ostamaan niitd vain Kemiralta. Sopimuksella
oli my®ds perustettu ns. lannoitekauppatoimikunta, jossa osapuolet sopivat lannoitehinnastoista. Virastossa
kiytyjen pitkillisten neuvottelujen jilkeen sopimus purkautui lopulta varsin néyttivisti vuorineuvos Pessin
repiessd “sopimuspaperin” kesken Kilpailuviraston ylijohtajan kanssa kiydyn radiokeskustelun.?'

Maininnan arvoinen oli myds Omara -kartelli, joka alun perin oli koskenut kaikenlaisia omakotirakenta-
jille myytavid rautakauppatuotteita, mutta joka vihitellen oli kuivunut pelkiksi maalikartelliksi. Téllaisena se
toimikin varsin tehokkaasti. Hinnat sovittiin Helsingin, Tampereen ja Jyviskylidn kauppiaiden kesken ja lopuksi
painettiin vuosittain tehdaskohtaiset vahittdishinnastot, jotka levisivit tehokkaasti koko maahan. Radioliik-
keiden liiton veloitusperusteita koskenut rajoitus poistui sekin virastossa kiytyjen neuvottelujen jilkeen.*!!

Pidsddntd alkuperdisen kilpailunrajoituslain mukaan oli neuvotteluperiaate. Neuvottelujen luonne oli
kuitenkin muuttunut aikaisempaan verrattuna. Paljaat kilpailunrajoitukset olivat hylittivid ja niiden toi-
meenpanijoiden asiana oli kidytinndssid osoittaa perusteet rajoitusten olemassa ololle. Pitdvid perusteluja
paljaiden rajoitusten suojaksi ei endd kidytinnoss'd 16ytynyt. Kotimaisen teollisuuden toimintaedellytysten
ylldpito, tasapainoinen alueellinen kehitys ja tyéllisyyden kohentaminen kartellin perusteluna oli menet-
tinyt uskottavuutensa, joskin timi niin sanottu sinivalkopuolustus” on elinyt sittemmin jonkinlaista

renessanssia yrityskauppavalvonnan alueella.?'

Hyvi osoitus ilmapiirin muutoksesta oli Kilpailuviraston vuonna 1988 aloittama kartelliprojekti (nk. horka-
projekti). Sen tehtdvi oli poistaa kilpailijoiden hintayhteistyd toimialajirjestdissd eli muuttaa se perinne,
johon sidnngstelykaudella oli jouduttu. Kilpailuvirasto lihetti vilittomaisti toimintansa alettua 21.12.1988
yli sadalle elinkeinonharjoittajalle ja elinkeinonharjoittajien yhteenliittymille — lihinni toimialajirjestdille
— kirjeen, joissa korostettiin viraston kielteistd suhtautumista samalla portaalla toimivien elinkeinonharjoit-
tajien viliseen hinta- yms. yhteistydhon?". Joulukuussa 1988 lihetetyn kirjeen ydinsisilt$ oli seuraava:*'

208 Ylld mainittu joustavilla — ja vaihtochtoisesti tarkkarajaisilla — normeilla operointi liittyy ns. sidntelytarkkuutta koskevaan prob-
lematiikkaan. Ks. tiltd osin esimerkiksi Miittd (2010) ja Tala (2014).

209 Kilpailunrajoitusrekisteri oli — timén piivin terminologiaa soveltaen — merkittivi siéntelytaakan lihde. Ks. siintelytaakkaan
liittyen Midted — Tala (2015).

210 Purasjoki — Jokinen (2001).

211 Purasjoki — Jokinen (2001). Asianajaja Mika Pohjosen mukaan hinen ensimmaiinen muistikuvansa kartelleista ovat ns. kink-
kukartellit. Myds Matti Purasjoki korosti niiden kartellien yleisyyttd ennen kuin kartellien vastaisiin toimiin ryhdyttiin aktiivi-
sesti.

212 Purasjoki — Jokinen (2001).

213 Kilpailuviraston vuoden 1988 toimintakercomuksessa mainittiin tiled osin hinta- ja markkinoidenjakokartellit.

214 Purasjoki — Jokinen (2001).



Uuden lainsd4didnnon lihtokohdaksi on otettu terveen ja toimivan taloudellisen kilpailunedisti-
minen. Tdmi on paidsiintd, josta poikkeaminen on erikseen perusteltava. Pddvastuu kilpailun tur-
vaamisessa on markkinatalouden periaatteiden mukaan toimivalla elinkeinoelimilla. [ ] Kilpailuvi-
rasto pyytdd Teitd 31.1.1989 mennessi ilmoittamaan Kilpailuvirastoon, mihin toimenpiteisiin aiotte
ryhtyi ko. kilpailunrajoituksen purkamiseksi tai mitkd ovat ne erityiset syyt, jotka puoltavat kilpai-
lunrajoituksen yllapitimisti.

Elinkeinonharjoittajia pyydettiin siis ryhtymiin toimiin kartellien purkamiseksi tai ilmoittamaan syyt,
joiden vuoksi kartellit olisi edelleen aiheellista pitdd voimassa. Vuoden 1989 loppuun mennessi 80 kilpailun-
rajoitusta purettiin tai ne oli todettu jo aiemmin lakanneiksi. Toisaalta 20 tapauksessa harkittiin jirjestelyn
lopettamista tai siirrettiin ratkaisu jatkoneuvotteluihin. Lisiksi noin kymmenessi tapauksessa jouduttiin
odottamaan lisdselvitysten valmistumista. Ainoastaan yksi toimialajirjestd ilmoitti vuoden 1989 aikana,
ettei se tule purkamaan ohjehinnastojaan.””® Lopulta kartelliprojektin tuloksena purkautuivat noin sadan
toimialan hintasuositukset. Kartellikiellon voimaan tulon jilkeen vuonna 1993 ja kilpailuneuvoston otettua
kielteisen kannan ladkireiden ja hammasldikireiden palkkiosuosituksiin voitiin projektin katsoa paittyneen

menestyksellisesti.?®

Kartelliprojektia onkin pidetty Kilpailuviraston toiminnan keskeisend virstanpylviani, eikd aiheetta®”’.
Virasto oli niet aikaansa edelld kansainvilisestikin vertaillen, silld vasta 2000-luvulla monissa EU:n jisen-
valtioissa ryhdyttiin purkamaan — Euroopan komission patistamana — toimialajirjest6jen yms. hintasuosi-
tuksia.?'® Kilpailuviraston kampanja toimialayhdistyskartellien purkamiseksi oli nikyvisti esilli my6s leh-
distdssd*”’. Voineekin sanoa, ettd kartelliprojektin myotd Kilpailuvirasto tuli viimeistdan tutuksi suurelle
yleisolle. Kartelliprojekti ei jadnyt huomaamatta ulkomaillakaan. Esimerkiksi OECD:n kilpailukomiteassa
Yhdysvaltain edustaja piti asianajajien ja ladkireiden hintasuositusten purkua Suomessa ainutlaatuisena saa-
vutuksena®.

Kilpailuvirasto joutui tekemiiiin esityksid myis kilpailunenvostolle. Esimerkiksi vuonna 1992 (26.3.1992) Kil-
pailuvirasto vei yhden horisontaalisen kilpailunrajoitustapauksen kilpailuneuvostoon ennen kuin elinkei-
nonharjoittajat luopuivat jirjestelystdan. Kysymyksessi olivat Suomen Lidkiriliitto ry:n jisenilleen antamat
palkkiosuositukset.”?! Kilpailuviraston mukaan suositukset ohjasivat ja yhdenmukaistivat hinnoittelua. Kil-
pailunrajoitusta voitiin pitdd ns. alastomana kilpailunrajoituksena. Viraston esityksestd kilpailuneuvosto
patti ryhtyi liiton kanssa neuvotteluun kilpailunrajoitusten vahingollisten vaikutusten poistamiseksi. Lai-
kiriliitto ilmoittikin syksylld 1992, ettei se endd anna lddkiripalkkiosuosituksia.

4.2 \Vuoden 1992 uudistus muodollisena taitekohtana

Vuoden 1992 kilpailunrajoituslain kartellikielto tuli siirtymiajan jilkeen voimaan 1.3.1993. Kuuden
kuukauden siirtymidajan kuluessa kielletyt menettelyt oli joko lopetettava tai niille oli haettava poik-
keuslupa*??. Kartellikieltoa koskevan kilpailunrajoituslain (480/1992) 6 §:n 2 kohdan mukaan elinkei-
nonharjoittajat tai ndiden yhteenliittymit eivit saaneet sopimuksella, paitokselld tai niihin rinnastettavalla
menettelylld rajoittaa tuotantoa, jakaa markkinoita tai hankintaldhteitd, elleivit ne ole vilttimattomid jir-
jestelyille, jotka tehostavat tuotantoa tai jakelua taikka edistivit teknisti tai taloudellista kehitysti ja hyoty
pddosaltaan tulee asiakkaille tai kuluttajille. Tihin lainkohtaan oli kopioitu siis poikkeuslupasiinnoksen
ilmaisuja, jolla samalla vesitettiin kartellikieltoa ja aiheutettiin yrityksille tarpeetonta oikeusepavarmuutta®?.

215 Hagman (1990), s. 23 ja Porttikivi (1990), 8.

216 Purasjoki — Jokinen (2001).

217 Timin nikdkohdan nosti esille usea haastatelluista.

218 Kilpailu-uutiset 2/2008. KIVT ei sammaloidu.

219 Purasjoki (2003a), s. 14.

220 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 30.

221 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 10. Esitys koski alkuperiisti kilpailunrajoituslakia.
222 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 9.

223 Niin Purasjoki (2003a), s. 15.
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Horisontaaliset ja vertikaaliset kilpailunrajoitukset olivatkin jo vuonna 1992 merkittivissd asemassa Kil-
pailuvirastossa: vajaa puolet kaikista viraston ratkaisuista oli niitd asioita (23 % + 23 %).** Vuonna 1996
niiden asioiden yhteismairi oli noussut hieman, 49 prosenttiin: horisontaalisten rajoitusten miiri nousten
ja vertikaalisten vihentyen.*”

Kilpailuvirasto teki uudistukseen liittyen esityksen, jonka mukaan valtioneuvostolle olisi annettu oikeus
asetuksella sddtdd kartellikiellon poikkeuksista eli ¢illd tavalla olisi avattu tie ryhmidpoikkeusasetuksille™.
Tami esitys veti kuitenkin vesiperdn. Kilpailuvirasto pyrki silti soveltamiskdytinnossiin korjaamaan titd
epikohtaa kotikutoisin keinoin. Kaupan Keskusliiton hakiessa jasenkunnalleen poikkeuslupaa kampanjan-
luonteiseen hintayhteistydhon virastolle tarjoutui mahdollisuus erddnlaisen ryhmipoikkeusratkaisun anta-
miseen. Kilpailuviraston paitostd sovellettiin niet moniin samantyyppisiin julkisiin lyhytaikaisiin hintayh-
teistydn muotoihin ja ndin pystytettiin keventimiin viraston tydkuormaa olennaisesti.*”” Tdmin piivin
terminologiaa soveltaen tillainen ratkaisumalli oli erittdin hyvin perusteltu tihddttdessd yhtddltd elinkeino-
elimin hallinnollisen taakan ja toisaalta hallinnon sisdisen taakan vihentimiseen®**.

Huomionarvoinen seikka on se, ettd kilpailunrajoituslakia ei tarvinnut yritysten vilisten kilpailunrajoitusten
osalta muuttaa, kun Suomi liittyi vuoden 1995 alussa EU:n jdseneksi®®’. Tdtd taustaa vasten vuoden 1992
uudistusta voidaan pitdd onnistuneena®. Tdssi yhteydessd vuoden 1992 uudistusta on kiitelty muun muassa
siitd, ettd yleiskielto ei koskenut vertikaalisia kilpailunrajoituksia®’.

Kiellettyjen rajoitusten seuraamukseksi maaritty kilpailunrikkomismaksu saatettiin - periaatteessa - asettaa
niin korkeaksi, ettd seuraamuksen uhalla oli todellistakin merkitystd yritysten suhtautumiseen kartelli-
asioihin. Oma lukunsa on kuitenkin se, kuinka merkittavin uhan kilpailunrikkomismaksu tosiasiassa
muodosti. Tottahan asiaan vaikutti se, kuinka suureksi seuraamusmaksu viritettiin. Taled osin onkin pakko
todeta jo nyt, ettd seuraamusmaksut olivat pitkdin huomattavan alhaisia timin piivin seuraamusmaksu-
tasoon verrattuna. Lisiksi on otettava huomioon, miki kidytinnén merkitys muilla seuraamuksilla oli. Téltd
osin merkitys jii erittdin vihiiseksi. Kokonaisuutena arvioiden pelotevaikutus oli siten ainakin seuraamuksia
vasten peilaten mitdton.

Toisaalta klassisia hintakartelleja on kilpailuviranomaisten toimesta paljastettu ja selvitetty vihemmin kuin
Suomen taloushistoria antaisi odottaa. Merkittivimmit tapaukset liittyvit Suomen metsiteollisuuteen.
Meidin olosuhteissamme merkittivid seuraamusmaksuja on kilpailuneuvosto tuominnut Finnpap-tapa-
uksessa vuonna 1997 ja erdiden metsiteollisuusyritysten hintainformaatio- ja hankintatavoitetapauksessa
vuonna 2001.7?

Vuoden 1992 uudistuksen vauhdittamana my®s viraston toiminnan organisoimista jouduttiin pohtimaan.
Horisontaalisten kilpailunrajoitusten tulosalue, joka oli yksi neljistd substanssiasioiden tulosalueesta, jakautui
osatulosalueisiin, jotka olivat horisontaalisia kilpailunrajoituksia koskevien kieltojen valvonta ja horisontaa-
lisia kilpailunrajoituksia koskevien poikkeuslupahakemusten kisittely.”>* Poikkeuslupahakemusten merki-
tystd kuvastaa se, ettd horisontaalisten kilpailunrajoitusten tulosalueesta toinen osa-alue keskittyi hakemusten

224 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 7.

225 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1996.

226 Purasjoki (2003a), s. 15.

227 Purasjoki (2003a), s. 17.

228 Elinkeinoelimin hallinnollisella taakalla tarkoitetaan yrityksille aiheutuvia hallinnollisia kustannuksia lakiséiteisten tiedon-
antovelvollisuuksien tdyttimisestd. Hallinnon sisdiselld taakalla tarkoitetaan puolestaan viranomaisille aiheutuvia hallinnollisia
kustannuksia lakisaiteisten tiedonantovelvollisuuksien johdosta.

229 Ks. myds Purasjoki (2003a), s. 16.

230 Ks. kilpailunrajoituslain mukaisista horisontaalisista kilpailunrajoituksista lihemmin Kilpailupoliittisia tiedonantoja 3/1992, s.
6-23.

231 Purasjoki (2003a), s. 16.

232 Purasjoki — Jokinen (2001). Kilpailuneuvosto 6.6.1997, dnro 21/359/95 ja KHO 20.12.2001, t. 3179.

233 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.



kisittelyyn. Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 1993 — 1996 hakemusten todettiin
koskevan erityisesti kauppiaiden lyhytaikaisia tarjouskampanjoita, joita arvioitiin olevan useita tuhansia.
Myés erillisille tuotekehitys- ja erikoistumissopimuksille, yhteisyrityksille, kilpailukieltolausekkeille seka tar-
jouskartelleille haettiin poikkeuslupia.?* Lisiksi korostettiin painopisteeni olleen poikkeuslupahakemusten
nopea ja yhdenmukainen ratkaiseminen®®.

Horisontaalisten kilpailunrajoitusten osalta on luonnollista, ettd ne pyritadn pitimain salassa. Niin ollen Kil-
pailuvirasto pyrki selvittimédin oma-aloitteisesti tillaisia kilpailunrajoituksia, joilla oli huomattava merkitys
markkinoiden toimivuudelle.”® Esimerkiksi Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille
1993-1996 painopistealueina olivat kolluusioalttiit suljetun sektorin perusteollisuuden alat.

Matti Purasjoen mukaan Suomessa ei vield 2000-luvun puoliviliin tultaessa suhtauduttu riittdvin vakavasti
kartelleihin. Outokummun osallistuminen kuparikartelliin oli hinen mukaansa tyypillinen tapaus. Hin
muistutti, ettd esimerkiksi SAS:n ja tanskalaisen lentoyhtién Mearskin kartellissa koko SAS:n hallitus pddtyi
eroamaan sen jilkeen, kun komissio oli antanut yhtiolle runsaan 50 miljoonan euron sakot.”” Purasjoki
arvioi vuonna 2004 Talouselimi-lehden haastattelussa suurimman osan Talouselimi 500 -yrityksistd olleen
viraston kilpailujutuissa joko valittajina tai vastaajina. Viisi konsernia listan kirkikymmenikésti oli tuolloin
vuoden kuluessa jadnyt kiinni tai joutunut tutkittavaksi laittomuuksista. UPM-Kymmenen tunnustus, joka
kdynnisti metsikartellitutkimukset, kyseenalaisti Suomen metsiteollisuuden kilpailumoraalin. Kone my6nsi
osallistuneensa kolmessa maassa hissi- ja liukuporraskartelliin, ja Outokumpu sai 18 miljoonan euron sakot
ilmastointiputkikartellista. Purasjoki sanoikin havainneensa ylimielisyyttd suomalaisissa suuryrityksissd.?*

Vuonna 2004 silloinen ylijohtaja Matti Purasjoki tekikin vilitilinpddcostd kartellien torjunnan onnistumi-
sesta. Purasjoki my6nsi viraston epdonnistuneen siini, ettd osto- ja myyntikartellit olivat pitineet pintansa
ja hintansa vuosikymmenesti toiseen. "Kartelli on kylmisti kustannuslaskentaa. Houkutus kielletyn menet-
telyn kidyttd6n on suuri, jos silld voi tienata rutosti rahaa ja jos kiinnijadmisen riski on hallittavissa ja jos
vield sanktiot ovat pienet.” Suomessa metsdyhtiville tuomitut kartelli- ja kilpailunrajoitussakot olivat olleet
klubimaksuja: promillenosia konsernien liikevaihdosta. Toisaalta ylijohtaja niki muutoksen merkit. UPM-
Kymmenen vapaachtoinen synnintunnustus niet osoitti, ettd asetelmat olivat muuttuneet. UPM tunnusti
tekonsa, koska kartellin ensimmiinen ilmiantaja voi vilttyd kilpailusakoilta. Suomessa elinkeinoelimin
jarjestot olivat karsastaneet tdtd uutta kiytdntod, joka palkitsisi “vasikoinnista”. Ilmiantaja saisi kilpailuetua,
jos sen kartellikumppaneille tuomitaan raskaat sakot. EnimmilldZn sakot voivat olla lain mukaan kymmenen
prosenttia liikevaihdosta. Pahimmassa tapauksessa valikoiva sakotus saattaisi toisaalta edistdd monopolis-
tista kehitystd. Viranomaisyhteistyo EU:n sisilld sekd EU:n ja Yhdysvaltain vililld oli muodostunut erittdin
tiiviiksi. Jos suuryritys “narahti” vilpisti yhdessd maassa, silld oli suuri vaara jaddi kiinni muuallakin.**

234 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996. Vastaavat nikékohdat mainittiin vuosien 19941997
toiminta- ja taloussuunnitelmassa.

235 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

236 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

237 Talouselimi. Purasjoki ihmettelee Outokummun johdon vaikenemista kartellitcuomiosta. 17.12.2003.

238 Talouselimi, Kartellijahti alkaa aamuyolld, 14.6.2004.

239 Talouselimi. Kartellijjahti alkaa aamuyoll3, 14.6.2004.
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4.3 Poikkeusluvat osaksi kilpailuvalvontaa vuoden 1992 uudistuksen myota

4.3.1 Poikkeuslupasdaantelyn ja -kdytannoén lahtékohtia

Kilpailunrajoituslain (480/1992) 19.1 §:ssd sdddettiin mahdollisuudesta hakea poikkeuslupaa elinkeinon-
harjoittajien viliselle yhteistyojirjestelylle:

Kilpailuvirasto voi elinkeinonharjoittajan tai elinkeinonharjoittajien yhteenliittymin hakemuksesta
midritd, ettei 4-6 S:n sidnndksid sovelleta kilpailunrajoitukseen, jos se osaltaan tehostaa tuotantoa tai
hyodykkeiden jakelua taikka edistdd teknistd tai taloudellista kehitysti ja jos hyoty padosaltaan tulee
asiakkaille tai kuluttajille.2*

Poikkeusluvan edellytykset olivat luonteeltaan osittain samanlaiset kuin nykyisin voimassa oleva kieltoperi-
aatetta koskeva kilpailulain 6 §:ssi mainittu poikkeussidnnds. Ensinndkin edellytettiin tuotannon tai hyo-
dykkeiden jakelun tehostamista taikka teknisen tai taloudellisen kehityksen edistimistd**'. Toisena edelly-
tykseni oli hyddyn pidtyminen paddosaltaan asiakkaille tai kuluttajille?®. Sen sijaan vuoden 1992 kilpailunra-
joituslain 19.1 §:std puuttuivat 3 ja 4 kohdan vaatimukset vilttdimattomyydesti ja siitd, ettei kilpailu poistu
markkinoilta. Mielenkiintoista kyll, edelld mainituista rajauksista huolimatta oikeuskirjallisuudessamme
on katsottu, ettd Kilpailuviraston poikkeuslupakdytinnéssi ilmeni kuitenkin painotuksia, jotka vastaavat
viimeksi mainituissa lainkohdissa esitettyjd vaatimuksia yhteistydjirjestelyjen sallittavuudesta®®.

Vuoden 1992 kilpailunrajoituslain esitydt tarjosivat jossain miirin ohjenuoraa poikkeusluvan myontimistd
ajatellen. Tilldin korostettiin muun muassa sitd, ettd kilpailijoiden hintayhteistyolle ei olisi tullut myoncaid
poikkeuslupaa, lyhytaikaisia tarjouskampanjoita lukuun ottamatta. Toiminta- ja taloussuunnitelmassa
vuosille 1994-1997 puolestaan mainittiin, ettd tuotannonrajoitukset ja markkinoiden jakamiset saattavat
yheaildd liictyd hyodyllisiin jirjestelyihin, mutta toisaalta olla alastomia kilpailunrajoituksia.

Kilpailunrajoituslain 19.2 §:n mukaan, jos Kilpailuvirasto katsoi, ettei edellytyksid poikkeusluvan mydnti-
miselle ollut, asia oli hakijan niin vaatiessa saatettava kilpailuneuvoston ratkaistavaksi. Kilpailunrajoituslain
19.3 §:n mukaan, jos poikkeusluvan ehtoja rikottiin tai jos olosuhteet olivat luvan myéntimisen jilkeen
olennaisesti muuttuneet, kilpailuneuvosto saattoi Kilpailuviraston esityksestd peruuttaa luvan.

Ensimmiinen Kilpailuvirastolle tullut poikkeuslupahakemus oli Kaupan Keskusliiton ja Vihittdiskaupan
Keskusliiton joulukuussa 1992 tekemi hakemus. Pidtos koski liittojen jasenjirjestojen kesken tapahtuvaa
ketjumarkkinointia.** Pditoksessi irrottauduttiin siitd, ettd kysymys olisi vain in casu -paitoksestd. Tilloin
ndet korostettiin sitd, ettd pditos oli tarkoitettu ohjeeksi vastaavanlaiselle yhteismarkkinoinnille laajem-
minkin, jotta kaikille kampanjoille ei tarvitsisi hakea poikkeuslupaa.

Vuonna 1993 horisontaalisten kilpailunrajoitusten valvonnassa toimenpiteet kohdistuivat merkittivissi
miirin virastolle tehtyjen poikkeuslupahakemusten ratkaisemiseen®”. Esimerkiksi K-ryhmin hintayhteis-
tyotd koskeneessa tapauksessa Kilpailuvirasto vei hakijan pyynndstd asian kilpailuneuvoston ratkaistavaksi.
Kilpailuneuvosto mydnsikin 30.11.1993 K-kauppiaille poikkeusluvan.?* Kilpailuvirasto puolestaan mydnsi
30.4.1993 S-ryhmin hintayhteistyélle poikkeusluvan. Myos Pirkka-tuotteiden valmistuttamista, hinnoit-
telua ja markkinointia koskevalle yhteistydlle paddyttiin Kilpailuvirastossa 1.3.1993 myéntimidin poik-

240 Ks. vuoden 1992 kilpailunrajoituslain mukaisista poikkeusluvan saamisen edellytyksisti esimerkiksi Kilpailupoliittisia tiedon-
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keuslupa*”’. Sen sijaan Kilpailuvirasto hylkisi Valio Oy:n markkinointiyhteisty6td koskevan poikkeuslupa-

hakemuksen; kilpailuneuvosto piityi asiassa samaan lopputulokseen®.

Kilpailuvirasto oli padtynyt kartellien ja muiden kilpailunrajoitusten valvonnassa uuteen vaiheeseen. Virasto
joutui kisittelemidin kymmenittiin poikkeuslupahakemuksia ja horisontaalisen hintayhteistyon ja markki-
noiden jakamisen tutkimisesta tuli osittain vain poikkeuslupakisittelyd. Toisaalta poikkeusluvat eivit olleet
merkityksellisid ainoastaan vain yksittidisille elinkeinonharjoittajille, jotka tillaisen luvan Kilpailuvirastolta
saivat. Talld tavalla ndet osaltaan luodattiin sitd, miten sallitun ja kielletyn yhteistyon rajat kilpailulainsii-
dinndssd midriytyivie?®.

4.3.2 Lahempia ndkokohtia poikkeuslupakdytannosta

Siitd huolimatta, ettd kilpailunrajoituslaissa puhuttiin poikkeusluvista, tillaisen luvan saaminen elinkei-
nonharjoittajien viliselle yhteistyélle ei suinkaan ollut tiysin poikkeuksellista. Tapaukset voidaankin jakaa
kolmeen ryhmiin: poikkeuslupien hylkdimisratkaisut; poikkeuslupien hyviksymisratkaisut; ja poikkeus-
lupien hyviksyminen osittain.

Poikkeuslupaa e myonnetty esimerkiksi K-piivittdistavaraketjujen yhteishinnoittelulle.”° Viraston kielteiseen
ratkaisuun vaikuttivat muun muassa K-ryhmin merkittivd osuus kaupassa (lihes 40 %), toimialan kilpailu
kokonaisuudessaan sekd lausunnonantajien nikemykset. Poikkeuslupaa vastustivat suurta osaa tavarantoi-
mittajista edustava Elintarviketeollisuusliitto sekd Kuluttajatutkimuskeskus. Samoin viitattiin siihen, ettd
K-ryhmin myymilit olivat Kuluttajaviraston tekemien hintavertailujen mukaan keskimairin muiden kaup-
paryhmien myymaloitd kalliimpia. Kilpailuvirasto paitteli paatoksessidn, ettd mikili K-ryhmi ei saanut kus-
tannussidstojd suuresta neuvotteluvoimastaan huolimatta, oli vaikea nihdé, miten poikkeuslupa olisi saanut
aikaan sddst6jd. Toisaalta jos kyse oli siitd, ettd kustannussddstot eivit vélittyneet kuluttajille saakka, oli aivan
yhtd vaikea nihdi, kuinka ne poikkeusluvan jilkeenkain olisivat kanavoituneet kuluttajille.”!

Myéskdin sanomalehtien Oikotie-yhteistyolle ei myonnetty poikkeuslupaa. Ensinndkian suunnitellun hin-
tayhteistyd ei katsottu tuottavan sellaisia tehokkuusetuja, jotka ylittdisivit kilpailun rajoittumisen haitat.
Toiseksi hakijat eivit olleet osoittaneet sitd, ettd hintayhteisty6 olisi vélttimitontd Oikotien toiminnan jat-
kumiselle. Oikotie oli tullut markkinoille ilman poikkeuslupahakemuksessa tarkoitettua hintayhteistyoti.
Kolmanneksi viitattiin siihen, ettd poikkeusluvan saaminen edellytti yleisesti, ettd kielletystd yhteistyostd
hyotyi asiakas tai kuluttaja. Tétd ei kuitenkaan poikkeuslupahakemuksessa ollut osoitettu. Lisiksi Kilpailu-
virasto katsoi, ettd yhteistyd, joka vaati voimakasta sitoutumista aina Oikotien hallituksessa tapahtuvaan hin-
noitteluyhteistydhon saakka, sulki pois yhteistyolehtien kannustimet kilpailla mahdollisten vaihtoehtoisten
yhteistyohankkeiden tukemana tai tillaisten palvelujen ostajina.?*

Poikkeusluvan mydntimittd jittdmiselle — ja toisaalta hyviksymiselle — oli tarkasteluajanjaksona useita syiti.
Esimerkiksi toimialayhdistyksen piirissd sovitut tuotantotauot katsottiin sallituiksi, kunhan ne olivat elin-
keinonharjoittajille vapaachtoisia®®. Toisaalta korostettiin sitd, ettd poikkeuslupa mydnnettiin vain erityis-
tapauksissa sellaisille kilpailijoiden vilisille sopimuksille, jotka johtivat méidradvin markkina-aseman syn-
tymiseen tai vahvistumiseen®*. Mielenkiintoista viimeksi mainitussa kannanotossa on se, ettei kilpailun-

247 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 14.

248 Ks. lshemmin Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 15.

249 Ks. lagjemmin Midted (2004), s. 151-198.

250 Ks. myos Kilpailuviraston uutisia 1/1999.

251 Yll4 mainittu tapaus kuvastaa hyvin sit4, ettd Kilpailuviraston ja Kuluttajaviraston toiminnat ovat saattaneet olla hyvinkin lihei-
sesti toinen toistaan palvelevaa jo olosuhteissa, joissa virastoja ei ollut fuusioitu.

252 Ks. tatkemmin Kilpailuvirasto Dnro 940/67/2001, 20.12.2002.

253 Kilpailuvirasto Dnro 196/67/99, 3.4.2001. Ks. my®és Kilpailuviraston uutisia 2/2001.

254 Kilpailuviraston uutisia 4/2002.

57



58

rajoituslaissa puhuttu suoranaisesti mainitusta kriteerista®. Vasta nyttemmin yhdeksi osaksi tehokkuus-
puolustusta on nostettu se, ettd kilpailunrajoitus “ei anna niille elinkeinonharjoittajille mahdollisuutta
poistaa kilpailua merkittiviltd osalta kysymyksessi olevia hyddykkeitd.”>¢ Poikkeuslupahakemuksen epi-
miiriisyys koitui joskus hakijoille kohtaloksi. Esimerkiksi kuljetusyrittdjit Keski-Suomesta eivit olleet mii-
ritelleet yhteistoimintaa riittdvin yksiselitteisesti, jotta poikkeusluvan mydntimisti olisi kilpailunrajoituslain
mukaan ollut mahdollista edes harkita. Hakemuksesta puuttuivat tiedot suunnitellun yhteistoiminnan yksi-
tyiskohdista, konkreettisesta toteuttamistavasta sekd sen asiallisesta, ajallisesta ja paikallisesta soveltamisesta.
Myos poikkeusluvan edellyttaimit tehokkuusperustelut olivat olleet puutteelliset. Poikkeuslupaa ei siksi olisi
voitu myontad siindkddn tapauksessa, ettd hakijat olisivat mairitelleet yhteistyon sisdllon riittdvin tarkasti.
Hakemuksessa esitetyt tehokkuusperustelut olivat Kilpailuviraston mielestd liian yleisid, eikd hakemuksessa
osoitettu niiden yhteyttd suunnitelcuun yhteistoimintaan.”’

Poikkeuslupien osittaisessa hyviksymisessi oli varsin usein kysymys siitd, ettd lupaa oli haettu pidemmiksi
ajaksi kuin mitd virasto piti lain mukaisena. Hylkdimiseen pdadyttiin my®s siltd osin, kuin elinkeinonhar-
joittajat eivit olleet pystyneet ndyttimain, ettd heidin menettelynsi tehostaisi tuotantoa tai jakelua taikka
ettd se edistdisi teknistd tai taloudellista kehitysti ja ettd hyoty tulisi padosaltaan asiakkaille tai kuluttajille.?®
Poikkeuslupiin sisillytettiin joskus myds ehtoja. Esimerkiksi rahahuoltoyhteisty6td koskevaan poikkeus-
lupaan liitettiin ehtoja, joilla pyrittiin varmistamaan muun muassa muidenkin kuin osakaspankkien vapaa
liittyminen jirjestelmiin ja toisaalta kaikille osapuolille vapaus valita jatkossa paras mahdollinen yhteis-
tydkumppani rahahuollossa. Lisiksi poikkeuslupaa hakenut yritys sitoutui nimittiméin Kilpailuviraston
hyviksymin riippumattoman asiantuntijan valvomaan ehtojen noudattamista.**

Toisena esimerkkind on mainittavissa pokkariyhteistyd, jossa mukana olleiden yritysten oli selvitettdva Kil-
pailuvirastolle vuosittain, miten kilpailu taskukirjamarkkinoilla toimi. Yhtend ehtona oli my®s se, ettd osa-
kasyritysten edustajat eivit saaneet toimia yhteisyrityksen hallituksessa, vaan hallituksen jisenten oli oltava
osakasyrityksistd riippumattomia asiantuntijajisenid. Osakasyritykset eivit myoskdin saaneet vaihtaa tietoja
taskukirjamarkkinoiden tai muiden liheisten markkinoiden hinnoista, myyntichdoista, myyntimairistd
tai markkinaosuuksista. Lisiksi yhteisyritys ei saanut sitoa osakasyrityksiddn tai asiakkaitaan julkaisemaan
kauttaan taskukirjoja. Pokkaritukun ja Rautakirjan yksinoikeus toimia Loisto-pokkareiden tukkukauppiaana
oli sallittu vain silli edellytykselld, etti niilld oli oikeus myydid muillekin kuin niille mairityille asiakkaille.*

Kokonaisuutena arvioiden huomattavassa osassa hyviksytyistd poikkeuslupahakemuksista kysymys oli
nimenomaan ehdollisista poikkeusluvista. Mahdollisuus poikkeusluvan ehdollisuuteen sisillytettiin laki-
tekstiin vuoden 1998 uudistuksessa. Téssd tapauksessa kysymys oli kuitenkin informatiivisesta selvennyk-
sestd eikd tarkoituksena ollut poikkeuslupasdinnoksen asiallinen muuttaminen.?®! Télloin korostettiin, ettd
kilpailuviranomaisten asettamien ehtojen tulee olla asiallisessa yhteydessi mydnnettiviin lupaan ja sen tar-
koitukseen, eivitkd ne saa olla laajempia kuin luvan my6ntimisen kannalta on tarpeellista. Mielenkiintoinen
seikka tissd yhteydessd on joka tapauksessa se, ettd poikkeusluvan myontiminen ehdollisena oli jo vakiin-
tunut Kilpailuviraston kidytinndssi ja niin ollen sanottu soveltamiskiytinti ainoastaan kodifioitiin silloiseen
kilpailunrajoituslakiin.

Poikkeusluvat voitiin mydntéi toistaiseksi tai midraajaksi. Pidsadntoisesti poikkeusluvat mydnnettiin mairi-
aikaisina. Poikkeusluvan mydntiminen toistaiseksi tuli mys hallituksen esityksen HE 243/1997 vp mukaan
kyseeseen ainoastaan poikkeuksellisesti. Toisaalta poikkeuslupaa ei suinkaan aina myonnetty vain kertaluon-
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teisesti, vaan Kilpailuvirasto saattoi my6ntidd poikkeusluvalle mys jatkoaikaa. Esimerkkini mainittakoon
viraston pditds vuodelta 1999, jonka mukaan sanomalehdet saattoivat jatkaa yhteisty6tdin merkkitavara-
mainonnassa.’® Poikkeusluvan jatkamisessa oli yleisesti ottaen se hyvi puoli, ettd niin pidtds voitiin suh-
teuttaa markkinoilla tapahtuneeseen kehitykseen alkuperiisen poikkeusluvan myontimisen jilkeen.

Poikkeusluvan voimassaoloajasta paittiminen samoin kuin poikkeusluvan jatkaminen ovat osaltaan esi-
merkkejd, kuinka paljolti niistd asioista padttiminen oli jitetty Kilpailuviraston harkintaan. Niisti seikoista
ei nimittdin mainittu milldén tavalla kilpailunrajoituslaissa. My6skiin lain esit6issd ei Kilpailuvirastolle sanot-
tavasti tarjottu tulkintaohjeita poikkeuslupien voimassaolosta paitettiessd. Titd taustaa vasten Kilpailuvirasto
toimi erittdin itsendisesti kilpailupolitiikan viitoittajana siitd huolimatta, ettd poikkeusluvista laissa toki oli
siddettykin. Voi myds sanoa, ettd lainsaddintovalta oli puheena olevalta osin delegoitu Kilpailuvirastolle.

Poikkeusluvat ja puuttumattomuustodistukset eivit suinkaan olleet ilmaisia. Esimerkiksi markka-
ajasta euroaikaan siirryttiessd kauppa- ja teollisuusministerio vahvisti (19.12.2001) poikkeusluvan
hinnaksi 1 682 euroa ja puuttumattomuustodistuksen hinnaksi 673 euroa.?*

4.3.3 Poikkeuslupakaytannén vaikutus muuhun kilpailuvalvontaan

Kartelliyksikon toiminnan painopiste siirtyi lain voimaantulon jilkeen 1990-luvun puoliviliin asti kartelli-
kiellosta annettavien poikkeuslupien harkintaan. Kuten edelld viitattiin, ryhmipoikkeusinstrumentin puut-
tuminen keinovalikoimasta johti innovatiivisiin ratkaisuihin mm. kaupan osalta. Kaupan Keskusliitto haki
yhteisti poikkeuslupaa kaupan kampanjayhteisty6lle, miki antoi mahdollisuuden méiritelld kiytinndssi
yhdelld pidtokselld lyhytkestoisen kampanjayhteistyon hyviksyttivyyden kriteerit.?*

Poikkeuslupaprosessia on kritisoitu siitd, ettd se vei Kilpailuviraston voimavarat pitkiksi aikaa, ja johti
samalla siihen, ettd alastomat kartellit saivat eldd pitkilti rauhassa.”® Oma lukunsa oli se, minkilaisten argu-
menttien varaan poikkeusluvat rakentuivat. T4ltd osin ohjenuorana toimivat hallituksen esityksen yksityis-
kohtaiset perustelut sekd EY:n oikeuskiytint**. Toisaalta myos poikkeuslupatyoskentelyssi etsittiin luovia
ratkaisuja, joissa eri toiminnanharjoittajien, mukaan lukien asiakkaiden, edut pyrittiin ottamaan tasapuo-
lisesti huomioon. Myos kilpailuneuvoston ratkaisulinja poikkeuslupa-asioissa on aiheellista mainita tissd
yhteydessi. Tiltd osin on todettu, ettei ratkaisulinja perustunut aina lakiin ja sen esitoihin, vaan sitd ohjasi
— tai saattoi ohjata — pikemminkin markkinaosapuolten reilu kohtelu.*” Toisaalta on kritisoitu siti, ettd kil-
pailuneuvoston tulkintalinja johti yksinkertaisissakin tapauksissa pitkiin prosesseihin®.

Hypoteesina kartellikiellon vaikuttavuudesta viraston alkutaipaleella voidaan esittidd seuraavaa. Ensinnikiin
kartellikieltoa ei liene voitu panna tiytint6n tdydelld voimallaan heti sen voimaan tultua, koska aikai-
semmin oli totuttu siihen, ettd kartellit olivat sallittuja. Toiseksi aikaisemmin julkisten ja poytikirjoihin
kirjattujen “hard core” -kartellien asiakirjat hivisivit viranomaisten ulottumattomiin esimerkiksi johto-
henkildiden kotona siilytettdviksi, kuten erdidssd kartellissa jo 1980-luvun lopulla annettu ohje kuului.?®
Lisdsyynd on mainittavissa oletus siité, etteivit yritykset muodostaisi kartelleja. Sittemmin tdmi kisitys oli
hyvilld syylld asetettavissa kyseenalaiseksi.?”
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Kiytinnossi edelld mainittu johti siihen, ettd Kilpailuviraston toiminnan painopiste oli mddrddvin mark-
kina-aseman viirinkiyttokiellon valvonnassa, julkisten kilpailunrajoitusten purkamisessa sekd kaupan moni-
mutkaisten ja kilpailua rajoittavien sopimussuhteiden korjaamisessa®”'. Poikkeuksessa tahdn Marti Purasjoki
(2003a) on maininnut pitkdin jatkuneen Finnpapin piirissi tapahtuneen yhteistydn, jossa harjoitettiin hin-
tayhteistyotd ja jaettiin markkinoita. Taltd osin Finnpapilta tiedusteltiin jo vuonna 1988, kuten muiltakin
kilpailunrajoitusrekisteriin rekisterdidyilti kartelleilta, mitd yhdistyksessi oli aikomus tehdd kartellin purka-

miseksi?’.

Raakapuumarkkinoita olivat joka tapauksessa leimanneet kilpailunrajoitukset jo pitkddn. Kilpailuviraston
vuonna 1991 tekemaissi selvityksessi todettiin, ettd puun myyjit olivat olleet keskendin hintayhteistyossi ja
rajoittaneet puun tarjontaa markkinoilla??. Toisaalta puun ostajat olivat jakaneet markkinaosuuksia, osto-
alueita ja yksittdisid myyjid, harjoittaneet hintayhteistyoti seki vaihtaneet yrityskohtaisia puun oston hinta-
ja midritietoja.”* Kilpailuviraston asianosaisten kanssa kiymien neuvottelujen tuloksena sekid raakapuun
ostajat ettd myyjit ilmoittivat luopuvansa mainituista kilpailunrajoituksista’>. Merkille pantavaa tissi uuden
kilpailupolitiikan alkuvaiheen taistelussa kilpailunrajoituksia vastaan oli neuvottelumenettelyn keskeinen
asema. Toisaalta jo vuonna 1988 Kilpailuvirasto sai perintoni kilpailuasiamiehen toimistosta keskeneriisid
juttuja. Yksi niistd oli suurin koko Suomen kilpailupolitiikan siihenastisessa historiassa. Tuossa jymyjutussa

oli kyse — mistipd muusta kuin — puunjalostusteollisuuden raaka-ainehankinnoista.””

Perustuslakivaliokunnassakin Kisiteltiin jo 1990-luvun alussa asioita, joissa voi nihdd metsikartellin juuria.
Kilpailuvirasto oli 20.9.1991 tehnyt maa- ja metsitalousministeriélle aloitteen (Dno 407/71/91) metsin-
hoitoyhdistyksistd annetun lain muuttamisesta. Kilpailuviraston mielestd laissa tulisi estdd metsinhoitoyh-
distysten kiyttiminen kilpailua rajoittavaan tai véiristiviin toimintaan raakapuun kaupassa. Aloitteessa
todettiin muun muassa, ettd raakapuumarkkinoiden kilpailunrajoituksia koskeneen Kilpailuviraston selvi-
tyksen mukaan metsinhoitoyhdistykset panivat tiytintoon puun myyjien edunvalvontatehtivid hoitavien
Maataloustuottajain Keskusliiton metsivaltuuskunnan ja -valiokunnan pddtoksid tai ohjeita tarjonnan
rajoittamisesta. Aloitteen mukaan metsidnhoitoyhdistyksilld oli paremmat vaikutusmahdollisuudet myyjien
toimintaan kuin elinkeinonharjoittajien yhteenliittymalld yleensd yhdistysten lakisddteisen aseman ja rahoi-
tuspohjan vuoksi ja myyjien ollessa riippuvaisia yhdistysten tuottamista palveluista. Kilpailuviraston aloit-
teeseen liittyvain kirjalliseen kysymykseen n:o 279 antamassaan vastauksessa maa- ja metsitalousministeri
viittasi ministeriossd kidynnissi olleeseen maaseutuhallinnon kehittimistyohén, jonka seurauksena syntyisi
ehdotuksia myds metsitalouden viranomais- ja neuvontaorganisaatioiden tehtivien ja niitd koskevan lain-
sidddnnon tarkistamisesta. Tamin kehittdmistyon paittyessd vuoden 1992 tammikuussa hallitus ei maa-
ja metsitalousministerin ilmoituksen mukaan pitinyt aiheellisena kidynnistid metsinhoitoyhdistyksistd
annetun lain muuttamista erillisend hankkeena. Valiokunnan kisityksen mukaan metsinhoitoyhdistyksid
koskevan lainsiddinnén uudistamiseen oli kuitenkin ilmeisid syitd, minkd vuoksi valiokunta edellytti
hallituksen ryhtyvin toimenpiteisiin asiassa. Lainsiddidntod uudistettaessa oli otettava esille erityisesti ne
epikohdat, joihin Kilpailuvirasto oli aloitteessaan kiinnittinyt huomiota. Kilpailunikokohtien kannalta olisi
valiokunnan mielestd syytd selvittdd, olivatko raakapuun ostajayhteisot sopineet menettelyisti, jotka rajoit-
tivat vapaata kilpailua.?””

Toisaalta Kilpailuviraston tietoon tuli vilittdémasti vuonna 1991 toteutetun raakapuukauppaselvityksen val-
mistumisen jilkeen viitteitd uusista horisontaalisista kilpailunrajoituksista, joita selvitettiin vuoden 1992
kuluessa. Virasto totesikin, ettd kaksi metsiyhtiotd oli ollut tarjousyhteistoiminnassa ja ettd kyseiset yhtiot
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olivat yhdessi kolmannen yhtién kanssa sopineet hinnoittelusta ja hinnoitteluun vaikuttavista tekijéistd
sekd vaihtaneet hintatietoja. Asianosaiset ilmoittivat Kilpailuvirastossa kiydyissi neuvotteluissa luopuneensa
tarjous- ja hintayhteistyostd.”®

Finnpap-prosessi osoitti kuitenkin kokonaisuutena ne hankaluudet, joita kartellien selvittimiseen ja lopet-
tamiseen liittyi. Finnpapin ja Kilpailuviraston vililld kiytyjen neuvottelujen tuloksena kotimaiset paperi-
tehtaat saivat periaatteessa vapaasti kilpailla keskendin hinnoilla ja toimittaa tuotteensa suoraan kotimai-
sille asiakkaille?””. Toisaalta my6hemmin Finnpapin toimitusjohtajan muistiosta paljastui seuraava merkinti:
“paitds on muodollinen, eiki silld ole mitddn kdytinndn vaikutusta.””® Tétd taustaa vasten viraston kan-
nanotot olivat "huutamista tuuleen”®!. Ongelmat eivit kuitenkaan typistyneet tihin, vaan oikeastaan tistd
alkoivat kartellitapauksen tutkimisen hankaluudet. Vasta usean vuoden tyon jilkeen Kilpailuvirasto saattoi
olla varma todistelunsa aukottomuudesta, ja asia tuli vireille kilpailuneuvostossa joulukuussa 1995. Paitok-
sentekoon neuvostossa vierdhti noin puolitoista vuotta. Lopputuloksena oli Finnpapille jisenyrityksineen
langetettu 5,5 miljoonan markan seuraamusmaksu. Seuraamusmaksu oli sellaisenaan Suomen olosuhteissa
korkeahko, mutta kriittisesti on huomiota kiinnitetty prosessin pituuteen. Siitd huolimatta, ettd kysymys oli
julkisesta kartellista, prosessi vei lopulta noin yhdeksin vuotta.?®?

Toki yritysten viliset kilpailunrajoitukset eivit koskeneet muutoinkaan yksinomaan poikkeuslupien myén-
timistd. Merkittdvinid voidaan pitdd markkinoidenjakosopimusta koskenutta tapausta, joka koski jatku-
vatoimisessa selluloosan tuotannossa tarvittavia laitteita. Kilpailuvirasto teki 3.5.1993 kilpailuneuvostolle
esityksen markkinoidenjakosopimuksen ja siihen liittyneen kilpailukiellon kieltimiseksi Suomen markki-
noiden osalta seki kilpailunrikkomismaksun méiridmisestd. Kilpailuneuvosto miirisikin kilpailunrajoi-

tuksen lopetettavaksi. Toisaalta kilpailuneuvosto hylkisi esityksen kilpailunrikkomismaksun madradmisestd

muun muassa sen takia, ettd kysymys oli ollut kilpailuoikeudellisesti tulkinnanvarainen.?®®

Edelld mainittua taustaa vasten salaisten kartellien selvittimiseen ei katsottu Kilpailuvirastolla sen alkutai-
paleella olleen mahdollisuuksia, koska julkistenkin kartellien selvittiminen osoittautui hyvin hankalaksi.
Toisaalta timin luonteiset kokemukset lienevit olleet impulssina sille, ettd kartellitutkimuksia helpottaviin
keinoihin on maassamme suhtauduttu myénteisesti.?® Tissi voidaan erityisesti viitata 1.5.2004 voimaan-
tulleeseen leniency-sddnnostoon.

4.4 Vertikaaliset kilpailunrajoitukset

Alkuperiisessi kilpailunrajoituslaissa mddrihintajirjestelmid lukuun ottamatta vertikaalisiin kilpailunrajoi-
tuksiin sovellettiin vadrinkiyttdperiaatetta: “Elinkeinotoiminnassa ei saa vaatia seuraavalta myyntiportaalta,

278 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 11. Ks. myds Kilpailuvirasto Dnro 541/61/91, 12.2.1993.

279 Kilpailuviraston vuosikirja 1992, s. 11. Taustalla oli my8s Euroopan komission kannanotto, Purasjoki (2003a), s. 17-18.

280 Purasjoki (2003a), s. 18.

281 Yll4 mainittu johdattaa tietenkin pohtimaan sitd, miksi niin oli. Esimerkiksi alkuperiisen kilpailunrajoituslain tehokkaiden
sanktioiden puute saattoi osaltaan vaikuttaa tihin lopputulokseen. Myds pitkit perinteet kartellitoiminnassa oli luultavasti perin
vaikea murtaa. Olihan esimerkiksi Finnpapin toiminta alkanut jo vuonna 1918. Tissi voidaan viitata erddnlaiseen polkuriip-
puvuuteen (path dependence): yrityselimin aikaisemmin tekemit paitokset vaikuttavat osaltaan siihen, minkilaisia paitoksid
niilli on mahdollista tehdi uudistuneessa toimintaympiristdssd. Niin ollen pelkki kilpailulainsiidinnén muutos ei suinkaan
kerralla muuta yritysten kiyttiytymistd lainsdidinnélli tavoitelcuun suuntaan. Ks. polkuriippuvuudesta esimerkiksi Liebowitz
& Margolis (2000).

282 Purasjoki (2003a), s. 18.

283 Ks. lihemmin Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 16. Pysihdytiin hetkeksi kilpailunrikkomismaksua koskevaan problema-
tiikkaan. On niet kiistatta niin, ettd minki tahansa lain, mukaan lukien kilpailulainsiidinnén, soveltamisen alkuvaiheessa
ilmenee suhteellisen paljon tulkinnanvaraisuuksia. Niin ollen tilléin oli my&s hyvi syy sille, ettd kilpailunrikkomismaksujen
tuomitsemisessa oltiin pidittyviisii. Toisaalta oikeuskiytinnén vakiintumisen mydtd voitiin edellytti, ettd elinkeinonharjoit-
tajilla oli selkedmpi kisitys kilpailulainsdddinnén asettamista vaatimuksista. Tamin vuoksi kisilld ei endi ollut siind méirin
tapauksia, joissa elinkeinonharjoittajat olisivat tulkinnanvaraisuuteen vetoamalla voineet viletyd kilpailunrikkomismaksusta.

284 DPurasjoki (2003a), s. 18.
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ettd kotimaassa tarjottavien hyddykkeiden myynnissi tai vuokrauksessa ei ylitetd tai aliteta tiettyd hintaa,
vastiketta tai sen midrdytymisperustetta.”*® Aikaisemmasta poiketen myds ylimmin sallitun myyntihinnan
asettaminen oli kiellettyd. Mairahintakiellon rikkominen saattoi johtaa hallinnollisen seuraamusmaksun
midrddmiseen. Toisaalta Kilpailuvirasto sai jo vuoden 1992 lopussa kisiteltdvikseen maidrihintajirjestelmii
koskevia poikkeuslupahakemuksia.?®¢ Mielenkiintoisena rajanvetona on pidettivi sitd, ettd Kilpailuviraston
mukaan vihittdishintojen painattaminen myyntipakkauksiin ei ollut kiellettyd médrihinnoittelua, koska
valmistaja ei ollut vaatinut vihittdismyyntiporrasta noudattamaan asettamaansa hintaa®. Lisiksi on syytd
mainita alkuperiisen kilpailunrajoituslain 4.2 §:n sdinnés, jonka mukaan miirihintakielto ei kuitenkaan
estanyt ohjeellisen hinnan, vastikkeen tai sen midrdytymisperusteen esittimistd***.

Viirinkiyttoperiaatteesta sdddettiin kilpailunrajoituslain (480/1992) 9 §:ssi seuraavasti:

Kilpailunrajoituksella katsotaan olevan vahingollisia vaikutuksia, jos se terveen ja toimivan taloudel-
lisen kilpailun kannalta sopimattomalla tavalla:

vaikuttaa hinnanmuodostukseen;
vihentdd tai on omiaan vihentimiin tehokkuutta elinkeinoelimin piirissi;

estdd tai vaikeuttaa toisen elinkeinon harjoittamista; tai

N e

on yhteen sopimaton velvoittavan kansainvilisen sopimuksen kanssa.

Vuoden 1992 kilpailunrajoituslain sisiltd muuttui aikaisempaan lakiin nihden siini, ettd vadrinkiyttope-
riaatteen alle eivit endd kuuluneet kilpailunrajoitukset, jotka johtivat madridvin markkina-aseman viirin-
kiytto6n. Viimeksi mainitut menettelytavat kuuluivat nimittdin kieltoperiaatteen alaisuuteen.

Viirinkayttoperiaate koski siis muita vertikaalisia kilpailunrajoituksia kuin méirihintajirjestelmii. Télloin
oli usein kysymys erilaisista toimituskielloista. Kilpailuviraston ratkaisukidytdnnossi litkesuhteesta kieltdy-
tymiseen puututtiin, jos se sulki markkinoilta jonkin vihintdin yhtd hyvin tai paremman kysynti- tai tar-
jontavaihtoehdon.”® Kilpailuviraston tietoon tulleet toimituskiellot liittyivdt usein pyrkimyksiin rajoittaa
rinnakkaistuojien toimintamahdollisuuksia®. Tavanomaisiksi vertikaalisiksi rajoituksiksi luonnehdittiin
yksinmyynti- ja yksinostosopimuksia, alue- ja asiakaskohtaisia rajoituksia, osto- ja myyntivelvoitesopi-
muksia, selektiivistdi markkinointia, syrjintid ja sidontajirjestelyd sekd toimituskieltoja. Erikseen kiinni-

tettiin huomiota miirihintajirjestelmiin.*”

Vuonna 1993 painopiste vertikaalisten kilpailunrajoitusten selvittimisessd oli kilpailun lisidminen hyodyk-
keiden jakelussa seki erityisesti vaihtoehtoisten jakeluteiden ja hankintaldhteiden lisdédminen. Piinvaivaa
Kilpailuvirastossa tuottivat muun muassa valmistajan aggressiivinen ohjehinnoittelu, yksinmyyjin kilpailu-
suojan laajuus seki vihittdiskauppiaiden sidonnaisuudet keskusliikkeisiin.?*?

285 Kilpailunrajoituslain (480/1992) 4 §.

286 Ks. lagjemmin vertikaalisista kilpailunrajoituksista vuoden 1992 kilpailunrajoituslain soveltamiskiytinnén alkutaipaleella
Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 13 —15. Ks. my&s Kilpailuvirasto Dnro 338/67/92, 19.11.1992, jossa poikkeuslupaa ei
myonnetty.

287 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 23.

288 Ylld mainitussa tapauksessa on syytd viitata ns. ankkurointivaikutukseen (anchoring). Talousyksikéitd leimaa varovaisuus
muuttaa alkuperiistd "ankkuripaikkaa” esimerkiksi neuvottelutilanteessa. Niin ollen esimerkiksi ohjevihittiishintojen kohdalla
kuluttajat mydntyvit helposti sithen, etté tuotteesta peritiin “ovh”, vaikka heilld olisi muodollisesti tdysi oikeus edellyttdd
hinnan alentamista.

289 Ks. rajanvedosta esimerkiksi Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 14 ja Kilpailuvirasto Dnro 56/221/89, 24.6.1992. Viimeksi
mainittu ratkaisu koski toki alkuperiisen kilpailunrajoituslain voimassaoloaikaa.

290 Ks. rajanvedosta esimerkiksi Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 14-15 ja Kilpailuvirasto Dnro 16/211/90, 24.8.1992. Viimeksi
mainittu ratkaisu sijoittui alkuperiisen kilpailunrajoituslain voimassaoloajalle.

291 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

292 Ks. lihemmin Kilpailuviraston vuosikitja 1994, s. 23-25.



Vertikaalisia kilpailunrajoituksia selvittineen yksikon ja sitd seuranneiden organisaatioyksikoiden keskeiseni
tyokenttini olivat teollisuuden ja kaupan viliset ja toisaalta kaupan sisdiset vertikaaliset suhteet. Vertikaalisia
kilpailunrajoituksia koskevat osatulosalueet olivat oma-aloitteinen toiminta sellaisten rajoitusten poistami-
seksi, joiden vaikutus koko toimialan suorituskykyyn oli merkittdva sekd toiseksi yksittdisten elinkeinon-
harjoittajien tutkimuspyyntdjen ja valitusten kisittely.””* Tavoitteena oli taata kilpailun vapaus jakeluteilla.
Sddnnostelyn pitkdt perinteet ja suljetun talouden piirteet olivat saaneet etenkin piivittdistavaroiden val-
mistuksen ja kaupan piirissd aikaan toimintamalleja, jotka vihensivit kilpailua kuluttajien tappioksi. Muun
muassa puuttumalla kauttalaskutukseen ja vihittdiskaupan kaventuneeseen oikeuteen valita itsendisesti tava-
rantoimittajansa Kilpailuvirasto tervehdytti merkittivilld tavalla teollisuuden ja kaupan suhteita. Merkittivi
lisiponnistus tehtiin arvioitaessa Keskon uutta vertikaalisesti ohjautuvaa ketju-uudistusta. Se ja samanaikai-
sesti ratkaistu SOK-ketjujen poikkeuslupa viitoitti kaupan kehitystd samaan aikaan, kun kansainvilisten toi-
mijoiden maihinnousu Suomeen oli vauhdittumassa.?*

Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 19931996 todettiin, ettd suunnittelukauden
keskeisid projekteja olisivat:

* piivittdistavaramarkkinoilla sitovien sopimus- ja kauppachtojen selvittdiminen ja asteittainen purka-
minen;
* sitominen maatalouden tuote- ja tarvikekaupassa;

* ohjehinnoitteluun liittyvien epikohtien selvittiminen ja poistaminen paivittdistavara- ja kulutustavara-
markkinoilla;

* ladketeollisuuden yksikanavasopimusten selvittiminen.

Vuosille 1994-1997 ajoittuneen suunnittelukauden keskeiset hankkeet olivat jatkoa vuonna 1993 aloite-
tuille hankkeille. Vuosien 1994-1997 toiminta- ja taloussuunnitelmassa vertikaalisista kilpailunrajoituksista
esille nostettiin myds mm. yksinmyyntisopimukset. Samalla kuitenkin tunnustettiin, ettd niiden avulla voitiin
tehostaa tuotteen markkinointia ja sddstdd jakelukustannuksia. Toisaalta nditd sopimuksia saatetaan solmia
yksinomaan vaihtoehtoisten markkinointikanavien muodostumisen ja uusien yritysten markkinoille tulon
estamiseksi. Yksinmyyntisopimukset osoittavat siis hyvin, ettd tiettyd kilpailunrajoitusta ei pidd tuomita sen
mukaan, miten se on muodollisesti toteutettu, vaan avainasemassa ovat rajoituksen markkinavaikutukset.””
Vuosien 1994-1997 toiminta- ja taloussuunnitelmassa todettiin yleisemminkin, ettd vertikaaliset kilpailun-
rajoitukset usein kilpailun rajoittamisen ohella edistdvit uusien vaihtoehtojen syntyd markkinoilla. Selkedsti
kriittinen asenne ilmeni joka tapauksessa mairihintajirjestelmii kohtaan.

Vertikaaliset kilpailunrajoitukset, ja erityisesti médrihinnoittelu on askarruttanut kilpailuviranomaisia ja
tuomioistuimia sittemminkin. Markkinaoikeuden ratkaisussa MAQO:594/11 eli ns. littala-tapauksessa Mark-
kinaoikeus miirisi littala Group Oy Ab:n maksamaan 3 miljoonan euron seuraamusmaksun, koska yhti6
oli noin 2,5 vuoden ajan asettanut itseniisille jilleenmyyjilleen Suomessa alimman sallitun vihittdismyyn-
tihinnan yhtion tunnetuimpien tuotteiden osalta. Markkinaoikeus katsoi, etti littala oli rikkonut osto- tai
myyntihintojen vahvistamista koskevaa kieltoa. Kielletty mairahinnoittelu koski Iittalan tunnettuja tuote-
merkkeja. Jittalan hintojen vahvistamista koskeneilla menettelyilld oli kilpailunvastainen tarkoitus midritd
vihimmadishinnat ja nostaa littalan tuotteiden hintatasoa sekid vihentdd littalan tuotteiden jakelijoiden
vilisti kilpailua. Mddrihinnoittelun piirissi olivat padosin kaikki littalan jilleenmyyjit ja useimmat sen tun-
netuimmista tuotteista. Menettely kohdistui koko Suomen alueelle ja kesti useiden vuosien ajan. littalaa oli
pidettdvi rikkomisen johtajana ja alkuunpanijana. Markkinaoikeus katsoi, ettd kysymyksessi oli vakava kil-
pailunrikkomus. Markkinaoikeuden miirdimi kolmen miljoonan euron seuraamusmaksu on ollut selvisti
suurin Suomessa koskaan kielletystd miirihinnoittelusta tuomittu kilpailunrikkomismaksu.

293 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996. Vastaava jaottelu ilmeni vuosien 1994-1997 toiminta- ja
taloussuunnitelmasta.

294 Purasjoki — Jokinen (2001).

295 Tissd yhteydessd voidaan myos kritisoida kisitteen “kilpailunrajoitus” kiytt6d, koska se sellaisenaan viittaa siihen, ettd menette-
lytavalla olisi kielteiset markkinavaikutukset.
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4.5 Puuttumattomuustodistuksesta sdaadettiin vuonna 1998

Puuttumattomuustodistusta koskeva sddnnos tuli voimaan 1.10.1998. Sen mukaan Kilpailuvirasto saattoi
elinkeinonharjoittajan hakemuksesta antaa paatoksen siitd, kuuluiko hakemuksessa ilmoitettu jirjestely kil-
pailunrajoituslaissa sdddettyjen yritysten vilistd yhteistyotd koskevien kieltojen soveltamisalan piiriin. Puut-
tumattomuustodistussiinnds ei sen sijaan koskenut miiridvin markkina-aseman vidirinkdyttod eikid vdi-
rinkdyttoperiaatteen soveltamistilanteita. Puuttumattomuustodistusta koskeva piitds annettiin elinkeinon-
harjoittajan antamien tietojen perusteella ja puuttumattomuustodistuksen oikeusvaikutukset olivat riippu-
vaisia annettujen tietojen oikeellisuudesta. Puuttumattomuustodistusta voitiin hakea yhdessi poikkeuslu-
pahakemuksen kanssa. Kilpailuneuvosto — ja sittemmin markkinaoikeus — saattoi Kilpailuviraston esityk-
sestd peruuttaa puutumattomuustodistuksen olosuhteiden muuttumisen, virheellisten tietojen antamisen
sekd lain soveltamiskidytinnon olennaisen muuttumisen johdosta. Puuttumattomuustodistuksen hakijalla
oli oikeus hakea Kilpailuviraston asiassa antamaan piitokseen muutosta kilpailuneuvostolta.?®
Puuttumattomuustodistuksia arvioitiin alun perin haettavan noin 50 kappaletta vuosittain®”’. T4td taustaa
vasten on mielenkiintoista analysoida, kuinka hyvin kohdalleen arvio lopulta osui. Padtelmit ovat tiltd osin
kuitattavissa lyhyesti: ennakkoarvio puuttumattomuustodistushakemusten mairistd oli viritetty erittdin
vahvasti ylakanttiin. Parhaanakin vuonna — 2003 — puuttumattomuustodistushakemuksia kisiteltiin Kilpai-
luvirastossa kuusi kappaletta eli vain hieman yli kymmenen prosenttia siitd, mitd lain esitdissd oli ennakoitu
puuttumattomuustodistusten vuotuiseksi miidriksi. Kaiken lisiksi puuttumattomuustodistusten miird
yksittdisind vuosina jii erittdin pieneksi, esimerkiksi vuonna 1999 kisiteltiin vain yksi puuttumattomuusto-
distusasia, ja seuraavana vuonna ei yhtiin.

4.6 Poikkeusluvista ja puuttumattomuustodistuksista luovuttiin
vuoden 2004 uudistuksen yhteydessa

Vuoden 2004 uudistuksessa luovuttiin poikkeuslupa- ja puuttumattomuustodistusjirjestelmistd. Jo my6n-
nettyjen poikkeuslupien ja puuttumattomuustodistusten voimassaolo paittyisi poikkeusluvassa tai puuttu-
mattomuustodistuksessa mairittyni piivini.*”® Uudistuksen taustalla oli se, ettd EY:ssd luovuttiin komission
poikkeuslupamenettelysti kilpailusidntojen tiytintdonpanoasetuksen tultua voimaan. Elinkeinonharjoit-
tajat joutuivat niin ollen suoraan soveltamaan EY:n perustamissopimuksen 81 artiklan 3 kohdan poikkeus-
sidnndstd ja arvioimaan sopimusjirjestelyjensi sallittavuutta. Toisaalta ja mielenkiintoista kylld EY:n kilpai-
lusddntdjen tdytintddnpanoasetus ei muodollisesti olisi poikkeuslupa- ja puuttumattomuustodistusjirjes-
telmien kumoamista edellyttinyt.

Poikkeuslupa- ja puuttumattomuustodistusjirjestelmistd luopumista perusteltiin useilla syilli. Ensinnikin
kansallisten poikkeuslupien kiyttdala olisi supistunut olennaisesti, kun poikkeusluvan olisi voinut saada vain,
jos jirjestelylld ei olisi ollut vaikutusta jisenvaltioiden viliseen kauppaan. T4hin liittyen huomionarvoista oli
se, ettd vuoteen 2004 mennessd kaikissa merkittivissd poikkeusluvissa kauppakriteeri olisi todennikoisesti
tdyttynyt. Toiseksi poikkeuslupasidnndsten siilyttiminen laissa olisi saattanut aiheuttaa tulkintaongelmia ja
oikeusriitoja siitd, oliko kauppavaikutus olemassa. Kolmanneksi EY:n neuvosto oli antanut useita ryhma-
poikkeusasetuksia ja komissio tiedonantoja kilpailusdintéjen soveltamisesta. EY:n tuomioistuimen oikeuskiy-
tintod kilpailusddntdjen soveltamisesta oli kertynyt vuosikymmenten ajalta.”” Toisaalta hallituksen esitysluon-
noksesta eniten palautetta sai juuri ehdotus luopua kansallisesta poikkeuslupa- ja puuttumattomuustodistus-
menettelysti. Monet elinkeinoelimin edustajat nimittdin pitivit tarpeellisena harkita kansallisen poikkeuslu-
pajirjestelmin sdilyttdmistd niitd tapauksia varten, joilla ei ole vaikutusta jasenvaltioiden viliseen kauppaan.’®

296 Ks. lihemmin HE 243/1997 vp.

297 HE 243/1997 vp.

298 HE 11/2004 vp.

299 Ks. tarkemmin HE 11/2004 vp ja TaVM 8/2004.
300 HE 11/2004 vp.



Osittain tahin uudistukseen liittyen korostettiin Kilpailuviraston roolia. Kilpailusiintdjen yhdenmukaistamisen
EY:n kilpailusaintojen kanssa sekid poikkeuslupajirjestelmistd luopumisen katsottiin edellyttivin Kilpailuviras-
tolta ohjausta ja neuvontaa. Muutosten katsottiin merkitsevin myos Kilpailuviraston aikaisempaa laajempaa
itsendistd ratkaisutoimivaltaa ensi asteena. Ratkaisutoimivalta puolestaan edellytti virastolta johdonmukaista,
selkedd ja vakuuttavasti perusteltua padtoksentekoa. Tahin liittyen viitattiin siihen, ettd Kilpailuvirasto saattoi
tarvittaessa antaa soveltamiskiiytéintééiin selventivii suuntaviivoja, jotka perustuivat EY:n komission antamiin
ryhmipoikkeusasetuksiin ja suuntaviivoihin. Lisiksi tihdennettiin neuvontavelvollisuuden ja yleisen ohjaustoi-
minnan merkitystd, jotta oikeusvarmuuteen kuuluva ennakoitavuuden vaatimus tdyttyisi.>”!

Mielenkiintoinen ja samalla helposti ymmarrettivi yksityiskohta lainsiddinnén muutokseen liittyen oli se, ettd
tieto poikkeusluvista luopumisesta johti hakemusmiirin voimakkaaseen nousuun, kun jirjestelyille pyrittiin
saamaan poikkeuslupa vieli ennen uuden lain voimaantuloa. Timin seurauksena Kilpailuvirasto kisitteli
tammi-huhtikuussa 2004 lihes yhti monta poikkeuslupahakemusta (18) kuin koko edellisend vuonna yhteensi
(21). Osa hakemuksista hylittiin, ja tapausten Kisittely jatkui valitusten johdosta tuomioistuinteitse.**

Toisaalta kilpailunrajoituslain muutoksen yhteydessi julkaistiin mittava mairi ohjeistusta lain soveltami-
sesta. Tulkinta-apuna kiytettiin ja kiytetddn edelleen myds yhteison kilpailuoikeuden ratkaisukiytintod.
Tamin lisiksi lainsdddined velvoitti Kilpailuviraston antamaan yrityksille tehokasta neuvontaa uuteen, itse-
arviointiin perustuvaan jirjestelmiin siirryttdessi. Neuvonnassa ei kuitenkaan voitu menni siihen, ettd
virasto olisi de facto ryhtynyt my6ntimain suullisia poikkeuslupia. Erdissi tapauksissa neuvontaprosessi johti
kuitenkin siihen, ettd Kilpailuvirasto edellytti ilmoitettuun jirjestelyyn muutoksia ja ilmaisi valmiutensa
kieltdd sille esitetty jirjestely.*®® Yleisesti ottaen tilanne johti siihen, ettd yritykset pyysivit yhid useammin
virastolta neuvoa toimiensa lainmukaisuuden selvittdmiseksi. Viraston uuden neuvonnallisen roolin kat-
sottiin saadun asiakaspalautteen perusteella onnistuneen suhteellisen hyvin.*** Tissi yhteydessi on toki
muistettava hallintolain (434/2003) 8.1 §:n sdinnds: “Viranomaisen on toimivaltansa rajoissa annettava asi-
akkailleen tarpeen mukaan hallintoasian hoitamiseen liittyvdd neuvontaa seki vastattava asiointia koskeviin
kysymyksiin ja tiedusteluihin. Neuvonta on maksutonta.” Sddnnos ilmentid lihinni vaatimusta menettelyl-
lisestd neuvontavelvollisuudesta®®.

Siitii huolimatta, etti poikkeusluvista ja puuttumattomuustodistuksista luovuttiin, niiti koskevasta oikeus-
kéytinnosti voi edelleen olla jossain mdiidirin apua’® Nykyisin elinkeinonharjoittajat joutuvat itse lihtd-
kohtaisesti midrittimain sen, onko heiddn yhteistyonsi sallittua vai ei. Tdtd edesauttavat monet tekijit.
Yhtend argumenttina tissi analyysissi voidaan kidyttdd aikaisempaa poikkeuslupakiytintod, jossa jou-
duttiin sangen paljon pohtimaan elinkeinonharjoittajien vilisen yhteistydn sallittavuuden rajoja. Esimer-
kiksi minkilaisiin nikékohtiin on kiinnitettivd huomiota arvioitaessa sanomalehtien vilistd yhteistyotd
merkkitavaramainonnassa?*”’

Rainer Lindberg (2010) on arvioinut sitd, onnistuttiinko poikkeusluvista ja puuttumattomuustodistuksista
luopumisella parantamaan kilpailuviranomaisten mahdollisuuksia puuttua vakavimpiin ja ennen kaikkea
kilpailijoiden vilisiin kilpailunrajoituksiin. Lindberg viittasi tiltd osin muun muassa siihen, ettd Kilpailuvi-
rasto teki vuonna 2006 kiellettyjen kilpailunrajoitusten paikallistamiseksi ns. kuntakierroksen, jossa viraston
edustajat yhdessi Suomen Kuntaliiton edustajien kanssa jirjestivit suurimpien kaupunkien hankintaorga-
nisaatioille lihes 20 koulutustilaisuutta tarjouskartellien tunnistamiseksi. Samalla virasto sai arvokasta tietoa
eri markkinoilla ja eri puolilla maata ilmenevistd kartelliepiilyistd. Lisiksi aloitettiin sihkoisen tarkastustoi-

301 TaVM 8/2004 vp.

302 Lindberg (2010), s. 47.

303 Lindberg (2010), s. 47.

304 Kilpailuviraston tilinpaats 2005.

305 Ks. lihemmin HE 72/2002 vp.

306 Ks. myds Miittd (2004), s. 151-198, joka kisittelee ns. tehokkuuspuolustussidntdd tukeutuen huomattavassa mairin Kilpailuvi-
raston oikeuskiytintoon.

307 Ks. tiltd osin Kilpailuviraston uutisia 4/1999. Sanomalehdet saivat jatkaa yhteisty6tiin merkkitavaramainonnassa.
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minnan kehittiminen. Lindberg on viitannut my®és kilpailunrajoituksista miirittyjen seuraamusmaksujen
médrdin ja tasoon pidemmalli aikavililld. Hinen mukaansa timi tarkastelu tukee kisitystd, ettd toiminnan
painopistettd on onnistuttu siirtimiin vakavimpiin kilpailijoiden vilisiin kilpailunrajoituksiin vuoden 2004
lainmuutoksen edellyttimalld tavalla.?®

4.7 Lain vastaisella yritysten yhteistydélla oli monenlaiset ilmenemismuodot
ja monenlaiset seuraamukset

Julkisuudessa suurelle yleisolle tutuksi tulleet asfaltti- ja metsikartelli ovat saattaneet luoda kuvan, ettd
yritysten vilinen yhteisty6 on aina ja kaikissa olosuhteissa kilpailulainsidgdinnén mukaan tuomittavaa, ja ettd
yhteistydstd voi seurata miljoonasakot. Kilpailuviraston kiytintd vuosilta 1998-2004 kuvastaa kuitenkin
hyvin sité, ettei niin ole, vaan ettd yhteistyomuodot voivat olla hyvin monimuotoisia, miki heijastui myos
seuraamusten arvioinnissa®”. Metsikartelliepiilyjd virisi jo hyvinkin aikaisessa vaiheessa. Kilpailuvirasto
suoritti tammikuussa 1998 tarkastukset Enso Oyj:n, Metsiliitto Osuuskunnan ja UPM-Kymmene Oyj:n
eri puolella Suomea sijaitseviin toimipisteisiin. Kilpailuvirastolle oli esitetty usealta eri taholta epiilyji, ettd
metsdyhtiot jakavat raakapuun hankintalihteitd keskenddn eli noudattavat edelleenkin ns. savujakoa.

Suinkaan aina, kun yritysten noudattama menettely katsottiin kilpailunrajoituslain vastaiseksi, siiti ei esitetty
seuraamusmaksua, vaan asia poistettiin kdisittelystd. Taltd osin voidaan viitata esimerkiksi Kilpailuviraston sel-
vitykseen Suomen Apteekkariliiton ja erdiden helsinkildisten apteekkien menettelystd Helsingin kaupungin
vuonna 1998 jirjestimissi tarjouskilpailussa. Kaupungin tavoitteena oli apteekkeja kilpailuttamalla ja han-
kintoja keskittdmailld alentaa maksusitoumusasiakkaiden ldike- ja hoitotarvikehankintojen kustannuksia.
Viraston selvitysten perusteella oli ilmeistd, ettd Suomen Apteekkariliitto ja lihes kaikki tarjouskilpailuun
osallistuneet helsinkildiset apteekit olivat kilpailunrajoituslain vastaisessa yhteistyossd. Suurin osa tarjouskil-
pailuun osallistuneista apteekeista pitdytyi tarjouksessaan valtioneuvoston vahvistaman laiketaksan mukai-
sissa enimmiishinnoissa.>’

Yhteistoiminnan lainvastaisuudesta huolimatta Kilpailuvirasto ei pitinyt vilttimittdmani selvitystydn jat-
kamista eiki asian viemisti kilpailuneuvostoon seuraamusmaksun maarddmisti varten vaan poisti asian ksit-
telystd. Perusteena selvitystyon lopettamiselle oli se, ettd lainvastaiseen toimintaan osallistuneiden Suomen
Apteekkariliiton ja apteekkien menettely oli osin seurausta ldikealaa valvovien viranomaisten aktiivisesta
toiminnasta lddketaksan tulkitsemiseksi samanhintaisuutta tarkoittavaksi jirjestelmiksi. Apteekkareille oli
tistd johtuen voinut syntyi Kisitys, ettd ladketaksa kieltdd hinnanalennukset ladkkeiden vihittdismyynnissi.
Virasto otti lisiksi huomioon sen, ettei apteekkeja ollut todennikéisesti aiemmin kilpailutettu.’'! Kilpailu-
virasto katsoi toisaalta, etti mainitut perustelut eivdt poistaisi vastaavan teon moitittavuutta, jos tarjouskil—
pailu uudistettaisiin. Tami kuvastaa osaltaan kilpailuvalvonnan kehityksen vaiheittaista luonnetta: ensimmii-
sessd vaiheessa Kilpailuvirasto on midrittinyt sen, missi kulkevat lainvastaisen toiminnan rajat, ja toisessa
vaiheessa — tarpeen niin vaatiessa — virastolla on mahdollisuus tehdé seuraamusmaksuesitys.

Kartellit ovat eriissi tapauksissa olleet perua jo kilpailunrajoituslainsiidintii edeltivilti ajalta. Tissd voidaan
viitata Kilpailuneuvoston piitokseen 13.3.2000, jossa neuvosto yhtyi Kilpailuviraston kisitykseen hinta-
kartellista, jota olivat toteuttaneet Arpajaiskeskus ry ja sen jasenyhdistykset Arpajaisyhdistys ry, Kultareuna
ry, Suurarpa ry ja Tavara-arpa ry. Ne olivat kartellikiellon tultua voimaan 1.3.1993 jatkaneet vuonna 1983
sopimiensa yhdenmukaisten toimistokulu- ja palkkioprosentin perimistd, samoin kuin vuonna 1989 sopi-
maansa arvan minimihinnoittelua ja niitd koskevaa valvontaa Arpajaiskeskuksen hallituksessa. Kilpailuneu-
vosto kielsi yhdistyksid jatkamasta edelld mainitun hintakartellin soveltamista.>?

308 Lindberg (2010), s. 48.

309 Tissd voidaan viitata esimerkiksi ns. hallituskartelleihin. Ks. niihin liittyen esimerkiksi Pokela — Hiltunen (2004), s. 214-216.
310 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston uutisia 5/2000.

311 Kilpailuviraston piitokseen vaikutti keskeisesti sosiaali- ja terveysministerion asiasta antama lausunto. Dnro 26/61/99.

312 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 2/2000.



Neuvottelut elinkeinonbarjoittajien kanssa katsottiin usein riittdviksi toimiksi kilpailunrajoitusten poistamiseksi
jotay g
eikd seuraamusmaksuesitysti tarvinnut tehdi.*" Kilpailuvirasto joutui puuttumaan muun muassa osuuskaup-
pojen tiukkaan aluejakoon silld perusteella, ettd kysymys oli kilpailunrajoituslain kieltimistd markkinoiden
jaosta. Virasto ei myoskidan nahnyt edellytyksid menettelyn sallimiselle poikkeusluvalla. Koska markkinoiden
jaon kdytinnon vaikutukset kaupan alan kilpailuun olivat jadneet kuitenkin vihiisiksi ja koska tiukka mark-
kinoiden jako oli purettu, Kilpailuvirasto ei esittinyt kilpailuneuvostolle seuraamusmaksun méiiriimisti.
J p p yt kilp
Lopputuloksen taustalla oli se, etti elinkeinonharjoittajien ryhmittimi oli muuttanut Kilpailuviraston vaa-
PP joittajien ry p

timuksesta strategisia linjauksiaan.'*

Suinkaan aina ei saatu ndyttod lainvastaisesta yritysten vilisestd yhteistyostd tai tillaista ei yksinkertaisesti ollut
tapahtunut. Epiilyt metsiyhtividen kartellista Seindjoen seudulla kuvastavat yhti periaatteellista ja oikeudel-
lista koetinkivei, johon Kilpailuviraston toiminnassa on tormitty. Kilpailuvirasto totesi asianomaista juttua
koskien, ettd asiakirjamerkintéjen perusteella ei voitu tehdd varmoja johtopddtoksii siitd, ettd yhtididen
yhteydenpito olisi sisdltinyt kiellettyjd kilpailunrajoituksia. Asiakirjojen perusteella ei voitu myoskain kiis-
tattomasti osoittaa, ettd yhtididen edustajat olisivat sopineet keskiniisti kilpailua rajoittavasta toiminnasta.
Niin ollen Kilpailuvirasto ei katsonut aiheelliseksi tehdi kilpailunrajoituslain mukaista esitystd kilpailu-
neuvostolle seuraamusmaksun mairddmiseksi yhden todetun rikkomuksen perusteella. Virasto kuitenkin
edellytti yhtidiltd, ettd Seindjoen seudulla mahdollisesti harjoitettava, kilpailua rajoittava yhteistyd lopete-
taan.’"® Tdmd tapaus kuvastaa hyvin sitd, ettd ndytén puute muodostaa ajoittain syyn olla tekemitti seuraa-
musmaksuesitysti.

Joutsenmerkkii koskevassa toimenpidepyynnéssi viitattiin kyseisen pohjoismaisen ympiristomerkin kiytto-
lupien méirin vuoteen 2001 ajoittuneeseen merkittdviin vihenemiseen painopapereissa ja esitettiin epiily
siitd, etteivit paperiteollisuusyritykset olisi pdittineet merkistd luopumisesta itseniisesti. Kilpailuviraston
selvityksissi ei kuitenkaan saatu ndytt64 kilpailunrajoituslain vastaisesta yhteistyostd. Tarkempien selvitysten
mukaan kiyttSlupien midrin romahdus ei ollut johtunut kielletysti yhteistoiminnasta vaan siitd, ettd pai-
nopaperien kolmannen vaiheen Joutsenmerkki-kiyttéluvat paittyivit samanaikaisesti kesikuussa 2001 ja
siitd, etteivit useimmat yrityksistd pitdneet litketaloudellisesti perusteltuna neljinnen vaiheen kiyttlupien
hankkimista. Kdyttoluvista luopumista oli perusteltu muun muassa silld, ettd yritykset olivat siirtyneet kiyt-
timdin — Joutsenmerkin sijasta — ympiristotuoteselostetta ja/tai ympiristonhallintajirjestelmid. Yritykset
saattoivat lisiksi vaihtoehtona kiyttluvan hankkimiselle — ns. Joutsenmerkki — hyviksyttdd tuotteensa
todisteeksi siitd, ettd tuotteet tiyttivit merkin kriteerit.>'°

Polttoainemarkkinoita koskevien kartelliselvitysten jilkeen Kilpailuvirasto katsoi puolestaan, ettd keskendin
kilpailevien elinkeinonharjoittajien veloittamat samat tai lihes samat hinnat voivat yleisesti olla viite kiel-
letystd hintayhteistydstd. Tamai ei vield kuitenkaan riitd perustelluksi epdilyksi kartellista, ellei asiasta voida
esittid muuta ndyttdd. Viraston mukaan on voitava osoittaa kilpailijoiden sopineen tietyn hintatason noudat-
tamisesta tai ainakin toimineen hiljaisessa yhteisymmarryksessi. Jakeluyhtididen Kilpailuvirastolle antamat
kirjalliset selvitykset ja suulliset lisdtiedot eivit olleet antaneet ndyttdd eivitki edes viitteitd kielletystd hintayh-
teistyostd. Tillaista ndyttdd ei myoskddn saatu toimenpidepyyntojen tekijoiltd.?'” Kisilld oleva tapaus osoittaa
— ikéddn kuin oppikirjaesimerkkini — sen, ettd hinnanmuodostus voi markkinoilla olla hyvin vastaavanlaista
kuin kartellissa, mutta timai ei suinkaan viel4 riitd osoitukseksi siitd, ettd markkinoilla olisi ollut kartelli.

Kauttalaskutus oli esimerkki hankalasta kilpailuoikeudellisesta haasteesta, jossa lihestyttiin asteittain mddiridvin
markkina-aseman vidirinkdiyttoikin. Kauttalaskutuksella tarkoitetaan menettelyd, jossa tavarat toimitetaan
suoraan ostajalle, mutta myyji ei laskuta suoraan ostajaa, vaan jotakin kolmatta osapuolta. Tyypillinen
esimerkki on se, ettd teollisuus toimittaa raaka-ainetta, kuten jauhoja tai sokeria suoraan leipomolle, mutta
lasku kulkee kaupan keskusliikkeen kautta, joka ottaa toimituksesta laskutuspalkkion. Tavarantoimittajille

313 Ks. lihemmin Pokela — Hiltunen (2004).

314 Kilpailuviraston uutisia 5/2001.

315 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 3/2000.

316 Ks. tarkemmin Kilpailuvirasto Dnro 981/61/2001, 18.7.2002.
317 Ks. esimerkiksi Tiedote 14.3.2003.
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pakollinen kauttalaskutus merkitsee suorien liikesuhteiden estymistd vihittdisportaaseen. Kauttalaskutus
oli maan tapa Kilpailuviraston perustamisen alkuaikoina. Teollisuus olisi luonnollisesti halunnut myydi
suoraan vihittdiskaupalle, koska se olisi saanut ndin paremman hinnan tuotteistaan. Ilmidn taustalla oli
kaupan keskusliikkeen markkinavoiman kiytts.

Kauttalaskutus oli vahvasti esilli Kilpailuviraston selvitystoiminnassa 1990-luvun alkupuolella. Se liittyi
yhtdiltd omaan tapauskisittelyyn, mutta toisaalta elintarvikepoliittisen ohjelman valmisteluun. Virasto teki
lukuisia tarkastuksia keskusliikkeisiin kauttalaskutuspalkkioiden selvittimiseksi ja arvioi menettelyn vai-
rinkiyttod ja vahingollisuutta. Kilpailuvirasto totesi muun muassa, ettd keskusliikkeiden markkinavoimaan
perustuva pakollinen kauttalaskutus johtaa siihen, etteivit teollisuuden mydntimit tuotekohtaiset alen-
nukset vilttimidttd ndy tuotekohtaisina vihittdiskaupan hinnoittelussa®®. Asiasta pidettiin vuonna 1990
viraston ensimmiinen tiedotustilaisuus, jonka sisiltéd kommentoitiin useissa lehdissi.

Neuvotteluissa Kilpailuviraston kanssa olivat tuolloin mukana Osuuskunta EKA-yhtymi, Kesko Oy, Suomen
Osuuskauppojen Keskuskunta sekid Tukkukauppojen Oy. Kilpailuviraston mielesti tirkein neuvottelutulos
oli se, ettd ryhmittymit olivat neuvotteluissa todenneet, ettd ne eivit sopimuksin tai muuten tosiasiassa estd
tavarantoimittajien suoraa laskutusta tai vaihtoehtoisten laskutuskanavien kiyttéa. Ryhmittymit ilmoittivat
myds olevansa valmiit korjaamaan alennuksien vilittymistd vihittdisportaalle. Viraston tiedotteen mukaan
pisimmalle muutokset olivat edenneet EKA-yhtymissi ja SOK:ssa.’"”

Viraston selvitysten mukaan kauttalaskutuksesta perityt palkkiot vaihtelivat 0,2-6 prosentin vililla.
Pienimpid palkkioita perittiin muun muassa keskioluesta ja virvoitusjuomista ja suurimpia leivistd ja vihan-
neksista. Keskimairin peritty bruttopalkkio oli noin 3 prosenttia. Laskutuksesta keskusliikkeille aiheutunut
kustannus oli viraston selvitysten mukaan vajaa prosentti luottotappiot ja verot mukaan lukien. Lasku-
tuspalkkioiden todellisten vaikutusten selvittdmistd vaikeutti rahavirtojen monimutkaisuus, koska keskus-
litkkeet jakoivat osan perimistddn palkkioista vuosialennuksina tai mainostukena edelleen vihittdiskaupalle.
Kilpailuvirasto niki kauttalaskutuksessa myos ongelmana, etti sen ulottuessa itseniisiin vihittdiskauppoihin
niiden hankinnat ja hinnat olivat keskusliikkeiden tiedossa.

Suomen piivittdistavarakauppa oli 1990-luvulla keskittynyt, kuten nykyisinkin. Erona tihin piiviin oli
muun muassa se, ettd K-ryhmi oli tuolloin markkinajohtaja noin 40 prosentin markkinaosuudella. Vuonna
1992 Kilpailuvirastoon oli tullut tutkimuspyynto, jossa K-Market Citymestari Ky, Seindjoki*® syytti Kesko
Oy:td muun ohella kilpailurajoituslain rikkomisesta. Tutkimuspyyntoon oli liitetty Keskon antamat K-suur-
yksikoiden kiyttotavaroiden ostoehdot. Niiden mukaan ostojen laskutuksen tuli kulkea Keskon kautta
silloin, kun Keskon ja teollisuuden vililld oli solmittu laskutussopimus. Pidtoksessddn Kilpailuvirasto katsoi
kauttalaskutusvelvoitteen estineen kauppiaiden ja teollisuuden vilisid suoria litkesuhteita. K-kauppiaita ja
Kesko Oy:ti koskevan asian Kilpailuvirasto poisti kuitenkin kisittelysti sen jilkeen, kun Kesko Oy oli ilmoit-
tanut Kilpailuvirastolle kauppiaiden ja teollisuuden voivan vapaasti valita kidyttdiminsd laskutuskanavan.
Kun lisiksi Suomen Vihittdiskauppiasliitto ry oli ilmoittanut Kilpailuvirastolle, etteivit piivittdistavaratoi-
mikunnan yhteiskampanjasdinnot olleet enidid voimassa, Kilpailuvirasto katsoi vahingollisten kilpailunrajoi-
tusten lakanneen®”'.

Kilpailuviraston saamien tietojen mukaan OP-Tukku Oy:n eridisiin hankintasopimuksiin tavarantoimit-
tajien kanssa sisiltyi pakollista kauttalaskutusta koskevia ehtoja*?. Sopimusten mukaan tavarantoimittajan
tuli laskuttaa tavarantoimitukset osuuspankkeihin OP-Tukku Oy:n kautta. Kilpailuviraston aikaisempien
paitosten mukaan pakollisella kauttalaskutuksella saattoi olla vahingollisia vaikutuksia terveelle ja toimivalle

318 Kauttalaskutuksen vahingollisuutta on kisitelty muun muassa kilpailuviraston lehdistétiedotteessa 19.11.1990.
319 Kilpailuviraston tiedote 19.11.1990.

320 Kauppiaat Erkki ja Arja Niskanen.

321 Kilpailuviraston K-kauppiaita ja Kesko Oy:ti koskeva paitds 20.7.1993, dnro 77/61/92.

322 Kilpailuvirasto dnro 239/61/94, 11.12.1995.



kilpailulle*”. Kilpailuvirasto poisti asian kisittelystd, koska OP-Tukku Oy:n kauppaehdoissa mainittu kaut-
talaskutusvelvoite ei ollut viraston kisityksen mukaan vahingollinen kilpailunrajoitus.

Kilpailuviraston vuosikirjassa 1993 todettiin, ettd kauttalaskutus sininsi voi alentaa laskutusrutiineista ja
luotonvalvonnasta johtuvia kustannuksia sekd alentaa luottoriskid, eiki se ole vilttimattd kilpailun kannalta
ongelma. Kysymys on siitd, onko vihittdiskaupan ja teollisuuden pakko alistua kauttalaskutukseen. Jos
ndin olisi, olisi samalla ilmeisté, ettd kauttalaskutuspalkkiot uhkaavat kohota kilpailullisen tason ylipuo-
lelle. Toinen vaara on, ettd palkkiojirjestelmi viiristdd tavaroiden ja erilaisten palvelujen hintoja. Vuoden
1993 vuosikirjassa todettiin edelleen, ettd virasto jatkaa teollisuuden, keskusliikkeiden ja vihittdiskauppojen
suhteiden selvittdmisti. Erityisesti esille otetaan riippumattomien kauppojen diskriminointiin ja kuljetusten
jirjestimiseen liittyvit asiat.’*

Kilpailuvirasto arvioi 1990-luvun alussa kauttalaskutuksen vahingollisia vaikutuksia silloisen kilpailunra-
joituslain nojalla®”. Lain 12 S:ssi todetaan: "Mikili Kilpailuvirasto ei ole neuvotteluin tai muulla tavoin
kyennyt poistamaan kilpailunrajoituksen vahingollisia vaikutuksia, sen on tehtivi esitys kilpailunrajoi-
tuksen kisittelemisestid kilpailuneuvostossa”. Koska Kilpailuvirasto kykeni poistamaan esilli olleet kauttalas-
kutukseen liittyvit vahingolliset vaikutukset neuvotteluteitse, ei virastolla ollut tarvetta eiki mahdollisuutta
viedi kauttalaskutukseen liittyvid tapauksia kilpailuneuvoston arvioitavaksi.

Monet vuoden 2000 jilkeiset toimintatapamuutokset hankintaketjuissa ovat osaltaan pienentineet kaut-
talaskutuksen ongelmia. Jos kauttalaskutusta tarkastellaan 2010-luvun nikékulmasta, voidaan sanoa, ettd
tillaista rakenteellista jadhmettyneisyyttd on edelleen, mutta se ei ole yhtd vakavaa kuin 1990-luvun alussa.
Aiemmin keskusliikkeet sanelivat, ettd kauttalaskutus on pakollista. Nyt keskusliikkeet ensin saunottavat ja

vasta sitten sanelevat, kuten erds haastateltu yrittdji totesi.?*

4.8 Asfaltti- ja metsakartellit Suomen kilpailuvalvonnan kaannekohtina

Asfalttiyritysten kartelliepdilyt olivat nousseet esille jo 1990-luvulla. Esimerkiksi viraston tiedotteessa
30.8.1999 asia on mainittu. Toisaalta Kilpailuvirasto kiynnisti yllitystarkastukset asfalttialan yrityksiin
maaliskuussa 2002. Téstd alkoi pitkd prosessi, jonka kilpailuoikeudellinen pditepiste oli syyskuussa 2009
saatu korkeimman hallinto-oikeuden tuomio asfalttikartelliasiassa. Sen sijaan vahingonkorvausprosessi on
edelleen kesken ja tullee olemaan kesken vield vuosia. Metsikartellin osalta ei koskaan pdidytty korkeimpaan
hallinto-oikeuteen, vaan lainvoimaiseksi jii markkinaoikeuden ratkaisu MAQO:614/2009. Metsiyhtividen
kilpailunrajoituslain vastaisen menettely katsottiin kestineen vuoden 1997 alusta alkuvuoteen 2004 eli noin
seitsemin vuotta. Metsiyhtididen maksettavaksi tuomittiin seuraamusmaksuja yhteens 51 miljoonaa euroa.
Maininnanarvoinen yksityiskohta on se, ettd Kilpailuvirasto ei tehnyt seuraamusmaksuesitystd yhdelle met-
sdyhtioistd, koska yhtion asiamies oli ottanut virastoon yhteyttd yhtién vapautumiseksi kilpailunrikkomis-
maksusta ja koska yhti6 oli tdyttanyt leniency-sidnndksessi sdddetyt vaatimukset.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO:2009:83 mukaan Suomessa oli vuosina 1994-2002 valta-
kunnallinen asfalttikartelli, johon osallistuivat kaikki alan suurimmat toimijat. Padtokselld ratkaistiin vali-
tukset, jotka kuusi asfalttiyhtiotd ja Kilpailuvirasto tekivit markkinaoikeuden joulukuussa 2007 antamasta
padtoksestd. Kilpailuviraston valitus seuraamusmaksujen korottamiseksi hyviksyttiin korkeimmassa hal-
linto-oikeudessa lihes sellaisenaan. Korkein hallinto-oikeus méirisi yhtiot maksamaan seuraamusmaksuja
yhteensd 82,55 miljoonaa euroa. Se vastasi paipiirteittdin lainsdddinnén sallimissa enimmdisrajoissa Kil-

323 Kilpailuviraston Silmiteri-optikkoja ja Europta Oy:ti koskeva pddtds 21.1.1994, dno 422/61/92.

324 Juhani Jokinen (1993) on kisitellyt asiaa artikkelissaan " Teollisuus — Tukkukauppa — Vihittdiskauppa; rajoitetaanko kilpailua?”
Kilpailuviraston vuosikirjassa vuodelta 1993.

325 Laki kilpailunrajoituksista (709/1988).

326 Kauttalaskutuksen kohdalla on haastatelcu muiden ohella yrictdjid ja Kilpailu- ja kuluttajavirastosta padjohtaja Jubani Jokista seki
erikoistutkija Liisa Vuoriota ja erikoistutkija fuba Lipposta.
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pailuviraston vaatimia summia. Sen sijaan asfalttiyhtididen valitukset hylittiin kokonaan. Niissd vaadittiin
markkinaoikeuden ratkaisun kumoamista.

Markkinaoikeus katsoi ratkaisussaan, ettd asfalttiala oli viime vuosikymmenen taitteessa kartellisoitunut,
mutta lahinnid ajallisesti, alueellisesti ja urakkatyypeittdin hajautetusti. Korkeimman hallinto-oikeuden
mukaan kartelli oli kuitenkin jatkuva, valtakunnallinen ja kaikki urakkatyypit kisittivd kokonaisuus, vaikka
Kilpailuviraston esittimi ndyttd ei kattanut maantieteellisesti tai ajallisesti kaikkia asfalttimarkkinoiden
tapahtumia. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd esitetyn ndytén perusteella saattoi luoda kokonaiskuvan
asfalttimarkkinoiden toiminnasta. Sen vuoksi “on poissuljettua, ettd kysymys olisi ollut sattumalta samanai-
kaisesti tapahtuneista samankaltaisista menettelyistd’. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan “kun otetaan
huomioon se, miti yleiselld tasolla aikaisempien kokemusten ja tutkimusten perusteella tiedetddn kartellien
toiminnasta, eri alueilla sattuneiden tapahtumien ja todistajien tekemien havaintojen samankaltaisuuden
uskottavin selitys on, ettd asfalttialalla toimineet yritykset ovat markkinajohtaja Lemminkiisen johdolla
sopineet koko Suomen asfalttimarkkinoiden jakamisesta ja niistd toimista, joiden avulla markkinoiden jako
toteutetaan’.

Asfaltti- ja metsikartellit jadvit varmaan monestakin syystd oikeushistoriaan. Yksi olennainen syy on luon-
nollisesti se, etti niisti kartelleista tuomitut seuwraamusmaksut nousivat selvisti korkeammalle tasolle kuin
Suomessa vallinnut kéytinto oli aikaisemmin ollut. Voinee sanoa, ettd tiltikin osin kysymys oli kilpailupoli-
tiikan eurooppalaistumisesta; olihan esimerkiksi eurooppalaisella tasolla jo varsin pitkddan sovellettu sangen
ankaria seuraamusmaksuja Suomen kiytint6on verrattuna. Suomen uuden kilpailuoikeudellisen seuraamus-
maksukdytinnon ankaruus paljastuu muun muassa verrattaessa sitd rikoslaissa sdddettyyn yhteisosakkoon,
327 Kaiken lisaksi yhteisosakkoja ei ole paljoltikaan kiytinndssi
tuomittu ja niissd muutamissa tapauksissa, joissa yhteisésakkoja on tuomittu, ne ovat jdineet selvisti alle

jonka enimmiismiird on 850.000 euroa.

mainitun enimmaismairin.

Toinen keskeinen nikokohta tissi yhteydessi oli ndyton arviointi®® Korkein hallinto-oikeus katsoi,
kun otettiin huomioon aikaisemmat kokemukset ja tutkimukset kartellien toiminnasta, tuomioistuimen
mukaan oli poissuljettua, ettd kysymys olisi ollut sattumalta samanaikaisesti tapahtuneista samankaltaisista
menettelyistd. Kartellitapauksia ratkottaessa oli korkeimman hallinto-oikeuden mukaan otettava huomioon
todisteiden loytymisen ongelmat seki se seikka, ettei kilpailuasiassa esitetylle ndytélle voitu asettaa samoja
vaatimuksia kuin niytélle rikosasiassa. Kielletyn yhteistyon toteamisessa voitiin niin ollen kiyttdd myos
padttelyd. Toisiaan muistuttavat tapahtumat ja toimintamallit seki muut aihetodisteet voivat oikeuden
mukaan olla muun johdonmukaisen selityksen puuttuessa osoitus kilpailusddntojen rikkomisesta. Tallaisessa
paittelyssd voitiin antaa muiden todisteiden ohella merkitystd myos todistajien kercomuksille siitd, mitd he
olivat kuulleet kerrottavan. Eri alueilla sattuneiden tapahtumien ja todistajahavaintojen samankaltaisuuden
uskottavin selitys oli se, ettd asfalttialalla toimineet yritykset olivat markkinajohtajan johdolla sopineet koko
Suomen asfalttimarkkinoiden jakamisesta seki niistd toimista, joiden avulla markkinoiden jako toteutettiin.
Kilpailu-uutisten 3/2009 haastattelussa onkin todettu, etti tirkeinti korkeimman hallinto-oikeuden pii-
toksessd oli ndyttotaakka ja se miten ndyttdd arvioidaan kokonaisuutena.’”

Toisaalta ndyton riittdvyys on osoittautunut kuitenkin joskus kompastuskiveksi. Kilpailuvirasto esitti,
ettd oikeus miiriisi Nikon Nordic Ab:lle 300 000 euron seuraamusmaksun, koska yhtié oli viraston
mielestd syyllistynyt kilpailunrajoituslain 4 §:n ja Euroopan yhteison perustamissopimuksen 81 artiklan
vastaiseen menettelyyn epddmailld Nikon-digitaalikameroiden takuuhuollon ns. rinnakkaistuojien maa-
hantuomilta tuotteilta. Markkinaoikeus katsoi kuitenkin padtoksessiin MAO:643/08, ettei viraston
ndyttd asiasta ollut riittdva. Kilpailuvirasto valitti padtoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 28.6.2011, t. 1811 Kilpailuviraston valitus hyldttiin.

327 Rikoslain 9 luvun 5 §.

328 Emeritusprofessori Jyrki Tala kiinnittikin Kilpailu- ja kuluttajaviraston jirjestimassi henkilostotilaisuudessa kesilld 2013
huomiota siihen, ettd korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun otsikossa on poikkeuksellista painottaa niyton arvioinnin mer-
kitystd. Ndin tapahtui kuitenkin asfalttikartellitapauksessa.

329 Ks. kiteytetysti Kilpailu-uutiset 3/2009.



Asfalttikartellipadtokseen sisiltyi toki monia muitakin mainitsemisen arvoisia nikokohtia. Ensinnikin
markkinaoikeuden suullinen prosessi oli viraston ensimmiinen iso oikeudenkdynti, ja se vaati myds erittdin
paljon ty6td*. Juttu oli siis erddnlainen tulikaste Kilpailuvirastolle, kun my®s valitusvaihe otetaan huomioon.
Toiseksi materiaalin ja kuultavien mairi lisdsi haasteellisuutta samoin kuin asiakirjajulkisuuteen liittyvit hal-
linto-oikeusprosessit.*' Lisiksi yksittdisend oikeudellisena haasteena juttuun liittyen on mainittu seuraan-
tokysymykset.>

Oma lukunsa on se, ettd kilpailunrajoituksiin liittyvit vahingonkorvausprosessit ovat olleet harvinaisia ennen
asfaltti- ja metsikartellia. Asfaltti- ja metsikartellit ovat olleet tienraivaajia myds tissd suhteessa. Asfalttikar-
tellissa valtion ja kuntien vahingonkorvausvaateet ovat tiettdvisti olleet yhteensd yli 122 miljoonaa euroa®®
eli selvisti enemmin kuin korkeimman hallinto-oikeuden tuomitsemat seuraamusmaksut olivat. Metsikar-
tellin osalta vahingonkorvausvaateet ovat nousseet myds suuriksi; sadat metsinomistajat ovat vaatineet kar-
telliin osallisilta metsiyhtisilti korvauksia®®. Molemmissa tapauksissa on kysymys aidosti ennakkopiitok-
sistd, jotka osaltaan ohjaavat kotimaista kilpailupolitiikkaa eteenpiin.

Pitkdt oikeudenkdynnit asfaltti- ja metsikartelliasioissa toivat nikyvyyttd Kilpailuvirastolle huomattavassa
miirin. Niissd saavutettujen lopputulosten (KHO 2009:83 ja MAO 614/2009) on katsottu vahvistaneen
merkittivisti uskottavaa hard core -kartellien vastaista politiikkaa Suomessa. Suomen kartellipolitiikassa oli
alkanut wusi vaihe.

Toisaalta metsikartelli on esimerkki siiti, ettd "metsipalo voi kytei hyvin pitkéin” ennen kuin siihen paistiin
kisiksi jdreilld aseilla. Téssd voidaan niet viitata Kilpailuviraston vuonna 1991 valmistuneeseen raakapuu-
markkinoiden kilpailunrajoituksia koskevaan selvitykseen. Kdydyissi neuvotteluissa ostajapuoli ilmoitti luo-
puvansa ostoyhteistyohén liittyvistd markkinaosuuksien ja -alueiden jakamisesta sekd hintainformaation
vaihdosta. Myyjid edustava Maataloustuottajien Keskusliitto puolestaan ilmoitti luopuvansa puunmyynti-
sulusta. Kilpailuvirasto teki my6s maa- ja metsitalousministeriolle aloitteen metsinhoitoyhdistysten aseman
tarkistamiseksi. Kymmenen vuoden kuluttua paddyttiin kuitenkin korkeimpaan hallinto-oikeuteen saakka
ratkaisussa KHO 20.12.2001, t. 3179. Kysymys oli siitd, oliko kilpailuneuvosto voinut miiritd kolmelle
metsdalan suuryritykselle kullekin 10 000 000 markan seuraamusmaksun kartelliin osallistumisen perus-
teella. Korkein hallinto-oikeus paityi kuitenkin lievemmalle kannalle eli siihen, ettd seuraamusmaksu oli
médriteavd kullekin yritykselle 3 000 000 markan suuruisena. Ja vuosikymmenen lihestyessi loppuaan eli
vuonna 2009 markkinaoikeus tuomitsi metsdyhtiot kartellista aivan toista suuruusluokkaa oleviin seuraa-
musmaksuihin. Tima kokonaisuus osoittaa, ettd kilpailuvalvonta ei ole "lyhytpinnaisten hommaa”.

330 Markkinaoikeusprosessi oli luonnollisesti vasta esivaihe prosessille korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

331 Ks. myds Tyé- ja elinkeinoministerién julkaisuja 6/2009, s. 9, jossa kiinnitettiin huomiota siihen, etti Kilpailuviraston oikeus-
prosessiosaamista tulisi kehittdi.

332 Kilpailu-uutiset 3/2009, jossa haastateltiin eriitd asfalttikartellijutussa mukana olleita tutkijoita heiddn tuntemuksistaan ja koke-
muksistaan.

333 Taloussanomat 17.9.2012.

334 T4d kirjoitettaessa ei ole tietoa korvausvaateiden tdsmillisestd suuruudesta.
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5 MAARAAVAN MARKKINA-ASEMAN
VAARINKAYTON SAANTELY HAKI
JA LOYSI MUOTONSA

5.1 Alkuperaisen kilpailunrajoituslain vivahteikkuus
5.1.1 Alun perin sovellettiin vaarinkdyttoperiaatetta, ei kieltoperiaatetta

Siitd huolimatta, ettd vuoden 1988 kilpailunrajoituslaissa ei vield kielletty mairiavin markkina-aseman
vadrinkdyttod, sitd kuitenkin pyrictiin sidntelemdin. Timid ilmenee esimerkiksi hallituksen esityksestd
HE 148/1987 vp, jossa nimenomaisesti todetaan, ettd kilpailunrajoituslailla pyritadn aikaisempaa tehok-
kaammin midrddvin markkina-aseman vidrinkdyton torjumiseen. Tdmidn sddntelyn ilmenemismuodot
olivat kuitenkin erilaiset, kuin mihin nykyisin olemme tottuneet. Téssd on paikallaan mainita my®os se,
eted kilpailunrajoitusrekisteriin merkityistd 595 kilpailunrajoituksesta hieman alle 10 prosenttia (53) koski
midrddvad markkina-asemaa vuoden 1988 lopulla®®.

Midrddvin markkina-aseman vidrinkdytt66n sovellettiin alkuperiisessd kilpailunrajoituslaissa vaarinkdytts-
periaatetta. Téltd osin vddrinkdyton toteuttamistapoja yksiloitiin lain 7.2 §:n sddnnoksessi:

Midrddvin markkina-aseman vaidrinkdytténd pidetidn muun ohella liikesuhteesta pidattdytymistd
ilman asiallista syytd, hyviin kauppatapaan perustumattomien asiakkaan toimintavapautta rajoit-
tavien liikesuhteen ehtojen kiyttimistd, kohtuuttoman tai kilpailun rajoittamista ilmeisesti tarkoit-
tavan hinnoittelukidytinnén soveltamista ja md4rddvin markkina-aseman kiyttimistd hyviksi muiden
hyoddykkeiden tuotantoa tai markkinointia koskevan kilpailun rajoittamiseksi.

Merkille pantavaa on ensinnikin se, ettd kysymyksessi oli ainoastaan esimerkkilista sellaisista toimista, joita
saatettiin pitdd midrdivin markkina-aseman viirinkdyttoni. Toiseksi edelld mainitut madridvin markkina-
aseman ilmenemismuodot ovat periaatteessa suuntaa antavia tinikin piivini, vaikka kilpailulain 7 § on
muotoiltu jossain mairin toisin kuin alkuperiisen kilpailunrajoituslain mééradvin markkina-aseman véirin-
kiyttod koskeva sadnnos.

Miirddvin markkina-aseman viirinkdyttod koskevia tapauksia tuli esille sangen paljon jo alkuperiisen kil-
pailunrajoituslain aikana. Esimerkkini voidaan mainita yksinmyyntisopimukset, jotka johtivat epitasapuo-
lisiin toimitusehtoihin®®. Mairidvissi markkina-asemassa olevia yrityksid epdiltiin myds kohtuuttomasta
hinnoittelusta muun muassa siten, ettd erddt sihkolaitokset perivit sihkostd korkeampaa hintaa pienyrityk-

siltd kuin kotitalouksilta, vaikka pienyritysten ostomairit olivat suurempia®’.

Sidontamenettely johti selvityksiin Kilpailuvirastossa®®. Esimerkkini voidaan mainita tapaus, jossa tieto-
konemarkkinoilla toimivan osakeyhtion tarkoituksena oli sdilyttdd myymiensd tietokoneiden takuuajan
jalkeiset huoltomarkkinat itselldn ja ylldpitid korkeaa hintatasoa. Kilpailuvirasto katsoi, ettd kysymyksessi
oli madradvin markkina-aseman vairinkdyttd ja vei asian kilpailuneuvoston ratkaistavaksi. Virasto esitti
my&s kilpailunrikkomismaksun miardamistd, koska menettely oli ollut tietoista ja tahallista sekd jatkunut
pitkddn.’ Kisittelyn péityttyd kilpailuneuvostossa osakeyhtié antoi Kilpailuvirastolle sitoumuksen korjata
menettelydin®?. Toisaalta yhtiélle ei kuitenkaan tuomittu seuraamusmaksua viraston esityksestd huolimatta.

335 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1988.

336 Kilpailuvirasto Dnro 66/61/92, 10.11.1992. Ks. my®s Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 17-18, jossa mainittiin asianomaisen
yrityksen sitoutuneen toimitusehtojen ja hinnoittelujirjestelmian muuttamiseen.

337 Kilpailuvirasto Dnro 524/61/91, 27.8.1992. Ks. my®és Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 18, jossa mainitaan sihkélaitosten
muuttaneen tariffejaan siten, ettd asiakasryhmit saivat itse valita tariffit, joita niiden kohdalla sovellettiin.

338 Ks. lagjemmin Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 18-19.

339 Kilpailuvirasto Dnro 32/61/92, 21.12.1992. Ks. myés Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 19.

340 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 21.
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Neuvottelut nousivat keskeiseen asemaan, kun kysymys oli miirdavissi markkina-asemassa olevista yrityk-
sistd, jotka valmistivat vesijohtohanoja, limpdopattereita ja saniteettiposliinia myyden tuotteitaan kotimaan
markkinoilla ainoastaan neljin suuren alan tukkuliikkeen kautta. Neuvottelut johtivat siihen, ettd asian-
omaiset yritykset myivit tuotteitaan ostomidrien ja ostajan ylldpitimin varastoinnin mukaan porrastetuilla
alennuksilla kaikille halukkaille ostajille. Samalla pakollinen kauttalaskutus poistui.

Huomionarvoinen nikékohta on se, ettd merkittivd osa midrdavin markkina-aseman viirinkiyttoon liit-
tyvistd toimenpidepyynnoistd ratkesi jo selvitystyon alkuvaiheessa yritysten ilmoitettua, ettd ne muuttavat
kdyttdytymistiin ja luopuvat kilpailua rajoittavista menettelytavoista.®*!

Kilpailun rajoittamiseen tahtdavistd hinnoittelusta oli puolestaan kysymys tapauksessa, jossa Helsingin
kaupunki suunnitteli matkustajamaksun nelinkertaistamista. Virasto kielsi kaupunkia toteuttamasta
maksun korottamista ja vei viliaikaisen kieltomiiriyksensi kilpailuneuvoston kisiteltdviksi. Téssd
tapauksessa Kilpailuvirasto esitti kiellon tehostamiseksi my6s kilpailunrikkomismaksun mé4raimisti,
mikili kaupunki ei olisi luopunut matkustajamaksun kohtuuttomasta korotuksesta.>*?

5.1.2 Maaraamisvallan hankkimista koskeva ilmoitusvelvollisuus

Alkuperiisen kilpailunrajoituslain 11 §:n nojalla Kilpailuvirasto saattoi velvoittaa madradvissi markkina-
asemassa olevan elinkeinonharjoittajan ilmoittamaan liikkeen hankkimista, osake-enemmiston ostamista
tai muuta toisen elinkeinonharjoittajan toimintaa koskevan miirddmisvallan hankkimista koskevat sopi-
mukset. Tdma edellytti kuitenkin sitd, ettd sopimuksilla voitiin olettaa olevan merkittivdd vaikutusta kilpai-
luolosuhteisiin. Lisiksi Kilpailuvirasto saattoi edellyttidd niiti elinkeinonharjoittajia toimittamaan tarvittavia
lisaselvityksid ilmoituksen kohteena olevasta toimenpiteesti.

Jo vuoden 1988 lokakuun jilkeen eli kolmen toimintakuukauden kuluessa Kilpailuvirasto lahetti yhdeksille
yhtiolle hallintomenettelylain mukaisen lausuntopyynnon luonnoksesta ilmoituspddcokseksi. Tdtd taustaa
vasten on ymmirrettivdd, ettd viraston ensimmiisessd toimintakertomuksessa vuodelta 1988 midrddvin
aseman viirinkdyton estimistd luonnehdittiin viraston toiminnan painopisteeksi. Huomiota kiinnitettiin
mm. sithen, ettd elintarvikesektorilla toimi useita médrddvissa markkina-asemassa olevia yrityksid maatalous-
poliittisen sddntelyn vaikeuttaessa tuonnin alalle pddsyd; energiahuollon alalla toimivat yritykset olivat usein
yksinoikeuteen perustuen tai muutoin mairidvissd asemassa; rakennusalan miiraavissa markkina-asemassa
olevat yritykset olivat olleet puolestaan seurannan kohteina I'VI-alaa koskevan selvityksen takia.’*

5.2 Maadraavan markkina-aseman vaarinkayttdéonkin tartuttiin aluksi
projektimuotoisesti

Kilpailunrajoituslakiin otettiin siis vuonna 1988 miirddvin markkina-aseman mairitelmi ja sen vairin-
kéytto lisdttiin yhdeksi vahingollisuuden tunnusmerkiksi. Viirinkiyton sanktiointi oli ongelma viirinkéyt-
toperiaatteeseen nojaavassa lainsiddidnndssd. Tihidn 18ytyi periaatteessa ratkaisu, kun kilpailuneuvostolle
annettiin oikeus kuudeksi kuukaudeksi kerrallaan asettaa miidradvissi asemassa olevalle yritykselle ylin tai
alin myyntihinta, jonka yritys oli oikeutettu tai velvoitettu periméin. Sddnnosté ei kdytinndssi kuitenkaan
koskaan sovellettu.?*

Martti Virtasen (1990) mukaan mairddvin markkina-aseman véirinkdyton estimistd pidettiin Kilpailuvi-
raston toiminnan painopistealueena jo viraston toiminnan alkuvaiheessa. Hin mainitsi médradvin mark-

341 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 19.

342 Kilpailuvirasto Dnro 413/61/92, 16.12.1992. Ks. my®s Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 18.
343 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1988.

344 Purasjoki — Jokinen (2001).



kina-aseman vairinkdyton ilmentyminid muun muassa kohtuuttoman hinnoittelukiytinnon, liikesuhteesta
piddttdytymisen, sitomisen, saalistushinnoittelun ja ristisubventoinnin. Kaikki mainitut menettelytavat ovat
tulleet sittemmin tutuiksi miiriivin markkina-aseman viirinkiyttdémuotoina.* Mainittakoon lisiksi, ettd
Martti Virtanen oli jo vuonna 1987 ottanut kiyttoon uuden suomenkielisen kilpailuoikeudellisen termin
hintaruuvi, jolla tarkoitetaan sellaista mairddvin markkina-aseman véirinkdyton muotoa, jossa vertikaali-
sesti integroitunut, useammalla tuotantoportaalla toimiva yritys heikentii kilpailijansa asemaa lopputuot-
teiden markkinoilla perimilld ¢iltd ylihintaa®*®. Painopistealueina olivat kotimaista jalostavaa teollisuutta
palveleva prosessiteollisuus, madridvin markkina-aseman laajentaminen sitovilla ja syrjivilli menettelyta-
voilla sekd madradvissi markkina-asemassa olevien yritysten jakelurajoituksiin liittyvit ongelmat. Esimer-
kiksi vuonna 1991 kiynnissi oli selvitys Neste Oy:n toiminnasta maakaasumarkkinoilla.

Kilpailuvirasto oli kartelliprojektin myotd pannut merkille, ettd projektimuotoinen tydskentely oli tehokasta
ja tuloksia tuottavaa. Uudeksi kohteeksi valittiin méirddvin markkina-aseman viirinkiyton torjunta.
Miiradvin markkina-aseman vuoksi oli kilpailunrajoitusrekisteriin kirjattu kymmenii tunnettuja suoma-
laisia monopoleja tai muita madrddvistd asemasta nauttivia yrityksid. Projekti avattiin lihettdmalle niille
kirje, jossa referoitiin kilpailunrajoituslain suhtautumista dominanssiin. Lain muututtua jiljempini esite-
tylld tavalla projektin ansiosta virastolla oli kiytettdvissiin erinomaista materiaalia mahdollisten védrinkiy-
tosten arvioimiseksi.>

5.3 Vaarinkayttoperiaatteesta kieltoperiaatteeseen

Vuoden 1992 kilpailunrajoituslain uudistus oli kiistaton kdinnekohta midrdivin markkina-aseman vidrin-
kiyteokieltoa koskevassa siintelyssi**s. Eduskunnassa paidyttiin sddtimiin miiridvin markkina-aseman
vidrinkiyttokiellosta, vaikkei siti ehdotettu hallituksen esityksessi*®. Tamin uudistuksen puolesta vii-
tattiin ensinnakin EY-normistoon; toiseksi pk-yritykset pelkisivit miirdavissi markkina-asemassa olevien
yritysten mielivaltaa, jos tyydyttiisiin sddtimain ainoastaan kartellikiellosta; lisiksi tukeuduttiin Ruotsista
tihkuneisiin tietoihin siitd, ettd sielld suunniteltiin maardavissd markkina-asemassa olevien yritysten vii-
rinkdyttokieltoa.>® Oli miten oli, sanottu esityksen muutos eduskunnassa osoittautui jilkikiteen arvioiden
oikeanlaiseksi, koska Suomesta tuli pian vuoden 1992 kilpailunrajoituslain uudistuksen jilkeen EU:n jisen,
ja ndin ollen midrddvin markkina-aseman vidrinkdyttokiellosta olisi tullut joka tapauksessa sddtdd. Samalla
siirryttiin suhteellisen itseniisestd kilpailupolitiikasta aimo askel kohti Euroopan unionin viitoittamaa ja
jopa sanelemaa kilpailupolitiikkaa.

Toisaalta kieltoperiaatteella oli tiltd osin edelleen vastustajansa, jotka siis puhuivat aikaisemman oikeustilan
puolesta. Tiltd osin viitattiin erityisesti dominanssikynnyksen miirittelyn vaikeuteen sekd mairiavin mark-
kina-aseman viirinkdyton laadun ja laajuuden arvioinnin ongelmallisuuteen. Vastaavanlainen argumen-
taatio on tullut vastaan myShemmin oikeuskiytinnossd, kun miirddvin markkina-aseman vairinkdyton
rajoja on vedetty.>>!

Méiradvin markkina-aseman viidrinkdyttokiellon soveltamisen kannalta ongelmia aiheutti osaltaan se,
ettd lain esityot olivat hyvin suppeat®™. Timin voi yhtdiled nihdi siten, ettd Kilpailuvirastolla sekd kil-

345 Vrt. Vihanto (1991), joka kisittelee kilpailupolitiikkaa itivaltalaisen talousteorian valossa.

346 Virtanen (1987), s. 9-13.

347 Purasjoki — Jokinen (2001).

348 Ks. vuoden 1992 kilpailunrajoituslain mukaisesta mé4radvin markkina-aseman kisitteestd esimerkiksi Kilpailupoliittisia tiedon-
antoja 3/1992, s. 27-32.

349 HE 162/1991 vp ja TaVM 14/1992 vp. Tillaiset mittavat muutokset hallituksen esityksiin ovat kaiken kaikkiaan olleet harvi-
naisia kotimaisessa lainsiidinndssi, joten titd taustaa vasten midriivin markkina-aseman viirinkiyttokiellosta sidtdmisessi on
historian siipien havinaa.

350 Purasjoki (2003a), s. 15.

351 Purasjoki (2003a), s. 15, joka viittaa samalla vaikeisiin yrityskauppatapauksiin.

352 Purasjoki (2003a), s. 16. Toki lain sanamuotokaan ei tarjonnut pitkille menevii “osviittaa” siitd, miten mairiavin markkina-
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pailuneuvostolla ja korkeimmalla hallinto-oikeudella oli huomattava painoarvo viirinkiyttokiellon rajoja
vedettiessd. Tdltd osin on myds tihdennetty, ettd kieltoperiaatteen soveltamisella saatiin aikaan huomattava
muutos mairidvissd markkina-asemassa olevien yritysten toimintatavoissa®. Toisaalta unohtaa ei sovi siti,
ettd unionioikeus astui vahvasti kuvaan mukaan, miki olennaisesti rajoitti mahdollisuuksia kovin kotiku-
toisiin tulkintoihin. Olihan mairidvin markkina-aseman vairinkiyttokiellosta siddetty EY:n perustamisso-
pimuksessa ja viirinkiyttokiellosta oli sangen laajalti EY:n tuomioistuimen oikeuskiytintod jo 1990-luvun
alussa. Tdtd taustaa vasten voi pikemminkin sanoa, ettd Kilpailuviraston roolina oli muokata kilpailuoi-
keuttamme eurooppalaiseksi. Huomionarvoinen seikka on my®os se, ettd kilpailunrajoituslakia ei tarvinnut
midrddvin markkina-aseman viirinkdyttokiellon osalta muuttaa, kun Suomi liittyi vuoden 1995 alussa
EU:n jiseneksi®**. Titd taustaa vasten vuoden 1992 uudistusta voidaan pitdd onnistuneena.

Myés Kilpailuvirasto reagoi oikeustilan muutokseen tekemilli muun muassa lisdesityksen viraston vuoden
1993 talousarvioehdotukseen. Samassa yhteydessi Kilpailuvirasto (1992) tihdensi ensinnikin sitd, ettd
virasto saattaa midrdivin markkina-aseman vairinkiyttéon liittyvit kilpailuoikeudelliset periaatteet elin-
keinonharjoittajien kiyttoon julkaisemillaan ohjeilla ja yksittiisiin tiedusteluihin antamillaan vastauksilla.
Toiseksi kieltoperiaatteeseen siirtymisen korostettiin muuttuvan koko ajan monimutkaisemmaksi muun
muassa teknologisen kehityksen myotd.*> Tdhin liittyen tarve tutkimusvoimavarojen lisadmiseen oli akuutti.
Kolmanneksi virasto korosti sité, ettd muodollisen neuvottelutoiminnan lakatessa kieltoperiaatteeseen siirty-
misen vuoksi, viraston tehtiviksi jdi esitysten tekeminen kilpailuneuvostoon vairinkiytosten lopettamiseksi
ja seuraamusmaksun mairdimiseksi. Niihin nikokohtiin vedoten virasto esitti kolmen erikoistutkijan viran
perustamista midrdavan markkina-aseman valvontaan.

Edelld on todettu, ettei kartellikielto toiminut viraston tyokaluna parhaimmalla mahdollisella tavalla vuoden
1992 kilpailunrajoituslain aikana. Sen sijaan mi4raavin markkina-aseman véirinkiytcokiellon osalta tilanne
oli toinen. Titd edesauttoi osaltaan olennaisesti Martti Virtasen koostama tietopankki suomalaisista mii-
radvissi markkina-asemassa olevista yrityksistd ja niiden sopimussuhteista. Tdmin tietopankin ja virastolle
tulleiden toimenpidepyyntdjen perusteella kiynnistettiin hanke, joka johti viraston ja tuomioistuinten rat-
kaisujen avulla mairdavin markkina-aseman tunnusmerkiston selkeytymiseen. Samalla huoli sidntelyn toi-
mimattomuudesta osoittautui tissd yhteydessd vairaksi.>

Midrddvin aseman vaidrinkdyton torjunta on haastava tehtidvd Suomen kaltaisessa maassa, jossa yksi-puo-
linen tuotantorakenne ja etdisyys maailman kulutuskeskuksista ovat luoneet otolliset olosuhteet monopoli-
soitumiselle. Kun tarkastellaan Kilpailuviraston toimintaa tilastojen valossa, havaitaan, ettd mairiavin mark-
kina-aseman viitettyyn viirinkdyttoon liittyvit tapaukset ovat muodostaneet jatkuvasti noin kolmanneksen
viraston tapauskuormasta. Timi on enemmin kuin missddn muussa maassa. Aiemmin mainittu projekti ja
Martti Virtasen viitdskirjatyo (1998) antoivat Kilpailuvirastolle sellaista erityisosaamista, jonka turvin mer-
kittdvid juttuja saatiin paatokseen. Kilpailuneuvosto mairisi seuraamusmaksuja muun muassa Neste/SEO-
tapauksessa ja Valio-tapauksessa. Muita merkittivid tapauksia olivat Helsingin satamamaksutapaus, Trans-
point-tapaus ja Ajasto-tapaus.”” My6s miirddvin markkina-aseman véirinkiyton valvonta tuotti tuloksia.
Lisiksi on syytd mainita kilpailuneuvoston piitos Elisa-asiassa (150/690/1999). Yhtidille médrittiin sakkoja
yhteensd 32 miljoonaa markkaa, suurimmat (25 mmk) niistd juuri Elisalle.

Oma lukunsa on se, miten midridvin markkina-aseman viirinkdyton valvonta vaikutti virastoon organi-
satorisesti ja milld tavoin valvonnan painopistealueet valikoituivat. Madrdavin markkina-aseman viirin-
kiyttd oli yksi neljastd ulkoisesta tulosalueesta. Se jakaantui kahteen osatulosalueeseen; viraston tietoon
tulleiden mairaavin markkina-aseman vairinkiyttdtapausten ja vaarinkdytcokieltoon liittyvien tiedustelujen

aseman viirinkiyttokieltoa olisi tullut tulkita, ks. esimerkiksi Pokela — Hiltunen (2004), s. 216.
353 Purasjoki (2003a), s. 16.
354 Ks. myds Purasjoki (2003a), s. 16.
355 Erdidnlaisena kulminaatiopisteeni tisti on ollut kilpailuoikeuden soveltaminen uuteen talouteen, ks. esimerkiksi Posner (2001).
356 Purasjoki (2003a), s. 18. Ks. my&s Virtanen (1998).
357 Purasjoki — Jokinen (2001).



hoitamiseen sekd viraston oma-aloitteiseen toimintaan mairadvin markkina-aseman véirinkdyton poistami-
seksi.?*® Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 1993-1996 todettiin viraston laativan
ohjeet midrddvin markkina-aseman véirinkdyttokiellon soveltamisesta ja toisaalta virasto sitoutui huoleh-
timaan ohjeiden tarkistamisesta oikeuskdytinndn kehityksen mukaisesti. Lisiksi virasto totesi pitdvinsi
midridvissd markkina-asemassa olevista yrityksistd luetteloa tiedottaakseen niille, ettd sanottujen yritysten
toimenpiteisiin voidaan soveltaa vdirinkdyttokieltoa.”® Midrddvin markkina-aseman viirinkiyteokiellon
soveltamista varten tutkimusvoimavaroja lisittiin ndiden asioiden kisittelyyn ja toisaalta kisittelyrutiinien
kehittdmiselld pyrittiin huolehtimaan siitd, etteivdt kisittelyajat pitene.’® Kilpailuviraston toiminta- ja
taloussuunnitelmassa vuosille 1993-1996 todettiin, ettd suunnitelmakauden painopistealueita madraavin
markkina-aseman viirinkdyton ehkiisemisessi olivat perusteollisuus ja energiasektori. T4t perusteltiin toi-
mialojen laajuudella ja sill3, ettd niiden tehottomuus voi olla vakava ongelma niiden palveluksia kiyttivin
teollisuuden kilpailukyvylle.?*! Lisiksi korostettiin sitd, ettd madraavin markkina-aseman taustalla olivat yhi
useammin immateriaalioikeudet®®. Tdmin vuoksi talouden perussektorien ldpikiymisen jilkeen toiminnan
painopistettd oli tarkoitus siirtdd niihin oikeuksiin liittyviin kilpailunrajoituksiin.’**® Vuosien 1994-1997
toiminta- ja taloussuunnitelmassa korostettiin puolestaan muun muassa kansainvilisid yrityksid madraavin
markkina-aseman viirinkdytén valvonnassa. Markkinat olivat avautumassa, joten timi suunnitelman
paitelmi oli ilmeinen. Lisiksi on paikallaan korostaa, ettd madraavia markkina-asemaa koskevien asioiden
suhteellinen osuus nousi selvisti vuodesta 1992 vuoteen 1996, eli 14 prosentista®* 33 prosenttiin®®.

5.4 Vuoden 1992 uudistus viitoitti suuntaa nykyiselle maaraavan
markkina-aseman vaarinkayton kontrollille

Toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 1994-1997 todettiin Suomen markkinoiden erityispiirteeksi
se, ettd dominanssikynnyksen ylittdvid yrityksid oli huomattavasti jalostavalle teollisuudelle raaka-aineita
tai puolivalmisteita valmistavassa perusteollisuudessa, rakennusteollisuudessa ja elintarviketeollisuudessa.
Maiirdavin markkina-aseman oletettiin sdilyvin merkittivind ilmioni tietyilld aloilla, silld tuotantoteknolo-
giasta johtuvat investointi- ja kidyttdkustannukset sekd markkinoiden pienuus ja etdisyys Linsi-Euroopasta
estdisivdt laajemman kilpailevan tarjonnan. Titd taustaa vasten midrddvin markkina-aseman viirinkayteo
olisi erityisesti haaste perus- ja rakennustarviketeollisuudessa. Ongelma ei luonnollisestikaan pysihtyisi
tihdn, vaan miiridvin markkina-aseman véirinkdytto olisi omiaan aiheuttamaan ongelmia jatkojalostuksen
kannattavuudelle ja kansainviliselle kilpailukyvylle. Kilpailukyvyn kannalta haasteita aiheuttaisivat my6s
valtion ja kuntien omistamat luonnolliset monopolit.

Siitd huolimatta, ettd mainitut nikékohdat on tuotu esille 1990-luvun puoliviliin ajoittuvassa toiminta- ja
taloussuunnitelmassa, niilld on ollut merkitysti jo sitd ennen, ja vuosia sen jilkeenkin. Samalla niin ilmenee
se, kuinka tirked asema yleiselld tasolla maidrddvin markkina-aseman viirinkiyttokiellolla on ja on ollut
Suomen kilpailupolitiikassa ja kilpailuvalvonnassa. Lisiksi esille tulevat ne alat, jotka vidrinkiyttokiellon
rikkomista ajatellen ovat olleet potentiaalisesti haastavimpia.

358 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

359 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

360 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

361 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

362 Vastaavasti immateriaalioikeuksien merkitysti korostettiin vuosien 1994-1997 toiminta- ja taloussuunnitelmassa.

363 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996. Havainto immateriaalioikeuksien aiheuttamista kilpai-
lunrajoituksista on periaatteessa tirked. Toisaalta immateriaalioikeuksien seki kilpailuoikeuden ja kilpailun edistimisen vilinen
suhde on monimutkainen ja vaikeaselkoinen. Onhan esimerkiksi Suomessa Ilkka Rahnasto (2001) viitellyt tekijinoikeuden ja
kilpailuoikeuden vilisestd suhteesta puhumattakaan, siit4, ettd maailmalla on ilmestynyt joukko tutkimuksia, jotka koskevat
immateriaalioikeuksia kilpailuoikeudessa. Ks. esimerkiksi Drexl (2008, ed.).

364 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 7.

365 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1996.
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Midrddvin markkina-aseman vidrinkdyttoon katsottiin liittyvin yleensd ainakin yksi, mutta joskus my6s

useampi seuraavista ominaisuuksista:>*

* vihintiin yhti tehokkaan tai tehokkaamman kilpailijan poissulkeminen markkinoilta

* asiakkaiden mielivaltainen kohtelu

* asiakkaiden ja kilpailijoiden riistiminen markkina-aseman kohtuuttomalla hyviksikiytslld.>”
Kilpailuvirasto kiinnitti tiedonannossaan 3/1992 huomiota myos mairdavin markkina-aseman viirinkiyt-
tokiellon kilpailupoliittisiin perusteluihin®®. Sanotunlaisia yleisen tason luonnehdintoja midridvin mark-
kina-aseman véirinkiyttokiellon rikkomisesta voidaankin pitdd oikeaan osuneena lihestymistapana, koska
tapaukset ovat yksilollisid. Niin on my®és, koska markkinatoiminnot ovat dynaamisia ja pelkistiin luetteloi-
malla tyhjentivisti vddrinkdyttdmuodot luodaan painetta keinotekoisiin jirjestelyihin, joilla kilpailulainsia-
dinnon velvoitteita pystyttiisiin kiertimain.

Toisaalta konkreettisuuden vuoksi myos Kilpailuviraston laatimassa tiedonannossa 3/1992 mainittiin ja eri-
y J
teltiin useita esimerkkeja midrddvin markkina-aseman véirinkiytostd:**?

e sitominen®”°

e diskriminointi

¢ saalistaminen

* monopolihinnoittelu

* yksinmyynti- ja yksinostosopimukset

Vuonna 1993 Kilpailuviraston pddtoksistd erottui kaksi merkittdvaa ryhmai: yhediled midarddavissd markkina-
asemassa olevan yrityksen jakelujirjestelmin selektiivisyyttd tai eksklusiivisuutta koskevat paitokset seki
toisaalta saalistamista ja toisten alojen kilpailun rajoittamista koskevat padtokset.”! Kilpailuviraston vuosi-
kirjassa vuodelta 1994 mainitaan otsikkotasoisesti seuraavat tapaukset:

* jilleenmyyjien valintaperusteet ja asiakkaiden sitominen lukitusmarkkinoilla®”?

* yksinostoehdot ja diskriminoiva alennusjirjestelmi méiiridvian markkina-aseman puolustuskeinoina
sementtimarkkinoilla

* yksinmyynti- ja yksinostoehdot teristuotteiden jakelussa

* ristisubventointi Valtionrautateiden muun toiminnan ja Transpoint-kappaletavaraliikenteen vililld
* sitova hinnoittelu matkapuhelinmarkkinoiden markkinoilla

* kohtuuton hinnoittelu julkisoikeudellisen maksun asettamisessa

* sitovien ja syrjivien alennusperusteiden soveltaminen energiamarkkinoilla

* varusohjelmistojen piivitysoikeuden hinnoittelu ja kilpailun rajoittuminen laitehuoltomarkkinoilla.?”?

Reaktiot tapauksissa vaihtelivat. Joskus yritykset katsoivat, ettei kysymys ollut miiridvin markkina-aseman
vadrinkiytostd; toisinaan midridvissi markkina-asemassa oleva yritys ilmoitti luopuvansa kilpailua rajoitta-
vasta menettelytavasta esimerkiksi muuttamalla hinnoitteluaan tai luopumalla kiyttdmistiin yksinmyynti-
ja yksinostoehdoista; Kilpailuvirasto joutui tekemiin my®os esityksid kilpailuneuvostoon; joskus juttu eteni

366 Ks. myds Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 16-19.

367 Kilpailupoliittisia tiedonantoja 3/1992, s. 33.

368 Kilpailupoliittisia tiedonantoja 3/1992, s. 33-35.

369 Kilpailupoliittisia tiedonantoja 3/1992, s. 36—46.

370 Ks. sitomisen eli sidonnan kilpailuoikeudellisista rajavedoista alkuperiisen kilpailunrajoituslain aikana esimerkiksi Kilpailuvi-
raston vuosikirja 1993, s. 15 ja siind mainitut viraston paitokset.

371 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 17.

372 Toisaalta elinkeinonharjoittaja luopui miiridvin markkina-aseman viirinkaytoksi katsotuista menettelytavoista jo ennen
vuoden 1992 kilpailunrajoituslain voimaantuloa, Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 18.

373 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 18-21. Toisaalta tismennykseni todettakoon, ettd osa tapauksista ajoittui vuoden 1992 puolelle.



kilpailuneuvoston kautta aina korkeimpaan hallinto-oikeuteen saakka.”* Kokonaisuutena arvioiden on
todettavissa, ettd jo lyhyend aikana 1990-luvun alkuvuosina ilmeni hyvin erilaisia midrddvin markkina-
aseman vairinkdyttdmuotoja, mikd luonnollisesti loi kilpailuvalvonnalle haasteita.

Edelld mainittuun liittyen on myds todettavissa, ettd vuonna 1995 Kilpailuvirasto sai telemarkkinoita koskevia
toimenpidepyyntoji. Tilloin nousi esille muun ohella epiilykset siitd, ettd kahdet erillisec markkinat olisi
pyritty sitomaan toisiinsa. Kilpailuvirasto paityi yhtdilta sithen, ettd menettelytapa oli sitova, mutta toisaalta
sithen, ettd sitova menettely lisdsi tehokkuutta ja jii kilpailua rajoittavilta vaikutuksiltaan niin vihiiseksi,
ettei siihen puututtu.’””> Niin ollen tietynlaisen menettelytavan luonnehtiminen potentiaalisesti midriivin
markkina-aseman véirinkdytoksi muodosti arvioinnille vain lihtokohdan. Viraston keskeinen tehtivi oli ja
on ollut edelleenkin sen arviointi, muodostuvatko kilpailun rajoittamisesta aiheutuvat haitat suuremmiksi
kuin ne tehokkuusedut, joita menettely saattaa tuottaa. Tami kuulostaa yksinkertaiselta periaatteelta, mutta
sen kidytinnon toteutus voi olla ja on usein ollut monimutkainen prosessi.

Viirinkidyttoepiilyt eivit linjanneet pelkistdin sitd, missi kulkivat mairddvin markkina-aseman viirin-
kdyton rajat, vaan laajemminkin kilpailupolitiikkaa. Esimerkiksi 1990-luvun puolivilissi tdssd yhteydessi
periaatteellisesti merkittividnid kysymyksend nousi esille tulkinta siitd, soveltuiko urheilutoiminta kilpailu-
lainsdddidnnon soveltamisalaan. Kilpailuvirasto katsoi toimenpidepyyntdjen johdosta, ettdi Suomen Kori-
palloliitto ry oli menetellyt kohtuuttomasti, kun se ennakoimattomasti ja yhtikkisesti muutti SM-sarjan
valintakriteereitdin antamatta sarjaan pyrkineille seuroille riittdvisti aikaa valmistautua kriteereihin. Asiaa ei
kuitenkaan viety kilpailuneuvostoon.”

Kilpailuvirastolla ei ollut oikeutta vuoden 1992 lain nojalla itse kieltdd médradvin markkina-aseman vii-

377, Toisaalta jos vidrinkdyttd-

rinkdytt6d, vaan tehdi kilpailuneuvostolle esitys vdirinkdyton lopettamisesta
kiellon soveltaminen tai toimeenpaneminen oli tarpeen lopettaa vilittdmisti, Kilpailuvirasto saattoi antaa
titd koskevan viliaikaisen kiellon. Viliaikainen kielto tai toimitusvelvoite oli mddrittivissi, jos kilpailunra-
joituksella merkittdvisti estettiin tai vaikeutettiin toisen elinkeinonharjoittajan toimintaa seki jos véddrin-

kiyttd oli ilmeistd.”®

Kilpailuvirastoon vuonna 1992 tulleet mairiivin markkina-aseman viirinkdyttod koskeneet toimenpide-
pyynnét liittyivit usein julkisten yritysten ja energiasektorin litketoimintaan. Toimenpidepyynnét koskivat
varsin usein myds perusteollisuutta ja jalostavalle teollisuuden vilituotteita tarjoavaa prosessiteollisuutta.’”
Vuonna 1993 Kilpailuvirasto keskittyi perusteollisuuteen, joka toimitti jalostavalle teollisuudelle tuotan-
topanoksia, energiantuotantoon ja julkisin kilpailunrajoituksin suojattuihin toimialoihin®’. Vuonna 1995
midrddvin markkina-aseman véirinkiyttoepdilyjd tutkittiin energia-alaan, alueellisiin vedenjakelu- ja vie-
mirilaitoksiin, pelitoiminnan yksinoikeuksiin, posti- ja teletoimintaan seki liikennepalveluihin liittyen®®'.
Kilpailuvirasto teki esityksen kilpailuneuvostolle midriavin markkina-aseman vidirinkdytostd esimerkiksi
vuokravideoelokuvien tukkumyynnissi. Elinkeinonharjoittajien todettiin syyllistyneen kiellettyyn hinta-
syrjintddn sekd soveltaneen toimitussopimuksissaan eriiltd osin kohtuuttomia toimitusehtoja.’® Samana
vuonna saatiin my9s merkittdvi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO:1995-A-49, jossa elinkei-
nonharjoittajan katsottiin kiyttineen vidrin midraaviai markkina-asemaansa muun ohella eriyttiessian polt-
tonesteistd eri tukkuasiakkailtaan perimidin hintoja funktionaalisena tai integraatioalennuksena. Pidtoksestd
onkin todettu: “KHO viitoitti pddtokselldan suomalaisen kilpailupolitiikan varsin ankaran mutta toisaalta
joustavan peruslinjan miiridvissi asemassa olevan yrityksen hintojen eriyttimispolitiikkaan.”*

374 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 18-21.

375 Kilpailuviraston vuosikirja 1996, s. 10. Ks. my®s rahoitusmarkkinoita koskien Kilpailuviraston vuosikitja 1996, s. 11.
376 Kilpailuviraston vuosikirja 1996, s. 10—11.

377 Kilpailupoliittisia tiedonantoja 3/1992, s. 46-47.

378 Kilpailupoliittisia tiedonantoja 3/1992, s. 47.

379 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 16.

380 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 17.

381 Ks. lihemmin Kilpailuviraston vuosikirja 1996, s. 8-12.

382 Kilpailuviraston vuosikirja 1996, s. 12.

383 Kilpailuviraston vuosikirja 1996, s. 11.
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Eriissi tapauksissa pitkilliset neuvottelut johtivat terveen ja toimivan kilpailun kannalta suotuisaan lopputu-
lokseen. Tidssd yhteydessd on viitattavissa muun muassa Rautaruukkiin sekd Lahden lasitehtaaseen. Sen sijaan
Neste Oy:n tapaus, joka koski moottoripolttonesteiden alennuspolitiikkaa, osoittautui poikkeuksellisen han-
kalaksi. Ensinnikin asian tiimoilta kdytiin useita neuvottelukierroksia. Neuvottelut eivit kuitenkaan kantaneet
hedelmii ja Kilpailuvirasto joutui vieméin asian kilpailuneuvoston tutkittavaksi. Sitd, ettd virasto piti asiaa
vakavana, kuvasti se, ettd seuraamusmaksuesitys oli 100 miljoonaa markkaa. Siitd huolimatta, etti kilpailu-
neuvosto katsoi Neste Oy:n toimet lainvastaiseksi, neuvosto ei kuitenkaan tuominnut seuraamusmaksua.
Osapuolet valittivat asiasta korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka palautti asian taas kilpailuneuvostoon seu-
raamusmaksun mairiamiseksi®®. Neuvosto paityi lopulta mairddmiin yhtidlle kahden miljoonan markan
seuraamusmaksun eli 1/50 siitd, mitd virasto oli alun perin esittinyt.*®> Elettiin klubimaksujen aikaa.

Oikeuskiytintod madradvin markkina-aseman viirinkdytostd alkoi joka tapauksessa muodostua. Tissd
voidaan viitata esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuun KHO:1993-A-57 (din.). Helsingin
kaupungin satamalaitoksella oli kilpailunrajoituksista annetun lain (480/92) 3 §:n 2 momentissa tarkoi-
tettu alueellinen mairdavd markkina-asema satamapalvelujen tuottajana. Kilpailuvirasto oli pidtoksessdin
lausumillaan perusteilla katsonut, ettd satamalaitoksen matkustajamaksun korottaminen viidestd markasta
20 markkaan eli nelinkertaiseksi 1.1.1993 lukien oli kilpailunrajoituksista annetun lain 7 §:n 4 kohdassa
kiellettyd kohtuutonta hinnoittelua, joka ei vastannut kustannuksia, oli yhtikkinen ja ennalta arvaamaton,
ja jonka toimeenpaneminen on tarpeen estdd vilittdmisti. Tamin takia Kilpailuvirasto on kieltinyt kilpai-
lunrajoituksista annetun lain 14 §:n 1 momentin nojalla Helsingin kaupunkia toteuttamasta kaupunginhal-
lituksen pédttimad matkustajamaksun korotusta.**

Huomionarvoista tiltd osin oli muun muassa se, ettd vaikka kunnallisen viranomaisen satamamaksuja kos-
kevasta pddtdksestd oli mahdollista tehdd kunnallisvalitus, ei sitd sininsi pidetty esteend kilpailulainsa-
dinnén soveltamiselle. Tétd asiaa jouduttiin puimaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa vield pari vuotta

myShemmin ratkaisussa KHO:1995-A-30.

Myos Valio Oy:n tapaus KHO:1998:65 ansaitsee tulla mainituksi tdssi yhteydessi. Valio Oy:n katsottiin
olleen kilpailunrajoituslaissa tarkoitetussa mairddvissi markkina-asemassa nestemaitotuotteiden markki-
noilla Suomessa. Yhtion katsottiin syyllistyneen kiellettyyn miiridvin markkina-aseman viirinkiyttoon,
kun se oli mydntinyt nestemaitotuotteista alennuksia 1.1.1995 kiyttoon ottamansa alennustaulukon perus-
teella sekd kun se oli tarjonnut asiakkailleen markkinointirahaa, jonka enimmiismiird madrdytyi asiakkaan
kokonaisostojen perusteella ja joka osittain oli syrjinyt samanlaisia asiakkaita keskenddn. Yhtié midrittiin
lopettamaan markkinointirahan tarjoamisen tai mydntimisen siltd osin kuin tuen enimmiismé4ri mairdytyi
asiakkaan kokonaisostojen perusteella. Lisaksi yhtiolle mairittiin viiden miljoonan markan seuraamusmaksu.

Midrddvin markkina-aseman viirinkiytt6d koskevia tapauksia ilmeni my®s telemarkkinoilla. Taltd osin kil-
pailuneuvosto oli samoilla linjoilla Kilpailuviraston kanssa, kun rajoja miiri4vin markkina-aseman viirin-
kiytolle vedettiin.’® Maininnan arvoinen ratkaisu oli myds KHO:2001:39, jossa korkein hallinto-oikeus
hylkisi puhelinosuuskunnan valituksen. Mairddvissa markkina-asemassa olevaa puhelinosuuskuntaa kiel-
lettiin soveltamasta alennuskiytintod, jossa osuuskunnan jisenet saivat omistaja-alennusta kiinteiden puhe-
linliittymien perusmaksuista. Omistaja-alennuksen kilpailuoikeudellinen hyviksyttivyys ei voinut perustua
esimerkiksi pelkdstdan siihen, ettd tillainen alennus oli osuuskuntalainsidgdinnén mukaan sallittu.

384 KHO0:1995-A-49. Huomionarvoista tissi yhteydessi on se, ettd kysymys on vuosikirjaratkaisusta, joita kilpailuoikeudessa ei ole
ollut kaiken kaikkiaankaan huomattavaa m#irii.

385 Purasjoki (2003a), s. 18-19.

386 Kilpailuvirasto teki myds myshemmin, 25.8.2000 kilpailuneuvostolle esityksen Helsingin kaupungin satamalaitoksen Helsingin
Sataman miirddvin markkina-aseman viirinkdyton lopettamisesta. Ks. myos Kilpailuviraston uutisia 4/2000.

387 DPurasjoki (2003a), s. 19.



Niin sanottua STT-tapausta ei ole aiheellista mainita siksi, ettd se olisi johtanut mittaviin seuraamusmak-
suihin, vaan siksi, ettd Kilpailuvirasto poisti asian kisittelystd. Erityisesti huomionarvoisia ovat ne syyt, jotka
ratkaisun taustalla olivat:3®

» STT otti oma-aloitteisesti yhteyttd virastoon selvittddkseen hinnoittelunsa kilpailuoikeudellisen hyvik-
syttivyyden.

* STT myonsi hinnoittelun puutteet ja pyrki korjaamaan ne.
* DPuheena olevan kaltaisissa jutuissa ei ollut selkeitd ennakkopiicoksia.

* Uusittu hinnoittelujirjestelmi lisisi hinnoittelun lapindkyvyyttd ja paransi uutismateriaalin saatavuutta
eri lahteistd.®

5.5 Myds 2000-luvun taite oli aktiivista madraavan markkina-aseman
vaarinkdytt6a koskevalla rintamalla

Vuonna 2000 Kilpailuvirasto teki kilpailuneuvostolle esityksen, joka koski Ilmatieteen laitoksen toimintaa
Suomea koskevien sidhavaintojen tuottajana. Kilpailuviraston mukaan Ilmatieteen laitoksen tietoiselle
menettelylle ei ollut mitddn hyviksyttivid taloudellisia tai teknisid perusteita. Ilmatieteen laitos lopetti
menettelyn joulukuun alussa 1999. Kilpailuvirasto katsoi kuitenkin Ilmatieteen laitoksen kiyttineen védrin
midrddvdd markkina-asemaansa kansallisilla sdidatan markkinoilla alentamalla Skandinavian tutkakuva-
koosteeseen toimittamiensa tutkakuvien laatutasoa. Virasto esittikin, ettd kilpailuneuvosto miiriisi Ilma-
tieteen laitokselle kilpailunrajoituslain rikkomisesta seuraamusmaksuna 200 000 markkaa.*® Kilpailuneu-
vosto midrisi 18.1.2002 lopulta Ilmatieteen laitokselle 20 000 euron suuruisen kilpailunrikkomismaksun

midrdivin markkina-aseman viirinkiytostd eli kymmenennen osan seuraamusmaksuesityksesta®”'.

Kilpailuvirasto teki vuonna 2000 esityksen kilpailuneuvostolle Kuopion kaupungin energialaitoksen
Kuopion Energian mairiavin markkina-aseman viirinkdyton lopettamisesta ja seuraamusmaksun maardi-
misestd.””> Kuopion Energia ei ollut ryhtynyt toimenpiteisiin hinnoittelukiytintonsi muuttamiseksi, vaikka
virasto oli kiinnittinyt huomiota siithen useaan eri otteeseen vuosina 1997-2000. Tamin vuoksi Kilpailu-
virasto esitti, ettd kilpailuneuvosto mairiisi Kuopion kaupungille / Kuopion Energialle seuraamusmaksuna
5 miljoonaa markkaa.*® Huomionarvoista asianomaisessa esityksessd oli, ettd seuraamusmaksuesitys ylitti
normaaliasteikon mukaisen ylirajan eli 4 miljoonaa markkaa.

Telemarkkinat tyéllistivit Kilpailuvirastoa. Vuosituhannen vaihteessa Kilpailuvirasto teki esimerkiksi
esitykset kilpailuneuvostolle Turun Puhelin Oy:n ja Salon Seudun Puhelin Oy:n miiradvin markkina-
aseman viirinkdyton lopettamisesta ja seuraamusmaksun miiradmisestd yhtioille. Viraston mukaan yhtist
olivat omilla toimialueillaan mairiavissd markkina-asemassa kiintein televerkon tilaajajohtojen tarjonnassa.
Yhti6t olivat viraston mukaan kiyttineet vddrin midridvid asemaansa hinnoitellessaan tilaajayhteydet ja
kiintedt yhteydet syrjivilla, sitovalla ja kohtuuttomalla tavalla. Kilpailuvirasto esitti kilpailuneuvostolle, ettd
se asettaisi Turun Puhelimelle ja Salon Seudun Puhelimelle mairiavin aseman vairinkiyton kiellon tehos-
teeksi uhkasakon ja mairiisi seuraamusmaksuna Turun Puhelimelle 5 miljoonaa markkaa ja Salon Seudun
Puhelimelle 1 miljoonaa markkaa.>*

388 Kilpailuvirasto 20.6.2001, dnro 129/61/2000.

389 Ks. myds Pokela — Hiltunen (2004), s. 217.

390 Tiedote 20/21.6.2000.

391 Kilpailuviraston uutisia 1/2002.

392 Ks. myds Tiedote 31/20.12.2000. Kilpailuvirasto teki vuoden 1999 lopulla kilpailuneuvostolle esityksen Helsingin Energian
sihké- ja kaukolimpépalvelujen kohtuuttomasta hinnoittelusta.

393 Tiedote 31/20.12.2000.

394 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 1/2000.
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Kokonaan toisenlainen tapaus oli seuraava. Kilpailuvirasto esitti, etté kilpailuneuvosto vahvistaisi Lapin Kansan
médradvin markkina-aseman ja sen védrinkdyton, mutta toisaalta virasto luopui 20.5.1998 seuraamusmak-
suvaatimuksesta Lapin Kansan korjattua ilmoitushinnoittelunsa ja alennusjirjestelminsi. Keskeistd kilpailu-
neuvoston paitoksessi oli kuitenkin se, ettid alueellinen ykkoslehti katsottiin médradvissi markkina-asemassa
olevaksi, koska se oli alueensa ilmoittajille ainoa varteenotettava vaihtoehto kohderyhmin tavoittamiseen. Kil-
pailuneuvosto vahvisti lisiksi aikaisemman kiytintonsi mukaisesti ne periaatteet, joiden mukaan miiridvissi

markkina-asemassa olevan yrityksen hinnoittelua voitiin pitéi kiellettyni sitomisena ja syrjintind.>”

Immateriaalioikeuksiakin sivuttiin, kun Kilpailuvirasto esitti vuonna 2001, ettd kilpailuneuvosto miariisi
Gramex ry:lle 3 miljoonan markan seuraamusmaksun miirddvin markkina-aseman vidrinkdytosta®®.
Gramex oli soveltanut valtakunnalliseen kaupalliseen radiokanavaan erilaista esitystarifhia kuin paikallisra-
dioihin. Gramex oli tehnyt my®s joillekin erikoiskanaville muusta kaupallisesta radiotoimialasta poikkeavia
esityskorvaustarjouksia. Markkinaoikeus madrési sittemmin Gramex ry:n maksamamaan 250 000 euron
seuraamusmaksun ja kielsi sitd soveltamasta kiellettyja menettelytapoja®”’. Téssd vaiheessa seuraamusmaksu
pieneni siis noin puoleen Kilpailuviraston seuraamusmaksuesityksestd. Asia pddtyi kuitenkin lopulta kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi (KHO 4.10.2005, t. 2527), jonka paitos oli myos langettava ja
markkinaoikeuden miirdimian seuraamusmaksun suuruus siilyi ennallaan. Mielenkiintoiseksi jutun tekee
se, ettd asiassa Gramex ry:ltd vaadittiin my8s vahingonkorvausta Helsingin kiridjioikeudessa. Kirdjioikeuden

eikd muidenkaan oikeusasteiden korvauspditostd asiasta saatu, koska asianosaiset pddtyivit jutussa sovintoon.

5.6 Maaraavan markkina-aseman vaarinkaytto on ollut esilld usein ja
monimuotoisesti

Tissd yhteydessd pyritddn valaisemaan kokoavasti sitd, minkilaiset yritykset tyypillisesti olivat maidradvin
markkina-aseman vidrinkdyttdepiilyjen kohteena ja toiseksi minkilaiset madrdavin markkina-aseman vii-
rinkdyttdmuodot tilloin olivat tutkinnan kohteena. Osa nikokohdista on relevantteja edelleen, osin mark-
kinoilla tapahtunut kehitys on ajanut niiden ongelmien ohi. Toisaalta viimeksi mainituissakin tapauksissa
tietyt periaatteelliset kannanotot saattavat edelleen olla relevantteja.

Esimerkiksi Helsingin Porssilli katsottiin 2000-luvun alussa Kilpailuviraston mukaan olleen mairdavd mark-
kina-asema Suomessa julkisen osakekaupankiyntijirjestelmin yllipitdjind ja palveluntarjoajana. Toisaalta
koska osakekaupankiynnin markkinoilla oli vireilli merkittivid kaupallisia ja teknisii muutoksia, saattai-
sivat kyseessd olevat markkinat ja siten myds Helsingin Porssin asema ndilld markkinoilla viraston mukaan
kuitenkin muuttua.’*® Kilpailuviraston ennakoinnista ilmenee hyvin, ezt mdiridvin markkina-aseman tun-
nusmerkisto ei suinkaan tayty ikuisesti.

Kilpailuvirasto oli jo 1990-luvulla useassa yhteydessi tulkinnut pubelinyhtividen omistaja-alennukset mairaavin
aseman vadrinkdytoksi. Tatd pidettiin erityisen vahingollisena tuon hetkisessd tilanteessa, jossa telemarkkinat
olivat avautuneet kilpailulle. Omistaja-alennukset hidastivat markkinoiden avautumista, koska ne vaikeut-
tivat kilpailevan tarjonnan syntymistd. Uuden markkinoille tulijan, joka ei voinut tarjota vastaavia etuja, oli
vaikea osoittaa palvelujensa hintojen olevan kilpailukykyisia.*”* Sitovaa, syrjivdd ja kustannusvastaamatonta
alennuskdytintdd pidettiin siten mairddvin markkina-aseman véddrinkiyttond.

Puhelinyhtidt olivat muutoinkin esilli Kilpailuviraston ratkaisutoiminnassa. Kilpailuvirasto teki 1990-
luvun lopulla esityksen kilpailuneuvostolle Helsingin Puhelimen (HPY) miiradvin markkina-aseman vii-

395 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 1/2000.

396 Ks. lihemmin esimerkiksi Tiedote 27/20.12.2001.
397 MAO:156/03.

398 Tiedote 3/9.1.2001.

399 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston uutisia 1/1999.
400 Tiedote 11, 24.6.1999.



rinkdyton lopettamisesta ja seuraamusmaksun madradmisestd yhtiolle. HPY oli kdyttinyt viraston mukaan
védrin asemaansa hinnoitellessaan tilaajayhteydet ja kiinteidt yhteydet syrjivilld, sitovalla ja kohtuuttomalla
tavalla ja sitoessaan laajakaistayhteyksien ja kiinteiden yhteyksien vuokrauksen muiden telepalveluiden
hankkimiseen 1.1.1995 alkaen. Kilpailuvirasto esitti kilpailuneuvostolle, ettd se asettaisi HPY:lle midrddvin
aseman kiyton kiellon tehosteeksi uhkasakon ja mairiisi yhtidlle seuraamusmaksun 30 miljoonaa markkaa.
Maksun midrii virasto perusteli silld, ettd kilpailunrajoituslain kieltojen rikkominen oli ollut laajaa, vakavaa
ja pitkidaikaista. !

Kilpailuneuvosto langetti toukokuun lopussa 2001 Elisa Communications Oyj:lle (entinen Helsingin
Puhelin) 25 miljoonan, Turun Puhelin Oy:lle 3,5 miljoonan ja Salon Seudun Puhelin Oy:lle 1 miljoonan
markan seuraamusmaksun kilpailunrajoituslain rikkomisesta. Kilpailuvirasto oli alun perin esittdnyt seuraa-
musmaksuiksi 30 miljoonaa, 5 miljoonaa ja 1 miljoonaa markkaa. Turun Puhelin ja Salon Seudun Puhelin
valittivat kilpailuneuvoston péitoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka piti ennallaan kilpailuneu-
voston madridmit seuraamusmaksut madridvin markkina-aseman viirinkdytostd.* Tissd tapauksessa siis
viraston alkuperiisestd seuraamusmaksuesityksestd ei tingitty paljoakaan. Yhtiot olivat hinnoitelleet kilpai-
leville operaattoreille vuokrattavat tilaajayhteydet syrjivilld, kohtuuttomalla ja kilpailua rajoittavalla tavalla.
Niin menetellen ne olivat estineet paikalliskilpailun syntymisen. Kilpailuvirasto oli tehnyt kilpailuneuvos-
tolle vuoden 1999 lopulla esityksen Helsingin Puhelimen (sittemmin Elisa Communicationsin) m#irddvin
markkina-aseman viirinkiyton lopettamisesta ja seuraamusmaksun midridmisestd yhtiolle. Virasto katsoi
ettd yritys oli kidyttdnyt vddrin asemaansa hinnoitellessaan tilaajayhteydet ja kiintedt yhteydet syrjivilld,
sitovalla ja kohtuuttomalla tavalla sitoessaan laajakaistayhteyksien ja kiinteiden yhteyksien vuokrauksen
muiden telepalveluiden hankkimiseen 1.1.1995 alkaen. Turun Puhelimen ja Salon Seudun Puhelimen osalta
virasto teki samansisiltdisen esityksen kilpailuneuvostolle helmikuussa 2000.%

Kilpailuvirasto teki 1990-lopussa esityksen kilpailuneuvostolle Helsingin kaupungin energialaitoksen
Helsingin Energian miird4vin markkina-aseman viirinkdyton lopettamisesta ja seuraamusmaksun mii-
ragmisestd. Helsingin Energia harjoitti viraston mukaan ristisubventointia sihkdtoimintaan liittyvien eri toi-
mintojen vililld. Ristisubventointimenettely ilmeni siten, ettd sihkon myyntitoimintaa tuettiin sihkon verk-
kotoiminnasta seki toisaalta myos kaukolimpétoiminnasta saaduilla tuotoilla ja ko. toimintoihin liittyvilld
voimavaroilla. Helsingin Energia ei ollut ryhtynyt toimenpiteisiin hinnoittelukdytintonsi muuttamiseksi,
vaikka virasto oli kiinnittinyt huomiota siihen useaan eri otteeseen vuosina 1998 ja 1999. Tamin vuoksi
Kilpailuvirasto esitti, ettd kilpailuneuvosto miiriisi Helsingin kaupungille/Helsingin Energialle seuraamus-
maksuna 30 miljoonaa markkaa. Maksun miirii virasto perusteli muun muassa silld, ettd kilpailunrajoi-
tuslain kieltimi toiminta oli ollut laajaa, vakavaa ja pitkiaikaista.**

Merkille pantava piirre yhtiiltid edelld mainittujen tapausten valossa ja yleisemminkin on se, ettd kilpailun
avaaminen energia- ja telealalla ei lihtenyt kitkatta liikkeelle. Kysymys ei ollut vain yksittdistapauksista, vaan
Kilpailuviraston 1990-luvun lopun havaintojen mukaan esimerkiksi telemarkkinoiden kilpailuolosuhteet
olivat miti ilmeisimmin véiristyneet omistaja-alennusten vuoksi hyvin monilla alueilla®. Kaiken lisiksi
timi ei ole ollut pelkistiin Suomelle ominainen seikka, vaan juuri mainittuja toimialoja on yleisemminkin
luonnehdittu toimimattomiksi markkinoiksi (dysfunctional markets).**

Ajasto-tapaus sai lopullisen lainvoimaisen ratkaisun vuonna 2001 korkeimman hallinto-oikeuden paitokselld
KHO 22.8.2001, t. 1909. Korkein hallinto-oikeus vahvisti Kilpailuviraston ja kilpailuneuvoston aiempien
padtosten mukaisesti, ettd Ajasto Oy:lld oli mddrddvd markkina-asema Suomessa kustannettujen kalente-
reiden ja almanakkojen markkinoilla. Yhtion katsottiin kiyttineen viirin midrddvaid markkina-asemaansa
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soveltamalla uskollisuus- ja tavoitealennuksia vuosina 1995-1997. Asiakkaan saamat alennukset oli sidottu
edellisen vuoden ostoihin ja joissakin tapauksissa myds tavoitemdirien saavuttamiseen. Tallainen alennus-
kiytinto oli asiakkaita sitova, kilpailijoita poissulkeva ja siten lainvastainen. Korkein hallinto-oikeus piti
my®&s kilpailuneuvoston miirdimad 2 miljoonan markan seuraamusmaksua oikeana.

Méiradvin markkina-asemankin vidrinkayttd ylittdnee sitd paremmin julkisuuskynnyksen, mitd suurempaa
seuraamusmaksua viidrinkdyton johdosta esitetddn ja mitd suurempi maksu lopulta tuomitaan. Tilloin
himirtyy se, ettd Kilpailuviraston rooli saattaa ndissikin tapauksissa olla enemmdn korjaava kuin rankaiseva.
Esimerkiksi Rautakirjan mairiavin markkina-aseman viirinkéytostd ei pidetty perusteltuna esittdd seuraa-
musmaksua, koska Rautakirja my6nsi puutteet sanoma- ja aikakauslehtien hinnoittelussa, iltapiivilehtien
jakeluehdoissa ja irtonumeromyyntiehdossaan. Yhtio oli myds pyrkinyt kehittiméin hinnoittelujirjestelmin,
joka perustui lipinikyviin kriteereihin ja oli oletettavaa, ettd hinnoittelukriteerien selkiyttiminen edesauttoi
hinnoittelun muodostumista tasapuoliseksi. Lisiksi lehtitukkukauppa-asiakkaille Rautakirjan menettelysti
aiheutuneet vahingot olivat todennikoisesti suhteellisen vihiiset. Kilpailuvirasto ei ollut myoskdan saanut
toimenpidepyyntdji Rautakirjan tukkukauppa-asiakkailta.*””

Yleisemminkin on todettavissa, ettd Kilpailuvirasto ei ldhtenyt automaattisesti liikkeelle seuraamusmaksu-
esitykselld midrddvin markkina-aseman viirinkdytostd, vaan ongelmat pyrittiin ratkaisemaan — miti toden-
nikdéisimmin jopa ensisijaisesti — nenvotteluteitse. Esimerkiksi Kilpailuvirasto totesi vuonna 2000, ettd méii-
radvissi markkina-asemassa oleva Vapo Oy hinnoitteli energiaturpeen lain vastaisesti. Vapon kiyttimi mar-
ginaalihinnoittelu oli sitonut asiakkaita Vapon turvetoimituksiin ja haitannut pienturvetuottajien markki-
noille paisyi. Kilpailuviraston asiaan puuttumisen jilkeen Vapo oli ilmoittanut luopuvansa marginaalihin-
noittelusta. Yhtié oli myds muuttanut hinnoitteluaan lipinikyvimpéin suuntaan. Kilpailuvirasto edellytti,
ettd Vapo kehittdi edelleen energiaturpeen hinnoittelun lipinikyvyyttd, kustannusvastaavuutta ja hinnastoa.
Toimitussopimuksistaan Vapon oli poistettava kilpailunrajoituslain vastaiset sopimusehdot 31.3.2001
mennessd. Vaadituista toimenpiteistd Vapon tuli antaa selvitys Kilpailuvirastolle 31.8.2001 mennessi.*®
Vapo antoikin Kilpailuvirastolle selvitykset energiaturpeen hinnoitteluun tekemistdin muutoksista ja virasto
arvioi, ettd Vapon esittimat muutokset olivat poistaneet energiaturpeen toimitussopimuksista sellaiset sopi-
musehdot, jotka olivat mddrddvin markkina-aseman viirinkdytedd. Lisiksi Vapo oli kehittdnyt hinnoitte-

lunsa lipindkyvyytti ja kustannusvastaavuutta.

Edelld mainitun kaltaisia tapauksia oli tarkasteluajanjaksolla suhteellisesti ottaen varsin paljon. Esimerkiksi
padtoksen Kilpailuvirasto Dnro 570/61/2000, 26.6.2001 mukaan Elisa Communications Oyj oli syyllis-
tynyt lainvastaiseen maariavin markkina-aseman vaarinkdytt66n palveluidensa hinnoittelussa. Yritys sitoutui
kuitenkin poistamaan kaikki kilpailua rajoittaneet hinnoittelukdytinnot, mika ratkaisi esille nousseet kilpai-
luongelmat tavalla, joka hyddytti sekd kuluttajia ettd alan kilpailuolosuhteita yleisemmin. Tamin vuoksi
Kilpailuvirasto ei pitinyt tarpeellisena tehdi asiassa esitystd kilpailuneuvostolle seuraamusmaksun maarda-
miseksi. Vastaavalla tavalla tapahtui, kun tarjouskampanjat olivat kestineet yhteensi seitsemin viikkoa eli
suhteellisen lyhyen aikaa. Lisdksi yritys lupasi pitdytyd vastaisuudessa lainvastaisista tarjouskampanjoista.
Yritys luopuikin kilpailunrajoituksesta. Yrityksen kampanjoiden tarjoamat edut niyttivit Kilpailuviraston
alustavan arvion mukaan olevan kohtuullisia mm. hinnaltaan ja kestoltaan eikd asiaa katsottu tarpeelliseksi
viedi kilpailuneuvoston kisiteltiviksi.*°

Monet syyt vaikuttivat siihen, ettei asiaa viety kilpailuneuvostoon, vaikka yritys oli syyllistynyt médrddvin mark-
kina-aseman vairinkdytt66n. Perusteluna oli muun muassa se, ettd yritys oli oma-aloitteisesti pyytinyt Kil-
pailuvirastoa selvittdimain hinnoittelunsa kilpailuoikeudellista hyviksyttiavyyttd. Yritys oli myds myontinyt
palvelunsa hinnoittelua koskevat puutteet ja pyrkinyt aktiivisesti muuttamaan menettelyjiin.*"!

407 Kilpailuviraston uutisia 4/2000.

408 Tiedote 22/6.9.2000.

409 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston uutisia 5/2001.
410 Tiedote 10/7.3.2001.

411 Kilpailuvirasto Dnro 129/61/2000, 20.6.2001.



Samoin kun yritys muutti viraston tekemien selvitysten aikana menettelytapojaan, ei esitystd kilpailuneu-
vostolle tehty ja asia poistettiin kisittelysta*'?. Kilpailuvirasto ei pitinyt tarpeellisena arvioida tarkemmin
hinnoittelun kohtuullisuutta tai kustannusvastaavuutta, vaan poisti asian kisittelystd myos tapauksessa, jossa
selvityspyyntojen tekijit olivat peruuttaneet toimenpidepyyntonsi katsoen yrityksen hinnoittelun kohtuulli-

seksi kaikkien asiakkaiden kannalta“'?.

Merkille pantava seikka on ollut se, ettd Kilpailuvirasto on kohdistanut valvontaansa luonnollisiin monopo-
leihin kilpailun toimivuuden edistimiseksi.*'* Esimerkkeini luonnollisista monopoleista mainittiin kuntien
omistamat energialaitokset monien toimintojensa osalta*” ja satamat®'®. Tdsti nikokulmasta valvonta
kohdistui siis selkedsti sellaisiin elinkeinonharjoittajiin, jotka olivat madradvissi markkina-asemassa. Téltd
osin on siis aiheellista korostaa, ettd kilpailuviranomaisten toiminnassa huomiota ei yksinomaan kiin-
nitetd kartellille hedelmilliseen maaperddn, vaan myds midridvin markkina-aseman kannalta otolliseen
maaperiin®’. Toisaalta Kilpailuvirasto reagoi aktiivisesti saamiinsa yhteydenottoihin, kuten talvella 2001
2002, jolloin virasto sai lukuisia yhteydenottoja, joissa epiiltiin laajakaistaisten datayhteyksien markkinoilla
esiintyvin muun muassa kilpailunrajoituslakia sivuavia saatavuus- ja hinnoitteluongelmia, erityisesti siis
midrddvin markkina-aseman védirinkdyttod. Mainituissa yhteydenotoissa ei kuitenkaan ollut havaittavissa
yhteniistd ongelmajoukkoa, joten Kilpailuvirasto teki oma-aloitteisen selvityksen laajakaistamarkkinoiden
kilpailutilanteesta Suomessa.*'® Vuonna 2002 korostettiin puolestaan seuraavaa:

Midrddvin markkina-aseman vidrinkdyton osalta keskitytddn erityisesti sellaisiin kilpailunrajoi-
tuksiin, joilla estetddn uusien toimintamuotojen kehitystd tai rajoitetaan alalle tuloa. Télloin kyse
on usein miirddvin aseman puolustamisesta ja aseman hyviksikdyttoon tihtddvistd hinnoittelusta
erilaisten "pullonkaulatekijoiden” avulla. Vakiintuneita markkina-asemia puolustetaan usein myds

sitovien toimitusehtojen avulla.*"

Luonnolliset monopolit yhti lailla kuin pullonkaulatekijit ja sitominen ovat relevantteja edelleen tinikin
pdivind. Samalla on syytd korostaa, ettd Kilpailuviraston esitysten, kilpailuneuvoston ja korkeimman hal-
linto-oikeuden ratkaisujen myotd Suomeen luotiin midridvin aseman viirinkdytdn tunnusmerkisto, joka
auttoi seki elinkeinonharjoittajia, niiden asiakkaita ja tavarantoimittajia ettd viranomaisia ja asianajajia erot-
tamaan sallitun kiyttdytymisen ei-sallitusta. Maidrddvin markkina-aseman kohdalla oli saatu aikaan mer-
kittivi muutos elinkeinonharjoittajien toimintatavoissa vuoden 1992 kilpailunrajoituslain voimassa ollessa.**’

Toisaalta mdidiridvin markkina-aseman vidrinkdyttosidnnokset osoittivat rajoitteensa jo 1990-luvulla. Aloi-
tetaan esimerkilld asfalttimarkkinoista, joilla tutkittiin 1990-luvun lopulla elinkeinonharjoittajan viitettya
syrjintdd asfalttimassan hinnoittelussa. Asfalttia toimittanut yritys oli toimenpidepyynnén tehneen elinkei-
nonharjoittajan mukaan nostanut myyminsi asfalttimassan hinnan lihes kolminkertaiseksi, eikd mikdin
muu piikaupunkiseudulla asfalttimassaa valmistava yritys ollut suostunut toimittamaan toimenpidepyynnén
tekijille asfalttimassaa. Jutun kisittely kariutui tiltd osin kuitenkin siithen, ettd mikéin alalla toiminut yritys
ei ollut médradvissi markkina-asemassa. Niin ollen niiden toimintaan ei voitu puuttua sen paremmin koh-
tuuttoman hinnoittelun kuin asfalttimassan toimittamatta jittimisen perusteella. Asian Kisittelyd jatkettiin
toisaalta kartelliepiilyjen osalta. Kisilld oleva esimerkki, joka ei toisaalta ole ainut laatuaan, osoittaa, ettd
ellei yritys ole midridvissi markkina-asemassa, se voi toimia yksin kilpailulainsiidinnon estimittd vapaasti
markkinoilla. Toisaalta on kuitenkin pantava merkille, ettd koko joukko muuta lainsiididnt64 voi rajoittaa
yksittdisten yritysten toimintavapautta.

412 Kilpailuvirasto Dnro 385/61/98, 19.1.2001.

413 Tiedote 3/9.1.2001.

414 Ks. myos Kilpailuviraston uutisia 4/2000.

415 Ks. esimerkiksi Tiedote 31/20.12.2000.

416 Ks. myos Tiedote 25/8.9.2000.

417 Toisaalta kartellille otollisia olosuhteita ja tekijditd on analysoitu tutkimuksissa erittdin ansiokkaasti. Osin vastaavanlainen lihes-
tymistapa olisi toivottava myds méirddvin markkina-aseman vadrinkéyteod silmilld pitden.

418 Kilpailuvirasto Dnro 1120/61/2001, 24.6.2002.

419 Kilpailuviraston uutisia 4/2002.

420 Ks. Kilpailuviraston uutisia 4/2002, jossa viitataan ylli mainitulta osin silloisen ylijohtaja Matti Purasjoen puheenvuoroon.
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Rajoitteet ovat ilmenneet muullakin tavoin. Esimerkiksi Imatran Voima Oy:n pitkiaikaisiin sihkén toimi-
tussopimuksiin ei saadun selvityksen perusteella katsottu liittyneen miirddvin markkina-aseman viirin-
kiyttdd, mutta toisaalta Kilpailuvirasto katsoi, ettd kyseisten sopimusten ehdot ja hinnoitteluperusteet olivat
tulleet soveltumattomiksi kilpailulle avatuille markkinoille ja ettd korjaus tilanteeseen tuli saada ensisijaisesti
osapuolten vilisin neuvotteluin. Virasto piti tirkedni, ettd Imatran Voima Oy:n lisiksi my6s muut sihkén
tukkumyyjit muuttaisivat vastaavat pitkdaikaisten toimitussopimustensa ehdot ja hinnoitteluperusteet
niin, ettd ne soveltuisivat paremmin sihkomarkkinoiden kilpailutilanteeseen. Muussa tapauksessa niiden
katsottiin voivan johtaa kilpailun viiristymiin sihkon tukkumyyntimarkkinoilla.**' Tdmi tapaus kuvastaa
tilanteita, joissa kiistatta yksittdiselld yritykselld on ollut miardavd markkina-asema, mutta jonka kiyttiy-
tymistd ei ole kuitenkaan voitu pitdd midradvin markkina-aseman viirinkdyttond, vaikka kiyttiytyminen
saattaisi johtaa kilpailun viiristymiin markkinoilla.

Lisaksi erittdin merkittdvini on pidettivi kilpailuneuvoston kannanottoa kohtuuttoman hinnoittelun rajoista:

Kilpailuneuvoston Helsingin Energiaa koskevan piitoksen (dnro 151/690/1999) mukaan Kilpailu-
viraston asiassa esittdmilld seikoilla ei tullut riictavisti selvitetyksi, ettd kyseessd olisi ollut kilpailunra-
joituslaissa tarkoitettu kohtuuton hinnoittelu. Kilpailuneuvosto totesi padtoksessdin, ettei kilpailuvi-
ranomaisten ensisijaisena tehtivini ole kohtuuttomaan hinnoitteluun puuttuminen, vaan kilpailun
edellytysten turvaaminen ensisijaisesti markkinoille padsyn esteitd poistamalla ja turvaamalla siten
markkinamekanismin toimivuus ja markkinoiden itseohjautuvuus. Kilpailuneuvosto totesi edelleen,
ettd kilpailulaissa tarkoitetun kohtuuttoman korkean hinnoittelun tunnusmerkist66n kuuluu se, ettd
yrityksen soveltamat hinnat selkeisti ylittdvit hyviksyttdvini pidettdvin rajan.

Mainitun paitoksen jilkeen onkin todettu, ettd puuttumiskynnys kohtuuttomaan hinnoitteluun on noussut
korkeaksi. Tamd muutti Kilpailuviraston toimintaa siten, ettd sen jilkeen on ollut vain poikkeustapauksia,
jolloin hinnoittelun kohtuuttomuuteen on voitu vaikuttaa.*? Asian tekee kiintoisaksi osaltaan se, etti talous-
tieteessd korostetaan monopolivoiman johtavan nimenomaan hintojen nousuun kilpailullisiin markkinoihin
verrattuna; oikeudellisesti puuttuminen korkeisiin hintoihin madradvin markkina-aseman vairinkiyttope-
rusteena on kuitenkin hyvin harvinaista. Lisiksi titd teosta varten tehdyissd haastatteluissa kohtuuttoman
hinnoittelun puuttumiskynnys kirvoitti eridvid mielipiteitd: osa oli sitd mieltd, ettd kohtuuttomaan hinnoit-
teluun olisi tullut puuttua siind missd muihinkin epdasianmukaisiin toimintatapoihin; osa taas korosti sitd,
ettd kohtuuttoman hinnoittelun mairittely olisi ylivoimaisen vaikeaa, minka takia siihen ei tulisi puuttua.

421 Tiedote 6/29.4.1999.
422 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 6/2009, s. 15.



6 YRITYSKAUPPASAANTELY ENNEN JA
JALKEEN 1998

6.1 Yrityskauppasaantely ennen yrityskauppavalvontaa koskenutta
vuoden 1998 uudistusta

6.1.1 Illmoitusvelvollisuus

Yrityskauppavalvonta yhdistetdin tavallisesti Suomessa vuoteen 1998, mutta tosiasiassa yrityskaupan
sddntelyn juuret ulottuvat titd pidemmille. KIHI-komiteassa harkittiin jo mahdollisuuksia sddcdd yritys-
kauppavalvonnasta. Komitea péityi erittdin rajoitettuun valvontaan, jossa Kilpailuvirastolle mahdollistettiin
se, ettd madradvassa markkina-asemassa oleva yritys velvoitettiin ilmoittamaan yrityshankintansa. Ilmoitus-
velvollisuuden asettaminen oli osa midrddvissd asemassa olevien yritysten toiminnan yleistd valvontaa. Laissa
ei annettu mahdollisuutta kieltdd kauppoja tai muutenkaan puuttua niiden toteuttamiseen.*” Yrityskaup-
pavalvonnan alku nojasi siis informaatiosiintelyyn, kuten kilpailulainsiddinté toki erdiltd muiltakin osin.

Alkuperiisen kilpailunrajoituslain (709/1988) 11 §:ssd oli jo aavistus asiasta, joka nykyisin tunnetaan yritys-
kauppavalvonnan nimella:

Kilpailuvirasto voi velvoittaa midrddvissi markkina-asemassa olevan elinkeinonharjoittajan ilmoit-
tamaan sellaiset liikkeen hankkimista, osake-enemmiston ostamista tai muuta toisen elinkeinon-
harjoittajan toimintaa koskevan midradamisvallan hankkimista koskevat sopimukset, joilla voidaan
olettaa olevan merkittivii vaikutusta kilpailuolosuhteisiin.

Kilpailuvirasto voi velvoittaa 1 momentissa tarkoitetun elinkeinonharjoittajan toimittamaan tarvit-
tavia lisdselvityksid ilmoituksen kohteena olevasta toimenpiteesti.

Ilmoitusvelvollisuus koski siis ensinndkin ainoastaan midraavissd markkina-asemassa olevia elinkeinonhar-
joittajia. Toiseksi yrityskaupassa piti olla kyse miirdimisvallan hankkimisesta toisessa yrityksessi***
semmistd yrityksen osuuden kaupasta. Lisiksi sopimuksella tuli voida olettaa olevan merkittdviad vaiku-
tusta kilpailuolosuhteisiin. Vaikka Kilpailuvirastolla ei ollut mahdollisuutta kieltdd yrityskauppaa tai asettaa
sille ehtoja, virasto saattoi puuttua midrddvissd markkina-asemassa olevan elinkeinonharjoittajan kiyttiyty-

miseen, jos kysymys oli timin aseman viirinkiytostd®?.

, ei vihii-

Hallituksen esityksen HE 162/1991 vp mukaan Kilpailuvirasto asetti yrityskauppojen ilmoitusvelvolli-
suuden 18:lle médradvissi markkina-asemassa olevalle elinkeinonharjoittajalle. Kilpailuviraston kisityksen
mukaan elinkeinonharjoittajat olivat tdyttidneet asetetut ilmoitusvelvoitteet eiki tietoja yrityskaupoista ollut
pyritty salaamaan. Kilpailun toimivuuden kannalta vaarallisia olivat olleet vain sellaiset yrityskaupat, jotka
oli toteutettu markkinoilla, joille pidsyn julkinen sdintely esti.*® Varsinaista yrityskauppavalvontaa kiyt-
toonotettaessa todettiin kuitenkin, ettd aikaisemmalla yrityskauppojen ilmoitusvelvollisuudella oli kiytin-

nossi ollut ainoastaan vihiinen informatiivinen merkitys*”.

Aikaisemman tyyppinen sdintely omaksuttiin sittemmin vuoden 1992 uudistuksessa, joka oli voimassa,
kunnes vuonna 1998 yrityskauppasiinnéksia muutettiin radikaalisti: tdllin siirryttiin ilmoitusmenettelystd
varsinaiseen yrityskauppavalvontaan. Hallituksen esityksen HE 243/1997 vp mukaan Kilpailuvirasto oli
asettanut yrityskauppojen ilmoitusvelvollisuuden 28 elinkeinonharjoittajalle.**

423 Purasjoki — Jokinen (2001).

424 Nykyiin puhutaan miirdéimisvallan sijasta midriysvallasta.

425 Ks. myds Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 19.

426 HE 162/1991 vp. Toisaalta julkisen sdintelyn purkamisen myota timikin ongelma miti oletettavimmin lieveni.

427 HE 243/1997 vp.

428 Kilpailuviraston toimintakertomuksessa vuodelta 1996 todettiin, etti yrityskaupan ilmoittamista koskevat pidtokset olivat
vihentyneet vuoden 1994 jilkeen.
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Kilpailunrajoituslain mukaan Kilpailuvirastolla ei kuitenkaan ollut toimivaltuuksia puuttua sille ilmoitet-
tuihin yrityskauppoihin. Yrityskauppaa ei voitu kieltdd, vaikka se olisi aiheuttanut kilpailun merkittivin
vihenemisen markkinoilla tai sen seurauksena olisi syntynyt miirddvd markkina-asema tai jopa monopoli.
Hallituksen esityksessi HE 243/1997 vp viitattiin my®s siihen, ettd sihkémarkkinalakiinkin (386/1995)
sisdltyi sadnnds, jonka mukaan sihkoverkkotoimintaa koskevat yrityskaupat tuli ilmoittaa Kilpailuvirastolle.
Lisaksi todettiin, etti luottolaitostoiminnasta annettuun lakiin (1607/1993) eli luottolaitoslakiin ja vakuutus-
yhtioitd koskevaan lainsdddant66n sisiltyi luottolaitosten ja vakuutusyhtididen osakkeiden ja takuuosuuksien
hankintaa koskevat sidnnékset. Valvovana viranomaisena vakuutustoiminnan osalta oli sosiaali- ja terveysmi-
nisteri ja luottolaitosten osalta Rahoitustarkastus®”. Sosiaali- ja terveysministerié saattoi kieltdd vakuutus-
yhtion osakkeiden tai takuuosuuksien hankinnan, jos omistuksen katsottiin vaarantavan vakuutustoiminnan
tervettd kehitystd. Vakuutustoiminnan terveen kehityksen arvioinnissa otettiin yhtididen terveen ja vakaan
johtamisen lisiksi huomioon myds omistusjirjestelyjen kilpailupoliittiset vaikutukset. Sen sijaan luottolai-
toslain mukaiseen omistajakontrolliin ei sisiltynyt jirjestelyn kilpailupoliittisten vaikutusten arviointia.**

Yrityskauppojen ilmoitusvelvollisuudessa on havaittavissa samanlainen logiikka kuin kilpailunrajoitusrekis-
terin yhteydessd. Ensiksi sdddetddn elinkeinonharjoittajien ilmoitusvelvollisuudesta eikd Kilpailuvirastolla
ole sen enempid toimivaltuuksia asian suhteen. Sittemmin, muutaman vuoden kuluttua viraston toimival-
tuuksia vahvistetaan. Kilpailunrajoitusrekisteristd siirryttiin timidn mydté kartellikieltoon ja yrityskauppojen
ilmoitusvelvollisuudesta varsinaiseen yrityskauppavalvontaan.

6.1.2 Kesko/Tuko -tapaus

Kesko/Tuko -tapaus oli kiinteentekevd Kilpailuviraston toiminnassa ja samalla yrityskauppavalvonnan
kehittdmisessd. Haastatteluissa #iti tapausta on pidetty merkittivimpind tai ainakin yhtend merkittivimmisti
tapauksista Kilpailuviraston historiassa. Kesko ilmoitti ostaneensa 27.5.1996 Tuko Oy:n osake-enemmistén
ja sai myohemmin tehdyilld kaupoilla midrdysvallan yhdessi tirkeimmissi kilpailijoistaan. Samalla se ilmei-
sesti saavutti midrddvin markkina-aseman piivittdistavaroiden sekd rauta- ja rakennustarvikkeiden kaupassa
sekd mahdollisesti joillakin erikoistavarakaupan aloilla.

Midrddvd markkina-asema luo yritykselle mahdollisuuden sanella yksipuolisesti kaupan ehtoja tavarantoi-
mittajille ja asiakkailleen. Tillainen kehitys ei ole suotava etenkdin piivittdistavaroiden kaupassa, jossa kes-
kittyma olisi johtanut oleelliseen kilpailun vihenemiseen seki tukku- ettd vihittdiskaupassa.

Kilpailuvirasto pyysi kesikuussa 1996 Euroopan komissiota tutkiman niin syntyneen keskittymin hyvik-
syttavyyden EY:n kilpailuoikeuden nikékulmasta. Pyyntd perustui yrityskeskittymien valvonnasta annetun
neuvoston asetukseen ETY 4064/89 artiklaan 22 (ns. Dutch Clause). Sen mukaan jisenvaltio, jolla ei ole
kansallista yrityskauppavalvontaa, voi pyytid komissiota tutkimaan keskittymin, vaikka se ei tiyttdisikdan
tutkimisen edellytykseksi normaalisti asetettujen yritysten liikevaihtoihin perustuvia raja-arvoja. Samasta
syystd keskittymin osapuolten ei tarvinnut itse ilmoittaa osakekauppaa komissiolle.

Komissio voi puuttua keskittymidn, jos se luo sellaisen mairddvin aseman, jonka seurauksena tehokas
kilpailu estyy olennaisesti jasenvaltion alueella. Tdmi uhka oli keskeisin syy Kilpailuviraston komissiolle
tekemain tutkimuspyynté6n. Komission puuttuminen asiaan edellytti lisiksi, ettd keskittymalld on vaiku-
tuksia my®s jasenvaltioiden viliseen kauppaan.

Euroopan komissio teki 20.11.1996 piitdksen siitd, ettei keskittymi ollut yhteismarkkinoille soveltuva.
Komission pddtos koski vain paivittdistavarakauppaa. Komissio totesikin padtoksessiddn yrityskaupan luovan
sellaisen midrddvin markkina-aseman, jonka seurauksena tehokas kilpailu piivittiistavaroiden vihittiis-

429 Sittemmin Finanssivalvonta on jatkanut Rahoitustarkastuksen ja Vakuutusvalvontaviraston toimintaa.
430 Titd taustaa valotettiin yrityskauppavalvontaa koskevaan uudistukseen johtaneessa hallituksen esityksessia HE 243/1997 vp.



kaupan ja noutotukkukaupan markkinoilla olennaisesti estyi Suomessa. Komissio miirisi helmikuussa
1997, ettd Keskon oli myytivd Tukon piivittdistavarakauppa. Pddtos ei velvoittanut ehdottomasti Keskoa
Anttila-talojen myyntiin edellyttien, ettd K-ryhmin markkinaosuus ei timin vuoksi kasvanut. Keskon oli
nimettivi uskottu mies hallinnoimaan myytiviksi mairittyd osuutta.®!

Keskon Tuko-kauppa ja erityisesti se, ettd Kilpailuvirasto vei keskittymin Euroopan komission arvioitavaksi,
heritti suurta ja aivan uudenlaista mielenkiintoa suomalaisessa talouslehdistossd. Tuko-kaupan kohtelu ei
Keskon mukaan tdyttinyt oikeusvaltion vaatimuksia. Keskon mukaan yritys oli EU:ta vastaan puolustus-
kyvytdn ja lainsuojaton®?. Helsingin Sanomat uutisoi kaupasta otsikolla "Keskon Tuko-kauppa kaatui suo-
malaisvoimin®®”. Kilpailuvirasto joutui oikaisemaan virheellisen kisityksen, jonka mukaan “suomalainen
kilpailujuristi valmisteli EU:n Tuko — pédtoksen”. Kilpailuvirasto totesi, ettei se ollut ohjannut komission
paitoksentekoa eiki ole pyrkinyt vaikuttamaan siihen. Tillainen vaikuttaminen tai padtoksenteon ulkopuo-

linen ohjailu ei olisi ollut mahdollista®*.

Helsingin Sanomat kirjoitti myéhemmin: "Vuosi sitten Keskosta puhuttiin yhden sortin pankkina. Irtainta
rahaa oli rutkasti. Sitten Kesko pisti haisemaan. Ensin se osti kansainvilisti kauppaa kiyvin Kaukomark-
kinat ja sitten Tukon. Siitd alkoivat EU-opinnot. Valitettavasti Kesko yliarvioi kykynsi ja reputti kokeet
pahemman kerran.”* Suomen kilpailulainsiidintéi tiydennettiin vuonna 1998 antamalla siidokset yri-
tyskauppavalvonnasta. Asiaan vaikutti juuri se, ettd Kilpailuvirasto oli joutunut pyytimiin komissiota
tutkimaan Keskon Tuko-kaupan.®*

6.1.3 Ulkomaisten yritysostojen seuranta

Ulkomaalaisten yritysostojen seurannasta annettu lainsiddianto kuvastaa sitd, ettd yrityskauppavalvonta ei ollut
ainut tapa, jolla yritysostoja maassamme siddelldin. Samalla se antaa osviittaa siitd, ettd mitddn lakia — ei
edes kilpailulakia — tule tarkastella erillidn muusta lainsidddnnostd. Ulkomaalaisten yritysostojen seuran-
nasta annetun lain (1612/1992) tarkoituksena oli seurata ja tirkedn kansallisen edun vaatiessa rajoittaa vai-
kutusvallan siirtymistd merkittivissd yrityksissi Euroopan talousalueen (ETA) seki Taloudellisen yhteistyon
ja kehityksen jirjeston (OECD) ulkopuolisille ulkomaalaisille sekd ulkomaisille yhteiséille ja sidtioille.
Tirkeilld kansallisella edulla tarkoitettiin maanpuolustuksen turvaamista, vakavien ja todennikdisesti
pysyvien taloudellisten, yhteiskunnallisten tai ympiristéd koskevien alakohtaisten taikka alueellisten vaike-
uksien ehkiisemistd sekid yleisen jdrjestyksen sekd kansalaisten turvallisuuden ja terveyden varmistamista.
Ulkomaisen omistajan oli haettava ty- ja elinkeinoministerién vahvistus yritysostolle, jonka johdosta hin
oli saanut omistukseensa laissa tarkoitetun seurannan kohteena olevan osakeyhtién osakkeita miirin, joka
muun muassa tuotti vihintiin yhden kolmasosan yhtién kaikkien osakkeiden yhteenlasketusta dinimairisti.
Vahvistusmenettely koski ainoastaan yrityksi, joissa tyoskenteli yli 1000 henkil64 tai joiden tase/liikevaihto
ylitti 167 miljoonaa euroa. Kuitenkin kaikki maanpuolustukseen liittyvit ostotoimenpiteet olivat seurannan
piirissd. Edelld tarkoitettu lupa oli haettava puolustusministerioled, mikali kyseessi oli puolustustarviketuo-
tantoa harjoittava yritys. Ministerion oli vahvistettava yritysosto, paitsi milloin yritysosto saattoi aiheuttaa
tirkein kansallisen edun vaarantumisen, jolloin asia siirrettiin valtioneuvoston kisiteltdviksi. Valtioneuvosto
voi lain mukaan tarvittaessa estdd kaupan synnyn. Puolustusteollisuussektoria lukuun ottamatta laissa tar-
koitettu seuranta ei koskenut ETA-valtioita eiki OECD:n jasenmaita. Yritysoston vahvistushakemuksia oli
ollut vuosittain muutama kappale, joista kaikki olivat olleet puolustusteollisuusyrityksid koskevia tapauksia.
Lisiksi epivirallisia tiedusteluja oli ollut saman verran. Yhtiin yritysoston vahvistusta ei ollut evitty.*’

431 Kilpailuviraston vuosikirja 1997.

432 Talouselimi 46/1996.

433 Helsingin Sanomat 21.12.1996.

434 Kilpailuviraston kirje, dnro 545/34/96.

435 TIsotalus Piivi (1997): Keskon kilpeen tuli lommo, Helsingin Sanomat 1.3.1997.

436 Matti Purasjoki & Juhani Jokinen(2001): Kilpailupolititkan odotukset, saavutukset ja haasteet, paivitetty 1.10.2003.
437 HE 42/2011 vp.
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Laki ulkomaalaisten yritysostojen seurannasta (172/2012) uudistui 1.6.2012. Seurannan kohteeksi haluttiin
uudenkin lain mukaan saada vain yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamisen kannalta kriittiset
suomalaiset yritykset. Laissa ei edelleenkiin luetella niitd yksityisen ja julkisen sektorin aloja tai toimintoja,
joiden yritykset kuuluisivat seurannan piiriin. Vain puolustus- ja kaksikiyttotuotesektorin yritysostot edel-
lyttavit aina hakemuksesta tapahtuvaa viranomaisen vahvistusta. Muut yritysostot ovat ilmoituksenvaraisia.
Niistd ilmoituksenvaraisista vaikutusvallan hankinnoista on kysymys silloin, kun ulkomainen omistaja saa
omistukseensa vihintiin yhden kymmenesosan osakeyhtion osakkeiden tuottamasta kokonaisadnimddristd
tai vastaavan tosiasiallisen vaikutusvallan muussa seurannan kohteena olevassa yhteisossi tai liikkeessi. Ulko-
maisella omistajalla tarkoitetaan muuta kuin EU:n tai Euroopan vapaakauppaliiton (EFTA) alueella koti-
paikan omaavaa tahoa.*

Kilpailuvirasto katsoi eduskunnan talousvaliokunnan asiantuntijoiden kuulemisessa 10.2.2012, ettd
ehdotetun lain ja Kilpailuviraston suorittaman yrityskauppavalvonnan vilinen suhde ja tydnjako ovat
selkeitd. Kysymys on kahdesta eri nikokulmasta, silld Kilpailuviraston yrityskauppavalvonnan tavoitteena
on turvata markkinoiden kilpailullinen rakenne. Kilpailuviraston suorittama valvonta on yksinomaan kilpai-
lupoliittista eikd se ota kantaa esimerkiksi siithen, onko kyseessd kansallinen vai ulkomainen omistus. Mikali
kilpailulakiin lisittdisiin muita yrityskauppojen valvontaa koskevia miardyksii, saattaisi Kilpailuviraston kil-

pailupoliittinen valvontatehtivi himirtyi tarpeettomasti.*’

6.2 Yrityskauppavalvonta sai pitkalti nykyisen muotonsa 1.10.1998
voimaan tulleella uudistuksella

Lokakuussa 1998 kilpailunrajoituslakiin lisittiin yrityskauppavalvontaa koskevat siinnékset (303/1998),
jotka mahdollistivat sen, ettd Kilpailuvirasto pystyi tarvittaessa jo etukiteen puuttumaan kilpailua merkit-
tdvisti estdviin midridvain markkina-asemaan johtaviin yrityskauppoihin. Vuoden 1998 lainuudistuksen
valmistelleen, Raimo Luoman johdolla tyoskennelleen tyoryhmin lihtdkohta olikin sitten EY:n kilpailu-
oikeus™’. Ryhmin tirkeimmin esityksen, yrityskauppavalvonnan, toimeenpanomallissa yhdisteltiin vield
EY:n ja Ruotsin malleja, mutta muut esitykset olivat puhtaita EY-lainoja, joiden tarkoituksenmukaisuutta ei

pyrittykiin perustelemaan muulla kuin instrumenttivalikoiman yhdenmukaistamisella.*!

Sdddosten tarpeellisuutta korostettiin Paavo Lipposen 1. hallituksen ohjelmassa esittimilld, ettd maamme
monopolisoitumiskehitys oli saatava aisoihin. Asiaa selvittdnyt tydryhmi ei edes nihnyt tarpeelliseksi pohtia
valvonnan tarpeellisuutta. Se oli saanut implisiittisen ratkaisunsa samana piivini, jolloin Euroopan komissio
kielsi Keskon Tuko-kaupan. Asian paradoksaalisuutta korostaa, ettd yrityskauppavalvonnan tarpeellisuutta sel-
vittdnyt aiempi tydryhmi oli erityisesti korostanut kotimaisen valvonnan tarpeettomuutta, koska Suomella oli
mahdollisuus saattaa sellaisetkin kansalliset yrityskaupat komission tutkittaviksi, jotka eivit sininsi tdyttineet
yleisid kynnysarvoja. Timin vuoksi Kilpailuvirasto oli pyytinyt komissiota tutkimaan Keskon Tuko-kaupan.*

Yrityskauppavalvontaa koskevia sdinnoksid sovellettiin alkuvaiheessa yrityskauppoihin, joissa yrityskaupan
osapuolten yhteenlaskettu liikevaihto ylitti kaksi miljardia markkaa ja joissa vihintdin kahden kaupan
osapuolen (kummankin erikseen) liikevaihto ylitti 150 miljoonaa markkaa. Yrityskauppavalvonta ei niin
ollen rasittanut pk-yrityksii*. Kilpailuneuvosto saattoi Kilpailuviraston esityksesti kieltii yrityskaupan,
jonka seurauksena syntyi tai vahvistui sellainen maardavd markkina-asema, joka merkittivisti esti kilpailua
Suomen markkinoilla tai niiden oleellisella osalla. Jos yrityskaupan haitalliset vaikutukset voitiin vilttdd aset-

438 HE 42/2011 vp. Ks. myss HE 73/2014 vp.

439 Kilpailuviraston lausunto dnro 48/14.00.20/2012.

440 Kauppa- ja teollisuusministerién tydryhmi- ja toimikuntaraportteja 3/1997.

441 Purasjoki — Jokinen (2001).

442 Purasjoki — Jokinen (2001).

443 Tissd ei voi olla viittaamatta keskusteluun pk-yritysten suhteellisen suuresta siintelytaakasta (tai hallinnollisesta taakasta). Téssd
suhteessa ainakaan yrityskauppavalvonta ei ole osoittautunut ongelmalliseksi lainsiddinnén alueeksi.



tamalla yrityskaupan toteuttamiselle ehzoja, Kilpailuviraston tuli esityksen tekemisen sijasta neuvotella ja
midritd noudatettavaksi tillaiset ehdot. Keskittymisen haittavaikutukset tuli ensisijaisesti pyrkid poistamaan
chtoja asettamalla. Yrityskauppa oli mahdollista kieltdd ainoastaan siind tapauksessa, etteivit ehdot riittdneet
turvaamaan kilpailun yllipitimistd Suomen markkinoilla.*** Yrityskauppakielto ja ehtojen asettaminen yri-
tyskaupalle nikivit siis paivinvalonsa jo vuonna 1998. Sitid vastoin kriteerit, joiden perusteella ndistd asioista
pddtetddn, ovat vuosien saatossa jossain mddrin hioutuneet.

Hallituksen esityksen HE 243/1997 vp mukaan yrityskaupan hyviksymiselle asetettavien ehtojen oli
oltava pidasiassa rakenteellisia. Yrityskauppaan osalliset yritykset voitaisiin velvoittaa esimerkiksi myymiin
tietty tytiryhtio, liikketoiminta tai omaisuus kokonaan tai osittain, purkamaan tietty yhteistydjirjestely tai
eroamaan siitd tai siirtimiin tai lisensoimaan immateriaalioikeuksia kolmansille osapuolille. Ehtojen aset-
tamista koskevassa paitoksessid tuli mainita mdiriaika, jonka kuluessa ehdot olisi tdytettdvi. Lisdksi paatok-
sessd voitaisiin antaa ehtojen valvomiseksi tarpeellisia madrayksii.

Hallituksen esityksessi HE 243/1997 vp tihdennettiin my®s sitd, ettd ehtojen asettamisen tavoitteena on
yrityskaupan aiheuttamien haitallisten vaikutusten poistaminen yhteistydssi kaupan osapuolten kanssa. Yri-
tyskauppavalvonnalla ei tullut kuitenkaan rajoittaa yritysten sopimusvapautta enempii kuin kilpailun tur-
vaaminen vilttdmittd edellyttdd. Ehtoja asetettaessa tulisi kiinnittdd erityistdi huomiota kaupan osapuolten
litketaloudellisten intressien turvaamiseen. Ehtoja asetettaessa oli kiinnitettdvi erityistd huomiota myds hal-
linto-oikeudellisten periaatteiden, kuten suhteellisuusperiaatteen*® ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteen*®
noudattamiseen. Asetettavat ehdot eivit esimerkiksi saaneet menni pidemmille kuin mitd kilpailun raken-

teellisten edellytysten turvaaminen kyseisilldi markkinoilla edellytcaa.

Eduskunnan talousvaliokunta katsoi mietinnéssiin TaVM 2/1998 vp, ettid yrityskauppoja sidntelevin lain-
siddinnon kidyttdon ottaminen oli luonteva jatke Suomessa tapahtuneelle kilpailupolitiikan kehitykselle.
Tihin nikemykseen on helppo yhtyi ainakin seuraavista syysti. Ensinnikin tilld tavalla kilpailupolitiikan
kattavuutta parannettiin. Yrityskauppavalvonnalla voitiin estdd markkinoiden haitallista keskittymistd seki
varmistaa uusien yritysten alallepddsymahdollisuudet ja kilpailun edellytysten sdilyminen markkinoilla. Olisi
ollut myds epdjohdonmukaista, ettd yritysten viliseen yhteistyohon kylld puututtaisiin ankarasti kilpailu-
lainsdidinnon nojalla, mutta vastaavanlaisiin vaikutuksiin johtavat yrityskaupat olisivat jiidneet kilpailu-
poliittisen kontrollin ulkopuolelle. Lisdksi yrityskauppavalvonnasta sddtiminen kuvastaa osaltaan maamme
kilpailulainsiidinnon eurooppalaistumistendenssii.

Vuoden 2004 kilpailulakiuudistus ei merkinnyt olennaista muutosta yrityskauppavalvonnassa. Yrityskaup-
pavalvontaa koskevia sidnnoksid muutettiin niet uudistuksessa siten, ettd yrityskaupan osapuolten Suomesta
kertyville liikevaihdolle asetettiin vihimmadisraja. Tédssd yhteydessd luovuttiin samalta toimialalta tehtdvid

yrityskauppoja koskevasta kahden vuoden siinnisti.*’ Vuoden 2004 uudistuksessa markkamiiriinen lii-

kevaihtoraja muutettiin euromiiriiseksi, 350 miljoonaan euroon. Rajaa korotettiin samalla aikaisempaan
verrattuna siind mairin vihin, ettd raja-arvon korottamisen ei odotettu vaikuttavan merkittavisti ilmoitus-
kynnykseen.

444 Ks. tarkemmin HE 243/1997 vp.

445 Subteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmairiin nihden. Toisin
sanoen viranomaisen toimen on oltava asianmukainen, tarpeellinen ja oikein mitoitettu sen tavoitteen kannalta, johon kysymyk-
sessd olevalla toimella pyritddn.

446  Tarkoitussidonnaisuuden periaate sisiltii velvollisuuden kiyttdd toimivaltaa vain siihen tarkoitukseen, johon se on lain mukaan
midritelty tai tarkoitettu kiytettiviksi. Viranomainen ei saa niin ollen ryhtyi edistimiin muita tarkoitusperii kuin niiti, jotka
kuuluvat sen tehtivipiiriin ja sisiltyvit tapaukseen sovellettavan lain tavoitteisiin.

447 Silloisen kilpailunrajoituslain 11 b §:n 5 momentissa sdédettiin kahden vuoden siéinnéstd seuraavasti: "Hankinnan kohteen
litkevaihtoon luetaan my®s kaikkien niiden samalla toimialalla Suomessa toimivien yhteisdjen tai sidtididen liikevaihdot, joissa
hankkija on hankintaa edeltivin kahden vuoden aikana hankkinut méiriysvallan.”

448 HE 11/2004 vp.
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6.3 Alkuvaiheen kokemuksia yrityskauppavalvonnasta

Sddnnokset yrityskauppavalvonnasta tulivat siis voimaan 1.10.1998. Kilpailuvirasto tutki 47 yrityskauppail-
moitusta 1.10.1998-1.9.1999. Jubani Jokinen (1999) esitti vajaan yhden vuoden kokemusten perusteella
seuraavanlaisia arvioita valvonnan merkityksestd ja sidnndsten toimivuudesta. Ensinnikin valvonnalla oli
ollut ennalta ehkiisevi vaikutus haitallisten kauppojen syntymiseen. Toiseksi Kilpailuvirasto oli puuttunut
kolmeen yrityskauppaan, jotka oli ensin midritty jatkokisittelyyn ja joille sittemmin oli mairitty ehtoja.
Kolmanneksi ehtojen madradminen kaupan hyviksymisen edellytykseksi oli keskeisin keino puuttua kiel-
teiseen yrityskauppaan. Neljanneksi lainsddadinto aiheutti tulkintavaikeuksia monimutkaisissa yritysjarjeste-
lyissi. Viidenneksi yrityskauppojen ilmoituskaava ei aina tarjonnut virastolle riittivii tietoja markkinoista.
Lisiksi oli ollut havaittavissa, ettd yritykset noudattivat ilmoitusvelvollisuutta hyvin, mutta ilmoituksissa oli
suuria laadullisia eroja.

Toisaalta Jubani Jokinen (1999) korosti, ettei jatkokisittelyn aloittaminen suinkaan aina merkinnyt ehtojen
asettamista. Jatkokisittelyn mahdollisuus oli varattu ensisijaisesti niiden kauppojen tutkimiseen, joita ei
pystytty tyydyttdvisti selvictimiin ja ratkaisemaan kuukauden ensivaiheen aikana. Tahin ei aina ollut syyni
viraston tarve puuttua kauppaan, vaan yhti lailla muun muassa markkinoiden monimutkaisuus, vaikeudet
tietojen saannissa esimerkiksi ulkomaisilta osapuolilta tai kuultavilta yrityksiltd sekd liitdnniisrajoitusten
arviointiin liittyvien selvitysten vaatima aika.

Jo ensimmiisen vuoden kokemusten perusteella oli havaittavissa, ettd hallituksen esityksessi tehty vaikutus-
arvio yrityskauppavalvonnasta ei kaikin osin osunut kohdalleen. Kilpailuvirasto sai nimittiin vuoden 1999
ensimmidiselld vuosipuoliskolla 35 yrityskauppailmoitusta, mutta hallituksen esityksessi HE 243/1997 vp
ennakoitu vuosittainen miiri oli ollut vain 25—40 yrityskauppailmoitusta. Tami johti siihen, ettd erilaiset
kehittdmishankkeet, kuten yrityskauppojen ilmoituskaavan uudistamistarpeiden miirittely sekd ennakkoil-
moitusneuvottelujen ja varsinaisten yrityskauppailmoitusten sisillon parantaminen jiivit taka-alalle.*” Tami
esimerkki kuvastaa hyvin sitd, ettd vaikutusarvioinnissa tehdyilld virheilld voi olla kauaskantoisia heijastus-
vaikutuksia, jotka tissd tapauksessa hankaloittivat osaltaan virastossa toimintojen kehittimistd sujuviksi.

Edelld mainitun kidintopuolena oli toisaalta se, ettd yrityskauppavalvonta vidjadmictd muodostui nopeasti
Kilpailuviraston toiminnan painopistealueeksi.**® Yrityskauppavalvonta sitoi alkuvaiheessa merkittivisti Kil-
pailuviraston resursseja. Tamai vastasi kansainvilisid trendejd. Esimerkiksi Saksan Bundeskartellamtin henki-
16stosti oli 60 prosenttia kiinni yrityskauppavalvonnassa. Resurssiongelmien katsottiin olleen osittain perua
vakavanlaatuisesta arviointivirheestd. Lainsdddintod valmistellut tydryhmi arvioi menneisyyden lukujen
valossa tutkittavaksi tulevien tapausten miiriksi 25-40 vuodessa. Vuonna 2000 tapauksia oli lihes 200.4!
Yrityskauppavalvonnan asemaa Kilpailuviraston toiminnassa kuvastaa muun muassa se, ettd toiminta- ja
taloussuunnitelmassaan vuosille 2002-2005 virastolla oli keskeiseni painopistealueena nimenomaan yritys-
kauppavalvonta.®?

Yrityskauppavalvonnan alkuvaiheessa virasto joutui tyoskentelemdin paljon myds monien lainsidddnnon
tulkintaongelmien ratkaisemiseksi.®® Tosin yrityskauppoja koskevat miiriykset toimivat tyydyttivisti ja ne
olivat kohtuullisen yksiselitteisid, kun niitd sovellettiin kauppojen tyyppitapauksiin. Monimutkaiset yritys-
jarjestelyt aiheuttivat sen sijaan usein tulkintaongelmia. Tdmi koski my®os yrityskauppojen ilmoituskaavaa.
Tulkintavaikeuksien lieventdmiseksi Kilpailuvirasto julkaisi tiedonannon yrityskauppavalvonnasta.**
Erikseen kannattaa mainita korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisu KHO:2002:50, jossa korkein

449 Jokinen (1999).

450 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston toimintakertomus ja tilinpditoslaskelmat 1.1.2000-31.12.2000.

451 Purasjoki — Jokinen (2001).

452 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 5/2000.

453  Yrityskauppavalvonnasta saadut kokemukset todentavat yleisempii nikokohtaa, ettid tulkintaongelmat keskittyvit juuri lainsdé-
ddnnén sisidnajovaiheeseen.

454 Ks. tarkemmin Jokinen (1999), joka samalla viittaa liitinndisrajoitusten aiheuttamiin tulkintaongelmiin.



hallinto-oikeus kumosi kilpailuneuvoston joulukuussa 2001 tekemin yrityskaupan kieltopaitoksen ja saattoi
voimaan Kilpailuviraston asiasta 3.8.2001 antaman ehdollisen hyviksymispéitoksen.

Yrityskaupan osapuolten kilpailijoille ei ole kilpailunrajoituksista annetussa laissa siddetty oikeutta
tehdi esitystd kilpailuneuvostolle yrityskaupan kieltdmiseksi. Kilpailijoiden mainitsemat vaikutukset
niiden asemaan aiheutuivat yrityskaupasta, jota ne eivit voineet vilictdmisti saattaa hallintolainkiyt-
tomenettelyssd arvioitavaksi. Asiassa ei ollut ilmennyt, ettd Kilpailuviraston paitoksessd hyviksyd yri-
tyskauppa ehdollisena olisi asetettu sellaisia ndiden kilpailevien yritysten oikeuteen, velvollisuuteen tai
etuun kielteiselld tavalla vilittomisti vaikuttavia maariyksii tai ettd pddtds muutoin sellaisella vastaa-
valla tavalla vaikuttaisi yrityksiin, ettd niilld olisi oikeus valittaa padtoksesti.

Pekka Timonen (2004) — nykyinen tyd- ja elinkeinoministerion ylijohtaja — on pitinyt edelld mainittua kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisua oikeaan osuneena. Hin on perustellut kantaansa muun muassa silld,
ettd yrityskauppavalvonnan toimivuuden kannalta valvontaprosessin nopeus ja ennustettavuus ovat olennai-
sessa asemassa. Kilpailijoiden valitusoikeus lisdisi my6s yrityskauppavalvonnan kustannuksia ja epdvarmuus-
tekijoitd tavalla, joka olisi vastoin asianomaisen sddnndstdn tavoitteita.*>

Tulkintaongelmien ratkaisemisessa yksi kritiikille altis kohta on prosessin hitaus, jos asiassa piidytiin kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen saakka ja jos kaiken lisiksi markkinaolosuhteissa tapahtuu odottamattomia
muutoksia. Esimerkkini mainittakoon vuosikirjaratkaisu KHO:2005:59, joka annettiin 9.9.2005. Kil-
pailuvirasto oli péitokselldan 2.1.2001, Dnro 573/381/00 midrinnyt paitoksessd mainitut sitoumukset
ja ehdot noudatettavaksi ja hyviksynyt yrityskaupan ehdollisena. Kilpailuvirasto oli toisaalta paatoksellain
5.7.2002, Dnro 338/80/02 lieventinyt markkinaolosuhteiden olennaisen muutoksen johdosta yhti ehtoa
paitoksessiin, muttei toista ehtoa. Markkinaoikeus hylkisi paatoksellddn yrityksen valituksen. Korkeimman
hallinto-oikeuden mukaan, koska markkinaoikeuden pddtoksessd ei ollut riittdvissd laajuudessa arvioitu,
oliko ehto alkuperiisessi muodossaan vield tarpeellinen sen vilttdmiseksi, ettd yrityskaupan seurauksena
syntyi tai vahvistui sellainen midradvd markkina-asema, joka merkittavisti esti kilpailua Suomen markki-
noilla tai niiden oleellisella osalla, markkinaoikeuden paitos kumottiin ja asia palautettiin markkinaoikeu-
delle uudelleen kisiteltaviksi. Toisin sanoen asian kisittely ei pddttynyt vield korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisuunkaan.

Kilpailuvirasto ilmoitti tiedotteessaan 1.12.1999 ryhtyvinsi sidgnnénmukaisesti tiedottamaan yrityskauppa-
asioissa tekemistddn pddtoksistd. Térkeistd ratkaisuista virasto tiedotti aikaisempaan tapaan heti pditdksen val-
mistumisen jilkeen. Jos pditos koski julkisesti noteerattua yhtiotd, virasto voi kuitenkin tiedottaa asiasta vasta
sen jilkeen, kun yhtislli oli ollut kohtuullinen aika huolehtia arvopaperimarkkinalain mukaisesta tiedonan-
tovelvollisuudesta. Muista yrityskauppavalvonnassa tehdyistd pddtoksistd virasto tiedotti viikoittain ilmoit-
tamalla kaupan osapuolet, summittaisen kuvauksen markkinoista, joilla kauppa oli tehty sekd paitoksen
lopputuloksen. Virasto teki yrityskauppapiitoksistd my6s julkisen version, joka oli saatavissa muun muassa
viraston kotisivulta muutaman viikon kuluttua pidtéksen antamisesta. Julkisen pidtoksen viipymisen
taustalla oli paatokseen sisiltyvien liikesalaisuuksien selvittdiminen. Yleisarvio edelld mainitusta yrityskauppa-
pidtdsten informoinnista on mydnteinen, koska tilld tavoin yrityskauppavalvonnan kohderyhmille ja heidin
edustajilleen tehtiin tutuksi se, minkilaisiin nikokohtiin yrityskauppapiitoksissd puututtiin®.

Yrityskauppa-asioiden kohdalla aktualisoitui joskus my®és tiivis viranomaisybteistys. Tissd voidaan viitata
Sampo-ryhmin ilmoittamiin yritysjirjestelyihin, jotka Kilpailuvirasto tutki yrityskauppavalvontaa koskevien
sianndsten kannalta. Toisaalta koska jirjestelyihin sovellettiin vakuutusyhtiolakia, jirjestely oli periaat-
teessa ilmoitettava virastolle vasta Vakuutusvalvontaviraston tehtyi asiassa paitoksensi.*” Kilpailuviraston

455 Toisaalta korkein hallinto-oikeus tukeutui vuosikirjaratkaisun perusteluissa lihinni perinteisiin juridisiin argumentteihin, kuten
hallintolainkiyttdlain 6 §:din ja hallinto-oikeudellisiin periaatteisiin.

456 Ajatus on vastaavanlainen kuin silld, miksi tuomioistuinten ennakkopiitosten on oltava julkisia ja ilmaiseksi kaikkien haluk-
kaiden saatavilla.

457 Tiedote 22, 13.10.1999.
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ja Vakuutusvalvontaviraston yhteistoimintaa yrityskauppavalvonnan alalla ei muutettu esimerkiksi vuoden
2004 kilpailulainsiddinnén yhteydessikdin, vaikka tillsin muutoin rajoitettiin Vakuutusvalvontaviraston
toimivaltuuksia kilpailuvalvonnassa®®. Vakuutusvalvontavirasto ja Rahoitustarkastus ovat muodostaneet
vuoden 2009 jilkeen yhden viraston, Finanssivalvonnan. Silld on edelleen roolinsa yrityskauppavalvonnassa,
kuten kilpailulain 23.2 §:n sddnnds osoittaa:

Yrityskaupasta, johon sovelletaan tydelikevakuutusyhtidistd annetun lain (354/1997) 3 tai 10 luvun
siinnoksii, elikesiitidlain (1774/1995) 11 luvun siinndksii tai vakuutuskassalain (1164/1992) 12
luvun sadnnoksid, on ilmoitettava Kilpailu- ja kuluttajavirastolle, kun yrityskaupan osapuolet ovat
saaneet tiedon Finanssivalvonnan suostumuksesta tai siité, ettei Finanssivalvonta vastusta yrityskauppaa.
Ilmoitusta yrityskaupasta ei kuitenkaan tarvitse tehdi, jos Finanssivalvonta on jonkin edelld tissd
momentissa mainitun lain mukaisesti pyytinyt yrityskaupasta Kilpailu- ja kuluttajaviraston lausunnon
ja Kilpailu- ja kuluttajavirasto on lausunnossaan katsonut, ettei estettd kaupan hyviksymiselle ole.

Erikseen kannattaa mainita yhteistyd Euroopan komission kanssa, joka aktualisoitui heti yrityskauppaval-
vonnan alkutaipaleella. Esimerkiksi Kilpailuvirasto pyysi 23.1.2001 Euroopan komissiota siirtimdin Vapo/
Metsiliitto -yrityskaupan osittain tutkittavakseen. Kilpailuviraston siirtopyynto perustui EU:n yrityskeskit-
tymien valvontaa koskevan asetuksen 9. artiklaan. Sen mukaan jisenvaltio voi pyytii yrityskaupan kisittelyn
siirtdmistd, jos keskittymin tuloksena jisenvaltioon uhkaa syntyi tai vahvistua sellainen méidrddvd mark-
kina-asema, joka merkittdvisti estdd tehokasta kilpailua. Komissio oli tehnyt Kilpailuvirastolle nimenomaan
aloitteen pyynnon esittimiseksi.*>

Yrityskauppavalvonta ei ole ollut vain erityyppisten yrityskaupparatkaisujen tekemisti. My6s yrityskauppaval-
vonnassa on annettu pyydettdessd kirjallisia ja suullisia neuvoja ja lausuntoja esimerkiksi ilmoitusvelvolli-
suuden tulkinnasta. Osa neuvonnasta on annettu ennen yrityskaupan ilmoittamista kiytivissi ennakko-
neuvotteluissa.*® Tissikin suhteessa voi sanoa, ettid Kilpailuvirastossa on tehty huomattavasti nikymaitontd
tyotd, joka on kuitenkin ollut ensiarvoisen tirkedssd asemassa muun muassa elinkeinonharjoittajien oikeus-
turvan kannalta.

6.4 Yrityskauppapaatésten lukumaara on vahentynyt selvasti vuosien saatossa

Seuraavaan taulukkoon on koottu tiedot yrityskauppapiitdsten lukumiiristd ajanjaksolla 1999-2012: !

Taulukko 2. Kilpailuviraston yrityskaupparatkaisujen lukumaara vuosina 1999-2012.

‘1999 2000 | 2001 2002 2003 | 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012‘

‘ 80 107 | 104 12 93 65 33 39 35 23 14 23 28 21 ‘

Yrityskaupparatkaisujen minimimairi saavutettiin vuonna 2009, kun yrityskaupparatkaisuja tehtiin 14 kap-
paletta. Yrityskaupat olivat kaikin osin sellaisenaan hyviksyttyjd. Sitd vastoin yrityskauppavalvonnan alku-
vuosina aktualisoitui ajoittain yli 100 pddtostd per vuosi. Karkeasti arvioiden voikin sanoa, ettd tarkastelu-
ajanjakson ensimmdisend viitend vuotena tehtiin noin viisi kertaa enemmin yrityskaupparatkaisuja per vuosi
kuin tarkasteluajanjakso viitend viimeiseni vuotena.

458 Ks. tarkemmin HE 11/2004 vp.

459 Tiedote 4/24.1.2001.

460 Kilpailuviraston tilinpaitss 2005.

461 Koska yrityskauppavalvontaa koskevat siinnékset tulivat voimaan vasta vuoden 1998 loppupuoliskolla, 1.10.1998, asian-
omainen vuosi on jitetty tarkastelusta pois.



Selvi valtaosa yrityskauppapaitoksistd on ollut sellaisenaan hyviksyttyjd yrityskauppoja. Kdytinnéssi on
ollut vuosia, jolloin kaikki ratkaisut ovat kuuluneet tdhidn ryhmiin. Vihiisessd méirin yrityskaupat ovat
olleet ehdollisena hyviksyttyji. Aivan poikkeuksellisesti yrityskauppa on kielletty.

Lainsdidantomuutokset ovat vaikuttaneet olennaisesti siihen, ettd yrityskauppapditdsten lukumiiri on
vihentynyt. Téssd voidaan viitata erityisesti vuoden 2004 lakiuudistukseen, jossa yrityskauppojen ilmoit-

tamisvelvollisuuden kynnysarvoja korotettiin merkittivisti.*> Myos zalouskebitys on omiaan vaikuttamaan
yrityskauppojen midrdin ja siten yrityskauppapaitosten lukumidrdin.

6.5 Ehdollisesti hyvaksyttyjen yrityskauppojen lukumaara on tasaantunut

Seuraavaan taulukkoon on koottu tiedot ehdollisena hyviksyttyjen yrityskauppojen lukumiiri vuosina
1999-2012:46

Taulukko 3. Ehdollisena hyvaksyttyjen yrityskauppojen lukumaara vuosina 1999-2012.

‘1999 2000 | 2001 | 2002 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 201 2012‘

‘555 1 2 1 2 | 2 | O 1 o | O 1 0‘

Yrityskauppavalvonnan kolmena ensimmiisenid tdytend vuotena ehdollisia pddtoksi tehtiin varsin paljon,
viisi kappaletta kunakin vuonna. Sen jilkeen ehdollisia yrityskauppoja on tehty endda 0-2 kappaletta vuo-
sittain. Kuvaavaa on se, ettd yrityskauppavalvonnan kahtena ensimmiisend tdytend vuonna tehtiin yhtd
monta ehdollista paitostd (10 kappaletta) kuin vuosina 2002-2012 yhteensi. Tdtd kehityssuuntaa voinee
pitdd indisiona siitd, ettd elinkeinotoiminnassa oli opittu yrityskauppavalvontaa koskevat pelisiannét, ja
ettd virasto on onnistunut viestittimain, minkilaiset seikat voivat hankaloittaa yrityskaupan toteuttamista.
Lisiksi timd kehitys voi heijastella sité, ettd yrityskauppavalvonnan soveltamisala on supistunut erityisesti
litkevaihtorajojen korotusten myoti.

Yrityskaupat hyviksyttiin valvonnan alkutaipaleellakin joka tapauksessa valtaosassa tapauksista sellaisenaan
ja vield siten, ettd hyviksyminen tapahtui ensivaiheen kisittelyssi. Jatkokisittelyvaiheeseen siirtyi osa yritys-
kaupoista, ja ndistd osa katsottiin sellaisiksi, ettd Kilpailuvirasto edellytti erilaisten ehtojen tdyttymistd, jotta
kauppa olisi ollut hyviksyttivissi. Kilpailuviraston kaupan hyviksymisen edellytykseksi miirdimit ehdot
liittyivit esimerkiksi yritysten vilisiin kilpailukieltomdiriyksiin, joista yritykset olivat sopineet yhdistdessdin
valmistustoimintansa. Tillaisissa tapauksissa sitouduttiin poistamaan sellaiset médriykset, joiden johdosta
yritys olisi estynyt ostamasta tuotteita muilta kuin tietylti yritykseltd.

Ehdollisina hyviksytyissi yrityskaupoissa on myos edellytetty esimerkiksi, ettd madrddvissi markkina-
asemassa oleva yritys kohtelee yhreisyritystii ja sen kilpailijoita tasapuolisesti verkkosisillon hankinnassa ja
jakelussa eikd keskitd erilaista taitotietoaan vain yhteisyrityksen kiyttoon. Lisiksi osapuolet olivat sitou-
tuneet poistamaan méirittyji yksinoikeusjirjestelyji yrityskauppasopimuksistaan.*> Ehtoihin on sisiltynyt
my®&s pilkkomisjirjestelyji. Esimerkiksi Tiedon ja Enatorin yhdistymisen ehdoksi asetettiin se, ettd yhdistynyt
yritys — Tietoenator — myi Enatorin tytiryhtion riippumattomalle ja merkittiville kilpailijalle.*® Huomiota
on kiinnitetty my®&s siithen, minkalaisia ehroja yrityskaupan johdosta perustettava yritys saa yleisesti kdyttda.
Esimerkiksi Tiedon ja Enatorin yhdistymisen edellytykseksi mairittiin se, ettd Tietoenator ei saa kiyttdd

462 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston tilinpditos 2005.

463 Koska yrityskauppavalvontaa koskevat siinnokset tulivat voimaan vasta vuoden 1998 loppupuoliskolla, 1.10.1998, asian-
omainen vuosi on jitetty tarkastelusta pois.

464 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 2/1999. Daniscon Cultor -kauppa hyviksyttiin ehdollisena.

465 Tiedote 30, 21.12.1999.

466 Tiedote 10, 16.6.1999.
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sitovia ehtoja tietotekniikka- ja tietoliikennepalvelujen tarjonnassa.*”  Yrityskauppavalvontaa koskevalle

kiytinnolle oli ominaista erdissd tapauksissa myos se, ettei kaupan hyviksymiselle asetettu ainoastaan yhti
ehtoa vaan useampia ehtoja.

Osapuolet ovat muutoinkin antaneet virastolle keskittymin rakennetta ja osapuolten kiyttdytymistd koskevia
sitoumuksia, kuten sen, ettd tytiryhtié oli myytavi riippumattomalle kilpailijalle eik yritys saanut kiyttdd sopi-
muksissaan sitovia ehtoja tiettyjen palvelujen tarjoamisessa. Sitoumuksena on edellytetty my®s, ettd urakointi-
toimintaa harjoittava yhteisyritys takasi kiyttimiensa kompressorien ja niiden varaosien saatavuuden tavanomai-
silla ehdoilla muille urakoitsijoille. Lisiksi yrityskauppa on hyviksytty nopeasti kuukauden pituisessa ensivaiheen
kiisittelyssd, kun yritys ilmoitti luopuvansa tuotteiden jakelusta Suomessa miirityn siirtymiajan kuluessa.*®

Ehdollisella yrityskaupan hyviksymiselld on ollut hyvin monenlaisia ilmenemismuotoja. Téltd osin Kil-
pailuvirastolle jdtettiin yrityskauppavalvonnasta siidettdessi huomattavasti harkintavaltaa. Todettiinhan
lokakuun alussa 1998 voimaan tulleessa laissa asiasta ainoastaan seuraavaa: “Kilpailuneuvosto voi kilpai-
luviraston esityksestd kieltdd tai madritd purettavaksi yrityskaupan tai asettaa yrityskaupan toteuttamiselle
chtoja, jos sen seurauksena syntyy tai vahvistuu sellainen madriavi markkina-asema, joka merkittdvisti
estid kilpailua Suomen markkinoilla tai niiden oleellisella osalla.”*® “Jos 1 momentissa tarkoitettu kilpailun
estyminen tai 2 momentissa tarkoitetun yrityskaupan haitalliset vaikutukset voidaan vilttdd asettamalla yri-
tyskaupan toteuttamiselle ehtoja, kilpailuviraston tulee esityksen tekemisen sijasta neuvotella ja mairitd
noudatettavaksi tillaiset ehdot.”*® Edelld mainitun perusteella on vaikea suoraan paitelli mitdin ehtojen
sisill6lle asetettavista vaatimuksista. Ndin ollen Kilpailuviraston harkintavalta tistd nikokulmasta oli laaja.

Toisaalta hallituksen esityksessi HE 243/1997 vp viraston harkintavaltaa kuitenkin rajoitettiin jossain
miirin. Téled osin paidtelmit harkintavallan rajoituksista ovat tosin kaksijakoiset. Ensinnikin lainvalmistelu-
aineistossa tuotiin lihinni luettelomaisesti esille erilaisia ehtotyyppeji, joita yrityskaupan hyviksymiselle oli
médrittavissd. Mitenkddn selkedsti tiettyjd ehtoja ei toisenlaisten ehtojen edelle nostettu lukuun ottamatta
sitd, ettd rakenteellisia ehtoja olisi harkinnassa priorisoitava. Edelld mainitusta hallituksen esityksestd ilmeni
kuitenkin selkedsti my6s se, ettei ehtojen asettamisessa tullut menni sen pidemmille kuin miti kilpailun
turvaaminen viltcdmited edellytti. Se, ettd viranomaisille on jitetty joka tapauksessa huomattavasti harkinta-
valtaa oli ymmarrettivissi erityisesti sitd taustaa vasten, ettd yrityskauppojen sisiltd vaihteli olennaisesti tilan-
teesta toiseen. Yleisemminkin oli niet todettu, ettd sddntelyn oli oltava sitd joustavampaa, mitd enemmin
yksilélliset erityisolosuhteet leimasivat sddntelyn kohdetta.

6.6 Yrityskaupat markkinaoikeudessa

Yrityskauppojen kieltoesitykset ovat olleet harvinaisia. Kilpailuvirasto esitti 19.4.2000 kilpailuneuvostolle,
ettd Sonera Oyj:n yhteisen miiriysvallan hankinta Yleisradio Oy:n tytiryhtidssi Digita Oy:ssi kielletddn. !
Kilpailuvirasto katsoi, ettd yrityskauppa johti

digitalisoidun yleisradioverkon teknisten palvelujen,
yleisradioverkon lihetyspalvelujen,
matkaviestinpalvelujen,

digitaalisten verkkojen palvelujirjestelmien,

Soneran alueellisten tilaajayhteysverkkopalvelujen ja

AN o i

Soneran alueellisten kaapeliverkkopalvelujen markkinoilla sellaiseen midrddvin markkina-
aseman syntymiseen tai vahvistumiseen, joka merkittavisti estdd kilpailua Suomessa ja Suomen
olennaisilla osilla.

467 Tiedote 10, 16.6.1999.

468 Jokinen (1999).

469 Kilpailunrajoituslain 11 d §:n 1 momentti (303/1998).
470 Kilpailunrajoituslain 11 d §:n 3 momentti (303/1998).
471 Ks. laajemmin esimerkiksi Tiedote 16/2000, 19.4.2000.



Kilpailuviraston arvioinnin mukaan yrityskaupalla oli huomattavia poissulkevia vaikutuksia ja se suojasi
Digitan ja Soneran mairadvad markkina-asemaa kilpailulta. Kilpailuvirasto piti yrityskauppaan puuttumista
kilpailun turvaamisen kannalta tirkeini, koska jokaiseen kotiin ulottuva yleisradioverkko tulisi muutaman
vuoden kuluttua toimimaan televisio- ja radio-ohjelmien jakelun ohella myds merkittdvini uusien internet-
tyyppisten sisiltd- ja asiointipalvelujen jakeluviylini ja vastaanottoyhteyteni. Lisiksi konvergenssikehitys
johtaisi siihen, ettd erilaisten digitaalisten verkkojen joustava rinnakkais- ja ristiinkdyttd oli merkittivi tekiji
kilpailussa. Yrityskaupan kilpailuongelmat johtuivat erityisesti osapuolten markkinavoimasta, mistd kertoivat
huomattavan korkeat markkinaosuudet toisiinsa liheisesti liittyvilld markkinoilla. Kilpailuvirasto oli kdynyt
osapuolten kanssa useita neuvotteluja sitoumuksista, joiden perusteella kauppa olisi voitu hyviksyi ehdol-
lisena. Osapuolten esitykset jittivit kuitenkin avoimeksi niin monia kilpailuongelmista, ettei kaupan hyvik-
syminen ehdollisena ollut mahdollista.

Seuraavan kerran markkinaoikeudelle tehtiin esitys yrityskaupan kieltimiseksi vuonna 2011. Kysymys oli esi-
tyksesti NCC Roads Oy:n ja Destian vilisen yrityskaupan kieltaimiseksi. Esitys koski Kilpailuvirastolle 5.4.2011
ilmoitettua ja 5.5.2011 jatkokisittelyyn siirrettyd jirjestelyd, jossa NCC Roads Oy oli hankkimassa Destia
Oy:n ja Destia Kalusto Oy:n asfalttipdillysteliiketoiminnan. Perustelu kieltoesitykselle oli se, ettd kaupan seu-
rauksena olisi NCC Roadsin ja Lemminkiinen Infra Oy:n yhteinen miiriivd markkina-asema, joka estiisi
merkittdvisti kilpailua paikaupunkiseudun asfalttimassan markkinoilla. Markkinaoikeus paityi esittimian
edelld mainitulle yrityskaupalle ehtoja, mutta timi johti kdytinnossa siihen, ettd yrityskauppa peruuntui.

Esitys markkinaoikeudelle yrityskaupan kieltdmiseksi tehtiin lisaksi vuonna 2013. Kilpailu- ja kuluttajavi-
rasto esitti kiellettaviksi jirjestelyn, jossa Uponor Oyj ja KWH-Yhtymi Oy siirtdisivit kaikki yhdyskunta-
tekniset liiketoimintansa uuteen perustettavaan yhteisyritykseen. Virasto esitti markkinaoikeudelle, etti yri-
tyskaupassa yhdistyisivit muovisten putkistoratkaisujen kaksi ylivoimaisesti suurinta toimijaa Suomessa, ja
jarjestely johtaisi toteutuessaan kilpailun merkittdvdin vihenemiseen erityisesti yhdyskuntarakentamisessa
kiytettdvien muoviputkien markkinoilla. Jirjestelyn kieltimisen sijaan markkinaoikeus mairisi jirjestelylle
tiukat ehdot, joissa edellytettiin muun muassa tuotantolinjojen myymisti jirjestelyn ulkopuoliselle toimijalle.

Oman erityistapauksensa muodosti Fortum Power and Heat Oy:n ja E.ON Finland Oyj:n vilinen yritys-
kauppa. Kilpailuvirastolle ilmoitettiin 3.2.20006 jirjestely, jossa Fortum Power and Heat Oy aikoi hankkia
yksinomaisen mairdysvallan E.ON Finland Oyj:ssd. Kilpailuvirasto hyviksyi kaupan ehdollisesti 2.6.2006,
mutta Fortum valitti padtoksestd. Markkinaoikeus katsoi maaliskuussa 2008, ettei Kilpailuvirastolla ollut
perusteita asettaa yrityskaupalle ehtoja, koska Fortum ei ollut maidraavissi markkina-asemassa relevanteilla
markkinoilla ennen kauppaa tai sen jilkeen. Kilpailuvirasto valitti markkinaoikeuden paitoksesti, ja korkein
hallinto-oikeus hylkisi valituksen elokuussa 2010.

6.7 Yrityskauppavalvonta uudistui 1.11.2011

Yrityskauppavalvonta uudistui marraskuun 2011 alussa voimaantulleen uuden kilpailulain (948/2011)
mydtd, joka korvasi aiemman kilpailunrajoituksista annetun lain (480/1992). Tihin uudistukseen liittyen
Kilpailuvirastossa valmisteltiin suuntaviivat yrityskauppavalvonnasta, jotka julkaistiin lokakuussa 201142,

Merkittdvimmat uudistukset olivat yrityskauppavalvonnan puuttumiskynnyksen uudelleenmairittely, ts.
eurooppalaisen SIEC-testin®” kiytté6notto, erdit yrityskauppavalvonnan menettelysiinnokset, jotka paran-
sivat yritysjirjestelyn vaikutusten selvitysmahdollisuuksia, sakkovapautusjirjestelmin osittainen uudista-
minen, siinndkset, jotka antoivat virastolle aiempaa paremmat edellytykset keskittyd vakavien rajoitusten
selvittdmiseen (priorisointi) sekd osapuolten menettelyllisid oikeuksia koskevat siannokset. SIEC-testin on
katsottu antavan joissain tapauksissa aikaisempaa paremmat mahdollisuudet kilpailun turvaamiseksi hai-
tallisia keskittymii vastaan, mutta lisidvin samalla kilpailuvaikutusten selvittimisen vaatimuksia niin kiel-
teisten vaikutusten kuin tehokkuushyétyjenkin kohdalla®.

472 Suuntaviivat kilpailulain soveltamisesta 1/2011.
473 Significant impediment to effective competition.

474 Jokinen (2011).
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Huomionarvoinen seikka on se, ettd yrityskauppojen arviointi perustuu SIEC-testiin tai vastaavan kaltaiseen
arviointitestiin sekd EU:ssa ja useimmissa jisenvaltioissa. SIEC-testin soveltamiseen siirtyminen johti siten
yrityskauppojen arviointitavan yhdenmukaistumiseen Suomen ja muun muassa EU:n vililld. Kilpailuviran-
omaisten yhteistyon kannalta harmonisointi oli myonteistd, koska se helpotti yrityskauppatapausten siirtoa
komission ja jisenvaltioiden vililli. Komission ja EU:n tuomioistuinten yrityskaupparatkaisuista voitiin

myds timin jilkeen luontevammin hakea tulkinta-apua kotimaisiin tapauksiin.*>

Yrityskauppavalvonnan SIEC-testissd korostuu kilpailuvaikutusten arviointi. Arviointiperiaatteita avattiin
uusissa suuntaviivoissa ja vaikuttaa selviltd, ettd mutkikas taloudellinen analyysi on ratkaisevassa asemassa
puuttumiskynnyksen rajoilla olevien kauppojen arvioinnissa. Taloudellisen analyysin merkitys lisddntyi
my®&s kilpailunrajoitusten arvioinnissa ja oikeuskasittelyssd. Taloudellisen analyysin valmiuksia parannettiin
muodostamalla asiantuntijaverkosto, jonka jisenilti voidaan tarvittaessa tilata selvityksii.

Uudemmasta tapauskiytinnosti voidaan mainita kansainvilisten piiomasijoittajien Altor Fund III ja
TryghedsGruppen smba:n toteuttama jérjestely, jossa yhdistyivit kuntosaliketjut Elixia ja SATS. Kilpailu- ja
kuluttajaviraston yrityskauppa-analyysin perusteella Elixian ja SATS:n vilinen yrityskauppa olisi olennaisesti
rajoittanut kilpailua ja johtanut todennikéisesti hintojen nousuun Espoon ja Vantaan tdyden palvelun kun-
tokeskusten markkinoilla. Viraston kilpailuanalyysissi keskeisessd asemassa oli viraston toteuttama kysely-
tutkimus ja sen tuloksista tehty taloustieteellinen analyysi, jossa arvioitiin osapuolten tarjoamien palveluiden
kilpailun liheisyyttd®®. Virasto hyviksyi jirjestelyn ehdollisesti osapuolten sitouduttua myymaiin kaksi kun-
tosalikeskusta paakaupunkiseudulla.

Kilpailuviraston valvontakiytinnossia SIEC-testi tuli luonnollisesti nopeasti sovellettavaksi, mutta sen perus-
teella ei vuoden 2012 loppuun mennessi katsottu puuttumiskynnyksen ylittyneen.”” Maarit Taurula (2011)
ennakoikin SIEC-testiin siirtymisen vaikutuksia seuraavasti:

Yrityskauppojen uuden arviointitestin ei kuitenkaan voi odottaa tuovan radikaaleja muutoksia Kil-
pailuvirastossa toteutettavaan yrityskauppavalvontaan. Puuttumiskynnys ei ole ratkaisevasti muut-
tumassa, ja todennikdisesti jatkossakin madradvin markkina-aseman syntyminen tai vahvistuminen
ovat tyypillisimpid tilanteita, joissa yrityskaupan nihddin olennaisesti estivin tehokasta kilpailua.
Markkinamaiirittely ja markkinaosuudet pysyvit tirkeind, mutta eivdt vilttimittd endd yhtd kes-
keisini osina arviointia. Selvitykset suunnataan yrityskaupan taloudellisiin perusteisiin ja markkina-
toimijoiden todennikoiseen kiyttidytymiseen yrityskaupan jilkeen.

Myés Kilpailulaki 2010 -tyéryhmin puheenjohtaja, hallitusneuvos Kristian Tammivuori otaksui haastatte-
lussaan vuonna 2009, ettd aikaisemman dominanssitestin ja uuden SIEC-testin vilinen ero olisi kiytinnén
valvontatoiminnassa suhteellisen pieni. Hin viittasi eurooppalaiseen kiytintoon, toisin sanoen siihen, ettd
SIEC-testiin siirtymisen jilkeen vuonna 2004 komissio oli tutkinut yhteensi noin 1 300 yrityskauppaa.*’®
Tehtyjen pddtosten tarkastelu osoitti, ettd korkeintaan muutamissa yksittéisissi tapauksissa oli ollut kyse
sellaisista pddcoksistd, joihin ei olisi voitu puuttua myds dominanssitestilld. Periaatteelliselta kannalta SIEC-
testi antaa kuitenkin nykyistd laajemmat harkintaedellytykset oligopolimarkkinoilla, ja yrityskauppavalvonta

tehostuu nimenomaan niilld markkinoilla.*”?

Tissd on paikallaan mainita, ettd Vihrei kirja yrityskeskittymien valvonnan uudistamisesta avasi keskustelun
kilpailutestin mahdollisesta vaihtamisesta jo 2000-luvun alussa. Keskustelua kiytiin siit4, siirrytddnké nykyi-
sestd mddrddvan markkina-aseman syntymisen tai vahvistumisen arvioinnista (dominanssi-testi) kilpailun

475 Taurula (2011), s. 36.

476 Mm. estimoimalla konversioratiota.

477 Ks. esimerkiksi Kilpailuvirasto Dnro 927/14.00.10/2011, 16.12.2011. Ks. mys Taurula (2011), s. 36-37.

478 Myos titd tutkimusta varten tehdyissi haastatteluissa nousi esille, ettd SIEC-testin merkitys ei ole ainakaan tihin mennessi ollut
kovin suuri.

479 Kilpailu-uutiset 1/2009.



merkittdvin estymisen arviointiin (substancial lessening of competition eli SLC-testi). SLC-testi on kidytossid
mm. Yhdysvalloissa. Komissio katsoi timin keskustelun tarpeelliseksi, jotta voidaan varmistaa, ettd suuria
kansainvilisid yrityskauppoja tutkittaessa kaikilla lainkiyttalueilla noudatetaan mahdollisimman yhden-
mukaisia lihestymistapoja.® Merkille pantavaa on, ettd tissd yhteydessi ei keskusteltu vield STEC-testista.

480 DPassi (2002).
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7 SEURAAMUSTEN TYYPIT, RAKENNE JA TASO
OVAT MUUTTUNEET RADIKAALISTI

7.1 Alkuperaisen kilpailunrajoituslain rangaistussaannodkset eivat toimineet

Vuoden 1988 kilpailunrajoituslain mukaan kiellettyjd kilpailunrajoituksia olivat vertikaaliset mairihinnat
ja tarjouskartellit. Niiden tahallisesta rikkomisesta (kilpailunrajoitusrikos) oli rangaistusasteikko sakkoa tai
enintddn yksi vuosi vankeutta. Rikosoikeudellisen sanktioinnin alaisia olivat myos ilmoitus- ja tietojenan-
tovelvollisuuden laiminlyonti, asiakirjojen esittimisvelvollisuuden laiminlyonti sekd véidrin ilmoituksen tai
muun tiedon antaminen Kilpailuvirastolle tai kilpailuneuvostolle. Niiden osalta rikosnimike oli kilpailun-
rajoitusrikkomus ja rangaistusasteikko sakkoa tai enintddn kuusi kuukautta vankeutta. Huomionarvoinen
nikokohta ilmeni alkuperiisen kilpailunrajoituslain 26.1 §:std, jonka mukaan tuomioistuimen oli kilpai-
lunrajoitusrikosta ja -rikkomusta koskevaa asiaa kisitellessddn varattava Kilpailuvirastolle tilaisuus tulla
kuulluksi. Kieltojen noudattamista valvoi erityisviranomaisena Kilpailuvirasto, joka saattoi pyytid poliisitut-
kimuksia ja ilmoittaa rikokset syyttijille syytteen tekemistid varten. Kilpailunrajoitusrikokset olivat virallisen
syytteen alaisia; myds asianomistaja saattoi tehdi niistd ilmoituksen poliisille.

Kieltojen rikkomisen kriminalisointia ei pidetty tehokkaana eiki tarkoituksenmukaisena seuraamuksena
kilpailunrajoitusasioissa. Tuomioistuimissa kisitellyt harvat kilpailunrajoitusrikokset olivat johtaneet vain
lieviin sakkorangaistuksiin, joilla ei katsottu olevan paljoakaan yleisestivdd vaikutusta.®®' Yhtiiled viran-
omaiset eivit pystyneet tuottamaan juttuja, joista alioikeudet olisivat innostuneet; toisaalta alioikeuksissa
kilpailurikkomuksia ei pidetty oikeina rikoksina. Niissd olosuhteissa hallinnolliseen seuraamusmaksuun siir-
tymistd pidettiin edistysaskeleena.

Rikoksia koskeva oikeuskdytinté on niukka. Se rajoittuu muutamaan yksittdiseen tapaukseen koko sini
aikana, jolloin kiellot ovat sisiltyneet kilpailunrajoituksia koskevaan lainsdddant66n. Erddssi madrahinta-
kiellon rikkomista koskeneessa tapauksessa yrityksen toimitusjohtaja sai rangaistukseksi 40 piivisakkoa,
miirileddn kukin 335 markkaa eli hin joutui maksamaan sakkoa yhteensi 13 400 markkaa.®®? Yksityis-
kohtana mainittakoon, ettd kun Kotimaiset Kodinkoneet — myyntiyhdistystd epiiltiin mairihintakiellon rik-
komisesta ja kun epiillyt saapuivat ensi kertaa kilpailuasiamichen pubheille, kilpailuasiamies Olavi Viyrynen
sanoi heille: "Kutsun Teitd Kotkot -kartelliksi!”

Keskustelu rikosoikeudellisista seuraamuksista ei kuitenkaan tyrehtynyt kilpailunrajoituslain alkutaipa-
leelle. Ensinndkin Euroopassa oli runsas kymmenen vuotta sitten, 2000-luvun puoliviliin tultaessa, nouse-
massa esille se, pitiisiko hallinnollisista seuraamusmaksuista palata rikosoikeudellisiin sanktioihin. Yhtididen
osakkaat kyselivit, kuka maksaisi satoihin miljooniin euroihin paisuvat kartellisakot. Toisaalta rikosoike-
udellisetkaan rangaistukset eivit olisi ongelmattomia. "Ongelmana olisi 16ytdd syyllinen. Kuka joutuisi
vankilaan? On erittdin vaikea 16ytdd yrityksestd kaveria, joka antoi kidskyn,” kuten Matti Purasjoki on
todennut.®®* Kilpailuvirastolle on ollut yhdentekevid, milli tasolla yritys on rikkonut lakia. Viime kidessi
ylin johto vastaa.*®

Keskustelu rikosoikeudellisista seuraamuksista lihti maassamme kuitenkin liikkeelle 2010-luvulla uudelleen.
Esimerkiksi Kasvutyoryhmd (2010) esitti selvitettdviksi henkilokohtaisten rikosoikeudellisten seuraamusten

481 HE 162/1991 vp.

482 Purasjoki (2003a), s. 19-20, joka kiittdd viimeksi mainitusta uudistuksesta Pekka Hallbergia. Toisaalta Raimo Lahti (2012), s.
105 on tuonut kriittisesti esille, ettd rangaistusluonteisia hallinnollisia sanktioita ja sanktiomaksuja ei ole otettu kiytto6n joh-
donmukaisen ajattelun tuloksena, ja ettd sanktiomaksut muodostavat hajanaisen kokonaisuuden. Lahti ei viittaa kritiikissdéin
kilpailunrikkomismaksuun, vaan yleisesti hallinnollisiin seuraamusmaksuihin.

483 Rissanen — Korah (1991).

484 Talouselimi. Kartellijahti alkaa aamuyolld, 14.6.2004.

485 Talouselimi. Kartellijahti alkaa aamuyoll3, 14.6.2004.
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kiyttddnottoa karkeissa tarjouskartelliasioissa®’. Kilpailulaki 2010 -tyoryhmdissii asiaa oli jo pohdittu varsin
laajasti. Ty6ryhmai péityi kuitenkin sille kannalle, ettei se esittidnyt kilpailulain vastaisen toiminnan krimi-
nalisointia.*” Pidministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa asiaan liittyen todettiin puolestaan seuraavaa:
“Hallitus selvittid mahdollisuudet kartellitapauksiin syyllistyneiden tuomitsemisesta henkilokohtaiseen
rikosoikeudelliseen vastuuseen.” Edelld mainitut kannanotot antavat viitteit siité, ettd paineita kilpailulain-
siddinnon vastaisen kdyttdytymisen kriminalisointiin on olemassa, mutta toisaalta tillaiseen uudistukseen ei
sitouduttu. Sittemmin kiynnistettiin kartellien kriminalisointia koskeva selvitystyd: Kilpailu- ja kuluttajavi-
raston Helsingin yliopiston oikeustieteelliseltd tiedekunnalta tilaama selvitys 30.4.2014. "Kartellien krimi-
nalisointi Suomessa: Hallintomenettelyyn perustuvan jirjestelmin ja rikosoikeudellisen jirjestelmin yhteen-
sovittamisen tarkoituksenmukaisuus, toteutettavuus ja edellytykset.” Selvitystyo ei johtanut lainmuutoksiin.

7.2 Rangaistusseuraamuksesta hallinnolliseen seuraamusmaksuun

Alkuperiisen kilpailunrajoituslain rangaistusseuraamusta ei siis pidetty kilpailunrajoitusasioissa tehokkaana ja
) & ) J

tarkoituksenmukaisena seuraamuksena. Syyttijien intressi nostaa syytteiti kilpailunrajoitusrikoksista vaikutti

olennaisesti kriminalisoinnin toimivuuteen tai tissi tapauksessa pikemminkin toimimattomuuteen.*s

Hallituksen esityksen HE 162/1991 vp mukaan lakiin sisdltyvien kieltojen rikkomukset voitiin jousta-
vimmin kisitelld hallinnollisessa jirjestyksessi sellaisissa viranomaisissa, jotka olivat erikoistuneet kilpailuasi-
oiden kisittelemiseen. Kilpailunrajoituksiin liittyvien taloudellisten tosiseikkojen ja elinkeinoelimissi val-
litsevien lainalaisuuksien arviointi katsottiin ilman erityisasiantuntemusta vaikeaksi. Toisaalta kiellettyd kil-
pailunrajoitustekoa arvioitaessa oli asianomaisen lakiesityksen mukaan enemmin painoa kiinnitettavi teon
elinkeinoelimille tuottamaan vahinkoon kuin sen tekijin toimenpiteiden subjektiiviseen moitittavuuteen.

Seuraamusmaksu sai jo vuonna 1992 sellaisia piirteitd, jotka sille ovat tuttuja edelleen®; toisaalta erdin osin
seuraamusmaksua koskevaa sddntelyd on tarkistettu varsin paljon. Ilmeisen kohtuuttomien seurausten vilt-
timiseksi siddettiin, ettd seuraamusmaksua ei olisi maarictavi silloin, kun menettelyi on pidettivi vihiiseni
tai maksun médrddmisti kilpailun turvaamisen kannalta muutoin perusteettomana®’. Seuraamusmaksun
suuruutta mairittdessi on otettu huomioon kilpailunrajoituksen laatu ja laajuus seki rajoituksen kestoaika.
Sen sijaan nyttemmin on kumottu seuraamusmaksulle siddetyt rahamiiriiset ala- ja ylirajat. Toisaalta jo
vuoden 1992 kilpailunrajoituslaissa sdddettiin seuraamusmaksun 10 prosentin liikevaihtokatosta; liikevaihto
laskettiin kunkin kilpailunrajoitukseen osallistuneen elinkeinonharjoittajan tai niiden yhteenliittymin
edellisen vuoden liikevaihdosta. Seuraamusmaksu oli siis periaatteessa huomattavasti ankarampi kuin aikai-
sempi seuraamus kilpailunrajoituslain rikkomisesta eli kdytinndssi muutama piivisakko®'. Lisiksi seuraa-
musmaksun miiridmismenettely oli jo 20 vuotta sitten periaatteessa samanlainen kuin nykyisin: maksun
midrisi Kilpailuviraston esityksestd kilpailuneuvosto (nykyisin markkinaoikeus).”? Jos Kilpailuvirasto ei
tehnyt esitystd, seuraamusmaksua ei voitu mairitd; toisaalta jos virasto teki esityksen seuraamusmaksusta,
kilpailuneuvosto ja sittemmin markkinaoikeus eivit olleet sidoksissa esitetyn seuraamusmaksun suuruuteen,
kuten ei myoskddan korkein hallinto-oikeus.

Kilpailunrikkomismaksun miirddminen haki tarkasteluajanjaksolla luonnollisesti myds oikeudellisia
rajojaan. Taltd osin kilpailuneuvoston kiytinnélli oli keskeinen merkitys. Kilpailuneuvosto totesi paitok-
sessddn dnro 16/359/93, 24.10.1996, ettd seuraamusmaksu oli rangaistuksen luonteinen sanktio ja ettd sitd

486 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 11/2010, s. 23.

487 Ks. laajemmin Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 4/2009, s. 46-51.

488 Ks. myds Kilpailu- ja kuluttajaviraston Helsingin yliopiston oikeustieteelliselti tiedekunnalta tilaama selvitys 30.4.2014.

489 Hallberg (2008) on pitinyt hallinnollista seuraamusmaksua yhteni kilpailulainsiidinnén tarkistamistydryhmin suurimmista
innovaatioista.

490 Vihiiseni voitiin pitdd esimerkiksi alueellisesti ja ajallisesti rajoittunutta toimintaa, HE 162/1991 vp.

491 Niin Purasjoki (1993), s. 3.

492 Ks. tarkemmin HE 162/1991 vp.



miédrittdessd oli kiinnitettdvd huomiota myds rikosoikeudessa vakiintuneisiin periaatteisiin, kuten laillisuus-
periaatteeseen. Tuomitseminen saattoi tulla kysymykseen ainoastaan silloin, kun sanktioidun menettelyn
tunnusmerkisto oli riittdvin tdsmallisesti madritelty ja vastaaja oli voinut ymmartdd toimintansa moititta-
vuuden.

Toisaalta asfalttikartellitapauksessa ilmeni, etti rikosoikeudessa vakiintuneita periaatteita ei sovelleta kaikilta
osin kilpailunrajoitusrikkomuksia kisiteltdessi. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO:2009:83
(kohta 1) todettiin niet seuraavaa:

Pidtettdessd hallintolainkdyttolain (586/1996) 51 §:n 1 momentissa saddetylld tavalla mihin seikkoihin
ratkaisu elinkeinonharjoittajien vilistd kiellettyd yhteistyotd koskevassa asiassa voidaan perustaa, on
otettava huomioon todisteiden 16ytymisen ongelmat ja se seikka, eztei kilpailuasiassa esitetylle néytolle
voida asettaa samoja vaatimuksia kuin ndiytolle rikosasiassa. Nidin ollen tillaisen kielletyn yhteistyon
toteamisessa voidaan kiyttdd myos padttelyd. Toisiaan muistuttavat tapahtumat ja toimintamallit mark-
kinoilla sekd muut aihetodisteet voivat muun johdonmukaisen selityksen puuttuessa olla osoitus kil-
pailusddntojen rikkomisesta. Tallaisessa paittelyssi ei ole estettd antaa muiden hajanaisten todisteiden
ohella merkitysti todistajien kercomuksille siitd, mitd he ovat kuulleet kerrottavan. Vastaavasti yksit-
tdisten tapahtumien samankaltaisuudesta saattaa olla mahdollista paitelld tapahtumien vilinen yhteys
ja niiden muodostama kokonaisuus. Keskeistd on esitetyn todistelun tarkastelu kokonaisvaltaisesti.
Ajallisen keston osalta riittdvind on pidettivd sitd, ettd esitetyt todisteet liittyvit ajallisesti riittdvin
liheisiin tosiseikkoihin, jotta voidaan kohtuudella todeta, etti kyseinen kilpailusiintdjen rikkominen
on jatkunut keskeytymitti viitetyn kartellin alkamisajankohdan ja paittymisajankohdan vililld.*?

1990-luvun alkupuolella valmisteltiin myés lainsaddidntda oikeushenkilin rangaistusvastuusta, toisin sanoen
siitd, ettd oikeushenkilo saatettiin tuomita yhteisésakkoon sellaisten rikoslaissa rangaistaviksi sdddettyjen
tekojen johdosta, joista ndin on laissa erikseen todettu.”* Periaatteessa olisi ollut mahdollista, ettd kilpai-
lunrajoitusrikosta koskevat sadnnokset olisi korvattu nimenomaan juuri oikeushenkilén rangaistusvastuulla,
mutta kuten tunnettua, niin ei kuitenkaan tapahtunut. Toisaalta hallituksen esityksessi HE 95/1993 vp
todettiinkin muun muassa seuraavaa:

On my6s mahdollista kehittdd oikeushenkil6itd varten wusia rikoksesta johtuvia seuraamuksia, jotka
eivit olisi rangaistuksia. Ongelmana tillaisessa ratkaisussa on kuitenkin se, ettd rikoksen johdosta tuo-
mittava haitallinen seuraamus on joka tapauksessa luonteeltaan varsin lihelld rangaistusta. Nimityk-
selld on pikemminkin periaatteellista kuin kiytinnéllistd merkitysti.

Virallislihdeaineiston valossa oikeushenkilén rangaistusvastuu ei ole ollut vakavasti varteenotettava siintely-
vaihtoehto nykyiselle seuraamus- eli kilpailunrikkomismaksulle. Tima on heijastunut muun muassa siihen,
ettei kilpailunrajoituksia koskien ole tarvinnut sddtdd rikoslakirikoksia, vaan siintely on ollut titd jousta-
vampaa. Toiseksi seuraamusmaksun rakenne on voitu sddtid erilaiseksi yhteisosakkoon verrattuna. Lisiksi
erityisen merkillepantavaa on ollut se, ettd seuraamusmaksun suuruus on voinut nousta aivan toiseen ker-
taluokkaan kuin yhteisdsakon taso. Viimeksi mainittua kuvastaa hyvin se, ettd korkeimmillaan oikeuskiy-
tinndssimme yhteisosakon suuruus lienee noussut 500000 euroon*”, miki on marginaalinen miiri suh-
teutettuna suurimpien kilpailunrikkomismaksujen suuruuteen.*

493 Kursivointi kirjoittajien.

494 Ks. lihemmin HE 95/1993 vp.

495 KKO:2008:33.

496 Toisaalta on hyvi panna merkille, ettd rikoslakirikosten yhteydessd voidaan tuomita menettimisseuraamukseen, kun taas kilpai-
lulain vastaisen menettelyn johdosta niin ei voida tehda.
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7.3 Hallinnollisella seuraamusmaksulla ei alkutaipaleellaan ollut
sanottavaa pelotevaikutusta

Seuraamusmaksu ei alkuvaiheessaan osoittautunut tyydyttaviksi ratkaisuksi, koska tuomitut maksut olivat
vaatimattomia ja kaiken lisiksi jossain midrin epdjohdonmukaisia. Neste Oy:n tapauksessa tuomittu seuraa-
musmaksu suorastaan romahti viraston esittimiin maksuun suhteutettuna®’. Ratkaisussa KHO 20.12.2001,
t. 3179 kolmelle metsiyhti6lle tuomittiin kullekin kolmen miljoonan markan suuruinen seuraamusmaksu.
Kilpailuneuvosto oli vield esittinyt maksun suuruudeksi kullekin yhtiéisti kymmentd miljoonaa markkaa.*
Toisaalta Valio Oy:n tapauksessa oli perusteltu syy pitdd seuraamusmaksu kohtuullisella tasolla, mutta kilpai-
luneuvosto nostikin esitettyd maksua ja korkein hallinto-oikeus ei muuttanut ratkaisua®”.

Korkeimman hallinto-oikeuden pditéksen KHO 1999:21 taustalla oli Kilpailuviraston esitys kilpailuneu-
vostolle, jossa virasto oli esittinyt, ettd kilpailuneuvosto miiriisi Linja-autoliiton lopettamaan esityksessi
yksildidyn kilpailunrajoituksista annetun lain vastaisen toiminnan ja ettd kilpailuneuvosto mairiisi Linja-
autoliitolle kilpailunrikkomismaksun 500000 markan suuruisena. Kilpailuneuvosto mairisi Linja-autolii-
tolle kuitenkin ainoastaan 100000 markan seuraamusmaksun. Korkein hallinto-oikeus katsoi myos, ettd
kilpailuneuvoston mairiima 100000 markan suuruinen seuraamusmaksu oli kokonaisuutena arvioiden
perusteltu. Korkein hallinto-oikeus otti tiltd osin huomioon muun muassa sen, etti liiton hallitus oli
pyrkinyt taivuttamaan yksittdiset yritykset noudattamaan yhteniistd hinnoittelua. Linja-autoliitto oli myds
sen jilkeen, kun sen poikkeuslupahakemukseen ei ollut osaksi suostuttu, antanut ohjeita, jotka olivat olleet
vastoin poikkeusluvan nimenomaisia ehtoja. Samoin otettiin huomioon se, ettd Linja-autoliittoon kuului
yli 90 prosenttia alan yrityksistd, joten liiton menettelyilld oli ollut kdytinnossd koko maata koskevia vaiku-
tuksia. Toisaalta Linja-autoliiton toimintaa koskevien siinnosten tulkinnanvaraisuus otettiin huomioon lie-
ventdvini tekijini. Lieventivind nikokohtina nostettiin esille lisiksi lainsdddinnén muutosten aiheuttamat
vaikeudet Linja-autoliitolle sopeutua nopeasti niihin muutoksiin sekd tihin liittyen liiton toimenpiteet
tiedon saamiseksi viranomaisilta ja oli myos poikkeusluvan hakeminen tietyille menettelyilleen. Huomioon
otettiin myds se, ettd lainvastaisten menettelyjen tosiasialliset vaikutukset kilpailulle eivit olleet erityisen
suuret. Tdhin seikkaan olivat vaikuttaneet toimialaa koskeva sidntely, joka sinilldin rajoitti kilpailua, sekd se,
ettd yhteniiseen hinnoitteluun ei ollut pyritty muodoltaan ja tehosteiltaan erityisen velvoittavilla toimenpi-
teilld. Erityisen merkittdvi piirre asianomaisessa ratkaisussa on se, ettd korkeimman hallinto-oikeuden (ja jo
sitd ennen kilpailuneuvoston) tuomitsema seuraamusmaksu jii viidennekseen siitd, mitd Kilpailuvirasto oli
esittdnyt. Toisaalta edelld mainitussa tapauksessa ei itse kilpailulainsiddidnnon rikkomista asetettu lainkaan
kyseenalaiseksi. Samalla on syytd viitata OECD:n vuoden 2003 maaraporttiin, jonka mukaan puutteita
Suomessa oli erityisesti lainrikkomusten sanktioinnissa®®.

Kilpailunrikkomismaksun miirdimisen osalta oli ratkaisussa KHO:1998:65 kuultavissa historian siipien
havinaa. Kilpailuneuvosto miirisi niet Valio Oy:lle 5 miljoonan markan seuraamusmaksun, vaikka Kil-
pailuvirasto oli esityksessddn kilpailuneuvostolle ehdottanut seuraamusmaksun méiriksi titd pienemmin
summan eli 3 miljoonaa markkaa. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa tuotiin ensiksi esille se, ettd
seuraamusmaksun méirddmisen edellytyksend oli Kilpailuviraston seuraamusmaksun midradmistd koskeva
esitys, mutta toisaalta se, ettei kilpailuneuvosto ollut sidottu Kilpailuviraston esitctimdin miirid koskeneeseen
vaatimukseen. Korkein hallinto-oikeus paityi pysyttimain kilpailuneuvoston pidtoksen seuraamusmaksun
suuruudesta voimassa. Historialliseksi paatoksen tekee se, ettd timi on ainut tapaus, jossa ylemmit oikeus-
asteet ovat tuominneet suuremman seuraamusmaksun kuin Kilpailuviraston seuraamusmaksuesitys oli ollut.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 20.12.2001, t. 3179 otettiin puolestaan kantaa kolmelle
metsdalan suuryritykselle tuomittaviin seuraamusmaksuihin, koska nimi yritykset olivat muun muassa vaih-

497 Seuraamusmaksuesitys oli 100 miljoonaa markkaa, mutta tuomittu maksu oli vain kaksi miljoonaa markkaa.

498 Ks. Purasjoki (2003a), s. 20, joka pitii seuraamusmaksukiytintod yhtend vihiten innostavista kokemuksista maamme kilpailu-
politiikan alkutaipaleella.

499 KHO:1998:65.

500 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 3/2003.



taneet tietoja keskendidn hinnoista ja hankinnoista. Kilpailuneuvoston pddtoksessi kullekin yritykselle tuo-
mittiin 10 miljoonan markan seuraamusmaksu. Sen sijaan korkein hallinto-oikeus pdityi tuomitsemaan
ainoastaan 3 miljoonan markan suuruisen seuraamusmaksun kullekin yritykselle. Korkein hallinto-oikeus
totesi nimenomaisesti, ettei edellytyksid seuraamusmaksun normaaliasteikon ylittimiselle ollut. Pidctoksessd
otettiin huomioon kilpailunrajoitusten kestoaika ja menettelyjen vuoden 1994 poikkeuslupapiitoksen vas-
taisuus sekd yritysten suuret liikevaihdot. Toisaalta lieventdvini seikkoina mainittiin, ettd tietojen vaihto oli
suurelta osin tapahtunut myyjien lisni ollessa myyjapuolen aloitteesta jirjestetyissd seurantakokouksissa;
toiminta oli ollut alueellisesti rajoitettua; seurantakokouksilla oli osoitettu olleen myds hyddyllisid vaiku-
tuksia puukaupan kannalta; taloudellisesta hyodysti ei ollut selvitysti; lisidksi suoranaisesta hinnasta sopimi-
sesta oli ollut vain viitteitd.

Myds joukkotiedotusvilineissi kiinnitettiin huomiota seuraamusmaksujen matalaan tasoon. Esimerkiksi
Talouselimi-lehdessd todettiin 22.3.2002, ettd “mikddn ole niin kannattava kuin monopoli — paitsi ehki
kartelli. Kiellettyhidn kartelli on, mutta Suomessa kiellon rikkomisesta selvida halvalla.” Samalla viitattiin kor-
keimman hallinto-oikeuden pait6kseen 20.12.2001, t. 3179, jossa alennettiin UMP-Kymmenen, Stora Enson
ja Metsiliiton kartellisakot 0,5 miljoonaan euroon kilpailuneuvoston piictaimisti 1,7 miljoonasta. Neuvosto
oli pudottanut jo puolet Kilpailuviraston kullekin yhtislle esittimastid 3,4 miljoonan euron kilpailusakosta.
Korkeimman hallinto-oikeuden midradmait seuraamusmaksut olivat 0,006-0,01 prosenttia metsikonsernien
sen ajan liikevaihdosta. Kilpailunvalvojien "slangissa” timinsuuruista maksua kutsuttiinkin klubimaksuksi.
Mielenkiintoiseksi edelld mainitun tapauksen tekee osaltaan se, etteivit metsiyhtiot olleet ensimmaisti kertaa
syytettyind kartellista. Vajaat viisi vuotta aikaisemmin UPM-Kymmene, Enso, Metsi-Serla, Myllykoski ja
myyntiyhdistys Finnpap saivat yhteensi vajaan miljoonan euron sakot paperin hintakartellista.>"'

Tassa 1990-luvun metsikartellissa paddyttiin siis aivan toisen suuruusluokan seuraamusmaksuihin kuin
nyttemmin 2000-luvun metsikartellissa paddyttiin. Markkinaoikeus tuomitsi niet ratkaisussa MAO:614/09
metsdyhtidille yhteensd 51 miljoonan euron seuraamusmaksut. Tosin nimi kaksi metsikartellia eivit ole yksi
yhteen toisiinsa verrattavissa. Merkille pantavia piirteitd aikaisemmassa, korkeimman hallinto-oikeuden seu-
raamusmaksun suuruutta koskevan kannan perusteluissa on erityisesti kaksi. Ensinnakin normaaliasteikkoa
pidettiin selvisti pddsdantond ja niin ollen tosiasiallisen ylirajan seuraamusmaksulle muodosti sddnnénmu-
kaisesti markkamairdinen yliraja, ei suinkaan 10 prosentin liikevaihtokatto. Toiseksi korkein hallinto-oikeus
painotti kokonaisarvioinnissaan olennaisesti lieventivid seikkoja seuraamusmaksua médrittiessd.

My6s epiilyt vertikaalisista kilpailunrajoituksista nousivat ajoittain oikeuskiytinndssi esille. Tdssd mainit-
takoon esimerkkini Kilpailuviraston esitys 16.4.2003 markkinaoikeudelle siit4, ettd se toteaisi Neste Markki-
nointi Oy:n syyllistyneen kiellettyyn mdirihinnoitteluun vuosina 1996-2002.>°> Markkinaoikeus kuitenkin
katsoi, ettd vaikka Neste Quick Shop -ketjussa Neste Markkinointi Oy:n ja Neste Quick Shop -ketjun
yrittdjien vililld olikin kysymys vertikaalisesta jirjestelmistd, Neste Quick Shop -ketjun yrittdjid ei voitu
pitdd kilpailunrajoituslaissa tarkoitettuna seuraavana myyntiportaana Neste Markkinointi Oy:66n nihden
viraston esityksen kohteena olevan piivittdistavarakaupan osalta. Neste Markkinointi Oy:n ei niin ollen
katsottu rikkoneen kilpailunrajoituslaissa sdddettyd miirihintakieltoa.””® Korkeimman hallinto-oikeuden
paitoksella KHO 12.12.2005, t. 3304 annettiin asiaan lopullinen ratkaisu. Korkein hallinto-oikeus hylkisi
Kilpailuviraston valituksen, joten markkinaoikeuden p#itds jii voimaan. Siitd huolimatta, ettd Kilpailuvi-
raston esitys lopulta hyldttiin, pdatostd voidaan pitdd tirkeini, koska niin tdsmennettiin vertikaalisten kil-
pailunrajoitusten — tissd tapauksessa mairihinnoittelun — rajanvetoa.”*

501 Talouselimi 22.3.2002.

502 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston uutisia 3/2003.

503 MAO:35/04.

504 Vrt. MAO:594/11, jossa oli kysymys médrihinnoittelusta, jossa paddyttiin tuomitsemaan yritykselle kolmen miljoonan euron
seuraamusmaksu.

105



106

Timin jakson péitteeksi on kuitenkin todettava, ettd seuraamusmaksun midridmisessi oli jo ennen vuotta
2004 rakenteellisesti sdilyttdimisen arvoisia elementteji. Kiellettyjen kilpailunrajoitusten viliton lopetta-
minen viraston puututtua asiaan tai ainakin se, ettd kiellettyjen kilpailunrajoitusten vaikutukset minimoi-
taisiin, olivat tekijoitd, jotka vaikuttivat seuraamusmaksua alentavasti ja saattoivat johtaa siihen, ettd seuraa-
musmaksuesitysti ei lainkaan tehty.””

7.4 Seuraamusmaksu muutti olennaisesti muotoaan vuoden 2004 uudistuksessa

Hallituksen esityksessa HE 11/2004 vp todettiin OECD:n sadntelyuudistuksen Suomea koskevaan maara-
porttiin viitaten, ettd Suomen sanktiotaso vaikutti kansainvilisessd vertailussa liian lieviltd. Lakiesityksessd
chdotettiinkin, ettd kilpailunrikkomismaksun euromiiriisestd asteikosta luovutaan ja ettd laissa sdidetdin
ainoastaan kilpailunrikkomismaksun enimmaismairistd. Ndin my6s tapahtui ja samalla enimmaismiiri sii-
lytettiin ennallaan. Toisaalta lakiesityksessd ei millddn tavoin edellytetty kilpailunrikkomismaksujen tason
kiristimistd kdytdnnossd, mutta toisaalta titd ei kiellettykdin. Vuoden 2004 jilkeisessd oikeuskdytinndssd
ankarat seuraamusmaksut ovat tulleet joka tapauksessa tutuiksi, kuten asfaltti- ja metsikartelli osoittavat.
Tiled osin Kilpailuvirasto on ollut olennaisessa miirin kilpailupolitiikan linjaaja: esitykset seuraamusmak-
suiksi on vahvistettu ylemmissi oikeusasteissa.

Tissd yhteydessd on kuitenkin paikallaan kiinnittdd huomiota kahteen, seuraamusmaksujen rakennetta
koskevaan seikkaan. Niisti ensimmiinen on herittinyt "paljon porua, mutta vihin villoja’, kun taas jil-
kimmiinen on piinvastoin tuottanut "paljon villoja, mutta vihin porua”. Leniency eli sakkovapautusjir-
jestelmd otettiin kdyttoon Suomessa vuoden 2004 uudistuksen myotd. Kilpailunrikkomismaksusta vapaut-
tamisjdrjestelmi liittyi nimenomaan vakavimpien kilpailunrajoitusten eli salaisten kartellien paljastamiseen.
Uudistuksen taustalla oli Euroopan komission 19. helmikuuta 2002 antama tiedonanto sakoista vapautta-
misesta ja sakkojen lieventdmisesti kartelleja koskevissa tapauksissa. Tiedonanto koski kahden tai useamman
kilpailijan vilisid salaisia kartelleja, joiden tavoitteena on hintojen tai tuotanto- tai myyntikiintididen vah-
vistaminen, markkinoiden jakaminen, mukaan lukien tarjouksista sopiminen, taikka tuonnin tai viennin
rajoittaminen. Tiedonannolla korvattiin komission vuonna 1996 antama tiedonanto kilpailusakon alenta-
mismenettelystd. Vuoden 2002 tiedonannon mukaan vapautuksen sakoista sai se kartelliin osallinen yritys,
joka ensimmaiseni paljasti komissiolle riittidvid tietoja kartellin toiminnasta. Tdydellisen vapautuksen kilpai-
lusakosta saattoi saada vain yksi kartelliin osallinen yritys. My6s muiden kartelliin osallisten yritysten kil-
pailusakkoa voitiin alentaa, jos ne antoivat komissiolle tietoja, joilla oli merkittdvaa lisdarvoa verrattuna jo
komission hallussa oleviin todisteisiin. Komission rangaistusten alentamista koskevan tiedonannon paiperi-
aatteet olivat yhdenmukaiset Yhdysvaltain vastaavan siintelyn kanssa. Timi mahdollisti sen, ettd yritykset
saattoivat hakea kilpailusakon alentamista samanaikaisesti sekd komissiolta ettd Yhdysvaltain kilpailuviran-
omaisilta. Tétd kautta myds Euroopan ja Yhdysvaltain kilpailuviranomaisten yhteisty6 kilpailututkinnassa
tehostui.’® Lisiksi hallituksen esityksessa HE 11/2004 vp viitattiin siihen, ettd Euroopan unionin jisenval-
tioista ainakin Alankomaiden, Saksan, Ison-Britannian, Irlannin ja Ruotsin lainsiddidntoon sisiltyi kilpailu-
sakon alentamismenettelyi koskevat sddnnokset.

Leniency-siddnnokseen verrattuna vihemmille huomiolle on sen sijaan jddnyt se, ettd seuraamusmaksun
tason madrittelevissd sidnndksessi siirryttiin eurooppalaiseen malliin ja vanhasta perusasteikosta lwovuttiin®” .
Perusasteikosta luopumisen voi viittdd avanneen viimeistddn portit sille, ettd seuraamusmaksuja saatettiin
korottaa huomattavasti aikaisempaa tuntuvammiksi. Kilpailunrajoituslain 8.2 §:n mukaanhan lihtokohtana
oli se, ettd maksun suuruus sai vaihdella viidesti tuhannesta markasta neljiéin miljoonaan markkaan. Toisaalta

505 Pokela — Hiltunen (2004), s. 214. Mainittakoon, ettd RL 6 luvun 6 §:n 3 kohdassa mainitaan rangaistuksen lieventimisperus-
teina muun muassa “tekijin muu pyrkimys esti tai poistaa rikoksensa vaikutuksia taikka hinen pyrkimyksensi edistii rikok-
sensa selvittimisti”,

506 Hallituksen esityksessi HE 11/2004 vp puhutaan ylld mainitulta osin rangaistuksesta vapautuksesta tai rangaistuksen alentami-
sesta. Tidssd yhteydessd puhutaan kuitenkin kilpailusakosta eikd rangaistuksesta.

507 Ks. kuitenkin Jokinen (2005).



jos kilpailunrajoitus ja olosuhteet huomioon ottaen oli perusteltua, mainittu méiri saatiin ylictdad. Oikeus-
kdytintod sanottu perusasteikko ohjasi. Esimerkiksi ratkaisussa KHO 20.12.2001, t. 3179 korkein hallinto-
oikeus katsoi siitd huolimatta, etti yritysten liikevaihdot olivat huomattavat, ettei tuolloin voimassa olleessa
laissa sdidettyji edellytyksid seuraamusmaksun normaaliasteikon ylittimiselle ollut®®.

7.5 Seuraamusmaksut nousivat uudelle tasolle

Hallituksen esityksessi HE 11/2004 vp kilpailunrajoituslain muuttamiseksi viitattiin OECD:n Suomea
koskevaan maaraporttiin, jossa kiinnitettiin huomiota Suomessa kartelleista langetettuihin sanktioihin.
Vaikka tapauksia olikin ollut vihin, niytti sanktiotaso kansainvilisessd vertailussa liian lievdled. OECD
suositti kilpailunrajoituslain sanktiosiannéksen muuttamista selvisti ankarammaksi. OECD:n mukaan
sanktioiden perusasteikkoa tulisi nostaa vihintdin kymmenkertaiseksi, jotta kilpailurikkomusten sankti-
oilla olisi todellista ennaltachkiisevdd vaikutusta esimerkiksi kartelleja vastaan. Mielenkiintoista kylld lain
esitdissd ei millddn tavalla kirjoitettu velvoittavaan muotoon sitd, ettd sanktiotasoa olisi lainvastaisista kilpai-
lunrajoituksista nostettava.’”’

Ikdan kuin tulevaa ennakoiden Jubani Jokinen totesi Kilpailu-uutisten haastattelussa vuonna 2004, ettd
”sakot ovat kylld olleet vihin alakantissa”. Toisaalta hidn tismensi asiaa toteamalla, ettd joissakin tapauk-
sissa sakkotaso oli kuitenkin ilmeisesti ollut aika oikea, ainakin siind mielessi, ettd sakotetut yritykset olivat
myShemmin muuttaneet kiyttdytymistddn. Joillakin aloilla sakoilla ei taas tuntunut olleen vaikutuksia, ndin
oli ollut esimerkiksi metsdalalla. Sakot osoittivat kuitenkin yrityksille, ettd laki oli tehty noudatettavaksi.’'
Yleiselld tasolla — siis kaikki kilpailunrajoituslain vastaisuudet huomioon ottaen — onkin todettavissa, ettd
kilpailunrikkomismaksujen miirissi korkein hallinto-oikeus seurasi alempaa skaalaa kuin miti kilpailuneu-
vosto oli noudattanut.’"!

My®os Kilpailuviraston selvityksessd 1/2009 todettiin, ettd Suomessa kilpailunrikkomismaksut olivat perin-
teisesti olleet melko matalia. Tuomioistuimet olivat noudattaneet seuraamusmaksukiytinndssi varovaista
linjaa ja sakot olivat olleet matalampia kuin, miti Kilpailuvirasto oli esittdnyt. Osittain sanktioiden alhaista
tasoa tuomioistuimissa on selitetty riittdvin ndyton puuttumisella ja silld, ettd suuri osa tapauksista oli ollut
melko vihipitoisid kansainvilisessd vertailussa.

Uuden seuraamusmaksukiytinndn alkua merkitsivit asfaltti- ja metsikartellista annetut korkeimman hal-
linto-oikeuden ja markkinaoikeuden pidtokset. Ensin mainittu korkeimman hallinto-oikeuden p#itos
KHO:2009:83 on tiivistettivissd seuraavasti:

Asfalttiyritysten todettiin KHO:n péitoksessi syyllistyneen vakavaan, pitkikestoiseen ja laajaan kil-
pailunrajoituslain vastaiseen markkinoidenjakoon ja tarjousyhteistydhon. Kyseessi oli yksi yhtendinen
kartelli, joka koostui useista erillisistd osatekijoistd ja jonka tarkoituksena oli poistaa kilpailu asfaltti-
markkinoilta. Yritykset olivat sopineet etukiteen valtion, kuntien ja yksityisten teettdmien asfaltoin-
titoiden alueellisesta ja miirillisestd jakamisesta, ja titd jakoa yllipidettiin sopimalla etukiteen tar-
jouskilpailuissa tarjottavista hinnoista sekd valvomalla, ettd sovitusta hinnoittelusta pidettiin kiinni.
Kartellissa mukana olleiden yritysten yhteinen markkinaosuus vuosina 1994-2002 oli noin 70 pro-
senttia. KHO maiirisi Lemminkiinen Oyj:n, VLT Trading Oy:n (ent. Valtatie Oy), NCC Roads
Opy:n, Skanska Asfaltti Oy:n, SA Capital Oy:n, Rudus Asfaltti Oy:n ja Super Asfaltti Oy:n maksamaan
seuraamusmaksuja yhteensd 82,55 miljoonaa euroa. Summa vastaa paipiirteittdin lainsdddinnén sal-
limissa enimmiisrajoissa Kilpailuviraston esittimid summia.

508 Vrt. KHO:1998:65, jossa normaaliasteikko ylitettiin, kyllikin vain hienoisesti.

509 Ks. myds Suuntaviivoja kilpailulain soveltamisesta 3/2011, jossa eritelldéin seuraamusmaksun suuruuteen vaikuttavia tekijoiti.
Nimi Kilpailuviraston suuntaviivat tosin julkaistiin lokakuussa 2011 kilpailulakiuudistuksen “aattona”.

510 Kilpailu-uutiset 4-5/2004.

511 Kilpailuviraston uutisia 4/2002, jossa viitataan hallintoneuvos Abzi Rihtoon.
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Markkinaoikeus katsoi puolestaan paitoksessian MAO 614/2009, ettd Metsliitto Osuuskunta, Stora Enso
Oyj ja UPM-Kymmene Oyj olivat syyllistyneet vuosina 1997-2004 valtakunnalliseen kiellettyyn hintayh-
teistyohon ja tietojenvaihtoon raakapuun hankinnassa. Kyse oli ostajatahon muodostamasta hintakartellista.
Metsiyhtididen metsipaillikot olivat mm. tavanneet toisiaan sidnnéllisesti keskustellakseen raakapuun saa-
tavuuteen ja hintaan vaikuttavista kysymyksistd. Tapaamisissa oli tarkasteltu tilastojen avulla metsikeskus-
alueittain ja puutavaralajeittain raakapuun ostohinnan kehitystd. Yhtion hintaa oli verrattu keskihintaan tai
muiden yhtididen hintaan. Keskusteluissa ei tehty nimenomaisia pddtoksid, mutta niilld pyrittiin vaikut-
tamaan tulevaan hinnoitteluun. My®s aluejohtajat eri hankinta-alueilla olivat keskustelleet raakapuun saata-
vuuteen ja hintaan liittyvistd kysymyksistd samaan tapaan kuin metsipiallikot. Hintakehitystd tarkasteltiin
tilastojen avulla puutavaralajeittain jopa kuntakohtaisesti. Aluejohtajat ilmoittivat toisilleen omia ostohin-
tojaan ja niitd vertailtiin keskihintoihin. Tapaamisissa ei sovittu tarkoista hinnoista, mutta keskusteluilla
pyrittiin vaikuttamaan tulevaan raakapuukauppaan siten, ettd hintakehitys pysyisi vakaana. Seuraamuksiksi
kilpailunrajoituslain vastaisesta menettelysti markkinaoikeus miirisi yhtioille yhteensd 51 miljoonan euron
kilpailusakot, Stora Ensolle 30 miljoonaa euroa ja Metsiliitolle 21 miljoonaa euroa. Sakkomiirit olivat
samat kuin Kilpailuviraston vuonna 2006 markkinaoikeudelle tekemissi esityksessi. UPM-Kymmene Oyj
sai vapautuksen seuraamusmaksusta, koska se kertoi toukokuussa 2004 Kilpailuvirastolle lainvastaisesta
menettelysti ja toimitti virastolle kartellia koskevia tietoja. Myos Metsiliitto avusti virastoa asian selvittimi-
sessd, minki johdosta sen seuraamusmaksua alennettiin 30 prosentilla.

Seki asfaltti- ettd metsikartellissa ei ole ollut kysymys ainoastaan seuraamusmaksujen nousemisesta uudelle
tasolle, vaan molemmissa tapauksissa vahinkoa kirsineet — tai tarkemmin sanoen osa heistd — on nostanut
vahingonkorvauskanteen kartelliin osallistuneita yrityksid vastaan. Tilld hetkelld molemmat juttukokonai-
suudet ovat vield vireilld oikeudessa.

Viraston kisitystd asfaltti- ja metsikartellista kuvastaa hyvin seuraava lainaus Kilpailuviraston vuosikirjasta
(2010):

Laajamittaiset kartellioikeudenkdynnit sitoivat viime vuonna merkittdvin osan kartellivalvonnan
resursseista, ja erityisesti asfalttikartelliprosessi oli vienyt jo sitd ennen vuosien ajan runsaasti resursseja.
Oikeudenkiynnissi saavutetut lopputulokset korvaavat kuitenkin ruhtinaallisesti tapauskisittelyihin
kiytetyn tyopanoksen, koska ratkaisut vahvistavat niin merkittdvisti uskottavaa “hard core” -kar-
tellien vastaista politiikkaa Suomessa.

Niin oli siis saavutettu kdinnekohta Kilpailuviraston pitkiaikaiselle huolenaiheelle vakavista kilpailunrik-
komuksista miirittivien seuraamusmaksujen matalasta tasosta. Seuraamusmaksut olivat niin ollen vihdoin
suuruudeltaan sellaiset, ettd niilld voitiin perustellusti olettaa olevan erityis- ja yleisestivdd vaikutusta.’'?
Tami ei ollut vain Kilpailuviraston vaan yleisempi huoli. Esimerkiksi Valtiovarainministerio (2006) oli kiin-
nittdnyt huomiota siihen, ettd kilpailulainsaddinnén rikkomisesta oli tuomittu suhteellisen vihiisid sank-
tioita. Alhainen sanktiotaso saattoi ministerion mukaan kertoa joko tuomioistuinten valitsemasta lievistd
linjasta tai siitd, etteivit kyseiset kilpailunrajoitustapaukset olleet tuomioistuinten kisitysten mukaan mer-
kittdvid. Toisaalta ministerié huomautti, ettd kielletystd kilpailunrajoituksesta kirsineet elinkeinonharjoit-
tajat voivat hakea vahingonkorvausta’'. Valtiovarainministerié paityi tuolloin katsauksessaan siihen, ettd
Suomessa esimerkiksi kartelliin osallistuminen saattoi sanktiouhasta huolimatta olla edelleen kannattavaa.’'

Toisaalta kartellisakot tai seuraamusmaksuesityksetkdin eivit ole sidnnénmukaisesti nousseet korkeiksi
sen paremmin absoluuttisesti arvioiden kuin elinkeinonharjoittajien liikevaihtoon tai toimialan kokonais-

512 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 23.

513 Nyttemmin suurissa kartellijutuissa eli asfaltti- ja metsikartellijutuissa on vireilli kirijioikeuksissa vahingonkorvauskanteet.
Myés auton varaosakartellin osalta kanne on vireilld ilman lainvoimaa Helsingin hovioikeudessa. Niiti tapauksia voikin pitidi
merkittdvini kilpailupolitiikan kdinnekohtana.

514 Ks. lihemmin Valtiovarainministerion julkaisuja 2/20006, s. 65—66. Ministerio esitti yhtend mahdollisuutena ryhmikanteen
kiyttd6nottoa, jotta vahingonkorvausta kiytettiisiin tehokkaammin kilpailulainsiidinnén rikkomisen sanktiona.



arvoon suhteutettuna. Esimerkiksi Kilpailuvirasto esitti, ettd markkinaoikeus midriisi Suomen Hiusyrit-
tdjit ry:lle 33000 euron seuraamusmaksun. Markkinaoikeus paityi myos tille kannalle. Toisaalta korkein
hallinto-oikeus pdityi ratkaisussa KHO 14.6.2013, t. 1993 alentamaan seuraamusmaksua 15000 euroon.
Viimeksi mainittu on aiheellista suhteuttaa siihen, ettd parturi-kampaamomarkkinoiden kokonaisarvo oli
360 miljoonaa euroa. Niin ollen seuraamusmaksun suuruus jii alle 0,005 prosentin alan markkinoiden
kokonaisarvosta.

Markkinaoikeus vahvisti puolestaan pddtoksessiin MAO:81/09, ettd Lastentarvike Oy oli toiminut lain-
vastaisesti rajoittamalla valikoivaan jakelujirjestelmainsi kuuluneiden jilleenmyyjien myyntid kulutta-
jille. Seuraamusmaksuksi kielletystd menettelystd oikeus mairisi 15000 euroa. Kilpailuvirasto oli vaatinut,
ettd markkinaoikeus miiriisi yhtidlle 100000 euron suuruisen seuraamusmaksun. Ennakkopiicoksessi
KHO:2013:8 oli kysymys kodinkoneiden huoltoliikkeiden toimialaliiton hallituksessa ja muissa toimieli-
missd sovitusta erdiden huoltotdiden hinnoittelusta. Talloinkddn ei paddytty loppujen lopuksi jirin suuriin
seuraamusmaksuihin.

Seuraamusmaksu miiriytyy siis kilpailunrajoituksen laadun, laajuuden ja keston perusteella. Oikeuskiy-
tinndssd on korostettu kokonaisarviointia ja huomioitu mm. lain episelvyyteen, tahallisuuteen ja yritys-
johdon osallisuuteen liittyvit tekijat. Sekd yritysten kokonaisliikevaihto ettd kilpailunrajoitukseen liit-
tyvien hyddykkeiden myynnistd saatu litkevaihto (merkityksellinen liikevaihto) ovat kidytinnossd vaikut-
taneet seuraamusmaksun suuruuteen. Suurin episelvyys seuraamusmaksun midriytymisessi on se, miki
kunkin tekijin painoarvo on ja minkilaisiin laskelmiin mairityt seuraamukset perustuvat.’’ Oikeuskiy-
tinto osoittaa titdkin taustaa vasten hyvin, ettd seuraamusmaksujen madrddmisessd sovelletaan laajaa mak-
suasteikkoa. Joskus puhutaan kymmenistd miljoonista euroista, joskus puhutaan tuhansista euroista. Tami
kuvastaa muun muassa siti, ettd yritykset vaihtelevat kokoluokaltaan huomattavan paljon ja kilpailunrajoi-
tusten kesto vaihtelee olennaisesti. Kilpailunrajoitusten vahingollisuudella on myds huomattavia eroja; ja
onpa lainsiidinnén tulkinnanvaraisuus otettava my6s huomioon.

Toisaalta vaikka kilpailulainsiddinti olisikin rikottu, suinkaan aina ei seuraamusmaksua ole miiritty. Esi-
merkiksi markkinaoikeus vahvisti pddtksessian MAQO:27/09 Kilpailuviraston kannan siitd, ettd retkeilyvi-
lineiden maahantuontitapauksessa oli ollut kyse mairihintakiellon rikkomisesta. Markkinaoikeus ei kui-
tenkaan maidrinnyt asiassa seuraamusmaksua, koska menettely oli sen mielesti ollut seki ajallisesti ettd jil-
leenmyyijien lukumiirin ja toiminnan tosiasiallisten vaikutusten osalta hyvin rajoittunutta. Kilpailuvirasto
oli esittanyt 20.000 euron seuraamusmaksua méirihinnoittelukiellon rikkomisesta.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 31.5.2012, t. 1429 jouduttiin puimaan tilannetta, jossa
kilpailunrajoitus ajoittui osittain ajalle ennen 1.5.2004 (eli ajalle ennen lainuudistusta) ja osittain uudis-
tuksen jilkeiselle ajalle. Korkein hallinto-oikeus pidtyikin sille kannalle, ettd perusteita ennen uudistusta
voimassa olleen normaaliasteikon ylittdmiselle ei ollut. Kokonaisuutena arvioiden se pddtyi samalle kannalle
kuin markkinaoikeus, ts. sithen, ettd seuraamusmaksuksi mairittiin yhteensd 1030000 miljoonaa euroa.
Kilpailuviraston seuraamusmaksuesitys oli ollut yli kolme kertaa suurempi, 3,76 miljoonaa euroa.

Suuret seuraamusmaksuesitykset eivit aktualisoituneet yksinomaan kartellien — ts. asfaltti- ja metsikar-
tellin — yhteydessd. Ns. littala-tapauksessa oli kysymys vertikaalisesta kilpailunrajoituksesta. Markkina-
oikeus (MAQO:594/11) miirisi littala Group Oy Ab:lle kolmen miljoonan euron seuraamusmaksun vuosina
2005-2007 tapahtuneesta mairihinnoittelusta. Markkinaoikeuden miirdimi seuraamusmaksu oli selvisti
suurin Suomessa koskaan kielletystd médrihinnoittelusta tuomittu kilpailunrikkomismaksu.’'® Markkina-
oikeus alensi viraston neljin miljoonan euron seuraamusmaksuesitystd. Markkinaoikeuden mukaan littalan
menettelyssi oli kyse hintojen vahvistamisesta, joka on vakava kilpailunrajoitus. Iittalan tarkoituksena oli
korottaa hintatasoa seki kieltdd jilleenmyyjid kilpailemasta toistensa kanssa. Kuluttajat olivat todennikéi-

515 Heikinsalmi (2009).
516 Tosin tiltd osin jaitiin huomattavasti jilkeen siitd seuraamusmaksutasosta, johon edelld viitatuissa asfaltti- ja metsikartellissa
yllettiin.
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sesti maksaneet midrihinnoittelun johdosta korkeamman hinnan Iittalan tunnetuimmista tuotteista. Kyse
oli Iittalan koko organisaation tasolla toteutetusta tavanomaisesta toimintatavasta, ei vain yksittdisten henki-
16iden toiminnasta. Midrihinnoittelu oli vakiintunut ja systemaattinen tapa, joka heijastui littalan kaikessa
toiminnassa vihintddn kahden ja puolen vuoden ajan.’"’

Eritedin merkittivistd seuraamusmaksuesityksesti oli kysymys myos, kun Kilpailuvirasto esitti 20.12.2012,
ettd markkinaoikeus mairiisi Valio Oy:lle 70 miljoonan euron seuraamusmaksun mairdavin markkina-
aseman vadrinkdytostd perusmaitojen valmistuksen ja tukkumyynnin markkinoilla. Virasto méirisi myos
Valion lopettamaan lihes kolme vuotta jatkuneen kilpailulain vastaisen menettelyn. Kilpailuviraston sel-
vitykset ja asiakirjandyttd osoittivat, ettd Valion ylimmissd johdossa tehtiin helmikuussa 2010 strateginen
pddtos siitd, ettd yhtio pyrki sulkemaan kilpailun pois perusmaitojen markkinoilta Suomessa. Tavoitteensa
saavuttamiseksi Valio pudotti 1.3.2010 alkaen perusmaitojen tukkuhinnat huomattavasti alle kustannusten.
Alihinnoittelun tarkoituksena oli saavuttaa lihes monopoliasema markkinoilla ja nostaa sen jilkeen hinnat
takaisin tasolle, jolla ne olivat ennen Arla Ingmanin tuloa markkinoille. Kilpailuvirasto otti seuraamus-
maksun miirdi arvioidessaan huomioon menettelyn moitittavuuden, pitkikestoisuuden, maitomarkki-
noiden koon, Valion huomattavan liikevaihdon seka sen, ettd Valion oli jo kerran aikaisemminkin todettu
syyllistyneen mairddavin markkina-asemansa viirinkdytcoon (KHO:1998:65).°"* Markkinaoikeus piityi
samalle kannalle seuraamusmaksun suuruuden suhteen®”. Ratkaisuun on haettu muutosta.

Kirsi Leivon (2009) mukaan asfaltti- ja metsikartelleista tuomittujen seuraamusmaksujen myotd endd ei
voitu puhua pelkistd "klubimaksuista”. Omaksuttu eurooppalainen linja tekisi asteittain kartellit kannat-
tamattomiksi myos Suomessa. Jubani Jokisen (2010) mukaan puolestaan kartellien vastustamisessa kilpai-
lunrikkomismaksut ovat olleet uskottavan kartellien vastaisen polititkan luomisessa ensiarvoisen tirkeiti.
Tuntuvien kilpailusakkojen midridminen on hinen mukaansa osa kilpailukulttuuria, jossa yhteiskunta
tuomitsee vahingollisen kiyttdytymisen. Jokinen kiinnittdd huomiota myds toiseen keskeiseen elementtiin
kartellien vastaisessa taistelussa: asfaltti- ja metsikartellia koskevien piditdsten jilkeen viraston asialistalla
ovat ennen muuta kartellien kiinnijadmisriskin lisidminen seki valvonnan tehostaminen markkinoilla, joilla
kilpailu markkinoiden rakenteesta johtuen on vihiisti.

Selvityskeinoja kartelliasioissa — erityisesti sihkoistd tarkastusta ja muuta tarkastustoimintaa — onkin pyritty
jatkuvasti kehittimiin. Esimerkiksi vuonna 2006 Kilpailuvirasto jirjesti kaksipiivdisen EU:n jdsenvalti-
oiden virkamiehille tarkoitetun sihkoisen tarkastuksen seminaarin Helsingissd. Seminaarin nimi oli "4th
European Forensic IT Meeting.” Vuonna 2009 virasto osallistui Euroopan komission rahoittamaan pro-
jektiin, jossa koulutettiin jisenmaiden virkamiehid tietoteknisiin tarkastuksiin liittyviin menetelmiin ja
ohjelmistoihin. Projekti oli osa komission laajempaa talousrikollisuuden torjuntaa koskevaa hanketta.’?
Nyttemmin Kilpailu- ja kuluttajaviraston sihkoistd tarkastusta ja muuta tarkastustoimintaa on esitetty

malliksi kehitettdessd harmaan talouden torjuntaa ja sithen liittyvii tarkastustoimintaa®'.

7.6 Ovatko sakkovapautushakemukset koituneet kartellien tuhoksi

Leniency- eli sakkovapautusjirjestelmilld on keskeinen merkitys vakavimpien kilpailunrajoitusten, erityisesti
paljaiden kartellien selvittimisessi. Jirjestelmi otettiin kdytt66n vuoden 2004 toukokuun alussa, ja sitd muu-
tettiin sitten kilpailulakiuudistuksen my6td.>* Yleiselld tasolla on kuitenkin todettavissa, etteivit sakkova-
pautushakemukset eli leniency-hakemukset ole suinkaan vallanneet alaa siind m#drin kuin ehki on tavoiteltu.

517 Ks. miirihinnoittelusta lihemmin Sukanen (2012).

518 T4t kirjoitettaessa Valion tapauksen kisittely on vield kesken korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

519 MAO:467-468/14.

520 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 19.

521 Niin Hirvonen — Miittd (2015), s. 300 — 301.

522 Yhdysvalloissa leniency-siinnéstd otettiin kiyttoén jo vuonna 1978, mutta sitd muutettiin radikaalisti vuonna 1993. Sen sijaan
Euroopan unionissa leniency otettiin kiyttéon vuonna 1996. Ks. esimerkiksi Motta (2004), s. 193-194.



Myés tutkimuskirjallisuudessa sakkovapautushakemukset ovat saaneet olennaisesti huomiota osakseen®”.

Periaatteessahan leniency-jirjestelmid voidaan pitdi erittdin tirkednd jo sen vuoksi, ettd salaisista kartelleista
on muutoin hyvin vaikeaa hankkia niytt6d>*. Kilpailulakiin tehtyjen muutosten — jotka tulivat voimaan
1.11.2011 — taustalla olivat kokemukset siiti, ettd voimassa oleva lainsdidintd ei ollut muodostanut riittivin
selkedd, johdonmukaista ja tarpeeksi ennakoitavaa kokonaisuutta kartellien tehokkaaksi paljastamiseksi.

Onkin aiheellista kysy4, miksi seuraamusmaksuvapautusta koskevat hakemukset eivit ole muodostuneet
kovinkaan suosituiksi. Samalla on kuitenkin aiheellista panna merkille, ettd jo pelko siitd, ettd joku kar-
telliyrityksistd tekee sakkovapautushakemuksen, on omiaan parantamaan kilpailuvalvonnan tehokkuutta.
Tiltd osin ei ymmirrettivistikdin ole esitettdvissd konkreettisia arvioita sakkovapautushakemuksia koskevan
sddntelyn vaikuttavuudesta.

Merkittiavd ennakkopddtds monessa suhteessa oli markkinaoikeuden ratkaisu MAQO:614/2009 eli metsi-
kartellipadtos. Téssd tapauksessa Kilpailuvirasto ei esittinyt raakapuun ostokartelliasiassa seuraamusmaksua
kartellista ensimmiiseni kertoneelle UPM-Kymmene Oyj:lle. Toisaalta virasto esitti, ettd Metsiliitto Osuus-
kunnalle seuraamusmaksua miirittiessd tulisi ottaa huomioon se, ettd yhtid avusti merkittdvisti virastoa kil-
pailunrajoituksen selvittimisessd. Metsiliitto saikin markkinaoikeuden pditdksessi 30 prosentin alennuksen
seuraamusmaksusta. Myos korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 31.5.2012, t. 1429 taustalla oli
kartelli, jonka osalta tieto kartellista oli saatu sakkovapautusjirjestelmin avulla. Tieto virastolle tuli vuonna
2004 ja virasto teki seuraamusmaksuesityksen vuonna 2006.

Edelld mainittujen ohella todettakoon, ettd vuonna 2009 virastolle tehtiin yksi uusi hakemus seuraamus-
maksusta vapautumiseksi. Samassa asiassa oli jo tehty leniency-hakemus Euroopan komissiolle, eikd hakemus
antanut virastolle aihetta tarkastuksen tekemiseen.’” Vuonna 2011 Kilpailuvirastoon tuli myos yksi sakko-
vapautushakemus, joka johti selvitystoimenpiteisiin. Kartelleihin kohdistuvat vahingonkorvausoikeuden-
kdynnit olivat ilmeisesti vihentidneet sakkovapautusjirjestelmin houkuttelevuutta.

Huomiota on kiinnitetty kriittisesti siithen, ettd sakkovapautushakemuksesta alkunsa saaneita kartellipda-
toksid on Suomessa ollut vain harvoin. Syiksi tille on mainittu kiinnijiamisriskin pienuus ja seuraamusmak-
sutason alhaisuus.’*® Tilanteen katsottiin kuitenkin muuttuneen, koska asfalttikartellipddtoksen linjaukset
ndytdn arvioinnista nostivat kiinnijadmisriskid, joka osaltaan kannustaa kielletyssi yhteistyossdé mukana
olevia yrityksid hakemaan vapautusta seuraamusmaksusta. Kilpailuviraston niytttaakka linjattiin pdi-
tokselld tasolle, joka on realistisesti saavutettavissa. Seuraamusmaksujen suuruus nostettiin asfalttikartellin
my6td niin ikdidn tasolle, jolla saavutetaan erityis- ja yleisestdvd vaikutus. Lisiksi sakkovapautusjirjestelmin
toimimattomuus otettiin huomioon kilpailulakia valmisteltaessa kehittimalld sitd vastaamaan sisilloltdin
Euroopan komission leniency-sdinnoksid ja Euroopan kilpailuviranomaisten verkoston leniency-mallioh-
jelmaa. Tavoitteena oli tarjota kartellissa mukana olevalle yritykselle varteenotettava vaihtoehto vapautua
kielletystd yhteistyostd ja siitd madrittdvistd seuraamusmaksusta.’”’

Uusi kilpailulaki toi mukanaan “kilpajuoksuelementin” sakkovapautusjirjestelmdin. Uudistuksen mukaan
alennuksen midri riippuu siitd, missi vaiheessa eli monentenako kartellin ensimmiiseni paljastaneen jilkeen
yritys toimittaa merkittdvad lisdarvoa sisiltdvid tietoja virastolle. Ensimmadinen tietoja toimittava elinkeinon-
harjoittaja saa 30-50 prosentin alennuksen, toinen 20-30 prosentin alennuksen ja loput enintdin 20 pro-
senttia. Uusi jirjestelmi kannustaa niin elinkeinonharjoittajia myétivaikuttamaan kartellin selvittimiseen
mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Aikaisemmassa laissa, jossa alennuksen midri ei riippunut avusta-
misen ajankohdasta, elinkeinonharjoittajien oli edullista odottaa viraston selvitysten valmistumista ennen
todellisen yhteistyon aloittamista.’*

523 Ks. kotimaisista tutkimuksista erityisesti Wikberg (2009).
524 Ks. ndyton hankintaan liittyen myss KHO:2009:83.

525 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 19.

526 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 23.

527 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 23.

528 Syrjild —Hermas (2011), s. 22-23.
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Sakkovapautusjirjestelmid uudistettiin my6s muutoin uuden kilpailulain my6td. Esimerkiksi seuraamus-
maksusta vapautumisen edellytyksii laajennettiin. Aikaisempi kilpailunrajoituslaki ei mahdollistanut vapau-
tusta, jos virasto oli jo toimittanut asiassa tarkastuksen. Kilpailulakiin sisiltyvd mahdollisuus maksusta
vapautumiseen my®ds tarkastusten jilkeen kannustaa elinkeinonharjoittajia avustamaan asian selvittdmisessd
myds sellaisissa tapauksissa, joissa virastolla on jo ollut kiytettdvissdin tietoja, joiden perusteella se on tehnyt
tarkastuksen. Edellytykseni on tilloin, ettd vapautusta hakeva yritys toimittaa virastolle tiedot, joiden perus-
teella virasto voi ndyttdd rikkomuksen toteen. Kilpailulakiin sisiltyy uusi sidnnds myos leniency-menettelyi
varten virastolle toimitetuista asiakirjoista. Sdinnoksen mukaan asiakirjoja ei voida kiyttdd muuhun tar-
koitukseen kuin kilpailunrajoitusta koskevan asian kisittelyyn. Asiakirjoja koskeva uusi siinnds on tirked
leniency-jirjestelmin toimivuuden kannalta. Jos hakijan toimittamia asiakirjoja voitaisiin kiyttdid myos
muuhun tarkoitukseen kuin kyseessi olevan kilpailunrajoitusasian kisittelyyn, vaarana olisi, ettd seuraamus-
maksusta vapautumista tai seuraamusmaksun alentamista hakeneet elinkeinonharjoittajat joutuisivat yksi-
tyisoikeudellisissa vahingonkorvausprosesseissa huonompaan asemaan kuin muut kartellin jisenet. T4lloin
kannustin hakea seuraamusmaksusta vapautumista ja seuraamusmaksun alentamista heikkenisi, ja jirjes-
telmin tehokkuus kirsisi merkittavisti.”

Toisaalta kartellien selvittimisessd ei ole suinkaan Kilpailuvirastossa nojauduttu pelkistian sakkovapautus-
hakemusten voimaan. T4ssd voidaan viitata ensinnikin kartellivibhjejirjestelmddn. Kilpailuviraston yksiselit-
teisend pyrkimykseni on ollut, ettd niin yritykset kuin tavalliset kansalaisetkin ilmoittaisivat virastolle kar-
telliepdilyistadn. Vihjeen kartellista on voinut antaa halutessaan my6s nimettomini viraston verkkosivuilta
16ytyvin sihkoisen vihjelomakkeen avulla. Osa vihjeisti on osoittautunut todellisiksi kartelliepdilyiksi ja
johtanut tarkastuksiin tai sitten harmaan talouden piiriin kuuluviksi. Valvontaa on tehostettu myos lisaa-
milli kilpailuviranomaisten ja julkisista hankinnoista vastaavien hankintavirkamiesten yhteisty6ti kartellien
paljastamiseksi.

Kilpailuvirastoon perustettiin 1.6.2012 alkaen myos uusi kartelleihin erikoistunut yksikkd — kartelliryhma.
Ryhmi keskittyi vakavimpien eli ns. hard core -kartellien Kisittelyyn, vastasi kartelli-ilmiantoihin liittyvien
sakkovapautushakemusten kisittelystd ja kehitti viraston selvitystoimintaa. Taustalla oli Kilpailuviraston
saama lisimairiraha osana harmaan talouden ohjelmaa. Virastoon perustettiin lisiresurssien turvin uusia
virkoja, joihin rekrytoitiin muun muassa kilpailuoikeuteen, I'T-tarkastukseen ja tiedonhakuun erikoistuneita
henkilsiti. Kartelliryhmiin kuului kesikuun 2012 alussa viisi henkil6d. Ryhmin paillikkond toimi apulais-
johtaja Mika Hermas. Vuonna 2015 Kilpailu- ja kuluttajavirasto vahvisti kartellien selvitystoimintaansa ja
kartelliryhmi yhdistettiin pddosin kilpailuvalvonta 1-yksikkoon.

7.7 Kiinnijaamisriskin kannalta muutkin keinot kuin leniency ovat avainasemassa

Ankarillakaan seuraamuksilla ei ole sanottavaa pelotevaikutusta, jos kiinnijadmisriski lainvastaisen kiyttdyty-
misen johdosta jad hyvin alhaiseksi. Taloustieteellisesti asia onkin ilmaistavissa toteamalla, ettd seuraamuksen
odotusarvo on tissi suhteessa avainasemassa®.  Kiinnijadmisriskin ja siten seuraamuksen odotusarvon
kannalta keskeisessd asemassa on muun muassa Kilpailuviraston tarkastusvaltuuksien laajuus.

Tarkastuskiynteji oli huomattavan paljon Kilpailuviraston alkuvuosina. Esimerkiksi vuonna 1988 kolmen
kuukauden aikana selvityksen kohteena oli 50 kilpailunrajoitustapausta, joiden selvittimisen yhteydessi
tehtiin kuusi tarkastuskdyntid*®'. Vuonna 1990 tarkastuskiyntejd tehtiin puolestaan yrityksiin ja toimialajir-
jestoihin yhteensd 78 kappaletta®™ (ei yllatystarkastuksia). Vuonna 1991 selvityskiyntejd tehtiin 27 kappa-
letta, joista suurin osa liittyi raakapuukaupan kilpailunrajoitusten selvittimiseen®®.

529 Syrjild — Hermas (2011), s. 23.

530 Seuraamuksen odotusarvo saadaan kertomalla kiinnijadmisriski seuraamuksen arvolla. Niin ollen jos kiinnijaamisriski on 0,1 ja
seuraamuksena on 10000 euron kilpailunrikkomismaksu, seuraamuksen odotusarvo on 1000 euroa.

531 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1988.

532 Porttikivi (1991), s. 3.

533  Selvitys Kilpailuviraston toiminnasta vuonna 1991.



Asta Sihvonen-Punkka (2008) on kuvannut tarkastustoimintaa tavalla, joka sisiltid jo lihes elokuvan aineksia:

Mieleen ovat jadneet myos yritystarkastukset. Ne saattoivat olla jinnittdvid tilanteita — toista kuin
pddtosten kirjoittaminen tyopoydidn didressd. Parhaiten mieleen on jadnyt kaksi tilannetta. Kerran
menimme ratsaamaan epdillyn bensakartellin jisenid — mind johdin yhtid operaatiota viimeisillini
raskaana. Olin varmaan aika epitodellinen niky erdini aamuna yrityksen oven takana ilmoittaessani,
milli asialla olemme. Toinen mieleenpainuva kerta oli erddn merenkulkuun liittyvin yrityksen yritystar-
kastus, johon haimme etukiteen apuvoimiksi poliisit. Onneksi niitd ei kuitenkaan tarvittu tositoimiin.’**

Hallituksen esityksessi HE 162/1991 vp ennakoitiin, ettid vastaisuudessa esille tulevat kilpailunrajoitukset
olisivat entistd vaikeampia ja merkittdvimpid sekd niihin liittyvit taloudelliset intressit entistd suurempia.
Timin vuoksi kilpailuviranomaisten selvitys- ja tarkastusvaltuuksia pididyttiin lisidimiin vuoden 1992
uudistuksessa. Tosin kovin radikaalista uudistuksesta ei tiltd osin ollut kysymys, koska lakiesityksen yksityis-
kohtaisissa perusteluissa todettiin tarkastusoikeudesta seuraavaa: “Pykilid vastaa padosiltaan voimassa olevaa
tarkastussdinndstd.”

Toisaalta lainvastaisten kilpailunrajoitusten jiljittiminen 18ysi perusmuotonsa jo viraston toiminnan alussa,
minki jilkeen nimi keinot lihinnd vakiintuivat ja hioutuivat. Virasto pyrki siis paljastamaan kartelleja
vihjeiden, tarkastuskidyntien ja taustaselvitysten avulla®. Esimerkkini voidaan mainita Kilpailuviraston
maaliskuussa 2002 kdynnistimit ylldtystarkastukset useisiin asfalttiyrityksiin. Tarkastuksiin antoivat aiheen
alalla toimivien yritysten antamat vihjeet ja viraston tekemit selvitykset, jotka viittasivat markkinoiden jaka-
miseen sekd hinta- ja tarjousyhteistydhon asfalttiyritysten kesken.’* Kilpailuviraston selvitykset viittasivatkin
sittemmin siihen, ettd asfalttialalla oli Suomessa harjoitettu kiellettyi hinta- ja tarjousyhteistyotd sekd mark-
kinoiden jakamista ainakin vuosina 1995-2002°. Kuten tunnettua, nimi tarkastukset ja selvitykset olivat
alkusysiys sille, ettd asfalttikartellin jiljille paistiin. Toisaalta kokonaisprosessi oli vddjadmarttd pitkd, koska
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu saatiin syyskuussa 2009. Itse kartelli ajoittui vuosille 1994-2002.

Tissd voidaan mainita mys Kilpailuviraston marraskuussa 2002 kiynnistimit tarkastukset kattourakoit-
sijoiden ja tukkumyyjien toimitiloihin. Tarkastuksiin antoivat aiheen viraston tekemit selvitykset, jotka
viittasivat markkinoiden jakamiseen seki hinta- ja tarjousyhteistyohén yritysten kesken. Tarkastusaineiston
analysoinnin ja tarvittavien lisiselvitysten hankkimisen odotettiin kestivin useita kuukausia.”® Kilpailu-
virasto totesi sittemmin selvityksissddn, ettd kattohuopa-alan kolme suurinta yritystd oli syyllistynyt paa-
asiassa vuosina 1996-2001 kansallisissa ja EU:n kilpailusddnnoissd kiellettyyn tietojenvaihtoon. Virasto
ei kuitenkaan vienyt asiaa markkinaoikeuteen, koska vuosina 1996-2001 voimassa olleen kilpailunrajoi-
tuslain soveltuminen myyntitietojen vaihtoon oli jossain méirin episelvai. Yhteison kilpailuoikeuden niko-
kulmasta yhtididen menettely oli selkeisti kiellettyd. Kilpailuvirastolla ei kuitenkaan ollut toimivaltuuksia
esittdd seuraamusmaksua EY:n perustamissopimuksen 81 artiklan vastaisesta menettelystd ennen kilpailun-
rajoituslain uudistusta 1.5.2004. Seuraamusmaksun esittimittd jittdmiseen vaikutti myds se, ettd yritykset
muuttivat oma-aloitteisesti kilpailua rajoittanutta menettelydin jo ennen viraston tutkimusten kiynnisty-
mistd.”® Lisiksi Kilpailuviraston voimat olivat kuluneet mairdivin markkina-aseman vairinkiyttoon liit-
tyvien toimenpidepyyntojen ja poikkeuslupahakemuksien kisittelyyn. Virastolla ei nidin ollen ollut siihen

aikaan mahdollisuuksia kiiynnistii laajoja operaatioita salaisten kartellien paljastamiseksi.’*

Tarkastusoikeutta laajennettiin vuoden 2004 uudistuksessa. EY:n kilpailusddntojen rikkomistapauksissa mark-
kinaoikeudelle annettiin oikeus luvan mydntimiseen Euroopan komissiolle ja Kilpailuvirastolle tarkastuksen

534 Kilpailu-uutiset 2/2008. Sihvonen-Punkka toimii nykyisin Viestintiviraston pidjohtajana.
535 Kilpailuviraston uutisia 4/2002.

536 Tiedote 6/7.3.2002.

537 Tiedote 19.6.2003.

538 Tiedote 28/14.11.2002.

539 Ks. tarkemmin Kilpailuvirasto Dnro 1011/61/2002, 16.2.2007.

540 Kilpailuviraston uutisia 4/2002.

13



14

tekemiseen muissa kuin elinkeinonharjoittajan liiketiloissa, kuten yrityksen johdon kodeissa.”*! Kilpailunra-
joitusvalvonnassa tehtiin esimerkiksi vuonna 2011 seitsemissi asiassa ylldtystarkastus. Sihkoinen tarkastus
on koettu kohtuullisen tulokselliseksi, mutta aikaa vieviksi sekd kdmpel6ksi ja teknisesti haavoittuvaksi.

Sanna Syrjili ja Mika Hermas (2011) ovat painottaneet kartellivalvonnan missiona olevan kiinnijaamisriskin
kasvattamisen. Tiltd osin kilpailulain uudistus laajensi viranomaisten toimintamahdollisuuksia varteenotetta-
valla tavalla. Ensinnikin Kilpailuviraston ja aluehallintoviraston virkamiehelle siddettiin kilpailulaissa oikeus
toimittaa tarkastus my6s muissa kuin elinkeinonharjoittajan liiketiloissa, esimerkiksi yritysten johtajien, hal-
litusten jisenten ja muiden henkil6ston edustajien yksityisasunnoissa ja kulkuneuvoissa. Ilman kotitarkas-
tusoikeutta tarkastusten tehokkuutta voitaisiin vaarantaa liian helposti siirtimalla kilpailunrajoitusta koskeva
aineisto pois yrityksen liiketiloista. Toiseksi tutkintavaltuuksia tiydentdd myos kilpailulain sddnndos, jonka
mukaan virasto voi tutkinnan kohteeseen liittyvien tietojen hankkimista varten kutsua tarvittaessa kuulta-
vaksi henkilon, jonka voidaan perustellusta syystd epiilld olleen mukana kilpailunrajoituksen toteuttami-
sessa. Lisdksi jo aikaisemman kilpailunrajoituslain tarkastussdinnosten katsottiin sanamuotojensa puolesta
mahdollistaneen sihkéiseen aineistoon kohdistuvan kattavan tarkastuksen edistyneempienkin menetelmien
avulla. Kilpailulakiuudistuksen myotd siannéksid haluttiin joka tapauksessa uudistaa sanamuotojen osalta
vastaamaan aiempaa paremmin nykyistd sihkdiseen ympiaristoon liittyvdd termistdd ja muuta lainsdddanedd.
Toisessa yhteydessi on kiinnitetty huomiota siihen, ettd viraston resursseja sihkoiseen tarkastukseen tulisi
lisitd varsinkin, kun asiakirjat kdytinnossd luodaan sihkoisesti**2. Tama huomio korostaa hyvin sitd, ettd
pelkki toimiva lainsdiddnnéllinen viitekehikko ei auta, jos toiminnassa on olennaisia resurssikapeikkoja tai
lainsdddinnon toimeenpanossa muutoin ilmenee ongelmia.

Kartellivihjeet ovat olleet tirkeitd tehokkaalle kartellivalvonnalle, kuten edelld jo ”vihjattiin”. Erityisen kiin-
nostaviin vihjeisiin on reagoitu luonnollisesti vilittomasti. Esimerkiksi vuonna 2011 virastossa oli tutkittavana
kymmenkunta kartellivihjettd, ja virasto keskittyi erityisesti niiden selvittimiseen.*® Virastossa on lisiksi
kehitetty taloudellisten indikaattoreiden seurantaan perustuvia menetelmid, joiden avulla pyritddn 16ytimain
sellaisia markkinailmioiti, joiden taustalla saattaa olla kartellitoimintaa tai muutoin kollusiivisia piirteiti.
Menetelmii on toistaiseksi sovellettu vasta muutamaan toimialaan, mutta kehitystyd on jatkuu edelleen.”**

7.8 Seuraamusmaksuesitykset ovat kilpailuvalvonnassa vain jaavuoren huippu

Kilpailuvirasto pyrki vaikuttamaan kilpailunrajoitusten poistamiseen hyvin usein neuvotteluteitse. Muitakin
keinoja toki kiytettiin. Kilpailuvirasto esimerkiksi lihetti marraskuussa 2004 Suomessa toimiville teleope-
raattoreille kirjeen, jossa kerrottiin viraston nikemyksistd liittyen kilpailunrajoituslain soveltamiseen laa-
jakaistamarkkinoilla. Operaattoreille lihetettiin samalla tiedoksi saman vuoden lokakuussa tehty Linnen
Puhelimen midrdavin markkina-aseman vairinkiytt6d koskeva markkinaoikeusesitys. Vastaava kannanotto
lahetettiin teleyhtioille edellisen kerran kesilld 2002.5% Tiltd osin voitaneen puhua viraston harjoittamasta
informaatio-ohjauksesta.

Muutoinkin ilmeni tapauksia, joissa Kilpailuvirasto pystyi ehkdisemiin ennalta mahdollisesti syntymissi olevia
kilpailuongelmia. Esimerkkini voidaan mainita Paperinkeriys Oy:n epiiltyd médradvin markkina-aseman via-
rinkidyttod koskevat selvitykset. Kun yritys oli esitettyjen epiilyjen jilkeen ilmoittanut ryhtyvinsi mahdollisten
ongelmien suhteen toimiin, joilla maidrddvin markkina-aseman védrinkdyton mahdollisuus estetdin, ei viras-
tolla ollut toimivan kilpailun turvaamisen kannalta tarvetta jatkoselvityksiin.* Toisaalta on syytd painottaa,

541 Myos perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan PeVL 7/2004 vp, etti tarkastusoikeuden laajentaminen oli valtiosiintéoikeu-
dellisesti hyviksyttiva.

542 Tyb- ja elinkeinoministerion julkaisuja 6/2009, s. 9.

543 Syrjild — Hermas (2011), s. 24-25.

544  Syrjild — Hermas (2011), s. 25.

545 Kilpailu-uutiset 4-5/2004.

546 Kilpailuviraston tilinpddtos 2005.



ettd neuvotteluratkaisujenkin taustalla lienee ainakin osittain pelko korkeista seuraamusmaksuista. Tdtd taustaa
vasten Kilpailuviraston kiytossd oleva keinovalikoima muodostaa elimellisen kokonaisuuden.

Liheskdin kaikki selvitykset eivit jobtaneet esitykseen markkinaoikeudelle. Julkisuudessa ovat olleet tavallisesti
vain Kilpailuviraston esitykset, joissa esitetddn kilpailulainsidgdinnon vastaiseen toimintaan syyllistyneille
elinkeinonharjoittajille tuntuvia seuraamusmaksuja. Kiytinnossi huomattava osa viraston toiminnasta
suuntautuu selvitystydhon koskien potentiaalisia lainvastaisia jirjestelyjd, joissa ei sittemmin havaita olevan
mitdin moitittavaa. Téllainen selvitystyd on tirkedd, yhtiiled jotta kiinnijdimisriski kilpailunrajoituksista
saadaan ylldpidettyd korkeana, ja toisaalta, jotta rajanveto sallitun ja kielletyn toiminnan vililld kirkastuu
elinkeinonharjoittajille. Seuraavassa on muutamia esimerkkeji timin luonteisista padtoksisti.

Kilpailuvirasto seurasi vuosien ajan yhteniisen euromaksualueen (SEPA, Single Euro Payments Area) vai-
kutuksia Suomen korttimaksamisen markkinoilla. Osana arviointia virasto selvitti Visan ja MasterCardin
korttimaksuissa Suomessa kiytossd olevien pankkien vilisten toimitusmaksujen (Interchange Fee) toimin-
tamekanismit ja tasot. Selvitystensd perusteella virasto poisti toimitusmaksuasian kisittelystd, mutta katsoi
kuitenkin jatkossakin tarpeelliseksi seurata maksujen tason kehitystdi Suomessa. Jos mydhemmin todet-
taisiin, ettd toimitusmaksujen taso ei olisi kilpailuoikeudellisesti hyviksyttivi, Kilpailuvirasto ottaisi asian
uudelleen kisittelyyn.>*

Kilpailuvirasto poisti padtokselld Dnro 316/14.00.00/2010, 19.12.2012 Kisittelystd asian, joka koski epailtyi
kiellettyd yhteistyotd — suositusten muodossa — golfin pelioikeuksien markkinoilla. Suosituksia ei ollut kui-
tenkaan merkittdvissd mairin pantu tdytintoon, ja Golfliitto oli pyrkinyt aktiivisesti minimoimaan mahdol-
listen haitallisten kilpailuvaikutusten syntymistd tiedottamalla kilpailulain vaatimuksista jasenilleen. Asian
ratkaisussa otettiin huomioon myds se, ettid golfyhtididen taloudellinen toiminta oli luonteeltaan suppeaa.
Muun muassa ndistd syistd Kilpailuvirasto ei pitinyt toimivan taloudellisen kilpailun turvaamiseksi perus-
teltuna jatkaa asian selvittimistd. Kilpailuviraston paitoksessi Dnro 182/14.00.00/2011, 20.12.2012 tar-
jouskartelliepdilystid paikaupunkiseudun luonnon- ja betonikivitydurakoiden tarjouskilpailuissa paidyttiin
puolestaan siihen, ettei asiassa ollut riistividi néyttod markkinaoikeusesityksen tekemiseksi.

Myis Kilpailuviraston reaalikeinovalikoimaa on vabvistettu. Vuoden 2004 uudistuksessa Kilpailuviraston ja
markkinaoikeuden toimivallanjakoa tarkistettiin siten, ettd Kilpailuvirasto tekee ensi asteena padtokset laissa
kielletyn menettelyn lopettamisesta tai toimitusvelvollisuuden mdiridmisesti. Viraston antamat paitokset sii-
dettiin muutoksenhakukelpoisiksi ratkaisuiksi, joista asianosaisasemassa oleva elinkeinonharjoittaja saattoi
valittaa markkinaoikeuteen.”® Hallituksen esityksessi HE 11/2004 vp uudistusta perusteltiin silld, ettd
markkinaoikeudelle ja aikaisemmin kilpailuneuvostolle oli tehty vain muutamia kilpailunrajoituksen kiel-
timiseen tihtddvid esityksid vuodessa. Valtaosa vireille tulevista kilpailunrajoitustapauksista oli ratkennut jo
virastokisittelyn aikana lyhyelli kirjeelld. Niissd tapauksissa kisittelyn padttdiminen oli tullut tavallisesti vain
asianosaisten tietoon, eiki ratkaisu yleensi ollut valituskelpoinen. Tuolloin vallinnutta kdytint64 parempana
pidettiinkin jirjestelmai, jossa Kilpailuvirastolla oli mahdollisuus tehdi selked ensi asteen ratkaisu kilpai-
lunrajoitusasiassa valituskelpoisen pditoksen muodossa. Kilpailuviraston itseniisen ratkaisutoimivallan kat-
sottiin olevan omiaan lisiimidn viraston pddtoksenteon lipinikyvyytti sekd tehtyjen padtdsten perustelujen
avoimuutta.

Siviilioikeudellinen pitemdttomyys on tirked, vaikka usein ja useille huomaamaton osa keinovalikoimaa. Alku-
perdisessi kilpailunrajoituslaissa oli my®ds rajoitettu niin sanottujen horisontaalisten hinta-, toimitusehto-,
kiinti6- ja markkinoidenjakokartellien yksityisoikeudellista pétevyyttd. Tdminkaltaiseen kilpailunrajoi-
tukseen liittyvd sopimussakko- ja vakuudenmenetysehto oli tehoton eiki timinkaltaisen velvoitteen rik-
komisesta saatu tuomita vahingonkorvausta tai muuta seuraamusta. Merkittidvi nikokohta on se, ettd timi
sidntely on periaatteiltaan sdilynyt myshemmissikin kilpailulainsiidinnén uudistuksissa.’*

547 Tiedote 37/22.12.2011.
548 Ks. tarkemmin HE 11/2004 vp.
549 Ks. myds Aine (2011).
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Siviilioikeudellinen patemattomyys sisilsi sen, ettei ketddn voitu oikeusteitse tai vilimiesmenettelyssd vaatia
noudattamaan kiellettyni kilpailunrajoituksena pidettivid sopimusehtoa eiki niiden rikkomisesta my6skiin
voitu tuomita vahingonkorvausvelvolliseksi taikka maksamaan sopimussakkoa.”® Tiltd osin lainsdddan-
tomme on saanut siis muotonsa jo uuden kilpailupolitiikan alkutaipaleella. Toisaalta kilpailupolitiikka ei ole
ollut Kilpailuviraston hallussa, vaan ensi vaiheessa siviilioikeudellista pitemdctdmyyttd koskevat asiat kisit-
telee kirdjioikeus.

Vahingonkorvausvelvollisuus on nousemassa keskeiseen asemaan.>® Vuoden 1992 kilpailunrajoituslakiin ei sisil-
tynyt vield vahingonkorvausvelvollisuutta koskevaa sddnnéstd. Niin ollen esimerkiksi madrdavin markkina-
aseman viirinkidyton kohteeksi joutuneen elinkeinonharjoittajan oikeus vahingonkorvaukseen mairiytyi
vahingonkorvauslain (412/74) perusteella. Tiltd osin vuoden 1992 kilpailunrajoituslaki merkitsi kuitenkin
muutosta aikaisempaan oikeustilaan, vaikka vuoden 1988 kilpailunrajoituslaissakaan ei ollut sidnndstd
vahingonkorvausvelvollisuudesta. Tamai johtui siitd, ettd vuoden 1988 lain mukaan tarjouskartelli ja mai-
rihinnoittelu olivat kriminalisoituja. Niin ollen niiden kohdalla puhtaan varallisuusvahingon korvaaminen
oli periaatteessa selkeilld perustalla, koska tillainen taloudellinen vahinko korvattiin, kun vahinko oli aiheu-
tettu rangaistavalla teolla. Sen sijaan vuonna 1992 luovuttiin tarjouskartellin ja méirahinnoittelun krimina-
lisoinnista. Tdmin jilkeen kaikkien kilpailunrajoituslain vastaisten puhtaiden varallisuusvahinkojen korvaa-
minen edellytti sité, ettd korvaamiseen oli erittdin painavia syitd.

Edelld mainittu on niitd harvoja tapauksia, joissa kilpailulainsiidinté on Suomessa muuttunut lievempiin
suuntaan. Samalla on syytd korostaa sitd, etteivit vahingonkorvausasiat ole kuuluneet, eivitkd kuulu edel-
leenkdin Kilpailuviraston toimialaan. Kilpailupolitiikan suunnanniyttdjid on siis tiled osin muitakin kuin
Kilpailuvirasto.

79 Kilpailuviraston tekemat seuraamusmaksuesitykset

Seuraavista taulukoista ilmenee yhtiilti horisontaalisista ja vertikaalisista kilpailunrajoituksista seki toisaalta
midrddvin markkina-aseman vairinkidytdstd mairityt seuraamusmaksut®?. Kysymys on lopullisesti mii-
rityistd seuraamusmaksuista. Taulukossa on mainittu seuraamusmaksuesityksen ajankohta, ei ajankohtaa,
jolloin lainvoimainen seuraamusmaksu on miiritty.

550 Ks. myds Kilpailupoliittisia tiedonantoja 3/1992, s. 47.
551 Ks. laajemmin esimerkiksi Havu (2013).
552 Kiitokset apulaisjohtaja Rainer Lindbergille osasta aineistoa ja ideasta.



Taulukko 4. Suomessa maaratyt seuraamusmaksut 1992-2015.

Horisontaalisista ja vertikaalisista kilpailunrajoituksista Maaradavan markkina-aseman vaarinkdytosta
Suomessa maaratyt seuraamusmaksut (€) Suomessa madratyt seuraamusmaksut (€)
1992 - _
1993 - Neste 336 000
1994 | Vihannin taksit, tarjouskartelli 6700 -
1995 | Linja-autoliitto, hintasuositus 16 800 -
Finnpap jasenyrityksineen, kartelli 924 000
1996 | - Valio 840 000
1997 | - Ajasto 336 000
1998 | - Alfons Hakans/Finntugs 54 600
1999 | - HPY/Elisa 4 200 000
2000 | Raakapuun hankinta, kartelli 1512 000 Turun Puhelin 588 000
Salon Seudun Puhelin 168 000
lImatieteen laitos 20 000
2001 | Kuopion taksiautoilijat, tarjouskartelli 5000 Gramex 250 000
Skanska/YIT, tarjouskartelli 160 000
2002 | - -
2003 | - -
2004 | Asfalttiyritykset, kartelli 82 550 000 -
2005 | K-kauppiasliitto/Kesko, maarahinnoittelu 110 000 SNOY* 100 000
2006 | Kodinkonehuoltojen Liitto, hintayhteistyo 5000 _
Autovaraosat*, kollektiivinen boikotti 1030 000
Raakapuun hankinta, kartelli 51000 000
A-Tec Service (Tecalemit), maarahinnoittelu 80 000
Lastentarvike, jakelutierikkomus 15 000
2007 | - _
2008 | Suomen Hiusyrittdjat, hintasuositus 15 000 -
2009 | - -
2010 | littala, maarahinnoittelu 3000 00 -
201 Rovaniemen tarjouskilpailu, tarjouskartelli 45 000 -
2012 | - Valio, saalistushinnoittelu* 70 000 000
2013 | - -
2014 | Eltel, kielletty hintayhteistyo** 35 000 000 -
2015 | Leipuriliitto, hintasuositus** 55 000 -

* Valitusprosessi vireilld KHO:ssa
** KKV:n seuraamusesitys, valitusprosessi vireillda MAO:ssa

Kilpailuviraston terveen kilpailun turvaamisen kautta tuoman episuoran hyddyn lisiksi se on hyddyttanyt
valtiota suoraan 147,8 miljoonaa euroa kilpailunrikkomuksiin syyllistyneiden maksamilla seuraamusmak-

suilla.
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8 KILPAILUN EDISTAMINEN YHTENA KULMAKIVENA

Kilpailun edistiminen on keskeinen osa-alue kilpailupolitiikassa. Télloin on kysymys julkisten kilpailunra-
joitusten kontrollointiin tihtddvistd toiminnasta. Kysymys voi olla esimerkiksi rakenteellisista kilpailunra-
joituksista, joilla luodaan markkinoille tulon esteitd ja suljetaan markkinoita. Toiminnallisilla rajoituksilla
puolestaan rajoitetaan kilpailukeinojen kiyttod, kuten aukioloikoja, mainontaa ja hinnoittelua. Vilillinen
sadntely, kuten verolainsiddintd, saattaa puolestaan vaikuttaa olennaisesti kilpailuneutraliteettiin markki-
553 Kilpailunedistimisessd avainasemassa olevia tyokaluja ovat muun muassa aloitteet ja lausunnot,
sidosryhmayhteistyd seki selvitykset.

noilla.

Kilpailunrajoituksen kisite yhdistdd kilpailuvalvonnan ja kilpailun edistimisen toinen toisiinsa. Jo halli-
tuksen esityksessa HE 148/1987 vp kilpailunrajoituslaiksi todettiin, ettd kilpailunrajoituksena voidaan pitaa
asiantilaa, jossa elinkeinonharjoittaja on estynyt solmimasta asiakassuhteita edullisimmaksi katsomillaan
ehdoilla soveliaaksi katsomiensa kuluttajien tai elinkeinonharjoittajien kanssa. Kilpailunrajoitukset saattavat
johtua joko markkinarakenteesta, yhden tai useamman elinkeinonharjoittajan toteuttamasta kilpailua rajoit-
tavasta sopimuksesta tai muusta jirjestelystd tai lainsadaddnnosté ja muista julkisen vallan toimenpiteistd. Tatd
taustaa vasten kilpailupolitiikka kattaa yhdenvertaisesti yksityiset ja julkiset kilpailunrajoitukset®*. Tehok-
kaaseen kilpailupolitiikkaan jid myds aukko, jos politiikka keskittyy esimerkiksi vain kilpailuvalvontaan eli
yksityisiin kilpailunrajoituksiin, koska ndin luodaan esimerkiksi etujirjestéille kannustin panostaa entistd
enemmin siihen, ettd ne voisivat hyodyntid julkisia kilpailunrajoituksia.

8.1 Kilpailun edistamisen lahtdkohtia

Seppo Reimavuo (2011) on muistiossaan koostanut pitkin listan keinoja, jotka ovat olleet elimellinen osa
Kilpailuviraston kilpailunedistimistoimintaa:

e aloitteet

¢ lausunnot
* tyoryhmit
* julkaisut

¢ kuulemiset
e suositukset

e Lkotisivut
2555

* sidosryhmayhteisty

¢ roadshow

Samalla on syyti korostaa, ettd edes mainittu lista kilpailunedistimistoiminnan keinoista ei ole tyhjentivi eiki
kerro sitd, kuinka monenmuotoisesti kyseisii keinoja kiytettiin. Esimerkkini mainittakoon vuoden 1990 soke-
rialan toimialajirjestelyt, joiden seurauksena sokerimarkkinoille syntyi monopoli. Kilpailuviraston yhteydessi
toiminut tydryhmi valmisteli kesilld 1991 toimenpide-ehdotukset toimivan kilpailun palauttamiseksi alalle.’>

Toisaalta kilpailun edistimisen vaikuttavuutta ei voi tarkastella vain yksittdisten suoritteiden valossa eiki
edes yksittdisten vuosien suoritteina. Padosa kilpailun edistimisestd on luonteeltaan vuorovaikutuksessa

553 Ks. ylld mainitusta erittelysti esimerkiksi Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 20. Nyttemmin kilpailulakiin on sisillytetty 4 a
luku kilpailun tasapuolisuuden turvaamisesta julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan vililli. Toisin sanoen kilpailuneutrali-
teetti on saanut oman tirkein roolinsa my®s kilpailuvalvonnassa, so. kilpailulakia sovellettaessa.

554 Esimerkiksi ensimmiinen viraston ylijohtaja Matti Purasjoki korosti haastatteluissa kilpailun edistimistoiminnan relevanssia.

555  Sidosryhmiyhteistyd kisitellddn tissd tutkimuksessa erillisend kokonaisuutena, koska kysymys on ollut yleisesti Kilpailuviraston
toimintaa palvelevasta kokonaisuudesta.

556 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 22.
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tapahtuvaa, pitkikestoista vaikuttamista talouden toimijoihin ja poliittisiin padtoksentekijéihin®’. Nain
ollen vaikka Kilpailuvirasto olisi sysinnyt liikkeelle esimerkiksi kilpailun avaamista edistivin lainsdddants-
uudistuksen, sen tulokset syntyvit viiveelld ja useammalla erilaisella vaikutuskeinolla.

Samalla on tunnustettava se tosiasia, ettd Kilpailuviraston toimivallassa ei ollut muuttaa lainsdidintod ja
poistaa niin sanottuja julkisia kilpailunrajoituksia. Kilpailunedistimistehtivid typistyy lausuntojen anta-
miseen ja aloitteiden tekemiseen tydryhmitydskentelyn sekd muiden vaikuttamiskeinojen ohella.>*® Tami
voi puolestaan heijastua siithen, ettd vaikuttaminen saattaa tapahtua pitkihkolla viiveelld. Tamin luvun pait-
teeksi tarkastellaan muutamia esimerkkitapauksia, joissa vaikuttamisprosessi on alkanut hetimmiten Kilpai-
luviraston perustamisen jilkeen ja prosessi jatkuu edelleen.

Kilpailun edistimiselld voidaan myds ennalta torjua toimia, jotka johtaisivat kilpailulainsiidinnén vas-
taiseen kiyttdytymiseen. Toisin sanoen kilpailun edistimisti ja kilpailuvalvontaa ei aina voi pitdi erilldin
toinen toisistaan. Esimerkkini voidaan mainita se, ettd sddntelyi kehitettdessd pystytddn vihentimiin olen-
naisesti mahdollisuuksia ristisubventointiin®’.

Kilpailun edistimisen keskeiset vaikutteet ovat tulleet ulkomailta. Kilpailunedistimisryhmin vetdjini vuonna
2012 ollut apulaisjohtaja Seppo Reimavuo viittasi jo vuonna 1990 ilmestyneessd artikkelissaan OECD:n kil-
pailukomitean vuonna 1979 julkaisemaan raporttiin, jossa esitettiin sidnnollisin viliajoin tutkittavaksi

* ovatko alkuperiiset syyt ja olosuhteet, jotka ovat sddntelyyn johtaneet, edelleen olemassa ja ajankohtaisia,
* onko julkisella sidntelylld saavutettu asetetut tavoitteet ja mitkd ovat olleet sidntelyn kustannukset,

* voitaisiinko samat tavoitteet saavuttaa vapaalla kilpailulla tai vihemmin kilpailua rajoittavalla sddnte-
lyll4.>¢°

Nimi periaatteet ovat edelleenkin keskeisessd asemassa viraston kilpailunedistimistoiminnassa®®'. Maailma
siis muuttuu, mutta kilpailuperiaatteet eivdt. Samaa on todettava siitd, ettd kansainviliset vaikutteet ovat
olleet koko Kilpailuviraston toiminta-ajan kilpailunedistimisessd keskeisessd asemassa. Tdmd on ymmir-
rettdvdd muun muassa sitd taustaa vasten, ettd kansainviliset kokemukset esimerkiksi erilaisista lainsdddin-
tovaihtoehdoista luovat ja tuovat tarvittavaa tietopohjaa arvioitaessa sitd, miten maassamme lainsdddintoad
tulisi kehittdd. Toisaalta Kilpailuviraston ensimmiiseen, vuonna 2008 ilmestyneeseen kilpailukatsaukseen
viitaten voi todeta, ettd timdn pdivin Suomi on huomattavasti vihemmin sidnnelty markkinatalous kuin
1980-luvun loppupuolen Suomi, ja kilpailun markkinavaikutukset ovat myos tind aikana vahvistuneet>®.

8.2 Kilpailun edistamisen tarve on nostettu esille kilpailuvalvonnan rinnalla
alusta alkaen

Kilpailun edistimisen tarve tunnistettiin ja tunnustettiin heti Kilpailuviraston toiminnan alkuvuosista
alkaen. Liiallinen ja véiristivi siintely on nostettu kriittisesti esille siis jo Kilpailuviraston alkuajoista alkaen.
Esimerkiksi maatalous oli viraston erityishuomion kohteena. Tuontikaan ei lisinnyt kilpailua, koska lisens-
sijarjestelmilld se ohjattiin alan yrityksille eikid suinkaan kilpailua lisidvisti markkinoille. Elintarvikealan
yritysten todettiin helposti yllipitineen mairdavid markkina-asemaa. Muilla toimialoilla vakiintuneessa
markkinatilanteessa toimivien harvojen yritysten oli puolestaan helppo kiyttiytyd kartellin tavoin.’®

557 Ndiin kilpailun edistimisti luonnehtii Kauppa- ja teollisuusministerién ja Kilpailuviraston vélinen tulossopimus vuodelle 2006.
558 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1998-2001.

559 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston lausunto Dnro 298/72/92, 14.8.1992.

560 Reimavuo (1990), 37.

561 Titd tukee esimerkiksi Kalle Miitin (2012b) analyysi kilpailunedistimisryhmin lausunnoista.

562 Kilpailuviraston selvityksid 2/2008, s. 7.

563 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1992-1995.



Kilpailuviraston toimintakertomuksessa vuodelta 1988 mainittiin tarpeettoman sidntelyn purkaminen
yhtenid kolmesta viraston painopistealueesta. Ensinnikin kriittisesti mainittiin ammattimaisessa tavaralii-
kenteessd noudatettavan tarveharkintaisen lupamenettelyn tarkoituksenmukaisuus. Toiseksi korostettiin
OECD:n deregulaatiotyéryhmin tydtd. Kolmanneksi Kilpailuvirasto oli mukana neuvotteluissa telealan kil-
pailuolosuhteiden selvittdimisen kdynnistamisessa. Lisiksi nostettiin esille, ettd terveydenhoitoala oli viraston
tutkimus- ja selvitystoiminnan painopistealueita.

Vuoden 1989 kilpailun tehostamista koskevat toimenpiteet tukivat silloisen Harri Holkerin hallituksen hal-
litusohjelman ajatusta hallitusta rakennemuutoksesta. Ohjelman ensimmaisessi osassa edellytettiin ministe-
rididen kartoittavan omalla hallinnonalallaan yritysten perustamista ja muuta elinkeinotoimintaa suoraan
tai vlillisesti rajoittavat sadnnokset sekd esittdvin yksityiskohtaiset toimenpide-ehdotukset rajoittavien sdin-
nosten purkamiseksi’®. Lisiksi ministeriéitd muistutettiin valtioneuvoston kanslian 15.12.1989 lihettimisti
kirjeestd, jossa ministeridille oli annettu ohjeet kilpailunikokohtien huomioon ottamisesta sidddsvalmiste-
lussa. Ministerioille lihetettiin myos Kilpailuviraston laatima, ministerion ohjetta tiydentivi muistio®®.
Kilpailuviraston muistiossa avattiin sitd, minkalaiset siannokset ja madrdykset rajoittavat kilpailua. Lisiksi
muistiossa viitattiin valtioneuvoston kirjeeseen, jonka mukaan Kilpailuviraston lausunto oli pyydettivi
ennen sdinnoksen tai mairiyksen antamista®®. Kauppa- ja teollisuusministerié huomautti ministeriville

vuonna 1992, ettd kyseinen ohje oli edelleen voimassa®®’.

Esimerkiksi vuonna 1990 viraston kilpailunedistimistoiminnassa keskityttiin erityisesti julkisen sdintelyn
aiheuttamien kilpailunrajoitusten kartoittamiseen seki aloitteiden tekemiseen niiden purkamiseksi. Teema
nostettiin my6s KIVI-pdivien aiheeksi. Lisiksi hallituksen kilpailun tehostamista koskevassa toimenpideoh-
jelmassa julkisen sdintelyn aiheuttamien kilpailun esteiden purkaminen asetettiin keskeiseksi tavoitteeksi;
Kilpailuvirastolla oli tdssd tyossd merkittivi asiantuntijan rooli.”®® Julkisen vallan ylldpitimiin kilpailunrajoi-
tuksiin suunnattiin olennaista huomiota, koska ne olivat pysyvii ja jo sen vuoksi erityisen vahingollisia>®.
Kilpailuviraston kilpailunedistimistyo li siis jo tuolloin itsensi selvisti liipi.””® Toisaalta edelld mainittu linjaus
oli ymmirrettavi. Johdattihan ministeri Esko Rekolan johtama KIHI-komitea maatamme irti sddntelyta-
loudesta kohti kilpailupainotteista talouspolitiikkaa. Kulmakiveni oli se, ettd taloudellinen kilpailu oli ase-
tettava etusijalle ja sen korvaaminen sdintelylld oli aina erikseen perusteltava. Voimassa olevat sddntelyjirjes-
telmit oli lisaksi aika ajoin arvioitava kriittisesti uudelleen.>!

Vuonna 1991 julkisen sddntelyn purkuhanke kohdistui erityisesti elinkeinolupiin, alalle pddsyn estimiseen
ja rajasuojaan. Kilpailuvirasto kartoitti eri hallinnonaloilla noin 40 julkista kilpailunrajoitusta, jotka estivit,
rajoittivat tai vadristivdt elinkeinonharjoittamisen vapautta ja aiheuttivat turhia kustannuksia kulutta-
jille. Hankkeessa kartoitettiin myds yritykset, jotka olivat pddsseet madraavian markkina-asemaan julkisen
sddntelyn suojassa. Nditd 20 yritystd varten valmisteltiin toimenpide-ehdotukset kilpailupoliittisesti vahin-
gollisen sddntelyn purkamiseksi.

Kilpailun edistimisen keskeinen asema kilpailupolitiikassa nousi esille muun muassa talousvaliokunnan
mietinndssd TaVM 14/1992, joka koski kilpailunrajoituslain uudistamista:

Kilpailun edistimiseksi on purettava laajaa lupahallintoa ja poistettava tarpeetonta tarkastusta ja
viranomaisvalvontaa. Kilpailun toteutuminen edellyttid myds rajojen yli tapahtuvaa hyodykkeiden
litkkumisen edistimistd purkamalla rajasuoja- ja lisensiointijirjestelma.

564 Kilpailun tehostamista koskevat toimenpide-ehdotukset, kauppa- ja teollisuusministerié 8.11.1990.

565 Kilpailunikskohtien huomioon ottaminen siddésvalmistelussa, Kilpailuviraston muistio 15.2.1990.

566 Valtioneuvoston kanslian kirje, Dnro 830/120/89 VNK, 15.12.1989.

567 Kilpailunikokohtien huomioon ottaminen siidésvalmistelussa, kauppa- ja teollisuusministerié, Dnro 25/351/92, 25.8.1992.
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Hyvin korostuneesti kilpailunedistimistehtdvd nousi esille my6s Kilpailuvirastosta annettua lakia uudis-
tettaessa 1.9.1992. Hallituksen esityksessi HE 164/1991 vp myonnettiin, ettd erityislainsadddnnolld ja
muulla julkisella sddntelylli oli jitetty toimivan kilpailun ulkopuolelle elinkeinoelimin toimialoja estimalld
alalle tuloa ja sulkemalla markkinoita tuontikilpailulta. Elinkeinotoimintaa suoraan tai vilillisesti rajoit-
tavien sidnndsten kartoittaminen ja purkaminen oli eri ministeridissa meneillddn tuolloin hallituksen talo-
uspoliittisen ministerivaliokunnan 24 piivini marraskuuta 1989 hyviksymin kilpailupoliittisen ohjelman
puitteissa. Kilpailuviraston kilpailunedistimistehtidvin korostamiseksi Kilpailuvirastosta annettuun lakiin
lisdttiin maininta, ettd virasto tekee aloitteita my&s kilpailua rajoittavien sidgnndsten ja mairdysten purkami-
seksi. Aloitteiden tekemisvelvollisuus koski my®6s kilpailua rajoittavien sidnndsten ja miirdysten soveltami-
sessa noudatettavia hallintomenettelyji.

Kilpailuviraston vuosikirjassa 1992 tihdennettiin Suomen talouden olevan vahvassa muutostilassa paitsi
maan sisiisistd aineista myos kansainvilisestd kehityksestd johtuen. Kilpailuolojen katsottiin muuttuvan
eniten aloilla, joilla oli ollut paljon sddntelyd, kuten elintarviketaloudessa, rakentamisessa, energia-alalla,
litkenteessi ja suljetulla palvelusektorilla.””? Timi edellytti virastossa huomattavaa panostusta kilpailunedis-
timistoimintaan.

Julkisten kilpailunrajoitusten tulosalueella tehtiin 1990-luvun alkupuolella aktiivisesti aloitteita julkisen
sddntelyn purkamiseksi ja sen ohella koordinoitiin viraston toimintaa sddntelyn purkamiseksi. Tulosalueen
toiminta koski alalle tulon esteiden, markkinoiden sulkemisen, erilaisten standardien ja tariffien osalta kaikkia
elinkeinoelimin toimialoja.””? Julkisten kilpailunrajoitusten tulosalueen todettiin osaltaan toteuttavan hal-
litusohjelmaa, jonka mukaan elinkeinolainsiddintod uudistetaan elinkeinovapauden pohjalta ja elinkeino-
toimintaa koskevat tarpeettomat luvanvaraisuudet ja muut rajoitukset poistetaan. Tulosalue tiydensi myos
valtiovarainministerién vuonna 1989 kiynnistimii lupahanketta, koska tuolloin noin puolet luvista koski
suoraan tai epdsuorasti elinkeinotoimintaa.’”* Julkisten kilpailunrajoitusten tulosalueen painopistealueina
olivat ensisijaisesti sellaiset rakenteelliset julkiset kilpailunrajoitukset, jotka rajoittivat uusien yritysten mark-
kinoille tuloa ja sulkivat markkinoita. T4llin viitattiin maaseutuelinkeinoihin, elintarvikesektoriin, talonra-
kennustuotantoon, energia-alaan ja liikkennepalveluihin. Painopisteeni oli myds kilpailun lisidminen julki-
sessa elinkeino- ja palvelutoiminnassa.’”

Toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 1994—1997 kiinnitettiin huomiota osittain vastaaviin ongelmiin
kuin edelld on luonnehdittu. Kritiikin kohteena olivat muun muassa viranomaisten lupamenettelyt, tuonnin
midrilliset rajoitukset ja yleinen hintojen sianndstely. Toimialoista huomio kohdistui esimerkiksi elintarvi-
keteollisuuteen ja energia-alan luonnollisiin monopoleihin, rakentamiseen ja kaavoitukseen seki linja-auto-
ja taksiliikenteeseen. Tietyiltd osin julkiset kilpailunrajoitukset leimaavat edelleen asianomaisia aloja, tietyiltd
osin niitd on onnistuttu vihentimiin. Toisaalta kullakin ajalla on my6s omat ongelmansa. Esimerkiksi mai-
nitussa toiminta- ja taloussuunnitelmassa korostettiin sitd, ettd Kilpailuvirasto painottaisi toiminnassaan
julkisen tuen kilpailun viiristymien rajoittamista erityisesti pankkialalla.

Ennen vuotta 1995 Kilpailuvirastolla oli edustus Jermu Laineen johtamassa Tulliasiain neuvottelukunnassa.
Neuvoston keskusteluille ja asenneilmapiirille oli tyypillistd, ettd kun jonkin tuotteen markkinoita haluttiin
avata esimerkiksi poistamalla mairillisid tuontirajoituksia tai alentamalla polkumyyntitulleja, asianomaisen
tuotteen kotimainen edustaja tavallisesti totesi: "Mini kylld ymmarrin kilpailun merkityksen, mutta tissd
meidin tapauksessa se ei tule kuitenkaan kysymykseen”.

Kilpailun toimivuutta haittaavaa sidntely purettiin — Kilpailuviraston aktiivisella mydtavaikutuksella — koko
1990-luvun ajan. llkka Niemi (2004) on toisaalta luonnehtinut tilannetta asianomaisen vuosikymmenen
alussa sattuvasti: “Suomeen ei ulkomainen henkild tai yhtié saanut perustaa ennen vuoden 1991 loppua

572 Kilpailuviraston vuosikitja 1992, s. 8.
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nakkikioskiakaan ilman viranomaisten erillistd lupaa.” Siannellyssd toimintaympiristdssa Suomen valtio oli
menettinyt merkittdvid ulkomaisia investointeja ja toisaalta tehnyt omin nokkinensa kannattamattomaksi
tuomittuja avauksia yritystoiminnassa.”’® Suomen liittyminen EU:n jiseneksi vuonna 1995 merkitsi tissi
suhteessa todellista lapimurtoa. Sddntelyd purettiin muun muassa elintarvike-, energia-, kuljetus-, rahoitus-
ja viestintisektoreilla — usein jopa nopeammin kuin monissa muissa EU-valtioissa.”””

Merkittiavd jatko Kilpailuviraston alkuvuosien deregulaatio-hankkeelle oli Julkinen valta markkinoilla
-hanke, joka kiynnistettiin vuonna 1998. Hankkeen tavoitteista on mainittavissa pyrkimys luoda kilpailu-
poliittiset pelisiannét sellaisille entisille valtion laitoksille, jotka olivat markkinachtoistamassa toimintaansa.
Usein virastomuodossa oli toimittu monopoliasemassa ja vaarana oli uusissa toimintaolosuhteissa perityn
markkina-aseman vairinkdytto esimerkiksi orastavan kilpailun tukahduttamiseksi tai asiakkaiden toiminta-
vapauden rajoittamiseksi. Hankkeen toinen tavoite oli selvittdd ja luoda pelisdéintdjid kuntasektorin palvelu-
tuotannon markkinaehtoistumiselle.””®

Kilpailuvirasto havaitsi Julkinen valta markkinoilla -hankkeeseen liittyvin selvitystyon aikana, ettd julkisen
vallan ja yksityisen sektorin vilisessd kilpailuasetelmassa oli usein keskeiseni ongelmana kilpailulta suljetun
sektorin ja kilpailulle avoimen sektorin toimintojen yhteen kietoutuminen tavalla, joka saattoi olla vahingol-
lista toimivalle kilpailulle. Timi ilmeni esimerkiksi, kun vuoden 2001 talousarvioesityksen mukaan tydvoi-
matoimistojen maksullinen henkildstévuokraus vakiinnutettiin osaksi tydnantaja-asiakkaiden maksullista
palvelutoimintaa. Kilpailuvirasto piti kilpailun kannalta parhaana ratkaisuna tyévoimahallinnon henkil6s-
tovuokrauksen yhtidittdmistd tydvoimahallinnon muusta toiminnasta erilliseksi yhtiksi. Valtion omista-
malle yhtiolle tuli tilloin antaa joka suhteessa samat toimintaedellytykset kuin yksityisille yrityksille, jolloin
ratkaisu olisi lipinikyvi kaikille toimijoille.””” Tdrkeid nikokohta oli ja on edelleen se, etti kilpailuongelmat
voidaan ratkaista jo ennalta, ei vain jilkikiteisin keinoin, kuten médradvin markkina-aseman viirinkiyttod
koskeviin sadnnoksiin tukeutumalla.’®

Julkisten kilpailunrajoitusten osuus Kilpailuviraston tapauskiytinnossi on ollut my6s kansainvilisessd vertai-
lussa suuri. Julkisten kilpailunrajoitusten lisadmisti Kilpailuviraston tehtivikenttddn on pidetty esimerkkini
viraston perustamiseen tihdinneen valmistelutyon ennakkoluulottomuudesta. Linjaa tehostettiin vield kun
Harri Holkerin hallitus antoi 15.12.1989 paimenkirjeen koko hallinnolle, jossa teroitettiin ministeridille,
ettd kun nimi valmistelivat siddoksid, joilla saattaa olla merkitysti kilpailuolosuhteille, Kilpailuviraston tuli
saada mahdollisuus antaa niistd lausuntonsa riittivin ajoissa. Mychempi kehitys on kuitenkin osoittanut,
ettd “hyvidin hallintotapaan” luetaan Suomessa kuuluvaksi saatujen ohjeiden arkistointi jilkid jattimatti.
Verraten usein kiy nimittdin niin, ettd vasta eduskunnassa kuultavana oleva virkamies pdisee toteamaan, ettd
esitys oli valitun kilpailupoliittisen linjan tai jopa EU-liittymissopimuksen vastainen.’®!

Kilpailun edistimisessi keskeisessi asemassa on ollut monopolien purkaminen. Esimerkiksi Ilmatieteen laitoksella
oli monopoli Suomen sidpalvelumarkkinoilla vuoteen 1996 asti. Tuolloin yksityisille sidpalvelutuottajille mah-
dollistettiin siddatan hankinta kansallisilta ilmatieteen laitoksilta. Samana vuonna Suomen markkinoille tuli
ensimmiinen yksityinen siipalveluita tarjoava yritys Foreca Oy. Ilmatieteen laitoksella oli kuitenkin edelleen
midradvd markkina-asema Suomea koskevan siddatan tuottajana.’® Monopolien purkaminen on avainase-
massa nimenomaan kilpailunedistimispolitiikassa, koska kilpailuvalvonnassa titd varten ei ole tyokaluja.
Toisin sanoen Suomessa ei ole mahdollistettu monopoliasemassa tai muutoin mairdavissa markkina-asemassa
olevien yritysten pilkkomista. T4std asiasta ei liene my6skdidn missddn vaiheessa vakavasti keskusteltu.
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Kilpailun edistiminen muuten kuin kilpailusiint6ji soveltamalla (advocacy) nousi 2000-luvulle siirryttiessd
entistd enemmin esiin sekd kotimaisessa ettd kansainvilisessi keskustelussa. Esimerkiksi OECD:n kilpai-
lukomiteassa, jossa Kilpailuvirasto toimi aktiivisesti, pohdittiin siannéllisesti sddntelyn vaikutuksia kilpai-
luun.’®® Matti Purasjoki (2002) mainitsi jo yli kymmenen vuotta sitten, ettd merkittivimmat julkiset kilpai-
lunrajoitukset oli onnistuttu purkamaan ja ettd deregulaatio oli muutoinkin hoidettu mallikelpoisesti.

OECD (2002) julkisti ehdotuksen, jonka mukaan jisenmaissa tulisi aina laatia erityinen sidntelyn vaiku-
tusanalyysi (Regulatory Impact Analysis) uutta sidntelyd esitettdess. Siitd huolimatta, ettd tillainen analyysi
puoltaisi vahvasti paikkaansa varsinkin laajojen lainsidddintouudistusten yhteydessd, on sen vaikutus lain-
sidddntotydssd jadnyt vihaiseksi. Siind mairin usein on esimerkiksi Kilpailuviraston lausunnoissa jouduttu
kriittisesti puuttumaan juuri vaikutusarvioinneissa ilmenneisiin puutteisiin.’®

Toisaalta kilpailun avaamispyrkimykset tuottivat myds toivottuja tuloksia. Kilpailuviraston vuosikir-
jassa vuodelta 2003 tuotiin esille, ettd virasto oli edistdnyt julkisen palvelutuotannon markkinaehtoistu-
mista ja selvittdnyt kilpailuongelmia kohteinaan erityisesti energialaitokset, julkiset peruspalvelulaitokset,
viestintd- ja telemarkkinat sekd finanssisektori. Tarkeitd valvonta-alueita olivat olleet myds erddt kaupan ja
teollisuuden alat sekd lentoliikenne. Suomessa toteutettuja sidntelyuudistuksia pidettiin OECD:n (2003)
raportin mukaan pitkilti kilpailupolititkan ansiona. Kilpailuviraston aloitteet ja lausunnot olivat kdynnis-
tineet merkittdvid uudistuksia. Kilpailu oli avautunut muun muassa telemarkkinoilla, energiasektorilla ja
rahoituspalveluissa. My6s paikallisen bussiliikenteen kilpailusta oli saatu mydnteisid kokemuksia. OECD:n
(2003) mukaan Kilpailuvirastoa olisi tullut joka tapauksessa kuunnella siiddsvalmistelussa ja antaa virastolle
mahdollisuudet toimia moottorina kilpailua edistivissid uudistuksissa. Jarjesté mainitsi raportissaan kolme
alaa, joiden markkinoita ei vield ole avattu kilpailulle Suomessa: taksiliikenne, liikekauppa ja alkoholin
vihittdismyynti.®®*> Huomiota kiinnitettiin myos vihittdiskauppojen aukioloaikoihin, markkinoillepaisyn
esteiden poistamiseen maankiytostd sekd uudistustarpeisiin postin, maakaasun, vesihuollon, viemiréinnin ja
rautatieverkoston osalta niiden tehokkuuden parantamiseksi kilpailun avulla. Lisiksi OECD (2003) korosti
muun muassa sitd, ettd saiddosvaikutusten arvioinnissa otettaisiin huomioon entistd jirjestelmillisemmin kil-
pailupoliittiset nikokohdat ja vaikutukset yritysten toimintaan’®.

Vaikka OECD (2003) totesi Suomea koskevassa maaraportissaan, ettd vuosien mittaan maallamme oli ollut
poikkeuksellisen hyvid saavutuksia tarpeettoman siintelyn purkamisessa, vauhti oli kuitenkin hiipunut.
OECD ehdottikin, ettd Suomessa paneuduttaisiin asiaan jilleen samalla tarmolla kuin 10-15 vuotta aikai-
semmin ja ettd Kilpailuvirastolle taattaisiin mahdollisuudet toimia timin kehityksen moottorina. Kilpailu-
virasto itse korosti asiaa muun muassa nostamalla kilpailun edistimisen lokakuussa 2002 organisatorisella
tasolla yhdenvertaiseksi perinteisten kilpailuasioiden rinnalle.’®”

Kilpailun edistiminen on nikynyt vahvasti Kilpailuviraston kulloisissakin painopisteissd. Esimerkiksi Kilpai-
luviraston vuosikirjassa vuodelta 2003 mainittiin, ettd viraston keskeisid toiminta-alueita olivat olleet julkisen
palvelutuotannon markkinachtoistumisen edistiminen seki kilpailuongelmien selvittiminen energia- ja
julkisten peruspalvelulaitosten, viestintd- ja telemarkkinoiden sekd finanssisektorin osalta. Muita keskeisid
valvontakohteita ovat olleet erddt kaupan ja teollisuuden alat sek liikenne erityisesti lentoliikenteen osalta.
Uudeksi painopistealueeksi edelld mainittujen asioiden rinnalle olivat nousseet myds ympiristoasioihin
liittyvdt mahdolliset kilpailunrajoitukset.’®® Edelld mainitusta on toisaalta havaittavissa, ettd kilpailun edis-
timinen ja perinteinen kilpailuvalvonta limittyivit enemmin tai vihemmin elimelliseksi kokonaisuudeksi.
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Kuntatalouden haasteet on tiedostettu Kilpailuviraston toiminnassa jo pitkdin, kuten seuraava lainaus Kilpai-
luviraston vuosikirjasta vuodelta 2003 osoittaa:

Suomessa kunnallisen palvelutuotannon kehittdmisen haasteena on erityisesti se, ettd kunnallista-
louden tulopohja on kaventunut samaan aikaan kuin tuotettavien palvelujen tarve on mm. viestén
ikddntymisestd johtuen kasvamassa. Paineita kunnallistaloudelle luovat my®s julkisiin palveluihin
kohdistuvat kasvaneet laatuvaatimukset. Kilpailuviranomaisten nikokulmasta tavoitteena on nidissi
oloissa huolehtia siitd, ettd palvelutuotannon uudistuksiin liittyvit kilpailunikokohdat tulevat paa-
toksenteossa riittivin hyvin huomioiduiksi.’®

Juhani Jokinen arvioi vuonna 2004, ettd kilpailupolitiikan merkitys yhteiskunnassa oli kasvanut, mutta siitd
huolimatta kilpailupolitiikka ei ollut tuolloin vield lyonyt itsedin tdysin lipi. Esimerkiksi niissd tyoryhmissi,
joissa Kilpailuviraston edustajia oli mukana, oli ollut suuria vaikeuksia saada esille kilpailullisia ajatuksia —
puhumattakaan siitd, ettd niistd seuraisi toimenpiteitd eli kilpailun kidyttimistd niiden padméirien saavutta-
miseksi, joita varten tyoryhmi oli asetettu. Usein turvauduttiin hyvin traditionaalisiin vilineisiin, lahinni
sddntelyyn. Toisaalta Jokisen mukaan valtiovalta suhtautui kilpailuasioihin eri tavalla kuin ennen, miki
ilmeni muun muassa hallituksen perustamissa hankkeissa, joilla edistettiin yrittdimistd.>*

Kilpailun edistimisen keskeisini tavoitteina oli ja on edelleen turvata markkinatoimijoille tasavertaiset toi-
mintaedellytykset (kilpailuneutraliteetti) ja varmistaa uusien yritysten mahdollisuus pddstd mukaan markki-
noille. Kilpailuvirasto on tihin liittyen pyrkinyt huolehtimaan muun muassa siité, etteivit kuntien ja valtion
tuotantoyksikot kiytd asemaansa ja julkisiin palvelutehtdviin saamiaan verovaroja kilpailtuja markkinoita
vadristdvasti. Huomattava kidinnekohta kilpailuneutraliteettiasioissa oli sittemmin 1.9.2013 voimaan tullut
kilpailuneutraliteettiuudistus. Niin kilpailuneutraliteettiasioista oli merkittiviltd osin muodostunut viras-

tossa elimellinen osa kilpailuvalvontaa.””!

Kilpailunedistimisessd pidpaino on ollut markkinaohjautuvuuden merkityksen korostamisessa julkisia
hyvinvointi- ja muita palveluja kehitettdessd. Kilpailuvirasto julkaisi lisiksi vuonna 2008 kattavan arvi-
oinnin kilpailusta ja sen asemasta Suomessa (Kilpailukatsaus) seki erillisselvityksen rakennusalan kilpailu-
olosuhteista. Kilpailunedistimisessi on sittemmin vaikutettu kilpailun rakenteellisten esteiden poistamiseen
ja kilpailun lisidmiseen erityisesti infrastruktuurialoilla ja palvelualoilla. Toiminnassa on hyddynnetty muun
ohessa vuonna 2011 julkaistua “Kilpailukatsaus 2: Viisas siintely — toimivat markkinat” -katsausta, jossa
huomiota kiinnitettiin erityisesti sadntelyn markkinavaikutusten arviointiin liittyviin puutteisiin. Mainitun
selvityksen laajuutta kuvastaa osaltaan se, ettd tarkastelun kohteena oli 11 toimialaa: posti, laajakaistamark-
kinat, pankit, tyoelikejirjestelmi, rakentaminen, kauppa, jitehuolto, kunnalliset liikelaitokset, yleisradio-
toiminta, taksiliikenne ja kaukolimpé. Kaukolimpdalaa koskevat selvitykset saatiin pddtdkseen vuonna
2011. Myos piivittdistavarakaupan ostajavoimaa koskeva selvitys toteutettiin. Elintarvikeketjun selvitykset
jatkuivat vuonna 2012.

Viliyhteenvetona onkin todettavissa, ettd kilpailun edistimisen funktio on ollut Kilpailuviraston toimin-
nassa paitsi selked myos tirked. Siitd huolimatta, ettd yksityiset kilpailunrajoitukset ovat olleet merkittiva
haaste kilpailuvalvonnassa, niin ei kuitenkaan onnistuta kokonaisvaltaisesti edistimain tervetti ja toimivaa
kilpailua: on puututtava myos rakenteellisiin kilpailun esteisiin, usein lainsddddnt66n palautuviin julkisiin
kilpailunrajoituksiin. Toisaalta kehittimisen varaa kilpailun edistimistoiminnassa on ollut ja on luonnolli-
sesti edelleen. Tdssd voidaan viitata erityisesti Aki Kangasharjun laatimaan Kilpailuviraston yhteiskunnallista
vaikuttavuutta koskevaan selvitysmiesarviointiin, jonka yhteni suosituksena esitettiin seuraavaa:

Kilpailuvirasto voisi toimia aktiivisemmin julkisuudessa. Kilpailun edistimisen painopistettd voisi
siirtdd tydryhmityoskentelystd ja lausuntojen laatimisesta nidkyvimpiin ja julkisempaan suuntaan

589 Ks. myos Kilpailuviraston tilinpditss 2005.
590 Kilpailu-uutiset 4-5/2004.
591 Ks. lihemmin HE 32/2013 vp ja HE 40/2013 vp.
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niin, ettd kilpailua koskevaan keskusteluun otettaisiin kantaa yksittdisia tapauksia yleisemmalld
tasolla. Tdmi edistdisi kilpailun hyvien puolien tietimystd julkisessa mielipiteessd ja auttaisi kat-
veeseen jddneiden alojen avaamisessa kilpailulle. Tiivis ja kantaaottava kilpailukatsaus tulisi tehdd joka
vuosi ajankohtaisesta teemasta, jolloin viraston nikemykset levidisivdt asianomaisia (neuvoa kysyvid
tai tutkinnan kohteeksi joutuneita) yrityksid laajemmin koko yhteiskuntaan.>”

8.3 Aloitteet aktiivisena toimintamuotona

Kilpailuvirastosta annetun lain 2 §:n mukaan virasto “tekee aloitteita kilpailun edistimiseksi ja kilpailua
rajoittavien sddnnosten ja méirdysten purkamiseksi”. Lainsidddnnéllinen perusta aloitteiden tekemiselle
on ollut voimassa 1.10.1988 alkaen. Kilpailuvirasto olikin ensimmaiinen kilpailuviranomainen Euroopassa,
joka sai aloiteoikeuden tarpeettoman sddntelyn purkamiseksi. Toisaalta timi viraston oikeus on kyseenalais-
tettu.”” Sittemmin kriittiset ddnenpainot aloitteenteko-oikeuden osalta ovat kuitenkin vaienneet. Mainit-
takoon tismennyksen vuoksi, ettd vastaavanlainen aloitteidenteko-oikeus sisiltyy myos lakiin Kilpailu- ja
kuluttajavirastosta™*.

Seuraavaan taulukkoon on koottu tiedot siitd, kuinka monta aloitetta Kilpailuvirasto on vuosittain antanut:

Taulukko 5.  Kilpailuviraston tekemadt aloitteet vuosina 1989-2012.
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Kilpailuvirasto on tehnyt tarkasteluajanjaksona 1988-2012 yhteensi 84 aloitetta. Kilpailuviraston ensim-
miisend kahtena toimintavuotena aloitteita ei vield sanottavastikaan tehty, mutta heti sen jilkeen, vuodesta
1991 alkaen aloitteita tehtiin hyvinkin aktiivisesti. Huippuvuosi oli vuosi 1992, jolloin aloitteita tehtiin
12 kappaletta. Kilpailuviraston aloitteiden lukumiirissi tapahtui selvd siirtymi alaspidin vuosituhannen
vaihteen jilkeen. Vuosituhannen vaihteessa aloitteita tehtiin vield keskimédrin viisi kappaletta vuosittain,
mutta timin jilkeen aloitteita on tehty tavallisesti joko yksi tai ei lainkaan vuosittain®®.

Yksi selitys aloitteiden suhteellisen suurelle lukumiirille 1990-luvulla saattaa olla se, ettd kilpailun edisti-
misen kannalta sddntelyssd tai muutoin ilmenneet epikohdat olivat hyvin ilmeisid, miki edesauttoi niihin
puuttumista®®. Toisaalta aloitteiden lukumiirin vihenemistd voi selittdd myos se, ettd Kilpailuviraston
edustajat ovat osallistuneet 2000-luvulla aktiivisesti tyoryhmien tydskentelyyn, ts. tydryhmit ovat avanneet
mahdollisuuden vaikuttaa kilpailupoliittisesti relevantin lainsdddinnén linjaamiseen eiki siis aloiteoikeutta
ole tarvinnut kiyttdd siind midrin kuin aikaisemmin. Myos se, ettd Kilpailuviraston edustajia on kuultu
eduskunnan valiokuntakisittelyssi, on jossain mairin voinut vaikuttaa aloitteidentekoaktiivisuuteen. Kehi-
tykseen on saattanut osaltaan vaikuttaa myés se, ettd viraston tutkimustoiminta on vuosien myotd vihen-
tynyt. Lisiksi on syytd panna merkille, ettei pelkistdin aloitteiden lukumiirilld ole merkitystd, vaan my6s
silld, kuinka vaikuttavia ne ovat, ja toisaalta kuinka olennaisiin kilpailuongelmiin niilli puututaan.

592 Tyb- ja elinkeinoministerion julkaisuja 6/2009, s. 8.

593 Purasjoki (2002), s. 90.

594 Toisaalta aloitteenteko-oikeus uudessa yhdistyneessi virastossa on hyvi “koepallo” siitd, kuinka luontevasti yhteisty kilpailu- ja
kuluttajapolitiikan kesken saadaan toimimaan.

595 Esimerkiksi Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 2004-2007 todettiin nimenomaisesti, etti aloitteita
tehtiin vuonna 2001 “vain neljd.” Merkille pantavaa on, ettd timin jilkeen ainoastaan vuonna 2002 yllettiin titd suurempaan
méirdin aloitteita.

596 Titd nikokantaa vildytti erikoistutkija Jan Nybondas (12.12.2012), joka tydskenteli Kilpailuvirastossa aina sen perustamisesta
lahtien. Hin jii elikkeelle kevittalvella 2015.




Aloitteiden maird on kaiken lisiksi osoittautunut kiytettivissd olevien asiakirjojen valossa horju-
vaksi. Esimerkiksi edelli olevassa taulukossa mainittiin, etti vuonna 1991 aloitteita tehtiin kahdeksan
kappaletta. Toisaalta erdissi asiakirjoissa mainitaan aivan toinen aloitemiird. Esimerkiksi selvityk-
sessd Kilpailuviraston toiminnasta vuonna 1991 todetaan, ettd aloitteita tehtiin 34 kappaletta, joista
kymmenen tihtisi julkisten kilpailunrajoitusten purkuun. Luku 34 sisiltdneekin todennikéisesi hal-
linnollisia toimenpiteitd, kuten aloitteita viran perustamiseksi.

Aloitteita on tehty lihes kaikille ministeriville seki erdille virastoille, kuten Ajoneuvohallintokeskukselle,
Kirkkohallitukselle, Museovirastolle sekd Verohallitukselle®””. Tdmi osoittaa muun muassa sen, kuinka laajan
ja moninaisen toimintakentin kilpailupolitiikka ja siis kilpailun edistiminen kaiken kaikkiaan muodostaa.
Samalla timi on luonut erityistd haastavuutta kilpailunedistimistyolle. Toisaalta kilpailupolitiikan kipu-
kohdat ovat olleet yleisesti ottaen eri sektoreilla yllittdvin paljolti samanlaisia, kuten markkinoille tulon
esteet, kilpailuneutraliteettihiiriot sekd kilpailukeinojen kiyton rajoitukset.

Kilpailuviraston aloitteissa on kiinnitetty huomiota varsin monenkirjavaan joukkoon asioita. Ensinnikin
osaa niistd voidaan luonnehtia lainsiddinnén muuttamista koskeviksi aloitteiksi. Vuoden 1994 Kilpailuvi-
raston vuosikirjassa nostettiin erityisesti esille sidntelyn purun eteneminen likennesekrtorilla. Konkreettisina
edistysaskelina viitattiin muun muassa tarveharkinnan poistamiseen lentoliikenteen kotimaan reittiliiken-
teessd. Autokoululuvista poistettiin tarveharkinta tieliikennelain muutoksella.””®

Toiseksi Kilpailuvirasto on vaatinut aloitteissaan my®os yksinoikeuksien purkamista. Virasto kritisoi esimerkiksi
1990-luvun lopulla sitd, ettd Leonia Pankki Oy:n yksinoikeus valtion maksuliikkeen hoitajana aiheutti tehot-
tomuutta ja vairisti rahalaitosten vilistd kilpailua. Téstd syystd Kilpailuvirasto esitti, ettd valtiovarainministerio
ryhtyisi mahdollisimman nopeasti toimenpiteisiin Leonia Pankin yksinoikeuden poistamiseksi.””’ Kritiikki
tuottikin tulosta, miki ilmeni hallituksen esityksestd HE 6/2000 vp, jossa todettiin muun muassa seuraavaa:

Yhti talletuspankkia koskevan lain voimassaololle on markkinataloudessa oltava erityisid perusteita.
Erityislain tarpeen tulisi perustua joko pankin omaan, muista luottolaitoksista poikkeavaan toi-
mintaan tai sille annettuihin yhteiskunnallisesti merkittdviin erityistehtiviin. Leonia Pankin toiminta
on sille asetettujen tavoitteiden mukaisesti muuttunut vuosien kuluessa ja vastaa nyt tdysin liike-
pankkien toimintaa.

Lisiksi on syytd tdhdentii, ettd aloitteiden sisilléssd jouduttiin koko Kilpailuviraston toiminta-ajan koros-
tamaan osittain samanlaisia asioita. Esimerkiksi yhtidictdminen oli esilld jo viraston alkuvaiheen aloitteissa®”.
Kaavoitusta koskevassa aloitteessa ympiristoministeridlle vuonna 1993 korostettiin muun muassa kaavoitus-

byrokratian keventimista®"'.

Seppo Reimavuo (2011) on todennut, ettd aloitteiden yhteiskunnallista vaikuttavuutta on erittdin hankala
mitata. Hinen mukaansa on kuitenkin luotettavasti ollut havaittavissa, ettd Kilpailuviraston esille nosta-
missa asioissa on tapahtunut muutoksia. Karkean arvion mukaan menestyneiti aloitteita olisi ollut noin 85
prosenttia kaikista aloitteista, jotka ovat vihintidn avanneet keskustelua tai jotka ovat johtaneet sidgdosten
taikka viranomaisten menettelytapojen muutoksiin. Konkreettisina menestystarinoina Reimavuo mainitsee
tarveharkinnan purkamisen maantietavaraliikenteessd, kioskiasetuksen muuttamisen tavaravalikoiman
vapauttamiseksi, 6ljytuotteiden tuonnin vapauttamisen, alalle tulon helpottamisen ravintola- ja hotellialalla,
kilpailun lisidmisen telealalla seki rakennusalan kilpailun tehostamisen.

597 Reimavuo (2011).

598 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 27. Tieliikennelain muutos tuli voimaan 1.3.1994.

599 Ks. myés Kilpailuviraston uutisia 1/1999.

600 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston aloite Dnro 260/71/92, 18.6.1992. Ks. myds Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 20-21.
601 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 28. Kaavoitus on ollut sittemmin esilli useassa eri otteessa.
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8.4 Lausunnot reaktiivisena toimintatapana

Kilpailuvirastosta annetussa laissa ei puhuttu mitd4n lausunnoista, vaikka lausuntojen antamisesta muodos-
tuikin viraston toiminnassa erittdin merkittdvid toimintamuoto. Esimerkiksi alkuperiisen Kilpailuvirastosta
annetun lain 2 §:ssd todettiin yleiselld tasolla ainoastaan seuraavaa: “Kilpailuvirasto tutkii kilpailuolosuhteita,
selvitead kilpailunrajoituksia, ryhtyy toimenpiteisiin kilpailunrajoitusten vahingollisten vaikutusten poistami-
seksi ja tekee aloitteita kilpailun edistimiseksi sekd huolehtii muista sille siddetyistd tai madrityistd tehtivistd.”*
Sitd vastoin Kilpailuvirastosta annetun asetuksen 6 kohdan mukaan virasto “seuraa elinkeinoelimiin liittyvien
sidnnosten ja madrdysten valmistelua ja antaa lausuntoja toimialaansa liittyvistd kysymyksistd”.

Kilpailuviraston antamien lausuntojen vuosittainen maird ilmenee seuraavasta taulukosta. Samalla on
kuitenkin tdsmennykseni todettava, ettd eri lihteissi mainittu vuosittainen lausuntojen miiri vaihtelee
jossain médrin®?. Lausuntojen lukumiirit on vuosien 1998-2012 osalta koostettu Kilpailuviraston inter-
netsivuilta "Kilpailuviraston aloitteet ja lausunnot”. Sitd aikaisemmat lausuntojen lukumiirit on koostettu
Kilpailuviraston vuosikirjoista ja muusta lihdeaineistosta.

Taulukko 6. Kilpailuviraston antamien lausuntojen maara vuosina 1989-2012.

1990
1991
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2008
2009

2007
2010
201

2012

34 31 |78 41 63 76 | 81 |34 60 58 50 31 34 45 27 53 |29 |52 85 84 50| 56

Lausuntojen miiri on vaihdellut varsin paljon vuodesta toiseen. Toisaalta tissd suhteessa ei ole havaittavissa,
ettd lausuntojen miiri olisi trendinomaisesti ollut laskussa tai kasvussa, vaan kysymys on ollut nimenomaan
vuosivaihtelusta. Esimerkiksi vuonna 2007 annettiin vain 29 lausuntoa, mutta kahta vuotta myshemmin
lausuntoja annettiin noin kolme kertaa enemmin. Tahin vuosivaihteluun lienee osaltaan vaikuttanut se, ettd
lainsdddidntohankkeiden midrd on vaihdellut vuodesta toiseen (tai valtiopdivistd toisille). Luonnollista on
my®&s se, ettd kilpailupoliittisesti herkit kysymykset eivit suinkaan nouse esille tasaisesti kaikenlaisten lain-

siddintohankkeiden kohdalla.

Kilpailuvirasto oli aktiivinen lausunnonantaja heti toimintansa alussa. Tdmin tueksi mainittakoon, ettd
vuosina 1988-1992 Kilpailuvirasto antoi 202 lausuntoa, joissa pyrittiin estimiin kilpailua rajoittavien
siddosten voimaantulo. Lausuntoja annettiin selvisti eniten kauppa- ja teollisuusministerion seki litkenne-
ministerién pyynnéstd. Lausunnot kohdistuivat useimmiten toimilupiin, tuontilisensseihin, standardeihin,
hinnoitteluperusteisiin ja julkiseen tukeen.®

Lausuntokiytinndssi otettiin kantaa 1990-luvun alussa muun muassa pankkitukeen. Lihtokohtana pidettiin
sitd, ettd pankkijirjestelmin tukeminen tilanteessa, jossa pankkien vakavaraisuus oli uhattuna, oli perus-
teltua. Toisaalta korostettiin sitd, ettd julkinen tuki vairistad aina kilpailua, minka vuoksi kilpailua vairis-
tavit vaikutukset olisi tullut pyrkid minimoimaan. Ensisijaisena keinona ei pidetty fuusioita, koska maamme
pankkijirjestelmi oli jo muutoinkin keskittynyt. Tukea ei pidetty perusteltuna suunnata myoskiin sellaisille
pankeille, joilla ei ollut edellytyksid tulla elinkelpoisiksi. Lisiksi tuen olisi tullut olla kertaluonteista kriisi-
tukea ja lipinikyvdd.«®

Huomattava osa Kilpailuviraston antamista lausunnoista on koskenut lainsiddintohankkeita. Keskeisessi
asemassa ovat olleet lausunnot hallituksen esityksistd tai hallituksen esitysluonnoksista sekd lainvalmistelua
koskevista tydryhmi- yms. mietinnoistd. Toisaalta sangen paljon lausuntoja on annettu myds roimilupahake-

602 Ks. myos HE 150/1987 vp.

603 Esitetyistd lukumiiristd saa joka tapauksessa kokonaiskuvan siitd volyymisté lausuntoja, joita on vuosittain Kilpailuvirasto antoi.
604 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 22.

605 Ks. tarkemmin Kilpailuviraston lausunto Dnro 488/72/92, 30.11.1992.



muksiin liittyen. Téssd voidaan viitata esimerkiksi viraston lausuntoon vuodelta 1999, jossa esitettiin laajen-
netun toimiluvan myéntimistd Suomen Suoramarkkinoinnille. Taustalla oli se, ettd postilainsidgdinnén — eli
silloisen postitoimintalain — tavoitteista eris eli kilpailun vapauttaminen ei ollut kiytinndssi edennyt siten
kuin lakia siddettdessi oli suunniteltu.® Kilpailuviraston kritiikin kohteena olivat pitkdin olleet alalle tulon

esteet, joista konkreettinen esimerkki oli tarveharkintaan perustuva lupajirjestelma®”.

Keskeinen nikokohta oli my6s se, ettd lausunnot olivat aika ajoin hyvin lyhyitd. Esimerkiksi jos lainsdi-
dintohanke oli kaikin puolin kilpailupoliittisesti moitteeton, ei siitd luonnollisestikaan ollut tarvetta lausua
pitkisti. Toiseksi lausuntoja on yleensi pyydetty Kilpailuvirastolta, vaikka toki yksittdistapauksissa virasto
on lausunut asiasta ilman tillaista pyyntéidkin. Lisiksi huomionarvoinen seikka lausuntokiytinndossi oli se,
ettd ajoittain virasto joutui palaamaan samoihin kilpailun edistdmistd korostaviin argumentteihin uudelleen
ja uudelleen. Tdmi kuvaa yhti keskeistd puolta kilpailun edistimistoiminnassa: se on pitkdjinteisti, jatkuvaa
1yotd, jossa useinkaan tarjolla ei ole ollut pikavoittoja.

Lausuntojen antamista on jatkettu Kilpailu- ja kuluttajavirastossa vuoden 2013 alusta alkaen, mutta yhteis-
tyossd ja koordinoidusti viraston kuluttaja-asioiden vastuualueen kanssa. Uuden viraston lausuntojen
nikékulma on ollut aiempaa monipuolisempi ja lausunnoissa voi olla timin vuoksi enemmin painoarvoa.
Joistakin lausunnoista kilpailuasioiden vastuualue on vastannut itsendisesti ja joistakin vastaavasti kulutta-
japuoli. Huomattavaa on, ettd kuluttaja-asiamichelld on aina oikeus antaa oman lausuntonsa. Kilpailu- ja
kuluttajavirasto on lausunnoissaan perustellut puhtaan kilpailunikékulman ja kuluttajanikokulman ohella
vaikuttavampien muutosten tarvetta viittaamalla rakennepoliittisiin ohjelmiin seki julkisen talouden tilaan
ja ilmeiseen tarpeeseen arvioida uudelleen julkisen sektorin roolia ja tehtivid ylipddcaan.

8.5 Mihin nakokohtiin aloitteissa ja lausunnoissa kiinnitettiin huomiota

8.5.1 Lausuntojen ja aloitteiden sisallésta

Aloitteissa ja lausunnoissa on jouduttu kiinnittimain huomiota samanlaisiin nikokohtiin koko Kilpai-

608 Keskeinen periaate, johon on

luviraston olemassaolon ajan. Seuraavassa on katsaus niihin seikkoihin.
jouduttu usein puuttumaan, on markkinoille tulon esteiden pitiminen mahdollisimman alhaisina. Esimer-
kiksi tydelikejirjestelmii koskien virasto on vuonna 1999 lausunnossaan tihdentinyt sitd, ettd alalle tulon
esteitd voidaan vihentdd muuttamalla uuden laitoksen vakavaraisuusvaatimuksia ja yksinkertaistamalla eld-
kelainsdidant6d.” Vuonna 2000 Kilpailuvirasto kritisoi kiinteiston ja vuokrahuoneiston vilitysti ja vili-
tysliikkeitd koskevaan lakiesitykseen sisdltyvdd vastuuvakuutusvaatimusta erityisesti vuokravilitysliikkeiden
osalta, koska pakollinen vastuuvakuutus saattoi muodostua alalle tulon esteeksi. Vakuutusyhtididen ei olisi
ndet ollut pakko my6ntid vastuuvakuutusta, ja kdytinnossd ne tilloin padttdisivit siitd, kuka saa harjoittaa
vilitystoimintaa.®® Postilainsiddinnén osalta Kilpailuvirasto puolestaan korosti sitd, ettei postitoimilupien
myo6ntimiskriteereitd saanut kiristdd ja ettei uudella yleispalveluvelvoitteella tullut estdd uusien yrittdjien

pidsyd postitoimintamarkkinoille®!!.

Markkinoille tulon esteet ovat ilmenneet sittemminkin moninaisin tavoin ja monilla lainsiddinnon lohkoilla.
Esimerkiksi vuoden 2004 alussa Kilpailuvirasto teki Verohallitukselle aloitteen henkil6storuokailua koskevan
luontoisetuohjeen muuttamiseksi. Verohallituksen aikaisempi ohje johti tilanteeseen, jossa yritykset eivit
voineet kdytinnossd valita henkildstonsi kiyttd6n enempid kuin kaksi sopimusruokailupaikkaa. Kilpailuvirasto
esitti aloitteessaan, ettd sopimusruokailupaikkojen enimmaiismiirad koskeva rajoitus poistettaisiin kilpailua

606 Ks. myos Kilpailuviraston uutisia 3/1999.

607 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston lausunto Dnro 563/72/91, 25.3.21992, jossa viitattiin linja-autoliikenteeseen.
608 Ks. myds Miittd (2012a), joka tosin tarkastelee lausuntoja ja lihinni viraston viimeaikaista kiytintod.

609 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 3/1999.

610 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 5/2000.

611 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 2/2000.
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rajaavana ja vadristivind. Verohallituksen my6hemmissi luontoisetupditoksessi — vield samana vuonna — ruo-
kailupaikkojen méirdd ei endd rajattu, miki avasi toimintamahdollisuuksia uusille elinkeinonharjoittajille.®*

Kilpailuvirasto on toistuvasti korostanut sitd, ettd kilpailun vairistymien estimiseksi valvonnan ja tarjonnan
eriyttimisen periaatetta olisi sovellettava esimerkiksi yksityisiin sosiaalipalveluihin.®"® Myos pelastuslainsdi-
dinnén uudistamisen yhteydessi korostettiin jo 1990-luvun lopulla, etti liiketoiminta tuli selkeidsti eriytcad
viranomaistehtivistd.®'* Toisaalta tdlld rintamalla on edetty ja timi periaate onkin ollut johtavana useissa
hankkeissa, joissa lainsddddnt6d on uudistettu.

Kilpailun avaaminen on noussut myos vahvasti esille Kilpailuviraston lausunto- ja aloitekdytinndssi. Esi-
merkiksi vuonna 2000 Kilpailuvirasto piti tirkeini kilpailun avaamista viljan varmuusvarastoinnissa®”.

Kilpailuvirasto teki 13.3.2001 liikenne- ja viestintiministeriélle myos aloitteen Dnro 267/71/2001,
jossa virasto katsoi, etté kilpailun turvaamiseksi sidpalvelumarkkinoilla olisi Ilmatieteen laitoksen kau-
pallinen sddpalvelutoiminta yhtioitettavi erilliseksi yhtioksi. Tamai edistdisi markkinoiden lipiniky-
vyyttd kaikille toimijoille ja avaisi julkiselle sektorille kerddntyneen meteorologisen osaamisen laajaan
ja tehokkaaseen kiyttoon. Liikenne- ja viestintdministerio asettikin pian timin jilkeen tyéryhmin
selvittimdin Ilmatieteen laitoksen kaupallisen toiminnan yhtiittdmisti, alan kilpailua ja sidntely4.c'®
Viimeksi mainittu tapaus ansaitsee tulla kisitellyksi laajemminkin, koska tilloin aktualisoitui paitsi
julkisia myos yksityisid kilpailunrajoituksia koskeva problematiikka. Kilpailuneuvosto niet mairisi
Kilpailuviraston esityksestd Ilmatieteen laitokselle 20 000 euron suuruisen kilpailunrikkomismaksun
midrddvin markkina-aseman viarinkiytostd. Ilmatieteen laitos oli alentanut Ruotsin ilmatieteen lai-
tokselle (SMHI) toimittamansa tutkadatan laatutasoa kesikuun 1999 ja joulukuun 1999 vilisend
aikana. Ilmatieteen laitoksen Suomessa toimiva kilpailija Foreca Oy (aiemmin Oy Weather Service
Finland Ltd) osti tarvitsemansa siddatan SMHI:lta. Samanaikaisesti IImatieteen laitos kiytti omassa
kaupallisessa sddpalvelutoiminnassaan heikentimitontid tutkadataa. Ilmatieteenlaitoksen menettely
oli kilpailuneuvoston piitoksen mukaan mairdivin markkina-aseman viirinkdyttod, jolle ei ollut
hyviksyttivid taloudellisia tai teknisid perusteita. Menettely oli lisiksi tietoista ja silld vahingoitettiin
Ilmatieteen laitoksen kilpailijoiden toimintaedellytyksia.®”

Kilpailuvirasto on pitinyt tirkednd myos palvelusetelin kiytto6nottoa ja kiyton tehostamista muun muassa
kuntien kotipalveluissa. Kilpailuvirasto totesi lausunnossaan Dnro 585/72/2002, 30.8.2002, ettd palvelu-
setelien kiyttoonoton tehostaminen oli keskeinen tapa kehittdad hyvinvointipalveluja. Palvelusetelien kiyt-
toonottoa tulisi arvioida kotipalvelujen lisiksi koko hyvinvointipalvelusektorilla, mukaan lukien muut sosi-
aalipalvelut sekd koulutus- ja terveyspalvelut. Palveluseteli kannustaisi viraston mukaan palvelutuottajia
kehittimdin toimintaansa laadullisesti kuluttajien mieltymysten mukaisesti. Samalla se mahdollistaisi tuo-
tantotapojen vaihtoehtoisuudesta syntyvin kilpailun. T4lli tavalla palvelusetelijirjestelmi saattoi edesauttaa
hyvinvointiyhteiskunnan palvelutavoitteiden toteuttamista.

Elokuussa 2009 tuli voimaan laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelistd. Laki antoi kunnille mahdol-
lisuuden ottaa seteli aiempaa laajemmin yhdeksi palvelujen jirjestimistavaksi. Vuonna 2012 tehdyn selvi-
tyksen mukaan yli sata kuntaa tai kunnallista organisaatiota oli ottanut palvelusetelin kiytt66n ja sama miiri
suunnitteli sen kiyttoonottoa. Virasto oli myds mukana Sitran palvelusetelihankkeessa vuosina 2009-2011.
Hankkeessa tuettiin palvelusetelikokeiluja, joissa luotiin hyvid kiytintoji ja yleistettivia malleja palveluse-
telin toteutukselle. Tavoitteena oli lisitd kuntalaisten valinnanvapautta ja vaikutusmahdollisuuksia samalla,
kun pyrittiin parantamaan palvelujen saatavuutta, purkamaan jonoja, monipuolistamaan palvelutuo-

612 Ks. esimerkiksi Kilpailu-uutiset 4-5/2004.

613 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston uutisia 2/1999.

614 Kilpailuviraston uutisia 1/1999.

615  Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 3/2000.

616 Ks. myos Kilpailuviraston uutisia 2/2001.

617 Kilpailuneuvoston piitos 18.1.2002, dnro 76/690/2000.



tantoa seki edistimiin kuntien ja yksityisten palveluntuottajien yhteisty6ti. Kilpailuvirasto painotti yhteis-
tydssd muun muassa sitd, ettd toimivan kilpailun edellytykset tuli ottaa mahdollisimman hyvin huomioon
kidytinnon toteuttamistavoissa.

Kilpailun avaamisen eteneminen tai etenemisvauhti ei suinkaan aina ole saanut kiitosta Kilpailuvirastolta.
Esimerkkind voidaan viitata vuonna 2002 valmisteilla olleeseen hallituksen esitykseen rautatielaiksi, joka
viraston mukaan olisi avannut rautatiekilpailua Suomessa edelleen valitettavan varovaisesti. Laki olisi toteut-
tanut vain EU-mairdyksistd johtuvat pakolliset muutokset eli kilpailua ehdotettiin avattavaksi ainoastaan
EU:n sisdisessd kansainvilisessi liikenteessi. Kotimainen tavara- ja henkiléliikenne sekd Suomen ja Venijin
vilinen litkenne pysyisivit edelleen VR Osakeyhtion yksinoikeutena. Kilpailuviraston arvion mukaan
Suomessa oli kuitenkin riittdvin laajat valmiudet avata ainakin kotimaan tavaraliikenteen ja paikaupun-
kiseudun lihiliikenteen kilpailua nopeammin kuin miti ehdotettiin. Esimerkiksi Ruotsista oli saatu hyvii
kokemuksia rautateiden tavaraliikenteen avaamisesta kilpailulle: kilpailun avaamisen johdosta rautatielii-
kenteen suosio kasvoi ja hinnat halpenivat 10 prosenttia viiden vuoden aikana.®'®

Kilpailukeinojen kiyton vapaus on ollut usein kritiikin kohteena Kilpailuviraston lausunnoissa. Virasto on
arvostellut kilpailukeinojen kiytt63d esimerkiksi vahittdiskaupassa. Télloin on viitattu muun muassa siihen,
etti maankdyttd- ja rakennuslailla on rajoitettu suurmyymildiden perustamista ennen kaikkea markkinoille
tulon esteeni, ja toisaalta aukioloaikojen sidntelyd.®"® Eriiltd osin vihittdiskaupan kilpailukeinojen kiyttod
on tosin sittemmin purettu. Toisaalta on ollut havaittavissa, ettd Kilpailuviraston lausuntokiytints on vai-
kuttanut tdltd osin vasta sangen pitkalld viiveell.

Mybs kilpailuneutraliteettihiirioibin on Kilpailuviraston lausuntokdytinndssd puututtu tavan takaa. Kilpai-
luneutraliteettia on pidetty muutoinkin keskeiseni asiakokonaisuutena viraston kilpailunedistimistoimin-
nassa®”. Esimerkiksi aukioloaikojen sdintely asetti jakelukanavat eriarvoiseen asemaan suosien kioskeja ja
huoltoasemia piivittdistavaramyymaloiden kustannuksella®'. Vuonna 2000 jittdmissiin aloitteessa Kilpai-
luvirasto puolestaan kritisoi arvonlisdverokohtelun aiheuttamia kilpailuneutraliteettihdiri6iti®?. Epitasa-
puolinen verokohtelu on ollut muutoinkin Kilpailuviraston kritiikin kohteena. Viraston lausunnossa juoma-
pakkausten verokohtelusta tahdennettiin sité, ettd verotuksen tulisi kohdella samalla tavalla sekd uudelleen
tdytettdvid ettd raaka-aineena hyodynnettivid juomapakkauksia. Kun ensisijaisena tavoitteena oli jitteen
médrin vihentiminen, ei viraston mukaan ollut merkitysti silld, kierrdtetddnko pullot uudelleen tdytettd-
viksi vai kiytetiinké syntynyt jite uudelleen.®?

Yksityisen ja julkisen toiminnan vilisiin kilpailuneutraliteettihdiridihin on puututtu myos usein®. Esimer-
kiksi Kilpailuviraston aloitteessa Dnro 391/71/2001, 23.4.2001 sosiaali- ja terveysministeriolle vaadittiin,
ettd yksityislddkdrin lahetteelld julkisissa sairaaloissa tehtdvistd laboratorio- ja rontgentutkimuksista pitdisi
perid litketaloudellisesti kannattava maksu. Ongelmien lihteeni oli ollut se, ettid tutkimuksista voitiin perid
enintdidn maksu, joka vastasi palvelun tuottamisesta aiheutuvia kustannuksia. Viraston aloitteella tihdattiin
sithen, ettd yksityisilld markkinoilla toimivat julkiset ja yksityiset elinkeinonharjoittajat saisivat kilpailuneut-
raalilla tavalla samat lihtokohdat palvelujen tuottamiselle.

Komission ehdotus padstokauppajirjestelmiksi sisilsi Kilpailuviraston mukaan useita kilpailuneutraliteetti-
hiiriditd. Ensinnikin jirjestelmi olisi koskenut vain tiettyji toimialoja, miki vidristdisi toteutuessaan perus-
teettomasti kilpailua toimialojen vililld. Kaikki hiilidioksidin tuottaminen tulisi viraston mukaan kilpailu-

618 Tiedote 9/26.4.2002.

619  Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 4/2000.

620 Ks. esimerkiksi Jokinen (2010), s. 5.

621 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 4/2000. Y114 mainittu esimerkki kuvastaa samalla sitd, kuinka kilpailukeinojen kiyton rajoit-
taminen ja kilpailuneutraliteettihiiridt saattavat limittyd toinen toistensa kanssa.

622 Ks. tarkemmin Kilpailuviraston uutisia 2/2000.

623 Ks. lihemmin Kilpailuvirasto Dnro 1161/72/2002, 3.2.2003.

624 Tihin asiaan palataan lyhyesti myohemmin kisiteltdessd vuoden 2013 jilkeistd aikaa.
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neutraliteetin turvaamiseksi saattaa kustannusvaikutuksiltaan samantasoisen sddntelyn piiriin. Olennaista
olisi Kilpailuviraston mukaan my6s huolehtia siitd, ettd viranomaiset jakaisivat padstdoikeudet selkein ja
objektiivisin kriteerein mukana olevien toimialojen ja niilld toimivien yritysten kesken. Jarjestelmi ei saisi
my0skdin rangaista sellaisia yrityksid, jotka olivat jo vapaachtoisesti vihentineet pddstojadn. Niin kuitenkin
kivisi, jos oikeuksien jakoperusteena kiytettiisiin laitosten teknistd kykya vihentdd padstoji. Lisiksi pads-
tooikeuksien rajoittaminen ei saisi johtaa kilpailun viiristymiseen jo olemassa olevien yritysten ja niiden
potentiaalisten kilpailijoiden vililld. Ndin saattaisi kiydi siind tapauksessa, ettd koko toimialan kiintio jaet-
taisiin ilmaiseksi alalla jo toimivien yritysten kesken.

Kilpailuvirastossa korostettiin jo toiminnan alkuvuosina sidntelyn aiheuttamien turhien hallinnollisten
kustannusten karsimista®. Kesti kuitenkin varsin kauan ennen kuin timi pyrkimys institutionalisoitui
Suomessa. Euroopan unionista saatujen virikkeiden ansiosta maassamme kuitenkin hallinnollisen taakan
vihentiminen nostettiin agendalle ja yhdeksi keskeiseksi tavoitteeksi lainsdddantdd kehitettdessi. Toiminta-
ohjelma yritysten hallinnollisen taakan vihentimiseksi hyviksyttiinkin valtioneuvoston periaatepdtokseni
vuonna 2009.” Ohjelman tavoitteena oli vihentdd kansalliseen lainsidddntoon perustuvista tiedonanto-
velvoitteista ja viranomaismenettelyistd yrityksille aiheutuvaa hallinnollista taakkaa vuoden 2006 tasosta
neljannekselld vuoden 2012 loppuun mennessi®®. Selvitysten mukaan yritysten hallinnollisen taakan lih-
totason on Suomessa arvioitu olevan yhteensi hieman alle 2 miljardia euroa eli noin 1,2 prosenttia brutto-
kansantuotteesta. Ohjelman keskeisind funktioina ovat olleet saddosten yksinkertaistaminen ja yrittdjyyteen
liittyvin byrokratian vihentiminen.®®

Kilpailuvirasto on joka tapauksessa lausuntokiytinnossain kiinnittinyt varsin usein kriittisesti huomiota
oikeudellisen sdintelyn aiheuttamaan hallinnolliseen taakkaan®*. Taakan vihentiminen ei ole suinkaan
itseisarvo, vaan niin voidaan parantaa kilpailuolosuhteiden toimivuutta monellakin tavalla.®! Ensinnikin
tdlld tavalla kilpailuolosuhteet pienempien ja suurempien yritysten vililli muodostuvat tasapuolisemmiksi,
toisin sanoen kilpailuneutraliteetti paranee. Tdmin taustalla on se, ettd hallinnollisen taakan aiheuttama
suhteellinen rasitus on pienyrityksilld suurempi kuin suuryrityksilld. Niin ollen hallinnollisen taakan pie-
neneminen on myds yksi pidike sille, etteivit markkinat keskity ainoastaan yksittdisten yritysten haltuun.
Toiseksi hallinnollisen taakan minimoimisella voidaan edistdd uusien yritysten markkinoille tuloa. Tdmin
taustalla on erityisesti se, ettd markkinoille tulijat ovat usein nimenomaan pienyrityksid. Lisiksi hallinnol-
lisen taakan keventimisen on todettu lisddvin yritysten kasvuhalua ja -edellytyksid®=.

Kilpailuvaikutusten arviointi lain valmistelun yhteydessd on saanut osakseen myds paljon huomiota. Tétd
ei ole pannut merkille ainoastaan Kilpailuvirasto, vaan muutkin toimijat Suomessa. Esimerkiksi Kasvutyo-
ryhmi esitti vuonna 2010, ettd markkinoiden toimintaan vaikuttavan lainsiddinnon valmisteluun tulisi aina
liitead kilpailuvaikutusten arviointia koskeva osuus. Tihin liittyen todettiin muun muassa seuraavaa: “Koska
kilpailun toimivuuden ja markkinoiden tehokkuuden kannalta lainsiddinnon kehittiminen on avainky-
symys, kilpailupolitiikan roolia lainvalmistelussa ja yhteiskunnallisessa padtoksenteossa on vahvistettava.”*3
Martti Virtanen (2011) onkin todennut, ettd vaikka asiassa on edistytty viime vuosina, puutteita on yhi mer-
kittdvisti jiljelld; my6s Ari Ahonen (2011) on korostanut, etti erityisesti vaikutusarvioinneissa on edelleen
havaittu puutteita.®*
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Kansainviliset vaikutteet ovat olleet keskeisesti kilpailunedistimistoiminnan kehittijina. Kilpailuviraston aloit-
teita ja lausuntoja on sangen usein perusteltu joko EU:ssa tapahtuneella kehitykselld tai naapurimaissamme
vallinneella tilanteella. Esimerkiksi Leonia-pankin yksioikeuden purkamista koskevaa aloitetta perusteltiin
muun muassa pankkipalvelujen tarjonnan vapauttamisella Euroopan unionin alueella ja silld, ettd valtion
maksuliike oli ollut Ruotsissa kilpailun piirissi jo useita vuosia®.

Toisaalta eriisiin asioihin on jouduttu palaamaan vuosi vuoden jilkeen uudelleen, ja samanlaisia hankkeita
on osittain edelleenkin vireilld Kilpailu- ja kuluttajaviraston kilpailuasioiden vastuualueella. Esimerkkini
mainittakoon viraston vaatimus siitd, ettd kuntien olisi huomioitava maankiyttopolitiikassaan kilpailun
toimivuus kaupan alalla. Tami otsikko soveltuisi nykypiivdan, mutta toisaalta asiaan kiinnitettiin Kilpailu-
virastossa huomiota jo 1990-luvun lopulla®®. Myos Kasvutydryhmin raportin kannanotot vuodelta 2010
kuvastavat hyvin sitd, ettd virastolla on edelleen haasteena vastaavanlaisiin kilpailun kipukohtiin puuttu-
minen kuin mitki sille ovat tulleet tutuksi noin neljannesvuosisadan ajan. Seuraava lainaus tyéryhmin
raportista kuvastaa titd puolta asiasta:*”’

On karsittava yksin- ja erioikeuksia merkitsevii, yritysten kilpailukeinojen kiyttda kahlehtivaa seka
alalle tulon esteitd aikaansaavaa siidntelyd. Erityisen kriittisesti on arvioitava oikeudellisia monopoleja
ja tarveharkintaa. Julkisen vallan on lainsdddidnndn ja omistuksessaan olevan tuotannon uudelleenjir-
jestelyjen kautta toteutettava kilpailun lisidmisen edellyttimid rakenteellisia muutoksia.

Edelld mainittu katsaus osoittaa ensinnikin sen, ettei kilpailunedistimistoiminta tunne oikeuden- ja toi-
mialakohtaisia rajoja. Kilpailua rajoittavat ja vairistavit seikat saattavat siis olla perua minkilaisesta lainsdi-
didnnostd tahansa, joko lakitasoisista tai sitd alemmista normeista. Toiseksi kilpailua voivat rajoittaa hyvin
monenlaiset tekijit. Taman vuoksi varsin ylldttdvistikin asioista Kilpailuvirastolta on pyydetty lausuntoa.
Tidssi voidaan mainita lakiesitys nimilain muuttamiseksi®®. Kolmanneksi kilpailunedistimistoiminnassa
ovat viraston toiminta-aikana vakiintuneet varsin hyvin ne periaatteet, joiden mukaan esimerkiksi lakiesi-
tysten aiheuttamia julkisia kilpailunrajoituksia arvioidaan. Lisiksi merkille pantavaa katsauksen valossa on
se, ettd kilpailupolitiikalla on edelleen paljon tehtivai: siind méirin paljon edelleenkin lausunnoissa ja aloit-

teissa on kilpailua rajoittaviin ja véiristiviin epikohtiin jouduttu puuttumaan.®
8.5.2 Lausuntojen huomioon ottaminen hallituksen esityksissa

On erittidin vaikea sanoa, kuinka paljossa mairin Kilpailuviraston lausunnot ovat tosiasiallisesti vaikuttaneet
hallituksen esitysten sisiltd6n. Kysymys ei ole pelkistddn siitd, ettd vaikutusta on ollut tai ei ole ollut. Esimer-
kiksi joskus Kilpailuviraston lausunto on saattanut sisiltdd nikokohtia, joihin hallituksen esitystd viimeis-
teltdessd on paiddytty, vaikkakin eri syistd kuin mihin virasto on viitannut. Toisinaan taas Kilpailuviraston
esittdimiin nikokohtiin on suhtauduttu hyviksyvisti, mutta aika ei ole ollut vield kypsd niiden sisillyttami-
seksi hallituksen esitykseen ja lainsdddant6n. Lisdksi on aiheellista mainita hallituksen esitykset, joissa Kil-
pailuvirasto on yhdessi muiden lausunnonantajien kanssa puoltanut lakiechdotuksen hyviksymisti: tilloin
lakiesitykselld on hyvit edellytykset edeti rivakasti.

Hallituksen esityksissi Kilpailuviraston esittimit nikokohdat on tuotu esille verraten eriasteisesti. Esimerkiksi
hallituksen esityksessi HE 73/1992 vp Autorekisterikeskuksesta lausunnonantajat puolsivat poikkeuksetta lii-
kelaitostamista. Muun muassa Kilpailuvirasto katsoi, ettd uudistus olisi tullut toteuttaa muodostamalla Auto-
rekisterikeskuksesta osakeyhtid ja ettd joka tapauksessa kilpailu olisi tullut avata heti. Virasto katsoi myos,
ettei Autorekisterikeskukselle olisi tullut jattdd mitddn viranomaistehtdvid. Maininnanarvoinen seikka on,
ettd ei kulunut kuin muutama vuosi, kun eduskunnalle annettiin hallituksen esitys HE 207/1996 vp, jossa

635 Kilpailuviraston uutisia 1/1999.

636 Kilpailuviraston uutisia 4/1999. Kuntien olisi maankiyttdpolitiikassaan huomioitava kilpailun toimivuus kaupan alalla.
637 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 11/2010, s. 23. Ks. my6s Virtanen (2011).

638 HE 193/1998 vp.

639 Ks. lagjemmin Miited (2012a).
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oli kysymys Autorekisterikeskuksen muuttamisesta osakeyhtioksi. Lain muutos tuli voimaan vuoden 1997
alussa. Kuljettajantutkintotoiminnasta vastasi Autorekisterikeskuksen liikelaitokseksi muodostamisen jilkeen
Suomen Autokatsastus Oy, kun taas viranomaistehtivii jatkamaan perustettiin ajoneuvohallintokeskus.

Hallituksen esityksissd on usein ainoastaan mainittu, ettd esityksen luonnosvaiheessa lausuntoa on pyydetty
muun muassa Kilpailuvirastolta. Téssd voidaan kuriositeetin vuoksi mainita esimerkiksi HE 117/1992 vp,
jossa ehdotettiin muutettavaksi vaatteiden tullittomasta maahantuonnista eriissi tapauksissa annettua lakia.
Joissakin tapauksissa kysymys ei ole ollut hallituksen esitysluonnoksesta vaan tyéryhmin mietinnésté, joka
on ollut lakiesityksen pohjana®”. Vaikuttamisessa onnistuminen lienee epivarmaa erityisesti silloin, kun lau-
suntoja on pyydetty ja saatu hyvin monilta eri tahoilta®'. Tosin tilldinkin usein todetaan, ettd lausunnoissa
esitetyt nikokohdat on otettu mahdollisuuksien mukaan huomioon, mutta tosiasiallinen vaikuttavuus jaa
kuitenkin arvoitukseksi. Lisiksi tietyissd tapauksissa Kilpailuviraston nikemykset on kuitattu yhdelli lauseella,
kuten hallituksen esityksessi HE 52/1994 vp laiksi luvanvaraisesta henkildliikenteestd todetaan: ”Kilpailuvi-
rasto on arvostellut litkennelupajirjestelmii ja hintasdintelyi niiden kilpailua rajoittavien vaikutusten takia.”

Toista #irilaitaa edustaa hallituksen esitys HE 150/1992 vp kaapelilihetystoiminnasta annetun lain muut-
tamisesta, koska siind selostettiin varsin seikkaperiisesti Kilpailuviraston kantaa lakiechdotukseen. Ensin-
nikin Kilpailuviraston todettiin pitineen perusteltuna sitd, ettd kaapelilihetystoiminnasta annettuun lakiin
sisillytettdisiin osittain mikroaalloilla tapahtuva ohjelmajakelu katsoen, ettd uuden tekniikan kiytté6notto
antaisi mahdollisuuden laajentaa palveluja taloudellisesti alueilla, joilla lihetystoimintaan tarvittavien kaa-
peliverkkojen rakentaminen olisi kallista. Tarjontavaihtoehtojen lisddntyminen ja saatavuuden paraneminen
vaikuttaisi toimialan tehokkuuteen myonteisesti ja hyodyttdd myds kuluttajia. Toiseksi mainittiin se, ettd
koska uuden tekniikan kiyttdonoton sallimisen tarkoituksena ei olisi aiheuttaa televisiotoiminnan kilpai-
lutilanteen vinoutumista, tulisi seurata mikroaaltoja kiyttivin ohjelmajakelun kehittymistd ja ryhtyi tar-
vittaessa asian vaatimiin toimenpiteisiin. Kilpailuviraston mukaan mahdolliseen monopoliaseman vidrin-
kiyttd6n voitaisiin puuttua tarvittaessa kilpailunrajoituslain avulla. Viimeksi mainittu nikékohta tuo esille
sen, ettd kilpailun edistiminen ja kilpailuvalvonta eivit ole aina toisistaan erottamattomia, vaikka niiden
luonteessa onkin ollut ja on huomattavia eroavuuksia.

Joskus Kilpailuviraston lausunnot on esitelty verraten laajasti hallituksen esityksessd, mutta ne eivit ole
vaikuttaneet kuitenkaan lopullisen lain muotoiluun. Esimerkkind mainittakoon hallituksen esitys HE
226/1992 vp lannoitelaiksi, jossa mainittiin Kilpailuviraston katsoneen teknillisen tarkastustoiminnan ja
sithen liittyvdn lainsidddnnon yleensikin aiheuttavan merkittdvid kilpailunrajoituksia. Kilpailuviraston
todettiin kiinnittdneen huomiota myds ehdotetun sidntelyn yksityiskohtaisuuteen, muun muassa lannoi-
teluettelon kiyttoonottoon, seki valvonnan jirjestimiseen. Koska esityksessd kuitenkin oli kysymys ETA-
sopimuksesta johtuvien velvoitteiden voimaansaattamisesta, toisin sanoen EY:n ja Suomen lainsdidintdjen
yhdenmukaistamisesta, esitystd ei viraston lausunnon johdosta muutettu.

Lisaksi suinkaan aina hallituksen esityksissi ei ole ollut ainoastaan mainintaa Kilpailuviraston lausunnosta,
vaan joskus lakiesityksen perusteluihin sisiltyy toteamus viraston kilpailuvalvonnassa tehdyistd havain-
noista taikka paitoksisti. Esimerkiksi hallituksen esityksessi HE 163/1996 vp telemarkkinalaiksi todettiin,
ettd matkaviestintd oli teletoiminnan lohkoista kannattavinta toimintaa. Samalla viitattiin Kilpailuviraston
24.9.1993 antamaan péitokseen, jonka mukaan Telecom Finland Oy:ll4 oli md4riivi markkina-asema mat-
kaviestinpalveluiden tarjonnassa. Laajimmissa, NMT 450 ja NMT 900-matkaviestinverkoissa se oli ainoa
tarjoaja ja kilpailevissa GSM-verkoissa markkinajohtaja.

640 HE 237/1992 vp.
641 Tissd voidaan mainita esimerkiksi HE 172/1992 vp, jossa lausuntoja saatiin 47 taholta.



8.6 Merkittavia kilpailun avaamiseen liittyneita uudistuksia

Kilpailuviraston toiminta-aikana merkittiviksi luonnehdittavia kilpailun avaamista edistineitd uudistuksia
on ollut useita, kuten seuraava luettelo 20 vuoden ajalta, 1988-2008 osoittaa®:

Yleisen hintavalvonnan purkaminen (1988)

Datasiirtoa koskevan kilpailun avaaminen (1988)

Raakasljytuotteiden tuonnin vapauttaminen (1991)

Tarveharkinnan poistaminen maantieliikenteen tavarakuljetuksissa (1991)
Kioskitoiminnan vapauttaminen (1991)

Ravintola- ja hotellitoiminnan alalle tulon vapauttaminen (1991)

Sokerin tuontimonopolin kumoaminen (1992)

Ulkomaista omistusta koskevien rajoitusten poistaminen (1993)

Tarveharkinnan poistaminen kotimaan ilmaliikenteen henkildkuljetuksissa (1993)
Tietoliikennepalvelujen kilpailun avaaminen (1994)

Autokoulujen tarveharkinnan poistaminen (1994)

Autokatsastuksen alalle tulon vapauttaminen (1995)

Uusi sihkomarkkinalaki (1995)

Almanakka- ja kalenterimonopolin kumoaminen (1995)

Valtion viljavaraston yhtidittdminen (1995)

Alkoholituotteiden tuonnin, valmistuksen ja tukkumyynnin vapauttaminen (1995)
Radanpidon ja rautatieliikenteen eriyttiminen (1995)

Postipankin yksinoikeuden kumoaminen valtion rahaliikenteessi (2000)
Lipinikyvyyden ja monopolivalvonnan lisdéiminen vesihuollossa (2001)

Suomen ja ETA-maiden vilisen rautatieliikenteen avaaminen kilpailulle (2003)

Tielaitoksen organisaatiouudistus (2001): perustettiin Tichallinto (yleisten teiden tienpidon tilaaja) ja
Tieliikelaitos

Yleisten teiden rakentamisen ja yllipidon avaaminen kilpailulle (2001-2002)

Yleisten teiden hoitourakoiden avaaminen kilpailulle (2001-2004)

Metsihallituksen hallintotehtivien ja julkisten palvelutehtivien eriyttiminen liiketoiminnasta (2005)
Ilmailualan hallintotehtédvien ja Ilmailulaitoksen liiketoiminnan eriyttdminen (2006)

Rautateiden kansallisen tavaraliikenteen avaaminen kilpailulle (2007)

Tieliikelaitoksen yhtidittiminen (Destia) 2008

Tissd ei lihdetd problematisoimaan sitd, kuinka paljossa miirin Kilpailuvirasto myétivaikutti sanottujen
uudistusten etenemiseen. Yleisesti ottaen uudistukset ovat kuitenkin hyvin monien tekijéiden summia,
joista pienimpid vaikutukseltaan ei ole ollut EU-jisenyys ja sen luomat velvoitteet.

642 Tarkastelu pohjautuu Kilpailu-uutiset 3/2008 olleeseen listaan merkittdvimmistd uudistuksista.
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8.7 Selvitykset

Selvitykset ymmarretddn tissd yhteydessd laajasti. Kysymys ei siis ole ainoastaan sellaisista julkaisuista, jotka
ovat ilmestyneet Kilpailuviraston selvityksid -sarjassa, vaan myds muista kartoituksista ja tutkimuksista.
Samoin huomioon on otettu ministerididen tai muiden viranomaisten kanssa yhteistyossi tehdyt julkaisut
kilpailuolosuhteista. Lisiksi on otettava huomioon, ettd selvityksid tai tutkimuksia tehtiin virastossa, mutta

niitd tilattiin my®s viraston ulkopuolelta

Taulukko 7.

643

Kilpailuvirastossa julkaistuja selvityksid vuosina 1989-2012

Julkaisu, tekija(t), aihe

2/2012 | Sari Valliluoto: Ladkehuollosta Iddkemarkkinoihin — Arvoketju ja sddntely
Bjorkroth, Frosterus, Kajova, Palo: Kilpailuviraston pdivittdistavarakauppaa koskeva selvitys — kuinka kaupan osta-
1/2012 javoima vaikuttaa kaupan ja teollisuuden valisiin suhteisiin?
Riikka Pulli: Kolmannen osapuolen asema hiilidioksidin talteenotossa Euroopan unionissa - direktiivin implemen-
4/201 toinnin ongelmat
Kiti Karvinen: Kilpailurikkomuksen uusiminen — uusimisesta kiinnijddminen yritysten toimintaan vaikuttavana
3/201 pron
tekijana
2/2011 | Heli Frosterus: Informaation merkitys vertikaalisissa rajoituksissa - mddrahinta- ja maararajoitesopimukset
1/2011 | Ari Ahonen (toim.) Kilpailukatsaus 2: Viisas sadntely — toimivat markkinat
Minna Heikinsalmi: Kilpailunrikkomismaksu kartellitapauksissa Suomessa — Maaraytymisperusteet ja seuraamus-
1/2009 maksun taso
Anna-Kaisa Nenonen: Dominanssitestista SIEC-testiin — Tutkimus kilpailunrajoituslain uudistustarpeesta yritys-
3/2008 kauppavalvonnan materiaalisen testin osalta
Tom Bjérkroth, Jaana Boélius, Antti Ihamdki, Henrikki Oravainen, Jussi Pdakkénen, Lasse Pdyry, Timo Tiainen,
2/2008 Martti Virtanen, Valtteri Virtanen: Kilpailukatsaus
Ari Ahonen, Lasse Pdyry, Jussi Paakkonen, Riitta Ryhdnen: Rakennusalan markkinoiden toimivuus — ongelma-
1/2008 alueita ja edistdmisen mahdollisuuksia
1/2006 | Rainer Lindberg: Elinkeinonharjoittajan kdsite kilpailuoikeudessa
1/2003 | Valtteri Virtanen: Kilpailustrategia ja sen toteuttaminen yrityskaupoilla
2/2001 | Timo Seppdld: Bertrand-superpeli — kysynndnvaihtelut, autonominen ostaja seka kapasiteettirajoite
1/2001 | Kilpailuvirasto: Markkinat ja kilpailu kuntien tuotantotoiminnassa
2/2000 | Tiina Siivonen: Yrityskaupat kilpailupolitiikan kohteena Suomessa, EU:ssa ja Yhdysvalloissa
1/2000 Michaela Ramm-Schmidt: Definition of the Relevant Economic Entity in European and Finnish Competition Law
2/1998 | Heli Korpipda: EY:n sakkokdytanto kilpailuasioissa
1/1998 | Jukka Kortesniemi: Oligopolistic Dominance in EC Competition Law
4/1997 | Esa Viitamo: Terdksen jakelujdrjestelmédn rakenne ja kilpailuolosuhteet 1990-luvulla
3/1997 | Tanja Rekola: Locus standi of third parties in Competition, Merger, Anti-Dumping and State Aid Issues
2/1997 | Annika Altonen: Yrityksen oikeudet kilpailuoikeudellisen asian kasittelyssa EY:n komissiossa
1/1997 | Riitta Sangi: Tarvitaanko Suomessa fuusiovalvontaa?
6/1996 | Janne Kairo: Identification of Market Dominance through Trading Dependence
5/1996 | Matti Liski: Maarahinnan kayton taloudelliset vaikutukset
4/1996 | Markku Pulkkinen: Vahamerkitykselliset sopimukset Euroopan yhteisén kilpailuoikeudessa
3/1996 | Heikki Pokela: Vertikaaliset jakelukanavat: eri portaiden vdlisten sopimusten vaikutukset talouteen

643 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston vuosikirja 1992, s. 9.



2/1996 | Veli-Pekka Saajo: Rovaniemen markkinoilla, tutkimus bensiinimarkkinoiden hintasodista vuosina 92-94
1/1996 | Jukka Yli-Hankala: Yrityshankintojen valvonnasta EY:n kilpailuoikeudessa

1/1995 | Tero Kuitunen: Elinkeinotuet ja kilpailuneutraalisuus

11/1992 | Rainer Lindberg: Ulkomaisten pankkien kilpailusta ja alalle tulon esteistd Suomessa

Asta Sihvonen-Punkka: Inverkan av storkraftnatverkets organisation och dverféringsvillkor pa méjligheterna till

10/1992 konkurrens pa elmarknaden

9/1992 | Nina Isokorpi: Omatoimisen rakentamisen julkinen saantely ja kilpailun esteet

8/1992 | Kari Lavaste: Taksipalvelujen kilpailuttaminen kunnissa

7/1992 | Kari Lavaste: Sairaankuljetusalan kilpailutilanne

6/1992 | Otto Toivanen: Saantely, kilpailutekijat ja kilpailu Suomen vakuutusmarkkinoilla

5/1992 | Mikko Mannola: Kilpailutilanne ja hinnoitteluperiaatteet silmalasimarkkinoilla

4/1992 | Ismo Linnosmaa: Suomalaisten talletuspankkien kilpailuolosuhteet 1980-luvulla

3/1992 | Saara Hyvonen: Strategiat, neuvotteluvoima ja toiminnan tuloksellisuus: elintarviketeollisuustutkimus
2/1992 | Paula Wilander-Prajogo: Suomen kasvismarkkinoiden rakenne ja jakelutiet

1/1992 | Johanna Juusela: Traktori- ja leikkuupuimurimarkkinoiden kilpailuolosuhteet

5/1991 | Anne Andersson-Tuominen & Raimo Porttikivi: Franchinsing ja kilpailu — kokemukset Suomessa

4/1991 | Asta Sihvonen: Yksinmyynti- ja yksinostosopimukset taloustieteen ja kilpailulainsdadannon nakdkulmasta
3/1991 | Kimmo Rénka: Maamarkkinoiden Kilpailunrajoitukset

2/1991 | Leena Eerola: Kilpailu ja hinnat apuvalinemarkkinoilla

1/1991 | Tomi Yli-Kyyny: Sahkdhuollon kilpailuolosuhteet Suomessa

5/1990 | Anne Brunila: Oppi- ja koulukirjojen markkinat 1970-1988

4/1990 | Jouni Kaipainen & Markku Tupamaki: Ahtauksen Kilpailuolosuhteet ja Suomen kuljetusmarkkinoiden tehokkuus
3/1990 | Markus Virtanen: Energialaitosselvitys
2B/1990 | Christer Bengs & Kimmo R&nka: Kilpailu asuntotuotannossa, esitutkimus, osa 2.
2A/1990 VTT, Rakennuslaboratorio: Kilpailu asuntotuotannossa, esitutkimus, osa 1

1/1990 | Saara Hyvdnen: Tutkimus kaupparyhmittymien sisdisista suhteista paivittdistavarakaupassa

6/1989 | Kalevi Luoma: Esitutkimus terveydenhuollon markkinoista, kilpailuolosuhteista ja hinnoista

5/1989 | Tommi Hakonen: Kilpailuolosuhteet tasolasialalla

4/1989 | Elina Kaivola: Esitutkimus elintarviketeollisuuden ja -kaupan neuvotteluvoimasta

3/1989 | Marja-Leena Salojuuri: Myllyteollisuuden kilpailuolosuhteet

2/1989 | Asta Sihvonen: Kilpailuolosuhteet metsdteollisuudessa

1/1989 | Hannu Pohjonen: Kaapelitelevision Kilpailuolosuhteet

Kuriositeettina on syytd nostaa esille muutama selvitysten kirjoittaja. Asta  Sihvonen (myoh. Sibvonen-
Punkka) oli aktiivinen selvitysten kirjoittaja. Nykyisin hdn toimii Viestintdviraston piidjohtajana ja siirtyy
Fingrid Oy:n sihkomarkkinajohtajaksi 1.3.2016 alkaen. Johanna Juusela toimii puolestaan nykyisin Vies-
tintdviraston johtajana. Anne Brunila on toiminut valtiovarainministerion ylijohtajana ja sittemmin elinkei-
noelimin johtopaikoilla. Otto Toivanen ja Matti Liski tyoskentelevit professoreina. Zomi Yli-Kyyny on puo-

lestaan Vapon toimitusjohtaja.
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Selvitystoiminnassa voidaan havaita selvépiirteisesti jaottelu kahteen ryhmiin selvityksid, mikd kuvastaa
samalla jotakin kilpailupolititkan haasteista. Ensinnikin osa selvityksistd on ollut oman aikansa tuotoksia,
joilla on tuolloin ollut olennainen painoarvo. Tdssi voidaan viitata esimerkiksi muutamiin selvityksiin, jotka
ovat koskeneet yrityskauppavalvontaa, ja joita ilmestyi ennen kuin Suomessa sdidettiin asiasta. Toiseksi osa
selvityksistd on koskenut kilpailupolitiikan ikuisuusongelmia. Téssd voidaan viitata rakennusalan kilpailu-
olosuhteita koskevaan selvitystoimintaan; ensimmaisten viraston selvitysten joukkoon kuului peruskartoitus
rakennusalan kilpailuolosuhteista, ja sittemmin on tehty edelleen selvityksid rakennusalan kilpailuongel-
mista. Maailma niyttd4 muuttuvan, mutta rakennusalan kilpailuongelmat siilyvit.

Yleisesti ottaen kysymys oli olennaisessa mairin kilpailuolosubdeselvityksisti, kuten Suomen sihkdhuollosta
tai kotimaisten talletuspankkien kilpailuolosuhteista. Toisen luonteisia selvityksid edustivat kilpailunrajoitus-
selvitykset, kuten yksinmyynti- ja yksinostosopimuksia koskeva selvitys. Selvitystoiminta kukoisti Kilpailu-
viraston alkutaipaleella muutoinkin. Esimerkiksi vuonna 1991 rakennusalan kilpailua selvittinyt tyéryhmi
jatti virastolle mietintonsd. Samana vuonna virastoa elintarviketalouden kilpailukysymysten seurannassa
avustanut tyoryhmi laati toimenpide-ehdotukset toimivan kilpailun palauttamiseksi sokerialalle.

Selvitystoiminta oli erityisen aktiivista suunnilleen 1990-luvun puoliviliin saakka, mutta laantui sen jilkeen
jossain madrin. Selvisti ennitysvuodeksi tarkastelussa nousee vuosi 1992, jolloin ilmestyi periti 11 selvitystd.
Voineekin sanoa, ettd Kilpailuvirasto oli alkutaipaleellaan muiden tehtivien ohella myos tutkimuslaitokseen
verrattavissa oleva organisaatio. Toisaalta voi kysyd, miksi tutkimus- ja selvitystoiminta hiipui selvisti 1990-
luvun alkupuoliskon jilkeen. Ainakin osavastaus on se, ettd kauppa- ja teollisuusministerio siirsi tutkimus-
rahat virastolta itselleen.

Selvitysten julkaiseminen on ollut joka tapauksessa lihes vuosittaista muutamaa poikkeusta lukuun
ottamatta. Ensimmainen “paussi” oli 2000-luvun taitteessa, jolloin selvitystoiminnassa oli kaiken kaikkiaan
noin kahden vuoden katkos®*4. Myés vuosi 2002 muodostui vilivuodeksi, mutta titd pidempi katkos sattui
vuosille 2004-2005. Sittemmin vilivuosia on ollut kaksi kertaa. T4hin liittyen onkin tuotu esille, ettd Kil-
pailuviraston tekemien ja teettimien tutkimusten ja selvitysten luonne ja miiri ovat vaihdelleet paljon kul-
loinkin tutkinnan alla olevista asioista ja viraston rahatilanteesta riippuen®’. Vuosina 2004-2005 Kilpailu-
virastossa valmisteltiin ja otettiin haltuun massiivista ECN-uudistusta ja samalla pantiin toimeen my®os kan-
sallinen lakiuudistus. Virastossa panostettiin tuohon aikaan merkittdvisti uusien asioiden osaamisen lisdd-
miseen. Kdynnissi oli my&s erittdin vaativia kilpailunrajoitusselvityksia mm. asfaltti- ja metsikartellit, jotka
edellyttivit suurta panostusta henkilostoltd.

Toisaalta selvitykset eivit ole olleet vain selvittelyi selvityksen vuoksi. Esimerkiksi Kilpailu-uutisissa 1/2009
Kilpailukatsausta luonnehdittiin viraston tirkeimmiksi suoritteeksi vuonna 2008%. Viraston nikokulmasta
Kilpailukatsaus nivoi onnistuneesti yhteen juridisen osaamisen ja analyyttisen taloudellisen tutkimuksen.
Hanke tarjosi siten kdyttokelpoisen mallin viraston toiminnan kehittimiselle yleisemminkin. Myos kesi-
kuussa 2008 julkaistun rakennusalan erillisselvityksen laatiminen kehitti tydmenetelmii.

8.8 Tyoéryhmat, kuulemiset ja suositukset

Kilpailuviraston vuosikirjoissa on mainittu lukumairi kotimaisista tyéryhmistd, joissa on ollut Kilpailuvi-
raston edustus.®”” Seuraavaan taulukkoon on koottu tydryhmiedustusten lukumiirit erdiltd vuosilta ajan-
jaksolla 2002-2011. Siitd huolimatta, ettd tdssd yhteydessi mainitaan vain tydryhmit, lukumiiri sisdledd
my®&s osallistcumisen komiteoihin, toimikuntiin ja neuvottelukuntiin.

644 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 2/2000.

645 Tyb- ja elinkeinoministerié (2012).

646 XKilpailuviraston selvityksid 2/2008.

647 Reimavuo (2011). Toisaalta ylli esitetyt lukemat eivit sisdlld tydryhmiedustuksia kansainvilisissd tydryhmissi.



Taulukko 8. Kilpailuviraston osallistuminen tyéryhmiin yms. (lkm) 2000-luvulla.
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Ty6ryhmiin osallistuminen on ollut tilld vuosituhannella pikemminkin kasvussa kuin taantumassa. Téltd
osin tilanne on ollut toinen kuin esimerkiksi aloitteissa ja selvityksissd, joiden lukumaird on vihentynyt
1990-luvun aktiivivuosista. Toinen tirked nikdkohta on se, ettd vaikka taulukosta ei ilmene viraston edus-
tajien lukumiirdi edelli mainittua aikaisemmilta vuosilta, virastolla oli toki edustajia tydryhmissi, toimi-
kunnissa ja neuvottelukunnissa jo 1990-luvulla.

Ty6ryhmiedustusten vaikuttavuus on oma lukunsa. Ensinnikin periaatteessa tyéryhmiedustuksella on
mahdollisuus vaikuttaa varsin hyvin esimerkiksi lainsdididntouudistusten sisiltéon, koska kysymys on
tarpeeksi varhaisesta vaikuttamisesta®®. Aikaista vaikuttamista on yleisemminkin korostettu Suomessa, kun
on pohdittu sitd, ettd sidosryhmien kuulemisella olisi vaikutusta uudistusten sisilté6n. Toisaalta tyoryhma-
edustusten vaikuttavuuden arviointi edellyttiisi tapauskohtaista erittelyi siitd, mikd painoarvo Kilpailuvi-
raston edustajan panoksella tyoryhmin jittiman mietinnon sisiltd6n ja lopulta esimerkiksi lainsidadidntouu-
distuksen sisilté6n on ollut®®.

Erikseen kannattaa esille nostaa muutamia tydryhmii tai komiteoita, joissa Kilpailuviraston edustus on
ollut kilpailupolitiikan kehityksen kannalta keskeisessd asemassa. Asian purkaminen on aiheellista aloittaa jo
ajalta ennen Kilpailuvirastoa eli KIHI-komiteasta. Tuon komitean pidsihteerini toimi Kilpailuviraston yli-
johtaja Matti Purasjoki. Kauppa- ja teollisuusministerién yritysneuvottelukunnan perustama kilpailupoliit-
tinen tyoryhmai aloitti puolestaan tyonsi vuonna 2000. Tyoryhmin puheenjohtajana toimi Kimmo Sasi seki
jasenind muun muassa ylijohtaja Matti Purasjoki ja johtaja Rauni Hagman Kilpailuvirastosta. Tyoryhmin
miiriaika paictyi 31.2.2002.5

Viime vuosina Kilpailuviraston edustajat ovat osallistuneet eduskunnan valiokunnissa kuulemisiin enim-
milldin noin 20 kertaa per valtiopdivit. Joillakin valtiopiivilli kuulemiset ovat jidneet toisaalta alle
kymmeneen kertaan. Usein kuulemisia on ollut eduskunnan talousvaliokunnassa seki litkenne- ja viestin-
tivaliokunnassa.®' Kuulemiset ovat koskeneet laajaa kirjoa lainsdidintohankkeita, kuten radiotaajuuksien
huutokauppaa, yleisradioveroa, elikelaitosten vakavaraisuutta, makeisverolakia, postilakia, jitelakia ja met-
sikeskusten metsitietojirjestelmid. Eduskunnan valiokuntakuulemisten ohella Kilpailuvirastoa on sdinnon-
mubkaisesti kuultu ministeridissi muun muassa siddosvalmisteluhankkeisiin liittyen.

Esimerkkini Kilpailuviraston vaikuttamisesta kuulemisissa voidaan ottaa esiin viestintimarkkinalain muut-
tamisen kisittely eduskunnan litkenne- ja viestintdvaliokunnassa. Hallitus esitti muun muassa matkapuhe-
linliittymien puhelinmarkkinoinnin kieltimisti. Kilpailuvirasto otti asiaan varauksellisen kannan ja arvioi,
ettd huomioiden puhelinmarkkinoinnin merkityksen teleyritysten asiakashankinnan keinona, puhelinmark-
kinoinnin kielto saattaisi vaikeuttaa merkittivistikin uusien yritysten piisyi alalle. Samoin alalla jo toimivien
yritysten vilisen kilpailun intensiteetti saattaisi alentua merkittdvasti. Ilman yksityiskohtaista analyysia ei
olisi mahdollista tdsmillisesti arvioida, millaiset ehdotetun sdintelyn markkinavaikutukset tulisivat olemaan.
Virasto totesi lausunnossaan edelleen, ettd lainsddddnndssi, jonka tarkoituksena on kuluttajan etujen tur-
vaaminen, tulisikin erityisesti huomioida my®és kilpailuvaikutusten kautta kuluttajille syntyvic hyodyt.®>.

648 Niin myos Reimavuo (2011).

649 Ongelmana on toki senkin selvittiminen, olisiko tydryhmissi paidytty kilpailupoliittisesti mydnteiselle kannalle ilman sitd, ettd
mukana olisi ollut Kilpailuviraston edustus.

650 Kilpailuviraston uutisia 4/2000.

651 Reimavuo (2011).

652 Kilpailuviraston lausunto (Dnro 87/14.00.20/2012) eduskunnan litkenne- ja viestintivaliokunnalle koskien hallituksen esitystd
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Kilpailuviraston kanta huomioitiin my6s valiokunnan mietinnén lausumaehdotuksessa, jossa eduskunta
edellytti, ettd valtioneuvosto toimittaa liikenne- ja viestintivaliokunnalle selvityksen matkapuhelinliittymien
puhelinmarkkinointia koskevan kiellon vaikutuksista viimeistiian vuoden 2013 loppuun mennessi®>.

Omanlaisensa, vaikkakin harvoin kiytetty kilpailunedistimiskeino, ovat olleet eri sidosryhmien kanssa laaditut
suositukset. Tdssd yhteydessd voidaan viitata vuonna 1996 annettuun suositukseen, joka koski opiskelijatdiden
ja koulutuslaitosten tuottamien muiden hyodykkeiden hinnoittelua seki vuodelta 2009 periisin olevaan suo-
situkseen, joka koski elinkeinonharjoittamisen edistimistd koulujen liikuntapalveluissa. Lisdksi virasto vaikutti
osaltaan siihen, ettd Opetushallitus valmisteli suosituksen koulukuvausten jirjestimisestd vuonna 2011.9

8.9 Aina ei voi voittaa

Apteekkitoiminnan siintely on ollut esilld Kilpailuvirastossa lihestulkoon koko viraston olemassaolon ajan.
Seppo Reimavuo (1990) viittasi jo Kilpailuviraston ensimmiisessd vuosikirjassa apteekkitoiminnan tiukkaan
luvanvaraisuuteen. Hén toi esille muun muassa sen, ettd apteekkien maird ja sijainti oli tiukasti sidnnelty
seki sen, ettd apteekkarina saattoi toimia vain laillistettu proviisori.

Itse asiassa lddkeala- ja apteekkitoiminta oli ollut kilpailuviranomaisen huolen aiheena jo aiemmin, silld kil-
pailuasiamies ldhetti sosiaali- ja terveysministeridlle vuonna 1984 kirjelmin, jossa hin pyysi ministeriotd
kiinnittdmédin huomiota lddkealan kilpailua rajoittaviin tekijoihin ja ryhtymidin kiytinnon toimenpiteisiin
rajoituksista aiheutuvien haittojen poistamiseksi. Kilpailuasiamies korosti myds lddkealan erikoislaatui-
suutta: tuotteen kiytostd paattdd ulkopuolinen tekiji eli ladkiri, sen kuluttaa asiakas ja maksajana toimii
suurimmalta osalta yhteiskunta. Kilpailuasiamiehen aloite koski nimenomaisesti valtiovallan tihden aikaan-
saatuja rajoituksia.®>

Elokuussa 2012 Kilpailuvirasto julkisti selvityksen “Ladkehuollosta liikemarkkinoihin®, jossa esitettiin
useita uudistuksia Suomen apteekkijirjestelmai ja muuta ladkehuoltoa koskevaan sdintelyyn. Selvityksessd
suositeltiin muun muassa apteekkien perustamiseen liittyvin tarvehankinnan ja apteekkien toimipisteiden
miidrid koskevien rajoitusten poistamista. Apteekkarien toimintavapauksia esitettiin lisittdviksi niin, ettd
apteekin yritysmuodon voisi jatkossa valita vapaasti. Lidkkeiden hinnoittelua suositeltiin puolestaan uudis-
tettavaksi niin, ettd lddketaksan mukainen lddkkeen hinta olisi jatkossa enimmidishinta, jonka alapuolella
apteekit voisivat mairitd vapaasti valmisteen hinnan. Hintakilpailua lisdisi myos rinnakkaistuontildak-
keiden ottaminen mukaan viitehintajirjestelmiin jo alkuperiisliikkeen patentin voimassaoloaikana®®.
Itsehoitoldikkeiden kohdalla hintojen alenemista olisi mahdollista edistdd sallimalla turvallisiksi luokitel-
tavien itsehoitoldikkeiden myynti myds apteekkien ulkopuolella. Uudistuksilla tahddrttiisiin lddkehuollon
tehokkuuden ja tuottavuuden merkittivdin ja pysyvdin paranemiseen ja lidkehuollon yhteiskunnalle aihe-
uttamien kustannusten pienentdmiseen. Lisdksi lddkkeiden kiyttdjat hyotyisivit uudistuksista lddkkeiden
halvempina hintoina ja niiden saatavuuden paranemisena.

My®ds taksiliikenteen sidntely on ollut esilld Kilpailuvirastossa lihestulkoon koko viraston olemassaolon ajan.
Jo Kilpailuviraston ensimmiisessd vuosikirjassa kritisoitiin erityisesti sité, etté taksiliikenne on ollut — ja edel-
leenkin on — luvanvaraista ja kaiken lisaksi tarveharkintaisesti. Kilpailuviraston mukaan kilpailuteoreettisesta
nikékulmasta litkenteen tarveharkinta on mahdoton toteuttaa niin, ettd kansantalouden optimikiytto pal-
velulle voidaan saavuttaa. Tarveharkinnasta luopuminen taksielinkeinossa alentaisi hintatasoa ja parantaisi
palvelujen saatavuutta liikenneturvallisuuden kuitenkaan kirsimiced.®” Taksilitkenteestd laadittiin Kilpailu-
virastossa myos muistio, joka on piivitty 7.2.1990.

Eduskunnalle laeiksi viestintimarkkinalain muuttamisesta ja viliaikaisesta muuttamisesta sekd sihkoisen viestinnin tietosuo-
jalain 10 ja 24 §:n muuttamisesta.
653 LiVM 4/2012 vp.
654 Reimavuo (2011).
655 Kilpailuasiamichen piitds nro 293/1/84.
656 Rinnakkaistuontildikkeisiin kiinnitettiin huomiota my6s Kilpailuviraston aloitteessa Dnro 208/14.00.20/2012, 3.4.2012.
657 Reimavuo (1990), s. 41.



Toisaalta mahdollisuuksia kilpailun avaamiseen taksiliikennepalveluissa on selvitetty. Liikenne- ja viestinti-
ministerio asetti esimerkiksi vuoden 2003 lopulla tydryhmin selvittimain taksilainsddddannén kehittdmistar-
peita. Tavoitteena oli my®os selvittdd, voitiinko toimilupa- ja taksanvahvistusjirjestelmi siilytead. Tydryhmin
miiriaika oli 15.6.2004.® My®s sittemmin taksiliikenteen sddntelyyn on palattu. Esimerkiksi kilpailuasi-
ainneuvos Mauri Lehtisalo, joka tosin siirtyi jo vuonna 1998 elikkeelle, totesi vuonna 2008 asiaan liittyen

seuraavaa: “Minusta taksialalle pitiisi saada kilpailua. Hintojen vahvistaminen ei markkinatalouteen kuulu.”®>

Taksiliikenteen sddntelyssi ei ole suinkaan ollut kysymys ainoastaan siit4, ettd toiminnan luvanvaraisuudesta
tulisi luopua. Esimerkiksi Kilpailuviraston aloitteessa Dnro 6/14.00.20/2011, 10.1.2011 todettiin muun
muassa seuraavaa:

Kilpailuvirasto pyytii liikenne- ja viestintiministerioti sekid Kansanelikelaitosta ottamaan huomioon
seuraavat tasapuolisia kilpailuedellytyksid puoltavat nikokohdat Kelan sihkoisen suorakorvausjirjes-
telmin toimenpanossa ja kehittdmisessi. Kilpailuviraston nikemyksen mukaan Kelan suorakorvaus-
jarjestelmin tilauksista ja maksuista huolehtiva palveluntuottaja tulisi valita lipinikyvilld ja tasapuo-
lisella menettelylld. Viraston tietojen mukaan on mahdollista, ettd sovellettavaksi voisi tulla julkisia
hankintoja koskeva lainsaddinto. Lisiksi valicun palveluntuottajan ja muiden kunkin sairaanhoito-
piirin alueella toimivien tilausvilityskeskusten vilisten rajapintojen tulisi olla avoimia. Valittavalta
palveluntuottajalta tulisi siis vaatia, etti muillakin tilausvilityskeskuksilla sekd niiden autoilija- ja
kuluttaja-asiakkailla on tasapuoliset mahdollisuudet toimia sihkoisessd suorakorvausjirjestelmassa.
Jarjestelmiin kuuluvien tilausvilityskeskusten perimien maksujen, ajojen vilityksen, sopimusehtojen
sekd muiden toimintatapojen tulee olla kohtuullisia ja tasapuolisia kaikkiin alueen taksiautoilijoihin
nihden. Henkilokuljetusalan kilpailun edistimisen kannalta Kilpailuvirasto pitdd tirkeind, ettd eri
litkennemuotojen vilistd yhteistyotd ja yhteen toimivuutta pyritddn lisidmaidn. Virasto esittid myds,
ettd eri liikennemuotojen vilill olevia lainsddddnndsté tai muusta sadntelystd johtuvia perusteettomia
eroja tulisi lieventdd. Tiéllainen perusteeton ero on muun muassa joukkoliikenneajoneuvoja koskeva
taksamittarikielto.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto teki huhtikuussa 2014 liikenne- ja viestintdministeriolle aloitteen taksialan
sidntelyn vihentimisesti®®. Viraston mukaan tulisi muun muassa luopua tarveharkintaan perustuvasta tak-
silupien sddntelystd. Taksiliitto ei jittinyt vastaamatta aloitteeseen. Ensinnikin Taksiliiton mukaan sddntelyn
karsiminen nostaisi hintoja huippukysynnin aikaan. Toiseksi Taksiliiton mukaan taksialan vapauttaminen
kilpailulle uhkaisi heikentdd harvaan asuttujen alueiden taksipalveluja. Taksilupien mairisdintelystd luo-
puminen uhkaisi johtaa samanlaiseen tilanteeseen kuin Ruotsissa, missd ei ole taksipalveluja maaseudulla.
Tami keskustelun lyhyt referaatti osoittaa, ettd virasto ja Taksiliitto eivit ole perddntyneet niistd asemista,
jotka olivat tuttuja jo 1990-luvulla.

Kaavoitus on hiertinyt kengissi jo pitkdin ja hiertii edelleen. Matti Purasjoki (2009) problematisoi ympa-
ristdministeridlle jattimassidn selvityksessd kilpailun ja kaavoituksen vilistd suhdetta. Hin toikin aiheelli-
sesti esiin, ettd selvityksid oli tehty todella paljon, mutta suositukset eivit olleet saaneet ilmaa alleen. Télcd
osin voidaan viitata vaikkapa Kilpailuviraston 17.12.1990 piivittyyn muistioon “Kaavoitus kilpailupoli-
tiikan ongelmana”. Kasvutyoryhmd (2010) puolestaan kiinnitti huomiota myds kaavoitukseen ja esitti luota-
vaksi mekanismia, jonka avulla kaavoituksessa ja maankiyttosuunnitelmissa kilpailu otettaisiin jirjestelmal-
lisesti huomioon. Martti Virtanen ja Liisa Vuorio ovat maankiyttd- ja rakennuslain uudistamisen yhteydessi
vuonna 2011 korostaneet, ettd kaavoitus saattaa johtaa kilpailun estymiseen, rajoittumiseen tai vairisty-
miseen, miki on ristiriidassa kasvu- ja tuottavuushakuisen yhteiskuntapolitiikan kanssa. He viittaavat kriit-
tisessd sdvyssd siihen, ettd esimerkiksi suurmyymalisiintelyd koskevassa uudistuksessa kilpailuvaikutuksille
ei kuitenkaan annettu nikyvid sijaa®'.

658 Kilpailuviraston uutisia 5/2003.

659 Kilpailu-uutiset 2/2008.

660 Aloitteen painoarvoa vahvisti, etti sen takana ei seissyt pelkistdin kilpailuvastuualue vaan myos kuluttajavastuualue.
661 Kysymys oli maankiytto- ja rakennuslain muuttamisesta vuonna 2011.
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Kilpailu- ja kuluttajaviraston pddjohtaja Jubani Jokinen totesi haastattelussa vuoden 2014 lopulla viraston
haluavan lieventdd kaupan siintelyd, jotta etenkin uusien péivittdistavarakauppojen perustaminen olisi
nykyistd helpompaa. Suurimpana kilpailun esteend hin piti isoille kaupoille siddettyd 2 000 nelion ylirajaa.
Tuon rajan ylittdva kauppa oli maankiyttd- ja rakennuslaissa vuodesta 2011 mairitelty suuryksikoksi. Kiy-
tinnossd nelidrajojen ja sijainnin tarkka “syyndys” oli viraston mielesté johtanut siihen, ettd pykiliviidakkoa
vilttadkseen kunnat jakavat yli 2000 nelion kauppatontit entistd herkemmin kahdelle suurelle, jo ennestdin
tutulle kauppaketjulle. Kaupan liitto oli vaatinut suuryksikon nelidrajan nostamista 3 500 neliéén. Kaupan
sidntelyn monimutkaisuus ja tulkinnanvaraisuus oli Kilpailu- ja kuluttajaviraston vuonna 2013 tekemien
laskelmien mukaan johtanut siihen, ettd paikaupunkiseudulla oli vain viisi riittdvin houkuttelevaa kaupan
suuryksikkopaikkaa. Sen sijaan Uudellamaalla olisi keskustojen ulkopuolella ainakin 15 hypermarket-
paikkaa, mutta ne eivit mahtuneet maakuntakaavaan.®

Liikeaikalaki ei ole ollut kilpailupoliittisesti "helppo pala”.®® Kilpailuvirasto esitti 23.3.1992 kauppa- ja teol-
lisuusministeriélle, ettd tima ryhtyisi toimenpiteisiin liikeaikalain kumoamiseksi tarpeettomana ja taloudel-
lista kilpailua jaykistavini tekijiand. Kilpailuvirasto totesi liikeaikalain siannéksilld saatetun eri jakelukanavat
eriarvoiseen asemaan.® Kilpailuviraston kannanoton olennaiset osat oli sisillytetty hallituksen esitykseen.
Toinen maininnanarvoinen seikka on se, ettd liikeaikalaki on ollut viraston jatkuvan kritiikin kohteena,
kuten hallituksen esityksessi HE 210/2013 vp, jossa todettiin Kilpailu- ja kuluttajaviraston kannattavan
aukioloaikojen vapauttamista sddntelystd kokonaan. Kauppaliikkeiden aukioloaikaa koskevat kysymykset
olivat 1990-luvun alussa perustuslakivaliokunnankin kisiteltavini. Mietinnossd PeVM 8/1991 vp valio-
kunta totesi muuan muassa, ettd aukioloajan sidntely oli alun alkaen pohjautunut uskonnollisiin syihin ja
kohdistunut sunnuntain aukioloon. Sittemmin sdintelyn tavoitteet liitettiin tydsuojeluun, jolloin sidntely
laajeni koskemaan my®s arkipdivid. Tamin jilkeen, 1980-luvulta lihtien sidntelyi ryhdyttiin lieventiméin.
Toisaalta perustuslakivaliokunnan mukaan kauppaliikkeiden aukioloaikaa sidnneltiin edelleen varsin laaja-
mittaisesti. Sddddnniisten aukiolorajoitusten rinnalla toimi hallinnollinen poikkeuslupajirjestelmi, jonka
mielekkyyden eri osapuolet olivat perustellusti asettaneet kyseenalaiseksi. Aukioloaikojen sidntely ei valio-
kunnan mielestd soveltunut nykyaikaiseen yhteiskuntaan, jossa muutoinkin pyritddn vapautumaan talou-
dellisen toiminnan liiallisesta sddntelystd aitoa kilpailua korostavaan suuntaan. Yrittdjan tulisi voida picad
liikkkeensd avoinna silloin, kun se olisi taloudellisesti arvioiden soveliasta tydvoima- ja muut kustannukset
sekd kysynnin huomioon ottaen. Kuluttajien tarpeet sekd muut markkina- ja kilpailutilanteeseen kuuluvat
tekijit saisivat siten vaikuttaa suoremmin liikkeiden aukioloaikaan. Valiokunta edellyttikin, ettd hallitus
ryhtyisi toimenpiteisiin kauppaliikkeiden aukiolorajoitusten lieventimiseksi. Siitd huolimatta, ettd perustus-
lakivaliokunta liputti jo neljinnesvuosisata sitten aukioloaikojen olennaisen lievennyksen puolesta, kehitys
on ollut hidasta. Myoskain Kilpailuviraston jatkuvat ponnistelut vapautuksen puolesta eivit ole tuottaneet

toivottua tulosta.®®

Edelld mainittuihin ja erdisiin muihinkin nikokohtiin liittyen ei voi olla viittaamatta Lissabonin strategiaan
kasvun ja tyéllisyyden parantamiseksi 2008-2010, ja tiltd osin erityisesti Suomen kansalliseen toimenpi-
deohjelmaan. Tilloin nousi esille, ettd sddntely rajoittaa kilpailua joillakin palvelualoilla. Palvelujen saa-
tavuuden turvaamiseksi on joissakin tapauksissa katsottu tarpeelliseksi toimilupien sidntely. Esimerkiksi
apteekkien perustaminen on sdinneltyd samoin kuin osa liikennesektorista. Lisiksi joillakin palvelualoilla
markkinarakenne on oligopolistinen. Téstd syystd esimerkiksi vihittdiskaupan markkinatilanne on jatku-
vasti arvioitavana, koska ala on poikkeuksellisen keskittynyttd. Kahden suurimman vihittdiskauppaketjun
yhteinen markkinaosuus on noin 75 %. Kulutustavaroiden hintataso on yleisesti ottaen korkeampi kuin
EU-maissa keskimddrin. Osaksi tdhidn on syynid harva asutus ja pitkit etdisyydet, jotka nostavat kustan-
nuksia. Sddadokset kuitenkin rajoittavat palvelujen tarjontaa, kuten kauppojen aukioloaikoja ja tuotevali-
koimaa. My®és kunnalliset ja alueelliset kaavoitusratkaisut voivat vihentid kilpailua ja edistad keskittymisti,

662 Kauppalehti. Kilpailuvirasto lieventiisi kaupan sidntelyi. 23.12.2004.
663 Liikeaikalain virallinen nimi on laki vihittiiskaupan seki parturi- ja kampaamoliikkeen aukioloajoista (945/2009).
664 HE 258/1996 vp.

665 Mainittakoon, ettd lisiksi padministeri Juba Sipilin strategisessa ohjelmassa viitataan kauppojen aukioloaikojen vapauttamiseen.



koska ne rajoittavat kauppapaikkojen saatavuutta ja suurten kauppakeskusten kehittymistd.®® On mielen-
kiintoista panna merkille, ettd nimi valtiovarainministerion Lissabonin strategiaan liittyen esittimit niko-
kohdat ovat olleet Kilpailuviraston agendalla jo pitkddn ja ovat edelleen ainakin osittain Kilpailu- ja kulut-
tajaviraston agendalla.

666 Valtiovarainministerion julkaisuja 36 a/2008, s. 21-22.
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9 KANSAINVALINEN YHTEISTYO

9.1 Kansainvalinen yhteistyd on ollut monipuolista ja laajaa

Kansainvilinen toiminta kdynnistyi lihes heti Kilpailuviraston aloitettua toimintansa. Esimerkiksi vuoden
1988 toimintakertomuksessa viitattiin jo yhteistydhon pohjoismaisten kilpailuviranomaisten ja OECD:n kil-
pailukomitean kanssa. Samalla mainittiin myés UNCTAD:in kokouksesta, johon virasto lihetti edustajansa
tammikuussa 1989. Vuoden 1992 Kilpailuviraston vuosikirjassa puolestaan todettiin, ettd “kansainvilinen
toiminta on jatkuvasti laajentunut.” Téllin viitattiin ETA-neuvotteluihin, OECD:n kilpailukomiteaan ja sen
tydryhmiin sekd pohjoismaiseen yhteistyohon;® siis asioihin, jotka ETA-neuvotteluita lukuun ottamatta ovat
edelleen tuttuja kansainvilisessd yhteistydssd. Asian voi muotoilla my®&s siten, ettd timi puoli Kilpailuviraston
toiminnasta 18ysi muotonsa ja vakiintui yllittdvinkin nopeasti. Toki erityisesti yhteistyd Euroopan unionin
kanssa on sittemmin syventynyt olennaisesti.

Suomen EU-jisenyys muutti viraston kansainvilisen toiminnan pelkistd yhteistyostd "kdytinnon toimeenpa-
nemiseen’, koska EU:n kilpailusiinnét tulivat suoraan sovellettavaksi oikeudeksi Suomessa. Kilpailuviraston
tydjdrjestyksen nojalla virastossa annettiin EU-asioiden kisittelystd ohje henkilostélle ensi kerran 19.1.1995.
Merkittdvdi muutos EU-asioiden kisittelyssd tapahtui 1.5.2004, kun ECN-modernisaatiopaketti otettiin
kiytt66n®®s. Viimeisin viraston EU-asioiden ohjesddntd tuli voimaan 1.1.2006.

Euroopan komissio ja EU:n jasenvaltioiden kilpailuviranomaiset ovat muodostaneet 1.5.2004 alkaen Euroopan
kilpailuviranomaisten verkoston (ECN), jonka tavoitteena on varmistaa EU:n kilpailusddntdjen tehokas ja
yhdenmukainen soveltaminen sisimarkkinoilla. Verkoston jisenet tapaavat toisiaan sidannéllisesti ja tekevit
yhteistyotd sddntojen toimeenpanossa. ECN-verkoston ohella Kilpailuvirasto on tehnyt liheistd yhteistydta
my6s muiden Pohjoismaiden kilpailuvirastojen kanssa. Esimerkiksi pohjoismaisia yhteisraportteja on laadittu
vuodesta 2002 alkaen vuosittain.

Kansainvilinen yhteistyd on ollut kaiken kaikkiaan hyvin laaja-alaista ja monimuotoista. Historiallisesti tarked
merkkipaalu oli vuosi 1991, jolloin Suomi oli ensimmiistd kertaa OECD:n kilpailukomiteassa tutkittavana®’.
Tissd on paikallaan viitata myos OECD:n kilpailukomitean kanadalaisedustajan tunnustukseen Kilpailuviras-
tolle vuonna 1993 yhteistyosti Digital-tapauksen selvittimisessi®®. Suomen kilpailupolitiikka oli siis vauhdilla
integroitumassa osaksi kansainvilistd yhteis6d. Mielenkiintoinen tapaus on myos Karjalan tasavallan kilpailu-
viranomaisten kanssa kiytyjen keskustelujen pohjalta toteutettu seminaari Petroskoissa vuoden 1994 alussa
kilpailun merkityksestd talouselimissd®”!. Yhteistyd tapahtui siis niin linteen kuin itddn.

Kansainvilinen yhteistyd ei ole ollut ainoastaan monenkeskistd yhteistyotd kilpailupolitiikassa, onpa timi
tapahtunut sitten esimerkiksi Euroopan unionin, OECD:n tai Pohjoismaiden kesken. Sivuuttaa ei nimittdin
pidd myoskddn bilateraalista yhteistyotd. Téssd suhteessa selvisti keskeisimmait yhteistydkumppanit ovat olleet
Veniji ja Viro. Toisaalta kahdenvilistd yhteistyotd on ollut muutoinkin muun muassa Linsi-Euroopan maiden

ja Yhdysvaltain kilpailuviranomaisten kanssa®>.

Myos kansainvilisen kehityksen seuranta on luettava mukaan tarkasteltaessa kansainvilistd yhteistyotd. Tami
on erityisasemassa, kun otetaan huomioon kilpailuoikeuden ja -politiikan eurooppalaistumiskehitys. Kysymys
ei ole siis ollut ainoastaan siité, ettd kansainvilisestd kehityksestd on ollut hyvi olla perilld vaan myos siitd, ettd
se ohjasi viraston ratkaisutoimintaa. Seuranta on ilmennyt lukuisina esityksind asian tiimoilta.””> Seuranta ei
ole keskittynyt pelkistain EU-oikeuden kehitykseen, vaan muun muassa OECD:n piirissd tapahtunut kehitys
on ollut keskeisessi asemassa. Tilldin on viitattu esimerkiksi OECD:n kilpailukomitean raportteihin.®*

667 Kilpailuviraston vuosikirja 1992, s. 9-10.

668 Modernisaatiopaketti sisdlsi yhden komission asetuksen ja kuusi tiedonantoa.

669  Selvitys Kilpailuviraston toiminnasta vuonna 1991.

670 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 30.

671 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 30.

672 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 30.

673 Ks. esimerkiksi Vuorio (1999) vertikaalisia kilpailunrajoituksia koskevasta EU:n asetuksesta, Hagman (2000) perustamissopi-
muksen 81 ja 82 artiklaan liittyen ja Passi (2000) horisontaalista yhteistyotd koskevista komission sidnnoista.

674 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston uutisia 3/1999 ja 4/1999.
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9.2 Pohjoismainen yhteisty®

Pohjoismaisella yhteisty6lld on pitkit, jo yli 50 vuotta vanhat perinteet: vuonna 2009 pidettiin 50. poh-
joismaisten kilpailuasioista ja hintavalvonnasta vastaavien viranomaisten vilinen kokous®”. Pitkit perinteet
kuvannevat jo sellaisenaan kyseisen yhteistybmuodon kantavuutta ja hedelmillisyyttd. Pohjoismaisen kilpai-
luviranomaisten yhteistyén onkin katsottu osaltaan edistineen uuden kilpailupolitiikan aikakauden syntyi
Suomessa®. Samalla ei voi olla korostamatta sitd, ettd esimerkiksi pohjoismainen oikeus- ja muu kulttuuri
on varsin homogeenista, mikd on luonut perustaa yhteistyon pitkiikiisyydelle. Pohjoismainen yhteistyén on
katsottu edelleen olevan tirkedd samankaltaisista kilpailuongelmista johtuen®”. Pohjoismaisen yhteistyon
lisddntymisen taustasyini on myds mainittu monien toimialajirjestelyjen pohjoismainen luonne ja se,
ettd monilla aloilla Pohjoismaat tai niiden merkittdvit osat muodostavat yhtendisen markkina-alueen®®.
Toisaalta vaikka pohjoismaisten kilpailuviranomaisten vilistd yhteistyotd pidettiin merkittivind 1990-luvun
alkuvuosina, integraatiokehityksen katsottiin ja odotettiin muuttavan yhteistyon painopisteitd ja muotoja®”.
Joka tapauksessa pohjoismainen yhteydenpito jatkui®®.

Kilpailuviranomaisten pohjoismaiseen yhteistyohon ovat osallistuneet Suomen, Ruotsin, Norjan, Tanskan
ja Islannin ohella Firsaarten ja Gronlannin kilpailuviranomaiset. Yhteistydn péddtapahtuma on ollut vuo-
sittain eri Pohjoismaissa jirjestettivd, 23 pdivid kestdvd vuosikokous. Suomesta kokoukseen on osallistunut
yleensd noin 10 henkil6i. Kilpailuviraston edustajien ohella kokoukseen on osallistunut myds tyo- ja elinkei-
noministeriossd kilpailuasioista vastaavia virkamiehid. Vuosikokoukseen on valittu yleensi 3—4 piiteemaa,
jotka ovat mahdollisuuksien mukaan mairdytyneet niin, ettd valinnassa ennakoidaan jo valmiiksi asiat, joissa
yhteistyon tarve ndytedd ilmeiseltd. Jos kyseessd on ollut laajempaa selvitystd vaativa kokonaisuus, asiasta
on laadittu myds perusteellisempi yhteispohjoismainen raportti.®®! Seuraavassa on kooste vuosien 1998 ja
2002-2012 aikana ilmestyneistd pohjoismaisista yhteisjulkaisuista.

Taulukko 9. Pohjoismaiset yhteisjulkaisut vuodesta 1998 alkaen

1998 Konkurrenseutsetting av kommunal virksomhet

2002 | Competitive airlines, Towards a more vigorous competition policy in relation to the air travel market

A Powerful Competition Policy, Towards a more coherent competition policy in the Nordic market for electric
power

2003

2004 | Telecompetition, Towards a single Nordic market for telecommunications services?
2005 | Nordic Food Markets - A Taste for Competition

2006 | Competition in Nordic Retail Banking

2007 | Capacity for Competition - Investing for Efficient Nordic Electricity Market

2008 | Konkurransmessige problemstillinger | apotek- og lekemiddelsektoren

2009 | Competition Policy and Financial Crises - Lessons Learned and the Way Forward

2010 Competition Policy and Green Growth
2012 A Vision for Competition - Competition Policy towards 20207

Vuosikokouksissa on perustettu myds zyoryhmid ajankohtaisten kilpailupoliittisten ongelmien selvittimi-
seksi. Esimerkiksi vuonna 2001 kilpailuviranomaiset perustivat kokouksessa lentoliikenteen kilpailuon-
gelmien selvittdmiseksi yhteispohjoismaisen tyéryhmin, jonka tavoitteena oli tukea kilpailurajoitusten sel-
vittdmistd ja tehdd selvitystensd perusteella toimenpide-ehdotuksia alan kilpailun edistimiseksi. Tyéryhmi

675 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 40.

676 Ks. Purasjoki (2002), s. 89, joka tosin puhuu tissd yhteydessi sddnnéstely-Suomen alasajosta.

677 Kilpailuviraston tilinpddtds 2005.

678 Kilpailuviraston talous- ja toimintasuunnitelma vuosille 2006-2009.

679 Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 30.

680 Kilpailuvirasto varautui esimerkiksi vuonna 1992 pakollisina lisikustannuksina pohjoismaisen kilpailuviranomaisten kokouksen
isdnndimiseen, Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

681 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 40.



julkaisi yhteispohjoismaisen raportin ja artikkelin journal of Air Transport Management -ammattilehdessi®®2.
Timin tydryhmin seurauksena lentoliikenteen kilpailuongelmien selvittiminen laajeni koko Euroopan laa-
juiseksi ECA-tyoryhmassa.

Yhteispohjoismaisia tyéryhmid perustettiin myds energia-, tele- ja lidkealoille. Tyéryhmit koottiin taval-
lisesti laatimaan yhteispohjoismaisia raportteja, mutta ne kokoontuivat muutenkin. Esimerkiksi telealan
kokous oli Suomessa vuonna 2009. Yhteispohjoismaiset tydryhmit lakkasivat tai joutuivat tauolle vihitellen
lahinni kahdesta syysti: yhteiset teemat tulivat kisitellyiksi ja toisaalta ECN-ty6ryhmissi kisiteltiin saman-
kaltaisia ajankohtaisia asioita.

Pohjoismaiset virastopdillikit ovat kokoontuneet lisiksi kerran vuodessa suunnittelemaan ja koordinoimaan
viranomaisten vilistd kidytinnon yhteistydtd. Yleiskokouksia valmistelevia virastopiillikkokokouksia on
my&s ollut Suomessa kymmenkunta, ja ne on tavallisesti pidetty Helsingissd. Viranomaiset ovat perustaneet
my®&s yhteistyotd tukevia erityistyoryhmid, joista tilld hetkelld toimivat juristi-, ekonomisti- ja kartelliryhmit.

Vuonna 2009 Kilpailuvirasto isinndi vuosittain jirjestettdvad pohjoismaisten kartellivirkamiesten kokousta,
jonka aiheena olivat eri viranomaisissa kartellien paljastamiseksi kehitetyt menetelmit ja toimintatavat.®®
Vuonna 2011 Suomessa puolestaan pidettiin 52. pohjoismaisten kilpailuasioista vastaavien viranomaisten
vilinen yleiskokous. Yleiskokouksen jirjestysnumero antaa jo osaltaan viitteitd siitd, ettd kilpailupolitiikan
juuret ulottuvat paljon kauemmaksi historiaan kuin Kilpailuviraston perustamiseen vuonna 1988. Suomessa

on jirjestetty yhteensd 11 pohjoismaisten kilpailuviranomaisen yleiskokousta.

Pohjoismaisten kilpailuvirastojen yhteinen tyéryhmi korosti vuoden 1999 lopulla, ettd viranomaisilla oli
tarve tiviimpdin yhteistyohon. Tydryhmi katsoi erityisesti, ettd pohjoismaisilla viranomaisilla tdytyi olla
paremmat mahdollisuudet vaihtaa luottamuksellisia tietoja keskeniin ja antaa virka-apua tapausten selvitti-
misessd. Tdmi tarjoaisi yritysten toiminnan yhi kansainvilistyessi viranomaisille tarpeelliset mahdollisuudet
puuttua yhteiskunnalle haitallisiin kilpailunrajoituksiin ja yrityskauppoihin. Pohjoismaisten yritysten sulau-
tumisten johdosta viranomaiset Pohjoismaissa tutkivat yhi useammin pohjoismaisia konserneja koskevia
tapauksia keskeisilli toimialoilla, kuten energia-, finanssi- ja metsialoilla. Ty6ryhmi esittikin, ettd esteet
lainsdddidnnossd poistetaan ja Pohjoismaiden kesken solmitaan kilpailuviranomaisten yhteistyosopimus.
Lainsiidinnén muutoshankkeet olivat vireilli Norjassa ja Tanskassa. Suomessa joulukuussa 1999 voimaan
tullut julkisuuslainsdddidnto mahdollisti luottamuksellisten tietojen vaihtamisen ulkomaisten viranomaisten
kesken edellyttien, ettd tistd oli solmittu Suomea sitova kansainvilinen sopimus.®*

Viraston toimintaa haluttiin kehittdd my6s osallistumalla pohjoismaiseen kilpailuviranomaisten benchmark-
vertailuun. Vuoden 2002 vertailusta kivi muun muassa ilmi, etti Suomessa oli viraston sisiistd koulutusta
varsin vihin, mutta ulkoista koulutusta verrattain runsaasti. Vuonna 2001 Kilpailuviraston henkiloston
vaihtuvuus oli verrattain suurta, kun taas vuonna 2002 se oli vihiisti. Vuosien 2002 ja 2004 raporttien
mukaan tapauskisittelyn hitaus vaivasi kaikkia Pohjoismaiden kilpailuviranomaisia. Poikkeuksena oli yritys-
kauppojen nopea kisittely Suomessa. Molemmista raporteista kivi ilmi se tosiasia, ettd Suomen Kilpailuvi-
raston budjetti per henkil6 oli pienempi kuin muissa Pohjoismaissa.

Tdmin jilkeenkin mittaamista kehitettiin koko ajan Pohjoismaiden piirissi. Vuonna 2012 laaditussa Nordisk
benchmarking -muistiossa ruodittiin senhetkistd tilaa seuraavasti:

Benchmarkingin osalta Suomi piti tirkeini seuraavia kohtia: kisittelyajat, kiellettyjd kilpailunrajoi-
tuksia koskevien tuomioiden lukumairi, tydajan kiyttdiminen/kisitelty tapaus, kisittelyn aikana pois-
tuneet rajoitukset ja sitoumuspiitkset. Suomen nikemyksen mukaan benchmarkingin tulisi olla

682 Report from the Nordic competition authorities, Competitive aitlines, Towards a more vigorous competition policy in relation
to the air travel market No. 1/2002. Journal of Air Transport Management 10 (2004) 71-79.

683 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 19.

684 Tiedote 29, 17.12.1999.
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mahdollisimman yksinkertainen, eikd sithen mielelld4n tulisi ottaa mukaan liian monia kohtia. Suomi
totesi pohjoismaisen yhteistyon olevan tirkedi ja ettd Pohjoismaat muodostavat sille tirkeimmin vii-
teryhmin esim. tehokkuudesta kerrottaessa. Suomi toi esille perinteisessd benchmarkingissa saatujen
tietojen tirkeyden ja hyddyllisyyden. Suomen nikemyksen mukaan luvuissa tapahtuneet muutokset
voivat antaa tietoa esimerkiksi priorisoinnin ja lainmuutosten vaikutuksista®®.

Lyhyt luonnehdinta pohjoismaisesta yhteistydstd kuvastaa osaltaan sitd, ettd yhteistyd on leikannut yhti lailla
kilpailuvalvontaa kuin kilpailun edistimistd. Muutoinkin on toki todettava, ettd kansainvilinen yhteistyo
ei ole irrallinen saareke kilpailupolitiikassa, vaan nimenomaan elimellinen osa kilpailupolitiikan eri ulottu-
vuuksia, joka rikastuttaa olennaisesti argumentointia niin kilpailulainsiddintod tulkittaessa kuin julkisiin
kilpailunrajoituksiin puututtaessa. Lisiksi on paikallaan panna merkille, ettd pohjoismainen yhteistyd ei ole
ollut yksinomaan sisdinpiin kdintynyted. Esimerkiksi vuonna 1991 toteutettiin Baltian maille suunnattu
kilpailusymposium, jonka jérjestdjind olivat Pohjoismaiden kilpailuviranomaiset®®.

9.3 Eurooppalainen yhteisty6 on tiivistymistaan tiivistynyt

Kuten edelld on kiynyt ilmi, vuoden 1992 kilpailunrajoituslaki oli merkittidvi askel maamme kilpailuoi-
keuden eurooppalaistumisessa. Kilpailuviraston vuoden 1993 vuosikirjassa todettiinkin, etti Euroopan
integraatioon liittyvistd kilpailukysymyksistd oli tullut kansainvilisen toiminnan painopistealue. Samalla
korostettiin sitd, ettd Euroopan talousalueella (ETA) sovelletaan Euroopan yhteison voimassaoleviin sdin-
noksiin perustuvia kilpailusiintsjd ja Kilpailuvirasto olisi ETA-kilpailusiintoja toimeenpaneva kansallinen
viranomainen.®” Niin korostui entisestddn tarve perehtyd EY:n kilpailusiintoihin ja oikeuskdytintoon.
Maamme kilpailupolitiikan eurooppalaistumistendenssi vahvistui niin ollen titikin kautta eikd kysymys
ollut suinkaan ainoastaan kilpailunrajoituslain mukanaan tuomasta tarpeesta integroida kilpailupolitiikkaa
EY:n kilpailupolititkan kanssa. My6s vuonna 1993 Kilpailuviraston kansainvilisen toiminnan painopiste
oli ETA-sopimukseen sisiltyvien kilpailusidntdjen soveltamisessa. Virasto avusti Eftan valvontaviranomaista
sen esittimien pyyntojen perusteella, jotka koskivat tietopyyntdjd ja tarkastuksia, sekd osallistui padtok-

senteon valmisteluun.®’

Kilpailuviraston edustajat ovat vuodesta 1995 lihtien osallistuneet aktiivisesti Euroopan komission jirjes-
timiin neuvoa-antavien komitean kokouksiin Brysselissi. Kokouksissa jisenvaltioiden edustajat ovat voineet
lausua kisityksensd komission kilpailunrajoituksista ja madridvin markkina-aseman viirinkdytostd seki
my&s yrityskauppojen alustavista pddtdsluonnoksista. Komissio kuulee neuvoa-antavaa komiteaa ennen
paiatoksentekoa ja komission on otettava mahdollisimman pitkilti huomioon neuvoa-antavan komitean

lausunto®°.

Viraston edustajat ovat osallistuneet aktiivisesti myds komission jirjestimiin kuulemistilaisuuksiin Brysse-
lissd. Kuulemismenettelystd vastaavat neuvonantajat (Hearing Officer) toimivat kilpailun padosastosta riippu-
mattomasti ja suoraan kilpailukomissaarin alaisuudessa. Heiddn tehtdvinidin on taata menettelyjen asianmu-
kaisuus, suojata osapuolten oikeudet menettelyjen aikana ja varmistaa EU:n kilpailunrajoitus- ja yrityskes-
kittymamenettelyji koskevien pddtdsten laatu. Kuulemismenettelyssi jasenvaltioiden edustajat voivat tehdi
kysymyksid osapuolille, mutta he eivit voi kommentoida paitosluonnoksen asiasisiltod. Kilpailuviraston
linjana on ollut alusta asti, ettd kokouksiin Brysselissi osallistutaan, kun sielld on tuoli varattuna Suomea
varten. Vuosittain Kilpailuviraston edustajat ovat osallistuneet 50—70 neuvoa-antavan komitean kokoukseen
tai kuulemistilaisuuteen tai ECN -kokoukseen.

685 Benchmarkingia kisiteltiin muun muassa Kilpailuviraston sisiisessi palaverissa ja pohjoismaisessa ryhmissi (2012).
686 Selvitys Kilpailuviraston toiminnasta vuonna 1991. Symposiumin aloite oli lihtenyt liikkeelle Suomesta.

687 Ks. myds Huopalainen (1993).

688 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 8.

689 Kilpailuviraston vuosikitja 1994, s. 30.

690 Neuvoston asetus (EY) N:o 1/2003, 14 artikla.



Vuonna 2000 Kilpailuviraston kansainvilisestd tyostd EU-asiat kattoivat merkittdvimmin osan. Etenkin
fuusiovalvonta-asetukseen liittyvien tehtivien miird oli voimakkaasti lisiantynyt. Kilpailuvirasto keskittyi
paitsi yhteison kilpailupolitiikan kehittimisen my6s Suomen markkinoiden kilpailuvalvonnan kannalta
olennaisimpiin asioihin.®”’ Euroopan komission kisittelemit kilpailunrajoitustapaukset tulivat Kilpailuvi-
raston tietoon salatun sihkdpostin ECN-ET:n vilitykselld, mutta yrityskauppailmoitukset tulivat DHL-
kuriiripostin vilitykselld. Vuosittain on ollut 400—600 tapausta. Pidsidntoisesti Kilpailuvirasto otti kantaa
vain tapauksiin, jotka olivat kilpailuoikeudellisesti mielenkiintoisia tai koskettivat Suomen markkinoita.

Eurooppalainen yhteistyd on ollut myés yksittdisid kilpailuongelmia tai toimialoja koskevaa. Esimerkiksi
huhtikuussa 2002 Euroopan kilpailuvirastojen pidjohtajat pddttivit Ateenassa pitimissiin kokouksessa
perustaa yhteisen tyéryhmin selvittdimain Euroopan lentoliikenteen kilpailuongelmia. Taustalla oli Suomen,
Ruotsin, Tanskan ja Norjan kilpailuvirastojen yhteisen tyéryhmin alustava raportti, jonka johtopaitosten
pohjalta yhteinen tarve jatkaa selvitystydtd syntyi.®?

Kilpailuviraston uutisissa 5/2002 maalailtiin jo eurooppalaista yhteistyoté eri maiden kilpailuviranomaisten kanssa:

EU-maiden kilpailuviranomaisten vilinen yhteisty6 tulee uudistuksen myotd lisddntymain merkicei-
visti. Viranomaiset muodostavat jatkossa tiiviin yhteistyoverkoston (European Competition Network
eli ECN), jonka sisilld voidaan vaihtaa myos luottamuksellisia tietoja. Eri maiden kilpailuviranomaiset
tutkivat kauppavaikutuksen omaavia kilpailunrajoituksia joko yksin tai yhdessi muiden jisenmaiden
viranomaisten kanssa. Uudessa jirjestelmissd on mahdollista myos esimerkiksi se, ettd Kilpailuvirasto
saa vastatakseen sellaisen kilpailunrajoituksen tutkinnan, josta on alun perin valitettu jonkin toisen
EU-maan kilpailuviranomaiselle. Toimintaperiaatteena on se, ettd yksittdisen kilpailunrajoituksen tut-
kinnasta vastaavat sen maan kilpailuviranomaiset (joko maa yksin tai yhdessi muiden kanssa), joilla
on tehokkaimmat mahdollisuudet saattaa tutkinta paitokseen. Toisaalta mitd useampaan EU-maahan
epdilty kilpailunrajoitus vaikuttaa, sitd todennikdisemmin tapaus siirtyy komission tutkittavaksi.

Vuoden 2004 kilpailulainsdddannén uudistuksessa korostettiinkin, ettd tdytintoonpanoasetuksen mukaan
komissio ja kansalliset kilpailuviranomaiset toimivat tiiviissi yhteistydssi.®”> Viranomaisten yhteistyover-
kostossa vaihdetaan tietoja ja jactaan tehtévid kansallisten kilpailuviranomaisten vililli. Suomesta verkoston
toimintaan osallistui nimenomaan Kilpailuvirasto. Verkoston asettamat tiedonanto- ja yhteistyovelvoitteet
johtivat my6s toimivallanjaon muuttamiseen siten, ettd Kilpailuvirastolle annettiin mahdollisuus tehdi kil-
pailunrajoitusasioissa itseniisesti ensi asteen piitoksii.®* Tami tapaus osoittaa, kuinka institutionalisoitu-
nutta yhteistyd eurooppalaisella tasolla on ollut, ja samalla my&s sen, ettd eurooppalainen yhteistyo on edel-
lyteanyt kilpailulainsiddinnon muuttamista.

Yhteisty6 komission kanssa ei ole suinkaan ollut tdysin komission sanelemaa. T4ssd voidaan viitata toukokuun
25. pidiviin vuonna 2004, jolloin EU:n komissio "ratsasi” Euroopan suurimmat metsiyhtiét. Suomessa tar-
kastuksiin osallistui noin 40 viranomaista. Komissio toimi Matti Purasjoen mukaan itseriittoisesti ja salamyh-
kiisesti. Hdn sai tiedon iskuaikeista vasta pari viikkoa ennen h-hetked. Pahaksi onneksi komission ensiksi
ilmoittama ratsiapdivd oli juuri se, joksi Kilpailuvirasto oli ostanut koko niytoksen Ihmisida hyvinvointi-
valtiossa -revyysti. Esittelyteksti kuvaili titd Kansallisteatterin pienen nidyttimon niytelmid riemukkaaksi
sukellukseksi Suomen taloushistoriaan. Koko viraston viki oli menossa sinne avec, ja virasto oli ensim-
miistd kertaa kutsunut my®os vieraita tuvan tdyteen. Purasjoki padttikin ilmoittaa Brysseliin, ettei komission
ilmoittama aika sovi suomalaisille. Komissio suostui vaihtamaan ratsiapdivin kaikkialla Euroopassa.®

Kilpailuviraston tilinpat6ksessd 2005 todettiin, ettd EU:n kilpailuviranomaisten verkoston (ECN) toiminta

691 Kilpailuviraston uutisia 1/2001.

692 Tiedote 8/22.4.2002.

693 EU:n kilpailuviranomaisten vilinen ECN-verkosto perustettiin vuonna 2004.
694 HE 11/2004 vp.

695 Talouselimi. Kartellijahti alkaa aamuyslld, 14.6.2004.
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vakiintui kilpailunrajoitustapauksia koskevan tietojenvaihdon ja tapausten kisittelyn kohdentamisen meka-
nismina sekd toimialakohtaisten tydryhmien foorumina. Verkostoyhteistyén avulla voitiin — ja voidaan
edelleenkin — torjua rajat ylittdvid kilpailunrajoituksia huomattavasti aikaisempaa paremmin. Verkoston
yhteyteen oli perustettu joukko toimialakohtaisia tyéryhmii, joiden kaikkien toimintaan myos Kilpailuvi-
rasto panoksellaan osallistui.

ECN-verkoston osalta on huomioitava, ettd itse verkostolla ei ole pditosvaltaa, vaan se on Euroopan
komissiolla ja jasenvaltioiden kilpailuviranomaisilla. Esimerkiksi, kun Suomen Kilpailuvirasto aikoo tehdi
paitoksen, jossa sovelletaan SEUT 101 tai 102 artiklaa, on Kilpailuviraston tiedotettava péitdsluonnos
Euroopan komissiolle viimeistddn 30 pdivdd ennen sellaisen pddtdksen tekemistd, jossa vaaditaan lopet-
tamaan rikkominen, hyviksytdin sitoumuksia tai evitddn ryhmipoikkeusasetuksen soveltaminen®®.

ECN-yhteisty6 tarjosi ECN-verkoston jisenille ensinnikin konkreettisia oikeuksia, joihin ne voivat vedota
my0s yksittdisissd kilpailunrajoitustapauksissa. Kilpailuvirasto voi esimerkiksi pyytdd toisen EU-valtion
kilpailuviranomaista tekemiin puolestaan tarkastuksia kyseisen valtion alueella toimivissa yrityksissi, jos
yrityksid epiilldin Suomen markkinoihin tai suomalaisiin asiakkaisiin kohdistuvasta kilpailun rajoittami-
sesta. Viraston tehtivini oli toisaalta huolehtia myds niistd kansainvilisistd velvoitteista, joista Suomi valtiona
ja Kilpailuvirasto kansallisena kilpailuviranomaisena ovat sitoutuneet huolehtimaan. Merkittivi osa velvoit-
teista liittyy Suomen EU-jisenyyteen ja EU:n kilpailuoikeuden tehokkaaseen soveltamiseen Suomessa. EU-
velvoitteisiin kuuluivat myos tehtivit, joilla tihdittiin esimerkiksi ECN-verkostoyhteistyon kehittdmiseen
ja EU:n kilpailusddntdjen yleisten soveltamisongelmien ratkaisemiseen. Jasenvaltioiden kilpailuviranomaiset
osallistuivat lisiksi kuulemistilaisuuksissa ja neuvoa-antavassa komiteassa komissiossa vireilld olevien kilpai-
lunrajoitus- ja yrityskauppa-asioiden kisittelyyn.®” Nimi nikokohdat ovat edelleen relevantteja.

ECN-verkoston uutiskirje (ECN Brief) ilmestyi ensimmiisen kerran tammikuussa 2010. Viisi kertaa vuodessa
ilmestyvi uutiskirje sisiltdd tietoja muun muassa komission ja kansallisten viranomaisten kilpailunrajoi-
tuksia koskevista pddtoksistd, tuomioistuinratkaisuista, lainsadddntoon liittyvistd uudistuksista, toimialasel-
vityksistd ja muista ajankohtaisista tapahtumista.®

Oman huomionsa ansaitsee se, ettid Kilpailuviraston virkamiehet ovat toimineet asiantuntijoina Euroopan
komissiossa. Esimerkiksi — viraston tuolloinen tutkimuspaillikké — Mika Hermas palasi helmikuussa 2002
vajaan kolmen vuoden komennukselta komissiosta, jossa hidn toimi ns. kansallisena asiantuntijana kilpailu-
pidosaston yksikossi, jossa kisiteltiin muun muassa elintarvike- ja liiketeollisuuden kilpailukysymyksii.*®”

EU-yhteistyostd voi todeta sellaisen erikoisuuden, ettd Suomi on ainoa EU:n jisenvaltio, joka ei ole jirjes-
tinyt kotimaassaan EU:n kilpailupdivdi. Vuonna 2006 tihin olisi ollut mainio tilaisuus Suomen oltua EU:n
puheenjohtajamaa, mutta kauppa- ja teollisuusministeri6 halusi jirjestdd yhteiskokouksen Itdvallan kanssa
Wienissi. Samana vuonna Kilpailuvirasto toimi kansainvilisen seminaarin jirjestdjind Brysselissi.

European Competition Authorities (ECA) on vuonna 2001 perustettu kansainvilinen yhteistyoverkosto,
johon kuuluvat ECN-verkoston jisenten ohella EFTA-maiden kilpailuviranomaiset (Norja, Islanti ja Liech-
tenstein) sekd EFTA:n valvontaviranomainen. ECA:n tarkoituksena on parantaa kilpailuviranomaisten
vilistd yhteistyotd ja edistdd kansallisten ja eurooppalaisten kilpailusddntdjen tehokasta tiytintoonpanoa.
Yhteisty6 verkostossa koostuu viranomaisten vilisestd tietojen ja kokemusten vaihdosta erityisesti tapaa-
misten ja tyoryhmien muodossa. Tyoryhmid on perustettu kisittelemdin muun muassa sakkovapautusta
(leniency), finanssipalveluita sekd ilmailu-alaa koskevia asioita. Tyoryhmit ovat myds julkaisseet useita
raportteja. Tdrked yhteistydmuoto ECA-verkostossa liittyy yrityskauppavalvontaan: kun verkostoon kuuluva
viranomainen vastaanottaa useassa ECA-maassa ilmoituskynnyksen ylittavid yrityskauppaa koskevan ilmoi-

696 Neuvoston asetus (EY) N:o 1/2003, 11 artikla 4.
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tuksen, se vilittdd muille jisenille tiedot yrityskaupasta ja tapauskisittelijoiden yhteystiedoista. Eri maiden
tapauskaisittelijit voivat ndin vaihtaa tapausta koskevia ei-luottamuksellisia tietoja keskeniin. Luottamuksel-
listen tietojen vaihtaminen on mahdollista vain, jos kansalliset ja EU-sadadokset sen sallivat.”®

9.4 OECD on ollut heratteiden antaja ja tarkea keskustelufoorumi

OECD:n kilpailukomitean roolia on korostettu, kun on puhuttu tirkeimmistid yksittdisestd tahosta, joka
on toiminut “ladunavaajana” suomalaisessa kilpailupolitiikassa™'. Esimerkiksi KIHI-komitea nojasi esityk-
sissadn pitkdlti OECD:n suosituksiin’. Tdmi asema kilpailukomitealla on ollut uuden kilpailupolitiikan
alusta alkaen ja kestinyt koko Kilpailuviraston olemassaolon ajan.

OECD:n kilpailukomiteassa Suomea edusti Kilpailuvirasto; vuodesta 2013 lihtien Kilpailu- ja kuluttaja-
virasto. Kilpailukomitean jisenini ovat muutoinkin jisenmaiden kilpailuviranomaisten edustajat, eivit siis
diplomaatit. Komitea kokoontuu kolme kertaa vuodessa, ja silld on kaksi alatyoryhmai. Toinen tydryhmistd
on erikoistunut kilpailupolitiikan ja siintelyn viliseen yhteyteen, toinen yrityskauppoihin ja kartellikysy-
myksiin. Kilpailukysymykset ovat kilpailukomitean ohella esilli myos erdissd muissa OECD:n komiteoissa.
Kiytinnossi esimerkiksi kilpailu- ja kauppapoliittiset kysymykset liittyvit usein toisiinsa, ja OECD:n kil-
pailukomitea on tehnyt yhteistyotd kauppakomitean kanssa.”® Kilpailukomitean kokouksissa esimerkiksi
vuonna 1993 merkittidvini voi pitdd Kilpailuviraston laatiman maaraportin pohjalta kiytyi vilkasta keskus-
telua Suomen kilpailupolitiikasta’. Erikseen kannattaa mainita myds talouspolitiikkakomitea, joka ottaa
jasenmaiden talouspolitiikan arviointien yhteydessi kantaa my6s maassa harjoitettavan kilpailupolitiikan
mahdollisiin puutteisiin. Talouskomitean viimeisin Suomea koskeva maakatsaus julkaistiin huhtikuussa
2010. Kilpailuvirasto on ollut edustettuna myos ulkoasiainministerién perustamassa OECD-asioiden
pysyvissid koordinaatioryhmissd, jonka tavoitteena on ohjata OECD:n sisiltotydtd Suomelle hyddylliseen
suuntaan sekd edistdd tyon hyviksikdyttod valtionhallinnossa.”®

OECD:n ministerineuvosto rohkaisi kevialld 1998 antamassaan suosituksessa jisenmaita poistamaan esteet
viranomaisten yhteisty6ltd kansainvilisten kartellien selvittimiseksi. Voikin sanoa, ettd yritystoiminnan glo-
balisoituessa ja sen myotd kartellien kansainvilistyessi yksittdisen kansallisen kilpailuviranomaisen rahkeet
kartellien selvittdmiseksi olivat riittimattdmat.

OECD on pyytinyt ajoittain eri jasenmaiden kilpailuviranomaisia arvioimaan kilpailuolosuhteita jisen-
maissaan. Esimerkiksi heindkuussa 2000 tillainen pyynto koski sidnneltyjen alojen vertikaalisesta eriytti-
misestd saatuja kokemuksia.”* Tillainen toiminta kuvastaa osaltaan sitd, etteit OECD:n rooli ole suinkaan
yksipuolinen heritteiden antaja, vaan kysymyksessi oli myos OECD:n ja sen jisenmaiden, ml. Suomen
Kilpailuviraston, vilinen vuoropuhelu. Kilpailuvirasto osallistui vuonna 2002 aktiivisesti OECD:n Suomea
koskevaan Regulatory Reform -maatutkintaan, minka lisiksi viraston edustajat toimivat tutkijoina muun
muassa Turkin maatutkinnassa.””’

700 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 43. ECA:lla oli my®s tydryhmii; esimerkiksi lentoliikenteen kilpailuongelmien alalla ja
my®s Stakeholders -projekti, jossa selvitettiin kilpailuviranomaisten toiminnan yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Alun perin
ECA perustettiin jisenvaltioiden vastavoimaksi Euroopan komissiolle. Kuitenkin sittemmin my&s komissio on osallistunut
ECA -yhteistyshon. ECA:n vuosikokouksiin ja muuhun toimintaan ovat osallistuneet pddasiassa toimivaltaisten kilpailuviran-
omaisten padjohtajat. ECA:n kokouksia pidetiin yleensd vuosittain keviisin eri jasenvaltioissa, ei siis Brysselissi.
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Osallistuminen OECD:n tyskentelyyn on ollut muutoinkin arkipdivdd Kilpailuvirastolle. Virasto onkin
osallistunut OECD:ssi pidettyihin kilpailukomitean ja sen tyéryhmien kokouksiin sadannénmukaisesti’®.
Toisaalta OECD-kokouksiin osallistuttiin jo ennen Kilpailuviraston perustamista. Matti Purasjoki oli 15
vuoden ajan OECD:n kilpailukomitean varapuheenjohtaja vuoteen 2005 asti; tuolloin Suomi sai useita
omia ideoitaan vietyi eteenpdin jirjestdn piirissi. Suomen aloitteesta on kiynnistetty selvityksid ja pyorein
poydin keskusteluja eri teemoista, mm. SIEC-yrityskauppatestistd, jitealasta ja takseista. Vuosittain viras-
tossa on laadittu useita keskustelumuistioita eri OECD-kokouksia varten.

OECD:n apulaispaisihteeri Mari Kiviniemi korosti hidntd haastatellessamme, ettd OECD:n keskeisid poli-
tiikkasuosituksia ovat maailmankaupan vapauttaminen, liiallisen sddntelyn purkaminen ja kilpailun edisti-
minen niin hyddyke- kuin tyomarkkinoillakin, joten laajempien politiikkakokonaisuuksien kautta kilpai-
luasiat ovat jirjestossimme vahvasti esilld. Kiviniemen mukaan kilpailulla on erittdin keskeinen merkitys
rakennemuutoksessa. Pieneni avoimena taloutena Suomen on “trimmattava’ oma taloutensa tehokkaaksi,
jotta se voi pérjitd kansainvilisessd kilpailussa. Erityisesti palvelusektorin vapauttamista kilpailulle seki EU:n
toimivampien sisimarkkinoiden luomista tarvitaan.”®

9.5 International Competition Network (ICN)

Vuonna 2001 perustettuun ICN-verkostoon kuuluu yli 100 kilpailuviranomaista eri puolilta maailmaa. Kil-
pailuvirasto oli alusta asti verkoston jisen. Verkoston tavoitteena on lisdtd kilpailun taloustiedettd ja kilpai-
luoikeutta koskevaa tietimystd, osaamista ja keskustelua maailmassa. ICN poikkeaa jisenistonsi osalta esi-
merkiksi OECD:std, joka on ennen kaikkea hallitusten vilinen jirjesto. ICN ja OECD toimivat joka tapa-
uksessa yhteistydssd ja koordinoivat keskiniistd toimintaansa paillekkaisyyksien vilttimiseksi. ICN -toimin-
nalle on tyypillistd, ettd myos elinkeinoelimai ja korkeakoulut ovat yhteistyssd aktiivisesti mukana. Toinen
verkoston toimintaa kuvaava piirre on se, ettei silld ole varsinaista pysyvii, asioita valmistelevaa henkilo-
kuntaa. Yhteistyo perustuu vapaachtoisuuteen ja jisenviranomaisten resurssien hyddyntidmiseen, ja asioiden
valmistelu tapahtuu — vuosikokouksia lukuun ottamatta — pitkilti sihkéisen yhteydenpidon avulla.”*

Toiminnan pidalueita ovat olleet viime vuosina kartellit, yrityskaupat, yksipuolisten toimien kiytto kilpailu-
keinona (unilateral conduct) seki kilpailun edistiminen (advocacy). Toiminnan keskeisid tuotoksia ovat olleet
kiytinnonliheiset raportit, jotka on suunnattu sekd verkoston jisenille itselleen ettd yrityksille ja erityisesti
sellaisille maille, joissa kilpailuoikeuden soveltaminen ei ole vield vakiintunut ja joissa kilpailukulttuuri on
vasta kehittymassa.”"!

Kilpailuviraston edustajat ovat osallistuneet kaikkiin ICN:n vuosikonferensseihin, joita on pidetty eri
puolilla maailmaa, muun muassa Meksikossa, Italiassa, Eteld-Afrikassa, Japanissa, Saksassa, Brasiliassa, Etela-
Koreassa, Vendjilld, Unkarissa ja Hollannissa. Lisiksi on osallistuttu moniin ICN:n kartelli- ja yrityskauppa-
alojen tydkokouksiin. Viraston edustaja osallistui myds ensimmiiseen ICN Advocacy Workshop -kokouk-
sessa Pariisissa 2012 ja toiseen Roomassa vuonna 2013.

708 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston uutisia 1/2001.

709  Mari Kiviniemen haastattelu 15.6.2015. Mari Kiviniemi oli korkeakouluharjoittelijana Kilpailuvirastossa. Sittemmin hin on
toiminut kansanedustajana, hallinto- ja kuntaministerind, Suomen padministerini ja titi kirjoitettacssa OECD:n apulaispaisih-
teerind.

710 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 42.

711 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 42.



9.6 Yhteisty6ta on harjoitettu YK:nkin puitteissa

YK:n alaisella, hallitusten viliselld kauppa- ja kehitysjirjestd6 UNCTAD:lla on muun toiminnan ohella myos
kilpailupolitiikan toimintaohjelma. UNCTAD:n yksi keskeinen toiminta-alue on viime vuosina ollut ns.
mallikilpailulain valmistelu, jonka laatimiseen my6s Kilpailuvirasto osallistui.”*?

9.7 Vendja-yhteistydlla on pitkat juuret

Venijin ja Suomen Kilpailuviraston yhteistyd pohjautuu vuonna 1994 allekirjoitetulle yhteistyésopimuk-
selle.””® Tosin Vendjin ja Suomen kilpailuviranomaisten yhteistydn merkkipaalu on ajoitettu jo vuoteen
1993, jolloin Karjalan tasavallan kilpailuvirasto kutsui ylijohtaja Matti Purasjoen ja kilpailuasianneuvos
Seppo Reimavuon vierailulle Petroskoihin tutustumaan Karjalan tasavallan kilpailuolosuhteisiin ja viraston
toimintaan. Veniliisten osapuolten aloitteesta kdynnistetty Suomen tekninen asiantuntija-apu sinetoitiin
tuolloin keskindistd yhteistyotd koskevalla esipoytikirjalla. Varsinainen sopimus yhteistyostd Suomen Kil-
pailuviraston ja Venijin Federaation antimonopolipolitiikan ja uusia talousrakenteita kannattavan valtioko-
mission vililld solmittiin Helsingissd 21. syyskuuta 1994.

Yhteistydsopimuksen perusteella Venijin ja Suomen kilpailuviranomaiset ovat tehneet kaksivuotisia ohjelmia
vuodesta 1996 lihtien. Yhteistyd jatkuu myos Kilpailu- ja kuluttajaviraston kilpailun vastuualueella. Yli-
johtaja Timo Mattila allekirjoitti kaksivuotisen sopimuksen Vendjin kanssa lokakuussa 2013.

Niissd ohjelmissa on tarkennettu yhteistyon muotoja. Ohjelmien toteuttamisen pidpaino on ollut vierai-
luissa. Niiden aikana venildiset harjoittelijat ovat tutustuneet Suomen ja EU:n kilpailulainsiddintoon ja
kilpailupolitiikkaan. Heille on esitelty erityisesti keskeisintd oikeuskdytintod. Yhteistyon alkuvaiheessa kes-
kityttiin muun muassa kilpailulainsiadinnon yleisesittelystd, mutta sittemmin on péisty syvemmalle kilpai-
luoikeudellisiin kysymyksiin. Toisaalta vierailut eivit kohdistuneet pelkistdin Kilpailuvirastoon, vaan muun
muassa my9s Eteld-Suomen lddninhallitukseen (nyk. aluehallintovirasto), Energiamarkkinavirastoon (nyk.
Energiavirasto), kauppa- ja teollisuusministerioon (nyk. ty6- ja elinkeinoministerio) sekd Kuluttajavirastoon.

Suomalaiset tutkijat ovat puolestaan vierailleet Moskovassa harjoittelijoina. Yksittiisid vierailuja on Suomesta
tehty myds esimerkiksi Murmanskiin, Petroskoihin, Kazaniin ja Pietariin. Erillisen maininnan arvoinen
seikka on se, ettd Kilpailuviraston edustajat osallistuivat Vendjin kilpailulainsidgdinnon, koko valtakunnan
ja aluehallinnon kilpailuviranomaisten 10-vuotisjuhliin Moskovassa ja Jekaterinburgissa.

Lisiksi yhteistyéfoorumina toimii osaltaan Vendji-verkosto, joka perustettiin silloisen kauppa- ja teolli-
suusministerion kansliapaillikon toivomuksesta vuonna 2002. Verkostoon kuuluu joukko ministerion
hallinnonalan ja sidosryhmien asiantuntijoita. Myos Kilpailuviraston edustaja oli mukana verkostossa sen
toiminnan alusta alkaen. Rainer Lindberg on viraston edustajana verkostossa.

9.8 Kilpailuvirasto valmensi Viron kilpailuviranomaisia

Kilpailuvirasto valmensi Euroopan unioniin valmistautuvaa Viron Kilpailuvirastoa (Eesti Konkurentsiamet)
sekd Viron alioikeuksien tuomareita. Kilpailuvirastoa luonnehdittiinkin Viron kilpailuviranomaisten viral-
liseksi EU-valmentajaksi. Tavoitteena oli auttaa Viron kilpailuviranomaisia vahvistamaan vapaata kilpailua
markkinatalouden kehittdmisessd seki lisdidmain valmiutta olla yhteistyossia Euroopan komission ja jisenval-
tioiden kilpailuviranomaisten kanssa. Molemmat osapuolet arvioivat yhteistyon onnistuneeksi.”'* Yhteistyd
alkoi jo vuonna 1989.

712 Kilpailuviraston vuosikirja 2010, s. 43.

713 Titi jaksoa kirjoitettaessa on hyddynnetty Kilpailuvirastossa 30.1.2007 laadittua muistiota “Kilpailuviraston Veniji-yhteistyd
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Kilpailuviraston lihialueyhteistyd painottui 2000-luvulle tultaessa Virolle annettavaan tekniseen apuun.
Tekninen apu toteutettiin molempien maiden kilpailuvirastojen yhdessi laatiman ohjelman mukaisesti.
Tekninen apu kohdennettiin sekd Viron kilpailuvirastolle ettd tuomareille, jotka kisittelivit kilpailuasioita
maan alioikeuksissa. Viron kilpailuviraston valmennuksessa padpaino oli Suomessa toteutetussa harjoitte-
lussa. My®és Kilpailuvirastossa kivi virolaisia harjoittelijoita. Lisiksi Kilpailuvirasto jérjesti yhdessi Viron
kilpailuviraston kanssa koulutusseminaareja.”’> Erityisen onnistuneeksi yhteistyon muodoksi osoittau-
tuivat workshopit, joissa suomalaiset ja virolaiset kilpailuasiantuntijat pohtivat yhdessd ratkaisuvaihtoehtoja
Virossa vireilld olleisiin kilpailunrajoitustapauksiin.”'® Mainittakoon, ettd Viro-yhteistyd jatkuu mutkatto-
masti edelleen. Esimerkiksi tapausten kisittelijit tapaavat ja keskustelevat suoraan tietyistd ja samankaltai-
sista kilpailunrajoitustapauksista tai yrityskaupoista.

Kilpailuvirasto on harjoittanut yhteistyotd yleisemminkin Baltian maiden kanssa”’. Vuosittain on jirjes-
tetty Baltian kilpailukonferensseja, joihin osallistuvat siannéllisesti isintimaat Viro, Latvia ja Liettua. My6s
Suomen, Ruotsin ja Puolan kilpailuviranomaiset ovat osallistuneet ndihin kokouksiin viime aikoina.

9.9 Kilpailuvirasto on saanut kansainvalista kiitosta

Vuonna 2000 Suomen Kilpailuvirasto arvioitiin kansainvilisessd tutkimuksessa toiseksi parhaaksi yhdessi
Ruotsin, Sveitsin, Italian, Israclin ja USA:n oikeusministerion alaisen kilpailuviranomaisen kanssa. Par-
haimmat arvosanat sai Saksan kilpailuvirasto. Suomen Kilpailuvirasto sai parhaat arvosanat yrityskauppojen
kisittelyvauhdista. Muiden asioiden hoidon ei katsottu sujuvan toivotulla vauhdilla. Global Competition
Review -lehti teetti tutkimuksen 27 kilpailuviranomaisen toiminnasta eri maissa. Mielipidettd kysyttiin
muun muassa kilpailuasioita hoitavilta lakimiehiltd. Vastaajat arvostivat Suomen Kilpailuviraston toiminta-
tapoja ja viraston ratkaisujen kehuttiin osuvan oikeaan.”'®

Kilpailuvirasto oli vuonna 2001 puolestaan viides maailmanlaajuisessa kilpailunviranomaisten vertailussa,
jonka teki brittildiinen Global Competition Review -lehti. Arvioitsijoina oli taloustieteilijoitd ja asianajajia ja
kohteina 25 maan kilpailuviranomaiset. Téssd arvioinnissa kiitosta sai esimerkiksi ylijohtaja viraston tunnet-

tuuden nostamisesta.”"’

Vuonna 2013 Suomen kilpailulainsiddintd arvioitiin kansainvilisessd vertailussa maailman tehokkaimmaksi.
Suomi nousi kirkisijalle World Economic Forumin vertailussa, kun arvioinnin kohteena oli se, miten tehok-
kaasti maan kilpailulainsdddintd edistad kilpailua. Kilpailun toimivuutta koskeneessa vertailussa Suomi ei
kuitenkaan menestynyt yhtd hyvin.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston hanke viranomaiskiytintéjen yhtenidistimiseksi sai kunniamaininnan Maa-
ilmanpankin ja kilpailualan kansainvilisen jirjeston ICN:n jirjestimissi kilpailussa. Kilpailun tavoitteena
oli nostaa esiin sellaisia vuonna 2014 toteutettuja kilpailun edistimisen hankkeita, joiden avulla on kyetty
helpottamaan yrittdjien markkinoille padsyi, edistimain taloudellista kasvua ja vihentimiin eriarvoisuutta.
Viraston hanke sai kiitosta erityisesti projektin jarjestelmallisestd ldpiviennistd, kdytinnoén ongelmien analy-
soinnista ja korjaavien suositusten tekemisestd. Tunnustus julkistettiin vuonna 2015 ICN:n vuosikokouksessa
Sydneyssi ja Maailmanpankin seminaarissa Washington DC:ssd. Kilpailuun osallistui 31 hanketta eri maista.

715 Kilpailuviraston uutisia 1/2001.
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10 SIDOSRYHMAYHTEISTYO

10.1 Kilpailuviraston sidosryhmat

Sidosryhmilld viitataan kaikkiin sellaisiin tahoihin, joiden kanssa organisaatio on ylipdinsi tekemisissi ja
joihin sen toiminta vaikuttaa. Nami sidosryhmit jaetaan sisdisiin, kuten tyontekijoihin ja omistajiin, ja
ulkoisiin, kuten asiakkaisiin ja kilpailijoihin. Tdssd yhteydessi tyydytdin tarkastelemaan Kilpailuviraston
ulkoisia sidosryhmii ja omistajaa eli kauppa- ja teollisuusministeriétd, mychemmin ty6- ja elinkeinominis-
teriotd

Kilpailuviraston yhteiskunnallista vaikuttavuutta arvioitaessa viraston sidosryhmilld viitattiin seuraaviin
tahoihin:"*

* markkinaoikeus (eli aikaisempi kilpailuneuvosto)

* lddninhallitukset (eli nykyiset aluehallintovirastot)

* Viestintivirasto ja Energiamarkkinavirasto (nykyinen Energiavirasto)
* Finanssivalvonta

* Kuluttajavirasto

Timi ei ole kuitenkaan ainut mahdollinen tapa koostaa Kilpailuviraston sidosryhmii. Onhan toki niin,
ettd virasto on ollut aktiivisesti vuorovaikutussuhteessa monien tahojen kanssa. Esimerkiksi Kilpailuviraston
omissa sidosryhmitutkimuksissa tutkimuksen kohteena olivat kuusi sidosryhmiid. Mielikuvia kysyttiin
poliittisilta padcedjiled, julkisen sektorin edustajilta, elinkeinoelimalti, medialta, tutkimuslaitosten edusta-
jilta ja kilpailujuristeilta.

Sidosryhmiyhteistyotd on tehty monin eri tavoin. Ensinnikin kysymys on ollut varsin monimuotoisesta
organisatorisesta yhteistydsti. Toiseksi Kilpailuviraston julkaisut palvelivat sidosryhmien intressejd. Lisaksi
erilaiset tilaisuudet, erityisesti KIVI-pdivit, ovat olleet tirked sidosryhmiyhteistyon ilmentyma.

Kilpailuviraston sidosryhmikartoitus tehtiin 2000-luvun alussa. Vuonna 2008 Kilpailuvirasto uusi strate-
giansa ja operatiiviset tavoitteensa. Tdssd yhteydessi linjattiin my6s sidosryhmiyhteistyon periaatteet. Stra-
tegian tarkoituksena oli varmistaa toiminnan kohdistuminen olennaisiin, merkittdviin asioihin tulosmitta-
reiden avulla siten, ettd jilkikdteen voitiin myos arvioida, onko tdssi onnistuttu. Sidosryhmiatutkimuksilla
selvitettiin sidosryhmien nikemys Kilpailuviraston toiminnan onnistuneisuudesta.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston sidosryhmistrategia tuli voimaan 1.9.2014. Siind mairitelldéin koko viraston
yhteiset pitkiaikaiset sidosryhmiyhteistydn tavoitteet, yleiset periaatteet ja painopisteet. Tamin lisdksi yksi-
koill ja johtoryhmilld on omat suunnitelmat, joissa mairitelldin keskeiset sidosryhmit seki niitd koskevat
tavoitteet ja toimenpiteet.

Oma lukunsa on ollut viranomaisyhteistyd, joka on nojautunut enemmissi tai vihemmissi miirin lain-
siddidntoon. Esimerkiksi Pankkitarkastusvirastolla oli 1990-alussa vield ensisijainen oikeus ja velvollisuus
selvittdd kilpailunrajoituksia pankkitoiminnassa. Tuolloin uudistuneessa kilpailunrajoituslaissa kaikki tar-
peelliset toimenpiteet kilpailunrajoitusten vahingollisten vaikutusten poistamiseksi keskitettiin kuitenkin
ensisijassa Kilpailuvirastoon. Tdtd pidettiin perusteltuna ottaen huomioon, ettd vaikutusvaltarajoituksen
poistaminen talletuspankeilta ja luottolaitoksilta saattoi johtaa tilanteisiin, joissa luottolaitoksen toiminnasta
johtuva kilpailunrajoittaminen ei ilmennyt rahoitusmarkkinoilla vaan muiden tuotteiden markkinoilla.
Pankkitarkastusviraston ja Kilpailuviraston oli oltava tarkoituksenmukaisessa yhteistydssd keskenddn. Tamin
yhteisty6sddnnoksen nojalla pankkitarkastusvirastolla oli oikeus toimittaa pankkien ilmoittamat omistus-

720 Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 6/2009, s. 14 —15.
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tiedot Kilpailuvirastolle. Hallituksen esityksen HE 295/1992 vp myoti lainsddddnndstd poistettiin maininta
siitd, ettd kilpailunrajoituksen vahingollisuuden arvioinnissa oli kiinnitettdvd huomiota tallettajien aseman
turvaamiseen. Maininta ei ollut endi ajankohtainen, koska tallettajien asema pyrittiin varmistamaan luotto-
laitoksen omaa padomaa ja riskien hallintaa koskevien ankarampien siinnésten seki toisaalta vakuusrahastoa
koskevan sidntelyn uudistamisen avulla.”?! Lainsaddinndn riped kehitys jatkui tdimin jilkeen. Rahoitustar-
kastus perustettiin vuonna 1993 Suomen Pankin yhteyteen. Rahoitustarkastus saattoi tehdd esityksen val-
vomiensa alojen kilpailunrajoitusten kisittelemisestd kilpailuneuvostossa. Rahoitustarkastus ei kuitenkaan
voinut my6ntdd poikkeuslupia, vaan poikkeusluvat myonsi aina Kilpailuvirasto.””? Rahoitustarkastuksen
osalta Kilpailuviraston kanssa rinnakkainen esityksenteko-oikeus poistettiin jo vuonna 1998.

Sosiaali- ja terveysministeriolld on puolestaan ollut lakisddteinen tehtivi seurata vakuutusalan kilpailuolosuh-
teita. Vakuutusyritysten kilpailukysymyksissi vakuutusvalvonta toimi yhteistydssd Kilpailuviraston kanssa.
Lakiehdotuksessa HE 163/1998 vp mainittiin, ettd Kilpailuvirasto siilyisi edelleen Vakuutusvalvontaviraston
tirkednd yhteistydtahona. Toisaalta hallituksen esityksessa HE 11/2004 vp ehdotettiin luopumista Vakuu-
tusvalvontaviraston esityksenteko-oikeudesta markkinaoikeudelle niissd kilpailunrajoitustapauksissa, jotka
koskivat pddosin vakuutustoimintaa. Vakuutusvalvontavirastolla oli ennen 1.5.2004 Kilpailuviraston kanssa
rinnakkainen esityksenteko-oikeus. Kiytinnossi tilld esityksenteko-oikeudella ei ollut merkitystd, koska
Vakuutusvalvontavirasto ei ollut tehnyt yhtéin esitystd markkinaoikeudelle kilpailunrajoituslain perusteella.
Lakiesitystd perusteltiin muun muassa silld, ettd Vakuutusvalvontaviraston kilpailuvalvontatehtivit olivat
hoidettavissa normaalin viranomaisyhteistyén kautta. Sen sijaan Kilpailuviraston ja Vakuutusvalvontavi-
raston yhteistoimintaa yrityskauppavalvonnan alalla ei hallituksen esityksessi HE 11/2004 vp ehdotettu
muutettavaksi.

Finanssivalvonta aloitti toimintansa vuoden 2009 alussa, kun Vakuutusvalvontavirasto ja Rahoitustarkastus
yhdistettiin.”* Tiltd osin edelleen merkitystd on kilpailulain 23 §:n yrityskaupan ilmoittamista koskevalla
sianndkselld. Pykilin 2 momentin mukaan:

Yrityskaupasta, johon sovelletaan tydelikevakuutusyhtidistd annetun lain (354/1997) 3 tai 10 luvun
saannoksii, elikesditiolain (1774/1995) 11 luvun sidinnoksid tai vakuutuskassalain (1164/1992) 12
luvun sddnnoksid, on ilmoitettava Kilpailu- ja kuluttajavirastolle, kun yrityskaupan osapuolet ovat
saaneet tiedon Finanssivalvonnan suostumuksesta tai siitd, ettei Finanssivalvonta vastusta yritys-
kauppaa. Ilmoitusta yrityskaupasta ei kuitenkaan tarvitse tehdi, jos Finanssivalvonta on jonkin edelld
tissi momentissa mainitun lain mukaisesti pyytinyt yrityskaupasta Kilpailu- ja kuluttajaviraston
lausunnon ja Kilpailu- ja kuluttajavirasto on lausunnossaan katsonut, ettei estettd kaupan hyviksy-
miselle ole.

Toisaalta tyhjentivisti ei kaikkea sidosryhmiyhteistyotd ole mahdollista kisitelld, siind mairin paljon niitd
sidosryhmii virastolla on ollut ja siind méiirin monimuotoisesti yhteistyo on vuosien varrella tapahtunut.
Kuitenkin esille on syyti ottaa ministeridistd valtiovarain-, ympiristo- seki litkenne- ja viestintiministerio,
joiden kanssa yhteistyd on realisoitunut muun muassa tydryhmien ja lausuntojen vilitykselld. Esimerkiksi
kilpailun edistimiseksi Kilpailuvirasto on tehnyt tiivistd yhteistyétd muun muassa korkeakoulujen, tutki-
muslaitosten ja alan tutkijoiden kanssa. Oma lukunsa ovat olleet korkeakouluharjoittelijat, joita virastossa
oli vuosien varrella yli sata. Tavoitteena on ollut, ettd markkinoilla toimivat ja markkinoiden toimintaan
vaikuttavat tahot tuntevat kilpailusiinnét ja sitoutuvat omissa toimissaan edistimiin toimivaa kilpailua.”**

721 Finanssiryhmikomitea ehdotti myds selvitettiviksi, miten kilpailunrajoituslainsiidintod tulee muuttaa, jotta voidaan estdd kes-
kittyneiden, vain harvojen finanssiryhmien hallitsemien pankki- ja vakuutuspalvelujen markkinoiden syntyminen. Tissi yhtey-
dessi olisi tullut selvittii, riittivitko kilpailunrajoitussiinndkset kattamaan kaikki rahoitustoiminnan erityisasemasta talouseld-
missi johtuvat mahdolliset kilpailulliset ongelmat, joita muun muassa vaikutusvaltarajoituksen poistaminen voi aiheuttaa.

722 HE 243/1997 vp.

723 Ks. lihemmin HE 66/2008 vp.

724 Niin esimerkiksi Kilpailuviraston uutisia 4/2002.



10.2 Kauppa- ja teollisuusministeridsta tyo- ja elinkeinoministeriéén

Kilpailuvirastosta annetun lain (711/1988) 1 §:n mukaan Kilpailuvirasto toimi kauppa- ja teollisuusminis-
terion — nykyisen ty6- ja elinkeinoministerién — alaisena. Tami sidosryhmisuhde oli siis vahvasti oikeudel-
lisesti institutionalisoitu.

Ministerié teetti Kilpailuvirastosta kaksi arviointia, joista ensimmiinen julkaistiin vuonna 1995 ja toinen
vuonna 2009. Vuonna 1995 kauppa- ja teollisuusministeri6 teetti arvioinnin kaikissa alaisissaan virastoissa
ja laitoksissa. Arvioinnin toteuttivat Kilpailuviraston osalta tuolloin Hallinnon kehittimiskeskus ja Ruotsin
entinen kilpailuasiamies Gunnar Hermanson. Vuonna 2009 julkaistun arvioinnin teki tutkimusprofessori
Aki Kangasharju Valtion taloudellisesta tutkimuskeskuksesta.

Vuoden 1995 selvityksessd arvioitiin ensinnikin Kilpailuviraston toiminnan tavoitteidenmukaisuutta;
toiseksi organisatorista toimivuutta, tehokkuutta ja taloudellisuutta; sekd kolmanneksi toiminnan yhteis-
kunnallista vaikuttavuutta ja tarkoituksenmukaisuutta. Lisiksi arvioinnin perusteella tehtiin ehdotukset Kil-
pailuviraston toiminnan, organisaation, resurssien, niiden kiyton ja ohjaussuhteiden kehittdmisestd.”?

Arvioinnin yhteenvedossa tuotiin esille muun muassa Kilpailuviraston hyvin itsendinen luonne, koska se
asetti suurelta osin riippumattomasti tavoitteet ja toiminnan painopisteet. Tamd puolestaan heijastui arvion
mukaan siihen, ettd viraston oma strateginen suunnittelu sekd painopisteiden ja prioriteettien valinta sai
suuren merkityksen.”?® Edelld mainitun voi katsoa osaltaan ilmentivin juuri timinkin tutkimuksen perus-
vaittimaa: Kilpailuvirasto on olennaisessa méirin toiminut kilpailupolititkan suunnanniyttdjini Suomessa.
Toisaalta on tdsmennettivi, ettd kilpailupolitiikan suunnannayttidjin rooli on aktualisoitunut hyvin monita-
hoisesti ja monitasoisesti, minki lisiksi rooli on vuosien kuluessa muuttunut, vaikkei murtunut.

Vuoden 1995 arvioinnissa todettiin my®s, ettd toiminnan painopisteet olivat olleet varsin pysyvii ja kattavia;
tavoitteena oli ollut valvoa kattavasti kaikkia toimialoja. Toisaalta arvioinnissa tuotiin kriittisessd hengessi
esille se, ettd painopisteet eivit olleet riittdvidssi mairin ohjanneet toimintaa.”” Tdssd yhteydessi on kuitenkin
paikallaan tuoda esille, ettd kilpailunrajoituslaki oli jo alun alkaen yleislaki, toisin sanoen se koski lihes
kaikkia toimialoja kahta poikkeusta lukuun ottamatta. Toiseksi vihimerkityksellisten kilpailunrajoitusten
tutkimatta jittdmisestd sdddettiin vasta vuonna 1998. Lisiksi Kilpailuviraston priorisointioikeutta koskeva

sddntely sai odottaa vuoroaan aina vuoden 2011 marraskuun alkuun saakka’*.

Kilpailuviraston seuraava arviointi toteutettiin vuonna 2008.7*’ Arvioinnin lihtokohtana oli Kilpailuviraston
toiminnan arviointi markkinoiden toimivuuden ja kansantalouden nikokulmasta. Selvityksen tavoitteena
ei ollut yksittdisten markkinoiden kilpailullisuuden arviointi vaan Kilpailuviraston toiminnan vaikutusten
yleinen tarkastelu. Selvityksen tavoitteena oli paikallistaa kehittdmistarpeita ja tehdi viraston toiminnan
suuntaamista koskevia esityksid. Ajallisesti selvitys ulottui yrityskauppavalvontasiinnoston kiyttdonotosta
vuodesta 1998 vuoteen 2008 asti.

Arvioinnin mukaan Kilpailuviraston toiminta oli ollut yhteiskunnallisesti vaikuttavaa, viraston osaaminen
oli korkeatasoista, yritykset saivat Kilpailuvirastolta arvokasta ohjeistusta toimintaansa ja se sai myds hyvit
arvosanat kansainvilisessd vertailussa. Kehittdmisen varaa katsottiin olevan erityisesti toiminnan linjaavuu-
dessa, tavoitteellisuudessa ja erdissd toimintaprosesseissa. Arvioinnissa painotettiin erityisesti, ettd Kilpailuvi-
raston toiminnan painopistetti tuli keskittdi voimakkaammin kansantaloudellisesti merkittivien tapausten
tutkintaan. Arvioinnin suosituksia hyddynnettiin muun muassa uudistettaessa kilpailulakia ja Kilpailuvi-
raston ohjauksessa ja johtamisessa.”*’

725 Kauppa- ja teollisuusministerion julkaisuja 9/1995.

726 Kauppa- ja teollisuusministerion julkaisuja 9/1995, s. 56—57. Ministerién roolia toiminnan tuloksellisuuden seurannassa
pidettiin vihiiseni.

727 Kauppa- ja teollisuusministerion julkaisuja 9/1995, s. 57.

728 Kilpailulain 32 §.

729 Ks. tarkemmin Tyo- ja elinkeinoministerién julkaisuja 6/2009. Arvioinnin tulokset siis julkaistiin vuonna 2009.

730 Ks. myds Tyd- ja elinkeinoministerio (2012).
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Ministerion ja Kilpailuviraston vilinen suhde oli erittiin tiivis, mutkaton ja toimiva. Oikeudellinen institu-
tionalisointi tarkoitti ministerién ohjausta virastoon nihden. Se koostui vuosittaisista budjeteista, tulosso-
pimuksista ja raportoinneista. Ministerid esitteli tai pddtti myos viraston korkeimpien virkamiesten nimit-
timisestd. Ministerio ei kuitenkaan koskaan puuttunut Kilpailuviraston kisittelemien kilpailunrajoitustapa-
usten tai yrityskauppojen sisiltéon niin, ettd olisi yrittinyt vaikuttaa viraston tekemien ratkaisujen loppu-
tulokseen. Merkittivi vuorovaikutussuhde oli myds ministerion “alihankinta” Kilpailuvirastolta. Ministerié
muun muassa kutsui Kilpailuviraston virkamiehid kilpailulakia valmisteleviin tyéryhmiin ja tilasi kilpai-
luolosuhteita kisittelevid selvityksid virastolta. Kilpailuviraston virkamiehid oli my6s lainassa tyotehtivissd
ministeridssd, mutta tillaista vuorovaikutusta tapahtui myos toiseen suuntaan. Luonnollinen osa yhteisty6td
oli se, ettd Kilpailuviraston edustajat osallistuivat ministerién asettamien tyéryhmien tyoskentelyyn kilpai-
lulainsiddinnon uudistamiseksi’!.

10.3 Kilpailuneuvostosta markkinaoikeuteen

Luonnehditaan aluksi kilpailuneuvoston tehtivikenttad. Kilpailuneuvostosta annetun lain (481/92) mukaan
kilpailuneuvoston tehtivini oli ksitelld ja ratkaista sille kilpailunrajoituksista annetun lain (480/92) mukaan
kuuluvat asiat. Viimeksi mainitun lain mukaan kilpailuneuvoston tehtivini oli muun muassa

* kilpailunrikkomismaksun mairdaminen kielletyistd kilpailunrajoituksista,
* kilpailunrajoituksen vahingollisista vaikutuksista padttiminen,

* kieltojen ja toimitusvelvoitteiden antaminen elinkeinonharjoittajalle,

* uhkasakon asettaminen kiellon tai toimitusvelvoitteen tehosteeksi

* sekid padtoksen tekeminen asioissa, joissa kilpailuvirasto oli madrannyt viliaikaisen kiellon tai evinnyt
poikkeusluvan kielletysti kilpailunrajoituksesta.

Kilpailunrajoituslain (480/1992) uudistuksen johdosta kilpailuneuvoston tehtivit lisddntyivit huomattavasti.”*

Kilpailuneuvosto oli itsendinen lainkiyttdelin, joka toimi hallinnollisesti kauppa- ja teollisuusministerién
yhteydessi. Kilpailuneuvostoa ei ollut kaikissa suhteissa muodostettu tuomioistuimeksi. Kilpailuneuvostolla
oli kuitenkin monia tuomioistuinmaisia piirteitd. Kilpailuneuvoston puheenjohtajalta ja varapuheenjohta-
jalta vaadittiin, ettd he olivat suorittaneet oikeustieteen kandidaatin tutkinnon ja olivat tuomarin tehtiviin
perehtyneiti. Muut jisenet oli nimitettivi elinkeinotoiminnan eri aloja tuntevista henkil6isti niin, ettd osa
oli perehtynyt kuluttajien ja osa elinkeinonharjoittajien olosuhteisiin. Kilpailuneuvoston jisenet toimivat

tuomarin vastuulla.”

Vuoden 1994 alussa kilpailuneuvostosta annettuun lakiin lisdttiin sidnnokset, jotka koskivat kilpailuneu-
voston jasenten kelpoisuusvaatimuksia ja virassa pysymisoikeutta seki todistajien kuulemista kilpailuneuvos-
tossa.”>* Tilloin tunnustettiin, ettd kilpailuneuvoston kisiteltdviksi tulevien asioiden lisiantyminen edellytti,
ettd neuvostolla oli riittdvisti henkildstovoimavaroja asioiden kisittelemiseksi. Tamin vuoksi kilpailuneu-
voston jisenten kelpoisuusvaatimuksia muutettiin siten, ettd jiseniltd vaadittiin asioiden ratkaisemisessa tar-
vittavaa oikeudellista, taloustieteellistd tai talouden asiantuntemusta. Samalla luovuttiin aiemman lain edelly-
tyksestd, ettd osa neuvoston jisenistd oli perehtynyt kuluttajien ja osa elinkeinonharjoittajien olosuhteisiin.”®

Kilpailuviraston ja kilpailuneuvoston suhteet eivit olleet parhaat mahdolliset, miki osaltaan hankaloitti
yhteistyon sujuvuutta. Esimerkiksi Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 1992-1995

731 Ks. esimerkiksi Selvitys Kilpailuviraston toiminnasta vuonna 1991.
732 HE 182/1993 vp.
733 HE 182/1993 vp.
734 HE 182/1993 vp.
735 HE 182/1993 vp.



korostettiin sitd, ettd kilpailulainsidadinnén uudistuksessa tulisi selkeyttdd Kilpailuviraston ja kilpailuneuvoston
tyonjakoa siten, ettd virasto vastaisi neuvottelumenettelystd kokonaisuudessaan eiki sitd enii jatkettaisi kil-
pailuneuvostossa. Vuonna 1995 julkaistussa Kilpailuviraston arvioinnissa nousi taas mielenkiintoisella tavalla
esille se, etti virastolla ja kilpailuneuvostolla katsottiin olleen erilainen kisitys neuvoston luonteesta ja roolista.
Nikemyseroa pidettiin syyni sille, ettei virasto kiyttanyt neuvostoa niin tehokkaasti kuin olisi saattanut olla
tarpeen. Edelli mainittuun viitaten suositeltiinkin, ettd nikemyseroja olisi pystyttivd poistamaan.’*®

Suomalaista kilpailuoikeusprosessia on muutoinkin kritisoitu todeten, ettei missiin muualla yritysten oike-
usturvaa ja oikeusprosessin tiydellisyyttd ole viety niin pitkille kuin maassamme. Kilpailuneuvoston ja
sittemmin markkinaoikeuden tehtivit ovat tissd mielessi muodostuneet krititkin mukaan hiamiriksi. Kil-
pailuviraston tehtivi rajoittui markkinoiden ja tapausten selvittimiseen, ja tiltd pohjalta esitysten teke-
miseen kilpailuneuvostolle. Legalistinen periaate johti kaiken yhteistydn hividmiseen viraston ja tuomio-
istuinten vililtd johtaen pahimmillaan siihen, ettd selvitkin jutut jouduttiin kierrittimiin korkeimman
hallinto-oikeuden kautta. Lopputuloksena olivat samalla pitkdt kisittelyajat.”?’

Hallituksen esitys HE 105/2001 vp sisilsi ehdotuksen kilpailuneuvoston korvaamisesta markkinaoikeu-
della. Tiled osin mielenkiintoinen nikdkohta — myohempiikin kehitystd silmilld pitden — oli Kilpailuvi-
raston lausunto, jossa esitettiin muun muassa, etti markkinaoikeuden ja Kilpailuviraston vilinen tehtivien
jako arvioitaisiin uudelleen. Virasto kritisoi hallituksen esityksessd omaksuttua nikemystd, jonka mukaan
markkinaoikeuden perustamisen johdosta markkinoiden ja kilpailun toimivuutta voitaisiin tarkastella koko-
naisvaltaisesti. Kilpailu- ja markkinaoikeudelliset asiat eroavat viraston mukaan suojeluintressiensi puolesta
niin paljon toisistaan, ettd kokonaistarkastelunikékulma voi piinvastoin olla este asiantuntevalle padtoksen-
teolle. Kartellikysymyksilld, madriavin markkina-asema vairinkiytolld, muulla vahingollisella kilpailunra-
joittamisella tai yrityskauppavalvonta-asioilla ei ole yhteyttd esimerkiksi hyvin tavan vastaista markkinointia,
kuluttajan kannalta kohtuuttomia sopimusehtoja, mainonnan eettisid periaatteita tai alkoholimainontaa
koskeviin asioihin.”*®

Joka tapauksessa markkinaoikeus aloitti toimintansa maaliskuun alussa 2002. Sen kisiteltdviksi siirtyivit
kaikki silloisen kilpailuneuvoston ja markkinatuomioistuimen toimivaltaan kuuluneet asiatc. Markkinaoi-
keuden asema kilpailuasioiden kisittelyssd oli kilpailuneuvoston tapaan kaksijakoinen. Tuomioistuin kisitteli
yhtiiltd ensimmaiisend ratkaisijana kilpailunrajoitusten ja yrityskauppojen kieltimistd ja seuraamusmaksujen
médrddmistd koskevat asiat ja oli toisaalta ensimmadinen valitusaste haettaessa muutosta Kilpailuviraston pdi-
toksiin esimerkiksi poikkeuslupa-asioissa.”” Kilpailuvirastolla ja markkinaoikeudella oli myos muuta yhteis-
tyotd esimerkiksi prosessikoulutuksessa.

10.4 La&aaninhallituksista aluehallintovirastoihin

Kilpailuvirastosta annetun asetuksen (66/1993) 2 §:ssd sdddettiin lddninhallituksen asemasta seuraavasti:
“Laaninhallitus toimii kilpailuviraston alaisena viranomaisena taloudellisen kilpailun turvaamista koskevissa
asioissa.” Tahin liittyen esimerkiksi hallituksen esityksessa HE 162/1991 vp korostettiin, ettd lidninhalli-
tusten tulee seurata alueensa kilpailuolosuhteita sekd selvittdd kilpailunrajoituksia ja Kilpailuviraston toi-
meksiannosta pyrkid niiden vahingollisten vaikutusten poistamiseen. Tastd hallituksen esityksestd ilmeni
my&s hyvin silloisten lddninhallitusten — eli nykyisten aluehallintovirastojen — funktio kilpailuvalvonnassa:

Kilpailunrajoitukset ovat usein alueellisia tai paikallisia. Valtakunnallistenkin rajoitusten toteutta-
minen on usein yritysten tai yhdistysten alueorganisaation tehtivini. Koska rajoituksiin tulisi voida
puuttua mahdollisimman nopeasti, ehdotetaan, ettd myés ladninhallituksille annettaisiin tehtiviksi

736 Kauppa- ja teollisuusministerion julkaisuja 9/1995, s. 58.

737 Purasjoki (2003a), s. 19.

738 Kilpailuvirasto Dnro 841/72/2001, 13.9.2001.

739  Poikkeuslupa-asioita markkinaoikeus ei ehtinyt kisitelld kovinkaan pitkii aikaa, koska lainsiddintd kumottiin tiltd osin 1.5.2004.
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kilpailunrajoitusten selvittiminen. Niin ld4ninhallitukset voisivat nopeasti reagoida havaitsemiinsa
kilpailunrajoituksiin.”*

Laaninhallitukset selvittivitkin tykondin kotimaisia kilpailunrajoitusasioita. Esimerkiksi vuonna 1991 Kil-
pailuvirasto lihetti lddninhallituksille selvitettdviksi 27 kilpailunrajoitusta’'. Vuoden 1993 Kilpailuviraston
vuosikirjassa mainitaan esimerkkini se, ettd Kilpailuvirasto pyysi lddninhallituksia selvittimain polttoneste-
kaupan mahdollisia kilpailunrajoituksia niissi ld4neissd, joissa yhtendistd hinnoittelua oli havaittu. Ladnin-
hallitukset tekivit tyotid kiskettyd eli selvittivit hinta- ja kilpailutilannetta kerddmilld hintatietoja haastatte-
lemalla huoltoasemayrittdjid, markkinointiyhtididen edustajia, huoltoasemien henkilokuntaa, toimialayh-
distysten edustajia sekd kuluttajia. Li4ninhallitusten selvityksissd paadyttiin kuitenkin siihen, ettd elinkei-
nonharjoittajat eivit olleet sopimuksilla tai muilla yhteisymmarryksessd toteutetuilla jirjestelyilld saaneet
aikaan polttonesteiden yhteniisti hintatasoa.”* Toisaalta esimerkiksi vuonna 2002 lidninhallitukset keskit-
tyivit erityisesti julkiseen tuotantotoimintaan seki kaupan ja teollisuuden hinnoittelu- ja logistiikkajirjeste-
lyihin liittyvien tapausten selvittdimiseen. Ladninhallituksissa kisiteltiin vuoden aikana yli 80 kilpailunrajoi-
tusasiaa.”*® Aivan viime vuosilta voi mainita, ettd esimerkiksi vuonna 2011 aluehallintovirastoissa kisiteltyji
kilpailuasioita oli yhteensi 59. Niistd 33 asiaa oli aloitettu oma-aloitteisesti aluehallintovirastoissa.

Laininhallitusten keskeiseni rajoitteena olivat kuitenkin henkilresurssit. Esimerkiksi vuoden 2003 alussa l34-
ninhallituksissa tyoskenteli yhteensd 17 kilpailuasioihin perehtynyttd virkamiestd, joista viisi toimi paillikks-
tasolla’. HenkilStydvuosia oli kuitenkin paljon vihemmin, koska virkamiehet tekivit kilpailuasioiden ohella
muutakin tyotd, kuten kuluttaja-asioita. Esimerkiksi vuonna 2011 kilpailuasioihin kiytettiin 6,5 henkilotys-
vuotta.

Vuosien ja vuosikymmenten varrelta on joukko esimerkkeji Kilpailuviraston ja lidninhallitusten vélisestd
yhteistydsta’®. Tami heijastui jo viraston toiminnan alkuvuosina siihen, ettd vuoden 1995 arvioinnissa Kil-
pailuvirastoa kiiteltiin panostuksesta yhteistyohon ladninhallitusten kanssa™®. Myds Kilpailuviraston vuosi-
kirjassa vuodelta 1995 tuotiin esille lddninhallitusten panos tulostavoitteiden toteuttamisessa. Vuoden 1993
alusta ldhtien ldininhallitusten virkamiehilld oli ollut myds mahdollisuus toimia harjoittelijoina Kilpailu-
virastossa. Vuoden 1994 piittyessd harjoittelijoita oli ollut viisi.”¥ Vuoden 1995 piittyessi harjoittelijoita
oli ollut kaiken kaikkiaan jo 11, kukin noin viiden kuukauden ajan*. Vuonna 1995 Kilpailuvirasto aloitti
puolestaan vierailut maakuntiin yhteistydssi lddninhallitusten ja paikallisten yrittdjdjirjestdjen kanssa’.
Viimeiset harjoittelijat tulivat Iti-Suomen, Oulun seki Linsi- ja Sisi-Suomen aluehallintovirastoista vuosina
2010 ja 2011. Tyoharjoittelu viheni olennaisesti, koska aluehallintovirastoilla ei ollut varoja tillaiseen kou-
lutukseen, ja toisaalta melkein kaikki virkamiehet olivat jo olleet tycharjoittelussa Kilpailuvirastossa.

Kilpailuvirasto kdynnisti vuonna 1998 Julkinen valta markkinoilla -hankkeen, jossa virasto pyrki syven-
tymiin markkinoiden ja kilpailun lisidntyvddn hyviksikiyttoon julkisessa tuotannossa. Vuosina 1999-2000
syvennyttiin erityisesti kuntien tuotantotoiminnan markkinachtoistumiseen. Kiytinnén selvitystyd vali-
tuissa kunnissa toteutettiin nimenomaan Kilpailuviraston ja ld4ninhallitusten yhteisty6nd.”>® Vuonna 2001
yhteistyon tuloksena ilmestyi selvitys “Markkinat ja kilpailu kuntien tuotantotoiminnassa.””*!

740 Ks. myos Temmes — Petdjiniemi (2004), s. 49.

741  Selvitys Kilpailuviraston toiminnasta vuonna 1991.

742 Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 11, jossa viitattiin samalla, ettei pelkkii kilpailijoiden toiminnan seurailemista ole pidettivi
kiellettyni kilpailunrajoituksena.

743 Kilpailuviraston vuosikirja 2003.

744  Kilpailuviraston uutisia 1/2003.

745 Ks. yleisemmin ld4ninhallinnosta ja kilpailuasioista Koski (2004).

746 Kauppa- ja teollisuusministerion julkaisuja 9/1995, s. 58.

747 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1995-1998 seki Kilpailuviraston vuosikirja 1995, s. 7.

748 Kilpailuviraston vuosikirja 1996, s. 4.

749  Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston vuosikirja 1996, s. 6 sekd Temmes — Petdjiniemi (2004), s. 50.

750 Kilpailuviraston uutisia 1/2000.

751 Kilpailuviraston selvityksid 1/2001.



Vuonna 2005 Kilpailuvirasto pyysi Turun ja Porin lddninhallitusta tekemiin laboratorioita koskevan kilpai-
luolosuhdeselvityksen, koska virastoon oli tullut useita toimenpidepyyntoji yksityisiltd kilpailijoilta. Selvi-
tyksen keskeinen tulos oli, etti huomattava osa kunnallisista laboratorioista toimi kilpailluilla markkinoilla.
Yleinen ongelma oli, ettd kunnalliset laboratoriot eivit olleet hinnoitelleet laboratoriopalvelujaan kustan-
nusperusteisesti ja toiminta olikin useimmiten alijiamaiistd. Vaihtoehtoina tilanteen korjaamiseksi nihtiin
tilaamisen, tuotannon ja rahoituksen eriyttdiminen, pienten laboratorioiden yhdistiminen isommiksi yhtis-
muotoisiksi yksikoiksi tai sen arvioiminen, onko kunnilla vilttdmaittd lainkaan tarvetta yllipitdd kunnallisten
laboratorioiden verkostoa. Vuoden 2008 jilkiseurannassa lddninhallitus totesi markkinoiden rakenteen
muuttuneen viiden vuoden aikana merkittivisti. Useita kunnallisia laboratorioita oli lakkautettu, yhdis-
tetty suuremmiksi yksikoiksi tai myyty yksityisille toimijoille. Tietoisuus kilpailuneutraliteetin merkityk-
sestd laboratoriomarkkinoilla oli lisddntynyt kuntalaboratorioissa.

Opiskelijatdiden ja koulutuslaitosten muiden hyddykkeiden hinnoittelusta tehtyyn seurantatutkimukseen
liittyen yhteistyd ladninhallitusten kanssa ilmeni osittain edelld esitetystd poikkeavalla tavalla. Kilpailuvi-
rasto sopi niet lidninhallitusten kanssa, ettd nimi edelleen omalta osaltaan levittivit tietoa alaa koskevasta
suosituksesta ja sen periaatteista niin oppilaitosten kuin muidenkin opetus- ja sivistystoimen alalla toimivien
keskuudessa. Virasto oli lisiksi toimittanut selvityksessi mukana olleille oppilaitoksille tiedot viraston ja
ladninhallitusten yhteyshenkil6istd, joiden puoleen nimi saattoivat kddntyd hinnoittelusuosituksen sovel-
tamiseen mahdollisesti liittyvien kysymysten osalta.””* Suositus opiskelijatdiden ja koulutuslaitosten tuot-
tamien muiden hyddykkeiden hinnoittelusta annettiin 15.10.1998. Suosituksen allekirjoittajina olivat ope-
tusministerid, Kilpailuvirasto, Suomen Kuntaliitto ja Suomen Yrittdjit ry.

Ladninhallitusten virkamiehid osallistui myos Kilpailuviraston yritystarkastuksiin, kuten asfaltti- ja katto-
huopayritysten kartelliselvityksiin. Ladneissd toimivat virkamiehet toimivat tillgin tarkastuksissa samoin val-
tuuksin kuin Kilpailuviraston virkamiehet.”* Kilpailuvalvonnan merkeissi tehtiin ld4dneissi muutakin kuin
yritystarkastuksia. Lddninhallitukset selvittivit sekd omalta alueeltaan suoraan tulleet toimenpidepyynnot
ettd Kilpailuvirastolta saamansa toimenpidepyynnot. Kilpailunrajoitusepiilyt, joissa relevantit markkinat
olivat alueelliset tai paikalliset, lddninhallitus selvitti omatoimisesti mahdollisimman pitkille.”>*

Laaninhallitusten ja sittemmin aluehallintovirastojen tehtdvinkuva on kaiken kaikkiaan ollut hyvin moni-
nainen eikd tyhjentivii kartoitusta tehtivistd ole mahdollista esittdd. Esimerkkejd toki voidaan edelleen
mainita. Vuoden 2002 aikana lddninhallituksista kiytiin luennoimassa kilpailulainsiidinnéstd muun muassa
taksilitkenteen yrittdjikursseilla”’. Lidninhallicukset olivat my6s aktiivisesti mukana jirjestimissd seminaa-
ritilaisuuksia Kilpailuviraston ja kuntien kanssa”. Lidnien kilpailuvirkamichet osallistuivat lisiksi Kilpailu-
viraston jirjestimiin koulutustilaisuuksiin ammattitaitonsa parantamiseksi’.

Vuoden 2010 alussa toimintansa aloittivat aluehallintovirastot, joita on seitsemin mukaan luettuna Ahve-
nanmaan maakuntahallinto. Ne ovat osallistuneet edeltijiensd lddninhallitusten tapaan kilpailuvalvontaan
ja kilpailun edistimiseen. Kilpailuvirasto on solminut niiden kanssa vuosittain tulossopimukset, joissa on
sovittu yhteistyon tavoitteista. Kaikille aluehallintovirastoille yhteisid tulostavoitteita yhteiskunnallisen vai-
kuttavuuden nikokulmasta olivat esimerkiksi vuonna 2010 markkinoiden toimivuuden parantaminen
sekd markkinoiden avaaminen. Markkinoiden toimivuuden parantamiseen liittyivit aluehallintovirastoissa
vuonna 2010 muun muassa seuraavat toiminnot:

752 Kilpailuvirasto Dnro 634/41/2001, 15.10.1998.

753  Kilpailuviraston uutisia 1/2003. Ks. myds Koski (2004), s. 62, joka viittaa yleisemmin siihen, ettd ldninhallitukset osallistuivat
Kilpailuviraston johtamiin yritystarkastuksiin.

754 Kilpailuviraston uutisia 1/2003.

755 Kilpailuviraston uutisia 1/2003.

756 Kilpailuviraston uutisia 1/2003.

757 Kilpailuviraston uutisia 1/2003.
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* kilpailuongelmien ennaltachkiisy vaikuttamalla yritysten ja julkisen sektorin piitoksentekoon neuvon-
nalla ja keskusteluilla, jotta kilpailua rajoittavia markkinarakenteita ja tapoja ei syntyisi

* puuttuminen esiin tuleviin kartellivihjeisiin ja muihin kilpailunrajoitusepiilyihin
* osallistuminen kilpailun toimivuutta koskeviin tutkimus-, selvitys- ja seurantatehtiviin ja Kilpailuvi-
raston kehityshankkeisiin sekd

* tiedottaminen alueellisella tasolla kilpailulainsdidiannéstd, kilpailupolitiikan sisillostd ja periaatteista
pienille ja keskisuurille yrityksille.”

Syksylld 2011 Kilpailuvirasto jirjesti yhdessd aluehallintovirastojen kanssa ”Selkeyttd kilpailuasioihin” -semi-
naareja ja tiedotustilaisuuksia. Seminaarien teemoina olivat uusi kilpailulaki seki sddntelyn ja kilpaillun viliset
ristiriitatilanteet. Seminaarit olivat Maarianhaminassa, Jyviskyldssd, Kuopiossa, Lahdessa, Oulussa, Turussa
ja Rovaniemelld. Ne suunnattiin elinkeinoharjoittajille ja kuntien ostotoiminnasta vastaaville virkamiehille.

Tarkennetaan asiaa parilla esimerkilli. Eteld-Suomen aluehallintovirasto ja Kilpailuvirasto jirjestivit 15.9.2011
Lahdessa iltapdiviseminaarin uuden kilpailulain sisillostd. Seminaariin ilmoittautui lihes 100 yrityselimin
edustajaa ja hankinta-asioiden parissa tyoskentelevdd virkamiestd. Tilaisuudessa kisiteltiin muun muassa
kartellien paikallistamiseen ja tutkintaan liittyvid kysymyksid, médrdavin markkina-aseman vairinkiyttod
seki julkisen vallan roolia markkinoilla. Tiedotusvilineiden edustajille jirjestettiin ennen seminaaria tiedo-
tustilaisuus. Kilpailuviraston ylijohtaja Jubani Jokinen kertoi tilaisuudessa muun muassa julkisia hankintoja
tekevien virkamiesten ja kilpailuviranomaisten yhteistydsti kartellivalvonnassa. Lapin aluehallintovirasto ja
Kilpailuvirasto jirjestivit 21.9.2011 iltapdivdseminaarin, jossa Kilpailuviraston edustajat valottivat uutta kil-
pailulakia. Seminaari oli tarkoitettu kaupunkien ja organisaatioiden hankintayksikéille, yrittdjjirjestoille,
kauppakamarille ja asianajotoimistoille. Tilaisuuteen oli ilmoittautunut vajaat kolmekymmenti henkildi. Ied-
Suomen aluehallintovirasto ja Kilpailuvirasto jirjestivit Kuopiossa 5.10.2011 elinkeinoelimin-, yrittdji- ja
toimialajirjestoille, asianajotoimistoille, julkisille hankintaorganisaatioille, kunnille ja viestimille suunnatun
seminaarin. Seminaarin tarkoituksena oli valottaa 1.11.2011 voimaan tulevaa uutta kilpailulakia ja sen my6td
tulevia muutoksia sekd lisitd alueen toimijoiden tietoutta kilpailusddntdjen sisillostd. Tiedotusvilineiden
edustajille jirjestettiin ennen seminaaria tiedotustilaisuus. Kilpailuviraston ylijohtaja _fubani Jokinen seki apu-
laisjohtajat Mika Hermas, Timo Mattila ja Seppo Reimavuo kertoivat tilaisuudessa muun muassa julkisia han-
kintoja tekevien virkamiesten ja kilpailuviranomaisten tirkedstd yhteistyostd kartellien paljastamiseksi seki
kartellien ja muiden kilpailurikkomusten seuraamuksista niihin syyllistyville ja niiden kohteeksi joutuneille.”

Yhteisty6 aluehallintovirastojen kanssa on jatkunut my®és Kilpailu- ja kuluttajavirastossa. Esimeriksi vuonna
2013 tehtdiin yhteistyossi selvityksia muun muassa jatehuollon mahdollisista kilpailunrajoituksista ja viran-
omaiskiytintojen epiyhtendisyyden merkityksesti kilpailulle.

10.5 Viestintdvirasto telemarkkinoiden yhteisty6kumppanina

Kilpailuvirasto ja Viestintivirasto sopivat yhteistyonsi tiivistimisestd 14.3.2003 allekirjoitetulla yhteistyo-
muistiolla.”® Yhteisty6n tarkoituksena oli edistdd telemarkkinoiden kilpailua mahdollisimman tehokkaasti.
Virastojen voimavaroja tuli kiyttdd tarkoituksenmukaisesti niissd tilanteissa, joissa virastoilla oli paillek-
kidinen toimivalta. Niin selkeytettiin myos tehtivijakoa virastojen vililld ja ohjattiin asiakkaita kidntymiin
suoraan sen viranomaisen puoleen, jolla oli parhaat edellytykset mahdollisen kilpailuongelman ratkaise-
miseen. Lisiksi virastot saattoivat paremmin hyddyntid toistensa erityisasiantuntemusta omissa tutkimuk-
sissaan. Viime kidessid yhteistydn tuloksista hyotyivit telepalveluiden kiytedjic.”®!

758 Piikkdnen (2011), s. 58-59.

759 Kilpailuvirastossa niitd seminaareja kutsuttiin epévirallisella nimelld "Road show”.

760 Ks. lihemmin Tiedote 31.3.2003.

761 Tiettivisti ammattipiireissd kdytiin keskustelua siitd, ettd yhteistydmuistio tehtiin my®s, koska asian saattoi ottaa hoitaakseen
virasto, jolla oli oikeus kiyttdd kussakin tapauksessa tarvittaessa ankarampia sanktioita.



Virastojen vilisen yhteistyén merkitys korostui 25.7.2003 voimaan tulleen viestintimarkkinalain uudis-
tuksen my6td. Lain mukaan Viestintdvirasto teki huomattavan markkinavoiman (HMV) pddtoksiin liittyvit
markkinamiirittelyt ja -analyysit kilpailuoikeudessa perinteisesti kiytettyjen periaatteiden mukaisesti.
Virastot totesivat, ettd Viestintivirasto voi tehokkaimmin arvioida hintatason kohtuullisuuteen liittyvia kysy-
myksii ja Kilpailuvirasto puolestaan erityisesti hintasyrjinnin kaltaisia kilpailunrajoituksia. Kaikissa tapauk-
sissa saman asian kisittelyd sekd Viestintivirastossa ettd Kilpailuvirastossa ei voitu vilttdd. Tdmin johdosta
virastot sopivat tietojenvaihdosta lainsdidinndssi asetettujen salassapitovelvoitteiden rajoissa. Tarvittaessa
virastojen ristiriitaiset ratkaisut viltettiin siirtimilld paitoksentekoa sithen asti, kunnes toisen viraston tai
tuomioistuimen pddtds asiasta oli saatu. Lisiksi Viestintdvirasto ja Kilpailuvirasto sopivat koulutusyhteis-
tyOstd ja asiantuntijatydryhmaisti, joka keskittyi erityisesti markkinamiirittelyd koskeviin kysymyksiin.

Sittemmin onkin esimerkiksi pohjoismaisen yhteistyon yhteydessi korostettu, etti kilpailu- ja viestintdimark-
kinaviranomaiset eri maissa toimivat yhdessi alan kilpailuongelmien ratkaisemiseksi; samalla on tihden-
netty viestintimarkkinoiden kansainvilisen luonteen vuoksi yhteistyétd myos EU:n komission ja muiden
EU-maiden kilpailuviranomaisten kanssa.”®.

Toisaalta jonkinlaista ristivetoa Kilpailuviraston ja Viestintdviraston toimivallanjaon osalta on ollut. Esi-
merkiksi Elinkeinoelimin Keskusliiton (2007) selvityksen mukaan Viestintdviraston piillekkiinen toimi-
valta Kilpailuviraston kanssa oli himmentinyt erityisesti viestinti- ja telealan yrityksid. Sen sijaan virastojen
omasta nikokulmasta tydnjako kilpailuviranomaisten vililld oli kuitenkin toimivaa ja sitd edistettiin sdin-
nélliselld yhteydenpidolla, muistioilla ja jonkin verran myos virkamiesten tehtivikierrolla. Haastattelujen
valossa tini piivini ristivetoa virastojen vililld ei ole.

10.6 Energiavirasto energiamarkkinoiden yhteistyékumppanina

Kilpailuvirasto ja Energiamarkkinavirasto (nykyinen Energiavirasto) laativat tammikuussa 2006 yhdessi
muistion koskien sihké- ja maakaasumarkkinoiden valvontaan liittyvid kdytinndn yhteistyomuotoja viras-
tojen vililli”®. Yhteistyon tavoitteena oli lisitd virastojen tehokkaan toiminnan edellytyksid sahko- ja maa-
kaasumarkkinoiden valvonnassa. Keskeistd yhteistyossd oli muun muassa tietojenvaihto ja toimialaa kos-
kevissa selvityksissd kertyvin asiantuntemuksen hyddyntiminen molempien virastojen tydssi. Virastojen
asiantuntijoiden tarkoituksena oli muistion mukaan kokoontua siidnnollisesti keskustelemaan ajankohtai-
sista markkinoiden seurantaan ja valvontaan liittyvistd asioista. Tarvittaessa voitiin myds laatia yhteisid sel-
vityksid markkinoiden toimivuudesta. Virastot voivat lisiksi osallistua toistensa jirjestimiin koulutukseen
ja jarjestdd tarvittaessa myds yhteisid koulutustilaisuuksia. Virastot myos vaihtoivat kokemuksiaan sidosryh-
miyhteistyén organisoimisesta ja seurannasta. Pyrkimykseni oli vaihtaa sidannénmukaisesti tietoja vireilld
olevista energia-alan toimenpidepyynndistd ja muista selvityksistd. Mys yhteiset neuvottelut alan toimi-
joiden kanssa olisivat muistion mukaan joskus olleet perusteltuja. Sahké- ja maakaasumarkkinalakien ja kil-
pailunrajoituslain soveltamisen yksityiskohdista yritykset neuvottelisivat kuitenkin pidsddntoisesti erikseen
kulloinkin toimivaltaisen viranomaisen kanssa.”**

Energiamarkkinaviraston ja Kilpailuviraston vilinen tyonjako ei ole nostanut esille esimerkiksi lain esitdissd
vaikeita tydnjako-ongelmia. Téssd voidaan viitata uudehkoon hallituksen esitykseen HE 20/2013 vp, jossa
Energiamarkkinaviraston toimivaltaa luonnehdittiin sihko- ja maakaasumarkkinaviranomaisena seki etuki-
teiseksi ettd jilkikateiseksi. Energiamarkkinaviraston toimivalta keskeisissd verkkovalvonta-asioissa oli luon-
teeltaan etukiteistd. Sitd vastoin varsinaisissa valvonta-asioissa Energiamarkkinaviraston toimivalta oli jalki-
kiteistd ja tapauskohtaista. Samassa hallituksen esityksessid mainittiin erikseen lyhyesti, ettd Kilpailuvirasto
valvoo kilpailulain (948/2011) perusteella muun muassa mairidvin markkina-aseman viirinkiyttod sihko-
ja maakaasualalla.

762  Kilpailu-uutiset 4-5/2004.
763 Energiamarkkinaviraston nimi muuttui vuoden 2014 alussa Energiavirastoksi. Ks. lihemmin HE 124/2013 vp.

764 Tiedote 2/ 27.1.2006.
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Luonnollisesti Kilpailuviraston toimivalta ulottui myds energiamarkkinoille, olihan kilpailunrajoituslaki
— sittemmin kilpailulaki — yleislaki. Toisaalta Energiamarkkinaviraston ja Kilpailuviraston keinovalikoima
poikkesi olennaisesti toinen toisistaan, miki osaltaan vihensi todennikéisesti ristiriitoja virastojen vililla.

10.7 Elinkeinoelama Kilpailuviraston keskeisena sidosryhmana

Elinkeinoelimi on ollut keskeinen sidosryhmai Kilpailuvirastolle. Timi ilmenee ensinnikin kilpailuvalvon-
nassa, jossa kilpailulain soveltamisala on rajoitettu koskemaan nimenomaan elinkeinonharjoittajia eli ylei-
semmin muotoillen elinkeinotoimintaa. Toiseksi myos kilpailunedistimistoiminnassa elinkeinonharjoittajat
ovat avainasemassa: tottahan ndet kilpailun edistimisestd puhuttaessa on kysymys myds elinkeinotoimin-
nasta. Kolmanneksi on paikallaan konkretisoida tarkemmin, mitki Kilpailuviraston sidosryhmii ovat elin-
keinoelamin piiristd olleet:

* Ensinnikin voidaan mainita Elinkeinoelimin keskusliitto ja sitd edeltineet organisaatiot.

* Suomen Yrittdjit ry ja Keskuskauppakamari

* Hyvin monet toimialajirjestot ovat asioineet Kilpailuvirastossa, toiset tiiviimmin, toiset vihemmin tiiviisti.
* Yksittiiset elinkeinonharjoittajat ovat olleet erittiin tirkeitd kumppaneita.

* Elinkeinoelimii edustaneet asianajajat ja muut lakimiehet ovat vuosien saatossa tulleet Kilpailuviras-
tolle erittdin tutuiksi.

Kilpailuviraston sidosryhmitutkimus toteutettiin muun muassa keviilld 2008. Tulokset osoittivat, ettd Kil-
pailuvirasto tunnettiin elinkeinoelimissi melko hyvin. Parhaiten viraston tunsivat kuitenkin kilpailujuristit.
Toimittajat tunsivat Kilpailuviraston keskimairin kohtalaisesti ja poliittisten paittdjien joukossa tunnettuus
oli tuolloin heikohkoa. Avointen vastausten perusteella elinkeinoelimin edustajat kommentoivat Kilpailu-
virastoa asialliseksi, luotettavaksi ja riippumattomaksi, mutta toisaalta hitaaksi ja etdiseksi idealistiseksi asi-
antuntijaksi, joka tasapainoilee juridiikan ja ideologian keinulaudalla.

Kuinka tirkeidssd asemassa Kilpailuvirasto on ollut puolestaan elinkeinoelimin sidosryhmina? Viitteitd
tistd saa Elinkeinoelimin Keskusliiton (2007) kyselystd. Kaikista kyselyyn vastanneista hieman alle 10 pro-
senttia oli asioinut Kilpailuviraston kanssa. Eri virastoista Kilpailuvirasto sijoittui tilld listalla yhdeksin-
neksi. Toisaalta asioinnin mi#dri vaihteli erityyppisten yritysten keskuudessa. Esimerkiksi suuryritysten kes-
kuudessa Kilpailuvirastossa asioi vastaajista yli 20 prosenttia ja tilld listalla virasto sijoittuikin neljinneksi
kaikista virastoista. Hyvin mielenkiintoinen seikka suuryritysten keskuudessa oli se, ettd ne pitivit kilpai-
lulainsdddint6d kaikkein ongelmallisimpana lainsiddinnon osa-alueena. Tosin yrityskauppojen valvonta oli
tissd ryhmitelty erikseen ja sen katsottiin muodostavan selvisti vihemmin ongelmallisen lainsiddidnnon
osa-alueen kuin kilpailulainsdddinté muutoin muodostaa. Toisaalta on huomattava, ettd elinkeinoeldmai ja
yritykset asioivat Kilpailuviraston kanssa pidasiassa asiamiesten vilitykselld.

10.8 Suomen Kilpailuoikeudellinen Yhdistys ry

Suomen Kilpailuoikeudellinen Yhdistys ry perustettiin tammikuussa 2000. Yhdistyksen tarkoituksena on
edistdd kotimaisen ja kansainvilisen kilpailuoikeuden sekd kilpailun taloustieteen tuntemusta julkaisutoi-
minnan ja seminaarien avulla. Siitd huolimatta, ettd puhutaan siis Suomen Kilpailuoikeudellisesta Yhdistyk-
sestd, on kilpailuoikeutta ja taloustiedettd pidetty erottamattomana kokonaisuutena’®.

Ensimmaiinen yhdistyksen vuosikirja on vuodelta 2002.7 Tdmi vuosikirja osoitti jo pitkélti suunnan sille,
minkilaisia vuosikirjat myohemminkin sisilloltddn tulivat olemaan. Kirjoittajia ja kirjoituksia oli lukuisia;

765 Ks. esimerkiksi Mentula (2003), s. 5.

766 Vuosikirja tosin ilmestyi seuraavan vuoden puolella.



timin ohella mukana oli oikeustapausanalyysejd ja kirja-arvosteluja. Kirjoittajien joukossa oli ja on ollut sen
jalkeen Kilpailuviraston tyontekijoilld vahva edustus.

Kilpailuoikeudellinen vuosikirja 2012 oli 11. vuosikirja. Sen sisilt6 kuvastaa sitd, ettd siirtymiikin aiheva-
likoimassa oli tapahtunut, osittain lainsiddidntduudistusten sanelemana, osin kirjoittajien mielenkiinnon
kohteiden muutosten vuoksi’®’. Aluksi valaistiin EU:n tuomioistuimien kilpailuoikeudellista oikeuskiy-
tintod ja erikseen Ruotsin kilpailuoikeutta. Seuraava aihe-alue kattoi kaksi kirjoitusta nimenomaan organi-
saatiouudistukseen liittyen, toisin sanoen kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integrointiin liittyen. Niin sanottuja
muita kirjoituksia oli perdti kahdeksan, miki kuvastaa samalla kilpailuoikeudellisen tutkimuksen laajene-
mista. Kaksi artikkeleista koski julkisia hankintoja. Muiden aiheina olivat valtiontukisiintely, sijoittautu-
misvapaus, kilpailun taloustiede, kartellitutkinta, perinteinen méirddvin markkina-aseman viirinkdytto
seki kilpailupolitiikan ja protektionismin suhde. Tdmi aiheiden monilukuisuus ja monipuolisuus paljastaa
sen, ettd teemat ovat olleet lainopillisia, taloustieteellisid ja kilpailupoliittisia. Lisiksi merkille pantavaa on
se, ettd artikkelit eivit ole pelkdstdin suomenkielisid, mikd kertoo osaltaan kilpailuoikeuden universaalista
luonteesta. Myéskiin kirjoittajat eivit ole pelkistddn kotimaasta. Esimerkiksi 2012 vuosikirjassa periti
kahdeksan kirjoittajaa oli ulkomaalaisen taustan omaavia.

10.9 Tiedeyhteisd oli keskeinen sidosryhma koko toiminta-ajan

10.9.1 Kilpailututkimus ndkyi vahvasti jo Kilpailuviraston alkutaipaleella

Taloustieteellinen lihestymistapa on ollut ominaista kilpailupolitiikalle, ml. kilpailuoikeudelliselle ratkaisu-
toiminnalle Suomessa niin kauan kuin Kilpailuvirasto on ollut olemassa. Timi on heijastunut muun muassa
Kilpailuviraston ensimmaisessd vuosikirjassa vuodelta 1990, jossa erityisesti Seppo Honkapohjan, Heikki
Niskakankaan ja Martti Virtasen artikkeleissa oli vahva taloustieteellinen painotus. Taloustieteen merkit-
tivdd asemaa kilpailupolitiikassa vauhditti ja viitoitti kiistattomalla tavalla Kilpailuviraston ensimmiinen
ylijohtaja Matti Purasjoki, joka on koulutukseltaan kauppatieteen lisensiaatti, pidaineenaan kansantalous-
tiede. Jo alkuperiisen kilpailunrajoituslain aikana korostettiin zloustieteen merkitysti ratkaisutoiminnassa.
Esimerkiksi Rauni Hagman (1990) korosti, ettd sovellettaessa vidrinkiyttdperiaatetta kartelleihin virasto
otti huomioon taloustieteessd esille tuodun kartellien vahingollisuuden. Martti Virtanen (1990) tihdensi
puolestaan taloustieteen asemaa monin kohdin analysoidessaan maird4vin markkina-aseman tunnusmer-
kistén tdyttymistd ja mainitun aseman vairinkdyton rajoja. Matti Purasjoki (1991) ilmaisi tutkimukselliset
tavoitteet vield kunnianhimoisemmin: “Kilpailuviraston tehtiviin kuuluu kilpailuteoreettisen tutkimuksen
elvyttiminen Suomessa.” Viraston oman tutkimus- ja selvitystyon hin totesi jakautuvan kahtaalle: yheailed
kokonaisten toimialojen tai muiden markkinoiden tutkimiseen ja toisaalta viraston tietoon tulleiden kilpai-
lunrajoitusten vahingollisten vaikutusten selvittimiseen.

Kilpailuviraston toimintakertomuksessa vuodelta 1988 mainittiin erikseen zilaustutkimukset. Kyseiseni
vuonna aloitettiin neuvottelut rakennusalan kilpailuolosuhteista sekd kaupan ja elintarviketeollisuuden
vilistd neuvotteluvoimaa koskevista tutkimuksista, siis aiheista, joilla on relevanssia tinikin piivini.
Toiminta- ja taloussuunnitelmassa 1992-1995 korostettiin puolestaan tutkimuksen merkitysti viittaamalla
kilpailunrajoitusten vaikutusten tutkimiseen rajoitusten vahingollisuuden selvittimiseksi seki kilpailuolo-
suhteiden selvittdimiseen yksittiisilld toimialoilla. Hyvilld syylld voikin sanoa, ettd Kilpailuvirasto oli ja on
ollut aktiivinen tutkimusyhteisd, tai ainakin selvityksid tuottava yhteisd, minkid ohella virasto on aktivoinut
ympirdivid tiedeyhteisod, ml. tutkimuslaitokset, kilpailututkimukseen.

Lisdevidenssind siitd, ettd tutkimustoiminta aktivoitui hetimmiten Kilpailuviraston perustamisen jilkeen,
voidaan mainita H./. Kunnaksen (1989) artikkeli "Kilpailulainsiidinto ja hintapolitiikka”, Esko Niskasen
(1989) artikkeli ”Kilpailulaki ja midrddvissi asemassa oleva yritys” sekd Anne Brunilan (1991) artikkeli
”Kilpailunrajoitukset — kilpailupolitiikan iso paha susi?” Téssd on hyvd panna merkille, ettd juuri voimaan

767 Tavallaan vakiintuneeksi osaksi vuosikirjaa ovat muodostuneet oikeustapausarvioinnit ja kirja-arvostelut, niin 2012 vuosikirjassakin.
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tullut joustava lainsddddntd oli omiaan aktivoimaan tutkijoita, koska niin tarjoutui mahdollisuus vaikuttaa
tulkintalinjauksiin tai ainakin kritisoida vedettyji tulkintalinjoja’®®. Miiritietoisuutta viraston tutkimus-
toiminnan saralla kuvastaa se, ettd vuonna 1990 ilmestyi Kilpailuviraston tutkimusohjelma vuodeksi 1990.

Kilpailuviraston panosta tutkimustoimintaan edesauttoi 1990-luvun alussa se, ettd kauppa- ja elinkeinomi-
nisterién elinkeinopolitiikkaan liittyvin tutkimustoiminnan miirdrahan kiyttotarkoitusta oli laajennettu
myds kilpailututkimuksiin.”® Tutkimustoiminnasta vastaavana johtajana toimi Kilpailuvirastossa tuolloin
Raili Knuuttila.

Vuosituhannen taitteessa Matti Purasjoki (2000) kritisoi muun muassa sitd, ettd Suomesta puuttui relevantti
tieto kilpailuolosubteista eri hyodykemarkkinoilla. Tiltd osin Ruotsissa tilanne oli huomattavasti parempi.
Suomessa ei mydskiin annettu yliopistoissa eikid korkeakouluissa sanottavasti opetusta kilpailuoikeudessa tai
-taloustieteessd. Opetukseen ja tutkimukseen olisikin Purasjoen (2000) mukaan tullut panostaa. Kilpailuvi-
rastolla ei ollut omaa budjettia tieteellisen tutkimuksen tai selvitysten teettdimiseen samassa madrin kuten
esimerkiksi Ruotsin kilpailuviranomaisella, jolla oli kiytdssdéin 20 miljoonaa kruunua. Suomessa tutkimus-
miirirahoja kilpailututkimuksia varten oli kauppa- ja teollisuusministerilla.

Uudelle vuosituhannelle tultaessa perdinkuulutettiinkin laajemmin panostamista kilpailututkimukseen ja
-opetukseen. T4ll6in viitattiin muun muassa siihen, ettd kilpailupolitiikkaan liittyva tutkimus oli kehittynyt
Euroopassa nopeasti. Positiivisena pidettiin my®s sitd, ettd kansainvilinen kilpailututkimus perustui usein
aiempaa laajempaan ja monipuolisempaan nikemykseen kilpailusta ja yritysten kiyttdytymisestd markki-
noilla.””® Myos ministeri Kimmo Sasin johdolla vuosina 2000-2002 tyoskennellyt kilpailupolitiikan ohjel-
maty6ryhmi arvioi toimeksiantonsa pohjalta muun muassa kilpailuasioihin liittyvin talous- ja oikeustie-
teellisen tutkimuksen ja opetuksen tilaa ja kehittdmistarpeita.””! Tyéryhmin kisityksen mukaan opetuksen
ja tutkimuksen edistimisestd hyotyisivit korkeakoulumaailman itsensi lisiksi myos elinkeinoelimai ja muut
kilpailun kannalta keskeiset sidosryhmiit.

Kilpailuvirasto vastasi itse tutkimukselliseen haasteeseen. Esimerkiksi toiminta- ja taloussuunnitelmassa
vuosille 2000-2003 korostettiin, ettd virasto profiloituu tutkimuksellisesti vahvemmaksi asiantuntijaviras-
toksi osallistumalla tieteelliseen keskusteluun, kehittimilld yhteistyoverkostoja ja ohjaamalla voimavaroja
kilpailupolitiikkaa koskevien tutkimusten tekemiseen. Sittemmin Kilpailuviraston tilinpadtoksessa 2005
tuotiinkin esille, ettd Kilpailuvirasto oli osallistunut kilpailututkimuksen kehittimiseen ja vakiinnuttamiseen
Suomessa, vaikka resurssit tahdn olivat vaatimattomia.

Taloustieteen roolia on problematisoitu Kilpailuoikeudellisen vuosikirjan sivuilla, mutta toki muutoinkin.
Yksittdisind esimerkkeind vuosikirjoista voidaan mainita Martti Virtasen ja Tom Bjorkrothin (2006) artikkeli
”Kilpailun seurannan kehittdminen ja kilpailuoikeus”, fuba Kilposen ja Torsten Santavirran (2006) artikkeli
”Kilpailu, innovaatiot, ja taloudellinen kasvu modernin kasvuteorian valossa”, seki Olli Kaupin (2013)
artikkeli ”Vihimmiishinta ja taloustiede”. Erikseen on syyti korostaa professori Pzavo Okon panosta kilpai-
lupolitiikan taloustieteen tutkimuksessa maassamme’”?. Toisaalta Kilpailuviraston yhteiskunnallista vaikut-
tavuutta koskevassa selvitysmiesarvioinnissa — Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 6/2009 — korostettiin
sitd, ettd viraston tulisi painottaa taloudellista analyysii entistd enemmin:

Tutkintaprosessissa tulisi painottaa taloudellista analyysia nykyisti enemmin. Taloudellisen analyysin
resursseja tulisi lisitd palkkaamalla toimialan taloustieteen empiiriseen tutkimukseen erikoistu-
neita tohtoritason tutkijoita ja perustamalla padekonomistin virka. Taloudellisen analyysin tarve on

kasvanut, tutkinnalle ja kilpailun edistimiselle hyddylliset taloustieteelliset menetelmit ovat kehit-
773

tyneet ja tohtorin koulutuksen saaneiden taloustieteilijéiden mdird Suomessa on lisdédntynyt.

768 Esimerkiksi Niskanen (1989) motivoi ylld mainitulla tavalla kirjoitustaan.
769 Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelma vuosille 1993-1996.

770 Kilpailuviraston vuosikirja 2003, s. 13.

771 Ks. tarkemmin Kauppa- ja teollisuusministerién tyéryhmiraportti 3/2002.
772 Ks. myds Okko (2004), s. 200-202.

773 Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 6/2009, s. 9.



Tom Bjorkrothin (2011) mukaan on selvii, ettd uudessa lihestymistavassa — “more economic approach” —
ei ollut kyse vain toimialan taloustieteen teorioiden arvostuksen uudelleen viridimisestd, vaan myos talous-
tieteelle ominaisten empiiristen menetelmien vahvasta esiinmarssista. Hin viittaa tiltd osin muun muassa
komission ohjeeseen taloudellisen ndytén toimittamisesta. Ohjeistuksen mukaan ensiksi tulisi varmistaa,
ettd kiytettiva analyysi tdyttdd tietyt vihimmaisvaatimukset. Toiseksi kiytettyjen lihestymistapojen ja mene-
telmien tulisi mahdollistaa tietojen vaihtamisen ja tulosten mahdollinen replikointi. Kolmanneksi komissio
suosittelee luotettavan ja relevantin todistusaineiston tehokasta kiytt64. Toisaalta Bjorkroth painotti aiheel-
lisesti taloustieteellisen lihestymistavan haasteellisuutta. Monimutkainen taloustieteellinen arviointi ja
evidenssi tulisi kyetd avaamaan toimeksiantajalle ja oikeudelle ymmirrettivisti, jotta tehdylld analyysilla
olisi aidosti merkitystd. Kilpailuvaikutusten analysointiin kiytettavit teoreettiset mallit ja ajatuskuviot ovat
kaiken lisdksi monimutkaisia ja kehittyvit jatkuvasti, miki lisdd edelleen tehtivin haasteellisuutta.

10.9.2 Kilpailuoikeudellinen tutkimus lahti liikkeelle vuosituhannen vaihteessa

Martti Virtanen viitteli aiheesta "Market Dominance-Related Competition Policy. An Eclectic Theory and
Analysis of Policy Evolution” Turun kauppakorkeakoulussa 17.4.1998. Tutkimuksen keskeinen teesi oli,
ettd mddrddvd markkina-asema on niin monimutkainen ja dynaaminen ilmid, ettei sen olennaisia piirteitd
voida tyhjentivisti kuvata pelkilld viittauksella “lihes monopoliin”. Tutkimuksen metodiset kontribuutiot
ovat hyvin relevantteja kilpailuoikeuden tutkijoille tinikin pdivini siitd huolimatta, ettd Virtasen viitoskirja
esitettiin tarkastettavaksi taloustieteessd, ei suinkaan oikeustieteessd. Martti Virtasen erinomainen panos on
myShemminkin tullut nikyviin tiedeyhteison piirissd, siini mdirin monen kilpailuoikeudellisen ja muun
viitoskirjan esitarkastaja ja vastaviittdja hin on ollut.

lkka Rahnasto viitteli aiheesta “How to Leverage Intellectual Property Rights — Intellectual Property Rights,
External Effects and Antitrust in the Communication Industry” vuonna 2001. Tutkimus ei toki ollut
puhtaan kilpailuoikeudellinen, mutta se kisitteli alan kannalta tirkedd kysymystd immateriaalioikeuksien ja
kilpailuoikeuden vuorovaikutussuhteesta. My®s Pertti Virtanen viitteli vaonna 2001. Hinen aiheensa oli kil-
pailuoikeuden ydinti eli “Méiradvin markkina-aseman kontrollointi: oikeus- ja taloustieteellinen vertaileva
tutkimus Saksan, Suomen ja EU:n kilpailuoikeudesta.”

Kotimaisen kilpailuoikeustutkimuksen merkkipaaluna voidaan pitdd Petri Kuoppamden viitoskirjaa “Markkina-
voiman saantely EY:n ja Suomen kilpailuoikeudessa”, joka ilmestyi vuonna 2003. Syytti suotta hinti ei myohemmin
nimitettykidin Suomen ensimmiiseksi kilpailuoikeuden professoriksi’”*. Tétd luonnollisesti edesauttoi paitsi Kuop-
pamien korkeatasoinen viitoskirja myds hinen muutoinkin laaja tuotantonsa tiltd oikeudenalalta.

Toisaalta tutkimuksessa ei suinkaan pidd huomiota kiinnittdd ainoastaan viitoskirjoihin, vaan yleisemminkin
kilpailuoikeustutkimuksen aktivoitumiseen. Ensimmiinen Kilpailuoikeudellinen vuosikirja ilmestyi vuonna
2002, ja se on tarjonnut sen jilkeen julkaisufoorumin joka vuosi oikeus- ja taloustieteilijoille. Vuonna 2002
ilmestyi my®6s Arttu Mentulan tutkimus “Kartellit Suomen ja EY:n kilpailuoikeudessa”, joka edelleenkin on
monin osin tirked puheenvuoro lain tulkintaongelmia koskien.

Kilpailuoikeudellisia viitoskirjoja ilmestyi ilahduttavassa mairin. Vesa-Matti Silaskivi viitteli vuonna 2004
aiheesta “Tutkimus kilpailuoikeuden ja maatalouden sddntelyn yhteensovittamisesta.” Mika Oinonen viitteli
vuonna 2009 aiheesta “Does EU Merger Control Discriminate Against Small Markets Companies? Diag-
nosing the Argument with Conclusions.” Erillisen maininnan ansaitsee ensinnikin se, ettd viitoskirja jul-
kaistiin Kluwerin International Competition Law -julkaisusarjassa ja toiseksi se, ettd Oinonen tydskenteli Kil-
pailuvirastossa erikoistutkijana. Vuonna 2010 Kim Talus viitteli aiheesta “Vertical Natural Gas Transportation
Capacity, Upstream Commodity Contract and EU Competition Law.” Jo vuotta aikaisemmin viitteli O/fi
Wikberg aiheesta “Leniency v. kartellit. Kilpailuoikeudellinen ja -poliittinen tutkimus kartellien vastaisesta
toiminnasta Euroopan unionissa.” Antti Aine viitteli puolestaan vuonna 2011 aiheesta “Kilpailu ja sopimus”.
Samana vuonna viitteli Satu Huikuri aiheesta “Yhteisyritykset yrityskauppavalvonnan nikékulmasta”.

774 Kuoppamiki nimitettiin professoriksi aikavilille 1.1.2009-31.12.2013. Ks. my®és Kilpailu-uutiset 1/2009, jossa on Kuoppamien
haastattelu nimitykseen liittyen.
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Toinen puoli viitoskirjoista tarkastettiin Helsingin yliopistossa, toinen puoli jakautui Itd-Suomen, Tampereen
ja Turun yliopistojen kesken. Viitoskirjoista neljd johti oikeustieteen tohtorin tutkintoon, kaksi kauppa-
tieteen tohtorin tutkintoon. Ilahduttavasti kilpailuoikeudellisia tutkimuksia on kirjoitettu myés englanniksi.

10.9.3 Kilpailuinstituutti

Kauppa- ja teollisuusministerio julkisti maaliskuussa 2003 Turun kauppakorkeakoulun laatiman kilpailutut-
kimusraportin, jossa ehdotettiin monitieteisen ja verkostomaisesti toimivan Kilpailuinstituutin perustamista
Suomeen. Toiminnan koordinointi olisi jo suunnitelmien mukaan kuulunut Turun kauppakorkeakoululle.
Varsinainen hanke kiynnistettiin syksylld 2001 kilpailupolitiikan ohjelmatyéryhmin aloitteesta. Tyéryhmin
mukaan opetuksen ja tutkimuksen edistimisestd hydtyisivit korkeakoulumaailman lisiksi myds elinkeino-
elimi ja muut kilpailun kannalta keskeiset sidosryhmait. Esimerkiksi Mazti Purasjoki korosti tihdn liittyen,
ettd pitkijanteistd kilpailupolitiikkaa oli vaikeata tehdi ilman taustalla olevaa systemaattista tutkimustyoti.
Toisaalta hin oli tihdentinyt titd seikkaa jo usein aikaisemminkin ja siind mielessd Purasjokea voi pitdd suo-
malaisen kilpailututkimuksen kummisetina.

Edelld mainitussa raportissa esitettiin Kilpailuinstituutille mallia, jossa tutkijat, viranomaiset ja yritykset
toimisivat yhdessi. Instituutti olisi verkostomaisesti rakentunut monitieteinen tutkimus- ja koulutusorgani-
saatio. Sille oli suunniteltu kuuluvan seurantatutkimusta, perustutkimusta, koulutusta ja konsultointia seki
muita asiantuntijapalveluita. Kidynnistimisvaiheessa henkilost64 arvioitiin tarvittavan 3-4.77

Kilpailuviraston roolia Kilpailuinstituutin toiminnassa hahmotettiin alkuvaiheessa muun muassa seuraavasti:

Kilpailuvirasto aikoo jatkossa my®tivaikuttaa aktiivisesti Kilpailuinstituutin ja sen ympirille muo-
dostuvan koordinointi- ja kehittimisverkoston luomiseen. Virasto aikoo kannustaa my6s omaa hen-
kilostoddn osallistumaan instituutin avulla syntyvin kilpailututkimus- ja seurantaverkon toimintaan.
Virasto haluaa my®s vilittad kansainvilisen yhteisty6n kautta saadut tiedot ja kokemukset yhteistys-
verkon kiytt66n.”¢

Suomen ensimmiinen kilpailututkimukseen keskittyvi tutkimuslaitos eli Kilpailuinstituutti aloitti huhti-
kuussa 2004 toimintansa Turun kauppakorkeakoulun yhteydessi. Kilpailuinstituutin vetdjini toimi Aki

Koponen. Hinen lisikseen instituutissa oli aluksi tdissd yksi erikoistutkija. Instituutin vuosibudjetti oli alussa
150000 euroa.””

10.9.4 Ajatus riippumattomasta kilpailuneuvostosta jai ajatukseksi

Muutama vuosi sitten virisi keskustelu tarpeesta perustaa kilpailuneuvosto, jolla olisi muiden tehtivien
ohella ollut my6s tutkimuksellinen funktio”®. Kasvutyoryhmdi (2010) ndet esitti loppuraportissaan muun
muassa seuraavaa:

Perustetaan alan koti- ja ulkomaisista asiantuntijoista koostuva riippumaton kilpailuneuvosto, joka
seuraa kilpailuolosuhteiden kehitysti, tekee aloitteita lainsiidinnon kehittamiseksi ja arvioi valvonnan
toimivuutta. Neuvosto my&s tukee alan tutkimustoimintaa ja edistdd kilpailun merkityksen ymmir-
rystd yhteiskunnassa laajemminkin. Kilpailuvirasto vastaa neuvoston sihteeristdtehtavistd.

Esimerkiksi Martti Virtanen (2011) piti ajatusta kilpailuneuvostosta kannatettavana. Hin viittasi erityisesti
sithen, ettd tilld tavalla lisdttdisiin kilpailupolitiikan nikyvyyttd ja merkitystd. Nyttemmin ajatus kilpailuneu-
voston perustamisesta lienee haudattu tai ainakin unohdettu.

775 Ks. tarkemmin Koponen — Okko — Virtanen (2003).

776 Kilpailuviraston uutisia 3/2003.

777 Kilpailu-uutiset 2/2004.

778 Timi on pidettivi luonnollisesti erilliin markkinaoikeutta edeltineesti kilpailuneuvostosta.



10.10 Tiedotusta laajalla skaalalla ja monella rintamalla

Muutamat havainnot kuvastavat tiedotustoiminnan lihtemisti liikkeelle vahvasti ja monipuolisesti. Esimer-
kiksi vuoden 1988 loppuun mennessi (siis kolmessa kuukaudessa) tiedotusvilineille suunnattuja tiedotteita
laadittiin kolme kappaletta; virastoesitteen valmistaminen aloitettiin; sisdisen tiedottamisen vilineeni vii-
koittainen virastokokous eli Konklaavi vakiinnutti jo tuolloin asemansa; tiydentivid materiaalia julkaistiin
joka toinen viikko ilmestyvissi tiedotuslehti Skabassa.”” Sittemmin tirked merkkipaalu on ollut se, ettd Kil-
pailuvirastoon perustettiin uusi viestintdpaillikén virka vuonna 2000. Tihin tehtivddn nimitettiin KTM
Piivi Kari. Viestintapiillikko kuului Kilpailuviraston johtoryhmiin ja vastasi sekd ulkoisesta ettd sisdisestd
viestinnistd.”®

Tiedotuksella on ollut useita funktioita. Kuten jo edelld esitetystd ilmenee, heti alusta alkaen suuntauduttiin
yhtidldd ulkoiseen tiedotukseen, ja toisaalta sisdiseen tiedotukseen. Toisin sanoen tiedotuksella palveltiin
viraston ulkopuolisten sidosryhmien tiedonintressej, ja toisaalta keskityttiin viraston sisdisen tiedonkulun
varmistamiseen. Toiseksi tiedotuksella tihdittiin yheialed kiteytettyjen tietoiskujen julkistamiseen — erddn-
laiseen uutistoimintaan — ja timin lisiksi tutkimuksellisiin pdimaariin’®'. Viimeksi mainitusta parhaana esi-
merkkini ovat Kilpailuviraston julkaisemat selvitykset. Lisiksi tiedotuksella on ollut vahvasti kilpailupoliit-
tinen lataus. Viraston alkutaipaleella kilpailulainsiddintod ja kilpailupolitiikkaa tehtiin tunnetuksi, minka
jalkeen tehtiviksi jdi elinkeinonharjoittajien ja muiden sidosryhmien kilpailupoliittisen tietimyksen ylldpi-
timinen ja vakiinnuttaminen.

Kilpailuviraston tirkeimmistid sidosryhmisté eli asiantuntevasta ja ammattitaitoisesta omasta henkildstostd
ja sen koulutuksesta pidettiin huolta alusta lihtien. Virastossa pidettiin sidnnéllisesti muun muassa tut-
kijatapaamisia. Viestinti- ja valmennusryhmi jirjesti 2000-luvulla useita koulutustilaisuuksia, joista mai-
nittakoon vuonna 2004 jirjestetty sisiinen seminaari yrityksen strategioista. Viraston henkilost6 osallistui
ahkerasti my6s ulkopuoliseen koulutukseen, josta mainittakoon panostus King’s Collegen opinto-ohjelmiin
EU:n kilpailu-oikeudesta ja kilpailun taloustieteesti.

10.10.1 Kilpailuviraston vuosikirjat

Ensimmiinen Kilpailuviraston vuosikirja ilmestyi vuonna 1990, siis vain kaksi vuotta viraston perustamisen
jalkeen. Silloisen ylijohtaja Matti Purasjoen (1990) luonnehdinnassa vuosikirjan sisillosti ja funktiosta on
paljon sitd samaa, miki on vuosikirjoille ollut ominaista sen jilkeenkin:

Kilpailuvirasto pyrkii sen avulla virittimdan keskustelua mahdollisimman laajalti markkinoiden toi-
mivuuteen liittyvistd kysymyksisti. Tavanomaisten toimintakertomusaineistojen lisiksi vuosikirja
sisdltad artikkeleita kilpailupolitiikan painopistekysymyksistd ja kaksi viraston ulkopuolisen tutkijan
artikkelia kilpailupolitiikan ja -teorian alalta.

Kilpailuviraston vuosikirjoissa ilmestyi 1990-luvun alussa lihes siannénmukaisesti viraston ulkopuolisten
asiantuntijoiden artikkeleita. ~Omien asiantuntijoiden kirjoitusten tarkoituksena oli useassa tapauksessa
toimia soveltamisapuna elinkeinoeldmalle.

10.10.2 Kilpailuviraston uutisista Kilpailu-uutisiin

Kilpailuvirasto julkaisi 2000-luvulla 2—4 kertaa vuodessa ilmestyvidd tiedotuslehted Kilpailu-uutiset.
Maksuton julkaisu sisilsi kirjoituksia ajankohtaisista virastoa ja kilpailua koskevista asioista. Alun perin tie-

779 Kilpailuviraston toimintakertomus vuodelta 1988.
780 Ks. myds Kilpailuviraston uutisia 3/2000.
781  Esimerkiksi Kilpailuviraston toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 2000—2003 korostettiin tutkimuksellisen funktion merkitysti.
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dotuslehden nimi oli Kilpailuviraston uutiset. Tiedotuslehden nimi muuttui vuoden 2004 ensimmadisestd
numerosta alkaen Kilpailu-uutisiksi. Kilpailu-uutiset ja aikaisemmat Kilpailuviraston uutiset ovat loydetti-
vissd vuodesta 1999 alkaen viraston verkkosivuilla.

Kilpailu-uutisten ja siti edeltineen Kilpailuviraston uutisten funktiot olivat niiden sisiltdimien artikkeleiden
perusteella olleet varsin selkedt. Ensinnikin ndin on mahdollisimman kiteytetyssi mutta informatiivisessa
muodossa koottu yhteen ajankohtaisia kilpailuoikeudellisia ja -poliittisia teemoja. Toiseksi teemat vaihtelivat
ajankohdasta toiseen. Kilpailu-uutisten sivumiiri laajeni 1-2 sivusta vihitellen ja oli lopulta 8-12 sivua.
Sen jakelu oli 1500 kappaletta. Uutisissa on avattu muun muassa ajankohtaisia oikeudellisia ratkaisuja
kansalliselta tasolta ja kansainvilisid, erityisesti EU-tason uudistuksia. Poikkeuslupa- ja puuttumattomuus-
todistusratkaisut olivat varsin nikyvisti esilld niin kauan kuin tdmi jirjestelmi oli voimassa. Myos kilpailun
edistimisti koskevat asiat on tuotu vahvasti esille. Uutisoinnissa avattiin sitd, minkilaisia kokemuksia uusien

siinnosten soveltamisesta oli saatu.”??

Kilpailu- ja kuluttajavirastossa on jatkettu vuodesta 2013 lihtien uutiskirjeiden toimittamista. Sahkoisid
uutiskirjeitd on julkaistu nimelld KKV Uutiskirje 5-6 kertaa vuodessa.

10.10.3 Tiedotteet ajankohtaisina tietoiskuina

Kilpailuviraston paitoksistd ja muista kannanotoista on informoitu sidosryhmiid tiedotteilla. Ne ovat
koskeneet kidytinnossd yhtd yksittdistd asiaa, kuten yrityskauppapditostd, kilpailunedistimistoiminnassa
tehtyd aloitetta taikka kansainvilisessd yhteistyossd otettuja edistysaskeleita. Tiedotteet ovat 18ydettivissd
vuodesta 1999 alkaen viraston nettisivuilta.

Virasto julkaisi vuoteen 1995 saakka Kilpailupoliittisia tiedonantoja — nimistd paperijulkaisua. Tamin
jilkeen nimi muutettiin Kilpailuviraston ratkaisuja -nimiseksi, miki kuvasi paremmin julkaisun sisilt64.
Vuonna 2004 timi palvelu siirrettiin viraston verkkosivuille. Alkuvuosina Kilpailuvirastossa julkaistiin myds
viraston sisdiseen kiyttoon tarkoitettua tiedotuslehted, jonka nimi oli Skaba. Sittemmin timikin tiedotta-
minen siirtyi viraston sisiiseen intra-verkkoon.

Kilpailuvirasto julkaisi toimintansa aikana koko joukon erilaisia esitteitd. Heti ensimmiisend vuonna jul-
kaistiin esite "Ty0 ja sen tekijit”, jossa kerrottiin uuden viraston tehtévistd ja annettiin yhteystiedot avain-
henkilsisti. Tervetuloa Kilpailuvirastoon vuonna 1990 oli ensimmiinen perehdytysopas uusille viraston vir-
kamichille. Esitteen alkulehdelli Matti Purasjoki muun ohella toteaa: “Kilpailuviraston tehtivi on vaikea.
Emme jaa rahaa, emmekid myonni lupia. Harvoin saamme kiitoksia, vaikka tyotimme arvostetaankin.”
”Vapaan kilpailun puolesta” — niminen esite julkaistiin vuonna 1996. Vuonna 2004 julkaistiin esite "Niko-
alapaikka elinkeinoelimiin” ja kilpailunrajoituslain uudistus 2004. Englanninkielinen Suomen kilpailunra-
joituslain esite julkaistiin vuonna 1998. Efficiency Through Competition” — niminen kirjanen julkaistiin
vuonna 2005.

Kilpailuvirasto julkaisi my6s lakiuudistusten yhteydessi kilpailunrajoituksia ja yrityskauppoja koskevia
suuntaviivoja. Suuntaviivat olivat oppaita, joissa valistettiin elinkeinoeldimii kilpailunrajoituslain ja kilpai-
lulain soveltamisesta.

10.10.4 KIVI-pdivat ja seminaarit

KIVI-pdivit kdynnistyivit hetimmiten Kilpailuviraston toiminnan alussa. Ensimmaiset KIVI-pdivit jirjes-
tettiin ndet jo vuoden 1989 syksylld, tavallaan viraston ensimmiisen vuosipdivin kunniaksi’®. KIVI-pdivien

782  Ks. esimerkiksi Jokinen (1999).
783  Aluksi KIVI-piivit jdrjestettiin Aksis Kiven paivini 10.10.



tarkoituksena oli tuolloin tehostaa yhteyksii tutkimuslaitoksiin, korkeakouluihin ja tutkijoihin.”** KIVI-
pdivit ovat samalla ilmentineet sité, ettei Kilpailuvirasto ole ainoastaan lain toimeenpanija vaan my®s yhteis-
kunnallinen vaikuttaja. KIVI-pdivistd muodostuikin heti alusta jokavuotinen kiytinto.

Erikseen kannattaa nostaa esille vuoden 2001 KIVI-piivit, joiden nimenomaisena tarkoituksena oli toimia
korkealuokkaisena foorumina keskustelulle markkinamiirittelystd. Tilaisuuden esiintyjit olivat kansainvi-
listd ja kotimaista alan kérked. Tilaisuuden avasi ulkomaankauppaministeri Kimmo Sasi ja puheenjohtajana
toimii Kilpailuviraston ylijohtaja Matti Purasjoki. Erityisesti kannattaa kuitenkin mainita tilaisuuden kan-
sainvilinen asiantuntijakaarti. Tilaisuuden péivieraana oli EU:n komission kilpailu-asioista vastaava komis-
saari Mario Monti. Muita alustajia olivat taloustieteen professori Franklin M. Fisher (MIT), Paul A. Geroski
(London Business School) ja Damien J. Neven (University of Lausanne).”®

Taulukko 10. KIVI-pdivia teemoittain

1996 Tarvitaanko kilpailua terveydenhuollon markkinoille?

2001 Markkinamaarittely kilpailupolitiikan osana

2003 | Kilpailuviraston 15-vuotisjuhlaseminaari

2005  Kilpailu — edistyvan talouden ja hyvinvoinnin ehto?

2006  Kilpailuoikeus oikeudellistuu - tarvitaanko uusia pelisaantsja?

2007 | Kilpailu — uuden strategian aika?

2008  Kilpailuviraston 20-vuotisjuhlaseminaari

2009 | KlVI-pdivien sijaan pidettiin kaksi yhteisseminaaria: Kilpailuviraston ja Suomen Kuntaliiton yhteisseminaari tar-
jouskartellien havaitsemisesta seka yhteisseminaari Suomen kilpailuoikeudellisen yhdistyksen kanssa kartelleista
ja 82 (nykyisin 102) artiklasta.

2010 Ei ollut. Kilpailuvirasto jarjesti yhdessa Sosiaali- ja terveysalan yhteisyhdistyksen YTY ry:n kanssa seminaarin
aiheesta "Kolmas sektori hyvinvointipalvelujen tuottajana: haasteita ja uudet mahdollisuudet"”.

2011 Toimivan kilpailun merkitys Suomen talouskehityksessa

2012 Tervettad ja vastuullista kilpailua kuluttajien eduksi

Kuten tunnettua, vuoden 2013 alussa Kilpailuvirasto ja Kuluttajavirasto yhdistyivit. Timi uudistus on hei-
jastunut myos siithen, ettd KIVI-pdivit ovat korvautuneet KKV-piivilli. Ensimmaiiset KKV-piivit jirjes-
tettiin vuoden 2013 lokakuussa. Teemana oli ”Yhteistydssi talouden ja kuluttajien hyviksi”.

Tilaisuudet eivit suinkaan tyhjentyneet KIVI-piiviin, vaan toiminnalle on ollut ominaista my®s erilaisten
yhteisseminaarien jirjestiminen vaihtelevista aiheista. Tdssd yhteydessd mainittakoon myés "Kilpailuoikeus
kiytinnossd” -kurssit, joita jirjestettiin usean vuoden ajan Helsingin yliopiston oikeustieteen opiskelijoille.
Seuraavaan on koottu tietoja ndistd tapahtumista:

* Vuosituhannen alussa Kilpailuvirasto organisoi seminaarien sarjan, joka oli osa viraston Julkinen valta
markkinoilla -hanketta. Seminaareista ensimmdinen jérjestettiin elokuussa 2001 Tampereella, toinen
marraskuussa 2001 Lahdessa ja kolmas vuoden 2002 maaliskuussa Kuopiossa.

* Jdrjestyksessd toinen Kunnallinen palvelutuotanto uudistuu -seminaari jirjestettiin Lahdessa
21.11.2001 Kilpailuviraston, Eteld-Suomen lddninhallituksen ja Lahden kaupungin organisoimana.

* 2.11.2004 Kilpailuvirasto ja Palkansaajien tutkimuslaitos jirjestivit yhteisseminaarin aiheesta “Kilpailu-
politiikka taloustieteen valokeilassa”.

* 10.-11.5.2006 Kilpailuvirasto jirjesti kaksipdiviisen kansainvilisen seminaarin sihkoisestd tarkastuk-
sesta Helsingissd. Seminaarin nimi oli 4th European Forensic IT Meeting.

784 Porttikivi (1990), 7.
785 Kilpailuviraston uutisia 4/2001.
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* 23.12.2006 Kilpailuvirasto ja EU:n komission kilpailupddosasto jirjestivit seminaarin aiheesta “The
Economic Case for Professional Services Reform”.

* 24.9.2009 Kilpailuvirasto ja Suomen Kilpailuoikeudellinen yhdistys jirjestivit yhteisseminaarin kartel-
livalvonnasta ja uudistuvasta artiklasta 82 (nykyisin 102)

* 8.10.2009 Kilpailuvirasto ja Suomen Kuntaliitto jirjestivit yhteisseminaarin aiheesta “Miten havaita
tarjouskartelli ja vihentii sen riskid?”

e 11.11.2009 Kilpailuvirasto ja Lidketeollisuus ry jirjestivit yhteisseminaarin aiheesta “Kilpailu ja tulok-
sella johtaminen — terveydenhuollon jarru vai moottori?”

* 12.4.2010 Kilpailuvirasto ja Sosiaali- ja terveysjirjestdjen yhteistyéyhdistys YTY ry jirjestivit semi-
naarin aiheesta “Kolmas sektori hyvinvointipalvelujen tuottajana: haasteet ja uudet mahdollisuudet.”

Syksylld 2011 Kilpailuvirasto jirjesti yhdessi aluchallintovirastojen kanssa kilpailuseminaareja ja tiedo-
tustilaisuuksia Maarianhaminassa, Jyviskylidssd, Kuopiossa, Lahdessa, Oulussa, Turussa ja Rovaniemelli.

Erikseen on syytd mainita Kilpailuviraston vaikutus kilpailupolititkan edistimiseen osallistumalla ulkopuo-
listen jdrjestimiin keskustelu- ja koulutustilaisuuksiin. Esimerkiksi vuoden 1991 aikana viraston henkil6sto
piti yhteensi 134 esitelmii, luentoa tai alustusta.”®® Vaikuttava lukema!

10.10.5 Vuoden Kilpailijoita valittiin aikansa

Osana yhteiskunnallisen nikyvyyden edistimistd voidaan pitdd Vuoden Kilpailijan valintaa. Leikkimieliselld
idealla oli kaksi isdd: ylijohtaja Matti Purasjoki ja apulaisjohtaja Seppo Reimavuo. Henkilokunnan taholta
tehtiin esityksia Vuoden Kilpailijaksi, mutta viime kidessd pddtdsvalta asiassa kuului ylijohtajalle, kuten
paillikkdvirastossa kuuluukin. Valintaan sisiltyi perinteisen KIVI-palkinnon eli omistuskirjoituksin varus-
tetun graniitctimurikan luovuttaminen tunnustuksen saajalle yleensi jonkun viraston henkilokuntajuhlan
yhteydessi.

Kilpailuvirasto mydnsi vuodesta 1990 alkaen Vuoden Kilpailija -tunnustuksen yksilolle tai ryhmalle, joka
omalla alallaan oli saavuttanut huomattavaa menestystd sekd toiminut positiivisena ja rehtini esimerkkini
kanssakilpailijoilleen. Ensimmiiseksi Vuoden Kilpailijaksi valittiin pituushyppiiji Ringa Ropo. Vuoden Kil-
pailija -tunnustusta eivit saaneet yksinomaan urheilijat (Ringa Ropo vuonna 1990, Hannu Aravirta vuonna
1995, Saku Koivu vuonna 2001 ja Leo-Pekka Tihti vuonna 2004), vaan myos polititkan (Elisabeth Rehn
vuonna 1996) ja musiikin (Lenni-Kalle Taipale vuonna 1997 ja Hanna Pakarinen vuonna 2003) edustajat.
Saipa vuonna 1994 Vuoden Kilpailija tunnustuksen tuolloin kaikille tuttu Vaatehuoneen Simo (eli Simo
Leporanta). Yhteisti Vuoden Kilpailija- tunnustuksen saaneille on se, ettd he ovat useassa tapauksessa hyvin
tunnettuja ja tunnustettuja koko kansan keskuudessa edelleen.

Oman erillisen mainintansa ansaitsee Suomen Kuntaliitto, jonka vuoden kilpailijan valinnan taustalla vuonna
2002 oli se, etti Kilpailuvirasto ja Suomen Kuntaliitto olivat tehneet pitkdin yhteisty6td kunta-alan kilpailu-
asioiden edistimiseksi. Kuntaliiton sisilld ty6 oli johtanut mainittuna vuonna kilpailupolitiikan tyéryhmin
perustamiseen ja Kuntaliiton kilpailupolitiikan strategisten linjausten vahvistamiseen. Linjaukset hyvik-
syttiin Kuntaliiton hallituksessa kesikuussa 2002. Toimiviin markkinoihin liittyvid strategisia ja muita
kysymyksid kisiteltiin my6s Kuntaliiton ja Kuntakoulutus Oy:n jirjestimissd seminaarisarjassa.”®” Tuohon
aikaan Kuntaliitossa oli oma kilpailuasiamies Leena Pickkola.

Kaikki hyvi pddctyy aikanaan ja niin kivi myos Vuoden Kilpailija -tunnustuksen mydntimisen suhteen. Yli-
johtaja Matti Purasjoen viistyttyd tehtdvistdan myos Vuoden Kilpailija -tunnustus siirtyi pikku hiljaa kilpai-
lupolititkan museon vitriiniin.

786 Selvitys Kilpailuviraston toiminnasta vuonna 1991.
787 Kilpailuviraston uutisia 4/2002.



10.11 Kuinka toimivaa sidosryhmayhteistyd oli

Kilpailuviraston roolia ei aivan alkuaikoina hahmotettu suuren yleisén keskuudessa taloudellisen kilpailun
valvojana ja vaalijana. Téstd esimerkkind oli ulkopuolisen yovartijan Kilpailuviraston kellokorttilaitteen
viereen jattdmi lappu: "Hilytys Urheiluvirastossa klo 04:50. Halytyksen aiheuttaja jatkoi siivoamista.”

Tiedotustoiminta muuttui uuden tekniikan my6td my6s Kilpailuvirastossa, ja omat verkkosivut otettiin
kiytt66n 1990-luvun loppupuolella, jolloin viraston ratkaisuja ja ohjeistusta alettiin siirtdd nettiin. Merkit-
tivimmistd ratkaisuista laadittiin my&s tiedotteita.

Kilpailuvirasto halusi tehdi taloudellista kilpailua entisti tunnetummaksi myds siten, ettd se padtti palkita
vuonna 2001 reaalikokeen historian ja yhteiskuntaopin parhaan vastauksen, kun teemana oli vapaa kilpailu’®.
Ylioppilaslautakunta lihetti muutaman valioluokan vastauksen virastoon arvioitavaksi. Yhtddn vastausta ei
kuitenkaan palkittu, koska parhaissakin kirjoituksissa suhtauduttiin kielteisesti vapaaseen kilpailuun. Syyni
oli kauhukuva: globalisaatio oli juuri nostanut pditain, ja se uhkasi vied yritykset ja tydpaikat Suomesta.

Kilpailuvirasto selvitti toukokuussa 2000 palvelukuvaansa tirkeimpien ulkoisten sidosryhmien keskuudessa.
Kysely osoitettiin yrityksille, asianajotoimistoille, tiedotusvilineiden edustajille ja poliittisille paictdjille.
Vastaavantyyppinen tutkimus oli toteutettu vuonna 1997. Tutkimuksen teki Corporate Image Oy. Tarkoi-
tuksena oli ottaa saadut tutkimustulokset huomioon viraston toimintoja kehitettdessd.”®

Vuoden 2000 selvityksessi vastaajista 30 % arvioi mielikuvansa virastosta myonteiseksi ja 50 % neutraaliksi.
Joka viides vastaaja arvioi mielikuvansa negatiiviseksi. Myonteisissi vastauksissa korostui Kilpailuviraston rooli
valvovana viranomaisena, joka edistdd kilpailua puuttumalla kartelleihin ja ehkiisemilldi monopolien synty-
mistd. Viraston ty6ti pidettiin myds yleisesti tirkedni. Eniten positiivisia mielikuvia virastoon liittivit Kilpailu-
viraston kanssa usein asioivat asianajotoimistojen edustajat. Kielteisissd kommenteissa viraston katsottiin jopa
vadristavin kilpailua ja estdvin markkinatalouden toteutumista. Viraston katsottiin my6s tarkastelevan asioita
litkaa vain Suomen markkina-alueen nikékulmasta. My6s informaatiota ja neuvontaa yrityksille kaivattiin
lisad. Viraston henkildstdn arvioitiin tuntevan hyvin kilpailulainsiidinnon ja soveltavan sitd puolueettomasti.
Toimintaa pidettiin muutenkin yleisesti luotettavana. Arviot luotettavuudesta ja puolueettomuudesta olivat
kehittyneet vuodesta 1997 selvisti myonteiseen suuntaan. Kiytinnonliheisyyttd ja yrityselimin tuntemusta
toivottiin lisid, samoin yhteistyo- ja palveluhalukkuutta. Toiminnalta toivottiin my®ds yleisesti lisid nopeutta ja
tehokkuutta. Kilpailuviraston kanssa tekemisissi olleiden yritysten edustajista noin 75 % piti virastoa erittdin
tai melko helposti lihestyttavind. Muiden yritysten edustajista ndin ajatteli hieman yli puolet (55 %).”*

Kilpailuviraston omia sidosryhmitutkimuksia tehtiin vuosina 2008, 2009, 2010, 2011 ja 2012. Niissd mii-
riteltiin kuusi sidosryhmai, joilta kysyttiin mielikuvia ja nikemyksii Kilpailuviraston toiminnan onnistumi-
sesta. Kyselyt osoitettiin poliittisille padttdjille, julkisen sektorin edustajille, elinkeinoelimaille, medialle, tut-
kimuslaitosten edustajille ja kilpailujuristeille. Toiminnoista selvisti parhaat arvosanat sai joka vuosi viraston
kartellien vastaisen politiikan vahvistaminen.

Vuoden 2012 sidosryhmitutkimuksessa odotukset Kilpailuviraston toimintaa kohtaan olivat keskeniin
erilaisia; toimintaa ja viestintidd olisi kehitettivi sidosryhmikohtaisesti. Elinkeinoelimai, poliittiset padctijit
ja tutkijat tuntevat viraston pddasiassa median kautta. Tami tarkoitti sitd, ettd mediayhteistydn painoa
tulisi lisitd. Yleisesti ottaen virastoa pidettiin tirkedni ja tarpeellisena, mutta etdisend. Erityisesti poliittiset
paattdjic ja tutkijat toivoivat laheisempii yhteistyotd Kilpailuviraston kanssa. Poliittiset padttdjit, julkinen
sektori ja toimittajat olivat sitd mieltd, ettd virasto keskittyy kaikkien kannalta tirkeisiin asioihin. Kriitti-
sempid ovat kilpailujuristit, tutkijat ja elinkeinoeldimd™’.

788 Kilpailuvirasto Dnro 952/08/01.
789 Kilpailuviraston uutisia 4/2000.
790 Kilpailuviraston uutisia 4/2000.
791 Kilpailuvirasto, Sidosryhmitutkimus 2012 (T-Media Oy)
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11 VUODEN 2012 JALKEEN — KILPAILUPOLITIIKAN
VALINEISTO LAAJENI JA VIRASTO-ORGANISAATIO
MUUTTUI

1.1 Kilpailu ja kuluttajat I6ysivat toisensa, taas kerran

Hallituksen esityksessa HE 108/2012 vp ehdotettiin siddettiviksi laki Kilpailu- ja kuluttajavirastosta. Laki
sdddettiinkin sittemmin ja se tuli voimaan 1.1.2013. Lain péiasiallisena tavoitteena oli lisitd kilpailu- ja
kuluttaja-asioiden yhteiskunnallista painoarvoa ja vaikuttavuutta seki tehostaa hallintoa. Samalla tihden-
nettiin, ettd kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhteiseni tavoitteena on terveet ja toimivat markkinat, joilla
yritykset ja muut toiminnanharjoittajat toimivat vastuullisesti ja ottavat huomioon myés kuluttajien edut.
Merkille pantavaa oli se, ettei uudistuksella kajottu lainkaan lakisddteisiin tehtdviin. Toisaalta talousvalio-
kunnan mietinnéssi TaVM 9/2012 vp avattiin jo keskustelua uuden uudistuksen suuntaan seuraavalla
lauseella: “Talousvaliokunta pitdi tirkeini, ettd myds substanssia koskevat sidnndkset otetaan kehittimisen
kohteeksi uudessa toimintaympiristdssi.”

Kuluttajien edut on toisaalta otettu eksplisiittisesti huomioon jo Kilpailuviraston alkuajoista lukien. Toi-
mintasuunnitelmassa on viitattu muun muassa siihen, ettd puutteellisen kilpailun johdosta tietyn toimialan
yritykset saattoivat vyoryttdd kustannuksensa tdysimiddridisesti kuluttajahintoihin. Samanaikaisesti niille
aloille muodostui ylikapasiteettia.”**

Kilpailuoikeudellisessa ratkaisutoiminnassakaan loppukuluttajien etujen huomioon ottaminen ei ole ollut
vieras asia. TAmi on ilmennyt monenlaisissa yhteyksissa. Kilpailuvirasto teki vuonna 1999 esityksen kilpai-
luneuvostolle sen johdosta, ettd puhelinyhdistys oli kiyttinyt vddrin asemaansa hinnoitellessaan tilaajayh-
teydet ja kiinteidt yhteydet syrjivilla, sitovalla ja kohtuuttomalla tavalla ja sitoessaan laajayhteyksien ja kiin-
teiden yhteyksien vuokrauksen muiden telepalveluiden hankkimiseen. Kilpailuvirasto kritisoi tissd yhtey-
dessd muun muassa sitd, ettd kilpailun tosiasiallinen puuttuminen paikallisesta telecoiminnasta mahdollisti
loppuasiakkaiden paikallispuhelu- ja paikallisverkkomaksujen ja liittymdmaksujen hinnoittelun kilpailullista
hintatasoa korkeammalle.”

K-ryhmin piéivittdistavaraketjujen yhteishinnoittelulle ei vuonna 1999 myénnetty poikkeuslupaa muun muassa
sithen vedoten, et jirjestely ei olisi hyddyttinyt loppukuluttajia. T4lloin viitattiin sithen, ettd mikili K-ryhmi
ei saanut kustannussddstojd suuresta neuvotteluvoimastaan huolimatta, oli vaikea nihdd, miten poikkeuslupa
olisi saanut aikaan siistojd. Toisaalta jos kyse oli siitd, ettd kustannussadstot eivit vilittyneet kuluttajille saakka,
oli aivan yhti vaikea nihdi, kuinka ne poikkeusluvan jilkeenkiin olisivat kanavoituneet kuluttajille.””

Edelld mainittu kuvastaa sité, ettd loppukuluttajien etujen huomioon ottaminen ei ole ollut lainkaan tun-
tematon asia Kilpailuviraston ratkaisutoiminnassa, pikemminkin painvastoin. Tétd taustaa vasten kilpailu-
ja kuluttajapolitiikan integrointi ei olisi padsidntdisesti ongelmallista. Tosin haasteena ovat muun muassa
toimimattomat markkinat, joilla kilpailu voi sellaisenaan toimia, mutta kilpailun tuottamat edut eivit kui-
tenkaan vility kuluttajille. Muun muassa juuri tillaisia markkinoita ajatellen tirkeissd asemassa on ja tulee
olemaan asianmukaisten markkina-analyysien tekeminen tosiasiallisten kilpailuvaikutusten arvioimiseksi.

My®os yksittiisissi pubeenvuoroissa on tihdennetty pitkdin kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhtymikobtia. Esi-
merkiksi Kuluttajaviraston taannoinen ylijohtaja Marita Wilska totesi vuonna 2003, etti kilpailu- ja kulut-

792 On syyti panna merkille, ettd timi piirre on nyttemmin leimannut péivittdistavaramarkkinoita. Toisaalta muun muassa oligo-
polille ominainen paine hintasotaan saattaa piditelld epasuotuisia vaikutuksia kuluttajien suuntaan.

793 Tiedote 31, 22.12.1999.

794 Yl mainittu tapaus kuvastaa hyvin sité, ettd Kilpailu- ja Kuluttajaviraston toiminta on saattanut olla hyvinkin liheisesti toinen
toistaan palvelevaa.
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tajapolitiikan tavoitteissa ja padmidrissi on hyvin paljon yhteneviistd. Erityisesti kummallakin politiikka-
lohkolla perimmiiseni tavoitteena on kuluttajan etu. Siitd huolimatta, ettd Elinkeinohallituksesta kilpailu-
ja kuluttaja-asioiden tiet organisatorisesti erkanivat vuonna 1988 kilpailu- ja kuluttajapolitiikka olivat
edelleen samalla hallinnonalalla ja aloilla oli — ja on toki edelleen — yhteinen aluehallinto.””> Myos aikaisempi
kuluttaja-asiamies ja kuluttajaviraston ylijohtaja Erik Mickwitz totesi Kilpailuviraston 15-vuotisjuhlassa
kilpailun lisidvin kuluttajien hyvinvointia. Hinen mukaansa markkinoiden lipinikyvyys koituu aina myds
kuluttajien eduksi.””® Anja Peltonen (2005) on tuonut eritellymmin esille kilpailu- ja kuluttajapolitiikan
yhtymikohtia. Huomionarvoisena on lisiksi pidettivi jo kymmenen vuoden takaista OECD:n (2003) maa-
raportissa olevaa nikemystd, jonka mukaan liheisesti toisiinsa kytkeytyvid kuluttaja- ja kilpailupolitiikkaa
sekd ndiden siddinto6i tulisi tehdd toisiaan huomioiden.

Edelld mainitut yksittdiset kommentit ovat pddsidntoisesti olleet kuitenkin vain lyhyitd kommentteja. Sen
sijaan perusteellisempaa analyysid kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integroinnista ei Suomessa tehty ennen
vuoden 2013 uudistusta toisin kuin esimerkiksi Iso-Britanniassa. Myés OECD on ollut aktiivinen niiden
kysymysten analyysissi. Téssd voidaan viitata esimerkiksi julkaisuun “7he Interface between Competition and
Consumer Policies”” . Toisaalta Kilpailu- ja kuluttajavirasto julkaisi vuonna 2013 selvityksen "Kilpailu- ja
kuluttajapolitiikan yhtymikohdat: onko niita?”.”* Lisaksi on aiheellista mainita, ettd KKV-pdivilld 4.10.2013
kisiteltiin kilpailu- ja kuluttajapolitiikan leikkauskohtia ja katvealueita. Vierailevana esitelméijini oli pro-
tessori Peter Mollgaard Ko6penhaminan kauppakorkeakoulusta. Hin esitteli Tanskan kokemuksia Kilpailu-
viraston ja Kuluttajaviraston yhdistimisestd.””’

1.2 Kilpailuneutraliteettivalvontaa tehostettiin

Yksityisen ja julkisen sektorin elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteettivalvonnan tehostaminen niki pii-
vinvalon 1.9.2013.5% Asiakokonaisuus ei ollut milld4n tavalla uusi. Seuraava lainaus vuonna 2001 ilmesty-
neestd Kilpailuviraston selvityksestd kuvastaa hyvin asiaa:

Julkisen sektorin uudistuminen ja sen aseman uudelleenarviointi koko kansantalouden ja erityisesti talous-
jarjestelmin kehityksen nikokulmasta oli kiistatta 1990-luvulla — ja on edelleen kuluvalla vuosikymmenelld
— talouspolitiikan ydinkysymyksid. 1990-luvulla on pyritty saavuttamaan julkistalouden tasapaino ja samalla
on toteutettu etenkin valtiosektorilla rakenteellisia muutoksia, joiden avulla yhd useampia valtion organisaa-
tioita on saatettu markkinaympirist66n. Tahidn kehitykseen liittyen Kilpailuvirasto kdynnisti vuonna 1998
Julkinen valta markkinoilla -hankkeen (jatkossa JVM). Hankkeessaan Kilpailuvirasto pyrkii erityisesti syven-
tymiin markkinoiden ja kilpailun lisddntyvdin hyviksikdytco6n julkisessa tuotannossa.®"!

Pidministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa todettiin, ettd hallitus varmistaa kilpailupolitiikan
keinoin julkiselle ja yksityiselle palvelutuotannolle yhtildiset kilpailuolosuhteet. Tamin lisiksi Euroopan
komissio oli puuttunut valtion liikelaitosten toiminnan aiheuttamiin kilpailun vairistymiin. Lokakuussa
2007 asetettiinkin tyoryhma selvittimiddn julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteettia.®*

Pitkillinen prosessi sai lainsiddinnén muodon ja toi virastolle aikaisempaan nihden varsin erilaisen tehti-
vikentin, kun sdddettiin kilpailulain 4 a luvusta seki kuntalain tietyistd siannoksistd®?. Kilpailuvirastohan

795 Kilpailuviraston uutisia 3/2003.

796 Kilpailuviraston uutisia 4/2003.

797 OECD (2008).

798 Miirted (2013b). Ks. myos Maietd (2013a).

799 Ks. tiltd osin Mollgaard (2013).

800 Ks. myds Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 23/2009 ja Valtiovarainministerion julkaisuja 33/2010.

801 Kilpailuviraston selvityksid 1/2001, s. 9. Ks. my®s Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 28, jossa kiinnitetdin huomiota siihen,
ettd julkisyhteisot olivat tulleet markkinoille.

802 Valtiovarainministerion julkaisuja 36 a/2008, s. 22.

803 Ks. tarkemmin HE 32/2013 vp ja HE 40/2013 vp.



oli perinteisessd kilpailuvalvonnassa keskittynyt yksityisiin kilpailunrajoituksiin eli kidytinnossd yritysten
vilisiin kilpailunrajoituksiin, midrddvin markkina-aseman vairinkdytt66n sekd yrityskauppavalvontaan.
Kilpailunedistimistoiminnassa on toki aloittein, lausunnoin ja selvityksin tuotu esille kilpailuneutraliteetti-
hairioitd yksityisen sektorin ja julkisen sektorin elinkeinotoiminnan vililld, mutta lainsdddidntéuudistuksen
myotd viraston keinovalikoima terdvoityi olennaisesti. Kilpailuneutraliteettihdiridihin puututaan ensisijai-
sesti neuvottelumenettelylld, mutta toisaalta, jos se ei johda toivottuun lopputulokseen, virastolla olisi oikeus
kieltad toiminta tai asettaa sen jatkamisen edellytykseksi sellaiset velvoitteet, jotka varmistavat tasapuoliset
toimintaedellytykset markkinoilla.5*

Kilpailuneutraliteettisddntelyssd lihdetddn siis ensisijaisesti neuvotteluperiaatteesta, mutta toissijaisesti —
ikddn kuin varokeinona — kiytettdvissid on kieltoperiaate. Tiltd osin menettely etenee siis samalla tavalla
kuin olemme edelld voineet havaita, etti yksityisid kilpailunrajoituksia on Kilpailuvirastossa usein kisitelty.
Toisaalta seuraamusmaksun méiirddminen ei kilpailuneutraliteettivelvoitteiden rikkomisesta voisi tulla kysy-
mykseen, mutta kyllikin uhkasakon asettaminen ja tarvittaessa tuomitseminen.

1.3 Paivittdistavarakauppaa koskevaa dominanssikynnysta arvioitiin uudelleen

Hallituksen esityksessi HE 197/2012 vp ehdotettiin muutettavaksi midradvin markkina-aseman miiri-
telmii piivittdistavarakaupassa. Elinkeinonharjoittajan ja ndiden yhteenliittymin, jonka markkinaosuus
pdivittdistavarakaupan vihittdismarkkinoista Suomessa olisi vahintdan 30 prosenttia, olisi katsottava olevan
midrddvissd markkina-asemassa piivittdistavarakaupan markkinoilla. Muutosten my6td piivittdistavara-
kauppaketju olisi siis mddridvissa markkina-asemassa, jos sen valtakunnallinen markkinaosuus on vihintiin
30 prosenttia. Nykyisessi tilanteessa timi koskee sekid K- ettd S- kaupparyhmi, joilla on yhteensi noin 80
prosentin osuus Suomen piivittdistavarakaupasta. Markkinaosuusrajan ylittyessi elinkeinonharjoittajan ja
ndiden yhteenliittymin kidyttiytymiseen ja menettelytapoihin sovellettaisiin kilpailulain 7 §:ssd sdddettyi
mairadvin markkina-aseman viarinkiyttokieltoa. Esitykselld ei olisi vaikutusta midiridvin markkina-aseman
védrinkdyton tunnusmerkistoon. Laki tuli voimaan 1.1.2014.5%

Piivittdistavarakauppa on ollut toisaalta esilld Kilpailuviraston toiminnassa pitkin viraston historiaa. Esimer-
kiksi Kilpailuviraston toimintasuunnitelmassa vuodelle 1993 todettiin asiasta seuraavaa: “Vaihtoehtoisten
hankintaldhteiden tekeminen mahdolliseksi vihittdiskaupalle erityisesti kaupparyhmittymien piivittdistava-
rakaupassa sekd hintakilpailun turvaaminen ylemmin portaan asettamilta esteitd.”** Jubani Jokinen (1993)
problematisoi yli 20 vuotta sitten kysymystd siitd, rajoitettiinko teollisuuden, tukkukaupan ja vihitctiis-
kaupan vilisessd suhteessa kilpailua®”’. Vihittdiskauppiaiden sidonnaisuudet keskusliikkeisiin, kuten kaup-
piaiden ostovelvollisuus keskusliikkeestd, ovat olleet Kilpailuviraston kritiikin kohteena jo pitkdan®®.

Edelld mainittu johdattaa tietenkin kysymiin, eikd Kilpailuviraston toimenpitein pystytty valvomaan kes-
kusliikkeiden markkinavoiman kiytt64 riittdvidssa madrin, kun nyttemmin on katsottu aiheelliseksi muuttaa
pdivittdistavarakauppaa koskevaa dominanssikynnystd. Ilman perusteellista analyysid voinee joka tapauk-
sessa todeta sen, ettd Kilpailuviraston toimenpitein on pystytty pienin askelin — mutta pienin askelin — kont-
rolloimaan keskusliikkeiden markkinavoiman kiytt6d*”. Toisaalta viraston tyokalupakki ei ole ollut tarvit-
tavan laaja, jotta kilpailuvalvonnassa olisi pystytty ottamaan pidempii askelia.

804 Ks. Ruotsin kilpailuneutraliteettisiinnoston osalta Prop. 2008/09:231. Konfliktldsning vid offentlig siljverksamhet pa
marknaden m.m.

805 Ks. TaVM 11/2013 vp, jossa pdidyttiin ylld mainittuun voimaantuloajankohtaan. Hallituksen esityksessi voimaantuloajankoh-
daksi esitettiin vield syyskuun alkua 2013.

806 Ks. myds Kilpailuviraston vuosikirja 1993, s. 8.

807 Tosin Jokinen ei tarkastele artikkelissaan yksinomaan piivittiistavarakauppaa.

808 Ks. esimerkiksi Kilpailuviraston vuosikirja 1994, s. 24-25.

809 Yll4d mainittu on ilmennyt muun muassa siing, ettd keskusliikkeiden toiminta on ollut Kilpailuviraston jatkuvassa seurannassa ja
myos siind, ettd Kilpailuvirasto on neuvotteluin onnistunut puuttumaan eriisiin epiterveisiin menettelytapoihin.
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Liite. Kilpailuviraston virkamiehet 1998-2012

Aalto Maija
Aalto-Setili Ilkka
Aaltonen Anne
Aaltonen Tapio
Aarnio Annika
Aarnio-Kurki Sini
Ahlgren Anna
Aho Jaana
Ahonen Ari

Ahti Kalevi
Ahven Nina

Aila Minna

Airas Sakari
Alakorkks Tero
Alaviitala Heidi
Alho Eine
Altonen Annika
Alvesalo Juhani
Andersson Jussi
Andersson Riikka
Anttila Anne
Arkiomaa Aki
Asikainen Jussi
Aula Pekka
Aunio Risto
Aspinen Pirjo
Berg Henri-Juhani
Berglund Peter
Bergstrom Saara
Bjorkroth Tom
Boélius Jaana
Bouzada Maamar
Brenning-Louko Magdalena
Broman Birgit
Broms Juuli
Burge-Hilden Eija
Eerola Kerttu
Eerola Lasse
Eerola Leena
Ehrstedt Pirjo
Eranti Leena
Erenius Eeva-Kaarina
Eronen Anni
Eronen Sanni
Etholén Mikael
Fager Kari

Finell Lisbe

Flink Mika
Forsman Sari
Frosterus Heli

Gynther Lea
Haanperi Tuomas
Haapajirvi Virve
Haapaniemi Merja
Haapanen Tapio
Hagman Rauni
Hakala Jukka
Hakonen Tommi
Haili Heidi
Hartikainen Tiia
Hastrup Visa
Hattara Mauri
Hautamaa Riitta
Havu Kirsi
Heikka Tiina
Heikkinen Ismo
Heikinsalmi Minna
Heinonen Mikko
Helenius Tiina
Helkamo Kaarlo
Hermas Mika
Hietala Anna
Hietanen Leila
Hiilamo Hannu
Hiltunen Sari
Hokkanen Juhana
Holmen Pia
Holoppa Mikko
Hovila Antti
Huhtanen Lauri
Huimala Hannele
Huimala Mikko
Humaloja Maarit
Huotari Maija
Husso Marja-Liisa
Huuho Tuomas
Hyttinen Marja-Leena
Hytonen Krista
Hyvirinen Pekka
Hyvénen Jarna
Hikkinen Hanna
Hikkinen Timo
Himildinen Akseli
Himildinen Veli-Matti
Himynen Laura
Hinninen Nina
Hinninen Marianna
Hinninen Mia
Hinninen Suvi

Thamiki Antti
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Ilvonen Anne
Immonen Pasi
Inkinen Lea
Isokorpi Nina
Ittonen Klaus
Janhonen Matti
Jarva Marja
Jauhiainen Sami
Joenpolvi Katri
Johansson Topi
Jokela Paula
Jokinen Juhani
Joutsimo Maarika
Jumppanen Katri
Juntunen Anna
Jussila Jaakko
Juusela Johanna
Juuti Arttu
Juutinen Jukka-Pekka
Juvonen Lotta
Juvonen Tomi
Jarvi Hanna
Jarvinen Ulla
Jarvenpii Kalle
Jylhd Henrietta
Kaajas Juhani
Kaihu Saana
Kairo Janne
Kannaste Kirsi
Kajova Milla
Kaikkonen Markus
Kaiponen Hanna
Kallio Markku
Kallio Mirja
Karakorpi Marjatta
Kari Hanne-Maria
Kari Pdivi
Karjanlahti Juha
Karjalainen Piia
Karjaluoto Miika
Karvonen Sauli
Kaukonen Antti
Kauppi Olli
Kauppinen Karoliina
Karttunen Hanna
Karttunen Teemu
Katainen Juha
Kavonius Rauli
Keisanen Paavo
Kekkonen Arja
Kemmo Nina
Kemppinen Mika

Kinnunen Pekka
Kippo Antti
Kiveld Kimmo
Kiviniemi Mari
Knuutti Sakari
Knuutila Raili
Kohvakka Markku
Koivula Perttu
Koivula Sari
Koivumaa Piivi
Kojamo Jussi
Kokko Kaisa
Kokkola Meri
Koponen Lauri
Kopra Virve
Korpipdd Heli
Koskela Satu
Kotilainen Laura
Kouhia Pekka
Kourusuo Pekka
Koutaniemi Aarne
Korhonen Ville
Koski Anni
Koskela Antti
Koskelo Lasse
Koskinen Antti
Kuitunen Lari
Kuitunen Tero
Kujala Tero
Kukkonen Helena
Kukkonen Paavo
Kuhlberg Miira
Kumpulainen Elina
Kyttild Marja-Terttu
Kicklund Jari
Laakso Suvi-Talvikki
Laasanen Ritva
Lahdenperd Timo
Laiho Ismo

Lahti Pirjo
Laijonmaa Helena
Laitinen Anna
Lakovaara Maila
Lankia Heini
Lappalainen Elina
Lappalainen Kari
Larkio Terhi

Lauri Pekka
Laurila Hanna
Lavaste Kari

Lavio Heli

Lavonen Sanna



Lehti Sanna
Lehto Arja

Lehto Eeva

Lehto Johanna
Lehto Mikael
Lehto Petri
Lehtola Kari
Lehtonen Mervi
Lehikoinen Tiia
Lehtisalo Mauri
Lehtimiki Jari
Lementti Katri
Leino Sirpa
Leinonen Liisa
Leisio Joonas
Leivo Kirsi
Leppéniemi Inkeri
Leppiniemi Mirja
Leskinen Charlotte
Liesvirta Petra
Liimatainen Mikael
Lindfors Katja
Lindberg Leena
Lindberg Rainer
Lindholm Tomi
Linjakumpu Hannu
Linkosalo Antti
Linnosmaa Ismo
Lipponen Juha
Liski Matti
Ljungberg Jukka
Loikkanen Sinikka
Louekari Jaakko
Louko Aimo
Luoma Kalevi
Lundelin-Nuortio Liisa
Lyyra Tommi
Lénnqvist Petri
Loénnblad Annika
Majanen Tommi
Manninen Visa
Marjanen Arja
Marjamaa Patrik
Martikainen Tino
Mattila Mikko
Mattila Timo
Mellanen Seppo
Metsirinta Sami
Metsiniemi Mika
Miettinen Pia
Miettunen Anna
Mikkeld Minna

Mikkola Heli
Montonen Hannele
Montonen Marianne
Muranen Keijo
Mustonen Anne
Mustonen Kaija
Mutanen Anu
Muukkonen Heidi
Mykkinen Minna
Miki Toni
Mikinen Tanja
Maikipdd Armi
Mikeld Marika
Miited Kalle
Maited Milla
Napola Martti
Napola Tuula
Nenonen Anna—Kaisa
Niemiaho Jaakko
Neuvonen Tanja
Nieminen Heini
Niskanen Piivi
Nissild Satu
Nordling Joakim
Norkela Antti
Nousiainen Lauri
Nurmi Markku
Nybondas Jan
Nylinden Johanna
Nypel6 Eeva
Nquyen Linda
Qinonen Mika
Ojala Anne

Ojala Jukka

Ojala Laura
Oksanen Miika
Ola Kirsi

Ollila Antti
Ollikainen Timo
Oravainen Henrikki
Paalanen Risto
Paavola Jouni
Paavola Karoliina
Pajari Toni

Palo Eija

Palo Sanna
Pelevina Nuppu
Palviainen Johanna
Pasanen Jarkko
Paulasuo Marko
Peltonen Marko
Pennanen Juhani
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Pennanen Paula
Pennanen Risto
Pappila Juhani
Perhoniemi Terttu
Perttola Juha
Perild Annastiina
Petdjiniemi-Bjorklund Anne
Peura Juha
Piekkala Henriikka
Pihlajamaa Matti
Piironen Juha
Pirttili Mikko
Pohjonen Hannu
Pokela Heikki
Porttikivi Raimo
Pulkkinen Markku
Pulkkinen Tuire
Pullinen Eija
Puputti Mikko
Purasjoki Matti
Purontaus Eetu
Pursiainen Heikki
Pursiainen Pasi
Pursiainen Pirjo
Puttonen Sanna
Paikkonen Jussi
Poyry Lasse
Raatikainen Hannu
Rahunen Marjo
Rainakari Ossi
Rajala Sini

Ranta Auli

Ranta Keijo
Rantanen Nea
Rautiala Pia
Reijonen Katri
Rentola Nelli
Reimavuo Seppo
Reinikainen Mona
Rihto-Kekkonen Johanna
Ristinen Riikka
Ritala Paavo
Ruottinen Jukka
Ruuskanen Olli-Pekka
Ryhinen Riitta
Ryhinen Tiina
Ryyninen Jonne
Riisinen Juhani
Rimo-Tervonen Anne
Saajo Veli-Pekka
Saarelainen Kati
Saarinen Tiina

Sahi Soili

Saikkonen Kati
Salaja Elina

Salin Marketta
Saljola Terttu
Salmén Niklas
Salmela Juha
Salminen Nina
Sallinen Piivi
Salojuuri Marja-Leena
Salonen Mia
Salonen Saila
Sarvanne Sini
Saviharju Elina
Savolainen Henrikki
Seppi Elina

Seppild Sanna-Mari
Seppild Timo

Seres Christian
Serkamo Tuomas
Sihvonen-Punkka Asta
Sillanpia Pia-Maria
Siltanen Hanna
Siltanen Mikko
Sinervo Pasi
Sinivuori-Boldt Tarja
Sipura Aleksi
Skaffari-Viisinen Eleonoora
Snill Silja
Soikkanen Annaliina
Soikkeli Sinikka
Soikko Noora
Spikberg Anna
Strandén Soile
Stenborg Markku
Styrman Maila
Suikkari Laura
Sukanen Jarno
Sukupolvi Taina
Suomela Tuuli
Suppola Anna-Leena
Suurnikki Sari
Suvanto Susanna
Syrjdld Sanna
Syrjanen Veikko
Talliniemi Christa
Tahvanainen Soile
Tamminen Sari
Tammilehto Piivi
Taurula Maarit
Tenhunen Lauri
Tervo Kalle



Terivi Ville

Theis Eija

Tiainen Timo
Tinell Riitta-Liisa
Tinell Johanna
Timonen Leena
Tiusanen Timo
Tomminen Sari
Tornberg lina
Tujula Mika
Tuominen Sirkku
Tuominen Tia
Tuomola Pirjo
Tupamiki Markku
Turunen Anna-Maija
Turpeinen Tuuli
Twerin Hannele
Tyrviinen Heidi
Uutera Virpi
Uusitupa Seppo
Ubotila Ilkka
Vahvaselki Saara
Vainikka Minna-Maija
Vakkuri Jarmo
Valliluoto Sari
Vatanen Seija
Vepsi Sari

Vesala Juha
Vesterinen Riikka
Vihavainen Anniina
Viljakainen Petteri
Vilo Riitta

Virta Mari
Virtanen Markus
Virtanen Martti
Virtanen Tuija
Virtanen Valtteri
Vuorinen Tiia
Vuorio Liisa
Vikevi Elina
Vikeviinen Ritva
Wallin Piivi
Wiksted Satu
Willgren Kim
Willman Inga
Ylieskola Sofia
Yli-Kyyny Tomi
Ylhiinen Manu
Zeus Heidi

183






LAHDELUETTELO

Virallislahteet:

Euroopan yhteisdjen komissio (2007). Komission tiedonanto neuvostolle, Euroopan parlamentille, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Toimintaohjelma hallinnollisen rasituksen vihentimiseksi Euroopan unionissa. Bryssel

24.1.2007. KOM(2007) 23 lopullinen.

HE 95/1954 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi talouselimissi esiintyvien kilpailunrajoitusten valvonnasta.
HE 95/1962 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi taloudellisen kilpailun edistimisesti.

HE 148/1987 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailunrajoituksista.

HE 150/1987 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle 1) laiksi kilpailuvirastosta ja 2) laiksi elinkeinohallituksesta annetun lain
muuttamisesta.

HE 162/1991 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailunrajoituksista.

HE 163/1991 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailuneuvostosta.

HE 164/1991 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailuvirastosta annetun lain 2 ja 3 §:n muuttamisesta.
HE 73/1992 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Autorekisterikeskuksesta.

HE 95/1992 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle Euroopan talousalueen perustamiseen liittyvien sopimusten eriiden miiriysten
hyviksymisestd.

HE 117/1992 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi vaatteiden tullittomasta maahantuonnista erdissd tapauksissa annetun lain
muuttamisesta.

HE 150/1992 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kaapelilihetystoiminnasta annetun lain muuttamisesta.

HE 226/1992 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle lannoitelaiksi.

HE 237/1992 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle valmismatkalaiksi.

HE 295/1992 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle luotto- ja rahoituslaitoksia ja niiden toimintaa koskevaksi lainsiidinnéksi.
HE 95/1993 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle oikeushenkilon rangaistusvastuuta koskevaksi lainsddddnnéksi.

HE 182/1993 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailuneuvostosta annetun lain muuttamisesta.

HE 275/1993 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailunrajoituksista annetun lain 2 §:n muuttamisesta.

HE 37/1994 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kaupunkien satamanpitoon liittyvien erioikeuksien kumoamisesta, laiksi
yksityisistd yleisistd satamista ja laiksi kunnallisista satamajirjestyksistd ja liikennemaksuista annetun lain muuttamisesta.

HE 52/1994 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi luvanvaraisesta henkildliikenteesti tielld annetun lain muuttamisesta.
HE 2/1995 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailunrajoituksista annetun lain 2 ja 20 §:n muuttamisesta.
HE 163/1996 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle telemarkkinalaiksi ja laiksi telehallinnosta annetun lain muuttamisesta.

HE 207/1996 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Autorekisterikeskuksen muuttamisesta osakeyhtioksi ja yhtion eriistd
tehtivistd annetun lain 6 §:n 1 momentin muuttamisesta.

HE 258/1996 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi vihittiiskaupan ja erdiden tyéliikkeiden liikeajasta.

HE 243/1997 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kilpailunrajoituksista annetun lain ja erdiden siihen liittyvien lakien
muuttamisesta.

HE 163/1998 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Vakuutusvalvontavirastosta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.
HE 193/1998 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi nimilain muuttamisesta.

HE 6/2000 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi postipankista annetun lain kumoamisesta ja erdiden siihen liittyvien lakien
muuttamisesta.

HE 105/2001 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle markkinaoikeuslaiksi ja siihen liittyviksi lainsiidannoksi.

HE 11/2004 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kilpailunrajoituksista annetun lain ja erdiden siihen liittyvien lakien
muuttamisesta.

HE 66/2008 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Finanssivalvonnasta ja eriiksi siihen liittyviksi laeiksi.
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HE 88/2010 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle kilpailulaiksi.

HE 42/2011 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaisten yritysostojen seurannasta.

HE 108/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Kilpailu- ja kuluttajavirastosta seki erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.
HE 197/2012 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailulain muuttamisesta.

HE 20/2013 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle sihko- ja kaasumarkkinoita koskevaksi lainsdddinnoksi.

HE 32/2013 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntalain muuttamisesta.

HE 40/2013 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kilpailulain ja oikeudenkiynnin julkisuudesta hallintotuomioistuimissa
annetun lain 4 ja 16 §:n muuttamisesta.

HE 124/2013 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Energiavirastosta.

HE 210/2013 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi vahittiiskaupan sekd parturi- ja kampaamoliikkeen aukioloajoista annetun
lain 4 §:n muuttamisesta.
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