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ESIPUHE

Kilpailuneutraliteettia ja sen valvontaa koskeva sé@éntely on ollut Suomessa voimassa
vuodesta 2013 |Iahtien. KilpailuneutraliteettisGdntely on luonteeltaan kansallista siten, ettd
sen sisaltd, painotukset sekd yhteiskunnallinen konteksti vaihtelevat valtioittain. Koska
kilpailuneutraliteettisGéntelyd ei ole harmonisoitu esimerkiksi Euroopan unionissa, eri
j@senvaltioiden |&dhestymistavat kilpailuneutraliteettin ja sitd koskevaan sddntelyyn
eroavat toisistaan.

Kansallisen kilpailuneutraliteettisddntelymme on ollut voimassa yli 7 vuotta. Soveltamis-
kokemusten kartuttua on nyt aiheellista luoda katsaus verrokkimaiden lainsGadantdodn
oman kansallisen sd&ntelymme arvioimiseksi sekd fiedon tfuottamiseksi mahdollisten sGan-
telyn kehitt@miseksi kaytdvien pohdintojen pohjaksi. TGmdan katsauksen tavoitteena on
ollut selvittdd verrokkimaiden (Pohjoismaat, Ranska, Saksa ja Australia) kilpailuneutrali-
teeftisGdntelyn sisaltéd sekd kuvata sddntelyn yhteiskunnallista kontekstia kussakin
maassa. Lisdksi katsauksessa arvioidaan edelld mainittujen valtioiden sé&édntelyn suhdetta
OECD:n kilpailuneutraliteettia ja kilpailuneutraliteettisddntelyd koskeviin suosituksiin.

Katsauksen on laatinut Kilpailuneutraliteetti- ja hankintojen valvonta -yksik&n asiantuntija
Mikko Leirimaa. Tutkimuspd&adllikkd Mia Salonen ja johtaja Arttu Juuti ovat allekirjoittaneen
lisGksi edist@neet raportin valmistumista kommentoimalla sen sisaltdd sekd viimeistelemdalld
sitd julkaisukuntoon. Haluan kiittdd kaikkia katsauksen laatimiseen osallistuneita hyvastéd
tyostal

Helsingiss& maaliskuussa 2021

Mika Maliranta
tutkimusprofessori
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1 JOHDANTO

1.1 Alkusanat

Tdman selvityksen tarkoituksena on tunnistaa kilpailuneutraliteettisGdntelyn piirteitd
Pohjoismaissa, Ranskassa, Saksassa ja Australiassa: p&&paino on Pohjoismaissa, mutta
Ranska, Saksa ja Australia on otettu mukaan vertailun monipuolistamisen vuoksi.

Selvityksen tutkimuskohteet ovat valikoituneet seuraavien seikkojen perusteella:

OECD on kilpailuneutraliteettisddntelyn kannalta tarkein kansainvdalinen yhteistydelin
ja sen suosituksilla on suuri merkitys OECD-maiden kilpailuneutraliteettisGantelyn
kannalta.

e Pohjoismaat ovat perinteisi@ verrokkimaita Suomelle.

e Australiaa on OECD:n raporteissa pidetty kilpailuneutraliteettisdntelyn edelld-
kavij@maana.

e Saksa on keskeinen maa EU:ssa ja kilpailuoikeudellisesti edelldkavij@maa. On arvioitu,
ettd Saksassa julkisen sektorin yhtididen harjoittama taloudellinen toiminta vastaisi
arviolta 11 prosenttia koko maan taloudellisesta toiminnasta (Suomessa 13 prosent-
tia), mutta sielld ei silfi ole erityista kilpailuneutraliteettisddntelyd.! Saksassa vuosien
2000 ja 2011 vdalillé kuntien omistamien yhtididen mé&dard kasvoi 25 prosenttia, el
11 000:sta 13 500:aan, ja ndma kunnalliset yhtidt tuottivat yli 10 prosenttia Saksan
bruttokansantuotteesta.2 N&ist& syistd Saksa on mielenkiintoinen vertailumaa
Suomelle.

e Ranskassakin on kooltaan suuria liketoimintaa harjoittavia julkisessa omistuksessa
olevia yksikoitd. On arvioitu, ettd Ranskassa julkisen sektorin yhtididen harjoittama
taloudellinen toiminta vastaisi arviolta 18 prosenttia koko maan taloudellisesta
tfoiminnasta (Suomessa 13 prosenttia), mutta Saksan tapaan sielldkddn ei ole erityisté
kilpailuneutraliteettisGdntely&.3 N&in ollen Ranskakin on mielenkiintfoinen maa ottaa
mukaan vertailuun.

Selvityksessd kaydadan IGpi OECD:n ja jokaisen maan ndkdkulmasta samat teemat, el
tarkastellaan:

¢ Kkilpailuneutraliteetin yhteiskunnallista kontekstia ja keskeisi& kilpailuneutraliteettiin
liittyvid sGannoksid, minkd jélkeen selvitetddn, mitkd julkisyhteisdt saavat harjoittaa
elinkeinotoimintaa ja sovelletaanko kyseiseen elinkeinotoimintaan kirjanpidollista
eriyttmisvelvoitetta, yhtidittdmisvelvoitetta ja/tai hinnoittelusdantelyé

1 Jenny 2015, s. 2; vertaa my&s OECD 2015c¢, s. 4; ja OECD 2013a, s. 22-23.
OECD 2015e, s. 2.
Jenny 2015, s. 2; vertaa my&s OECD 2015c¢, s. 4; ja OECD 2013a, s. 22-23.
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e kenelld on toimivalta puuttua markkinahdiridihin ja sitd, miten ndyttétaakka
jakaantuu julkisen tahon ja kilpailuneutraliteettia valvovan viranomaisen valillé

e voidaanko kyseisessd maassa julkisille toimijoille asettaa seuraamuksia
kilpailuneutraliteettisGdntelyn nojalla

e o tehdddn jokaisesta maasta johtopddtdkset, joissa vertaillaan erityisesti sitd, kuinka
kyseisen maan neutraliteettisdntely asemoituu suhteessa OECD:n suosituksiin ja
toisaalta muihin verrokkimaihin.

Perinteinen kilpailvoikeus ja kilpailuneutraliteettisddntely

KilpailuneutraliteettisGdntelyn yksi keskeisimmist& kysymyksist& on, mitd toimintaa sillé sGéan-
nelléén ja voidaan sé&énnelld. Perinteiseen kilpailuoikeuteen verrattuna kilpailuneutrali-
teettisdd@ntely on ollut leimallisemmin kansallista, vaikka molemmissa sé&nnelldan markki-
natoimijoiden k&ayttaytymistd.4 KilpailuneutraliteettisGantelyssé tehd&dn kansallisesti linjan-
vetoja esimerkiksi siitd, sGannellddnkd "vain” suurten markkinatoimijoiden elinkeinotoimin-
taa (ns. SOE-yritysten elinkeinotoiminta; SOE on lyhenne sanoista state-owned enterprises)
vai kaikkien julkisessa omistuksessa olevien markkinatoimijoiden elinkeinotoimintaa, joilla on
vaikutusta kilpailuneutraliteetin syntymiseen (elinkeinotoiminta kaikilla hallintotasoilla).
Taman perusteella kilpailuneutraliteettisddntely on mahdollista jokaa madréévan mark-
kina-aseman vadrinkayttéd koskevaan sddntelyyn ja erityiseen kilpailuneutraliteetti-
sGdantelyyn. On hyvé huomata, ettd 'erityinen kilpailuneutraliteettisdntely’ ei ole vakiintu-
nut termi, vaan sitd kaytetddn tassd selvityksessd vain havainnollistamaan sddntelykoko-
naisuuksien eroja:

e Jos |Ghdetadn likevaihdoltaan ja vaikutukseltaan suurten toimijoiden sGdntelystd,
saattaa kilpailuneutraliteettisddntely muodostua yhdeksi osaksi m&araévan markkina-
aseman vadrinkayttéa koskevaa sddntelyd, jolloin tukeudutaan “perinteiseen”
kilpailuoikeuteen. EU:ssa tahdn sddntelyyn littyy maarddvan markkina-aseman
vaarinkayttdd koskevan sadntelyn (SEUT 102 artikla) liséksi ainakin valtiontukisGéantely
(SEUT 106—-109 artiklat, ja erityissGdddkset, kuten de minimis -asetus 1407/2013), jGsen-
valtioiden omistusoikeusjarjestelmid koskeva SEUT 345 artikla, jGsenvaltioiden ja julkis-
ten yritysten vdlisten taloudellisten suhteiden avoimuutta koskeva avoimuusdirektiivi
(2006/111/EY), julkisia hankintoja koskeva lainsad&adantd (hankintadirektiivit 2014/24/EU,
2014/25/EU ja 2014/23/EU) sek& edelld mainittuja saddoksid koskeva oikeuskaytanto.

e Jos taas sédntelyn tavoitteena on kokonaisvaltaisempi ja paikallisempi kilpailu-
neutraliteetti, laajenee sédntely yleensd nimenomaiseksi ja yksityiskohtaisemmaksi
kilpailuneutraliteettisGdntelyksi. Tassa selvityksessd tdllaista sGantelyd kuvataan
erityiseksi kilpailuneutraliteettisGantelyksi. Timda erityinen kilpailuneutraliteettisGantely
ei lahtdkohtaisesti poissulje perinteisen kilpailuoikeuden soveltamista, vaan yleensé
erityisen kilpailuneutraliteettisGantelyn tarkoituksena on tdydent&d perinteistd kilpailu-
oikeutta.

4 OECD 20160, s. 3.
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Eri maiden kilpailuneutraliteettisGdntelyissd on merkittavid eroja EU:n sisdlldkin  eik&
neutraliteettiongelmien ratkaisemiseksi valttamattd ole yhtd, ainoaa ja optimaalistas
ratkaisua. Kyse ei siis ole harmonisoidusta oikeudenalasta, vaikka esimerkiksi EU:n kilpailu-
oikeutta muutoin pidetddn harmonisoituna oikeudenalana: perinteisessd  kilpailu-
oikeudessa yhdenmukaisen soveltamisen takaajana ovat Euroopan komissio ja Euroopan
unionin fuomioistuin, mutta kilpailuneutraliteettiasioissa niillé on huomattavasti pienempi —
jollei jopa olematon —rooli.

Elinkeinotoiminnan kdsite téssé selvityksessé

TassG selvityksess@ |Ghtdkohtana on, ettd tarkastelu sis@ltdd elinkeinotoiminnan kaikilla
hallinnon tasoilla. Toisin sanoen, t1assé& selvityksessd ei tutkita vain tietyssd oikeudellisessa
muodossa harjoitettavaa tai tietyn kokoluokan liketoimia: mit& tahansa julkisyhteisdn
toimia, jotka toteutetaan markkinaympdristdsséd ja lisGarvoné tavoittelemiseksi, voidaan
pitdd tassa selvityksessa julkisyhteisdn elinkeinotoimintana. Markkinaympdristdssa toimimi-
nen edellytt@d toiminnan vapaaehtoisuutta, joten esimerkiksi julkisyhteisdn lakisGdteisten
tehtdvien hoitaminen ei ole elinkeinotoimintaa t&dmdan selvityksen tarkoittamassa mielessd.
Edellytyksend liséksi on, ettd harjoitettava elinkeinotoiminta luo joko tosiasiallisesti tai
potentiaalisesti sellaista lisdarvoa julkisyhteisdlle, jota myds yksityiset toimijat joko tavoitte-
levat tai voisivat potentiaalisesti tavoitella samoilla markkinoilla. Téssé selvityksessa tarkas-
tellaan siis julkisen sektorin harjoittama elinkeinotoimintaa, jota myds yksityiset toimijat
harjoittavat tai voisivat potentiaalisesti harjoittaa.

Termi& 'julkisen sektorin harjoittama elinkeinotoiminta’ ei kuitenkaan ole tarpeen tulkita
semanttisesti tai juridisesti lian tiukasti. Kyse on ennemmin ilmidstd, jota on tarkoitus
hyddyntdd niin sanottuna fertium comparationis -kdsitteend eli selvityksen kohdemaista
tutkittavana yhteisend piirteend. Yhteisen piirteen tunnistaminen mahdollistaa sen, ettd
kohdemaista voidaan verrata mahdollisimman samaa imiétd huolimatta niiden yhteis-
kuntallisista ja lainsGdadanndllisisté  kontekstieroista.” Lisdksi, EU-oikeuden taloudellisen
toiminnan kdsitteestd on haluttu ifaantua muun muassa siité syystd, etté vertailussa on
mukana Australia, jossa se madrittyy hieman eri tavalla. Tdman vuoksi selvityksessé ei ole
|IGhdetty vertailemaan EU-oikeuden mukaisesti m&drittyvad "taloudellista toimintaa™ vaan
"elinkeinotoimintaa”.

OECD 2016b, s. 3; vertaa OECD 2016c, s. 12.

6  LisGarvo tarkoittaa kéyt&nndssé IGhes aina taloudellista lisGarvoa eli rahamdaardista lisdarvoa. Se
voi tilanteen mukaan kuitenkin tarkoittaa muitakin asioita, joita yleensa sekd yksityiset ettd julkiset
tahot tavoittelevat tai voisivat potentiaalisesti tavoitella. Se voi poikkeuksellisesti myds tarkoittaa
hyvinvoinnin jokamista vastikkeetta tavalla, joka aiheuttaa markkinahd&irion: julkisyhteisd saattaa
esimerkiksi farjota jotain palvelua ilmaiseksi tai omakustannushintaan siten, ettei foimintaa ole yhti-
oitetty. Té@llaisella toiminnalla voidaan lyhyelld aikavdlillé luoda lisGarvoa (hyvinvointia) kuluttaijille,
mutta pidemmalld aikavdlilld kilpailuhaitat todenndkoisesti ovat suuremmat kuin hyddyt kilpailulle
ja palveluiden laadulle.

7 Husa 2013, s. 186-189.
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Vertailun metodit ja tutkimusrajaukset

Vertailu tehd&d&n ennen kaikkea suhteessa OECD:n suosituksiin, mutta on térked havaita,
etteivat OECD:n suosituksetkaan ole kaikenkattavia. Niistd ei esimerkiksi iimene tarkkaa
md&drittelyd sille, millaiseen julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaan  kilpailuneutraliteetti-
sGdntelyd tulisi yleisesti soveltaa: OECD:n yksittdisissé suosituksissa monesti todetaan, sovel-
tuuko kyseinen kohta vain valtio-omisteisten yhtididen sddntelyyn vai myds hallinnon alem-
milla tasoilla fapahtuvaan elinkeinotoimintaan. Toisin sanoen, vaikka OECD:n suositusten
ydin on pysynyt samanlaisena jo vuosikausia, kyse on vime kddessa hyvin laveasta ja jous-
tavasta oikeusohjeiden kokoelmasta.

Selvitys perustuu padosin kohdemaiden kansalliskielisiin I&hteisiin, joita on listattu selvityksen
I&hdeluettelossa. On mielenkiintoista havaita, ettei kilpailuneutraliteetista ole juurikaan
kirjoitettu tasmallista ja kattavaa tietoa muulla kuin kunkin maan omalla kielelld. EU:ssa on
totuttu siihen perusolettamaan, ettd kilpailusddntely on harmonisoitu oikeudenala, mutta
kilpailuneutraliteetti tekee tastd poikkeuksen: kilpailuneutraliteettisGdntely on muodostu-
nut kunkin maan omista I&htékohdista ja yhteiskunnalliseen kontekstiinsa sopivaksi, jolloin
sitd koskevan kirjallisuuden kohdeyleisdkin on ollut 1dhinn& vain kotfimaista. On syyté
huomata, ettd kilpailuneutraliteetista saatetaan eri maissa puhua poikkeuksellisissa yhteyk-
siss&: esimerkiksi Saksassa kilpailuneutraliteettiteemat esiintyvéat niin sanotun uudelleen-
kunnallistamisen yhteydessd@, joka kaytdnndssé tarkoittaa yksityistettyjen toimintojen
palauttamista kuntfien toiminnoiksi (esimerkiksi vesinuoltolaitokset). Mahdollisia jatkoselvi-
tyksid varten t&maé on hyva pitéd mielessd, jotta vertaillaan samaa ilmidéta.

EU:n valtiontukisGdntely ja yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden séGantely
(ns. SGEI-palveluiden séantelypaketti) muodostavat kilpailuneutraliteettisGantelyd Iahelld
olevan oikeudenaland, jonka s&&nndkset on harmonisoitu EU:n sisdlld. Valtiontuki-
saanndksilld ei kuitenkaan niiden nykymuodossaan p&dstd vield puuttumaan kaikkiin niihin
kilpailuneutraliteettiongelmiin, joita julkisyhteisdjen osallistuminen elinkeinotoimintaan
aiheuttaa: Euroopan komission puuttumista rajoittavat myds niin sanotut de minimis
-sadnnokset?, priorisointisGdnndkset ja resurssien puute, joten kilpailuneutraliteettiasiat on
[&htdkohtaisesti haluttu pitdd kansallisten viranomaisten asioina. Tdssd selvityksessd ei
kaydda tarkemmin 1&pi EU:n valtiontuki- ja kilpailuneutraliteettisGdntelyn suhdetta toisiinsa,
mutta on siis hyvd fiedostaa, ettd tdmdé yhteys on olemassa. Kilpailuneutraliteetti-
sAANNoOksilla on yhteys lisGksi tiettyinin WTO:n sGadoksiin'0, mutta niiden kasittely ei tuo tGssd
yhteydessd lisGarvoa, joten ne on rajattu selvityksen ulkopuolelle.

Selvityksess@ ei mydskadn kasitelld esimerkiksi kunkin maan hinnoittelusddntelyn yksityis-
kohtia, vaan tarkastellaan ja vertaillaan kilpailuneutraliteettisGdntelyn kansallisia p&d-
piirteitd. Lisaksi julkisin hankintoihin littyvat kilpailuneutraliteettiongelmat on jatetty tdman
selvityksen ulkopuolelle, koska niihin soveltuvat hieman erilaiset lainalaisuudet kuin vapailla
markkinoilla tapahtuvaan elinkeinotoimintaan: julkisia hankintoja koskeva s&dntely on

8  Alkio; Hyvarinen 2016, s. 559.

9 Euroopan komissio ei puutu vah&merkityksisiin tukiin, joiden madarat komissio mdadrittelee
asetuksillaan. Esimerkiksi yleisen de minimis -tuen raja on vuoden 2020 loppuun asti 200 000 euroa
kolmen perdkkdisen verovuoden kuluessa, joka on katsottu niin vahdmerkitykselliseksi, eftei siité
tarvitse iimoittaa erikseen komissiolle.

10 Katso esimerkiksi OECD 2013a, s. 6, 8, 77-84.
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EU:ssa hankintadirektiiveilld harmonisoitu oikeudenala (hankintadirektiivit 2014/24/EU,
2014/25/EU ja 2014/23/EU). Selvityksessd ei mydskddn kaésitelld  kilpailuneutraliteetti-
sG@dntelyd julkisyhteisdjen hallintoelimien ndkdkulmasta (corporate governance), vaikka
niiden toimintatavoista on olemassa OECD:n omat suositukset.

Kiitokset ja selvityksen laadun arviointi

K&silld olevan futkimuksen toteutuksesta ja selvityksen kirjoittamisesta on vastannut KKV:n
asiantuntija Mikko Leirimaa. Hankkeen edetessa selvityksentekij@ on saanut fukea useam-
malta kollegalta ja selvityksentekij@ haluaisikin esittad kiitokset erityisesti Mia Saloselle, Arttu
Juutille ja Mika Malirannalle kommenteista ja selvitystydhdn liittyvastd ohjauksesta sekd
Juho Aittasalolle futkimusavusta.

Selvityksen laatua ja objektiivisuutta on pyritty lisGdmadn seuraavilla toimilla:

1 Jokaisen verrokkimaan viranomaisiin on otettu t&dmdan selvityksen tiimoilta yhteyttd, ja
heille on annettu mahdollisuus kommentoida selvityksessd esitettyjd tietoja ja vastata
maansa kilpailuneutraliteettisGdntelyd koskeviin erityisiin kysymyksiin, jotka olivat
j@&neet epdselviksi selvityksen aikana. P&dosin kohdemaista annettiinkin hyvid
parannusehdotuksia, jotka on otettu mahdollisuuksien mukaan huomioon.

2 Kohdemaiden tietojen ajantasaisuutta on tarvittaessa erikseen varmistettu kyseisen
maan muilta viranomaisilta, kuten ministeridistd. N&it& keskusteluja on hyddynnetty
|[Ghteiden 1&ytGmiseen ja fulkintojen luomiseen.

3 Suomen kilpailuneutraliteettilainsdadantdd koskeva kappale 3 on kayty l1&api
kommentointikierroksessa, jottei kyseisessd kappaleessa olisi asiavirheitd.

Huolimatta ndistd laadunvarmistustoimista, tGhdn selvitykseen littyy epdvarmuutta luovia
tekijoitd: esimerkiksi kielten ja nyanssien tulkinta sekd fietojen ajantasaisuuden tarkastami-
nen ovat olleet selvityksess& haasteellisia seikkoja. Haasteista huolimatta selvityksen toteut-
tamisessa on pyritty tasapuolisuuteen ja objektiiviseen arviointiin, jossa kaikista maista on
pyritty 16yt&dmdadn sekd hyvid ettd huonoja puolia.

1.2 Selvityksen tiivistelma

OECD:n kilpailuneutraliteettia koskevat suositukset ovat olleet tdmdan selvityksen tuloksien
vertailupohjana. Téssd kappaleessa ja sitd seuraavassa ftiivistelmdssd tarkoituksena on
tuoda esille tarkeimmdat havainnot, joita selvityksen aikana on tehty s&dntelyn ja
ajattelutapojen yhtenevdisyyksistd ja eroista. Seuraavaan taulukkoon tiivistyy selvityksen
tulokset, joita perustellaan tarkemmin kirjallisesti taulukkojen jélkeen ja selvityksen liitteissa.
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Taulukko 1 - Liikennevalot: Kilpailuneutraliteettisccintelyn osa-alueiden vertailu OECD:n suosituksiin.

Elinkeino-

Eriyttamis-

Hinnoittelu-

toiminnan X e Toimivalta Nayttotaakka Seuraamukset
velvollisuudet sadantely
edellytykset
Australia | @ Liittovaltio | @ Littovaltio | @ Littovaltio | Ministeridissé Ndyttotaakka | Ministerit
padtodkset, kilpailuviran- padattavat
® Osovaltiot | @ Osavaltiot | @ Osavaltiot kilpailu- omaisella,
® raikaliss | @ paikaliss | @ Paikallis- | Yranomaiset - jukiynteison
hallinnot hallinnot halinnot  [RSAMEER Here:
atinno atinno atinno vaikutettava
Suomi ® vaiio ® vaiio ® vaiio Kilpailu- Nayttotaakka Uhkasakko
viranomaisella kilpailuviranom
. Kunnat ‘ Kunnat . Kunnat padvastuu, aisella,
ministeridilla ei julkisyhteison
tehtavia my&tévaikutett
ava
Ruotsi ® vaiio valtio ® vaiio Kilpailu- Kilpailuviranom | Uhkasakko
viranomaisella aisella lahes (toimintakielto)
Kunnat O Kunnat Kunnat padvastuu, yksipuolinen
ministeridille ei nayttétaakka,
tehtavia julkisyhteison
my&tévaikutett
ava
Norja ® vaiio O vatltio O vattio M.i.n"isjr’rfel:iéifsd Eldy’r.’rlé’rookko Ei To!;nilz/glfoo;
pd&datokset, ilpailu- suosituksia
=|“|= ® «unnat O Kunnat O Kunnat kilpailu- viranomaisella,
viranomainen julkisyhteison
selvittad my&tévaikutett
ava
Tanska Valtio Valtio Valtio Ministeridiss& Nayttétaakka Ministerit
padatdkset, kilpailu- paattavat
H O Kkunnat O kunnat Kunnat kilpailu- viranomaisella,
viranomainen julkisyhteison
selvittad myota-
vaikutettava
Saksa | @ Liittovaltio | O Littovaltio | O Liittovaltio | Kilpailu- N&yttotaakka | Yieinen
viranomaisella kilpailu- seuraamus-
5 ® osavaltiot | O osavaltiot | O Osavaltiot | padvastuu, viranomaisella, | maksu-
Kunnat O kunnat O kunnat m|n|s"’re.r'|.0|llo ei Julklfyb’remon menettely
tehtavia myota-
vaikutettava
Ranska ® vaiio O vatltio O vattio Kilpailu- Nayttdtaakka Yleinen
viranomaisella kilpailu- seuraamus-
I Kunnat O Kkunnat O Kkunnat padvastuu, viranomaisella, maksu-
ministeridillé ei julkisyhteison menettely
tehtdvia myota-

vaikutettava

Taulukossa 1 on tarkoitus havainnollistaa likennevaloin sitd, miten 1&dhelld tai kaukana
selvityksentekijé arvioi kyseisen maan kilpailuneutraliteettisddntelyn olevan OECD:n suosi-
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tuksia. Tdman taulukon tarkoituksena on antaa yleiskuva kunkin maan tilanteesta ja antaa
tukea selvityksen ja tiivistelman lukemiselle: vérien valinnassa on monessa kohtaa jouduttu
tekemdadn kiperié p&atoksia, joten on suositeltavaa, ettd lukija tutustuu lisdksi vahint&ankin
selvityksen tiivistelmdadn, jotta vérivalinnat avautuvat paremmin.

Taulukossa olevien "likennevalojen” varejd ja tayttdastetta voidaan kuvailla seuraavasti:

o Vihred taysi pallo tarkoittaa sitd, ettd tdmé osa-alue on joko yhdenmukainen tai ainakin
|IGhelld OECD:n suosituksia.

Keltainen puolikas tarkoittaa sitd, ettd tdmd osa-alue on osittain OECD:n suositusten
mukainen, muttei t&ytd suosituksia taysimadrdisesti.

O Punainen tyhj& pallo tarkoittaa sitd, ettd tallé osa-alueella verrokkimaassa ei joko ole
kilpailuneutraliteettisG&ntelyd tai sddntely on OECD:n suosituksiin verrattuna puutteellista.

Taulukossa 1 on lisGksi hyvin tiiviisti iimaistu, kenelld verrokkimaassa on p&dasiallinen toimi-
valta kilpailuneutraliteettiasioissa (toimivalta), kenelld on pddasialinen nayttdétaakka
kilpailuneutraliteettiasioissa ja millaisia seuraamuksia kilpailuneutraliteettis@annoksien rikko-
misesta verrokkimaassa voi saada, jos ollenkaan.

Julkisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan edellytykset

OECD:n suosituksissa ei nimenomaisesti madritelld jotain fiettyd elinkeinotoimintaa julkis-
yhteisdille sopimattomaksi: jos markkinahd&irié(t) on riittavalld tavalla oikaistu, ei OECD:n
suositusten perusteella ole periaatteellisia esteitd sille, ettd julkisyhteisdt harjoittavat elin-
keinotoimintaa kilpailuilla markkinoilla.

Suomessa valtio, kunnat, kuntayhtymat ja niiden méadréysvaltaan kuuluvat yksikdt saavat
harjoittaa elinkeinotoimintaa, kunhan sité koskevat menettelyt tai toiminnan rakenne eivét
vadristd tai ole omiaan vadristdmdadn terveen ja foimivan kilpailun edellytyksid markkinoilla
taikka estd tai ole omiaan estdmdadn terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun syntymistéd
tai kehittymistd. Kunnilla on suhteellisen paljon harkintavaltaa elinkeinotoimintaan osallis-
tfumisessa, mutta kilpailuneutraliteettisGantely ja kunnallista hallintoa koskevat periaatteet
rajoittavat erityisesti toimintatapoja, eli sitd miten kunnat voivat harjoittaa elinkeino-
toimintaa.

Ruotsissa valtio, maakdardjat tai kunnat saavat harjoittaa elinkeinotoimintaa, mutta eivat
tavalla, joka ragjoittaa kilpailua. Ruotsin kuntien ja maakdrdjien toiminnassa on liséksi
huomattava, ettd ne saavat harjoittaa elinkeinotoimintaa vain, jos sen tarkoituksena ei ole
voiton tavoittelu ja jos sen tarkoituksena on tuottaa hyvinvointia ja palveluita omille kunta-

laisille/jGsenille.

Norjassa on liberaali suhtautuminen julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaan: rajoitteena on
vain se, mitd ETA-sopimuksen 61 artiklan 1 kohdassa sadddetddn valtiontuista ja mité kilpai-
luoikeudessa saddetddn markkinakayttaytymisesta.

Tanskassa julkisyhteisdjen mahdollisuus harjoittaa elinkeinotoimintaa on s&dnneltyd ja siiné
on tehty selked jako valtion ja kuntien valilld: yleensd sitd saa harjoittaa vain, jos siité on
sGadetty laissa tai paikallissGddoksessd. Toisin sanoen, pdadtdksen julkisyhteisdn elin-
keinotoiminnan sallimisesta tekee joko Tanskan eduskunta tai alueellisen hallinnon toimi-
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elimet. Joissain tapauksissa kunnalliset toimijat ovat voineet harjoittaa elinkeinotoimintaa
myds vakiintuneiden toimintaperiaatteiden nojalla, jotka liittyvéat kunnalliseen itsehallin-
toon. Tanskalaisten kuntien ei [Ghtdkohtaisesti ole suotavaa harjoittaa elinkeinotoimintaa
ja yleensa sillé vain valtetddn resurssien hukkaamista: lakisGateisestd toiminnasta aiheutu-
neet "ylijdadmat” on lahtdkohtaisesti mahdollista myydd& ulkopuolisille asiakkaille.

Saksassa julkisyhteisdt ovat |Ghtdkohtaisesti vapaita harjoittamaan elinkeinotoimintaa:
Saksassa rajoitfteena on I&hinnd markkina-aseman vadrinkdyttdd koskeva sédntely, jota
sovelletaan tasapuolisesti sekd yksityisin ettd julkisiin toimijoihin. Osavaltioissa on eroja,
mutta kuntien elinkeinotoimintaa rajoittavat yleiset periaatteet, joiden mukaan esimerkiksi
voittoa tavoitteleva elinkeinotoiminta ei ole sallittua ja elinkeinotoiminnan fulee liitty&d
yleisen edun toteuttamiseen.

Ranskassa korkeimman hallinto-oikeuden oikeusk&ytdnndsta kay ilmi, ettd julkisyhteisdjen
ensisijaisena tehtévand on varmistaa julkisten palveluiden tuottamiseen littyvien tehtdvien
hoitaminen: niin sanotun erikoistumisperiaatteen mukaan julkisyhteisd ei (periaatteessa)
saa lagjentaa toimintojaan sille asetettujen lakisG&teisten tehtdvien ulkopuolelle. Jos julkis-
yhteisd lagjentaa toimiaan lakisdateisistd tehtavistd muuhun taloudelliseen toimintaan, voi
se laillisesti nGin tehd& vain kaupan ja teollisuuden vapautta sekd kilpailuoikeutta koskevia
periaatfteita kunnioittamalla. Toisaalta kayt&nndssé esimerkiksi EDF ja GDF laagjensivat
toimiaan lakisGateisten tehtdvien ulkopuolelle, kunnes tilanteeseen alettiin puuttua 1990-
luvulla: erikoistumisperiaate ei siis ole estényt elinkeinotoimintojen laajentamista.

Australiassa p&dsadntdond on, ettd julkisyhteisdjen kaupallisen toiminnan on menestyttava
"omilla meriiteilld ja luontaisilla vahvuuksilla”. Julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnalle ei ole
nimenomaisia rajoituksia tai kieltoja: kilpailuneutraliteettiséantelyn I&dhtékohtana on "level
playing field” eli kilpailulle otollisen markkinaympdristén luominen ja ylldpitdminen, niin
julkisyhteisdille kuin yksityisillekin toimijoille.

Julkisyhteis6jen elinkeinotoimintaa koskevat eriyttéimisvelvoitteet

OECD:n suositusten mukaan julkisomisteiset elinkeinotoimet tulisi yhtidittad tai eriyttdd niin
pitkdlle kuin mahdollista, kun yhtiditt&misen tai eriyttdmisen hyddyt ovat suuremmat kuin
haitat.

OECD:n yhtidittdmis- / toimintojen eriytt@missuositusten mukaan tulisi oftaa huomioon
seuraavat asiat: 1) taloudelliset ja muut kuin taloudelliset toiminnot tulee eriyttdd raken-
teellisesti, jos se on toteutettavissa ja taloudellisesti tehokasta, 2) julkisomistajien on padtet-
tava strategisella tasolla julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnan  optimaalisista  toiminta-
muodoista (alakohtaisesti voi olla eroja, miten elinkeinotoimintaan kannattaa osallistua, jos
ollenkaan), 3) on asetettava elinkeinotoiminnalle sellaiset selke&t tavoitteet, jotka paran-
tavat lapindkyvyyttd ja vastuullisuutta, 4) on tehtévé saannollisia tarkastuksia julkisyhteiso-
jen elinkeinotoiminnan tuottavuuden mittaamiseksi.

Suomi on t@ssd selvityksessd vertailtavista maista ainoa, jonka kilpailuneutraliteettisGante-
lyss& on selked ja velvoittava kirjanpidon eriyttdmisvelvollisuus, vaikka muissakin maissa on
s@dannelty tastd velvollisuudesta. Suomessa julkisyhteisdn taloudellinen toiminta, joka on
likevaindoltaan yli 40 000 euroa vuodessa, on taytynyt eriyttdd kirjanpidollisesti 1.1.2020
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alkaen. Vuonna 2021 saadaan ndin ollen ensimmaist& kertaa tilinpdatdsten yhteydessd
tarkempia fietoja julkisyhteisdjen taloudellisen foiminnan laajuudesta.

Ruotsissa kilpailuviranomaiset ovat useampaan otteeseen iimaisseet tarpeen kirjanpidon
eriyft@miselle mutta ei ole viitteitd siitd, ettd Ruotsin hallitus olisi esittdmdassd kirjanpidollisen
eriyttGmisvelvoitteen asettamista neutraliteettisGdntelyn kohteena olevalle taloudelliselle
foiminnalle. Jotkin Ruotsin kunnista ovat alkaneet vapaaehtoisesti eriyttdmdadn kirjan-
pidossaan elinkeinotoiminnan muusta foiminnasta, mutta sille ei siis ole kilpailuneutrali-
teettisGdntelyyn littyv&d velvoitetta.

Norjassa eriytt@mis- ja yhtidittdmisvelvollisuuden tarpeellisuudesta on keskusteltu, mutta
hallitukselta ei ole vield tullut konkreettista lakiesitystd: EFTAN valvontaviranomainen (ESA)
on useammassa tapauksessa ehdottanut Norjalle, ettd Norjan lainsdatdjén mahdolli-
suutena on joko muuttaa sddntelyd siten, ettd ETA-sGdntelyn mukainen taloudellinen
toiminta eriytetddn muusta toiminnasta (erillinen oikeushenkil®), tai ettd Norjassa luodaan
s&anndt, joiden perusteella taloudellisen ja muun kuin taloudellisen toiminnan kirjanpidot
eriytet&dn. Asiaa on lisdksi kasitelty useammassa kansallisessa raportissa, joista on lisGtietoja
Norjaa koskevassa kappaleessa 5.

Tanskassa eriyttdmisvelvollisuudessa on ndhtdvissd jako valtiollisten ja kunnallisten foimi-
joiden vdalilld. LakisGateiselld toimintalisenssillé taloudellista toimintaa harjoittavan valtiolli-
sen toimijan on eriytett@va kaupallinen ja muu kuin kaupallinen toiminta. Kuntien taloudel-
lista toimintaa koskeva filanne on epdmdadrdisempi: vaikuttaa siltd, ettd nykyisilld kirjan-
pidon jarjestelmilld tanskalaiset kunnat eivat voi antaa luotettavia lukuja taloudellisesta
foiminnastaan, mik& hankaloittaa kokonaiskuvan luomista kunnallisten toimijoiden

taloudellisesta foiminnasta.

Saksassa ei fiedettdvasti ole kayty (julkisia) keskusteluja kilpailuneutraliteettisGdntelyyn
liittyvastd kirjanpidon eriytt@dmisvelvollisuudesta tai yhtidittédmisvelvollisuudesta.

Ranskassa ei ole kilpailuneutraliteettisddntelyd julkisyhteisdn elinkeinotoimintaan liittyvésté
kirjanpidon eriytt@misestd tai yhtiditt@misestd, mutta kilpailuneuvosto on useaan ofteeseen
suositellut lausunnoissaan kirjanpidon eriytt@mistd julkisyhteisdjd koskevissa tapauksissa:
kyseiset lausunnot eivat ole oikeudellisesti sitovia. Ranskan kilpailuneuvoston lausuntoja
voidaan pitdd yhteiskuntakeskusteluna, jossa pyritddn jalkikGteen vaikuttamaan siihen,
ettd julkisyhteisdjen elinkeinotoimet olisivat mahdollisimman pitkdlle kilpailuperiaatteiden
mukaisia. Julkisyhteisdjd koskeva kirfjanpidon eriyttdminen ja yhtidittdminen eivat siis ole
funtemattomia kdsitteitd Ranskassa, vaikka ne iimenevat hieman erilaisissa yhteyksissé kuin
esimerkiksi Suomessa.

Australiassa ei ole littovaltion tasolla sitovaa sadntelyd kirjanpidon eriytt@misestd tai yhti-
oittamisvelvollisuudesta. Jos kilpailuneutraliteettisddntelyd sovelletaan julkisyhteisddn, on
sen velvollisuutena kuitenkin varmistaa, ettd tavaroiden ja/tai palveluiden hinnoittelu on
markkinaehtoista (kustannusten taysim&drdinen huomioon oftaminen). Tédmdan peri-
aatteen kaytdnndn vaikutuksena on, ettei julkisyhteisd voi menestyksellisesti osoittaa
noudattavansa tatéd velvoitetta ilman, ettd toiminnot on kirjanpidollisesti eriytetty. Austra-
lian osavaltioissa yhtidittdminen on ensisijainen keino eriytt&d toiminnot, mutta koska yhte-
naisid yhtidittamist& koskevia sGantdjda ei littovaltiotasolla ole, kaytdnndt eri osavaltioiden
vdlilléd vaihtelevat paljon.
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Julkisyhteis6jen elinkeinotoimintaan liittyvé hinnoittelusééntely

OECD:n suositusten mukaan elinkeinotoiminnan ja muun toiminnan yhdessé jakamat
kustannukset on selvitett@va kattavasti ja kokonaisvaltaisesti, koska kustannusrakenteessa
voi julkisyhteisdn nakékulmasta olla kilpaillun toiminnan kannalta sekd hyodyllisia (kuten
rahoitus- ja henkildstékustannusten jakaminen) ettd haitallisia (hintavat henkiléstéetuudet
ja eldkejdrjestelyt) elementtejd. Jos julkisten palveluiden tuottamiseen saadaan vero-
varoja tai muita julkisia varoja, tulisi nmdakin varat olla Idpindkyvid. Jos julkisyhteisdn
tfoiminnan tarkoitus on muu kuin voittojen maksimoiminen, tulisi t&makin ilmaista 1&pindaky-
v@sti. Tuottotavoitteita on syytd harkita aina osana sddntelykokonaisuutta. Peukalo-
sGantond voidaan pitdd sitd, ettd tuottotavoitteiden pitdisi vastata valtion joukkovelka-
kirjoille saatavaa tuottoaq, johon lisGtddn alalle ominainen riskimarginaali. Julkisten palve-
luiden tuottamisesta on suositeltavaa antaa kompensaatio siten, ettd saatu kompensaatio
voidaan eritelld erityisesti mahdollisesta elinkeinotoiminnasta. OECD:n suosituksen mukai-
sesti valtion ei tulisi esimerkiksi automaattisesti antaa lainantakausta omistamilleen yhtidille:
velkaneutraliteettiongelman ratkaisemiseksi on suositeltavaa luoda erityinen jarjestelma,
jolla tasataan edullisista lainoista saatuja markkinaetuja.

Suomessa julkisyhteisdilléd on I&htékohtaisesti vapaus sovittaa tavaroidensa ja palve-
luidensa hinnat markkinoiden ja kilpailutilanteen mukaisesti. T&ssé& mielessd niiden asema
ei hinnoittelussa poikkea muista markkinatoimijoista. KKV:lI& on kuitenkin mahdollisuus puut-
tua kuntien ja valtion omistamien julkisyhteisdjen hinnoitteluun, mikali hinnoittelu vaaristada
tai uhkaa vadristad kilpailua. Markkinaperusteisella hinnoittelulla tarkoitetaan hintatasoaq,
jonka suuruiseksi vastaava yksityinen toimija hinnoittelisi tarjottavat palvelut. KKV on lisaksi
julkaissut markkinaperusteisesta hinnoittelusta annetut suuntaviivat, jotka auttavat julkis-

yhteisdja arvioimaan itse oman toimintansa kilpailuneutraaliutta.

Ruotsissa valvotaan sitd, ettei kuntien tai maakdrdijien taloudellinen toiminta ole voitollista
eik&@ hinnoittelu ole omakustannushintoja korkeampaa. Tdmd& omakustannusperiaate on
yksi selked& ero Suomen ja Ruotsin vdlilld, ja ndyttdisi siltd, ettd t&ta eroa selittdd kuntien
erilaiset toimialat: Ruotsissa kuntien taloudellisen toiminnan kd&site vaikuttaa sisaltévan
myos sellaista toimintaa, jota Suomen kilpailuneutraliteettisGdntelyssé ei pidetd kilpailulli-
sena toimintana. Ruotsissa julkisyhteisdt eivat mydskddn saa ristisubventoida elinkeino-
foimintaansa muista toimista tai tehtdvistd saatavilla tuloilla, taikka alihinnoitella palveluita
tai hyddykkeitadan.

Norjassa ei ole kilpailuneutraliteettiin littyv&é hintasddntelyd. Yleisemmdalla tasolla kilpailu-
viranomainen kuitenkin valvoo kilpailunrajoituksia ja -hd&iriditd soveltamalla perinteistd
kilpailuoikeutta, joka soveltuu sekd julkisyhteisdinin ettd yksityisiin toimijoihin. Valtio-omistei-
sile yhfidille on asetettu pitk&n aikavdlin tuottotavoitteet, jotka mdadritellddn  julkis-
yhteisdist& vastaavissa ministeridissd: monille julkisyhteisdille 1dmé on joko talous- ja teolli-
suusministeri® tai dljy- ja energiaministerid. Muille kuin valtio-omisteisille julkisyhteisdille ei ole
olemassa yhtd jarjestelmdllistd hinnoittelumekanismia, joten esimerkiksi kuntaomisteisten
julkisyhteisdjen hinnoittelussa on suurempi fodenndkoisyys, ettei hinnoittelu vastaa ETA:n
kilpailusGddnndksien asettamia vaatimuksia.

Tanskassa kilpailuneutraliteettiin liittyvd hinnoittelusddntely ei vastaa OECD:n suosituksia,
koska julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnalta ei yleisesti edellytetd, ettd hintoihin sisallytettdi-
siin markkinahintainen tuotto. Valtio-omisteisten julkisyhteisdjen on kilpailuilla markkinoilla
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veloitettava markkinahinta ja katettava kaikki kustannukset (sek& mahdollisesti markkina-
tuotto). Toisaalta monopolitianteessa tai monopolia muistuttavissa tilanteissa on katettava
kaikki kustannukset, muttei saa veloittaa markkinatuottoa. Kuntien elinkeinotoiminnan
hinnoittelua koskevat pddperiaatteet on mdadritelty kunnallista itsehallintoa koskevissa
sGAnNdissa ja erityislaeissa: pddsdantdnd on, eftd taloudelliseen toimintaan liittyvan
hinnoittelun tulee vastata markkinahintoja ja ettei kilpailu saa vadaristy& hinnoittelun vuoksi.
Tanskassa hinnoitteluun littyy monia erillisid suuntaviivoja, ja kyse ei ole selkedsti kaikkia
julkisyhteisdja sitovasta sadntelysta. Tilanteeseen olisi fullut parannus uudenlaista hinnoitte-
lua koskevan lakiesityksen myétd, joka annettin kevadlld 2019. Tanskan hallituksen
vaihduttua 26.6.2019 kyseinen lakiesitys on kuitenkin vedetty takaisin.

Saksassa madaradvad markkina-asemaa koskevan sddntelyn nojalla Bundeskartellamt voi
tietyiss@ oloissa puuttua julkisyhteison itse asettamiin  hintoihin. Kilpailuneutraliteetti-
s@dntelyn kontekstissa julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnalle ei kuitenkaan ole hinnoittelu-
sGdntelyd eikd -valvontaa. Saksassa Bundeskartellamt voi valvoa vain yksityisoikeudellisia
hinfoja: osa kunnallisista julkisyhteisdistd onkin "paennut julkisoikeudellisten maksujen
faakse*11.

Ranskassa ei ole kilpailuneutraliteettiin littyv&d hinnoitteluséantelyd, mutta julkisyhteisdjen
tuotteiden ja palveluiden hinnoittelua valvotaan sektorikohtaisten sddddsten ja perintei-
sen kilpailuoikeuden sé&dnndksien nojalla. Sektorikohtaisen valvonnan liséksi, kilpailu-
neuvosto on Madrddvan markkina-aseman vadarinkdyttdéd koskevassa oikeuskdytdnnds-
s@dan oftanut kantaa yksittdisten julkisyhteisdjen kustannusrakenteisiin perinteistd kilpailu-
oikeutta soveltamalla.

Australiassa kaikilla merkittévad elinkeinotoimintaa harjoittavilla littovaltion ja osavaltioi-
den julkisyhteisdilld on oltava sellainen tuottoprosentti, jonka avulla toimintaan littyvé
varallisuus sdilyy vahintddankin pitkalld aikavdlilld ja jonka avulla voidaan maksaa valtion
tai osavaltion budjettiin osinkoja, jotka vastaavat toimialan osinkokeskiarvoa. Taloudellis-
ten tavoitteiden asettaminen littyy olennaisesti yhtiditt@misprosessiin ja se on implisiittinen
osa kokonaiskustannukset kattavaa hinnoittelua. Australiassa littovaltion julkisyhteisdille on
lisaksi jarjestelmd, jossa keskuspankissa sijaitsevalle valtion filille (Official Public Account,
jatkossa OPA-ili) siirret@dn erindisid varoja, jotta kilpailu yksityisten ja julkisten toimijoiden
valilld tasoittuisi. OPA-jarjestelmd koskee kolmea osa-aluetta: veroja, velkoja ja lain-
s&adantdd. Osavaltioissa on omia, littovaltion OPA-jdrjestelmad vastaavia jarjestelmid.

Valvovan viranomaisen toimivalta

OECD:n suosituksissa ei ole otettu erityisesti kantaa siihen, millainen toimivalta kilpailu-
neutraliteettiasioista vastaavilla viranomaisilla pitéisi olla. OECD:n suosituksista voidaan toki
vdlillisesti johtaa tiettyj& toimivallalle asetettuja edellytyksid: jonkun téytyy esimerkiksi p&&t-
tad toimintojen eriytt@misestd ja/tai hinnoittelusdntelyn kaytdanteistd, jollei julkisomistaja
itse s@dntele ftoimintaansa kilpailuneutraaliin suuntaan. OECD:l& ei ole mit&ddn nimen-
omaista suositusta siitdkadan, kenelld kilpailuneutraliteettiasioissa tulisi olla toimivalta.

11 Tastd lisdd kappaleessa 7.5.
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Suomessa Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV) ensisijaisesti neuvottelee kilpailuneutraliteetti-
ongelman poistamisesta itse julkisyhteisdn kanssa. Jos neuvottelu ei johda tulokseen, KKV
voi kuitenkin toissijaisesti 1) kielt&d julkisyhteis6& kayttdmdastd menettelyd tai toiminnan
rakennetta taikka 2) asettaa menettelyn tai toiminnan jatkamisen edellytykseksi sellaiset
velvoitteet, jotka varmistavat tasapuoliset toimintaedellytykset markkinoilla. KKV voi
asettaa kilpailulain nojalla asettamansa ehdon tai antamansa mdadrayksen, kiellon tai
velvoitteen noudattamisen tehosteeksi uhkasakon. Uhkasakon tuomitsee maksettavaksi
markkinaoikeus.

Ruotsissa pddvastuu neutraliteettiongelmien ratkaisemisessa on kilpailuviranomaisella.
Moni julkisen sektorin aiheuttama kilpailuneutraliteettiin littyvd markkinahd&irié oikaisee
itsens@ jo selvittelyvaiheessa: suurin osa kilpailuneutraliteettiongelmista voidaan saada
ratkaistua neuvottelemalla, kuten Suomessakin. Ruotsin kilpailu- ja kuluttajavirasto voi
kuitenkin kdynnisté& oikeudenkdyntimenettelyn Patentti- ja markkinaoikeudessa, joka
paattad kielloista ja mahdollisista uhkasakoista, jotka Ruotsin KKV esittéd oikeudelle.

Tanskassa julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnan valvonta on monimutkaista, mutta yleensd
toimivaltainen ministeri ratkaisee, onko julkisyhteisdn elinkeinotoiminta laitonta vai laillista.
Tadmdan jdlkeen kilpailuviranomainen tekee omat johtopddtdksensd ja analyysinsg
kilpailuneutraliteettindkdkulmasta, jos toiminta todetaan laittomaksi. Tanskassa on esitetty
valitusjarjesteimé@n uudistamista "yhden luukun -palveluksi”, mutta sitd koskeva lakiesitys
vedettiin takaisin kesalld 2019, kun uusi hallitus aloitti toimintansa.

Norjassa kilpailuviranomaisella on mahdollisuus antaa vain suositusluonteisia huomioita
kilpailuneutraliteettisGantelyyn liittyvistd asioista. Toiminnasta vastaavan julkisomistajan
vastuulle jG& huomioista tarvittavien johtopddtdksien tekeminen. Norjan kilpailuviran-
omaisen toimivaltfaa on ehdotettu laajennettavaksi, mutta tGhdn mennessd (filanne
15.10.2020) lains&atdjé ei ole antanut uusia lakiesityksid tai muutosehdotuksia.

Saksassa kilpailuviranomaisen eli Bundeskartellamtin toimivalta neutraliteettiasioissa on
kayt&dnndsséd madrddavan  markkina-aseman  vadrinkdyttdéd  koskevaa  valvontaa.
Suomesta ja Ruotsista poiketen Saksassa ei kuitenkaan ensisijaisesti neuvotella neutrali-
teettiongelman poistamisesta, vaan neutraliteettivalvonta on suorempaa mdaardévan
markkina-aseman valvontaa. Bundeskartellamt voi aloittaa hallintftomenettelyn lainvastai-
sen taloudellisen toiminnan lainmukaiseksi saattamiseksi, tai sesuraamusmaksumenettelyn,
jos lainvastainen toiminta on ollut tahallista tai tuottamuksellista. On huomionarvoista, ettei
Bundeskartellomt voi valvoa julkisoikeudellisiac maksuja vaan vain yksityisoikeudellisten
toimien hinnoittelua. T&mdan seurauksena osa julkisista toimijoista on "paennut julkis-
oikeudellisten maksujen taakse*.

Ranskassa kilpailuviranomaisella on kilpailulain nojalla laagja toimivalta puuttua kilpailu-
oikeudellisin markkinahdiridihin: esimerkiksi Suomeen verrattuna Ranskassa kilpailuviran-
omaisen ei farvitse tehd& esitystd erilliselle markkinaoikeudelle seuraamusten madaréaa-
miseksi, vaan se voi omatoimisesti tuomita niitd. Ranskassa kilpailuviranomainen voi siis
paattéd esimerkiksi seuraavista toimista: a) seuraamusmaksu kilpailusG&nndksien rikko-
misesta, ja b) lopetus- tai muutosmdadrdys, jolla vaaditaan lopettamaan kilpailunvastainen
toimi tai muuttamaan kilpailun vastaista kayttdytymistd. Ndiden "vahvojen” puuttumis-
keinojen lisdksi kilpailuviranomaisella on myds "pehmeit&” vaikutuskeinoja, joista térkeim-
pdnd voidaan mainita lausunnot: kilpailuneuvostolla on toimivalta antaa oma-aloitteisia
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lausuntoja kaikista kilpailuoikeuteen liittyvistd kysymyksistd ja suositella talousministeridlle tai
kyseessd olevasta toimialasta vastaavalle ministeridlle tarvittavia toimia markkinoiden
kilpailun toimivuuden parantamiseksi. NaGma lausunnot ovat julkisia, ja niité voidaan pitaé
osittain keinona kdydda yhteiskuntakeskustelua kilpailuoikeudellisista asioista ja osittain
neuvoftteluvdlineend kilpailuoikeudellisissa markkinahgiridissa.

Australiassa kilpailuviranomaiset kdsittelevat kilpailuneutraliteefttiin littyvat valitukset, mutta
yleensd valtiovarainministeri tai muu ministeri vasta pddattéd, otetaanko asia viralliseen
selvitykseen. Kilpailuneutraliteettiviranomaisen raportit ovat Australiassa siis Idhtdkohtaisesti
vain suositusluonteisia. On hyvd kuitenkin huomata, ettd osavaltioiden vdlilld on eroja:
kilpailuviranomaisten toimivalta kilpailuneutraliteettiasioissa vaihtelee dialogista "valimies-
menettelyyn” ja aina seuraamusmaksuilla tehostettaviin  menettelyihin - asti.  Moni
kilpailuneutraliteettiongelma ratkeaakin jo selvittelyvaiheessa tai dialogilla.

Ndayttétaakka ja selvittGmisvelvollisuus

OECD:n suosituksissa ei ole nimenomaisesti otettu kantaa siihen, miten nayttétaakkaa tai
selvitt@misvelvollisuutta tulisi yksittdistapauksessa jakaa osapuolten kesken.

Suomessa viranomaisella on hallintolakiin siséltyvén virallisperiaatteen mukaisesti velvolli-
suus huolehtia "asian riittavastd ja asianmukaisesta selvitt@misestd hankkimalla asian
ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot sekd selvitykset”. KKV:IG on t&mdan nojalla ensisijainen
selvitt@misvelvollisuus ja ndayttdétaakka kilpailuneutraliteettiasioissa. Julkisyhteisdilld on
kuitenkin kilpailulain esitéiden mukaan kilpailuneutraliteettiasioissa tietojenantovelvollisuus,
jonka avulla KKV:ss& tulisi pystyd riittavalld tavalla keré&mdadn tarpeelliset tiedot asian
selvitt@miseksi.

Ruotsissa nayttotaakka on yksinomaan kilpailuvirastolla, joka on arvioinut patentti- ja
markkinaoikeuden valitseman tulkintalinjan haastavaksi ja tfiukaksi. Kilpailuviranomaisen
yksipuolinen nayttétaakka on ollut hankala asia erityisesti siksi, ettd patentti- ja markkina-
oikeuden selked fokus on ollut enemmin tosiasiallisissa (kilpailu)vaikutuksissa (ja tiukassa
markkinan madrittelyss@) kuin kilpailuneutraliteetin - yleisissé  olosuhteissal2,  Oikeus-
kaytdnndssa valitulla linjalla voi olla vaikutusta esimerkiksi kilpailuneutraliteettiasioiden
priorisoinnissa ja yleisessé taytantédnpanossa.

Norjassa selvitt@misvelvollisuus ja nayttétaakka rajoittuvat 1&Ghinnd taustatydhon, jonka
perusteella kilpailuviranomainen voi antaa suosituksia kilpailuneutraliteettia koskevissa
asioissa julkisyhteisén omistdijille.

Tanskassa nayttétaakka ja selvittGmisvelvollisuus jakautuu kunkin tahon toimivallan mukai-
sesti: jarjestelmd@ on suhteellisen monimutkainen. Padsadntdisesti asianomaisilla ministeri-
Gilld ja valvovilla viranomaisila on  selvitt@misvelvollisuus  osoittaa, ettd tarkastelun
kohteena oleva elinkeinotoiminta on joko laillista tai laitonta. Tanskan kilpailu- ja kuluttaja-
virastolla on taas selvittdmisvelvollisuus osoittaa, ettd laittomaksi arvioitu elinkeinotoiminta
rikkoo my®os kilpailulakia.

12 Aiheesta lis&d kappaleessa 4.7.
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Saksassa Bundeskartellamtilla on nayttétaakka ja selvitt@misvelvollisuus niin seuraamus-
maksumenettelyssé kuin hallinfomenettelyssékin. Asianomaisen yrityksen tai julkisyhteisén
on kuitenkin tietyiss& maadrin myotdvaikutettava asian selvittGmiseen.

Ranskassa kilpailuviranomaisella on Idhtdkohtaisesti ndyttdtaakka ja selvittGmisvelvollisuus.
Asianomaisen yrityksen tai julkisyhteisdn on kuitenkin my&tdvaikutettava asian selvittdmi-
seen, jota voidaan tehostaa esimerkiksi maar&ddmallé seuraamusmaksu futkinnan estémi-
sestd (L464-2 §).

Australiassa kilpailuneutraliteettijariestelma ei IGhtdékohtaisesti ole "kanteeseen tahtaava™
eik@ rankaiseva. Siksi tuottavuuskomissiolla ei ole ndyttdétaakkaa tfuomioistuinprosessiin
littyv&ssd merkityksessa. Toki tuottavuuskomissio vastaa valitusten asionmukaisesta kdsitte-
lystd ja raportoimisesta, joten tGhd&n raportoimisvelvollisuuteen voidaan todeta sisdltyvan
selvitt@misvelvollisuus fuottavuuskomission esittdmien suositusten tueksi. Selvitt@mis- fai
nayttdétaakka k&dntyy, jos elinkeinotoimintaa harjoittava julkisyhteisé haluaa osoittaa, etté
julkinen omistus aiheuttaa haittoja verrattuna yksityiseen toimijaan.

Seuraamukset ja vahingonkorvaukset

OECD:ll& ei ole nimenomaisia suosituksia seuraamusmaksujen tai vahingonkorvauksien
tuomitsemisesta tilanteissa, joissa julkisyhteisd on toiminut kilpailuneutraliteettisadntdjen
vastaisesti. Vahingonkorvaukset eivat olleet yhdessdkaddn maassa osana kilpailuneutrali-
teefttijariestelm&d, mutta periaatteessa sivillikanteella niitd voisi vaatia: selvityksen aikana
ei kuitenkaan tullut vastaan yht&an tapausta, jossa olisi menestyksellisesti saatu vahingon-
korvauksia kilpailuneutraliteettis@dnndksien rikkomisesta.

Suomessa KKV ei voi asettaa seuraamusmaksuja, mutta uhkasakko on mahdollinen: KKV
voi asettaa julkisyhteisdlle kilpailulain nojalla asettamansa ehdon tai antamansa madarayk-
sen, kiellon tai velvoitteen noudattamisen tehosteeksi uhkasakon, jonka tuomitsee makset-
tavaksi markkinaoikeus. Markkinaoikeus voi myds omatoimisesti asettaa uhkasakon.
Nimenomaisesti kilpailuneutraliteettisddnndksien rikkomisesta ei Suomessa voi hakea
vahingonkorvauksia. Mahdollisia korvauksia voi kuitenkin vaatia vahingonkorvausta koske-
vien yleisten s&dnndsten mukaisesti.

Ruotsissa on samantyyppinen jarjestelm@: patentti- ja markkinaoikeus voi asettaa julkis-
yhteisélle uhkasakon foimintakiellon vahvistukseksi ja kilpailuneutraliteettis@dnndksien
laiminlydmisestd ei ole vahingonkorvaussédntelyd. On kuitenkin  mahdollista, etté
vahingonkorvausvaatimus voitaisiin esittéd  siviilioikeudellisessa prosessissa madrdadvan
markkina-aseman vadrinkdyttdd koskevassa tapauksessa (SEUT 102), kilpailuoikeudellisia
vahinkoja koskevan erityislain yleisten sddnndksien nojalla. T&ta erityislakia sovelletaan
kuitenkin siis vain SEUT 101 ja 102-tapauksiin, joten sillé ei ole suoraa vaikutusta kilpailu-
neutraliteettis@dnnoksien soveltamiseen.

Norjassa kilpailuneutraliteettij@rjestelmd on 1&hinnd neuvoa-antava, joten mahdollisten
seuraamuksien ja korjaustoimenpiteiden toteuttaminen on téysin julkisyhteisén omistajan
padtettdvissd. Yleiset kilpailuoikeudelliset vahingonkorvausvaatimukset fulee esittad
siviiliprosesseissa.
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Tanskassa seuraamukset ovat alisteisia ad hoc -tyyppiselle arvioinnille, jossa teollisuudesta,
liketoiminnasta ja taloudesta vastaava ministeri tai kyseisen ministerin valtuuttama taho
voi asettaa pdivittdisid tai viikoittaisia rangaistusmaksuja kelle tahansa toimijalle, joka
laiminlyd kilpailulain saantéjen tai kilpailulain nojalla annetftujen madardysten noudattami-
sen. Lisdksi Tanskan kilpailulaissa mainitaan, eftd toimijalle, joka tarkoituksellisesti tai torke-
astd huolimattomuudesta rikkoo lain nojalla annettua valtiontukim&déraysta (11a §), asete-
taan seuraamussakko. Tanskassa on siis laintasolla selke@mpi méadrdys seuraamusten
asettamiselle kuin Norjassa ja Australiassa, mutta itse kdytdnnon taytantédnpano on alis-
tettu poliittisille tahoille. Tanskassa vahingonkorvauksia voidaan yleisesti vaatia kilpailu-
oikeudellisia vahingonkorvauksia koskevan lain perusteella sivilliprosesseissa. Kilpailu-
neutraliteettisGdntelyssd ei kuitenkaan ole nimenomaisia sddnndksid vahingonkorvauk-
sista kilpailuneutraliteetin rikkomisen takia.

Saksassa Bundeskartellamt voi aloittaa seuraamusmaksumenettelyn, jonka tarkoituksena
on fuomita sakko kilpailulainvastaisesta toiminnasta, jos lainvastainen toiminta on ollut
tahallista tai tuottamuksellista. Vahingonkorvauksia voi Saksan kilpailulain 33a §:n perus-
teella yleisesti vaatia siviilioikeudellisella kanteella. Saksassa ei kuitenkaan ole nimen-
omaisia s&anndksid vahingonkorvauksista kilpailuneutraliteetin rikkomisen takia.

Ranskassa kilpailuviraston m&aarddmat seuraamusmaksut koskevat myds julkisyhteisdjd, ja
niitd on myds tuomittu julkisyhteisdille. Ranskassa kilpailunvastaisten toimien uhrit voivat
yleisesti vaatia vahingonkorvauksia asianmukaisissa  siviiliprosesseissa, muttei nimen-
omaisen kilpailuneutraliteettisddnndksen nojalla.

Ausfraliassa littovaltion julkisyhteisdille ei voida asettaa sankfioita kilpailuneutraliteetti-
sGdntelyn rikkomisesta. Tuottavuuskomissio ei voi mydsk@dn myoént&d tai suositella
vahingonkorvauksia osapuolille, jotka ovat tehneet valituksia. Julkisyhteisén aiheuttama
kilpailuneutraliteetftis@édnndsten laiminlydnti otetaan kuitenkin huomioon, kun liittovaltio
arvioi yrityksen johdon tydn tuloksia. Liittovaltion tasolla voidaan I&hinnd siis vain raportoida
laiminlyénneistd (antaa suosituksia) asianomaisille ministereille, ja toivoa, ettd he ottavat
asian kdasiteltGvakseen tai aloittavat virallisen selvityksen. Osavaltioiden menettelyt eivat
ole harmonisoituja: p&dsaddnnostd selkednd poikkeuksena on Western Australia, jossa
myos seuraamusmaksut ovat mahdollisia. Vahingonkorvausvaatimukset saattavat olla
mahdollisia sivilliprosesseissa ja madradvad markkina-asemaa koskevien rikkomusten
yhteydessd. Vahingonkorvausvaatimuksia koskeva oikeustila on samanlainen niin liitto-
valtion kuin osavaltioiden lains&dddannodss@, mutta tiedossa ei kuitenkaan ole, ettd tatéa
mahdollisuutta olisi koskaan menestyksekkadsti kaytetty: AGCNCO:n valitusprosessissa
esille tulleita todisteita hyddynnettiin er&dssd madradvad markkina-asemaa koskevassa
siviiliprosessissa (PETNET), mutta koska siind saavutettiin sovinto tuomioistuink&sittelyn ulko-
puolella, ei siitd fullut ennakkotapausta. Selkeyden vuoksi todettakoon, ettd littovaltion
kilpailuneutraliteettisGdntelyssé ei ole sé&nndksid vahingonkorvauksista.

Keskeiset kilpailuneutraliteettia koskeva sddnnékset tai ohjeet

OECD:

e DAF/COMP/WP2(2020)2, Draft Recommendation on Competitive Neutrality — Note by
the Secretariat, 27.4.2020 (ei viel& vahvistettu)

e OECD/LEGAL/0414, Recommendation of the Council on Guidelines on Corporate
Governance of State-Owned Enterprises (vuoden 2020 pdivitetty versio)
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o Competitive Neutrality: Maintaining a Level Playing Field between Public and Private
Business, 2012

e Competitive Neutrality — A Compendium of OECD Recommendations, Guidelines
and Best Practices, 2012

e Competitive Neutrality — National Practices, 2012.

Suomi:
e kilpailulain 30 a-d §
e kuntalain 126-128 §.

Ruofsi:
e kilpailulain (Konkurrenslag 2008:579) 27-32 §
e kuntalain (Kommunallag 2017:725) 6-7 §.

Norja:

e Kkilpailulain (Laki yritysten vdalisestd kilpailusta ja yrityssulautumien valvonnasta;
konkurranseloven)) 9(e) §

e ETA-sopimuksen (EEA) 61 artikla.

Tanska:
e kilpailulain (Danish Competition Act; konkurrenceloven) 1-2, 11 a §.

Saksa:
e Kilpailulain (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrdnkungen (GWB)) 1§, 19§, 185§
e perustusiain (Grundgesetz) 28 pykdlan 2 momentti.

Ranska:

e Kauppalain (Code de commerce) L410-1 §, L420-1 §, L420-2 §, L 462-4 § (L462-1 §,
L462-2 §, L462-2-1 §, L462-3 §, L462-4-1 §, L462-5 §)

¢ Sivilikoodin (Code civil) 537 § 2 momentti, 2060 §

e Yleislaki julkisoikeudellisten oikeushenkildiden omaisuudesta (Code général de la
propriété des personnes publiques): yleinen osa (titre préliminaire) L1 § ja L2 §,
L2311-1 §.

Australia:

e Australian littovaltion kilpailuneutraliteettisuuntaviivat julkisomistajille (Australian
Government Competitive Neutrality Guidelines for Managers (2004))

e Tuottavuuskomissiolaki (Productivity Commission Act 1998)

¢ Kilpailuneutraliteettia koskeva vuoden 1996 julistus (Competitive Neutrality Policy
Statement of 19946)

e Kilpailuperiaatteita koskeva sopimus (Competition Principles Agreement 1995).
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http://www.gesetze-im-internet.de/gwb/BJNR252110998.html
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https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=8BDD302975DB632C05D926BED6602117.tplgfr38s_2?idSectionTA=LEGISCTA000006133183&cidTexte=LEGITEXT000005634379&dateTexte=20200902
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=A5EA03031AAE5432CA2E7EA1CED1FE68.tplgfr38s_2?idSectionTA=LEGISCTA000006136243&cidTexte=LEGITEXT000006070721&dateTexte=20200907
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=47EB9138B26F186761D41C28C1A24808.tplgfr38s_2?cidTexte=LEGITEXT000006070299&dateTexte=20200907
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=47EB9138B26F186761D41C28C1A24808.tplgfr38s_2?cidTexte=LEGITEXT000006070299&dateTexte=20200907
https://consult.treasury.gov.au/market-and-competition-policy-division/competitive-neutrality-review/supporting_documents/2004%20Competitive%20Neutrality%20Guidelines%20for%20Managers%20AGCN_guide_v4.pdf
https://consult.treasury.gov.au/market-and-competition-policy-division/competitive-neutrality-review/supporting_documents/2004%20Competitive%20Neutrality%20Guidelines%20for%20Managers%20AGCN_guide_v4.pdf
https://www.legislation.gov.au/Details/C2018C00120
https://www.pc.gov.au/about/core-functions/competitive-neutrality/commonwealth-competitive-neutrality-policy-statement-1996.pdf
https://www.pc.gov.au/about/core-functions/competitive-neutrality/commonwealth-competitive-neutrality-policy-statement-1996.pdf
https://www.coag.gov.au/sites/default/files/agreements/competition-principles-agreement-amended-2007.pdf
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1.3 Summary of the Report

The OECD recommendations on competitive neutrality have been used as a benchmark
for the results of this study. In this chapter, the aim is to highlight the most important findings
about the similarities and differences in regulation and thinking. The following table
summarizes the results of this report, and it is explained in more detail right after the table
and in the annexes to the report.

Table 2.

Relation to OECD Recommendations.

Traffic Lights: A Comparison of Subcategories of Competitive Neutrality Regulation in

Comr.nfe-rcml SRl S P"C'“?’ Competence Burden of Proof Penalties
Activities Separate Regulation
Avustralia . Federal . Federal . Federal Ministries decide, Burden of proof Ministers decide
competition with competition
® siates ® siates ® siates authorities authorities,
investigate public entity
® Local ® Local ® Local contributes to
the investigation
Finland . State . State . State Main Burden of proof Conditional fine
responsibility with with the compe-
E ® Municipal | @ Municipal | @ Municipal | the competition tition authority,
authority, public entity
ministries have contributes to
no role the investigation
Sweden ® siate State ® sicic Main Almost unilateral Conditional fine
responsibility with burden of proof (operating ban)
Municipal | O Municipal Municipal | the competition | with the compe-
authority, fition authority,
ministries have public entity
no role contributes to
the investigation
Norway . State O State O State Ministries decide, Burden of proof Only recommen-
competition with the compe- dations
I . ® Municipal | O Municipal | O Municipal | authorities tition authority,
T investigate public entity
confributes to
the investigation
Denmark State State State Ministries decide, Burden of proof Ministers decide
competition with the compe-
O Municipal | O Municipal Municipal | authorities tition authority,
investigate public entity
contributes to
the investigation
Germany | @ Federal O Eederal O Eederal Main Burden of proof General sanction
responsibility with with the compe- procedures
5 ® siates O states O states the competition tition authority,
authority, public entity
Municipal @) Municipal @) Municipal | ministries have conftributes fo
no role the investigation

25




Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

France

. State O State O State Main Burden of proof General sanction
responsibility with with competition procedures
Municipal | O Municipal | O Municipal | the compefition | authorities,
authority, public entity
ministries have confributes to
no role the investigation

The purpose of table 2 is to illustrate with traffic lights how close or far the writer of this report
estimates that the regulation of competitive neutrality in each country is to the OECD
recommendations. The purpose of this table is to give an overview of each country and
to support the reading of the report and summary: many “tough choices” have been
made in selecting these colors, and therefore it isrecommended that at least the summary
of this report is read in order to better understand the selection of these colors in relation
to the countries in question. Here is what the colors mean:

® Al green ball means that this part / section is either compliant or close to being compliant
with OECD recommendations.

A half yellow ball means that this part / section is partly compliant with the OECD
recommendations, but it is not fully compliant.

O An empty red ball means that in this part / section the countfry does not either have
competitive neutrality regulation or such regulation is otherwise inadequate when
compared with the OECD recommendations.

Prerequisites for Public Entities’ Industrial or Commercial Activities

The OECD recommendations do not explicitly define any industrial or commercial activity
as unsuitable for public entities: if market failures are adequately remedied, there are no
fundamental obstacles for public entities to conduct business in competitive markets.

In Finland, the state, municipalities, federations of municipalities and entities that are under
their control may engage in industrial or commercial activities. However, the practices or
structures in relation to those activities shall not distort or threaten to distort healthy and
effective competition in the market, nor prevent or threaten to prevent the development
of healthy and effective competition. Municipalities have a relatively large margin of
discretion to determine what business activities they participate in, but the principles of
competitive neutrality and the principles of municipal administration limit the ways in which
they can operate, i.e. how they can carry out their business activities.

In Sweden, the state, county councils or municipalities can engage in industrial or
commercial activities, but not in a way that restricts competition. A municipality or county
council may engage in only non-profit industrial or commercial activities, and only if the
purpose of those activities is to provide welfare and services to their residents / members.

In Norway, the state and municipalities are free to engage in non-statutory tasks, such as
economic activities under the EEA law. The only restrictions relate to what article 61 (1) of
the EEA Agreement provides for concerning state aids, and what the Norwegian
Competition Act provides for in relation to market behavior: the Competition Act applies
in the same way both to public as well as private entities.
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In Denmark, the main rule is that public entities’ industrial or commercial activities are
subject to political decision-making, meaning that they need to be allowed by law or a
local statute. There is also a clear difference in competitive neutrality regulation that
concerns on the one hand the state and on the other hand the local level public entities.
In other words, the decision to allow a public entity’s business activity is taken either by the
Danish Parliament or by regional government bodies. In some cases, municipalities have
been able to participate in industrial or commercial activities according to established
principles that relate to the autonomy of the municipalities. However, in principle industrial
or commercial activities for profit are not part of municipal tasks, and the main idea with
municipal business activities is to avoid wasting resources: “surpluses” from statutory
activities can be sold to external customers.

In Germany, the constitution does not take a position on who (public vs. private) can do
business. Therefore, public entities are, in principle, free to engage in industrial and
commercial activities, but such participation shall not unduly restrict competition or make
competition impossible. There are also no explicit provisions in Germany that would
obligate the public entities to operate in the markets in a competitive neutral manner.
There are differences between the German state’s regulations, but generally speaking
there are principles that restrict business activities of municipalities. According to these
principles, for example, for-profit business activities are not usually permitted, and business
activities must be related to the pursuit of the public interest.

In France, according to the case law of the French Supreme Administrative Court, the
primary task of public entities is to ensure the fulfilment of statutory tasks: in line with the
principle of specialty, a public entity is (in principle) not allowed to diversify activities
beyond its statutory tasks. If a public entity does extend its activities from statutory tasks to
other economic activities, it may legally do so only by complying with the principle of
commercial and industrial liberty and the principles of competition law. On the other hand,
the control of these limitations has varied over time, and the principle of specialty did nof,
for instance, prevent the EDF and the GDF from expanding their activities beyond their
statutory tasks, until the situation began to be addressed in the 1990s.

In Australia, the main rule is that the business activities of public entities must stand on “their
own merits and intrinsic strengths”. There are no explicit restrictions or prohibitions on the
business activities of public entities: the starting point is a “level playing field”, i.e. the
creation and maintenance of a competitive market environment for both public and
private market participants.

Obligations to Keep Separate Accounts or to Incorporate

According to the OECD recommendations, publicly owned business activities should be
incorporated or their accounts separated as long as the benefits from incorporation or
separation of accounts outweigh the disadvantages. The OECD recommendations
concerning incorporation / separation of accounts are based on the following steps: 1)
economic and non-economic activities should be structurally separated if it is feasible and
economically efficient, 2) the owners of public entities should decide on a strategic level
what are the most optimal business models (there might be sector specific differences in
how to engage in business activities, and it may be that public entities do not need to
engage in them at all), 3) clear business objectives must be set that improve transparency
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and accountability, 4) regular audits must be carried out to monitor the productivity of
public entities.

Finland is the only country in this report’'s comparison that has competitive neutrality
regulation on a clear and binding obligation to separate accounts. As of 1 January 2020,
Finnish public entities that have business activities with a turnover of more than 40 000 euros
per year shall separate their economic and non-economic activities in different accounts.
Therefore, in spring 2021 there will be more detailed information on the scope of public
entities’ economic activities as public entities publish their financial statements of 2020.

In Sweden, the competition authority has repeatedly expressed the need for separating
accounts. However, there are no indications that the Swedish government would be pro-
posing a general obligation to keep separate accounts for activities that are subject to
competitive neutrality regulation. Nonetheless, some Swedish municipalities have begun
to keep separate accounts for economic and non-economic activities on their own ini-
tiative: certain municipalities have considered that this separation makes it, for example,
easier to control underpricing and the cost pricing principle (sjéGlvkostnadsprincipen).

In Norway, there has been discussions concerning the need for an obligation to separate
accounts and for incorporation, but the government has not yet given a concrete
legislative proposal: the EFTA Surveillance Authority (ESA) has repeatedly suggested to
Norway that the Norwegian legislator should either amend legislation in a way that
enables economic activities under EEA rules to be separated from other activities or
establish rules for accounting separation between economic and non-economic
activities. This issue has been addressed in several national reports, which are described in
more detail in chapter 5.5.

In Denmark, state entities have a (partial) obligation to keep separate accounts of their
industrial or commercial activities: according to the Danish Ministry of Finance's budget
guidelines, a public entity that performs industrial or commercial activities with an
operating license (driftsbevilling) has to be able to separate revenue-based sales from
other activities. On the other hand, state-owned enterprises (stafsvirksomheder) do not
need to make a separate account: they can administer industrial and commercial
activities as part of other activities. The situation for municipal entities seems to be a bit
unclear: with the current accounting practices, it appears that municipalities are not able
to produce reliable information on their industrial or commercial activities, which makes it
difficult to create an overall picture of the economic activities of municipal entities.

In Germany, there has not been any (public) discussions about an obligation to keep
separate accounts or the obligation to incorporate business activities in relation to
competitive neutrality regulation.

In France, there is no specific competitive neutrality regulation on an obligation to keep
separate accounts or to incorporate industrial and commercial activities of public entities.
However, the competition council has recommended the separation of accountsin many
of its opinions that concern public entities: these opinions are not legally binding, but they
could be seen as an ex ante way to influence on and have a societal discussion about
the public entities’ industrial and commercial activities, and to make the competitive
neufrality situation beftter. Therefore, the separation of accounts and incorporation are
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known concepts in France, even though they appear in different context than e.g. in
Finland.

In Australia, there are no binding federal provisions on separation of accounts or
incorporation. However, if competition neutrality is applied to a public entity, it has an
obligation to ensure that the pricing of goods and / or services is market-based (the
principle of full cost pricing / attribution). The practical effect of this principle is that a public
entity cannot successfully demonstrate compliance with this obligation without separating
its accounts. In Australian states, incorporation is the main way to ensure that public entities
comply with this principle, but in the absence of uniform incorporation rules at the federal
level, practices vary between the states and the territories.

Price Regulation in Relation to the Public Entities’ Industrial or Commercial Activities

According to the OECD recommendations, the costs shared between economic and non-
economic activities need to be comprehensively identified, as the cost structure may
contain both beneficial (such as sharing financing and personnel costs) and harmful
(costly employee benefits and pension schemes) elements from a public entity’s
perspective. If tax revenues or other public funds are used to pay for the provision of public
services, also these funds should be transparent. If the purpose of the public entity’s activity
is other than to maximize profits, this should also be expressed in a tfransparent manner.
Profit targets should always be considered as a part of the competitive neutrality
regulation. As a rule of thumb, profit targets should correspond to yields on government
bonds, plus a sector-specific risk margin. It is recommended to provide compensation for
the provision of public services in a way where the compensation can be distinguished
from industrial or commercial activities. The state should not automatically provide loan
guarantees to companies it owns. In order o solve the problem of debt neutrality, it is
recommended to set up a special scheme to offset market benefits that are associated
with state-guaranteed loans.

In Finland, public entities are, in principle, free to adjust the prices of their products and
services in accordance with the market and the competitive situation. In this sense, their
position in terms of pricing does not differ from other market players. However, public
entities (municipalities and the state) have a special obligation to use market-based
pricing in order o prevent distortions of competition. Market-based pricing refers to the
price level at which the services or products would be priced by a similar private entity.
The Finnish competition authority has published guidelines on market-based pricing: these
guidelines steer the authority’s assessment of the realization of market-based pricing and
help public entities to assess the competitive neutrality of their operations.

In Sweden, the competition authority controls that the industrial or commercial activities
of municipalities or county councils are not profitable and that their pricing is not higher
than cost prices. This so called sjdlvkostnadsprincipen is a clear difference e.g. between
Finland and Sweden, and it seems like this difference could be explained by the
differences in municipalities’ fields of activity: in Sweden the concept of municipal
economic activity seems to cover also activities that in Finnish competitive neutrality
regulation are not considered as competitive activities. Public entities may not a) cross-
subsidize their industrial or commercial activities with the help of revenues from other
activities or tasks, or b) underprice their services or goods (below the cost price).
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In Norway, the main aim of competition neutrality regulation is to “raise awareness”, and
therefore — based on competitive neutrality regulation — the competition authority cannot
regulate or control the pricing of public entities’ industrial or commercial activities.
However, at a more general level the competition authority controls unfair competition by
applying tfraditional competition law, which is applicable to both public and private
entities. Norwegian state-owned enterprises have long-term targets for rate of return,
which are defined by the competent ministries: for many public entities, this is either the
Ministry of Economy and Industry or the Ministry of Petroleum and Energy. For other than
state-owned public entities, there is a higher probability that the pricing of their business
activities does not comply with the requirements of the EEA competition rules.

In Denmark, competitive neutrality regulation does not entirely meet the OECD
requirements for pricing: there is no general requirement to include a market-based profit
to the prices of public entities’ products or services. State-owned public entities shall
charge a market price in competitive markets and the price should cover all the expenses
(and potentially a profit). On the other hand, in a monopoly situation or a situation that
resembles a monopoly the price must cover all expenses, but the state-owned public
entity shall not charge a market-based profit. Principles for pricing the municipalities’
industrial or commercial activities are laid down in specific laws and rules that relate to the
autonomy of municipalities. The main rule is that the prices should be market-based, and
competition should not be distorted by them. There are many separate guidelines for
pricing in Denmark, and there is no clear regulation for all public entfities. The situation
would have improved with a new legislative proposal on pricing, which was proposed in
spring 2019. However, this proposal was withdrawn after the Danish government changed
on 26 June 2019.

In Germany, the Bundeskartellamt may, in certain circumstances, intervene in the price
setting of a public entity by applying traditional competition law and specifically rules on
abuse of a dominant market position. However, in the context of competition neutrality
regulation, there is no pricing regulation or control for the business activities of public
entities. The Bundeskartellamt can only conftrol private-law prices, and this is why some
municipal public entities have “escaped behind public law fees”.

In France, there is no specific price regulation in relation to competitive neutrality, but the
prices of public entities might be subject to sector-specific price regulation and the
general principles of competition law. In addition to sector-specific price regulation, the
competition council has in the context of dominant-position cases given interpretations on
the cost structures of individual public entities by applying general competition law.

In Australia, all federal and state level public entities that are engaged in significant
business activities must have a rate of return that, at least in the long run, preserves the
value of assets that are associated with the activity and that allows the payment of
dividends to the federal or state budget that correspond to the industry average. Setting
financial targefts is intrinsically linked to the incorporation process and is an implicit part of
full cost pricing principle. Australia also has a system for federal public entities, in which
various payments are transferred to the Australian Government’s central bank account in
order to create and maintain a “level playing field” between private and public entities
(OPA system). This system covers three areas: taxes, debts and legislation. Some states
have their own systems that are similar to the federal OPA system.
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Competence of the Supervisory Authority

The OECD recommendations do not comment on the competences of competition
neutrality authorities. Of course, certain prerequisites can be deduced indirectly: for
example, somebody must decide on the separation of accounts and / or pricing
practices, unless the public owner itself regulates public entities in a competition-neutral
manner. Furthermore, the OECD recommendations do not have any explicit reference as
to who should have competence in matters of competitive neutrality.

In Finland, the competition authority primarily negotiates with the public entity itself in order
to solve competitive neutrality problems. However, if the negoftiation does not lead to a
desirable outcome, the competition authority may alternatively 1) prohibit the public
entity from using a business practice or a business structure, or 2) impose obligations on the
public entity that allow the continuation of the practice or business activity and ensure a
level playing field in the market. The competition authority may propose a conditional fine
on the public entity if it has not complied with a condition, order, prohibition or obligation
given by the competition authority under the Competition Act. The conditional fine is
imposed by the Market Court.

In Sweden, the competition authority has the main responsibility o monitor market failures
caused by public entities. Competitive neutrality problems are usually solved already in
the investigation phase: coercive measures are used very rarely and most of the
competitive neutrality problems are solved through dialogue. However, the competition
authority may initiate legal proceedings before the Patent and Market Court, which
decides on prohibifions and possible conditional fines that the competition authority
presents to the court.

In Norway, the competition authority has an advocating tool for competitive neutrality.
This is not really competence based on which the authority could actively address
competitive neutrality problems: the competition authority can only increase the
awareness of public entities regarding their activities’ competition law effects: it is the
responsibility of the public owner to draw conclusions and to make concrete changes in
its business activities. There have been discussions to extend the powers of the Norwegian
Competition Authority, but so far (situation on 15.10.2020) the legislator has not submitted
any new legislative proposals or amendments in this regard.

In Denmark, the control of the business activities of public entities is a complex matter, but
the main rule is that the competent minister ultimately decides whether a business activity
of a public entity is illegal or legal. After this decision, the competition authority draws its
own conclusions from a competition neutrality perspective if the activity is found to be
illegal. The Danish Competition Council has proposed that the complaints mechanism
should be reformed into a "one-stop shop” for the appellant. A legislative proposal on such
measures was given in March 2019, but it was withdrawn after the new government took
overin June 2019.

In Germany, the competence of the Bundeskartellomt in competitive neutrality matters is,
in practice, the control of abuse of dominant positions provided for in the Competition
Act. If compared to e.g. Finland and Sweden, in Germany competitive neutrality problems
are not solved primarily with negotiations but with a more direct control of abuse of a
dominant market position. Bundeskartellamt may 1) initiate an administrative procedure
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due to an anti-competitive practice or an abuse of a dominant position, or 2) initiate
penalty proceedings in order to impose a fine for an anti-competitive conduct, if an
unlawful conduct has been intentional or due to negligent behavior.

In France, the competition authority does not have to present its sanctions to a separate
market court (which is the case, for example, in Finland), but instead it can impose
sanctions directly itself. The French competition authority can e.g. decide on the following
measures: a) a fine for breaches of competition law, or b) an injunction to cease
anticompetitive practices or to change the behavior to comply with competition law. In
addition to these "hard” measures, the competition authority has also "soft” measures at
its disposal, for example and most importantly the opinion procedure: the competition
council has the competence to a) take its own initiative to give opinions on all questions
that relate to competition law, and b)jrecommend any necessary measures to improve
the functioning of the markets to the finance minister or the minister in charge of the sector
in question. These opinions are public, and they could partly be seen as an ex anfe way
to influence on and have a societal discussion about the public entities’ industrial and
commercial activities and partly as a negotiation tool in challenging competition law
cases.

In Australia, competition authorities deal with competitive neutrality complaints, but in the
end it is usually up to the Minister of Finance or another competent minister to decide
whether the matter will be formally investigated. Therefore, the competition authority's
competitive neutrality reports are generally only of a recommendatory nature. However,
it is worth noting that there are differences between the states: the competences of
competition authorities in competitive neutrality matters range from a dialogue, to
“arbitration” and to procedures that are enhanced by sanctions. Most of the competitive
neuftrality problems of are resolved already in the investigation phase or through dialogue.

Burden of Proof and Investigative Obligations

The OECD recommendations do not have explicit provisions according to which the
burden of proof or the investigative obligations should be shared between the parties in
an individual case.

In Finland, according to the Administrative Procedure Act an authority “shall ensure that a
matter is sufficiently and appropriately examined, by acquiring the information and
evidence necessary for a decision to be made on the matter” (principle of ex officio
investigation; virallisperiaate). Therefore, the Finnish competition authority bears the
primary duty to investigate and the burden of proof in competitive neutrality cases.
However, the public entity under investigation has an obligation to provide information
that should enable the competition authority to collect the necessary information to
examine the case.

In Sweden, the burden of proof lies with the competition authority alone, which has
evaluated that the interpretation of the Patent and Market Court has been challenging in
this regard. The unilateral burden of proof has been a difficult matter for the competition
authority especially because the Patent and Market Court has clearly focused more on
the actual effects on competition and on a strict market definition rather than on general
competitive neutrality conditions. This interpretation may, for example, have an impact on
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the prioritization of cases at the competition authority and the overall implementation of
competition neutrality regulation.

In Norway, the obligation to investigate and the burden of proof are limited mainly to the
background work, based on which the competition authority may give its recommen-
dations regarding competitive neutrality matters.

In Denmark, the burden of proof and investigative obligations have been divided in a
rather complex manner. The main rule is that the competent ministries and supervising
authorities (such as the State Administration) generally have the burden of proof and the
main obligation to investigate whether an industrial or commercial activity is legal or not.
The competition and consumer authority has the burden of proof and the main obligation
to investigate whether competition law has been violated.

In Germany, the Bundeskartellamt has the burden of proof and the obligation to
investigate in administrative procedures and penalty proceedings. However, the
company or the public enfity in question should to certain extent confrioute and
cooperate in gathering information on the matter.

In France, the competition authority has the burden of proof and the main obligation to
investigate in cases related to competition neutrality. However, the private or public entity
under investigation shall co-operate in the investigations. A fine can be imposed for
obstructing the investigation.

In Australia, the competitive neutrality system is in principle neither “litigation-oriented” nor
punitive. Therefore, the Productivity Commission has no burden of proof in the sense of a
litigation procedure. The Productivity Commission is obligated, of course, to handle and
report on complaints in a proper manner: this consequently means that the Productivity
Commission can be considered to have an investigative obligation to give justifications to
support its recommendations. The burden of proof is reversed if the public entity wants to
demonstrate that public ownership causes certain disadvantages when compared to
private entities.

Penalties and Claims for Damage

The OECD does not have any explicit recommendations for the imposition of penalties or
compensation for damages in situations where a public entity has acted in breach of
competitive neutrality rules. Claims for damage were not part of the competition neutrality
regulation in any of the countries in this report, but such claims could, in principle, be filed
in a civil procedure. However, no cases were found where a claim for damages would
have been successful and a compensation would have been paid due to a breach of
competitive neutrality regulation.

In Finland, the competition authority cannot impose penalties, but a conditional fine is
possible: the competition authority may propose a condifional fine on the public entity if
it has not complied with a condition, order, prohibition or obligation given by the
competition authority under the Competition Act. The conditional fine is imposed by the
Market Court, and it may also impose a conditional fine on its own initiative. Claims for
damage cannot be filed specifically due to a violation of competitive neutrality rules.
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However, such claims could be submitted in accordance with the general provisions of
Finnish tort law.

Sweden has a similar system: The Patent and Market Court may impose a conditional fee
on a public entity to support the enforcement of a prohibition and there is no competitive
neuftrality regulation in relation to claims for damage. It is possible that a claim for damages
could be filed in a civil law proceeding in relation to a potential abuse of a dominant
position, but this possibility applies only to 101 and 102 TFEU cases and therefore has no
direct effect on the application of the competitive neutrality rules.

In Norway, as the primary role of the competition authority in competitive neutrality matters
is only to “raise awareness of the public entities” and to give guidance, the competition
authority does not have the competence to impose penalties or fines for breaching
competitive neutrality regulation. General claims for damage can be made in civil
proceedings (based on the Norwegian Dispute Act), but there is not competitive neutrality
regulation on claims for damage.

In Denmark, sanctions are subject to an ad hoc assessment, where the Minister for Industry,
Business and Financial Affairs or an authority empowered by the Minister may impose daily
or weekly sanctions on any party who fails to comply with conditions imposed or an order
issued under the Competition Act. In addition, according to the Competition Act a party
shall be punished with a fine if, intentionally or with gross negligence, that party fails to
comply with an order issued according to (the state aid related) section 11a (1). Therefore,
there is a clearer provision for imposing sanctions in Denmark than for example in Australia
or Finland, but the implementation itself is subjected to political scrutiny. Claims for
damage can, in general, be filed in civil proceedings, but the Danish competitive
neuftrality regulation does not contain any explicit provisions on claims for damage.

In Germany, the Bundeskartellamt may start proceedings in order to impose a fine for an
anti-competitive conduct if the unlawful conduct has been intentional or due to negligent
behavior. Claims for damage are in general also possible, but such claims shall be made
in civil proceedings. However, there are no specific rules on claims for damage in
competitive neutrality cases.

In France, the penalty payments imposed by the competition authority apply also to
public entities and have also been imposed on them. Victims of anti-competitive practices
can generally claim for damages in appropriate civil proceedings, but not under an
explicit competitive neutrality provision.

In Australia, sanctions cannot be imposed on federal public entities for violating
competition neutrality regulation, nor can the Productivity Commission award or
recommend the payment of compensation for damage to a party who has made the
complaint. However, non-compliance with competition neutrality rules is taken into
accountwhen the federal government evaluates the results of the work of a public entity’s
management. Therefore, at the federal level the competition authority has the
competence “only” to report omissions (make recommendations) to the relevant ministers
and wait that they will take up the matter with the public entity or initiate an official
investigation. State procedures are not harmonized: a clear exception to the main rule is
Western Australia, where penalties are also possible in competitive neutrality cases. Claims
for damages can be filed in civil proceedings and especially if there has been an abuse
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of a dominant position. In this respect, the legal situation is similar for both federal and state
law, but it is not known that this possibility has ever been used successfully: AGCNCO's
findings in its competitive neutrality complaint investigation have once been used in a civil
proceeding that concerned a dominant position and a claim for damage (PETNET), but
because the case was settled outside the court, it did not become a precedent. For the
sake of clarity, it should be highlighted that the federal competitive neutrality regulation
does not contain any explicit provisions on claims for damage.

Central Provisions and Guidelines in Relation to Competitive Neutrality

OECD:

e DAF/COMP/WP2(2020)2, Draft Recommendation on Competitive Neutrality — Note by
the Secretariat, 27.4.2020 (not yet confirmed by 15.10.2020)

e OECD/LEGAL/0414, Recommendation of the Council on Guidelines on Corporate
Governance of State-Owned Enterprises, 2020

o Competitive Neutrality: Maintaining a Level Playing Field between Public and Private
Business, 2012

e Competitive Neutrality — A Compendium of OECD Recommendations, Guidelines
and Best Practices, 2012

e Competitive Neutrality — National Practices, 2012.

Finland:
e Finnish Competition Act (kilpailulaki) 30a-d §
e Finnish Local Government Act (kuntalaki) 126-128 §.

Sweden:
¢ Swedish Competition Act (Konkurrenslag 2008:579) 27-32 §
e Swedish Local Government Act (Kommunallag 2017:725) 6-7 §.

Norway:
¢ Norwegian Competition Act (konkurranseloven) 9(e) §
e EEA Agreement, Part IV, Chapter 2, State Aid, Article 61.

Denmark:
¢ Danish Competition Act (konkurrenceloven) 1-2, 11 a §.

Germany:
e German Competition Act (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrédnkungen (GWB)) 1 §,
19§,185§

e German Constitution (Grundgesetz) 28 (2) §.

France:

e French Commercial Code (Code de commerce) L410-1 §, L420-1 §, L420-2 §, L 462-4
§ (L462-1 §, L462-2 §, L462-2-1 §, L462-3 §, L462-4-1 §, L462-5 §)

e French Civil Code (Code civil) 537 (2) §, 2060 §

e General Code on Public Property (Code général de la propriété des personnes
publiques): General Part (titre préliminaire) L1 § ja L2 §, L2311-1 §.
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Australia:

e Australian Government Competitive Neutrality Guidelines for Managers (2004)
e Productivity Commission Act 1998

e Competitive Neutrality Policy Statement of 1996

e Competition Principles Agreement 1995.
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2 OECD

2.1 Kilpailuneutraliteettisaantelyn yhteiskunnallinen konteksti

Historiallinen konteksti

Valtioiden osallistuminen elinkeinotoimintaan voidaan jakaa karkeasti kolmeen aikao-
kauteen: 1) renessanssiajalta 1800-luvun loppuun (noin 1400-1899), 2) 1900-luvun alusta
foiseen maailmansotaan (1900-1945), ja 3) toisesta maaiimansodasta nykypdiviin asfi
(1945-). Ensimmdistd aikakautta leimasivat aina teollisen vallankumouksen alkuun kansal-
listamiset, jotka olivat satunnaisia ja summittaisia. Kansallistamisia toteutettiin erityisesti
kansallisen puolustuksen ja sodankdynnin kannalta tarkeilld strategisilla aloilla, kuten
metalli- ja kaivosteollisuudessa. Ranskassa, Preussissa, Itavallassa ja Espanjassa oli poikkeuk-
sellisesti myds niin sanottuja kuninkaallisia tfuotantolaitoksia, joissa tfuotettin mm. kankaita,
lasiesineitd ja seinGvaatteita.13

Yrittdjahenkinen valtio vai séGéntelevda valtio?

Teollisen vallankumouksen jalkeen ja erityisesti 1800-luvulla valtion ja yhteiskunnan vdlinen
suhde alkoi muuttua, ja selkeitd talouspoliittisia erojakin alkoi syntyd: esimerkiksi Euroopan
mannermaissa suosittin valtion vahvaa roolia markkinoilla (yrittdjéhenkinen valtio), kun
taas Amerikassa hyvin rajattua markkinaroolia, jonka vastapainona markkinasddntelylle
muodostui suurempi merkitys (sGénteleva valtio).4

1930-luvulta 1960-luvulle kansallistamisen kultakausi

1930-luvun Suuresta lamasta aina 19260-luvun loppuun elettiin kansallistamisen kulta-aika-
kautta ja valtioiden elinkeinotoimet laagjenivat monille teollisuuden aloille. Esimerkiksi
Weimarin tasavallassa sekd littotasavalta ettd yksittdiset littovaltiot laajensivat merkitta-
vasti elinkeinotoimintaansa: ne olivat mukana mm. sdhkén, kemikaalien, ruoan, metallien,
hiilen ja raudan tuotannossa, rakennusteollisuudessa, vakuutus-, rahoitus- ja pankkialalla
sek& maa- ja metsataloudessa. Toisen maailmansodan jalkeen kansallistamisvauhti kiintyi
monissa muissakin OECD-maissa, mikd johtui a) tarpeesta saada kansallinen teollisuus-
foiminta kaynftiin sodan jdljiltd, b) tarpeesta saada tuotantojdriesteimat tehokkaammiksi
(suuruuden ekonomia), ja c) tarpeesta pelastaa yhtiéitd ja kokonaisia teollisuuden aloja
konkurssilta. Laajoja kansallistamisohjelmia toteutettiin esimerkiksi Englannissa, Italiassa,
Ranskassa, Alankomaissa ja Espanjassa. Toisaalta poikkeuksiakin oli, koska Saksassa
uudelleenrakentaminen tarkoitti natsihallinnon luoman valtavan julkisen rakenteen
osittaista purkamista. Lisdksi niissd maissa, joissa sodan aiheuttamat tuhot olivat lievempi&
(kuten Ruotsissa ja Norjassa), ei koskaan muodostunut samanlaista tarvetta kansallistami-
sille.15

13  OECD 2010, s. 30.
14 OECD 2010, s. 30; Kallioinen 2019, s. 17.
15 OECD 2010, s. 31.
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Yksityistdminen alkaa 1970-luvulla

Kansallistamistrendi k&antyi 1970-luvulla, josta l&htien yksityist@misaallot véahitellen pienen-
siva@t julkisen sektorin merkityst& elinkeinotoiminnassa. Neuvostoliiton hajottua yksityistami-
nen valtavirtaistui niin it@blokin maissa kuin Iansimaisissa hyvinvointivaltioissakin. Yksityis-
tadmisen syinG olivat erityisesti hyvinvointivaltioiden budjettien tasapainottaminen seké
talouden elvytt@minen ja kehittdminen. Samalla huoli vilpillisestd kilpailusta, joka liittyi
valtio-omisteisiin  yhtidihin, kasvoi kansainvdlisesti.’é N&in ollen myds kilpailuneutrali-
teettisddntely tuli ensimmdaistd kertaa ajankohtaiseksi aiheeksi.

Perinteisesti julkisomisteiset yhtidt ovat siis olleet ja ovat yh& merkittévid toimijoita erityisesti
infrastruktuurialoilla, kuten energia-, likenne-, viestintd-, 6ljy- ja rahoitusalalla.'” Maailman-
talous on viime vuosina lisdksi kehittynyt suuntaan, jossa valtioilla on ollut tarve nopeasti
reagoida kysynt&dn perustamalla valtio-omisteisia yhtiditd (esimerkiksi finanssi- ja COVID-
19-kriisin® yhteydessd) tai tarve muutoin strategisesti hyddyntad julkisomisteisia yhtiditd
kansainvdlisten tavoitteidensa saavuttamiseksi.1?

Julkisen sektorin elinkeinotoiminnan laajuus

Vuonna 2011 arvioitiin, ettd OECD-maissa valtio-omisteisten yhtididen yhteenlaskettu
markkina-arvo oli ainakin noin kaksi biljoonaa Yhdysvaltain dollaria. Kun mukaan lasketaan
myods listatut yhtidét, joissa OECD-mailla on merkittdvd vhemmistéosuus (vahintddn 10
prosenttia osakkeista), kokonaissumma nousee hieman alle kolmeen biljoonaan Yhdys-
valtain dollariin. Vuoden 2011 arvioista iimenee, ettd tdmdan selvityksen kohdemaissa julki-
sessa omistuksessa olevien enemmistéomisteisten listattujen ja listaamattomia yhtididen
sekd lakisGdteisten yhtididen markkina-arvot olivat Yhdysvaltain dollareissa: Ranska 157,7
miljardia2o, Norja 131 miljardia, Ruotsi 67,7 miljardia?!, Suomi 56,6 miljardia, Saksa 41,7
miljardia?2, Australia 17,6 miljardia2? ja Tanska 10,7 miljardia?24.25> N&itd lukuja voisi
(paremman tilastotiedon puuttuessa) vertailla esimerkiksi kyseisten maiden kaikkien listat-
tujen yhtidéiden markkina-arvoon, joka olivat Yhdysvaltain dollareissa: Ranska 1 554 mrd.
(2011), Norja 221 mrd. (2011), Ruotsi 290 mrd. (2003), Suomi 184 mrd. (2004), Saksa 1 185
mrd. (2011), Australia 1 198 mrd. (2011) ja Tanska 151 mrd. (2004).2¢ N&isté luvuista voidaan
havaita, ettd maiden valillé on suuria eroja. Julkisyhteisdjen markkina-arvot ovat kuitenkin
Monissa maissa siinéd madrin suuria, ettei ole yndentekevad, millé saanndilld julkisomisteiset

16 OECD 2010, s. 31.

17 OECD 2020b, kohta 3; OECD 20114, s. 15-16; OECD 2013a, s. 29.

18 Tarkemmin, esimerkiksi EBRD 2020, s. 12—13, 23-26, 33-34.

19 OECD 2020b, kappale "Background Information” (s. 3), johtantokappale (s. 4), kohdat 4 ja 21;
OECD 2013a, s. 5-6, 9, 15-16; EBRD 2020, s. 41.

20 Eisisalla lakisadateisia julkisyhteisojd.

21 Eisisalla listattuja julkisyhteisdjd.

22 Eisisdlla listattuja julkisyhteisdjd.

23  Eisisdlla listattuja julkisyhteisdjd.

24 Eisisdlla listattuja julkisyhteisdjd.

25 OECD 20114, s. 3, 6-8; vertaa myds OECD 2013q, s. 6—7, 21-22.

26  Maailmanpankki, Market capitalization of listed domestic companies (current US$) — Germany,
France, Finland, Australia, Denmark, Sweden and Norway:
https://data.worldbank.org/indicator/CM.MKT.LCAP.CD2end=2011&locations=DE-FR-FI-AU-DK-SE-
NO&start=2003&view=chart (k&yty 15.12.2020).
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yhtidét toimivat kilpailuilla markkinoilla ja millaiset kilpailuneutraliteettis@dnndkset kuhunkin
OECD-maahan on asetettu tai jatetty asettamatta.

Paikalliselta hallintotasolta on suhteellisen vahan kilpailuneutraliteettitarkastelun kannalta
vertailukelpoista talousdataa, vaikka julkisyhteisdjen taloudellinen vaikutus on mahdollisesti
suurin alemmilla hallintotasoilla. Esimerkiksi Norjassa on arvioitu, ettd vuonna 2011 julkisomis-
teisista yhtidistd27 (yhteensd noin 3 200 yhtidtd) 78 prosenttia (noin 2 500) oli kuntien omis-
tuksessa ja loput 761 yhtiéta valtio-omisteisia.?8 Saksassa taas vuosien 2000 ja 2011 vdalilla
kuntien omistamien yhtididen mdadré& kasvoi 25 prosenttia, eli 11 000:sta 13 500:aan, ja
nAmda kunnalliset yhtidét vastasivat yli 10 prosenttia Saksan bruttokansantuotteesta.2?

Jotain suuntaviivaa ja mittaluokkaa voidaan kuitenkin saada esimerkiksi vertailemalla eri
maiden LPE-yhtiditd eli paikallisia julkisyhtiditd (Local Public Enterprise30). LPE:t voidaan
karkeasti jaotella 1) julkisyhteisén suoraan hallinnoimiin, 2) yhtiditettyihin, 3) kuntien yhteis-
ty&hdn perustuviin, ja 4) julkisten ja yksityisten yhteistydhdn perustuviin yhtidinin3t, joten LPE-
yhtididen moninaisuuden vuoksi niitd koskevista luvuista ei pidd vetdd liian pitkdlle mene-
vid johtopddtoksia kilpailuneutraliteetin kannaltas2, Vuosilta 2002-2009 ker&ttyjen tietojen
perusteella on kuitenkin todettavissa, ettd

e Saksassa LPE-yhtiditd oli 3 500, joiden yhteenlaskettu likevaihto oli 82 miljardia euroa
ja jotka tyollistivat 530 000 tydntekijad

e Ruoftsissa LPE-yhtiditd oli 1 750, joiden yhteenlaskettu likevaihto oli 16 miljardia euroa
ja jotka tydllistivét 55 000 tydntekijad

e Ranskassa LPE-yhtiditd oli 1 198, joiden yhteenlaskettu likevaihto oli 13,3 miljardia
euroa ja jotka tydllistivat 66 426 tydontekijad

e Suomessa LPE-yhtiditd oli 944, joiden yhteenlaskettu likevaihto oli 2,1 miljardia euroa
ja

e Tanskassa LPE-yhti&itd oli 224.33

On arvioitu, ett& Euroopassa on kokonaisuudessaan 30 000 LPE-yhtiétd, joiden yhteen-
laskettu likevainhto oli 290 miljardia euroa ja jotka tydllistavat 1,6 miljoonaa tydntekijaé.34
Vaikkei tGstd voida suoraan pddatelld kilpailuneutraliteetin kannalta relevantin elinkeino-
toiminnan laajuutta paikallishallintotasolla, voitaneen kuitenkin todeta, ettd LPE-yhtiillé on
monessa Euroopan maassa suuri merkitys paikallishallinnon tasolla.

27 Luvuista on rajattu pois rahoitustoimintaan liittyvat yhtiét (non-financial enterprises).
28 OECD 20154, s. 4.

29 OECD 2015e, s. 2.

30 Kaytetddn myds termid Local Public Companies eli LPC-yhtiét.

31 Saussier; Klien 2014, s. 3.

32 Lukuihin saattaa sisaltyd esimerkiksi lakis@dteisia tehtévid ja sisdisia siirtoja.

33 Saussier; Klien 2014, s. 12; katso myos Dexian vuonna 2004 toimittama vertailu EU:n 25 jGsenvalfion
LPC-yhtidista: https://www.lesepl.fr/pdf/carte_EPL_anglais.pdf (kayty 22.9.2020).

34 Ranskan LPE-jarjestd: https://www.lesepl.fr/le-mouvement/les-epl-en-europe/ (kayty 23.9.2020).
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Julkisen sektorin elinkeinotoiminnan taustasyyt

Julkisen sektorin ja yksityisen sektorin elinkeinotoiminnan taustalla olevissa motiiveissa on
perustavanlaatuisia eroja: julkisella sektorilla tuotetaan palveluja ja tuotteita yleensd yleis-
poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi ja yksityiselld sektorilla taas voiton maksimoimiseksi.
Julkinen sektori kuitenkin osallistuu elinkeinotoimintaan, jonka tavoitteena ei ole "vain”
yleispoliittisten tavoitteiden saavuttaminen: tavoitteena voi olla esimerkiksi verovarojen
tdydentdminen elinkeinotoiminnan tuotoilla. Toisaalta yksityisilldkin toimijoilla voi olla muita
pddtavoitteita toiminnalleen kuin voiton maksimoiminen.3> Aina elinkeinotoiminnan
tfaustamotiivit eivat mydskadn ole julkilausuttuja, joten on syytd aina tehdd filannekohtai-
nen arvio eikd olettaa julkisyhteisdjen tai yksityisten toimijoiden toimivan poikkeuksetta aina
samojen taustamotiivien ohjaamina.

Kun julkisyhteis6 harjoittaa elinkeinotoimintaa kilpailuilla markkinoilla, tarvitaan kilpailu-
neutraliteettisGdntelyd, jotta kilpailun edellytyksen olisivat samankaltaiset kaikille osa-
puolille: osittain kyse on kehittyneiden maiden ongelmasta, joka on "itse aiheutettu”, koska
monesti kilpailuneutraliteettiongelmat tulevat esille tai aiheutuvat vapautetuilla markki-
noilla, joilla aiemmin toimi valtion tai paikallishallinnon omistama monopoli. Julkisyhteisdjen
osallistumista elinkeinotoimintaan voidaan pitdd osana yhteiskunnalle tuotettavaa lisé-
arvoaq, joka parantaa resurssien allokointia: kd&ytdnnodssd kunkin maan kansalaiset omista-
vat maansa julkisomisteiset yhtidt, joten julkisyhteisdjen viime k&tisend tarkoituksena tulisi
olla yhteiskunnan hyvinvoinnin edistdminen.3¢ On hyvd vastapainoisesti havaita, ettd
joskus t&ma voi tarkoittaa sitd, ettei julkisen sektorin ole soveliasta osallistua tietyn alan
elinkeinotoimintaan, jos siitd on haittaa yhteiskunnan hyvinvoinnille.

KilpailuneutraliteettisGantelylle ja toisaalta valtioiden markkinavdliintuloille voidaan todeta
olevan ainakin seuraavat kaksi perussyytd: poliittinen ja taloudellinen syy. Poliittisesti valti-
oilla on monesti motivaatio pitdd markkinaolosuhteet mahdollisimman tasapuolisina sekd
julkisille ettd yksityisille toimijoille, mutta samaan aikaan valtiot pyrkivat varmistamaan, etté
julkisia palveluja tuotetaan fietylld tasolla ja laadulla. Taloudellisesti valtioiden on jarkevad
allokoida omat resurssinsa mahdollisimman tehokkaasti, jolloin kilpailunneutraliteetti-
s@dntelylld voidaan saavuttaa monia etuja, kuten kansalaisten korkeampi tulotaso,
kuluttajahintojen alentuminen sekd laadun parantuminen kuluttajien tuotteissa ja palve-
luissa. Tiettyjen taloudellisten toimien yhteiskunnallinen arvo saattaa myds olla suurempi
kuin niiden arvo yksityisille toimijoille, jolloin yksityiset toimijat eivat ole valttamatta kiinnos-
tuneita harjoittamaan tdllaista kannattamatonta toimintaa (ns. SGEI-palvelut). Toisaalta
tehokkain tapa tuottaa hyvinvointia ei valttématta ole julkisomisteisten toimijoiden tukemi-
nen tai lakisGateisid tehtdvid suorittavan julkisyhteisén toimintojen laajentaminen
elinkeinotoimintaan, vaan joskus kannattaa ennemmin hyddyntad yksityistd sektoria
kustannustehokkaalla tavalla.s”

Taloudellisesti ajateltuna julkisomisteisten yhtididen kannattaakin keskittyd pitk&aikaisen ja
kestavan lisGarvon luomiseen yhteiskunnan hyvinvoinnille sekd riittévan tulovirran tuottami-

35 OECD 2012c, s. 26; OECD 20150, 5. 31; OECD 2011b, s. 7; OECD 2018a, s. 6; Healey 2018, s. 4.
36 OECD 2015a,s. 17, 29; Jenny 2015, s. 35.
37 OECD 2012a,s. 9,19, 31; OECD 2015b, s. 4; Buigues 2015, s. 4-5; OECD 2010, s. 27-28.
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seen julkisomistajalleen — omien resurssien ja kilpailuneutraliteettisGdntdjen asettamissa
puifteissa.s3s

Kilpailuneutraliteetin madrittely

Kilpailuneutraliteetti voidaan madritelld markkinatilaksi, jossa yhdelldk&&n markkina-
toimijalla ei ole perusteetonta kilpailuetua tai -haittaa: kaikkiin yhtidinin tulisi soveltua
samanlaiset pelisddnnodt, riippumatta yhtidn omistajasta (julkinen/yksityinen), sijainnista tai
oikeudellisesta muodosta. Perusteeton etu tai haitta ovat suhteellisia kdasitteitd, mutta
yleensd jos jokin taloudellinen toimija saa esimerkiksi veroedun, liittyy sen saamiseen ekspli-
siittisia tai implisiittisia velvollisuuksia, kuten julkisen palvelun fuottaminen, tietyn tuotanto-
tason varmistaminen tai tydllistémisvaikutukset. Edun saaminen ei automaattisesti tarkoita
kilpailuneutraliteettiperiaatteista irraantumista, mutta kokonaisuus on oftettava huomioon,
jotta kilpailuolosuhteet ovat samankaltaisia kaikille osapuolille.3?

Kaytadnnossa kilpailuneutraliteettiperiaatteesta irfaantumiselle voi olla monia syitd, kuten:
julkisen palvelutason ylldpitdminen (postipalvelut syri@iseuduilla); teollisuuteen liittyvan
kansallisen politikan edistdminen (julkisyhteisd politikan toteuttajana); intressiryhmien aset-
tamat paineet (tydllistamisvaikutukset, hyvien tydpaikkojen sdilyttdminen, eldkejdrjestelyt,
hyvat tydehdot); ja verotulojen turvaaminen tai niiden tdydent@minen paikallisita tai
kansainvdlisiltd markkinoilta saatavilla lisGtuloilla.40 Kilpailuneutraliteettisddntelyn tarkoituk-
sena ei kuitenkaan ole estdd julkisomisteisia yhtiditd toimimasta kilpailvilla markkinoilla,
vaan tavoitteena on poistaa markkinaosapuolten aiheettomat kilpailuedut ja -haitat.4!

On hyvé havaita, ettd kilpailuneutraliteettisGdntelyssé on kyse yksittdisiin elinkeinotoimiin
littyva@std neutraliteetista, ei niink&an organisaatioiden tai oikeushenkildiden kilpailu-
neutraliteetista. Namda kaksi ovat yhteydessd toisiinsa, koska ei ole esimerkiksi jarkevad
pitdd ylléd kahta erillistd logistiikka- ja tukipalvelua saman katon alla,42 mutta selkeyden
vuoksi korostettakoon, ettd puhutaan elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetista, ei elin-
keinotoimijan kilpailuneutraliteetista.

Kilpailuneutraliteettiongelmien ilimeneminen

Kilpailuneutraliteettiongelmia voi iimetd hyvin monenlaisissa tilanteissa, ja niiden arviointi
on tapauskohtaista. On kuitenkin mahdollista esittéd tiettyj& pddluokkia, joiden yhteydessa

38 OECD 2015a, s. 30.

39 OECD 2012a, s. 15; OECD 2012b, s. 10; OECD 2012c, s. 13; OECD 2020q, lite A, kohdat | ja Il; OECD
2020b, kohta 72.

40 OECD 2012a, s. 20-21; OECD 2012c¢, s. 13; OECD 2011b, 5. 8-9; OECD 2018aq, s. 6.

41 OECD 2013a, s. 42; katso my&s OECD 2016b, s. 16-20, jossa luokitellaan
kilpailuneutraliteettiongelmia seuraaviin kategorioihin: perusteeton etuoikeus, markkina-aseman
vaarinkaytto, ristisubventointi, kilpailunvastainen valintaprosessi (erityisesti julkiset hankinnat), syrjiva
pdadsy tietoihin, yli- ja alikompensaatio, kielletty valtiontuki ja syrjivé saantely; vertaa Jenny 2015,

s. 2.

42 OECD 2012a, 5. 21.
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kilpailuneutraliteettindkdkulmat tulevat useimmiten vastaan. Na&itd ovat esimerkiksi
seuraavassa kuvassakin mainitut ongelmalé&hteet:

1) markkinoille p&dasy ja markkinoilta pddsy (esimerkiksi maankdyttdrajoitukset ja -edut)

2) vaatimukset erityisestd markkinakdyttéytymisestd (esimerkiksi syrjivé hintasédntely tai
hallinnollinen syrjintd)

3) omistusoikeuskysymykset (esimerkiksi konkurssisuoja)
4) omistajapolitikka (esimerkiksi poliitikkojen osallistuminen pdivittdiseen liketoimintaan)

5) verotus ja hallinnolliset maksut (esimerkiksi vapautus hallinnollisesta
kaavoitusmaksusta) ja

6) suorat ja valikoivat valtiontuet.43

Figure 1. Sources of Competitive Neutrality Problems

Entry and exit Special conduct
barriers requirements

COMPETITIVE

Property rights Ownership policy

NEUTRALITY

Governmental Government aid
taxes and fees

Kuva 1. Kilpailuneutraliteettiongelmien IGhteitd.
L&hde: Virtanen; Valkama 2009, s. 399.

Julkisyhteisdn erilliset toiminnot monesti jakavat resursseja keskenddn: esimerkiksi yksittéi-
nen virkamies voi tehdd 16ité sekd elinkeinotoimintaa harjoittavalle yksikdlle ettd julkista
palvelua tuottavalle yksikdlle. Kilpailuneutraliteetin kannalta oleellista onkin, ettd talldin
luodaan asianmukainen kustannusten allokointimekanismi, jolla voidaan varmistaa kustan-
nusten IGpindkyva raportointi ja estéd ristisubventointi. Jos kilpailuneutraliteettivalvonta on

43  Virtanen; Valkama 2009, s. 399-400; Vertaa samansuuntaisesti OECD 2020c¢, s. 29; Nama
kilpailuneutraliteettiongelmien pddluokat tulevat tavalla tai toisella vastaan ja kdsiteltdvaksi myds
tassa selvityksessa.
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"ulkoistettu” itsendiselle viranomaiselle (sen sijaan, ettd julkisomistaja valvoo elinkeino-
toimintojensa kilpailuneutraliteettikelpoisuutta), kustannusten allokointimekanismin merki-
tys korostuu entisest@dn, koska ulkopuolisen on todella vaikea arvioida elinkeinotoimintaan
littyvien kustannusten mdadrid suhteessa muuhun toimintaan,44 ilman riittdvad allokointi-
mekanismia ja markkinoilla toimiville julkisyhteisdille asetettavaa velvoitetta tdmdan mekao-
nismin kayttoéon.

On todenndkoistd, ettd kilpailuneutraliteettiasiat nousevat esille nimenomaan silloin, kun
julkisten toimijoiden elinkeinotoiminta ja muu kuin elinkeinotoiminta menevét pddllekkdin
ja kun synergiaedut ovat suurimmillaan.4s Voidaankin todeta, ettd kilpailuneutrali-
teettisGdntelyn yhtend tarkoituksena on mahdollistaa kyseisten synergiaetujen tarjoami-
nen markkinoille hinnoilla, jotka eivat hdiritse kilpailua markkinoilla. Jos markkinahdiriot
pystyt@dan valttadmadn tdllaisissa tilanteissa, yhteiskunnan resursseja hyddynnet&dn aiem-
paa tehokkaammin ja tilanteesta hydtyvat pitkalld aikavalilld sekd kuluttajat ja markkina
ettd julkisyhteisd ja hyvinvointivaltio.

OECD:n kilpailunevutiraliteettisGéntely

OECD:ssa kilpailuneutraliteettis@dntelyd on I&hestytty sitomattomina suosituksina ja ohjeis-
tuksina: tavoitteena on ohjata OECD-maita tiettyihin lopputuloksiin, mutta sédntelytoimien
konkreefttiset toteuttamistavat jGtetddn kunkin maan pé&datett@vaksi.4é TGma Iahestymis-
tapa lienee readlistisin sGdntelykeino, kun otetaan huomioon OECD-maiden erilaiset |Ghtd-
kohdat ja taustat kilpailuneutraliteettisGdntelylle. Tata selvitystd kirjoitettaessa OECD:n
kilpailuneutraliteettisGdnnoksid pdivitetddn, mutta ne eivat ainakaan tallég hetkelld eroa
merkittdvasti aiempien vuosien suosituksista.

OECD:n suositusten mukaan tehokkain tapa kilpailuneutraliteetin saavuttamiseksi on luoda
kokonaisvaltainen toimintakehys (tdssG selvityksessd erityinen  kilpailuneutraliteetti-
sdntely), jossa otetaan huomioon valitusten kdasittely sekd taytantdédnpano- ja toteutus-
mekanismit ja joka on yhteensopiva kansainvdlisten velvoitteiden kanssa. Vain harva maa
on kuitenkaan luonut tallaista toimintakehystd, poikkeuksena Australia ja tietyt Pohjois-
Euroopan maat.47

KiloailuneutraliteettisGdntely voi perustua myods “perinteiseen” kilpailuoikeuteen ja tarkem-
min otfaen madradvan markkina-aseman vadrinkdyttéd koskeviin sGdanndksiin. OECD:n
mukaan talléin yleensda kilpailuneutraliteettiongelmien havaitseminen ja analysoiminen on
kilpailuviranomaisten vastuulla, mutta ongelmiin puuttuminen on valtion omistusohjauk-
sesta vastaavan tahon padatettavissa. Tallaiselle sGantelylle ominaista on, ettei sddntely ole
kilpailuneutraliteetin kannalta kattavaa ja kilpailuviranomaisilla on véhéan tai olematon
toimivalta puuttua kilpailuneutraliteettiongelmiin.48

44 QOECD 2012q, s. 23.

45 OECD 2012q,s. 21.

46 OECD 2020b, kohta 11.

47 OECD 2012aq, s. 12, vertaa my®os s. 25.
48 OECD 2012aq, s. 86.
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Perinteisen kilpailuoikeuden soveltamiseen liittyvat aineellisoikeudelliset, institutionaaliset ja
kayt&dnnon haasteet kilpailuneutraliteettiasioissa

OECD:n ohjeistuksista ilmenee, ettd vaikka madrddvan markkina-aseman vadarinkayttéd
koskevilla kilpailuoikeuden sé&anndilléd voidaan periaatteessa puuttua valtio-omisteisten
julkisyhteisdjen kilpailunvastaiseen elinkeinotoimintaan, liittyy tahdn kuitenkin erditéd haas-
teita, jotka on jaefttu kolmeen kategoriaan: aineellisoikeudellisiin, institutionaalisin ja
k&ytdnndn haasteisiin.4?

Aineellisoikeudelliset haasteet johtuvat padasiallisesti siitd, ettd yleiset kilpailuoikeudelliset
sGanndkset on sGddetty siten, ettd niiden kohteena ovat I&Ghinnd voiton maksimoimiseen
tahtadavat yhtiot. Nain ollen perinteisen kilpailuoikeuden sddnndkset eivat valttamattd
sovellu parhaiten tilanteisiin, joissa pyritddn estdmdadn ftuen siirtyminen julkiselta toimijalta
toiselle julkiselle toimijalle. T&md& johtuu muun muassa siitd, ettd voittojen sijaan julkis-
omisteinen yhtié saattaa tuen avulla tavoitella tydpaikkojen maksimoimista, teollisuus-
politikan foteuttamista tai foiminnan laajentamista voittomarginaalien kustannuksella.
Vastapainoisesti on huomattava, ettd perinteistd kilpailuoikeutta soveltamalla voidaan
kilpailuneutraliteetin kannalta paatyd heikompaan lopputulokseen myds siité syystd, ettei
kokonaisarviossa oteta huomioon julkisomistuksesta aiheutuvien hydtyjen lisdksi siitd aiheu-
tuvia haittoja julkisyhteisolle.s0

Julkisyhteisdjen kustannusrakenteiden Idpindkyvyyden puutteista voi syntyd erityisié ongel-
miaq, jos julkisyhteisdn kirjanpitoa ei ole eriytetty, julkisyhteisdn toimintfamuoto on yksityisisté
kilpailijoista poikkeava ja jos toimintaan liittyy julkisten palveluiden tuottamisvelvollisuuksia.
Jos toimintoja ei ole eriytetty, ongelmaksi voi siis muodostua sen mdadritteleminen, mitk&
tfoiminnot ja toimijat kuuluvat tarkastelfavaan elinkeinotoimeen. Eriyttémiseen liittyvat
puutteet saattavat myds hankaloittaa liikevaihtoon perustuvien sanktioiden mittaamista ja
MAadradmistd, kun ei tiedetd, mik& on kulloisenkin elinkeinotoimen likevainto. Julkis-
yhteisdille asetettavilla sanktioilla saatetaan lisdksi rangaista ennemmin veronmaksaijia
kuin itse julkisyhteisdj@, mik& hankaloittaa mdadrddmisprosessia ja sanktioiden kohdentu-
mista.s!

Institutionaalisia haasteita imenee erityisesti silloin, kun kilpailuviranomainen ei ole tdysin
itsendinen julkisomisteisia yhtiditd koskevissa ratkaisuissaan. Tidma voi kdytanndssa tarkoit-
taa poliittisesti varittynyttd painostusta tai politikan mukaantuloa prosessiin: futkimuksen
kohteena oleva julkisomisteinen yhtid voi olla niin kofimainen kuin ulkomainenkin.
Haasteellinen filanne on silloinkin, kun julkisomisteisella yhtidlld on sek& markkinatoimijan
ettd markkinasddntelij@n asema. Voi esimerkiksi olla mahdollista, ettd sekd kilpailuviran-
omainen eftd julkisyhteisd arvioivat markkinoiden yrityskauppoja, toinen kilpailulain ja
foinen sektorikohtaisen sédntelyn nojalla.5?

49 OECD 2013a, 5. 6; OECD 2018a, 5. 7, 17; OECD 2010, s. 10-11.

50 OECD 2013a, s. 6, 38; OECD 2016a, s. 7-8; OECD 2016b, s. 5; OECD 2018a, s. 7-8, 12, 14, 18-20;
OECD 2010, s. 37-39; Jenny 2015, s. 28; vertaa Petit 2015, s. 3; Healey 2018, s. 4.

51 OECD 2013a, s. 6, 38; OECD 2016a, s. 7-8; OECD 2016b, s. 5; OECD 2018q, s. 7-8, 12, 14, 18-20;
OECD 2010, s. 37-39; vertaa Petit 2015, s. 3; Healey 2018, s. 4.

52 OECD 2016a, s. 7-8; OECD 2018a, s. 12.
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Aineellisoikeudellisten ja institutionaalisten haasteiden liséksi voi esiintyd kdytanndn haas-
feita, jotka yleens& johtuvat siitd, ettei julkisomistaja ole halukas luovuttamaan elinkeino-
toimintaan liittyvid tfietoja kilpailuviranomaisille. Talldin kilpailuneutraliteettivalvonta on
erittdin haasteellista, jollei mahdotonta, koska valvontaan tarvittavat relevantit tiedot
saadaan yleensd suoraan julkisyhteisdltd. Kaytdnndn ongelmia saattaa esiintyd taytan-
t6Snpanossakin, jos kotimainen tai ulkomainen julkisomistaja vastustaa seuraamusmaksu-
jen maksamista tai madrattyjen oikaisukeinojen toteuttamista.s3

Julkisomisteisten yhtididen markkinakdyttdytyminen ei siis ole ainoa syy kilpailuneutrali-
teettiongelmille, vaan niitéd aiheuttavat monenlaiset julkisomistajien toimet, joiden tarkoi-
tuksena tai vaikutuksena on julkisomisteisten yhtididen suosiminen.s4

Vaihtoehtoisia sopeuttamiskeinoja

Kiloailuneutraliteettitydkalujen ei tarvitse aina olla jdreitd, vaan hyvid tuloksia on saavu-
tettu "pelkastadn” kilpailuviranomaisen lakisdéateiselld neuvottelutoimivallalla tilanteissa,
joissa perinteisilld kilpailuoikeudellisilla keinoilla ei voida saavuttaa asianmukaisia loppu-
tuloksia: esimerkiksi kunnalliseen sddntelyyn on hankala puuttua perinteisen kilpailu-
oikeuden avulla®s, mutta neuvotteluteitse tilanteeseen voidaan 16ytad ratkaisuja, joihin
osapuolet voivat sitoutua. Hyvid tuloksia on saavutettu myds hyvan yrityshallinnon periaat-
teiden, tiukkojen IGpindkyvyyssddntdjen ja julkisyhteisdjen madrén rajoittamisen avulla.s

Jos maassa ei ole erityistd kilpailuneutraliteettisGdntelyd ja kilpailuviranomaiselle tulee
ratkaistavaksi selked kilpailuneutraliteettiongelma, Jennyn mukaan voitaisin myds pohtia
perinteisen kilpailuoikeuden soveltamisessa sellaista muutosta, jossa painopiste kilpai-
luneutraliteettiasioissa siirretddn elinkeinotoimijan tavoitteista ennemmin foiminnan tosi-
asiallisten tai potentiaalisten vaikutusten arviointiin.5” TGdmd& painopisteen muutos kilpai-
luneutraliteettiasioissa on perusteltavissa silld, ettd a) julkisyhteisén taloudellisella toimin-
nalla ei valttamattd ole samanlaisia tavoitteita kuin yksityisten toimijoiden taloudellisella
toiminnalla (julkisella sektorilla tavoitteisiin voi vaikuttaa esimerkiksi tyollistamispolitiikka) ja
b) talldin useampiin kilpailuneutraliteettiongelmiin  pystyttaisin puuttumaan perinteisen
kilpailuoikeuden avulla ilman, ettd tarvitsisi erityistd kilpailuneutraliteettisGantelyd.

2.2 Keskeiset kilpailunevutraliteettia koskeva ohjeet ja suositukset
e Viranomainen: OECD Competition Committee

¢ Kilpailuneutraliteetti = Competitive Neuftrality

53 OECD 2016a, s. 7-8; OECD 2018a, s. 12.
54 OECD 2010, s. 304.

55 OECD 2016b, s. 5.

56 OECD 2016b,s. 7.

57 Jenny 2015, s. 37.
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e OECD: DAF/COMP/WP2(2020)2, Draft Recommendation on Competitive Neutrality —
Note by the Secretariat, 27.4.2020 (ei viel& vahvistettu).

e OECD: OECD/LEGAL/0414, Recommendation of the Council on Guidelines on
Corporate Governance of State-Owned Enterprises, 2020.

e OECD: Competitive Neutrality: Maintaining a Level Playing Field between Public and
Private Business, 2012.

e OECD: Competitive Neutrality — A Compendium of OECD Recommendations,
Guidelines and Best Practices, 2012.

e OECD: Competitive Neutrality — National Practices, 2012.

2.3 Julkisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan edellytykset

KilpailuneutraliteettisGantelystd voidaan hieman kdrjist&en todeta, ettd sitd on kohdistettu
kahdenlaiseen elinkeinotoimintaan: 1) tiukasti tulkittuna se on "vain” valtio-omisteisten
yhtididen (ns. SOE-yhtididen eli state-owned enterprises) elinkeinotoiminnan sé&dntelyd, tai
2) lagjasti tulkittuna julkisyhteisdjen elinkeinotoimien sddntelyd kaikilla hallinnon tasoailla,
rippumatta toiminnan oikeudellisesta muodosta tai liketoimien toteuttamistavasta.ss
Tama erottelu ndkyy esimerkiksi edellytyksissd, joiden perusteella madritelld&n, mik& tode-
taan kulloinkin elinkeinotoiminnaksi tai mik& on riittdvan "merkittavad liketoimintaa”, jotta
kilpailuneutraliteettis@&nndksid sovellettaisiin.s?

OECD:n Iahtékohtana on ollut, ettei kilpailuneutraliteettisGdntelyn kohteita tarkastella vain
suppean fulkinnan mukaisesti, vaan kunkin valtion kaikilla hallintotasoilla (littovaltio/valtio,
osavaltio/maakunta, kunta) ja rippumatta siitd, onko kyseessd virasto, julkisen toimijan
omistama taho tai yhtigittdmaton liketoiminta.¢0 Tastd huolimatta OECD:n yksittdisten
suositusten yhteydessa saatetaan mainita, soveltuuko se parhaiten SOE-yhtididen vai myds
alemman hallintotason yhtididen elinkeinotoimintaan. Tosin sanoen, OECD:n suosituksissa
ei ole tehty selkedd rajanvetoa ndiden kahden vdlilld, joten n&itd molempia voitaneen
pit&d OECD:n suositusten mukaan julkisyhteisdjen harjoittamana elinkeinotoimintana.

OECD:n suosituksissa ei nimenomaisesti madritelld jotain fiettyd elinkeinotoimintaa julkis-
yhteisdille sopimattomaksi: jos markkinahdirié(t) on riittavalld tavalla oikaistu, ei OECD:n
suositusten perusteella ole periaatteellisia esteitd sille, ettd julkisyhteisdt harjoittavat
elinkeinotoimintaa kilpailuilla markkinailla.

58 OECD 2012a, s. 15-16.
59 OECD 2012q, s. 16.
60 OECD 2012a, s. 16; OECD 2015b, s. 4.
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2.4 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaa koskevat
eriyitamisvelvoitteet

Markkinoiden vapauttamistrendi

Julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaa on OECD-maissa ainakin 1980- ja 1990-luvuilta alkaen
leimannut yhtidittamis- ja yksityist@mistrendi, varsinkin suurimmissa valtio-omisteisissa like-
foimissa. Yhtidittdminen ja elinkeinotoiminnan rakenteellinen eriyttdminen julkisyhteisén
muusta foiminnasta ovat mahdollistaneet kilpailuneutraliteetin monilla aloilla. Markki-
noiden vapauttaminen ei kuitenkaan aina ole sujunut ilman ongelmia. Erityisesti sellaisten
markkinoiden vapauttaminen kilpailulle on ollut hankalaa, joilla on luonnollisen monopolin
piirteitd. Kilpailuneutraliteettiongelmien ennaltaehkdisemiseksi on tarpeen tarkasti madri-
telld julkisyhteisdn elinkeinotoiminnan rajat, ja jopa rajoittaa julkisyhteisén mahdollisuuksia
monipuolistaa ja laagjentaa toimintojaan uusille sektoreille tai ulkkomaille, jos uhkana on,
ettd julkisia varoja ja aggressiivisia laajentumisstrategioita k&ytetddn vadrin. Tarkeinté on
varmistaa, ettei toiminnan juridinen muoto estd toiminnan lapindkyvyyttd ja vastuulli-
suutta.é!

Hyoty-haitta-arviointi

Julkisyhteisdn toimia koskevan rakenteellisen eriyttGmisen hyddyt eivat aina ole suurempia
kuin siitd aiheutuvat haitat: esimerkiksi jos yhteisen tuotannon tai henkildkunnan synergio-
edut ovat sekd elinkeinotoiminnan eftd muun kuin elinkeinotoiminnan kannalta merkitta-
vat, yhtidittGmisestd voi olla molemmille toiminnoille enemmdn haittaa kuin hyotyd.
Yhtidittdmist& on vastustettu muistakin kuin taloudellisista syistd, kuten julkisomistajan poliit-
fisten linjauksien tai yksityistmisen periaatteellisen vastustamisen vuoksi.é? Julkisyhteisdn
elinkeinotoiminnan yhtidittdmisessad voi siis tulla vastaan monia sellaisia seikkoja, joita yksi-
tyinen toimija harvemmin kohtaa yrityksen perustamisvaiheessa.

Edelld mainituista vaikeuksista huolimatta, OECD:n suositukset I&htevat siitd, ettd julkisomis-
teiset elinkeinotoimet tulisi yhtidittad tai eriyttdd niin pitkdlle kuin mahdollista, kun yhtiditta-
misen tai eriyttdmisen hyddyt ovat suuremmat kuin haitat.s3 TGma edistdd toiminnan
[Gpindkyvyyttd ja vastuullisuutta sekd vahentdd poliittisten valiintulojen mahdollisuutta.
Suosituksena on, ettd@ yhtiditetylld julkisomisteisella yhtidlld on itsendinen, ammattimainen
ja objektiivinen hallitus, jonka pdivittaiseen toimintaan julkisomistaja ei puutu: esimerkiksi on
valtettava sitd, ettd julkisyhteisdn hallitusjGsenet edustavat pelk&stddn maan korkeimpia
poliittisia tahoja, ja toisaalta on suositeltavampaa valita julkisyhteisén hallitus yksityisen
sektorin ehdokkaista, joilla on kokemusta elinkeinotoiminnan harjoittamisesta. Julkisomista-
jan tulisi kuitenkin antaa omistajaohjauksessaan oleville yhtidille selkedt, pitk&aikaiset ja

61 OECD 20120, s. 30, 33; OECD 2013a, s. 17-18; OECD 2010, s. 25; katso myds Healey 2018, s. 5.

62 OECD 2012a, s. 30; OECD 2012c¢, s. 16.

63 OECD 2012a,s. 9,21, 31; OECD 2012¢, s. 16, 19-20; OECD 2012b, s. 31; OECD 2015a, s. 20, 45; OECD
2020b, suositus “lll: State-Owned Enterprises In The Marketplace”, kohta A (s. 9).
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todennettavissa olevat tulostavoitteet, ja tehdd sadnndllisid tarkastuksia yhtidon tuotta-
vuuden ja kannattavuuden mittaamiseksi. 64

Strateginen omistajaohjaus

Julkisomistajan sadnnodllisten tarkastusten tarkoituksena on arvioida julkisyhteisdjen
taloudellisten tavoitteiden ja mahdollisiin julkisiin palveluihin liittyvien tavoitteiden toteutu-
mista sekd arvioida julkisomistuksen merkitystd ja tarpeellisuutta kyseisessd elinkeinotoimin-
nassa. Tarkastusprosessien aikana on hyvéa tarvittaessa pdivittdd kyseisid tavoitteita ja
omistussuhteita. Tarkastukset ja tavoitteiden asettaminen tulisi toteuttaa itsendisesti ja siten,
ettd informaatio fosiasiallisesti saavuttaa paattavat tahot (esim. julkisomistajan, valvonta-
elimen tai ministeridn).ss

Julkisomistaminen saa siis olla akfiivista, mutta on ymmarrettdvd, mihin vedet&dn raja
strategisen ohjauksen ja elinkeinotoiminnan [poliittisen] ohjailun valilld. Tatd rajanvetoa
helpottaa edelld mainittujen toimien lisdksi selkedt ja yhdenmukaiset linjaukset julkis-
yhteisdjen elinkeinotoimien oikeudellisista foimintamuodoista ja selkedt pelisddnndt hallin-
non sisalld siitd, kuka saa ja kenen tulisi ohjata elinkeinotoimia. Suosituksena on, ettd valtio-
omisteisten yhtididen omistajaohjauksesta vastaa keskitetysti vain yksi taho.és

Eriyttdmisen asteet

Julkisyhteisén toimintojen eriytt@miselle on eri asteita: kirjanpidon eriyttdminen, toiminnailli-
nen eriytt@minen ja yhtidittdminen ovat yleisimpid toteuttamistapoja, mutta vaihtoehtoina
ovat myds omistajuuden eriyttminen padatantdvallasta ja yhteisomistus. Toimintojen eriyt-
tdmiseen ei siis tarvitse kayttad vain yhtd tyékalua, vaan voidaan valita tilanteeseen sopi-
vin vaihtoehto.¢” Kirjanpidon eriytt&mistd voidaan pitéd lisdksi toimena, jolla voidaan
vaikuttaa julkisyhteisén markkinakéyttdytymiseen. EriyttGmisprosessiin voi liitty& yhtién
kayttaytymiseen liittyvid korjaavia toimia, kuten yksityisten kilpailjoiden p&dasy tarkeisiin
infrastruktuureihin, verkkoihin, teknologiaan tai olennaisiin fuotantomateriaaleihin. 8

Hallinnollinen ja oikeudellinen eriyttdminen ovat erityisen térkeitd markkinoilla, joilla julkis-
yhteisdlld on sek@ markkinakilpailijan ettd markkinasddntelij@n asema. Talldin nimittdin on
suuri riski siité, ettd julkisyhteisd vadristad kilpailua tai asettaa kilpailun puitteet itselleen
sopiviksi.é? OECD:n suosituksissa on esitetty, ettd jos julkisyhteisdn elinkeinotoiminta vastaa
yli 50 prosenttia tuotannosta, olisi toiminta joka tapauksessa hyva luokitella taloudelliseksi

64 OECD 2012a, s. 31; OECD 20154, s. 30; OECD 2020b, suositus “I: Rationales For State Ownership”
(s. 8), suositus “VII: the Responsibilities of the Boards Of State-Owned Enterprises” (s. 12—-13) ja
kohdat 24, 29, 39, 52, 148, 159-160; Buigues 2015, s. 6; katso julkisomistajan strategisista tehtavista
tarkemmin OECD 2020b, kohdat 54-71, 127-128.

65 OECD 2012q, s. 23, 33-34; OECD 2020b, kohdat 25-26; Buigues 2015, s. 6.

66 OECD 2020b, suositus “ll: The State’s Role As An Owner” (s. 9) ja kohdat 35-38, 43—44, 47-49.

67 OECD 2012q, s. 32; OECD 2020b, kohdat 77-78.

68 OECD 2012q, s. 31.

69 OECD 2020b, kohdat 73-75; Healey 2018, s. 4; Jenny 2015, s. 16.
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ja vaatia kirjanpidon eriytt@mistd. Jos ndin ei tehdd, elinkeinotoiminta todettaisiin herk&sti
osaksi yleisté hallinfoa.?0

OECD:n suositus yhtidittdmiselle

OECD:n yhtisittamis-/toimintojen eriyttGmissuositus I&htee ndin ollen seuraavista askelista:
1) taloudelliset ja muut kuin taloudelliset toiminnot tulee eriyttdd rakenteellisesti, jos eriytta-
minen on foteutettavissa ja taloudellisesti tehokasta, 2) julkisomistajien on padatettava
strategisella tasolla julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnan optimaalisista toimintamuodoista
(alakohtaisesti voi olla eroja, miten elinkeinotoimintaan kannattaa osallistua, jos ollen-
kaan), 3) on asetettava sellaiset selkedt tavoitteet elinkeinotoiminnalle, jotka parantavat
I[Gpindkyvyyttd ja vastuullisuutta, 4) on tehtava sadnndllisic tarkastuksia julkisyhteisdjen elin-
keinotoiminnan tarpeellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden arvioimiseksi.”!

Toisin sanoen, koska IGhtdkohtaisesti sekd julkisiin ettd yksityisiin toimijoihin tulisi vapailla
markkinoilla soveltaa samoja pelisddntdja, on yhtidittdminen tai toimintojen eriyttdminen
tdmdan favoitteen saavuttamisessa ensisijainen tydkalu.

Taloudellisen raportoinnin laatu ja kirjanpitovelvollisuus

Julkisyhteisdjen taloudellisessa raportoinnissa tulisi noudattaa samanlaisia standardeja,
joita yksityiset tfoimijatkin joutuvat noudattamaan. Erityist&d huomiota tulisi kiinnittéd& muun
muassa valtio-omisteisten yhtididen taloudellisten tavoitteiden toteutumista mittaaviin
lukuihin, hallituksen ja avainhenkildiden palkitsemisj@rjestelmien IGpindkyvyyteen ja toisilta
julkisyhteisdilté saatuun rahoitukseen.”2 Taloudellisen raportoinnin vaatimuksissa on hyvé
ottaa huomioon liketoiminnan koko. Jos esimerkiksi julkisyhteison elinkeinotoiminta on
pienimuotoista, ei elinkeinotoiminnan raportointivelvollisuuksien tulisi olla jéreitd, koska
tdmd saattaa muodostaa kilpailuhaitan verrattuna yksityisiin foimijoihin. Vastaavasti jos
julkisyhteisdn liketoimet ovat mittavia ja kansainvdlisid, taloudellisen raportoinninkin tulee
olla lagja-alaisempaa, koska todenndkdisesti yksityisilld  kilpailijoillakin on  tiukemmat
raportointivaatimukset.”3

2.5 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaan liittyva hinnoittelusaantely

Elinkeinotoiminnan ja lakisddteisten velvoitteiden yhdistdminen

OECD-maissa valtio-omisteiset yhtidt, joilla ei ole julkisiin palveluihin littyvié fuottamisvelvoit-
teita, ovat tavallisesti kilpailuneutraliteetin ndkékulmasta vahiten ongelmallisia yhtiditd.
TGdma johtuu siitd, ettd niiden elinkeinotoiminta on yleensd yhtidittamalla eriytetty muista
julkisyhteisdn foiminnoista, ja niihin sovelletaan talldin samoja sa&nndksid kuin yksityisiin
kilpailijoihin. N&illa yhtidilld on monesti joko markkinaehtoinen tarve tai lainséd&danndlliinen

70 OECD 2012q,s. 17.

71  OECD 2012q, s. 30-32.

72 OECD 2020b, suositus “VI: Disclosure and Transparency”, (s. 11-12) ja kohdat 130, 132, 136—138.
73 OECD 2020b, kohdat 121-122.
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velvoite saavuttaa kyseisille markkinoille tyypillinen tuottotaso. Jos julkisomisteisella yhtidlla
on samaan aikaan velvoite tuottaa tieftyj@ julkisia palveluja, muuttuu tilanne kilpailu-
neutraliteetin ndkdkulmasta monisyisemmaksi: julkisyhteisdssd voi esimerkiksi houkutella
elinkeinotoiminnan ristisubventoiminen muista toimista saatavilla tuloilla. Tilanne voi olla
julkisyhteisdn kannalta myos haitallinen esimerkiksi yksityisid toimijoita kallimpien el&ke-
j@rjestelyjen vuoksi.74

N&in ollen erityisesti julkisyhteisdihin, joilla on sekd elinkeinotoimintaa ettd julkisen palvelun
tuottamisvelvoitteita, on suotavaa kohdistaa hinnoittelusé&éantelyd ja -valvontaa. Hintoihin
littyvid markkinahdiriétd voidaan korjata esimerkiksi edellyttdmalld julkista toimijaa tasa-
painottamaan kustannusetuja suorilla kompensaatioilla tai sisGllyttémdadn perusteetto-
masti saatuja etuja tuotteiden tai palveluiden hintaan.’s

Kustannusten rakenne ja Idpindkyvyys

Julkisyhteisdn elinkeinotoimintaan liittyvien kustannusten tarkka raportointi on oleellinen
osa uskoftavan kilpailuneutraliteettisGdntelyn toteuttamista. Kustannusten arvioinnissa on
neljé@ kulmakived: 1) kustannusrakenteiden mahdollisimman laaja [Gpindkyvyys ja julkitulo
(ei kuitenkaan likesalaisuuksia suurelle yleisdlle tiedoksi), 2) varojen ja kustannusten jakami-
nen taloudellisen ja muun kuin taloudellisen toiminnan vdlilld, 3) vastuiden selked kohden-
taminen (esim. eldkkeet), ja 4) valvonta, seuranta ja kustannusneutraliteetin mukautuk-
set.76

Julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaan liittyvien kustannusrakenteiden I&pindkyvyys edes-
auttaa sitd, ettei lakisaateisilld toimilla tueta elinkeinotoimia (ristisubventointi) ja etteivat
julkisyhteisdt tarjoa kilpailuilla markkinoilla palveluja omia tuotantokustannuksia alemmalla
hinnalla.”” On suositeltavaa, ettd elinkeinotoiminnan ja muun toiminnan yhdessd jakamat
kustannukset selvitet&dn kattavasti ja kokonaisvaltaisesti, koska kustannusrakenteessa voi
julkisyhteisdn n&kdkulmasta olla kilpaillun toiminnan kannalta sek& hyddyllisia (kuten rahoi-
tus- ja henkildstékustannusten jakaminen) ettd haitallisia (hintavat henkildstéetuudet ja
eldkejarjestelyt) elementtejd. Jos julkisten palveluiden tuottamiseen saadaan verovaroja
tai muita julkisia varoja, tulisi nGidenkin varojen olla [&pindkyvid.78 Jos julkisyhteison toimin-
nan tarkoitus on muu kuin voittojen maksimoiminen, tulisi tdmdakin ilmaista |dpindkyvasti.”?

Tuottotavoitteet

Kustannusten kokonaisvaltainen ja lapindkyva tarkastelu on oleellinen ensiaskel, kun
pohditaan, millaiset fuottotavoitteet julkisyhteisdn elinkeinotoiminnalla pitdisi olla. K&ytén-
nossa kaikki julkisesta omistuksesta aiheutuvat haitat ja hyddyt tulisi tasoittaa, jotta voidaan

74 OECD 2012a, s. 36, 45; OECD 2010, s. 41.
75 OECD 2012a, s. 10; OECD 2020a, liite A, kohta Il (C) (i).
76 OECD 20124, s. 37, 40; OECD 2012c, s. 20, 23, 25.

77 OECD 2012a, s. 10; OECD 2020b, suositus “llI: State-Owned Enterprises In The Marketplace”, kohta C
(s. 10) ja kohdat 77-78.

78 OECD 2012q, s. 36-37.
79 OECD 2012q, s. 45; OECD 2012c¢, s. 30.
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puhua samankaltaisesta markkinatilanteesta kaikille markkinaosapuolille.8® Tuottota-
voitteilla voidaan ennaltaehkdistd ristisubventoinnin mahdollisuutta ja parantaa markkina-
filanteen tasapuolisuutta tavalla, joka on teoriassa sovitettavissa kuhunkin markkinatilan-
teeseen erikseen. Ndiden tavoitteiden tulisi vastata samoilla markkinoilla toimivien yksityis-
ten toimijoiden tuotto-odotuksia: julkisyhteisdn tuotteet ja palvelut saattavat kilpailla alem-
milla tuottomarginaaleilla, jos tuottotavoitteet eivat ole markkinaehtoiset, ja samalla risti-
subventoinnin riski kasvaa.8!

Tuottotavoite on suositeltavaa asettaa ainakin valtio-omisteisille yhtidille, joilla joko ei ole
ollenkaan julkisten palveluiden tuottamiseen liittyvid velvoitteita taijoilla niiden merkitys on
muuta hallintoa pienempi. Niille julkisyhteisdille, joilla on julkisten palveluiden tfuottamiseen
littyvid velvoitteita, tuottovaatimukset eivat valttdmattd sovellu yhtd hyvin tai niillld ei
valttamattd yksinddn saavuteta kilpailuneutraliteettia. Tuottotavoitteita on syyté kuitenkin
harkita aina osana sddntelykokonaisuutta. OECD:n mukaan ei ole suositeltavaa, ettd
julkisyhteiséjen tuottotavoitteita alennetaan automaattisesti, jos elinkeinotoiminnan ja
julkisten palveluiden yhteistuottaminen ei ole kannattavaa, koska uhkana on kilpailun
vadaristyminen. Suositeltavampaa on kompensoida julkisten palveluiden tuottaminen erik-
seen siten, ettd saatu kompensaatio voidaan eritelld ja kohdistaa saaduksi kyseisten
palveluiden tuottamisesta.82

Vaikka kayt&dnndn eroja on paljon, kohtuulliseksi tuottojen vertailuajanjaksoksi voidaan
ottaa esimerkiksi viisi vuotta: mik&an liketoimi ei pysty takaamaan tietty& tuottotasoa
jokaiselle kalenterivuodelle, joten tuottoja on tarkasteltava keskiarvojen perusteella.
OECD:n n&kdkulmasta yleisend peukaloséddntdond voidaan pitad sitd, ettd tuottotavoittei-
den pitdisi vastata valtion joukkovelkakirjoille saatavaa tuottoaq, johon lisGtaddn alalle omi-
nainen riskimarginaali. Valtion joukkovelkakirjojen tuotto-odotukset ovat suhteellisen hyvin
tiedossa ja tarkistettavissa markkinoilta, mutta kukin alan riskimarginaalin laskemista varten
joudutaan turvautumaan tuottolaskelmiin, kuten esimerkiksi painotetun keskimadardisen
pddomakustannuksen laskentaan (WACC-laskenta) tai taloudellisen lisdarvon laskentaan
(EVA-laskenta). Jos julkiselle toimijalle annetaan mahdollisuus yksityisid toimijoita alhaisem-
piin tuottotavoitteisiin, koska silléd on myds julkisten palveluiden tuottamisvelvollisuuksia,
tdma tulisi ottaa huomioon toiminnan kokonaisarvioinnissa siten, ettei markkinatilanne
vAdaristy tarpeettomasti: on punnittava, paljonko julkisista velvollisuuksista on hyotyjd ja
haittoja kokonaiskilpailutianteen kannalta.ss

Uponneen tai lukitun pGddéoman ongelma

Tuottotavoitteet littyvat niin sanottuun uponneen tai lukitun pddoman ongelmaan, joka
littyy julkisomisteisiin yhtidinin. TallG tarkoitetaan sitd, ettd jos julkisyhteisdlld ei ole tiettyj&
tuottotavoitteita tai muunlaista fuloksen ohjausta, voi ongelmaksi muodostua, etté yhteis-
kunnan resursseja sidotaan elinkeinotoimintaan, joka ei pitkalld aikavdlilld tuota hyvin-
vointia. Veronmaksajien on nimittdin yksityisin osakkeenomistajiin verrattuna vaikeampi

80 OECD 2012a,s. 36-37, 47; OECD 2012c, s. 26; OECD 2020b, suositus "lll: State-Owned Enterprises In
The Marketplace”, kohta F (3) (s. 10).

81 OECD 2012a, s. 10, 23-24, 45; OECD 2020b, kohta 89.
82 OECD 2012a, s. 45-46; OECD 2020b, kohta 89.
83 OECD 2012a, s. 10, 23-24, 48—-49; OECD 2012c, s. 28-29.
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"irfaantua omistajuudesta”, jos yhtidon tuloksenmuodostamiskykyyn ei olla tyytyvaisid. Jois-
sain fapauksissa julkisyhteisd voi jopa vuosikausia tfuottaa tappiota iiman vaaraa siitd, ettd
julkisomistaja myy osuuksiaan yhtidssd. Julkisyhteisd voi myds pienemmailld riskillé osallistua
saalistushinnoifteluun tai muuhun kilpailunvastaiseen toimeen, jos sen ei tarvitse pelatd
alenevia podrssikursseja tai kilpailuviranomaisten toimia. IIman tuottotavoitteita julkis-
yhteisdn ei valttdmatta tarvitse jarjestelld toimintaansa yhtd tehokkaasti kuin yksityisten
foimijoiden, koska julkisyhteisd ei ldhtdkohtaisesti ole niin alttiisti ostotarjousten kohteena tai
yleensdkddan vyksityisten pddomamarkkinoiden vietdvissd. Vaikka nditd voitaisin pitdd
my®&s positiivisina seikkoina, lukitun p&d&doman -ongelma haittaa pitk&lld aikavadlilld mink&
tahansa valtion hyvinvointikehitystd. Yksi syy t&hdn on se, ettd jos toiminnalle ei ole luotu
painetta kehitty& eli tuottaa tulosta muuttuvissa markkinatilanteissa, innovaation ja
"luovan tuhon” puuttuminen johtaa resurssien kéytdn tehottomuuteen.s4

Yhtend ké&ytdnndn esimerkkind mainittakoon Ruoftsin kilpailuneutraliteettisGantely, jossa
kunnat eivéat saa ottaa tarjoamistaan palveluista tai hyddykkeistd suurempia maksuja kuin
niiden valmistuskustannukset ovat olleet (Ruoftsin kuntalain 2 luku, 6 §). Omakustannus-
hinnoittelussa on ongelmana erityisesti, ettd se voi a) vahent&d yksityisten toimijoiden
halukkuutta osallistua samoille markkinoille julkisyhteisén kanssa (ennakollinen sulkeminen
markkinoilta), b) vahent&d kaikkien toimijoiden halukkuutta panostaa tuote- ja palvelu-
kehitykseen, ja c) poistaa kokonaisvaltaisesti tehokkaimmat toimijat markkinoilta, koska
hinnoittelu on vadristynyt.85 Pidemmalld aikavdlilld julkisyhteisdjen omakustannushinnoitte-
lulla voi siis olla haitallisia vaikutuksia yhteiskunnalliseen hyvinvointiin, ja se voi sitoa
pddomia toimintoihin, jotka eivéat ole kannattavia ja joita yksityisetkin toimijat pystyisivat
tarjoamaan markkinaehtoisesti.

Kompensaatio julkisen palvelun hoitamisesta

Julkisiin palveluihin liittyvien velvoitteiden hoitamisesta tulee suorittaa kompensaatio,
makseftinpa se julkisyhteisdlle tai yksityiselle toimijalle. Kompensaation tulisi olla riittava,
mutta samalla erittdin l&pindkyva, tilitettavissd ja muista tuloista selkedsti eriteltavissé: tarkin
ja kaikista lapindkyvin kompensaatio on julkisen sektorin budjetista rahoitettu suora maksu,
johon kohdistuu budjettivalvontaa ja -seurantaa. On varmistettava, ettei kompensaatioilla
anneta lainvastaista valtiontukea tai ylikompensoida aiheutunutta haittaa. Kilpailu-
neufraliteetin kannalta vaikeinta on mitoittaa kompensaatio siten, eftei se vdadristd
kilpailua ja ettei se mahdollista kilpailulle haitallista ristisubventointia. Poikkeuksena
voidaan OECD:n mukaan mainita tilanne, jossa julkisyhteisd valvotusti ja hallitusti kompen-
soi julkisen palvelun tuottamisesta aiheutuneita kustannuksia voitollisilla elinkeinotoimilla.
Talldin kyse on ennemmin hyddyllisestd ristisubventoimisesta, joka korvaa muun kompen-
saation julkisen palvelun tuottamisesta, ja toisaalta kyse on myds julkisten varojen tehok-
kaasta kaytdstd, koska kompensaatiota ei tarvitse rahoittaa verovaroista.8é

Kompensaatio voidaan siis toteuttaa tilanteeseen parhaiten soveltuvalla tavalla, mutta
oleellista on analysoida toteuttamistavan kokonaisvaikutukset kilpailuneutraliteettiin ja

84 OECD 2010, s. 36, vertaa my0s s. 291-292; Kallioinen 2019, s. 11.
85 OECD 2018b,s. 4-5, 11.

86 OECD 2012a, s. 10, 52-55; OECD 2012c, s. 30-32, 37-38; OECD 2020q, liite A, kohta Il (2) (B); OECD
2020b, suositus “lll: State-Owned Enterprises In The Marketplace”, kohta D (s. 10) ja kohdat 79-80.
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valvoa kompensaation vaikutuksia markkinoille: ylikompensaatio ja alikompensaatio ovat
molemmat haitallisia kilpailun kannalta. Riittdvan kompensaation madarittdminen yleenséd
vaatii sen, ettd hintasddntelystd paattava viranomainen on tarkasti méadritellyt a) julkisen
palvelun tuottamisvelvollisuuden sisallén, b) hinnan, jolla palvelua tulisi tarjota, ¢) laadun,
jolla palvelua tulisi tarjota, ja d) mittarit, joilla voidaan seurata ndiden odotusten toteutu-
mista.8”

LainsGéddanto- ja veronevutraliteetti

Samoilla markkinoilla kilpailevien julkisyhteisdjen ja yksityisten elinkeinonharjoittajien tulisi
olla —niin pitkélle kuin mahdollista — samanlaisessa lains&&ddantd- ja verotusympdristdssc
(lainsé&déanténeutraliteetti ja veroneutraliteetti). Yhtidittdmisvelvollisuuden etuna on, ettd
talldin yleensé julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaan sovelletaan samoja lakeja ja vero-
sAAnNNdksid kuin yksityisiinkin, jolloin pelisddnndt ovat ainakin samankaltaiset markkinaosa-
puolten kesken. Monesti julkisyhteisdilld on kuitenkin jotain verotuksellisia ja/tai lains&dddan-
nollisi etuja, joita taytyy tasapainottaa (esimerkiksi etusija kunnallisiin suunnittelu- ja raken-
nuslupiin). Yksinkertaisimmillaan tasapainottaminen tapahtuu joko poistamalla edut julkis-
yhteisdiltd tai antamalla samat edut kaikille markkinaosapuolille. Toisaalta Australiassa on
nailtd osin otettu OECD-maiden systemaattisin IGhestymistapa, joka perustuu valtion

kassaan tehtaviin suoriin tilisiirtoinin.8é

Veroneutraliteettia koskevat ongelmat ilmenevdat yleensd yhteisd-, ALV-, kiinteistd- ja
hallinnollisten verojen yhteydessd. OECD:n suositusten mukaan tulisi erityisesti varmistaa,
ettd samankaltaisessa markkinatilanteessa oleville julkisyhteisdille ja yksityisille toimijoille
asetettavat ALV-verot ovat samalla tasolla, jos julkisyhteisd k&y kauppaa kansainvdlisesti.
Muutoin kansainvdalinen kauppa voi vadristyd. Jos julkisyhteisdlle on mydnnetty verohelpo-
tuksia tai -vapautuksia, on niiden oltava |Gpindkyvid, ja tilanne on pyrittdvd tasaamaan
siten, ettd kilpailutilanne on tasapuolinen yksityisten toimijoiden kanssa. Yksi ratkaisu on
jattédd muut kompensaatiot suorittamatta julkisen palvelun tuottamisesta, jos verohelpo-
tukset jo kompensoivat aiheutuneet kustannukset ja mahdollisesti kohtuullisen tuoton
palvelun tuottamisesta. Toisaalta samat veroedut voidaan mydntad yksityisille toimijoille,
jolloin tilanne tasapainottuu. Yhten& vaihtoehtona on, ettd veroetuja kompensoidaan
suorilla tilisiirroilla julkisyhteisdiltd valtion kassaan, kuten Australiassa tehdddn. On kuitenkin
hyvG muistaa, ettd jollei julkisyhteison kilpailijat ole hyvin tiedossa, veroneutraliteetin
taydellinen saavuttaminen voi olla hankalaa. Tastd syystd kilpailuneutraliteettiasioissa
verotusta koskevia muutoksia tulee Idhestyd varovasti ja huolellisesti, jottei aiheuteta uusia
markkinahdiriéitd. Tavoitteena on, eftd julkisyhteisdilld on joko samanlainen tai saman-
kaltainen verotus kuin yksityisill& toimijoilla.8?

87 OECD 2012a, s. 10, 52-55; OECD 2012c, s. 30-32, 37-38; OECD 20200, liite A, kohta Il (2) (B); OECD
2020b, suositus “lll: State-Owned Enterprises In The Marketplace”, kohta D (s. 10) ja kohdat 79-80;
katso tarkemmin EU-oikeuden kompensaatiokriteereistd EUT:n ratkaisu C-280/00 Altmark,
ECLI:EU:C:2003:415, 24.7.2003.

88 OECD 2012a,s. 11, 24, 41; OECD 2020aq, lite A, kohta Il (2) (A); OECD 2020b, suositus “llI: State-
Owned Enterprises In The Marketplace”, kohta E (s. 10), ja kohdat 72, 81.

89 OECD 2012q, s. 60-63; OECD 2020b, kohta 87; OECD 2012c¢, s. 38-39, 41-42.
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LainsGaddnténeutraliteettia on OECD:n mukaan tulkittava laagjasti siten, ettéd silld viitataan
sekd sddddsten asettamiin puitteisiin (elinkeinotoimiin yleisesti sovellettavat lait) ettd
sektori- ja markkinakohtaisiin taytdntédnpanosddnndksiin. SGéntelyn tulisi olla siten syrji-
matdontd, eftei julkisten ja yksityisten toimijoiden vdlilld tehd& eroja soveltamisalan,
lGpindkyvyyden tai taytdntéonpanon perusteella. Yleisimmin kilpailuneutraliteettiongelmia
esiintyy markkinoillep&d&syd, ympdristdéd, rahoitusta, konkursseja, hallintolupia ja maan-
ostoa koskevissa saadoksissd ja kaytdnndissd. Lainsdddantdneutraliteetti sisGltad lisaksi
ajatuksen siitd, ettei poliittisten tahojen ole suotavaa puuttua julkisyhteisdjen pdivittdiseen
liketoimintaan, vaan |&hinné& strategiseen tavoitteiden asetteluun ja seurantaan.?0

OECD:n suositusten mukaan lainsadddanndllisia etuja ei tulisi kayttad julkisten palveluiden
tuottamisesta aiheutuvien kilpailuhaittojen kompensoimiseksi, vaan sen sijaan tulisiennem-
min suosia julkisista varoista tulevia suoria ja ldpindkyvid maksuja. Julkisyhteisdjen elin-
keinotoiminnan vaikutuksia markkinoille tulisi tarkastella ja seurata sGanndllisesti erityisesti
silloin, jos julkisyhteisdlle on muodostunut tai jGdnyt monopolistisia piirteitd. Lisdksi rahoitus-
sGdntelyn tulisi olla rippumatonta liketoiminnan omistajuudesta, toimialasta tai markki-
noista. Lainsadaddnndlliset muutokset eivat monesti riitd tasapainottamaan markkinatilan-
netta neutraaliksi, joten lains&dadanndllisié etuja voidaan vaihtoehtoisesti tasoittaa suorilla
filisiirroilla valtion kassaan Australian mallin mukaisesti: tastd on lisétietoja kappaleessa 9.5.
Lainsdadantdneutraliteettia tulee valvoa ja tarkastella sGanndllisesti, koska kilpailutilanteet
muuttuvat jatkuvasti ja markkinatoimijoiden sopeuttamistoimet voivat muuttaa kilpai-
luneutraliteefttitiannetta merkittévasti.?

Velkanevutraliteetti

Mink& tahansa liketoimen kustannusrakenteeseen liittyy rahoituskustannuksia, ja julkisilla
toimijoilla voi olla joko eksplisiittinen tai implisiittinen etulydntiasema saada markkinoilta
lainaa edullisila ehdoilla. Tdmd voi iimetd siten, ettd esimerkiksi valtio toimii lainan
takaagjana (eksplisiittinen etu) tai siten ettd lainoittaja olettaa, ettd valtio takaa toiminnalle
konkurssisuojan tai ettd julkisyhteisdn elinkeinotoiminta on muutoin vé&hempi riskist& kuin
yksityisten toimijoiden vastaavanlainen elinkeinotoiminta (implisiittinen etu). Kilpailuilla
markkinoilla tavoitteena pitdisi kuitenkin olla, ettd rahoitus hinnoitellaan markkinaehtoisesti
sekd julkisile ettd yksityisille toimijoille (velkaneutraliteetti). Lainojen antamisessa tulisi
huomioida myo&s valtiontukisdnndkset. OECD:n suosituksen mukaisesti valtion ei tulisi
esimerkiksi automaattisesti antaa lainantakausta omistamilleen yhtidille.?2

Australiassa on velkaneutraliteettiongelman ratkaisemiseksi luotu erityinen jarjestelmd, jolla
tasataan edullisista lainoista saatuja markkinaetuja. Uudessa-Seelannissa valtio-omisteisten
yhtididen laina-asiakirjoissa fulee selkedsti mainita, ettei valtio takaa omistamiensa
yhtididen lainojen takaisinmaksua, mikd pakottaa etsimddn ja vaatimaan takauksia
markkinaehtoisesti. Isossa-Britanniassa valfio-omisteiset yhtidét eivat saa hakea lainaa
markkinoilta, vaan julkisyhteisén on haettava rahoitusta valtion erityisestd lainarahastosta
kulloinkin voimassa olevilla markkinaehdoilla: ndin valtytdan valtiontakausolettamalta ja

90 OECD 2012a, s. 65, 67, 69; OECD 2012c, s. 42-43, 47, 51-53.
921  OECD 2012a, s. 65, 67, 69; OECD 2012c, s. 42-43, 47, 51-53.

92 OECD 2012a,s. 11, 24, 71-74; OECD 2012c, s. 53-54, 56; OECD 2020b, suositus “lll: State-Owned
Enterprises In The Marketplace”, kohta F (s. 10) ja kohdat 82-86.
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laina on varmemmin markkinaehtoinen. Tdllaisten j&riestelmien kdayttdminen on
suositeltfavaa muissakin OECD-maissa.?3

Hankintakilpailuprosessit

Jos julkisyhteisdn sallitaan osallistua hankintakilpailuinin, tulee varmistaa, ettd hankinta-
sGanndt ja -prosessit ovat syrjimattéomid, ennustettavia, eefttisidl ja asianmukaisesti 1&pi-
nakyvid: sddntdjen ja vertailukriteerien tulee olla samat sekd yksityisille ettd julkisille toimi-
joille.?4 Julkisilla toimijoilla voi olla seuraavanlaisia markkinaetuja kilpailutuksissa: pidempi
kokemus alalta, informaatioon liittyva etulydntiasema ja uponneiden kustannusten etu (ei
farvitse endd investoida; etu korostuu kilpailuissa, joissa on lyhyt sopimuskausi). LisGksi
hankintakilpailuprosesseihin - tulee sisdltyd muutoksenhakukeinot ja  asianmukainen
hankintap&datdsten kumoamis- tai muokkaamismahdollisuus, jos her&d epdilys vilpistd, tai
todetaan, eftei hankintaprosessi ollut sovittujen sadntdjen mukainen.?s

2.6 Valvovan viranomaisen toimivalta

OECD-maiden kilpailuviranomaisilla on yleisesti ottaen vain vah&n toimivaltaa kilpailu-
neutraliteettiongelmien poistamista tai lievittémistd varten. Kilpailuviranomaiset antavatkin
neutraliteettiasioissa yleensd vain sitomattomia suosituksia tarvittavista muutostoimista,
mutta vimekd&tinen toimivalta muutoksien tekemiseen on p&dséantoisesti julkisomistaijilla.
Tadma pdatee erityisesti tilanteissa, joissa kilpailunvastainen filanne johtuu sédntelystd, ei
julkisyhteisdn kayttaytymisestd. Tdma tarkoittaa, ettd kilpailuviranomaiset ovat yleenséd
hyvin sidotftuja yhteistydhoén, jota kehitetddan lainsééatdjien ja julkisomistajien kanssa, jotta
kilpailuneutraliteettiongelmia voidaan ratkoa tehokkaasti.?é

Kilpailuneutraliteettiin sitoutuminen on ollut voimakkainta niissé OECD:n maissa, joissa on
asianmukainen valitustenkdsittelyjarjiestelma kilpailuneutraliteettiasioille. Valitusten kdsitte-
lylle on yleistd se, eftd kdasittelyissa tahdatéan neuvotteluteitse ratkaisuun, johon kaikki osa-
puolet voivat sitoutua.?” Esimerkiksi Suomessa ja Australiassa valitusten kdasittely perustuu
ensisijaisesti neuvotteluinin.

OECD ei ole oftanut erityisesti kantaa siihen, millainen toimivalta kilpailuneutraliteetti-
asioista vastaavilla viranomaisilla pitdisi olla. OECD:n suosituksista voidaan toki vdlillisesti
johtaa tiettyj@ toimivallalle asetettuja edellytyksid: jonkun taytyy esimerkiksi paattad
foimintojen eriyttdmisestd ja/tai hinnoittelusddntelyn kéytdanteistd, jollei julkisomistaja itse
sGdntele toimintaansa kilpailuneutraalin suuntaan. Joka tapauksessa OECD:I& ei ole

93 OECD 2012a, s. 71-74.

94 OECD 2012a,s. 11; OECD 2012c¢, s. 64-65; OECD 2020aq, lite A, kohta ll (1) (D); OECD 2020b, suositus
“lll: State-Owned Enterprises In The Marketplace™, kohta G (s. 10) ja kohta 90; OECD 2016b, s. 8.

95 OECD 2012a, s. 24, 76-79; OECD 2012c, s. 57; vertaa samansuuntaisesti OECD 2020b, suositus “lll:
State-Owned Enterprises In The Marketplace”, kohta B (s. 10) ja kohta 76, jotka koskevat muitakin
filanteita kuin hankintaprosesseja.

96 OECD 2012a, 5. 87; OECD 2016b, s. 12.
97 OECD 2012a, s. 88.
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mit&d&n nimenomaista suositusta siitdkadan, kenelld kilpailuneutraliteettiasioissa tulisi olla
foimivalta.?8

2.7 Nayhotaakka ja selvittamisvelvollisuus

OECD:lI& ei ole nimenomaisia sadnnoksid, joiden perusteella voitaisin mdadritelld, miten
nayttdétaakka tai selvitt@misvelvollisuus tulisi yksittGistapauksessa jakaa osapuolten kesken.

2.8 Seuraamukset ja vahingonkorvaukset

OECD:lI& ei ole nimenomaisia suosituksia seuraamusmaksujen tai vahingonkorvauksien
tfuomitsemisesta filanteissa, joissa julkisyhteis® on toiminut kilpailuneutraliteetin vastaisesti.
Itseasiassa vain harvassa OECD-maassa viranomaisilla on toimivalta asettaa seuraamus-
maksuja tai vahingonkorvauksia julkisyhteisdille tai niiden julkisomistdijille, jotka ovat laimin-
lydneet kilpailuneutraliteettis@dnndksid. Joillakin kilpailuviranomaisilla on kuitenkin toimi-
valta vastata kilpailuneutraliteettiongelmiin madarédvéad markkina-asemaa  koskevia
sGanndksid soveltamalla, ja madaratd seuraamuksia niiden nojalla. Monissa OECD-maissa
kilpailuviranomaiset voivat lisdksi vaatia sakon uhalla julkisyhteisdjd luovuttamaan toimin-
tojaan koskevat tiedot kokonaisuudessaan, jos ne harjoittavat sekd elinkeinotoimintaa
ettd muuta toimintaa yhtd aikaa ja ilman, ettd toiminnot olisi eriytetty.??

On hyvd havaita, ettd valtio-omisteisille yhtidille rahallinen sanktio ei valttamattd tuota
kilpailuneutraliteetfin kannalta hyvid tuloksia, jos kyseisilld yhtidilld on yksityisistd toimijoista
poiketen vahvemmin muitakin intressejd kuin voittojen maksimointi. TGN k&yttéytymiseen
tai foimintarakenteisiin puuttuvat toimet voivat olla tehokkaampia keinoja parantaa
kilpailuneutraliteettifiionnetta kuin sankfioiden asettaminen. Jos rahallinen sanktio on
madrattéva, on otettava huomioon, ettd sillé voi olla vaikutusta julkisyhteisén kokonais-
budijettin ja siten verovaroihin sek& niiden uudelleenjdriestelyyn: rangaistus saattaa

kohdistua julkisyhteisdn sijaan veronmaksajiin, jotka joutuvat paikkaamaan syntynyttd
budjettivajetta.100

Sanktioista aiheutuvien kustannusten valuminen kuluttajille on riskind foki yksityistenkin
toimijoiden elinkeinotoiminnassa, mutta kilpailuilla markkinoilla kulujen sélyttédminen kulut-
tajille on yleensd vaikeampaa kuin verojen nostaminen kuntalaisille tai kansalaisille: vero-
jen nostamisella ei tGssd mielessd ole suoraa vaikutusta markkinafilonteeseen tai -
asemaan.

Jos kilpailuneutraliteettisddnndkset on kirjattu lakiin, julkisyhteisdn kilpailijat voivat monissa
maissa esittdd vahingonkorvausvaatimuksia sivilikanteella. Julkisyhteisdjen kanssa kilpaile-
vat yritykset ovat olleet suhteellisen haluttomia kdymdadn oikeutta valtiota tai julkisyhteisdja
vastaan, vaikkakin jotain ennakkotapauksia on olemassa (esimerkiksi postialalta).10!

98 OECD 2016b, s. 13.

99 OECD 2012q, s. 86-87; OECD 2012b, s. 5-6.

100 OECD 2019q, s. 3; OECD 2018a, s. 12; vertaa Petit 2015, s. 3.
101 OECD 2012a, s. 86-87.
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2.9 Johtopaatokset

OECD:n suositusten kohdentuminen

OECD:n suosituksissa painotetaan enemmdn valtio-omisteisten markkinatoimijoiden ja
kansainvdlisen kaupan kilpailuneutraliteettiongelmia kuin alemmalla ja paikallisella
hallintotasolla iimenevid ongelmia. Tédma tarkoittaa, ettd alemman hallintotason sdantely
jaa pitkalti kunkin maan omaan harkintaan ja verrokkimaiden sé&dntelymalleista oppimi-
seen, vaikka toki monia OECD:n suosituksia voidaan sellaisenaan soveltaa alemmillakin
hallintotasoilla.

OECD:n asiakirjoissa on toisaalta todeftu, ettd alemman hallintotason ja erityisesti kuntien
omistamien julkisyhteisdjen aiheuttamat neutraliteettiongelmat ovat Euroopassa yleisid,
joten ei voi todeta, ettd alemmat ja paikalliset hallintotasot olisi taysin sivuutettu OECD:n
agendalla.02 Syositukset vaikuttavat kuitenkin ensisijaisesti koskevan valtio-omisteisia julkis-
yhteisdjd (eli ns. SOE-yhtiditd) ja vasta toissijaisesti muita julkisyhteisdjd. Yhtend syynd talle
voi olla se, ettei OECD halua liian tarkasti puuttua j@senvaltioiden kansalliseen elinkeino-
eldmddn, mutta se haluaa kuitenkin korostaa ja varmistaa, ettei kansallisilla ratkaisuilla ole
vaikutusta kansainvdliseen kaupankayntiin. Toisena syynd voi olla, ettd suosituksilla halu-
taan ohjata kansallisia resursseja suuria foimijoita koskevien kilpailuneutraliteettiongelmien
ratkaisemiseen.

OECD:n suositukset eivat sido OECD-maita

Valtio-omisteisia julkisyhteisdjd koskevat OECD:n suositukset voivat toimia vertailukohtana
ja argumenttina kilpailuneutraliteettinaittojen poistamisen puolesta, mutta ne ovat luon-
teeltaan vapaaehtoisia, niiden soveltamista ei valvota séanndllisesti eivétkd ne luo sitovia
s@dantdja, joita voisi verrata esimerkiksi kansainvdlisessé kaupankdynnissd tyypillisesti
kaytettyihin sopimuksiin.103 OECD:n suositusten sitovuus ja taytdntddnpanokelpoisuus ovat
siis jsenmaiden omassa harkinnassa, olettaen, ettei jokin yksittdinen OECD-maa ala
toimia nimenomaisesti suositusten vastaisesti: nykyisellddn OECD:n kilpailuneutraliteetti-
suositukset nayttavat vakiintuneen oikeustilaan, joka perustuu vapaaehtoisuuteen. 104
Tadma siitékin huolimatta, ettd OECD on tietoinen nykyisten tydkalujen puutteelli-
suudesta.195 OECD:n tasolla ei siis ole ollut poliittista tahtotilaa sGddnnelld sitovista kilpai-
luneutraliteettis@dnndksistd 106 eikd viimeaikainen suositusten pdivittémiskierros ole muutta-
nut tilannetta.

102 OECD 201é6c, s. 12.

103 OECD 2013a, 5. 7-8, 75.

104 Esimerkiksi OECD 2016c, s. 13 imenee, ettd ainakaan USA:ssa ei olla innokkaita laatimaan sitovia
kilpailuneutraliteettiperiaatteita.

105 OECD 201éc, s. 12.

106 OECD:ssé on oikeudellisesti sitovasti sovittu esimerkiksi monikansallisia yrityksid koskevasta
konsultointiprosessista (OECD/LEGAL/0261). Suositukset ovat IGhtékohtaisesti oikeudellisesti
sitomattomia, vaikka niillé on kaytdnndssé vahva moraalinen sitovuus sopimusosapuolille: "OECD

legal instruments which are not legally binding but practice accords them great moral force as
representing the political will of Adherents. There is an expectation that Adherents will do their
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Euroopan unioni

Sivuhuomiona todettakoon, ettd OECD on arvioinut EU:n kilpailuoikeudellisia puitteita
kilpailuneutraliteetin kannalta kattavina ja OECD on verrannut EU:n kilpailuneutrali-
teettisGdntelyd samassa kategoriassa Australian kilpailuneutraliteettisGdntelyyn kanssa. 107
Jenny on lisaksi pit&nyt EU:n kilpailuoikeutta kilpailuneutraliteetin kannalta jopa maailman
fiukimpana sddntelykehikkona, jos tarkasteltavalla kilpailunneutraliteettiongelmalla on
vaikutusta jasenvaltioiden vdliseen kauppaan (kauppavaikutus).108

EU-oikeutta soveltamalla kilpailuneutraliteettiongelmiin voidaan puuttua ainakin maaréa-
van markkina-aseman vadarinkayttéd koskevan sddntelyn (SEUT 102 artikla), valtion-
tukisdd@ntelyn (SEUT 106—109 artiklat1o?, ja erityiss&ddddkset, kuten de minimis -asetus
1407/2013), jGsenvaltioiden omistusoikeusjdrjestelmi& koskevan SEUT 345 artiklan, jasen-
valtioiden ja julkisten yritysten vdlisten taloudellisten suhteiden avoimuutta koskevan
avoimuusdirektiivin (2006/111/EY, jota sovelletaan kun nettolikevaihto on yli 40 miljoonaa
euroa vuodessa), julkisia hankintoja koskevan lains&ddddnndén  (hankintadirekdiivit
2014/24/EU, 2014/25/EU ja 2014/23/EU), ja edelld mainittuja sé&ddksié koskevan oikeus-
k&ytdnndn mukaisesti.

EU:n kilpailuoikeus on ehkd kaikkien OECD-maiden vertailussa'l0 kattava séddntelykehikko,
mutta ndiden sadnndsten perusteella ei voida puuttua kilpailuneutraliteettiongelmiin yhté
paikallisesti ja laagjasti kuin erityisellG kilpailuneutraliteettisGdntelylld, joka Australiassa
taydentad! perinteistd kilpailuoikeutta. N&in ollen ndiden kahden oikeusjdrjestelmdan
kategorisoiminen samaan luokkaan kilpailuneutraliteettisGéntelyn ndkdkulmasta on
kyseenalaista, koska a) Australian kilpailuneutraliteettisddntelyd soveltamalla on mahdol-
lisuus puuttua kilpailuneutraliteettiongelmiin yksityiskohtaisemmin ja laajemmin kuin EU:n
kilpailuoikeutta soveltamalla, ja b) EU:n kilpailuoikeutta sovelletaan kilpailuneutraliteetti-
ongelmaan vain, jos sillé on kauppavaikutusta jGsenvaltioiden valilld, mikéd rajaa tapaus-
ten madaré&d merkittavasti.

Lisdksi esimerkiksi Norjassa on arvioitu, eftd vuonna 2011 julkisomisteisista yhtidist&112
(yhteensd noin 3 200 yhtidétd) 78 prosenttia (noin 2 500) oli kuntien omistuksessa ja loput 761
yhtidotd valtio-omisteisia. '3 Saksassa taas vuosien 2000 ja 2011 vdalillé kuntien omistamien
yhtididen méadard kasvoi 25 prosenttia, eli 11 000:sta 13 500:aan, ja n&dma kunnalliset yhtiot
vastasivat yli 10 prosenttia Saksan bruttokansantuotteesta.14 Toisin sanoen, EU:n kilpailu-
oikeutta soveltamalla fodenndkdisesti suuri osa neutraliteettiongelmista j&& ratkaisematta.

utmost to fully implement a Recommendation. Thus, Members which do not intend to do so usually
abstain when a Recommendation is adopted, although this is not required in legal terms.” (OECD
Legal Instruments: https://www.oecd.org/legal/legal-instruments.htm, k&yty 14.12.2020)

107 Katso esimerkiksi OECD 2016b, s. 12.

108 Jenny 2015, s. 24.

109 Lisa& artiklasta 106 SEUT ja sen suhteesta kilpailuneutraliteettiin: Alkio; Hyvarinen 2016, s. 164—168.
110 Erityisesti jos sitd verrataan USA:n kilpailuneutraliteettisééntelyyn.

111 Jenny 2015, s. 18.

112 Luvuista on rajattu pois rahoitustoimintaan littyvéat yhtioét (non-financial enterprises).

113 OECD 20154, s. 4.

114 OECD 2015¢, s. 2.
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Paikallinen ja alueellinen talous ovat osa kukin maan kansantaloutta ja niihin liittyvien
kilpailuneutraliteettiongelmien yhteisvaikutuksella voi olla kansantaloudellisesti hyvinkin
suuri merkitys: erityiselld kilpailuneutraliteettisGdntelylld on ldhtokohtaisesti mahdollisuus
edist@d kilpailua paikallistalouden kannalta monipuolisemmin kuin fukeutumalla pelkds-
t&dan perinteiseen kilpailuoikeuteen. Nd&in ollen EU:n kilpailuoikeuden ja Australian
kilpailuneutraliteettisGdntelyn rinnastaminen toisiinsa ei ole kaukana vadarinkasityksestd.

Erillisen kirjanpidon merkitys

OECD:n suositusten perusteella eriliseen kirjanpitoon littyy hallintfotaakka, jonka kilpai-
luneutraliteettiperiaatteen turvaamiseksi téytyisi olla samansuuruinen niin yksityisille kuin
julkisyhteisdille: t&dma on siis osa lains&dadanndllistd kilpailuneutraliteettia. OECD:n suositus-
ten ulkopuolelta voidaan myds mainita, ettd kirjanpito littyy yleisemmin tehokkaaseen
taloushallintoon, mink& voidaan todeta olevan julkisyhteisdn omassa intressisséd. On nimit-
tdin kdytdnnodssa erittdin vaikeaa tietdd, miten elinkeinotoimintaa tulisi kehittdd ja misséa
mahdolliset ongelmat ovat, jos sisdinen laskentatoimi ei ole kunnossa. Sen jélkeen, kun
sisdinen laskentatoimi on toimiva ja kun se asianmukaisesti todentaa organisaation fuloft ja
menot, on samoista luvuista ja ftilijaotteluista suhteellisen helppoa luoda ulkoista laskentao-
toimea varten kirjanpitoasiakirjat.

Erillisen kirjanpidon eli kirjanpidon, joka erittelee julkisyhteisdn elinkeinotoiminnan ja muun
kuin elinkeinotoiminnan, tarkein tehtéva julkisyhteisén kannalta on siis fiedon tuottaminen
sisGistd padtdksentekoa varten. Ulkoinen laskentatoimi on tietysti tarked osa elinkeino-
tfoiminnan lakisddateisiad velvoitteita, mutta ilman sisistd laskentatoimea julkisyhteisdn
sisdinen pdadtdksenteko on hankalampaa. Toisin sanoen asianmukaisesti toteutettu
sisGinen ja ulkoinen laskentatoimi ovat edellytyksid sille, ettd elinkeinotoimi voi pdrjata
kilpailuilla markkinoilla, ja erityisesti silloin, kun elinkeinotoiminta kohtaa vakavia haasteita.

Na&it& ulkoisen ja sisdisen laskentatoimen ndkdkulmia ei juurikaan painoteta OECD:n suosi-
tuksissa, mutta niillé on, ja tulisi olla, julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnassa yhtd tarked merki-
tys kuin yksityisille elinkeinonharjoittaijille.

OECD:n merkitys kilpailuneutraliteettisadntelyn kehittémisessé

OECD:n merkitys kilpailuneutraliteettisGdntelyn kehittdmisessd on kiistaton. llman tallaista
kansainvdlisen tason keskustelufoorumia OECD-mailla olisi huomattavasti heikommat
mahdollisuudet kdyda dialogia kilpailuneutraliteettisGdntelyn suuntaviivoista. On kuitenkin
merkillepantavaa, etteivat suositukset ja linjaukset ole juurikaan muuttuneet viime vuosina.
Téma voi olla seurausta siitd, ettd maailmantaloutta koskevassa politikassa on vime
vuosina ollut muita huomionkohteita, tai siitd, ettd OECD:n suositukset ovat saavuttaneet
sen, mitd ne tassé poliittisessa ympdristéssd voivat saavuttaa. Olipa syy mikd tahansa,
ndilléd ndkymin kilpailuneutraliteettisGdntelyn kansainvdlisesséd keskustelussa tuskin 1&hi-
aikoina siirrytddn vapaaehtoisista suosituksista sitovampiin séanndksiin sekd valvontao- ja
raportointimenettelyihin.
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3 SUOMI

3.1 Kilpailuneutraliteettisaantelyn yhteiskunnallinen konteksti

Historiallinen konteksti

Suomi on Norjan tavoin ollut historiallisesti sidoksissa Ruofsiin, ja molemmat sek& Suomi ettd
Norja ovat Ruoftsiin verrattuna suhteellisen nuoria itsendisi@ valtioita: noin 600 vuotta Suomi
oli ensin osa Ruotsin kuningaskuntaa, jonka jélkeen vuosien 1809-1917 vdlillé Suomesta tuli
osa Vendjan keisarikuntaa. Vuonna 1917 Suomi itsendistyi Vendjastd, aikakautena, jolloin
molemmissa maissa oli paljon levottomuuksia.

Vuodet 1917-1940

Julkisomistajuus alkoi Suomessa melkein heti itsendistymisen jélkeen, kun vuonna 1918
valfio osti osake-enemmistdn norjalaisten omistuksessa olleista metsGalueista ja vesivoima-
varoista (yhtiét Gutzeit ja Tornator): syyt olivat kansallismielisid, eli Suomessa haluttiin ylei-
sesti viihent&d ulkomaisten tahojen vaikutusvaltaa ja estdd se, ettd tuotantolaitokset tuli-
sivat osaksi maailmansodan intressikamppailuja. Nuori valtio tarvitsi kipedsti elinkeino-
toimintaa yhteiskunnan kehitt&miseksi, joten Suomessa perustettiin muitakin valtio-omistei-
sia yhtiéitd ja otettiin valtion haltuun sellaisia yksityisessd omistuksessa olevia yhtiditd, joiden
toimintoja pystyttiin laajentamaan julkisomistajan resurssien avulla: tarkoituksena oli tukea
talousel&man kaynnistamistd ja mahdollistaa pd&omaintensiivisten toimialojen kehittami-
nen (esimerkiksi kaivosyhtio Outokumpu). Koska maassa oli elintarvikepula, valtio toimi
akfiivisesti lannoiteomavaraisuuden parantamiseksi, sekd lisGksi ainakin kemianteolli-
suuden, ruutiteollisuuden, puunjalostusteollisuuden ja vesivoimateollisuuden alulle-
panemiseksi.l15

Julkisomistajuus yleistyi Suomen alkuvuosikymmenind: on pitkdlti valtionyhtididen ansiota,
ettd Suomi teollistui ja teollisuus monipuolistui vauhdikkaasti itsendisen valtion alku-
vaiheessa. Yuonna 1931 kuitenkin hyvdaksyttiin 'laki valtioneuvoston oikeudesta luovuttaa
erdat valtion teollisuuslaitokset perustettaville osakeyhtidille (387/1931)". Tdmdan Iain nojalla
valtio-omisteisia teollisuuslaitoksia siirrettiin pois valtion budjetfista: maassa oli pula-aika ja
valtio oli suurissa taloudellisissa vaikeuksissa, joten osakeyhtidittdmistd perusteltin muun
muassa silld, ettd a) uudet osakeyhtidt pystyisivat paremmin kilpailemaan yksityisten yritys-
ten kanssa, b) valtion menojen supistamisella saattoi olla haitallisia vaikutuksia teollisuus-
laitosten liiketaloudellisin toimintaedellytyksiin, c) yhtidille tuli mahdollisuus saada pad-
omaa myds muista ldhteistd, ja d) valtio joka tapauksessa sdilyttdisi madrdysvallan yhti-
Oissd. 116

115 LTT 1989, s. 11=12; Ranki 2012, s. 195-196, 220-222, 231; Kuisma 2016, s. 24—26, 129-130; OECD 2010,
s. 121.

116 LTT 1989, s.12.
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Vuodet 1940-1980

Toisen maaiimansodan aikana Suomen kilpailuympdristddn  vaikuttivat merkittavalla
tavalla valtion ja erityisesti kansanhuoltoministeridn paatékset: tuotantoa ja myyntejd kont-
rolloitiin, jotta niukat resurssit eivat olisi menneet hukkaan ja jotta resursseista riittdisi koko
maan tarpeisiin. Kansanhuoltoministeridlld oli lisksi muun muassa oikeus kieltdd uusien yri-
tysten perustaminen tai olemassa olevien yritysten laajentaminen.’7 Valtio puuttui siis elin-
keinoeldmadn ja sen toimintavapauksiin, vaikkei valtio puuttunutkaan yksityiseen omistus-
oikeuteen esimerkiksi kansallistamalla strategisesti keskeisid yhtidita. 118

Toisen maailmansodan jélkeen valtionyhtidilléd oli térke& merkitys maan teollistamisessa,
raaka-aineiden tuottamisessa ja sotakorvauksien maksamisessa. Sotatarviketeollisuutta
muutettiin rauhanajan oloihin sopivaksi, ja valtio joko perusti (esimerkiksi Neste Oy, Oljy-
teollisuus) tai hankki (Finnair Oy, lentolikenne) tietyilld strategisilla aloilla itselleen madrdys-
vallan, koska sen katsottiin ajavan kansallista etua ja heikentGvan ulkomaisten toimijoiden
sananvaltaa keskeisilld teollisuuden aloilla.? Valtio ei perustanut sotakorvaustavaroiden

toimittamista varten uusia tuotantolaitoksia eikd kansallistanut yksityisi@ foimijoita, vaan
yksityiselle teollisuudelle suunnatut tilaukset toteutettiin p&dasiassa "normaalininnoin™. 120

1950- ja 1960-luvuilla valtio oli keskeisesti mukana perustamassa uuteen teknologiaan
perustuvia teollisuusaloja, kuten dljynjalostus- ja terdteollisuutta. Julkisomistamista perustel-
fiin nyt myos alue- ja tydllisyyspoliittisilla perusteilla. 1970-luvulla alkoi tfrendi, jossa valtio oli
mukana perustamassa yksityisten yritysten kanssa sekayhtiéitd, eli yhtiditd, joissa oli sek&
julkis- ettd yksityisomistajia. Valtion toimilla oli merkityst& muun muassa raskasta kuljetus-
kalustoa koskevan kotfimaisen fuotannon furvaamisessa sekd kofimaisen elektroniikko-
teollisuuden laajentamisessa ja vahvistamisessa.'2! Kaiken kaikkiaan 1960-luvulta alkaen
julkinen sektori kasvoi merkittavalla tavalla, ja talld oli vaikutusta maan talousympdristéon:
1980-luvulle tultaessa valtio- ja kuntaorganisaatioiden toimintatapoja on kuvailtu hyvin
byrokraafttisiksi.122

Vuodet 1980-2000

1980-luvulla valtio-omisteisten yhtididen uudelleenjarjestelyt vilkkastuivat voimakkaasti, kun
huomattiin, ettd fietyissd valtionyhtidissé oli tehty virheitd, joiden vuoksi kannattavuus oli
heikkoa. Tastd syystd valtioneuvosto antoi vuonna 1983 periaatepddtdksen, jonka keskei-
sind motiiveina oli liketoiminta-ajattelun integroiminen valtionyhtidihin ja yleisten tuotto-
tavoitteiden asettaminen valtionyhtidille. Tuotto- ja kannattavuustavoitteet mdadriteltiin
laveasti ja niitd ei asetettu esimerkiksi fiettyn& tuottoprosenttina, mutta periaatteellinen

117 Kallioinen 2019, s. 164—165.

118 Kallioinen 2019, s. 166—167; vertaa Saksan valtion toimiin toisen maaiimansodan aikana,
Wengenroth 2000, s. 115-118, 124.

119 LTT 1989, 5. 13; Ranki 2012, s. 344-346.
120 Ranki 2012, s. 32.

121 LTT 1989, s. 13-14.

122 Salminen; Viinamaki 2001, s. 32-33.
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linjaonmuutos oli selked. Tuottotavoitteiden asettamisella oli lisdksi toivottua vaikutusta
valtionyhtididen kannattavuuteen.123

Suomessa kaytiin jo 1980-luvun lopussa keskusteluja julkisomistuksessa olevien yhtididen
kilpailueduista suhteessa yksityisiin elinkeinonharjoittagjiin, ja esitettiin huolia markkinoiden
pelisddntdjen selkeydestd. Talldin perddnkuulutettiin julkisomistajien vastuuta siitd, etteivat
valtionyhtiét voisi hydtyd mahdollisesta erikoisasemastaan. Toisaalta julkisyhteisdjen
kilpailuetujen valvonta koettiin k&ytdnndsséd mahdottomaksi, muun muassa valvonto-
resurssien puutteen vuoksi. Yksityiset kilpailijat kokivat julkisyhteisdjen aseman ongelmal-
liseksi esimerkiksi seuraavissa filanteissa: pddomaintensiiviset yritysostot (Kemira); oljyn-
jalostajan osallistuminen myds polftoaineiden markkinointin  (Neste); viranomaisena
saadut tiedot saattavat valua kilpailuilla markkinoilla toimiville tytaryhtidille (Alko); ja yhtid
hallitsee anniskeluoikeuksia ja tuotantoa markkinoilla, jolla itsekin kilpailee (Alko).124

1980-luvulla yksityisten sijoittajien madrd ja ulkomainen pddoma lisddntyivat Suomessa,
mik& haastoi ja muutti valtioyhtidpolitikan perusteita: julkisomisteisilta yhtidilté edellytettiin
nyt vahvempaa pddomarakennetta, kannattavuutta ja kansainvdlistd kilpailukykyd.
Valtionyhtididen toimintojen laajentaminen ja vahvistaminen loivat kuitenkin ongelmia
kilpailuolosuhteissa, mik& herétti yksityisissé foimijoissa huolta markkinoiden vadaristymisesta.
Valtionyhtidt perustelivat toimican muun muassa kansainvdalisen kilpailukyvyn séilyttami-
selld, synergiaeduilla, tutkimus- ja kehitysvoimavarojen vahvistumisella ja vanhojen
foimialojen supistumisella.125 1980-luvun lopulla kaytiin siis jo keskustelua kilpailuneutraliteet-
fiasioista, mutta tuolloin keskustelussa ei vield kaytetty termid kilpailuneutraliteetti. Vuonna
1987 saavutettin myds erddnlainen merkkipaalu, kun laki valtion likelaitoksista tuli
voimaan: laki selkeytti valtion liikelaitoksien hajanaista asemaa, ja loi uuden organisaatio-
tyypin (likelaitosmallin), joka sijoittui virastomuotoisen likelaitoksen ja valtioenemmistdisen
osakeyhtidon vdliin: valtion likelaitosmalli on usein ollut erddnlainen vdlivaihe virastosta
yhtidksi siirrytt@essd. Lain tavoitteena oli muun muassa parantaa valtion likelaitosten
kilpailukyky& sek& toiminta- ja johtamisedellytyksic.12¢

1990-luvun alkupuolella Suomen talouseldmad leimasi syvé lama, joka vauhditti valtion ja
kuntien hallinnon uudistamista sek& markkinaehtoistumista. Uudistamisen taustalla vaikutti
muun muassa a) kilpailun avaaminen, b) julkisen tuotannon markkinaehtoistuminen, c)
julkisen sektorin laajeneminen aloille, joilla perinteisesti oli ollut vain yksityisid elinkeinon-
harjoittgjia, ja d) kuntatalouden kriisiytyminen ja siité seurannut mydtamielisyys elinkeinon-
harjoittamiselle. Kunnista on erikseen hyvd huomata, ettd 1990-luvun uudistamisen yhtey-
dess@ luotiin uudenlaisia palveluiden tuottamismuotoja ja -yhteistydkumppanuuksia:
kunnille esimerkiksi mahdollistettiin — valtion liikelaitoksia koskevan esimerkin mukaisesti —
elinkeinotoimien harjoittaminen taloudellisesti itsendisten kunnallisten liikelaitoksien127
avulla, vaikka varsinaiset sédédnndkset kunnallisesta liikelaitoksesta tulivat voimaan vasta
vuonna 2007128, Kunnallisten toimintojen yksityistGminen taas keskittyi ensin IGhinn& tuki-

123 LTT 1989, 5. 15-16, 66.

124 LTT 1989, 5. 39-40, 46—47, 55-56, 61-66.
125 LTT 1989, s. 66, 69-70.

126 HE 137/1986,5s.1,5,8; VM 2009, 5. 21-22.
127 HE 192/1994,s. 51.

128 VM 2010, s. 16-17.
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toimiin (kuten IT-palveluihin), mutta myéhemmin myds keskeisiin kunnallistehtdviin: yksityis-
téminen auttoi monia kuntia selviytymddn lama-ajasta.2?

Vuodet 2000-2020

Uudistamistrendi jatkui 2000-luvulla, mink&d vuoksi julkisyhteisdt ja yksityiset elinkeinon-
harjoittajat toimivat yhd useammin samoilla markkinoilla. Havaittiin, ettd julkisyhteisdilla oli
tiettyjd kilpailuetuja (kuten kuntaomisteisten julkisyhteisdjen konkurssisuoja), joita yksityiset
toimijat eivat voineet omilla meriiteillddn saavuttaa: kilpailuneutraliteetti tuli ndin termind
entistd tutummaksi Suomessa ja sééntelypaine kasvoi neutraliteettiongelmien lieventd-
miseksi.130 Esimerkiksi valtion liikelaitoksia koskevia s&d&nnoksid muutettin vuonna 2003
voimaanastuneella lailla, jonka esitdissd likelaitosten toiminnan |&pindkyvyyden lis&d&mistd
sekd rahoituksen ja hinnoittelun markkinaehtoistumista perusteltiin osittain kilpailuneutrali-
feettisyilld.131

Sadntelypaine muuttui laagjemmiksi lainvalmistelutoimiksi niin sanotun Destia-tapauksen
yhteydessd: 11.12.2007 EU-komissio antoi pddtdksen'3?, jossa todettin muun muassa, ettd
Destian hyvaksi toteutettu konkurssisuoja ja tfavanomaisesta poikkeava yhteiséverokohtelu
eivat soveltuneet yhteismarkkinoille.133 Destia-padatdksen vuoksi valtiolliset likelaitokset134
tulivat erityistarkastelun kohteeksi, mutta ajankohtaiseksi fuli myds kunnallisten liikelaitosten
uudelleentarkastelu: kunnalliset liikelaitokset olivat suhteellisen pienié elinkeinonharjoittajia,
mutta suuren lukumdadrdn vuoksi niillé oli kuitenkin huomattava kansantaloudellinen
merkitys. Tyd- ja elinkeinoministerid asetti tydryhman, jonka raportissa arvioitiin, ettd valtion
likelaitosten vuosittainen likevaihto oli noin 1,4 miljardin euroa (2007) ja kunnallisten liike-
laitosten 3,2 miljardia euroa (2006). Tydéryhmé& arvioi, ettd silloiset kilpailurajoituslain sédn-
nokset soveltuivat vain rajoitetusti kilpailuneutraliteettiongelmiin: koettiin, ettd julkisyhtei-
s6ll& on harvoin sellainen maarddva markkina-asema, ettd siihen olisi pystytty sovelta-
maan silloisen kilpailuoikeuden s&danndksid. Toisaalta kilpailuneutraliteettiongelmien
taustasyyksi todettin ennemmin toimintaympdristén markkinaehtoistuminen kuin julkis-
yhteisdjen fietoinen tavoite pyrkid kilpailemaan yksityisten toimijoiden kanssa. Joka
tapauksessa tydryhma esitti muutoksia lainséddantddn, jotka koskivat erityisesti a) like-
laitosmallin muuttamista, b) julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnan yhtidittdmistd ja markki-
naehtoisuutta, ja c) markkinoille osallistumisen reunaehtoja (esimerkiksi satunnaiset ulos-
myynnit).135

Kilpailuneutraliteetin  turvaamiseksi valtiolla oli omistajaohjauksen avulla mahdollisuus
vaikuttaa omiin likelaitoksiinsa, mutta kunnallisen itsehallinnon piirissé oleviin likelaitoksiin

129 Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 263; Salminen; Viinamaki 2001, s. 32-33, 37-38; OECD 2010, s. 121,
123-124.

130 Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 263; VM 2010, s. 21.

131 HE 161/2002,s. 12, 14-15, 21, 25-26

132 Komission p&&tds (11.12.2007) valtiontuesta C 7/06 (ex NN 83/05), jonka Suomi on mydntanyt
Tielikelaitokselle/Destialle, EUVL L 270/1, 10.10.2008.

133 Ibid., pd&tdksen 2 artikla (s. 30); Alkio; Hyvarinen 2016, s. 560.

134 VM 2009, s. 19, 55: Valtion likelaitoksista tehtiin muun muassa periaatelinjaus, jonka mukaan valtion
varallisuutta tuli jatkossa kayttéad kilpailuilla markkinoilla vain siten, etftei se suosi omaa tai jonkun
muun yrityksen liiketoimintaa.

135 Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 265, 267; TEM 2009, s. 11, 14-15, 42, 58-62; VM 2010, s. 15, 24, 30; KKV
2011, 5. 160-161; OECD 2015i, 5. 6—7.
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littyvan kilpailuneutraliteetin edistminen edellytti kansallisia lainsdadantdtoimia: kunnal-
listen liikelaitosten elinkeinotoimintaan vaikuttaminen oli mahdollista vain lainsdddantédd
muuttamalla. Tadmdan vuoksi valtiovarainministerion asettama tyéryhmda padatyi vuonna
2010 esittdmadn kuntalakiin muutoksia, joiden perusteella a) kuntfien elinkeinotoimet tuli
yhtidittéa kilpailuilla markkinoilla ja b) elinkeinotoimien hinnoittelun fuli olla markkinaperus-
teista.13¢

N&iden kahden tydrynmdaselvitysten perusteella ja pitkdlti niiden mukaisesti annettiin
hallituksen esitykset (HE 40/2013 ja HE 32/2013), joiden pohjalta kilpailulakiin ja kuntalakiin
lisGttiin uudet kilpailuneutraliteettisGdnndkset: uudet sGdnndkset tulivat voimaan 1.9.2013.
Ndiden saddnndksien avulla KKV sai suhteellisen lagjan toimivallan puuttua julkisyhteisdjen
elinkeinotoimien rakenteisiin ja menettelyihin, jos ne vadristavat tai estavat kilpailua. 137
Lagjemmalla toimivallalla pyrittin vaikuttamaan myds siihen, ettd Euroopan komissiolle
tehtdavat kantelut kilpailuneutraliteettiasioissa vahenisivat ja ettd komissio voisi keskitty&
oman toimivaltansa kannalta merkittGvampiin tapauksiin. 138

KilpailuneutraliteettisGantely@ taydennettiin 1.1.2020 voimaantulleella sGdanndkselld, joka
koskee kirjanpidon eriyttmistd. Todmd lainmuutos koettiin tarpeelliseksi, koska kilpailu-
neutraliteettia koskeva valvontaty6 osoittautui hankalaksi: julkisyhteisdt olivat yhtidittaneet
elinkeinotoimiaan, mutta monet kunnat olivat yhtidittdneet samaan yhtiédn sek& markki-
noilla tapahtuvaa taloudellista tfoimintaa ettd lakisddteistd toimintaa. Talldin markkina-
perusteisen hinnoittelun, ristisubventioiden ja kustannusten kohdentamisen valvominen oli
ty6lastd ja vaikeaa. Uudella sééntelylld haluttiin siis lisatd julkisyhteisdjen elinkeinotoiminto-
jen lapinakyvyyttd, jotta kilpailuneutraliteettivalvonta olisi k&ytdnndssé mahdollista ja jotta
sGdantelykokonaisuus olisi toimivampi. 137

Julkisen sektorin elinkeinotoiminta nykyé&dén

Suomen valtio-omisteisten listattujen, listaamattomien ja lakisG&teisten yhtididen yhteen-
laskettu markkina-arvo on vuonna 2011 arvioitu olleen 56,6 miljardia Yhdysvaltain dollaria
(USD), mik& on vdakilukuun suhteutettuna OECD-maiden suurimpia lukuja.’0 Suomen
valfion omistukset pelk&stadn listatuissa yhtidissé olivat vuoden 2020 syksyll& yhéa 31 miljar-
din euron luokkaa ja lukumdadrdisesti omistuksia oli 66 yhtidss&4l. N&in ollen Suomen valti-
olla on edelleen suhteellisen merkittavd osakevarallisuus verrattuna moniin muihin OECD-

136 Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 268-269; VM 2010, s. 13, 40—41, 52-53; KKV 2011, s. 156-157.
137 Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 269-271.

138 HE 40/2013, 5. 21; TaVM 19/2013, s. 5.

139 HE 68/2018, 5. 14—16; Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 286—287; TEM 2017, s. 94.

140 OECD 2011q,s.7, 10.

141 Valtioneuvoston kanslia: https://vnk.fi/omistajaohjaus/omistuksen-arvo (k&yty 5.11.2020) ja
https://vnk.fi/omistajaohjaus/yhtiot (kdyty 5.11.2020). Huomaa, ettd tadhan 31 miljardiin lisGttaisiin
vield listaamattomien (vuonna 2011 yhteensé& USD 16,3 miljardia) ja lakisGdteisten (vuonna 2011
yhteensd USD 10,9 miljardia) omistusten markkina-arvoft, jotta vuoden 2011 ja 2020 lukuja voitaisiin
vertailla keskenadn.
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ja EU-maihin.142 Vertailun vuoksi fodettakoon, ettd Suomen BKT on nykyddn noin 268 miljar-
dia USD (2019).143

Valtio-omisteisten julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaa voidaan kuvailla nyky&ddn ammatti-
maisemmaksi kuin mitd se oli pari vuosikymmentd sitten: omistajaohjaus on muuttunut
johdonmukaisemmaksi ja laadukkaammaksi, ja tadma trendi on n&htdvissd kaikissa vastuu-
ministeridissd. Vuonna 2007 perustetulla valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosastolla
on ollut merkittGva asema tdssd kehityksessa. 44 Kunnista huomattakoon, ettd Kuntaliitto
on pyrkinyt yhtendistdmdadn kuntien omistajaohjausta muun muassa konserniohjeilla4s,

Kuntien ja kuntayhtymien elinkeinotoiminnan vuotuinen likevaihto on vuonna 2018 arvioitu
olleen noin 800 miljoonaa euroa.4¢ Kuntaomisteisten yritysten lukumdadaré oli vuonna 1997
noin 600, ja se pysyi alle 1 500 yrityksessé aina 2013 saakka, jolloin kilpailuneutraliteetti-
sadntelyn yhtidittdmisvelvollisuus astui voimaan. Vuonna 2018 kuntaomisteisten yritysten
mMaard oli kasvanut jo 2 835:een, joista 1 235 (noin 44 prosenttia) oli osakeyhtiditd ja 1 500
(noin 53 prosenttia) oli kiinteistétoimintaan liittyvid yrityksid. Naiden yritysten likevaihto oli
vuonna 2018 noin 12,5 miljardia euroa: viisi suurinta toimialaa olivat 1) sahkd, kaasu ja
[Gmpdhuolto, jG@ahdytys (5,8 mrd. euroq, 47 prosenttia), 2) kiinteistdéalan toiminta (2,5 mrd.
euroaq, 20 prosenttia), 3) hallinto ja tfukipalvelutoiminta (0,8 mrd. euroaq, 7 prosenttia), 4) vesi
ja jatehuolto, ympdristén puhtaanapito (0,6 mrd. euroq, 5 prosenttia), ja 5) terveys ja sosi-
aadlipalvelut (0,5 mrd. euroa, 4 prosenttia), jotka yhdessd vastasivat noin 83 prosenttia
kuntaomisteisten yritysten kokonaislikevaindosta. 147

Kunnallisten liikelaitosten lukumdaard ja likevainto on laskenut vuodesta 2013 alkaen:
vuonna 2013 kuntien ja kuntayhtymien liikelaitoksia oli viel&d 199 ja niiden likevaihto oli yli
kuusi miljardia euroa, kun vuonna 2019 lukumd&dérd oli enédd 108 ja likevaihto noin 2,5
miljardia euroa. YhtidittGmisvelvoitteen voimaantulo selitté&d osittain tata trendid. 148

Vaikka edelld mainittuihin lukuihin taytyy kilpailuneutraliteettisGdntelyn kannalta suhtautua
varauksella, voidaan niistd saada viitteitd siitd, millainen likevaihto julkisomisteisissa yrityk-
sissé nykyddn on: kyse on joka tapauksessa isoista vaikutuksista Suomen kilpailuoloihin, kun
sekd valtio-omisteiset ettd kuntaomisteiset julkisyhteisdt lasketaan yhteen.14?

142 VNK 2019, s. 12.

143 Maailmanpankki: https://data.worldbank.org/country/finland (k&yty 23.9.2020)
144 VNK 2019, s. 99-100.

145 Kuntaliitto 2017, s 12-13, 31.

146 HE 68/2018, s. 36. Vuoden 2018 arvio perustui kuntien ja kuntayhtymien iimoittamiin fietoihin, joten
tarkempia lukuja saataneen vasta vuonna 2021, kun kirjanpidon eriyttdmisvelvoitteen mukaiset
ensimmadiset tilinpadatdkset julkaistaan.

147 Kuntdaliitto 2020a, s. 3, 5, 9. Esitetyt luvut ovat pyoristettyjd, ja prosenttiluvut ovat selvityksentekijén
itse laskemia. Kuntaliiton tiedot perustuvat pitkdlti Tilastokeskukselta saatuihin tietoihin; lisdd lukuja
kunta-alan elinkeinotoimista myds Lith 2020, s. 9-20.

148 Kuntaliitto 2020b, s. 3—4, 6. Kuntaliiton tiedot perustuvat pitkalti Tilastokeskukselta saatuihin tietoinin.
149 Samansuuntaisesti vaikutuksista OECD 2015i, s. 2.

65


https://data.worldbank.org/country/finland

Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

3.2 Keskeiset kilpailunevutraliteettia koskeva saannokset

Viranomainen: Kilpailu- ja kuluttajavirasto

Kilpailulaki (248/2011)

4 a luku - Kilpailun tasapuolisuuden turvaaminen julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan
valillé

30 a § Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivalta

Kilpailu- ja kuluttajaviraston tulee ensisijaisesti neuvotteluteitse pyrkid poistamaan kunnan,
kuntayhtyman, valtion taikka niiden mdadrdysvaltaan kuuluvan yksikdn harjoittamassa
taloudellisessa toiminnassa sovellettu menettely tai foiminnan rakenne, joka tavaroiden tai
palveluiden tarjonnassa:

1) v&daristad tai on omiaan vadristdmadn terveen ja toimivan kilpailun edellytyksid
markkinoilla

2) estdd tai on omiaan estdmdadn terveen ja foimivan taloudellisen kilpailun syntymistéa
tai kehittymist& tai

3) onristiriidassa kuntalain (410/2015) 128 §:ssd sdddetyn markkinaperusteisen
hinnoittelun vaatimuksen kanssa.

Mit& T momentissa saddetddn kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivallasta ja sen kdyttamisen
edellytyksistd, koskee myos julkisista hankinnoista ja kdyttéoikeussopimuksista annetun Iain
(1397/2016) 15 ja 16 §:55¢ sekd vesi- ja energiahuollon, likenteen ja postipalvelujen alalla
toimivien yksikdiden hankinnoista ja kayttéoikeussopimuksista annetun Iain (1398/2016) 25
ja 26 §:ssa tarkoitettua menettelyd. (29.12.2016/1402)

30 b § Soveltamisalan poikkeukset

Mitd 30 a §:ssa saddetddn, ei sovelletqa, jos menettely tai toiminnan rakenne seuraa vdlit-
tdmasti lainsdddanndstd taikka jos soveltaminen estdisi merkittdvan kansalaisten hyvin-
vointiin, turvallisuuteen tai muuhun sellaiseen yleiseen etuun liittyvan tehté@van hoitamisen.

30 c § Kiellon, m&drayksen tai velvoitteen asettaminen

Jos 30 a §:ssa tarkoitettu neuvottelu ei johda tulokseen, kilpailu- ja kuluttajaviraston tulee
kieltdd kuntaa, kuntayhtymdad tai valtiota kayttdmdastd menettelyd tai toiminnan raken-
netta taikka asettaa menettelyn tai toiminnan jatkamisen edellytykseksi sellaiset velvoit-
teet, jotka varmistavat tasapuoliset toimintaedellytykset markkinoilla. Toimintaa ei kuiten-
kaan saa madrdtd kokonaan lopetettavaksi, jos tehtdvan suorittaminen perustuu lain-
saadantéon.

30 d § Kirjanpidon eriyttGminen

Jos 30 a §:ssa tarkoitettu kunta, kuntayhtymd, valtio taikka niiden madardysvaltaan kuuluva
yksikkd harjoittaa kilpailutiianteessa markkinoilla fapahtuvaa taloudellista toimintaa, tasté
toiminnasta on pidettava erillistd kirjanpitoa siten, ettd siiné on:
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1) johdonmukaisesti sovellettujen ja objektiivisesti perusteltavien kustannuslaskennan
periaatteiden mukaisesti eriteltynd ja kohdistettuna kaikki toimintokohtaiset tulot ja
menot sekd

2) lisGtietona selked kuvaus 1 kohdassa tarkoitetun kustannuslaskennan periaatteista.

Toiminnan tuotot ja kulut tulee esittdd tilikausikohtaisena tuloslaskelmana, jonka tulee olla
johdefttavissa 1 momentissa tarkoitetun toimijan kirjanpidosta ja joka on laadittava kirjan-
pitolain tai kyseiseen toimijaan sovellettavien muiden kirjanpitos&dnndsten mukaisesti.

Tuloslaskelma lisatietoineen on julkinen ja se tulee esittdd tilinpadtdkseen sis@ltyvand lite-
tietona.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto valvoo 1 ja 2 momentissa sdddettyjen velvoitteiden noudatto-
mista. Jos 1 momentissa tarkoitettu kunta, kuntayhtymd@, valtio taikka niiden mdadrdys-
valtaan kuuluva yksikkd Iaiminlyd 1 tai 2 momentissa sGddettyjen velvoitteiden noudatto-
misen, kilpailu- ja kuluttajavirasto voi sakon uhalla velvoittaa kunnan, kuntayhtymdan tai
valtion toimittamaan erillisen kirjanpidon, tuloslaskelman, filinp&dtdksen sekd kuvauksen
kustannuslaskennan periaatteista maaraddmassédn ajassa. Uhkasakon asettamiseen ja
maksettavaksi fuomitsemiseen sovelletaan 46 §:44.

Mit& 1-4 momentissa sGadet&dn, ei sovelleta, jos kunnan, kuntayhtymd@n, valtion taikka
niiden madrdysvaltaan kuuluvan vyksikdn kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvan
taloudellisen toiminnan likevaihto on alle 40 000 euroa vuodessa.

Mit& 1-4 momentissa saddetddn, ei sovelleta 30 b §:ssd tarkoitettuun toimintaan.

Kuntalaki (410/2015)
15 luku — Kunnan toiminta markkinoilla
126 § Kunnan foiminta kilpailutilanteessa markkinoilla

Kunnan hoitaessa 7 §:ss& tarkoitettua tehtavad kilpailutilanteessa markkinoilla sen on
annettava fehtévd osakeyhtidn, osuuskunnan, yhdistyksen tai sddtidon hoidettavaksi
(yhtigittamisvelvollisuus).

Kunta ei hoida tehtévad kilpailutilanteessa markkinoilla ainakaan, jos:

1) kunta tuottaa lain perusteella omana toimintanaan palveluja kunnan asukkaille ja
muille, joille kunnan on lain perusteella jariestettava palveluja,

2) tehtdvad hoidetaan 49 §:ssé tarkoitetulla tavalla yhteistoiminnassa lakiin perustuvan
yhteistoimintavelvoitteen perusteella ja palveluja fuotetaan omana toimintana
alueen asukkaille ja muille, joille on lain perusteella jarjestettava palveluja,

3) tehtdvad hoidetaan 49 §:ssé tarkoitetulla tavalla yhteistoiminnassa ja kyseessé on
julkisista hankinnoista annetun lain 10 §:ss& tai vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja
postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankinnoista annetun lain 19 §:ssé
tarkoitetun sidosyksikdn tai sidosyrityksen toiminnasta taikka jos yhteistoimintaan ei
muutoin sovelleta kilpailuttamisvelvollisuutta,
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4) kunta jarjestdd laissa tarkoitettua opetuksen tai koulutuksen jarjest&mislupaa,
toimilupaa, tai oppilaitoksen ylldpitdmislupaa edellyttévad koulutusta, edelld
mainitussa luvassa madarattyjd muita tehtavid tai tuottaa palveluja téllaiseen

opetukseen kiintedsti liittyvin& oppilas- ja opiskelijatding,

5) toiminta perustuu lakiin perustuvaan monopoliasemaan tai muodostaa luonnollisen
monopolin tai tuottaa valittémdasti ndihin liittyvid palveluja, tai

6) kunta ostaa, myy tai vuokraa kiinteistdjd ja toiminta liittyy kunnan maankdayttd- ja
rakennuslaissa tarkoitettujen tehtdvien hoitoon.

Kunta toimii kilpailutilanteessa markkinoilla, jos se osallistuu tarjouskilpailuun. Kunta ei
kuitenkaan toimi kilpailutilanteessa markkinoilla, jos se osallistuu tarjouskilpailuun 2 momen-
fin 4 kohdassa tarkoitetun opetuksen tai koulutuksen tai luvassa madrdatyn muun tehtévan
jarjestdmiseksi.

127 § Yhtigittdmisvelvollisuutta koskevat poikkeukset

Yhtidittmisvelvollisuuden estdmattd kunta voi hoitaa omana toimintanaan 126 §:ssé&
tarkoitettua tehtavaa, jos:

1) toiminnan on katsottava olevan vahaistd

2) lain perusteella kunta voi nimenomaisesti tuottaa palveluja toiselle taholle tai
osallistua tallaista toimintaa koskevaan tarjouskilpailuun

3) kunta tuottaa tukipalveluja tytdryhteisdlleen

4) kunta tuottaa palveluja julkisista hankinnoista annetun lain 10 §:ss& tarkoitetulle
sidosyksikolle taikka vesi- ja energiahuollon, likenteen ja postipalvelujen alalla
toimivien yksikdiden hankinnoista annetun lain 19 §:ss& tarkoitetulle sidosyritykselle tai
yhteisyritykselle

5) kunta vuokraa toimitiloja p&dasiassa kdytettdviksi kunnan omassa toiminnassa ja
kuntakonserniin kuuluville tytaryhteisoille tai kaytettaviksi sellaisessa
palvelutuotannossa, jonka fuotannon kunta on kilpailuttanut

6) kunta tuottaa palveluja kunnan tai kunnan tytdaryhteisdn palveluksessa oleville
henkilbille palvelussuhteen perusteella tai

7) toiminta liittyy valittémasti valmiuslaissa (1552/2011) tarkoitetun valmiussuunnitelman
mukaiseen poikkeusoloja koskevaan varautumisvelvollisuuteen.

Mitd edelld T momentissa sddetddn palveluista, sovelletaan myds tavaroiden myyntiin
kilpailutilanteessa markkinoilla.

128 § Hinnoittelu kunnan toimiessa kilpailutilanteessa markkinoilla

Kunnan toimiessa 127 §:ss& tarkoitetuissa tapauksissa kilpailutiianteessa markkinoilla sen on
hinnoiteltava toimintansa markkinaperusteisesti.
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3.3 Julkisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan edellytykset

Padasdadntond elinkeinovapaus

Suomessa valtio, kunnat, kuntayhtymat ja niiden méadardysvaltaan kuuluvat yksikdt saavat
harjoittaa elinkeinotoimintaa. Mikdli taloudellisessa toiminnassa sovellettu menettely tai
toiminnan rakenne kuitenkin v&drist&d tai on omiaan vadaristdmdadn terveen ja toimivan
kilpailun edellytyksid markkinoilla taikka estéé tai on omiaan estdmadn terveen ja foimivan
taloudellisen kilpailun syntymistd tai kehittymistd, KKV:I& on toimivalta ryhtyd toimiin tallai-
sen menettelyn tai toiminnan rakenteen poistamiseksi (kilpailulain 30 a §:n' T momentin 1
ja 2 kohdat). KKV:n toimivalta ulottuu lisaksi filanteisiin, joissa julkisyhteisén menettely tai
toiminnan rakenne on ristiridassa kuntalain 128 §:ss6 sé@ddetyn markkinaperusteisen
hinnoittelun kanssa (kilpailulain 30 a §:n T momentin 3 kohta).

KilpailuneutraliteettisGdntelyd ei sovelleta tilanteissa, joissa julkisyhteisén menettely tai
toiminnan rakenne seuraa valittdmasti lainsédddanndstd taikka jos soveltaminen estdisi
sellaisen merkittGvan tehtdvan hoitamisen, joka liittyy kansalaisten hyvinvointiin, turvalli-
suuteen tai muuhun yleiseen etuun (kilpailulain 30 b §). Yleiseen etuun liittyvat syyt tarkoit-
tavat muun muassa sitd, ettd KKV:ssd tehdadn tilannekohtaisesti analyysi kilpailuneutrali-
teettis@dntelyn soveltamisesta ja soveltamatta jattémisestd.

Kuntien elinkeinotoimintaa rajoittavat periaatteet

Kunnan tehtévistd mdadratddn kuntalain 7 §:558, jossa kuntien toimiala on sddntely-
perinteiden mukaisesti joettu yleiseen toimialaan ("vapaaehtoisin tehtdviin”) ja erityis-
toimialaan ("lakisG&teisiin tehtaviin™). Suomessa kuntien vapaaehtoisista tehtdvistd on
sGadetty yleislausekkeella "itsehallinnon nojalla itselleen oftamat tehtavat”, jolloin hallinto-
tuomioistuimet ja viime k&dessd Korkein hallinto-oikeus ratkaisevat, kuuluuko yksittdinen
tehtdvd kunnan toimialaan. Tdma tarkoittaa lisdksi sitd, ettd suomalaiset kunnat voivat
ensisijaisesti itse ohjata yleisen foimialansa kehitystd, toisin kuin esimerkiksi Ruotsissa, jossa
toimialan sisallosté on sGdnnelty huomattavasti yksityiskohtaisemmin. Kuntien toimiala on
sd@ilynyt pitk&én suhteellisen samanlaisena ja tulkinta siitd, mitd toimintaa kunta voi ryhtyé
harjoittamaan, on jopa vdljentynyt. Nyky&dn kuitenkin esimerkiksi kilpailuneutraliteetti-
sGdantely asettaa rajoituksia toimintatavoille, eli sille, miten kunta tehtéviddn hoitaa.
Kunfien yleinen toimiala on kdytdnndssé kehittynyt aina yhteiskunnassa fapahtuvien
muutoksien mukana, ja se on sopeutunut kulloistenkin tarpeiden mukaisesti. 150

Kuntien yleisen toimialan madaraytymisperiaatteista vallitsee suhteellisen vakiintunut oikeus-
fila, jonka perusteella voidaan todeta, ettd kuntien yleistd toimialaa rajoittavat seuraavat
periaatteet:

1) Tehtéavdan yleishyddyllisyys: Kunnan toimien on oltava kuntalaisten "yhteisid asioita”.
Kaikkien kuntalaisten ei tarvitse saada hyotyd toimista, mutta niiden on oltava yleisesti
hyvdaksyttavid, tarkoituksenmukaisia ja sopivia. Taté on kuvailtu kuntalaisten "hyvin-

150 Harjula; Prattala 2020 (online-versio): | OSA Yleiset sdnndkset, 2 luku. Kunnan tehtavat ja
jarjest@misvastuu, 7 §. Kunnan tehtavat; HE 40/2013, s. 28; VM 2010, s. 15-16.
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voinnin edistGmisen periaatteeksi”, jonka perusteella syrjdisilld kunnilla voi olla
laajempi toimiala, koska syriGseuduilla markkinoiden toiminnassa voi olla puutteita.

2) Tehtdvdn paikallisuus: On olennaista arvioida, hyddyttadkd osallistuminen kuntaa ja
sen asukkaita, vaikka toiminta olisikin kunnan rajojen ulkopuolella (esimerkiksi joukko-
likenneyhteistyd yli kuntarajojen voi olla sallittua).

3) Yksityisen tukemisen kielto: Kunnan on taattava yhdenvertainen kohtelu kuntalaisille
ja siellé oleville oikeushenkildille. On kiellettyd antaa taloudellista tai muuta tukea
yksityisille ilman erityisid perusteita, ja mahdollisia tuen saagjia ei saa asettaa saman-
laisissa tilanteissa erilaiseen asemaan, jos erilaiselle kohtelulle ei ole perusteita (yhden-
vertaiset mydntdmisperusteet).

4) Hallinnon toissijaisuus: Kunnan ei tule ottaa hoitaakseen sellaista fehtéavad, jonka
kansalaiset, kunnan asukkaat tai asukkaiden yhteisdt pystyvat hoitamaan tehok-
kaammin. Arviointi ei ole niin tarkkaa kuin esimerkiksi monissa Saksan osavaltioiden
kunnissa, vaan téss& ennemmin tarkastellaan, onko hyvaksyttavad ja asianmukaista,
ettd kunta ottaa esimerkiksi elinkeinotoimen hoidettavakseen. Arvioinnissa on olen-
naista kysyd, onko kunnan toimesta hydtyd kunnalle ja kuntalaisille, kun otetaan
huomioon mahdollinen yksityinen tarjonta.

5) Tybnjako muiden viranomaisten kanssa: Jos esimerkiksi valtio jo hoitaa tehtavad, ei
kuntien ole soveliasta aloittaa samanlaista toimintaa. Toisaalta riippuu toiminnan
luonteesta, miten tarkkaan padllekkaisyyksid arvioidaan. Oikeusk&ytdnndn mukaan
esimerkiksi maanpuolustus on selkedsti valtion tehtéva, mutta kunta on voinut kunnos-
taa valtion kardjdhuoneistoaq, jotta palvelu sailyisi IGhempdnd kuntalaisia.

6) Spekulatiivisen toiminnan kielto: Kunnan elinkeinotoiminta voi tuottaa voittoa, mutta
pelkdstddn voiton tavoitteluun pyrkivd elinkeinotoiminta ei kuulu kunnan toimialaan:
voiftoa tavoittelevan toiminnan motiivina voi kunnan ndkdkulmasta olla esimerkiksi
elinkeino- tai tydllisyyspoliittiset syyt. Kunnat eivat siis voi osallistua puhtaasti teolliseen
tai kaupalliseen toimintaan, eikd tatd periaatetta voi kiertdd osallistumalla teolliseen
tai kaupalliseen toimintaan osakkeenomistajana: osakeyhtidn toiminnan taytyy olla
sellaista, jota kunta olisi oman toimialansa puitteessakin pystynyt hoitamaan. Liike-
toimintariskin ottaminenkaan ei I&dhtékohtaisesti ole kunnan tehtéva, josta poikkeuk-
sena on perusinfrastruktuurin toimivuuteen liittyvat tehtavat. Tdmdan periaatteen
nojalla kuntia ei voi kuitenkaan kieltdd tekemdstd suoria osakesijoituksia porssi-
osakkeisiin: toimialasijoituksia ja muita sijoitustoimintoja (niin sanottuja kassavarojen
sijoifustoimintoja) kasitellddn erillisten arvioinfiperusteiden pohjalta, ei toimialaopin
mukaisesti (toimialaoppi vs. hyvdn varainhoidon periaatteet). Toimialasijoituksissa on
otettava huomioon markkinasijoittajaperiaate: sijoitus ei ole markkinaehtoinen, jos
yritys ei olisi saanut vastaavaa sijoitusta yksityisilta toimijoilta tai jos tuotto-odotus on
markkinoiden keskimdadardiseen tuottoon ja/tai markkinariskiin ndhden alhainen. 151

151 Harjula; Prattala 2020 (online-versio): | OSA Yleiset sdnndkset, 2 luku. Kunnan tehtdvat ja
jarjest@misvastuu, 7 §. Kunnan tehtavat; Ryyndnen 2006, s. 4-5, 10-13.
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Nd&in ollen kunnilla on suhteellisen paljon harkintavaltaa elinkeinotoimintaan osallistumi-
sessa, mutta kilpailuneutraliteettisGdntely ja kunnallista hallintoa koskevat periaatteet
rajoittavat erityisesti toimintatapoja, eli sitd miten kunnat voivat harjoittaa elinkeino-
toimintaa.

Taloudellinen toiminta ja toimiminen kilpailutilanteessa markkinoilla

Kilpailulain ja kuntalain kilpailuneutraliteettia koskevia sadnndksid vertailtaessa kay ilmi,
ettd ensiksi mainitussa puhutaan julkisyhteisdn taloudellisesta toiminnasta ja jalkimmdisessé
kunnan toimimisesta kilpailutilanteessa markkinoilla. Ndiden kdsitteiden valistd sundetta on
kuvailtu tarkemmin lakien esitdissd, joita kdsitellddn seuraavaksi.

Taloudellisen toiminnan ja yrityksen kdsitteet rakentuvat Suomessa EU-oikeudelliseen,
lagjaan taloudellisen toiminnan kd&sitteeseen, joten kdasitteelld tarkoitetaan Suomen
kilpailulaissa samaa kuin EU:n kilpailuoikeudessa.!52 N&in ollen kyse on taloudellisesta
toiminnasta, kun toimija tarjoaa tavaroita tai palveluita markkinoilla.®3 On oleellista
havaita, ettd taloudellisen toiminnan kdsite voi muuttua ajan myotd, ja Euroopan komissio
on muun muassa todennut, ettd "miké ei ole t&nddn taloudellista toimintaa, voi muuttua
sellaiseksi tulevaisuudessa, ja pdinvastoin.” Tadmad ei tarkoita sitd, ettd kukin jasenvaltio
pystyisi madrittelemdadn taloudellisen toiminnan kd&sitteen omista I&dhtékohdistaan, vaan
sitd, ettd kdasitteen EU-oikeudellinen sis@ltd voi muuttua ajan myota. 154

Tulkittaessa sitd, onko tietyssé tapauksessa kyse taloudellisesta toiminnasta, voidaan antaa
painoarvoa esimerkiksi sille, tuottaako vyksityinen yritys vastaavia tavaroita ja palveluita
markkinoilla. Toisaalta on huomattava, ettd esimerkiksi julkisen sairaalan toiminta ei ole
taloudellista toimintaa, jos sitd harjoitetaan solidaarisuusperiaatteen!ss mukaisesti. Ei siis
ritd, ettd samalla markkina-alueella sijaitseva yksityinen toimija on halukas ja kykenevé
tuottamaan samoja palveluja, jotta julkisyhteisdén toiminta todettaisiin taloudelliseksi
toiminnaksi: on tarkasteltava, kenelle ja millé tasolla julkisen sairaalan on kyseisid palveluita
lain mukaan fuotettava ja miten markkinasignaalit vaikuttavat kyseiseen toimintaan.
Lisdksi oikeuskaytdnndssd on nostettu ei-taloudellisen ja taloudellisen toiminnan valillé
ratkaisevaksi eroftavaksi tekijdksi se, tarjotfaanko hyddykkeitd markkinaympdristdssa.
Markkinaympdristdn tunnusmerkkej@ ovat puolestaan hintainformaation hyvaksikayttd
tuotannossa, kysynndn ja tarjonnan kohtaamiseen sopiva markkinapaikka sekd toimi-
joiden mahdollisuus tehd& valintapdatdksid hintainformaation pohjalta.15¢

152 HE 40/2013, s. 31; Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 272, 279; vertaa Ruotsin hallituksen lakiesitys
1992/93:56 uudeksi kilpailulaiksi, s. 66.

153 Euroopan unionin fuomioistuimen tapaus C-118/85, kohdat 3,7, 8, 10 ja 13.

154 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetusta valtiontuen ké&sitteestd (2016/C 262/01), kohta 13; Raitio; Tuominen 2020, s. 659-661;
Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 279-280.

155 LisGd tésta periaatteesta: Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta fehdyn sopimuksen
107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kasitteestd (2016/C 262/01), kohta 20. Kriteereind
mm. jarjestelmadn liittymisen pakollisuus, voiton tavoittelemattomuus ja tarkoitus suorittaa
yksinomaan sosiaalista tehtavaad.

156 HE 40/2013, s. 31-33; Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 272-274.
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Kuntalaissa ei ole mdadritelty tarkemmin, mitd toimiminen kilpailutilanteessa markkinoilla
tarkoittaa. Sen sijaan lain esitdissé on katsottu sddnndksen edellytt@van tehtavaltd, ettd
palveluja ja tavaroita tuotetaan markkinoilla kilpailutilanteessa yksityisten tuottajien
kanssa. Viime kadessd jad tapauskohtaisen tulkinnan varaan, milloin kunnan todetaan
toimivan kilpailutilanteessa markkinoilla. s Tulkinta-apuna tulee kéyttad sekd taloudellisen
toiminnan kasitettd ettd verolains&dddanndssd mdadriteltyjd elinkeinotoiminnan edellytyk-
sid. Verolainsaaddanndn edellytysten ei kuitenkaan tarvitse téyttyd kokonaan, jotta toimin-
taa voitaisiin katsoa hoidettavan kilpailutilanteessa markkinoilla. 158

Kilpailutilanteessa markkinoilla toimimista koskevat poikkeukset

Kuntalaissa on lueteltu kuuden kohdan lista tilanteista, joissa kunta ei ainakaan hoida
tehtavad kilpailutilanteessa markkinoilla (kuntalain 126 §:n 2 momentti). Listan tarkoituk-
sena on yhtadltd sulkea tapauskohtaiselta tulkinnalta pois tiettyjd foimintoja, jolloin kunnan
ei voida katsoa toimivan kilpailutilanteessa markkinoilla ja toisaalta selvent&dé erityislaissa
kunnalle sG&dettyjen tehtdvien jarjestdmisvastuun ja lakisG&teisen yhteistoiminnan sek&
yhtigittamisvelvollisuuden vdalistd rajaa.’ Toisaalta on huomattava, ettd kyse on esimer-
kinomaisesta luettelosta: kuntalain 126 §:n 2 momentin "poikkeuslista” ei ole tyhjentavé
vaan siind sdddetdadn tilanteista, jolloin kunta ei ainakaan toimi markkinoilla. Liséksi laissa
on tdsmennetty, milloin kunnan osallistuminen tarjouskilpailuun on tulkittavissa kilpailu-
tilanteessa markkinoilla tapahtuvaksi toiminnaksi ja milloin taas ei (kuntalain 126 §:n 3
momentti).

Kuntalain 127 §:5sG on lisdksi lueteltu seitsemdn ftilannetta, joissa kunta IGhtdkohtaisesti
toimii kilpailutilanteessa markkinoilla, mutta jolloin kunnalla ei ole yhtidittdmisvelvollisuutta.
Naista yhtidittGmispoikkeuksista on lisatietoja kappaleessa 3.4.

3.4 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaa koskevat
eriytamisvelvoitteet

Kirjanpidon eriyttdmisvelvoite

Suomen kilpailulakiin on lisGtty kirjanpidon eriytt@misvelvoite vuonna 2019, ja eriyttdmis-
s@dnndksen soveltaminen alkoi 1.1.2020. EriyttGmisvelvoite koskee valtiota, kuntia,
kuntayhtymi& ja niiden madréysvaltaan kuuluvia yksikkdjé silloin, kun ne harjoittavat
kilpailutilanteessa tapahtuvaa taloudellista toimintaa (kilpailulain 30 d §). Eriyttdmis-
sadnnoksessa taloudellisen toiminnan kdasitteelld tarkoitetaan samaa kuin kilpailulain 30 a
§:554 ja kilpailutilanteessa markkinoilla fapahtuvalla toiminnalla samaa kuin kuntalain 126
§:5581.160

Eriytt@misséidinndksessd on asetettu vahimmdaisvaatimukset julkisyhteison kilpailutiianteessa
markkinoilla harjoittaman taloudellisen toiminnan eriytt@misestd. N&in ollen julkisyhteison

157 HE 32/2013, s. 31.
158 HE 32/2013, s. 31; Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 274.
159 HE 32/2013, s. 32.
160 HE 68/2018, s. 52.
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tulee eriytt@d kirjanpitonsa ja laatia se vahint&dn sGdanndksessd edellytetyn mukaisesti, ellei
muussa lainsdadanndsséd nimenomaisesti séddetd toisin. 161 Eriyttdmisvelvollisuus koskee
myos kuntalain 127 §:n mukaista taloudellista toimintaa, jolloin kirfjanpito tulee eriyttad,
vaikka toiminnan yhtidittdmisvelvollisuudesta olisi voitu lain mukaisesti poiketa.162

Eriytt&misvelvoitetta koskee pienimuotoisen toiminnan alaraja, eli velvoitetta ei 1Ghto-
kohtaisesti sovelleta kilpailufilanteessa tapahtuvaan taloudelliseen toimintaan, jos sitd
koskeva likevaihto on alle 40 000 euroa vuodessa. TallG rajoituksella on otettu huomioon
velvoitteen aiheuttama hallintotaakka pienille yksikdille ja toisaalta hyddyt, jotka
eriytt@dmisvelvollisuudesta on saavutettavissa kilpailuneutraliteetin ndkdkulmasta.163 Liike-
vaihto lasketaan "yksikdn tai sen organisaation, jonka osa ... yksikkd on, viimeisimmdan
kokonaisen tilikauden padttymispdivén mukaisena.”164 Liikevaihtoraja koskee kirjanpito-
velvollista (kunta, kuntayhtymd, valtio), eli jos koko kunnan kaikki taloudelliset toiminnat
yhdessa alittavat 40 000 euron likevaihtorajan, ei taloudellisia toimia tarvitse eritelld kirjan-
pidossa. Muussa tapauksessa erittely taytyy tehdd yksikkdkohtaisesti.165 Liikevaihtoalaraja
ei poista KKV:It& oikeutta edellyttdd yksityiskohtaisempia fietoja julkisyhteisén elinkeino-
toiminnasta, jos se on tarpeen kilpailuneutraliteettiongelman poistamiseksi.166

Toisaalta, kijanpidon eriytt@misest& aiheutuvaa hallinnollista taakkaa on rajattu silld, etftei
eriyttGmisvelvollisuus koske kilpailutilanteessa markkinoilla fapahtuvan toiminnan eriytta-
mist& kullekin relevantille markkinalle erikseen, ja pienimuotoisen toiminnan euromdadardi-
nen raja (40 000 euroa) lasketaan yksikkdkohtaisesti sen sijaan, ettd se laskettaisiin kullekin
relevantille markkinalle erikseen.¢7 Erittelyd ei tarvitse my&sk&dn tehdd kilpailulain 30 b §:n
soveltamistilanteissa, jotka liittyvat toimintaa mdadrittelevddn muuhun lainséadantéon
ja/tai yleisen edun turvaamisen estymiseen (kilpailulain 30 d §:n 6 momentti).

On hyvd huomata, ettd julkisyhteisdjen kirjanpitok&ytantdjd ohjataan myds muutoin kuin
kilpailuneutraliteettisGantelylld. Esimerkiksi tyd- ja elinkeinoministerion  kirjanpitolauta-
kunnan kuntajaoston yleisohjeet ja lausunnot ovat relevantteja Idhteitd kuntien ja kunta-
yhtymien kirjanpitoa laadittaessa.168 NGdmd& ohjeet eivat saa kuitenkaan olla ristiriidassa
kilpailulain eriyttdmissddnnoksen edellytysten kanssa.

Yhtioittdmisvelvoite

Kuntalaissa sdddetddn myds yhtidittamisvelvollisuudesta. Kuntalain 126 §:n sanamuodon
perusteella yhtiditt&misvelvollisuus koskee kuntaa silloin, kun se hoitaa kuntalain 7 §:ss&
tarkoitettua tehté&vaad kilpailutilanteessa markkinoilla. Talldin kunnan on annettava tehtava

161 HE 68/2018, s. 53.
162 HE 68/2018, s. 52-53.
163 HE 68/2018, s. 55.
164 HE 68/2018, s. 55-56.
165 HE 68/2018, s. 53.
166 HE 68/2018, s. 54.

167 HE 68/2018, s. 37.

168 Kaftso liséa: https://www .kuntaliitto.fi/talous/kirjanpito-ja-tilinpaatos/kirjanpitolautakunnan-
kuntajaosto (kayty 3.11.2020).
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osakeyhtidn, osuuskunnan, yhdistyksen tai sadtidn hoidettavaksi (kuntalain 126 §:n 1
momentti). Jos kunta siis haluaa harjoittaa elinkeinotoimintaa kilpailutilanteessa markki-
noilla, on toiminta p&dasadntoisesti yhtiditettava. 162

Kuntalaissa on asetettu poikkeuksia yhtidittamisvelvollisuudelle. Ndiden poikkeuss&d&nnods-
ten soveltuessa kunta voi hoitaa omana toimintanaan kuntalain 126 §:ss& tarkoitettua
tehtavdad iiman, ettd yhtidittdmisvelvollisuus estdisi sitd (kuntalain 127 §). Poikkeuksia on
yhteensd seitsemdn, ja ne koskevat palveluiden myynnin ohella myds tavaroiden myyntid
kilpailutilanteessa markkinoilla. Tdmdan poikkeussddnndksen nojalla kunnan toiminta voi siis
olla tehtadvdn hoitamista kilpailutilanteessa markkinoilla ja siihen ei kuitenkaan sovelleta
yhtiditté@misvelvollisuuttal7o, Ndma poikkeukset koskevat IGhinnd tilanteita, joissa toiminnan
ei katsota olennaisesti vadristGvan kilpailua ja jotka liittyvat kunnan toiminnan kokonais-
taloudelliseen tehostamiseen tai muuhun erityiseen oikeuttamisperusteeseen. 7! Tallaisissa
poikkeustilanteissa kunnan on kuitenkin hinnoiteltava foimintansa markkinaperusteisesti
(kuntalain 128 §).

3.5 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaan liittyva hinnoittelusaantely

Valvonta kilpailulain 30 a §:n nojalla

Suomessa julkisyhteisdilld on IGhtdkohtaisesti vapaus sovittaa hintansa markkinoiden ja
kilpailutilanteen mukaisesti.’72 Tassd mielessd niiden asema ei hinnoittelussa poikkea muista
markkinatoimijoista. Julkisyhteisdjen hinnoitteluvapautta on kuitenkin rajoitettu kilpailulain
30 a §:lI& ja kuntalain 128 §:li&.

Kiloailulain esitdissé todetaan, ettd kilpailulain 30 a §:5s6& mainittu kielletty menettely voi
iimeté esimerkiksi

a) ristisubventointina

b) kustannuksia vastaamattomana alihinnoitteluna
c) kohtuuttoman korkeana hinnoitteluna

d) asiakkaita sitovina alennuskdytantoiné sekd

e) toimituksista kieltGytymisend tai syrjintdnd. 173

169 HE 32/2013, s. 20, 35-37.

170 Toisin sanoen, ero kuntalain 126 §:n toisen momentin ja 127 §:n valilld on seuraava: kuntalain
126 §:n 2 momenttia koskevissa soveltamistilanteissa kyse ei ole ollenkaan tehtdvan hoitamisesta
kilpailutilanteessa markkinoilla eika talldin ole yhtidittdmisvelvoitetta, mutta kuntalain 127 §:n
soveltamistilanteissa kunnan toimintaa ei tarvitse yhtidittad, vaikka kyseessé voisi olla tehtdvan
hoitamisesta kilpailutilanteessa markkinoilla.

171 HE 32/2013, s. 35-37.

172 KKV 2017, s. 5.

173 HE 40/2013, s. 32-33.
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Ndin ollen kilpailulain 30 a §:n T momentin 1 ja 2 kohtien perusteella KKV:II& on velvollisuus
ja oikeus valvoa julkisyhteisdn taloudelliseen toimintaan littyvén hinnoittelusdantelyn
noudattamista. On hyvé@ huomata, ettd vaikka tdssd kohtaa mainitut kdsitteet ovat
samoja kuin kilpailunrajoitusmenettelyiss@ ja erityisesti madarddvad markkina-asemaa
koskevissa menettelyissd, voi kdasitteitd koskevien oikeusohjeiden fulkinta olla erilaista
kilpailuneutraliteettiloukkauksia arvioitaessa. Toisin sanoen, madradvad markkina-asemaa
koskevat oikeusohjeet ja ratkaisukaytantd eivat sido KKV:n arviointia kilpailuneutraliteetti-
loukkausten arvioinnissa: esimerkiksi alihinnoittelun arvioinnissa ei tarvitse nojautua
saadlistushinnoittelua ja madarddvad markkina-asemaa koskeviin  oikeusohjeisiin, vaan
ratkaisevaa on, johtaako alihinnoittelu kilpailuneutraliteettis@&nndksien ndkdkulmasta
kilpailun vaaristymiseen tai estymiseen.174

Markkinaperusteisen hinnoittelun suuntaviivat ja kuntalain 128 §

Markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimus sis@ltyy kuntalain 128 §:44n: tarkoituksena on,
etteivat kunnat vadristdisi kilpailua tapauksissa, joissa ne voivat yhtidittdmispoikkeuksien
perusteella tuottaa palveluja kilpailutilanteessa markkinoilla omana foimintanaan.175
Vaikka vaatimusta kasitellddn seuraavaksi syvemmin juuri kuntalain esitdiden kautta, on
pidettdva mielessd, ettd vaatimus on ulotettu koskemaan myds valtion harjoittamaa elin-
keinotoimintaa: valtion madrdysvallassa olevien yksikdiden markkinaperusteisuudesta
poikkeavaan hinnoitteluun voidaan puuttua kilpailulain 30 a §:n perusteella, mikdali hinnoit-
telu on omiaan estdmdadn tai vadristdmdadn kilpailua. Arviointi nojautuu samanlaisiin
perusteisiin sekd kuntien eftd valtion taloudellisen toiminnan kilpailuneutraliteetin arvioin-
nissa.176

Markkinaperusteisella hinnoittelulla tarkoitetaan hintatasoa, jonka suuruiseksi vastaava
yksityinen toimija hinnoittelisi tarjottavat palvelut. Talldin hinnoittelussa tulisi ottaa — maksu-
perustelain kanssa yhdenmukaisesti — huomioon muuttuvat ja kiintedt kustannukset, tulot,
investointimenot, rahoituskulut sek& kohtuullinen tuotto sitoutuneelle pd&domalle. Kiinteisté
kuluista, investointimenoista ja rahoituskuluista fulisi ottaa huomioon se osa, joka vastaa
kilpailluila  markkinoilla  harjoitetun elinkeinotoiminnan osuutta.77 Tietyissd filanteissa
hinnoittelun markkinaperusteisuudelta ei kuitenkaan edellytetd tuoton saamista, vaan
hinnoittelua kdyvdn arvon mukaisesti: esimerkiksi muuttotappioalueella tilavuokrat eivat
valttémattd kata kustannuksia, mutta kyse voi silti olla markkinaperusteisesta hinnoitte-
lusta.178

KKV julkaisi suuntaviivat markkinaperusteisesta hinnoittelusta toukokuussa 2017. Sen lisdksi,
ettd suuntaviivat ohjaavat KKV:n arviointia julkisyhteisdjen hinnoittelun markkinaperus-
teisuuden toteutumisesta, suuntaviivojen avulla julkisyhteisdissd voidaan myds itse arvioida

174 HE 40/2013, 5. 34-35. Tima on kaytdnndn esimerkki siitd, miten erityinen kilpailuneutraliteettisdantely
ja perinteinen kilpailuoikeus voivat erota toisistaan, ja siitd, miten erityiselld
kilpailuneutraliteettisédntelyllé voidaan puuttua kilpailuneutraliteettiongelmiin asianmukaisemmalla
tavalla.

175 HE 32/2013, 5. 37.
176 HE 40/2013, s. 27, 34.
177 HE 32/2013, s. 38.
178 HE 32/2013, s. 38.
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oman toiminnan kilpailuneutraaliutta.17? Markkinaperusteisen hinnoittelun tarkoituksena ei
ole, ettd julkisyhteisdilla olisi t&ysin samat hinnat kuin yksityisillé toimijoilla, mutta toiminnan
tulisi noudattaa sellaisia liketaloudellisia periaatteita, joita yksityisetkin toimijat noudattavat
ja joiden avulla voitaisiin harjoittaa kannattavaa liketoimintaa. Esimerkiksi tuottovaatimuk-
sen puuttuminen sitoutuneelle pddomalle tai sen suhteellisen alhainen taso aiheuttaa
todenndkdisesti kilpailuneutraliteettiongelmialso tai ainakin epdilyn siitd, ettei toiminta ole
markkinaehtoista.

3.6 Valvovan viranomaisen toimivalta

Selvittttminen oma-toimisesti tai toimenpidepyyntéjen perusteella

Suomessa KKV on asianomainen viranomainen puuttumaan t8ssé selvityksessd kdsitelta-
viin markkinahdiridihin ja elinkeinotoimintaan. KKV:n toimivalta kattaa yksityistd ja julkista
elinkeinotoimintaa koskevan kilpailuneutraliteetin toteutumisen selvittGmisen ja valvonnan.
KKV voi toimia kilpailuneutraliteettiasioissa sek& oma-aloitteisesti ettd toimenpide-
pyyntdjen perusteella.8!

Toimivalta ja sen rajoitukset

KKV:n toimivalta ulottuu kilpailulain 30 a §:ss& mainittuihin filanteisiin lukuun ottamatta
saman lain 30 b §:558 mainittuja soveltamisalan poikkeuksia. Toisin sanoen, jos kyse ei ole
julkisyhteisdn taloudellisesta toiminnasta tai jos tilanteessa on kyse 30 b §:ss8 mainitusta
poikkeuksesta, kilpailuneutraliteettisGdnndksic ei sovelleta.182

Tama tarkoittaa sitd, ettd KKV:IG ei ole toimivaltaa puuttua esimerkiksi julkisen vallan kayt-
tamiseen eikd sellaisten tehtdvien suorittamiseen, joissa lainsddtdjd on tarkoittanut sivuut-
taa taloudellisen kilpailun ohjausmekanismina. Kilpailuneutraliteettisddnndksien nojalla ei
voi myosk&dn estdd sellaisen teht@van hoitamista, joka liittyy merkittavasti kansalaisten
hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muuhun yleiseen etuun: julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnan
arvioinnissa on otettava huomioon muitakin yhteiskunnallisia tavoitteita kuin taloudellisen
kilpailun  toimivuus  (hyoty-haitta-arviointi). 183 Lisdksi, kilpailuneutraliteettis@dnndksien
nojalla ei voida estdd kuntien yleiseen toimialaan tai erityistoimialaan kuuluvien tehtévien
hoitamista, mutta niiden hoitamiselle voidaan asettaa reunaehtoja eli vaikuttaa siihen,
miten kyseisid tehtdvid hoidetaan. 184

179 KKV 2017, s. 4.

180 KKV 2017, s. 8.

181 HE 40/2013,s. 31.

182 Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 272-273.
183 HE 40/2013, 5. 22, 26, 35.

184 HE 40/2013, s. 28.
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KKV:li& on kilpailuneutraliteettis@ddnndksien nojalla toimivalta puuttua hankintalaissa tarkoi-
tettujen sidosyksikdiden ulosmyyntiin, jos toiminta ei ole markkinaperusteista, 8> mutta
muutoin kilpailuneutraliteettis@dnnodksid ei sovelleta julkisiin hankintoihin.

Kilpailuneutraliteettis@&nndksid ei sovelleta valtiontukitapauksiin, koska valtiontukiasiat
kuuluvat Euroopan komission yksinomaiseen toimivaltaan. KKV ei voi esimerkiksi valvoa
valtiontukien mydntamisté eik& SGEI-palveluiden perustamista, eikd puuttua EU-oikeuden
mukaisesti hyvaksyttyinin valtiontukiin.18é Toisaalta on huomattava, ettd kilpailuneutrali-
teettisGdntelylld on ollut tarkoitus véihentdd Euroopan komissiolle tehtdvid kanteluita lisGd-
malla kansallista toimivaltaa kilpailuneutraliteettiasioissa, jotka aiemmin saattoivat johtaa
prosessin aloittamiseen Euroopan komissiossa.!8” Taustalla on idea kilpailuviranomaisten
resurssien tehokkaammasta kohdentamisesta: Euroopan komissio keskittyy EU:n sisG-
markkinoiden kannalta merkitt@vampiin fukiin ja KKV kansallisesti merkityksellisin kilpai-
luneutraliteettitapauksiin. 188

KKV:li& on kilpailulain 32 §:n mukaisesti toimivalta priorisoida kilpailuneutraliteettiasioiden
kasittelyj@rjestystd ja pdaattad olla tutkimatta asiaqg, jos ei ole todenndkdistd, ettd 30 a §:ssé
tarkoitetun menettelyn tai toiminnan rakenteen vaikutukset terveen ja toimivan kilpailun
edellytyksille ovat merkittavat.

Neuvottelumenettely

KKV:n tulee ensisijaisesti neuvotteluteitse pyrkid poistamaan julkisyhteisdn elinkeino-
toiminnassa sovellettu sellainen menettely tai toiminnan rakenne, joka vaarantaa
kilpailuneutraliteetin ja joka vadristdd tai on omiaan vadristmadn terveen kilpailun
edellytyksia (kilpailulain 30 a §:n 1T momentti). Neuvottelujen aikana konkreettiset ratkaisut
kilpailuneutraliteettiongelmien poistamiseksi esittad [Ghtdkohtaisesti julkisyhteisd, ei KKV.187

Mikdali neuvottelumenettely ei johda tulokseen, KKV voi kuitenkin toissijaisesti kieltad julkis-
yhteis6d kayttdmastd menettelyd tai toiminnan rakennetta taikka asettaa menettelyn tai
toiminnan jatkamisen edellytykseksi sellaiset velvoitteet, jotka varmistavat tasapuoliset
toimintaedellytykset markkinoilla. Toimintaa ei saa méadrdté kokonaan lopetettavaksi, jos
tehtdvdn toteuttaminen perustuu lainsdddantdédn  (kilpailulain 30 ¢ §). Tdllaisessakin
tapauksessa KKV:n on mahdollista asettaa julkisyhteisdlle velvoitteita kilpailua vadaristdvien
tai rajoittavien menettelyjen ja rakenteiden korjaamiseksi taikka tehdd@ aloite lain-
s&@Adanndn muuttamiseksi 1?0 Lisdksi on huomioitava, ettd KKV:n tulee suunnata kielto tai
velvoitteet nimenomaan julkisomistajalle (kunta, kuntayhtyma tai valtio), eik& esimerkiksi
sen omistamalle yhtidlle. T&md ei kuitenkaan estd KKV:td neuvottelemasta kielteisten
kilpailuvaikutusten lopettamisesta myds suoraan elinkeinotoimintaa harjoittavan yksikén

185 He 32/2013,s. 11-12.

186 Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 276, 278.

187 HE 40/2013, 5. 21.

188 Samansuuntaisesti HE 40/2013, s. 10.

189 HE 40/20183, s. 35; Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 271.
190 HE 40/2013, s. 36; Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 271.
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kanssa.!?! Vaikka siis KKV neuvofttelee kdytdnndssé yleensd suoraan elinkeinotoimintaa
harjoittavan yksikdn kanssa, t&mda ei muodosta ongelmaa, koska

a) yksikédn hallituksen jasenilld on henkildkohtainen vastuu toimia lainmukaisesti ja

b) vaikka yksikdt vastaavat pdivittdisten liketoimintapddtdsten tekemisestd,
julkisomistajalla tai -omistajilla on |Ghtékohtaisesti mahdollisuus vaihtaa hallitusta.

Uhkasakko

Kilpailulain 46 §:n mukaan KKV voi asettaa kilpailulain nojalla asettamansa ehdon tai
anfamansa madrayksen, kiellon tai velvoitteen noudattamisen tehosteeksi uhkasakon.
Uhkasakon tuomitsee maksettavaksi markkinaoikeus. Uhkasakko tulee asettaa julkis-
omistajalle (kunta, kuntayhtymd& tai valtio), eik& esimerkiksi sen omistamalle yritykselle.192
KKV valvoo kilpailulain 30 d §:s5& sGddettyjen kirjanpitovelvoitteiden noudattamista ja voi
sakon uhalla velvoittaa julkisyhteisén toimittamaan erillisen kirjanpidon, tuloslaskelman,
filinp&datdksen sekd kuvauksen kustannuslaskelman periaatteista maarddmassaan ajassa,
mikdali kunta, kuntayhtymd, valtio taikka niiden méadardysvaltaan kuuluva yksikkd laiminlyd
velvoitteiden noudattamisen (kilpailulain 30 d §:n 4 momentti). Myds tassé yhteydessd sekd
velvoitteet ettd uhkasakko tulee asettaa julkisomistajalle, eikd esimerkiksi sen omistamalle
yritykselle,

Taulukko 3. Tiivistelmd Suomen kilpailuneutraliteettisdantelyyn liittyvasta lainsdadantokehikosta.

TAYTANTOONPANIJA

SAANTELY ARVIOINTIKRITEERIT SOVELTAMISALA

SEUTIn Markkinatoimija- Jos kauppakriteeri EU-komissio
valtiontukisadntely periaate tayttyy

Kilpailulain kilpailu- Toiminta ei saa Valtion ja kuntien Kilpailu- ja kuluttajo-
nevutraliteetti- vaaristad tai estad taloudellinen foiminta virasto
sadnnokset kilpailua

Kuntalain kilpailu- Toiminta ei saa Kuntien kilpailu- Kilpailu- ja kuluttajo-
nevutraliteetti- vaaristad tai estad filanteessa markki- virasto
sadnnokset kilpailua noilla toimiminen

191 HE 40/2013, s. 36-37.
192 HE 40/2013, 5. 37.
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Harjoitetaanko Soveltuuko Kilpailulain 30 a §
toimintaa kilpailu- kilpailulain soveltuu
tilanteessa 30 b §:n poikkeus- Kilpailulain 30d §
markkinoilla? saannoés? soveltuu pois
(vrt. kuntalain lukien ns.
126 § seka pienimuotoinen
miten toiminta on toiminta
s@dnnelty
erityislain- KKV:lla ei toimi-
Kilpailulain séidddnndssa) valtaa puuttua
30a$§ ko. toimintaan
soveltaminen 30 a §:n nojalla.
- onko kyse Ei kirjanpidon

taloudellisesta
toiminnasta?

Nevutraliteetti-
sddntely
ei sovelly,
esim. julkisen

vallan kayto

Neutraliteetti-
sadntely ei
sovellu, esim.
lakisdateinen
monopoli

eriyltamista

Kuva 2. Kilpailulain 30 a, b ja d §:ien soveltamisalan arviointia havainnollistavat vaiheet.

L&hde: KKV:n powerpoint-esitys, kilpailulain 30 a, b ja d §:ien soveltamisalan arviointi, 2020.
Samat tiedot saatavilla diaesityksestd:
https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/muut/toiminnan-luonteen-maarittely-
kilpailuneutraliteettitapauksissa-2019.pdf (k&yty 5.11.2020).

3.7 Nayttotaakka ja selvittamisvelvollisuus

Ensisijainen selvittdmisvastuu KKV:lla

KKV voi puuttua julkisyhteisdn toimintaan kilpailuneutraliteetin ndkdkulmasta joko omasta
aloifteestaan tai sille tehdyn toimenpidepyynndn perusteella: yleensd kilpailuneutrali-
teettitapausten selvittely I&hteekin siitd, ettd julkisyhteisdn tai sen madrdysvaltaan kuulu-
van yksikén kanssa kilpaileva toimija tekee toimenpidepyynndn.

Hallintolain 31.1 §:ss& sdddetddn virallisperiaatteen mukaisesti viranomaisen velvollisuu-
desta huolehtia "asian riittavastd ja asianmukaisesta selvittdmisestd hankkimalla asian
ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot sekd selvitykset”. KKV:I& on tdmdan pykdldn nojalla ensi-
sijainen selvitt@misvelvollisuus ja ndyttétaakka kilpailuneutraliteettiasioissa.
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Tietojenantovelvollisuus

Tutkimuksen kohteena olevalla julkisyhteisolld on kuitenkin kilpailulain esitdiden mukaan
kilpailuneutraliteettiasioissa tietojenantovelvollisuus, jonka avulla KKV:ssd tulisi pystyd riitta-
valla tavalla keradmdadn tarpeelliset tiedot asian selvitt@miseksi.193

Koska julkisen sektorin elinkeinotoiminnalla on oletusarvoisesti tiettyjd julkisomistuksesta
johtuvia kilpailuetuja, kilpailuneutraliteettisGdnndksien soveltamisen edellytyksend on, etté
KKV pystyy osoittamaan "vain” kilpailun vadaristymisen tai sitd koskevan riskin olemassa-
olon.194

3.8 Seuraamukset ja vahingonkorvaukset

Seuraamusmaksut ja uhkasakko

KKV ei voi kilpailuneutraliteettisGdntelyyn liittyviss@ asioissa esittdd seuraamusmaksuja,
mutta uhkasakon esittdminen on mahdollista: KKV voi asettaa julkisyhteisdlle kilpailulain
nojalla asettamansa ehdon tai antamansa madaréayksen, kiellon tai velvoitteen noudatta-
misen tehosteeksi uhkasakon, jonka tuomitsee maksettavaksi markkinaoikeus. Markkina-
oikeus voi my®s omatoimisesti asettaa julkisyhteisdlle kilpailulaissa tarkoitetun madrayksen,
ehdon, kiellon tai velvoitteen noudattamisen tehosteeksi uhkasakon (kilpailulain 46 §:n 1 ja
2 momentti). Sakon uhka p&tee myos kirjanpidon eriytt&mistd koskeviin tilanteisiin (kilpailu-
lain 30 d §:n 4 momentti).

Vahingonkorvaukset

Laissa kilpailuoikeudellisista vahingonkorvauksista (1077/2016) s&ddetddn vahingon-
korvausvelvollisuudesta, joka on aiheutunut kilpailuoikeuden rikkomisesta. Lain soveltamis-
ala rgjoittuu kuitenkin vain kilpailulain 5 §:556 (elinkeinonharjoittajien vdliset kielletyt
kilpailunrajoitukset) ja 7 §:5s& (madré&avan markkina-aseman vadrinkayttd) madriteltyinin
tapauksiin1?s. Ndin ollen nimenomaisesti kilpailuneutraliteettis@&nndksien rikkomisesta
(kilpailulain luku 4 a) ei Suomessa voi hakea vahingonkorvauksia. Mahdollisia korvauksia
voi kuitenkin vaatia vahingonkorvausta koskevien yleisten sddnndsten mukaisesti.196

Kilpailuneutraliteettirikkomusten nimenomaista sis@llyttémistd vahingonkorvaussédéntelyn
piiriin on pohdittu esimerkiksi talousvaliokunnan mietinndssé TaVM 20/2016, joka koski halli-
tuksen esitysta@ laeiksi kilpailuoikeudellisista vahingonkorvauksista ja kilpailulain muuttami-
sesta. Talousvaliokunta ei kuitenkaan esittanyt muutoksia lakiesitykseen, vaan katsoi, ettd
asiaa on tarve tutkia enemman, jonka jalkeen arvioidaan, tulisiko sédntelyd tdsmentdd tai
selkeyttad. 97

193 HE 40/2013, s. 29.

194 HE 40/2013, s. 27-28; Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 275.

195 Lakia sovelletaan myds vastaavissa SEUT 101 ja 102 -tapauksissa.
196 HE 83/2016, s. 29

197 TaVM 20/2016, s. 3.
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3.9 Johtopaatokset

Suomessa kilpailuneutraliteettisddntely vlottuu pienempiinkin julkisyhteiséihin

Verrattuna esimerkiksi mydhemmin kdasiteltdviin - Australiaan, Ranskaan ja Saksaan,
Suomessa kilpailuneutraliteettisGdntely on ulotettu myds pienempiin julkisyhteisdihin.
Australiassa padasiallisena linjauksena on ollut, ettd kilpailuneutraliteettisGdantelyd sovelle-
taan likevaihdoltaan vahint@édn 10 miljoonan Australian dollarin yrityksiin'98, kun taas
Suomessa likevaihdon alarajasta (40 000 euroa) on s&dnnds vain kirfjanpidon eriyttdmis-
velvollisuudelle.

Ideologisesti ero on vield suurempi suhteessa Saksaan ja Ranskaan: Suomessa on katsottu,
ettd julkisyhteisolld ei valttdmattd ole maaradvad asemaa markkinoilla ja se voi silti aiheut-
taa markkinahdiriéitd julkiseen omistukseen liittyvilld eduilla?. Suomessa siis ajatellaan,
ettei kilpailulain sisaltdmat yleiset kilpailunrajoituskiellot riité& vastaamaan niinin ongelmiin,
jotka aiheutuvat julkisten toimijoiden taloudellisesta toiminnasta, kun taas esimerkiksi
Saksassa katsotaan, ettd vyleiset kilpailunrajoituskiellot ovat riittévid puuttumiskeinoja
kilpailuneutraliteettiongelmiin, jolloin valvonnan kohteena ovat (Suomeen verrattuna)
suhteellisesti suuremmat, julkisessa omistuksessa olevat markkinatoimijat.

Suomalainen vai yleismaailmallinen "level playing field”?

Tulevaisuuden suuntaviivoja valittaessa on hyddyllistd pohtia, mité& Suomessa "level playing
field"-k&sitteelld tosiasiallisesti farkoitetaan. TGman kdsitteen nyansseista on lisdd pohdin-
toja kappaleessa 10, mutta jo tdssd vaiheessa todettakoon, ettd 1&hes kaikissa tdmdn
selvityksen kohteena olevissa OECD-maissa sitd k&ytetddn termind, jolla oman maan
kilpailuneutraliteettisGéantelyn tarkoitusperdt voidaan oikeuttaa.

Toisin sanoen Suomenkin lains&daddnndssd on kohtia, jotka osoittavat puutteita suhteessa
sihen "level playing field”-ajafteluun, johon Australian kilpailuneutraliteettisGdntely ja
OECD:n suositukset perustuvat. Kysymys siis kuuluu: mitd me haluamme talla kéasitteelld
ymmdarrettdvdn, ja mitk& ovat "level playing field”-ajattelun keskeiset kohdat meiddn
yhteiskunnallemme?

KilpailuneutraliteettisGdntelyn ei tule olla itseisarvo, mutta "level playing field”-ajattelun
mukaisesti foteutettuna silld voidaan todennetusti saavuttaa hyvinvointia kansalaisille ja
tehokkuutta julkishallintoon. On tdysin meiddn omissa kdsissdmme, milléd lagjuudella ja
intfensiteetilld omaksumme tdmdan ajattelun omaan hallinftoomme ja toimintatapoihimme.

198 Huomaa, ettei taté& ole s&dnnelty Australian littovaltion tasolla, ja osavaltioissa on erilaisia
nakemyksid likevaihtoa koskeviin alarajoihin.

199 HE 40/2013, s. 20.
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4 RUOTSI

4.1 Kilpailuneutraliteettisaantelyn yhteiskunnallinen konteksti

Historiallinen konteksti

1850-luvulta alkaen Ruotsin taloutta alettiin fietoisesti integroimaan Euroopan markkinoihin:
maassa alkoi markkinoiden vapauttamiseen johtanut reformien aikakausi. Ruotsin julkista
sektoria modernisoitiin niin valtion kuin kuntienkin tasolla, ja julkishallinnolle tuli téarked
tehtdva infrastruktuurin kehittdjand. Keskeiseksi muodostui erityisesti rautatiet ja viestinta-
verkot, joiden rakentamisessa valtiolla oli avaintehtdvd omistajana ja pdatdksentekij@nd:
infrastruktuurilla on my®&s sotilaallinen merkitys ja niistd saatavat tulot ovat epdvarmoja,

joten nGmakin seikat puhuivat valtio-omistuksen puolesta.200

Vuosien 1850 ja 1890 vdlillé Ruotsin kaupungit kehittyivét nopeasti, samaan aikaan maan
teollistumishankkeiden kanssa. Maatalous menetti asteittain asemansa Ruotsin talouden
pddsektorina, ja myds kunnissa alettiin investoimaan teollisuuteen 1880-luvulla. Viennin
lis&dantyminen ja maan kansainvdlistyminen tarkoitti tydvoiman vilkkaampaa likkumista ja
talouden suurempia vaihteluita: taantumien aikaan Ruotsista muutettiin esimerkiksi Yhdys-
valtoihin, Britanniaan, Saksaan ja Tanskaan. Maastamuuton aalloilla oli merkittdvé vaikutus
yksittdisten alueiden ja qjoittain koko maan taloudelliseen rakenteeseen: yleensd
tyévoima liikkui ensin maaseudulta kaupunkeihin, ja kaupungeista sittemmin ulkomaille. 201

Euroopan maiden teollistumisen taustalta voidaan tunnistaa kaksi erilaista maatyyppid: a)
maat, joissa yksityiset tahot pystyivat omatoimisesti kehittdmdadn teollisuutta (Gdriesimerk-
kin& Britannial), ja b) maat, joissa teollisuuden kehittGminen vaati valfiolta hyvin merkittéavia
ja keskeisié toimia (&driesimerkkind Vendjd). Ndaistd kahdesta Ruotsi voidaan sijoittaa
ensimma@iseen kategoriaan, eli Ruotsissa markkinoiden vapauttamisen jdlkeen yksityiset
foimijat kykenivat padsédntoisesti itse luomaan perustan teollisuuden kehittdmiselle.202
Ruotsin yhtidoikeudelliset lainsGd&dantduudistukset (erityisesti vuoden 1848 yhtidlaki) olivat
lisGksi mahdollistaneet sen, ettd yksittdiset perheet pystyivat luomaan suuria, teollisia yhti-
6itd, joiden avulla pystyttiin toteuttamaan pddomaintensiivisia teollisuushankkeita. Vertai-
lun vuoksi todettakoon, ett& esimerkiksi Norjassa ei ollut tdallaista yksityistd pddomaa ja
tietotaitoa tarjolla, kun teollistuminen I&hti sielld 1900-luvun taitteessa varsinaisesti likkeelle.
Yksityisilla toimijoilla oli siis Ruotsissa hyvat rahoitukselliset ja lainsdddanndlliset Idhtékohdat
ottaa padvastuu (ja hyddyt) maan teollistumisesta. 1870-luvun alussa Ruotsi oli taloudelli-
sesti suhteellisen liberaali maa, jossa tavarat, tydvoima ja pddomat saivat likkua iiman
suurempia rajoituksia — rajojen sisallé ja niiden ulkopuolelle. 203

Toisaalta samaan aikaan Ruoftsin valtio otfi entistd vahvemman aseman ftietyilld yhteis-
kunnan aloilla, kuten infrastruktuuri ja koulutus. Kiihtynyt kaupungistuminen asetti kunnat
erityisasemaan paikallistaloutta koskevien padtdsten tekij@nd ja erityisesti tie-, energia-,

200 Schoén 2012, 's. 82, 93-94.

201 Schoén 2012, s. 82-89.

202 Schoén 2012, s. 92-93.

203 Schén 2012, s. 93-95; Lie 2016, s. 908-909.
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valaistus-, vesi- ja jGtehuoltojdriestelmistd vastaavana tahona. Kuntien velvoitteet liséan-
tyivat myos esimerkiksi terveydenhuollossa, mutta samalla kuntien autonomia vahvistui,
kun ne saivat lagjat paikalliset verotusoikeudet. Voidaan todeta, ettd t&dmdan seurauksena
julkinen sektori identifioitui Ruotsissa ennemmin paikalliseksi kuin valtakunnalliseksi asiaksi.204
Julkisyhteisdillé oli Ruotsissa siis vahva asema jo 1800-luvun lopulla, vaikka markkinoita oli
vapautettu.

Valtion merkityksestd mainittakoon erikseen, ettd Ruotsin rautateitd alettiin ensin rakenta-
maan yksityisille toimijoille (Adolf von Rosenille) mydnnetyn toimiluvan avulla. Kun yksityiset
projektit kuitenkin taantuivat ulkomaisen rahoituksen keskeytyksen vuoksi, valtio ofti ohjat
kd&siinsé. Valtio aloitti padlinjojen rakentamisen koko maahan, ja yksityiset ja kunnalliset
toimijat tdydensivat pddlinjoja omien tarpeidensa ja valtion rautatiepolitikan mukaisesti.
Rautateitd kdaytettin myds aluepolitikan ja puolustuspolitikan vdlineind: rautateilld oli
merkittava vaikutus niin paikallistalouksien kehityksessé kuin koko maan puolustusstrategi-
0iss0.205 Valtiolla oli tienraivaajan tehtévé lisdksi ulkomaisen rahoituksen ja siihen liittyvan
pankkij@riestelmdn kehitt@misessd. Tatd jariestelmdd hyddynsivat mydhemmin kunnat
sekd yksityiset luottolaitokset ja suuret yrityskonsernit.206

Vuodet 1890-1930

Ruotsi oli yksi maailman eniten kasvavista teollisuusmaista 1890-1930: viimeistddn tdssa
vaiheessa (1920-luvulla) maan talous siirtyi maatalousyhteiskunnasta teolliseen yhteis-
kuntaan. Yksityisen sektorin palveluiden kasvu oli julkista sektoria suurempaa, mutta 1910-
ja 1920-luvuilla julkisenkin sektorin kasvu oli merkittavad. 207

Yksi keskeinen sektori koko Ruotsin teollistumisessa oli sGhkd&ntuotanto ja -jakelu, joka toi
yhteen maan johtavat insindérit, yksityiset yrittdjat, rahoittajat sekd virkamiehet ja poliitikot.
Sahkéteollisuudessa oli lisdksi heti alusta alkaen paljon kansainvdlistd kilpailua, mikd
vauhditti teknologista kehitystd ja sai erityisesti saksalaiset yritykset kilpailemaan Ruotsin
markkinoista. Valtion energiahallinnolla (Kungliga Vattenfallsstyrelsen) oli keskeinen vaiku-
tus séhkoteollisuuden kehittymisessd, ja kdyt&nndssd valtio ofti taas infrastruktuurin pad-
kehittgjan tehtavan yksityisiltad toimijoilta, kuten valtio oli tehnyt rautatiehankkeissakin.
Vattenfall oli yksi maailman ensimmdaisistd valtio-omisteisista séhkdntuotantoyrityksistd, ja
sen p&dasiallisena tarkoituksena oli mahdollistaa teollisuuden ja rautateiden laajentamis-
projektit.208

Ruotsin talous jatkoi kansainvdalistymistddn, mutta tassé vaiheessa kotimarkkinat kasvoivat
vienti@ nopeammin. Nopea kaupungistuminen vaati investointeja niin  yksityiseen
rakennusteollisuuteen ja vahittdispalveluihin kuin myds kunnallisin palveluihin ja infra-

204 Schon 2012, s. 92-93, 95-96.
205 Schén 2012, s. 97-99, 114-115.
206 Schoén 2012, s. 100-101.

207 Schoén 2012, s. 138-141.

208 Schon 2012, s. 150-153; Vattenfall: https://group.vattenfall.com/se/om-oss/vart-foretag/historia ja
https://history.vattenfall.com/the-revolution-of-electricity/before-vattenfall (kayty 14.10.2020).
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struktuuriin (tiet, kaasuverkot, paikallisraiteet, katuvalaistukset). Samaan aikaan valtio
laajensi rautatieverkostoaan, ja loi k&ytdnndssé uuden puhelinverkoston.20?

Taantuma ja sité seurannut merkittévd maastamuutto sekd ensimmdinen maailmansota
hidastivat talouden kasvua Ruotsissa 1910-luvulla, mutteivat pys@yttGneet sitd. Vaikka
tietyilld strategisilla (ja yksityisilld) teollisuuden aloilla meni sodan aikana hyvin, tavallinen
kansa ndki nalk&a ja valtio yritti estdd valvomattomien markkinoiden syntymistd: ruoasta,
polttoaineista ja asunnoista oli suuri pula.210 Sodan jalkeen 1920-luku alkoi taantumalla,
joka iski myos yksityisiin elinkeinonharjoittajiin sek& niiden vientiin. Ruotsi oli kuitenkin moniin
muihin maihin verrattuna taloudellisesti paremmin asemoitunut, joten kriisistd selvittiin vain
parissa vuodessa. Kriisin aikana varallisuusjogkauma muuttui siten, ettd se oli yhé harvem-
pien pankkien, suurten yhtididen ja omistajaperheiden hallussa.2

Valtio pyrki v&hentdmdadn menojaan 1920-luvulla, koska sen velkataakka oli kasvanut
merkittavasti sodan aikana ja sen jalkeen. Toisaalta kuntien osuus julkisten palveluiden
fuottamisesta kasvoi, erityisesti terveys- ja koulutuspalveluissa: 1910-luvulla kunnat olivat
tuottaneet noin 1/3-osan julkisista palveluista, 1920-luvulla jo puolet. Kuntien asema oli
erityisen tarked sellaisten palveluiden tuottamisessa, joiden avulla kasvavia kaupunkeja
voitiin hallinnoida tehokkaammin. Kunnilla oli valtiota paremmat edellytykset t&hdn, koska
niiden suhteellinen velkataakka oli pdinvastoin pienentynyt sodan aikana ja sen jalkeen.212

Vuodet 1930-1975

Vuoden 1929 pdérssiromahduksesta alkanut taantuma oli maaiimanlaagjuinen kriisi, josta
ruotsalaiset selvisivat taas suhteellisesti pienin taloudellisin vahingoin. Maassa kuitenkin oli
edelleen paljon tyottomid, ja monen yrityksen talousndkymat olivat epévakaat. N&in ollen
1930-luvulla alettiin rakentamaan niin sanottua kansankotia (folkhemmet), joka tarkoitti
turvaverkkoa kaikille kansalaisille ja hyvinvointivaltiota, joka perustui vahvaan julkis-
hallintoon.213

Julkishallinnon laajentamisen ohella kansankotiajatteluun sopi se, ettd julkisyhteisét osallis-
tuisivat vapaille markkinoille. Aiemmin julkisyhteisot olivat osallistuneet elinkeinotoimintaan
erityisten kriisien yhteydess@d, mutta 1940-luvun alusta alkaen ruotsalaisten asenteet
muufttuivat: toinen maailmansota antoi syyn oftaa kayttédn tydkaluja, joiden avulla
julkishallinto osallistuisi markkinoille. Uusilla tydkaluilla haluttiin puuttua erityisesti rahoitus-
markkinoiden toimintaan ja luoda julkisomisteisia vaihtoehtoja, joilla voitin tukea kofi-
maisen talouden kehitystd. Tatd valiaikaiseksi tarkoitettua politikan linjamuutosta jatkettiin
sodan jalkeenkin: perusteena oli, ettd julkishallinnon vdliintulo tasaisi markkinoiden syklejd,
tehostaisi markkinoiden toimivuutta ja parantaisi kuluttajien asemaa markkinoilla. Tadmaé

209 Schoén 2012, s. 147-149, 156.
210 Schén 2012,s. 169-178.
211 Schén 2012, s. 181-185.
212 Schoén 2012, s. 189-190.
213 Schén 2012, s. 205, 216-221.
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tarkoitti muun muassa julkishallinnon voimakkaampaa puuttumista maankayttépolitiik-
kaan ja vakuutuspalveluiden kansallistamista.214

Moottoritiet ja teiden asfaltoiminen olivat valtion ja kuntien investointien p&dkohteita 1950-
luvulla. Tadma lisasi kotimaista autojen kysyntdd ja paransi yksityisten ruotsalaisten auto-
yhtididen mahdollisuuksia pdarjatd kansainvdlisilléd markkinoilla: autoteollisuus oli toisen
maailmansodan jalkeen yksi eniten kasvaneista teollisuudenaloista Ruotsissa. Ruotsissa oli
ollut puutetta asunnoista jo ennen ftoista maailmansotaa, ja maan asuntotilanne oli
pahentunut vuosi vuodelta kiihtyneen kaupungistumisen myétd. T&hdn ongelmaan valtio
kehitteli niin sanotun Miljoonaohjelman (Miljionprogrammet), jonka puitteissa kunnalliset ja
yksityiset rakennuttajat saivat valtiolta rahallista tukea erityisesti pienituloisille tarkoitettuihin
asuntoprojekteihin. Kunnilla oli erityinen asema 1t4ssé& kansallisessa rakennusohjelmassa,
koska kunnilla oli lakisdateinen ja ensisijainen velvollisuus tarjota kuntalaisille asuntoja.
Kunnat investoivat lisdksi vesi- ja jatteenhuoltojdriestelmiin. Monet julkisyhteisdjen investoin-
nit littyivatkin tavalla tai toisella kaupungistumiseen ja siitd kumpuaviin ongelmiin sek&
liketoimintamahdollisuuksiin.215

Ruoftsin hyvinvointivaltiomallista, jonka perustukset luotiin erityisesti toisen maailimansodan
jalkeen, on havaittu piirteitd sekd kapitalismista ettd sosialismista: toisaalta Ruoftsissa on
tuettu vapaata kauppaa, jotta vientivetoinen maa pdrjdisi ja hydtyisi kansainvdalisestéd
kilpailusta, mutta toisaalta on kontrolloitu tyd- ja pad&omamarkkinoita, jotta voitaisiin kehit-
t&d tasa-arvoista hyvinvointivaltiota. Julkisen sektorin lagjentamisella pyrittin luomaan
hyvinvointia kaikille kansalaisille, eik& tavoitteena ollut end& huolehtia vain kaikista kdyhim-
mist& ja vahdosaisimmista kansalaisista. Aikaisempaan verrattuna julkisyhteisdt eivat endd
myoskadn keskittyneet vain kollektiivisen infrastruktuurin kehitt@dmiseen vaan nyt huomio
siirtyi yksildiden palveluihin (koulutus, terveydenhuolto, lastenhoito jne.). Julkiset palvelut
laajenivat pitkdlti sellaisilla aloilla, joilla kustannusten todettiin olevan valittémid, mutta
hydtyjen pitk&aikaisia, jolloin yksityisten toimijoiden kiinnostus oli Idhtékohtaisesti vah&isem-
pad. Toisaalta poikkeuksiakin oli, kuten lastenhoitopalveluiden laajentaminen, joista oli
ollut yksityist& tarjontaa. Poliittisesti ja taloudellisesti merkittava oli myds pakollisen kansalli-
sen eldkejarjestelmdan luominen (1959), joka varmisti jatkossa véhimmdiselintason eldkeldi-
sille.21¢

Julkisyhteisdjen lisGantynyt osallistuminen markkinoille ei kuitenkaan tukahduttanut yksi-
tyist@ sektoria, vaan ruotsalaiset pystyivat luomaan talousympdristdn, josta kumpusi yksityi-
sessdkin  omistuksessa olevia kansainvdlisid menestystarinoita: esimerkiksi Tetra Pak
(Rausingin perhe), IKEA (Ingvar Kamprad), Hennes&Mauritz (Perssonin perhe), Stockholms
Enskiida Bank (Wallenbergin perhe) ja Volvo. On huomionarvoista, ettd 1960-luvulla
kyseenalaistettiin se, eftd ruotsalainen teollisuus oli keskittynyt vain harvojen yksityisten
omistajien kdsiin: kdytdnndssd 15 perhettd omisti suurimman osan teollisuudesta, mink&
todettiin osittain jaykistGvan talouden rakenteita ja sitovan osaagjia, tydvoimaa ja pdd-
omaa vain fietyille aloille. T&dmda aiheutti ongelmia 1970-luvulla.217

214 Schén 2012, s. 228-231.
215 Schon 2012, s. 246—250; Hall; Vidén 2005, s. 302, 321.
216 Schoén 2012, 5. 255-261.
217 Schén 2012, s. 262-266.
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Vuodet 1975-2010

Aiemmin maailmanlaagjuisten kriisien yhteydessé Ruoftsi oli kyennyt luovimaan voittajien
joukossa maadaliin, mutta 1970-luvun puolivdlistd aina 1990-luvun puolivaliin asti Ruotsin
talous kasvoi kehittyneiden teollisuusmaiden vertailussa heikoiten. Syyn& heikkoon kehityk-
seen on esitetfty muun muassa markkinatalouden ylisGdantelyd, korkeaa verotusastetta,
epdedullista ikGjakaumaa ja valtiontukia, jotka estivat kilpailun syntymisté.218

Julkinen sektori laajeni vield 1970-luvun loppuun asti, mutta 1980-luvun alkupuolella kasvu
tasaantui ja pysyi lGhes muuttumattomana 1990-luvulle asti: julkisen sektorin tydpaikkoja
vahennettiin merkittavasti 1990-luvulla. Palvelusektori oli IGhes ainoa ala, joka 1970-1990-
lukujen aikana kasvoi. Palvelusektorista on olennaista huomata, ettd tyontekijat tulivat
erityisesti miesten fyysisiltd teollisuusalan tyépaikoilta, ja ruotsalaisista kodeista, kun kofididit
pdadsivat tydeldmdadn mukaan. Naisia rekrytoitin paljon julkiselle sektorille, esimerkiksi
lastenhoitopalveluihin, jotka loivat sekd tydpaikkoja ruotsalaisille kotidideille ettd yleensd-
kin mahdollisuuden tyéntekemiseen kodin ulkopuolella. Lastenhoitopalvelut olivat suuri
muutos niin julkisen sektorin, yksityisen sektorin kuin yksittdisten naisten kannalta.21?

1970-luvulta alkanut taloudellinen ahdinko haastoi hyvinvointivaltion rakenteita ja ratkai-
suja: hyvinvointivaltion rakenteiden arvioitiin rajoittavan markkinavoimia liikaa, ja esimer-
kiksi valtiontukien todettiin edustavan vanhaa taloutta ja hidastavan uudistumista. Lopulta
1980-luvun taitteessa tehdyt devalvaatiot avasivat Ruotsin talouden solmuja, ja siirsivat
fokuksen taas yksityisen sektorin kehittdmiseen. Talous I&hti asteittain nousu-uralle: julkisen
sektorin budjetteja tiukennettiin, kun taas yksityisell& sektorilla oli investointipiikki, joka jatkui
1990-luvun alkuun asti.220

Ruotsissa 1990-luku alkoi huonosti, kun kuumentunut talous lahti nopeaan sydksyyn ja
valtion velkataakka alkoi kasvaa kovaa vauhtia. Samaan aikaan Ruotsi valmistautui EU-
j@senyyteen, mik&d edellytti muun muassa markkinoiden vapauttamista ja tasapainotta-
mista: Ruotsin talouspolitikkaa muutettin muun muassa siten, ettd yksityistGmiset sallittiin
enfistd laajemmin, julkisista palveluista veloitettin suurempia maksuja ja kansalaisille
myonnettdvid sosiaalimaksuja alennettiin. 221

Julkisen sektorin elinkeinotoiminta nykyddn

Vuonna 2007 julkisella sektorilla tydskentelevien osuus222 Ruotsin koko tydvoimasta oli noin
35 prosenttia, mikd oli kansainvdlisesti suuri luku. Samana vuonna valtion ja kuntien omista-
missa yhtidissd tydskentelevien osuus oli noin 5 prosenttia Ruotsin koko tydvoimasta.
Vuonna 1993 vastaavat luvut olivat olleet noin 43 ja 8 prosenttia, joten trendin suunta oli
alaspdin. Tosin sanoen, julkisen sektorin merkitys Ruotsin taloudelle oli pienentynyt, mutta
se oli kansainvdlisesti vertailtuna silti suhteellisen suuri. Ruotsissa koettiin 2000-luvulla, ettd

218 Schoén 2012, s. 300-304.

219 Schoén 2012, s. 304-308.

220 Schoén 2012, s.312-323

221 Schén 2012, s. 324, 327-328, 332-333.
222 Sisaltad julkisomisteiset yhtiot.

86



Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

perinteisen kilpailuoikeuden soveltaminen julkisen sektorin toimijoinin oli hankalaa. Té&sté
syysté ryhdyttiin laatimaan erityista kilpailuneutraliteettisGantelyd.223

Kilpailuviranomainen kuvaili vuonna 2009 esimerkiksi seuraavanlaisia ongelmia: 1) vaikka
yrityksen kd&site on EU-oikeudessa laaja, on julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnasta joskus
vaikea todeta, onko kyseessd yhtid (esim. terveyspalveluissa); 2) kilpailunvastaiset julkis-
yhteisdjen toimet johtuvat harvoin SEUT 101 artiklan mukaisista sopimuksista, joten kyseistd
arfiklaa ei ldhtdkohtaisesti voida soveltaa julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaan; 3) fuomio-
istuimet voivat olla vastahakoisia lagjentamaan ja muuttamaan madéaradvan markkina-
aseman vadrinkayttdd koskevaa tulkintak&ytdntdd, koska julkisyhteisdjen "madraava
asema’” voi muodostua hyvin erilaisista asioista kuin yksityisilléd toimijoilla (faustalla esimer-
kiksi konkurssisuoja ja erilainen verotulokohtelu); 4) markkina-aseman "vadarinkayttd” voi
olla vaikea todistaq, jos julkisyhteisd ei tavoittele voittoa, ja 5) julkisyhteisdéd koskeva
saalistushinnoittelu tai ylihinnoittelu voi olla vaikea laskea.224

Ruotsin  hallitus antoi lakiesityksen kilpailuneutraliteettisGdntelystd, koska maassa ol
havaittu ongelmia julkisyhteisdjen ja yksityisten elinkeinonharjoittajien valillé: Ruotsissa
todettiin, ettei perinteiselld kilpailulailla voitu vastata kaikkiin kilpailuneutraliteettiongelmiin.
Kilpailulakia koskeva muutos fuli voimaan vuonna 2010, ja ensimmdisen kymmenen vuo-
den aikana Ruotsin kilpailuviranomainen on vastaanottanut noin 400 yhteydenottoa
kilpailuneutraliteettiongelmista: suurin osa ongelmista on koskenut kuntia (erityisesti kunnal-
lisia IT- ja viestint@palveluita). Yksityisiltd foimijoilfa tulleen palautteen perusteella kilpai-
luneutraliteettitiianne on parantunut Ruotsissa vuoden 2010 jalkeen.225

Ruoftsissa vuonna 2014 julkaistun tutkimuksen perusteella on havaittu useita tilanteita, jolloin
(kunnalliset) julkisyhteisdt ja yksityiset toimijat kilpailevat samoilla markkinoilla.226 Vuonna
2015 Ruotsin kilpailuviranomaiset ovat arvioineet, ettd perinteiseen kilpailuoikeuteen
verrattuna erityiselld kilpailuneutraliteettisGantelylld voidaan paremmin ohjata julkis-
yhteisdjd omatoimisesti korjaamaan aiheuttamansa markkinahdiriét: omatoimiset korjao-
mistoimet ovat kilpailuneutraliteettisGdntelyss@ tarkedmmdssé asemassa kuin SEUT 101 ja
102 -tapauksissa.227

Elinkeinotoiminnan laajuus

Ruotsin valtion enemmistdomisteisten listaamattomien ja lakisdateisten yhtididen yhteen-
laskettu markkina-arvo on vuonna 2011 arvioitu olleen 67,7 miljardia Yhdysvaltain dollaria
(USD), mik& oli esimerkiksi suurempi luku kuin Suomessa. Tadmda oli myds vdakilukuun
suhteutettuna yksi suurimmista luvuista OECD-maiden vertailussa.228 Vuonna 2019 Ruotsin
valtio omisti yhteensd 46 yhtiétd, joiden yhteenlaskettu markkina-arvo oli noin 640 mrd.

223 SCB 2009, s. 12, 31-32; OECD 2010, s. 375-376.

224 OECD 2010, s. 376-378; samansuuntaisesti my&s viisi vuotta Ruotsin kilpailuneutraliteettiséiéntelyn
voimaanastumisen jélkeen: OECD 2015g, s. 3-5.

225 Podcast Konkurrenten 2020, s. 2, 6—9; Konkurrensverket 2020a, s. 8, 10, 18, 26, 40-41, 48; OECD
2012aq, s. 84.

226 Konkurrensverket 2014, s. 7-10, 146—147. OECD 2015g, s. 2.
227 OECD 20159, s. 3-5.
228 OECD 2011a,s. 8.
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SEK229 ja joista 22:lla oli valtion yleiseen jarjestykseen liittyvid tehtdvid.230 Vertailun vuoksi
todettakoon, ettd Ruotsin BKT on nyky&dn noin 530 miljardia USD (2019).231

Vuonna 2020 julkaistun kyselyn perusteella on laskettu, ettd kyselyyn osallistuneissa ruotsa-
laisissa kunnissa oli 109 yksityisoikeudellista ja 126 julkisoikeudellista elinkeinotoimea: yksityis-
oikeudellisten likevaihto oli noin 34 miljardia Ruotsin kruunua (tai 310 miljoonaa Ruotsin
kruunua per yhti®)232 ja julkisoikeudellisten 1,3 miljardia Ruotsin kruunua (tai 10,3 miljoonaa
Ruoftsin kruunua per yhti®)233. Tahdn kyselyyn eivat osallistuneet kaikki kunnat, mutta sen
perusteella on pddteltdvissd, ettd kunnat suosivat lukumdadrdllisesti elinkeinotoimissaan
ennemmin julkisoikeudellisia (forvaltningsform) kuin yksityisoikeudellisia oikeushenkilditd
(kuten osakeyhti®),234 mutta toisaalta likevaindot ovat merkittéGvasti suurempia kuntien
omistamilla yksityisoikeudellisilla kuin julkisoikeudellisilla yhtiilld.

4.2 Keskeiset kilpailunevutraliteettia koskeva saannokset

Viranomainen: Konkurrensverket

Kilpailuneutraliteetti = konkurrensneutralitet

Kilpailulaki (Konkurrenslag 2008:579)

3 luku — Kilpailua rajoittava julkisyhteisén myyntitoiminta

27 § Valtiolta, kunnalta tai maakdardjaltd voidaan kieltdd 1 luvun 5 pykdldn mukaiseen
myyntitoimeen liittyvé menettely (ns. férfarandeférbud eli kieltd& miten toimintaa
hoidetaan), jos se

1. vaaristad tai on omiaan vadaristamdadn tehokkaan kilpailun edellytyksid markkinoilla, tai
2. estdd tai on omiaan estGmdadn tallaisen kilpailun olemassaoloa tai kehittymista.

Menettely& ei saa kieltdd, jos sille on yleiseen etuun littyvd peruste.

Kunnalta tai maakardjaltd voidaan myds kieltdd tietty myyntitoiminta (ns. verksamhets-
férbud eli kieltdd mitd toimintaa hoidetaan) ensimmdisessd momentissa tarkoitetuissa
tilanteissa. Toimintaa ei saa kuitenkaan kieltéd, jos se on lakisGateinen.

Kielto on voimassa valittémasti, jollei toisin madrata.

28 § Pykdaldssa 27 madratty koskee myds menettelyd ja toimintaa, josta vastaa
oikeushenkild, johon valtiolla, kunnalla tai maakdargjalléd on suora tai epdsuora

229 16.11.2020 valuuttakursseilla noin 62,5 miljardia euroa.

230 Government Offices of Sweden 2019, s. ¢ (portfolio overview).

231 Maailmanpankki: https://data.worldbank.org/country/sweden (kdyty 23.9.2020)

232 16.11.2020 valuuttakursseilla noin 3,3 miljardia euroa, tai keskim&drin noin 30,3 miljioonaa euroa per
yhtio.

233 16.11.2020 valuuttakursseilla noin 127 miljoonaa euroaq, tai keskim&arin noin 1 miljoonaa euroa per
yhtio.

234 Konkurrensverket 2020q, s. 62.
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md&dardysvalta (madradva vaikutus) omistusoikeudella, taloudellisella mydtévaikutuksella,
sovellettavilla sadnndillé tai vastaavalla tavalla.

Tallaiseen oikeushenkild6n sovelletaan samoja madardyksid kuin valtioon, kuntaan tai
maakdardjadn.

29 § Pykdldn 27 mukaiseen kieltoon voidaan myds sisdllyttdd menettely tai toiminta, joka
olennaisella tavalla littyy kiellettdvadn menettelyyn tai foimintaan.

30 § Pykdldn 27 mukainen kielto voidaan antaa vdliaikaisena, kunnes lopullinen p&atds
on annettu, jos tdlle on erityisid syitd. Tallainen kielto voidaan antaa vain, jos
oikeudenkdaynti on alkanut.

31§ Jos tuomioistuin on jattényt pykdlé&n 27 mukaisen kiellon antamatta, voidaan asia
kasitelld uudestaan, jos paatdksen perusteena olleet tosiasiat ovat muuttuneet
olennaisella tavalla.

Pykdlén 27 mukaista kieltoa voidaan harkita uudelleen, jos on olemassa erityisid syitd
kiellon kumoamiselle tai lieventGmiselle.

32 § Kilpailuvirasto voi nostaa kieltoa koskevan kanteen pykalén 27 mukaisesti tai
pykdldn 31 momentin 2 mukaisen muutoksenhakukanteen. Annettua kieltoa koskevan
muutoksenhakukanteen voi nostaa myods se, johon kielto kohdistuu.

Jos kilpailuvirasto jossain tapauksessa paattad olla nostamatta kieltokannetta pykdlan 27
mukaisesti, kanteen voi nostaa yritys, jota menettely tai toiminta koskee.

Kuntalaki (Kommunallag 2017:725)

2 Luku
Omakustannusperiaate (sjdlvkostnadsprincipen)

6 § Kunnat ja maakdérgjat eivét saa ottaa tarjoamistaan palveluista tai hyddykkeistd
suurempia maksuja kuin niiden valmistuskustannukset ovat olleet.

Kunnallinen taloudellinen toiminta

7 § Kunnat ja maakdardjat voivat harjoittaa taloudellista toimintaa, jos sillé ei tavoitella
voittoa ja jos sen tarkoituksena on tarjota jGsenilleen yleishyddyllisid toimintoja tai
palveluja.

4.3 Julkisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan edellytykset

Taloudellisen toiminnan ja yrityksen kdasitteet rakentuvat ruotsalaisessa kilpailuoikeudessa,
kuten Suomessakin, EU-oikeudelliseen, lagjaan taloudellisen toiminnan kdsitteeseen.235

235 Ruotsin hallituksen lakiesitys 1992/93:56 uudeksi kilpailulaiksi, s. 66.
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Talldin kyse on taloudellisesta toiminnasta, kun toimija tarjoaa tavaroita tai palveluita
markkinoilla.236

Ruoftsissa valtio, maakardjét tai kunnat saavat harjoittaa taloudellista toimintaa, muttei
tavalla, joka rajoittaa kilpailua (ehdollinen oikeus harjoittaa taloudellista toimintaa, Ruotsin
kilpailulain 27 §). Vuokraustoiminta kuuluu t&dh&n ehdollisen taloudellisen toiminnan kate-
goriaan. Julkisyhteisdksi katsotaan oikeushenkild, johon valtiolla, maakdardjalld tai kunnalla
on suora tai epdsuora madrdysvalta.

Kunta tai maakardjé saa harjoittaa taloudellista toimintaa vain, jos sen tarkoituksena ei ole
voiton tavoittelu ja jos sen tarkoituksena on tuottaa hyvinvointia ja palveluita omille kunta-
laisille/jasenille (kuntalain 2 luvun 7 pykdld). Toisaalta jos toiminta kuuluu lakisGdteisiin
tehtdviin, on toimintaa kunta-autonomian vuoksi vaikea kieltdd. Jos toiminnasta (esimer-
kiksi kouluruokailusta) tulee jatkuvasti ylij@édmid, joita kunta myy vapailla markkinoilla
(esimerkiksi koulun IGhistéll& oleville rakennustydntekijdille), voi tastd syntyd kilpailuneutrali-
teettiongelma, johon Ruotsin kilpailuviranomainen saa puuttua. Kuntien toimintaa on siis
rajoitettu, mutta jokaista tapausta kdsitellddn yksittdin, koska kuntien elinkeinorakenteissa
on eroja. Ruotsin KKV on todennut, ettd kunnallisten toimijoiden tulee kiinnittad erityisté
huomiota kahteen seikkaan, joiden merkitys korostuu markkinoilla, joilla on yksityisi& elin-
keinonharjoittajia: markkinaehtoiseen hinnoitteluun ja toiminnan oikeasuhtaiseen mitoitta-
miseen (ylijd@adman rajoittamiseen).237

Vuodesta 2010 alkaen Ruotsin kilpailulaissa on ollut niin sanotut KOS-s&dnndt (konkurrens-
begrédnsande offentlig sdliverksamhet)238, joita sovelletaan kaikkiin julkisyhteisdinin. KOS-
s@dantdjen tarkoituksena on mahdollistaa se, ettd julkiset ja yksityiset toimijat pystyisivat
toimimaan samoilla markkinoilla samantapaisilla23? saanndillé: Ruotsissa julkisten ja yksityis-
ten toimijoiden I&htdkohtia elinkeinotoiminnan harjoittamisella on pidetty siten erilaisina,
ettei niihin voi soveltaa kaikissa oloissa t&ysin samoja s&&ntdjd.240 KOS-séantdjen tarkoituk-
sena ei ole kieltdd kaikkea julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaa, vaan vain sellainen toiminta,
joka on haitallista kilpailulle.241

4.4 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaa koskevat
eriyttamisvelvoitteet

Kirjanpidon eriyttéiminen

Ruotsissa ei ole kokonaisvaltaista kirjanpidon eriyttdmisvelvoitetta kilpailuneutraliteet-
fisddntelyn kohteena olevalle elinkeinotoiminnalle. Ruotsissa kirjanpidollista  eriyttdmis-
velvollisuutta on sGdnnelty erityislaeilla ja se koskee 1&hinnd vain sGhko-, kaukoldmpd- ja

236 Katso esimerkiksi Euroopan unionin fuomioistuimen tapaus C-118/85, kohdat 3, 7, 8, 10 ja 13.
237 Podcast Konkurrenten 2020, s. 10-11; Konkurrensverket 20200q, s. 45-48, 68.

238 Vapaasti kadnnettynd julkisyhteisdn kilpailua rajoittava taloudellinen foiminta.

239 Huom! ei samanlaisilla (lika), vaan samantapaisilla (likartad) sGannailla.

240 Konkurrensverket 2013, s. 187, 192.

241 Podcast Konkurrenten 2020, s. 5.
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maakaasumarkkinoita, julkista likennettd sekd yleistd vesihuoltoq, ja vapaaehtoisesti jGte-
ja hammasterveyshuoltoa.242

Ruotsi on vuonna 2005 implementoinut komission avoimuusdirektiivin 2006/111/EY avoi-
muuslailla243. Avoimuuslaki velvoittaa kirjanpidollisesti erittelemdadn taloudellisen toiminnan
muista tfoiminnoista, mutta kyseistd lakia sovelletaan kdytéGnndssd vain harvoissa kilpai-
luneutraliteefttiasioissa. TGma johtuu siitd, ettd kirjanpidollisen eriytt@misen edellytyksend on
muun muassa, ettd yksittaisen liketoiminnan vuotuinen nettolikevaihto on véhint&an 40
miljoonaa euroa (avoimuusdirektiivin 5 artikla), joka harvemmin tulee kunnallisomisteisten
julkisyhteisdjen toiminnassa kysymykseen.

Ruotsin kilpailuviranomainen on useampaan otteeseen ilmaissut tarpeen kirjanpidon eriyt-
tamiselle.?44 Vuonna 2017 julkaistiin lisGksi raportti24s, jossa koottiin kijanpidon eriyttdmisestd
saatuja kokemuksia kuudesta kunnasta. Ei ole kuitenkaan viitteitd siitd, ettd Ruotsin hallitus
olisi esittmassd kirjanpidollisen eriytt@misvelvoitteen asettamista neutraliteettisGdntelyn
kohteena olevalle elinkeinotoiminnalle. Kunnissa on kuitenkin omatoimisesti alettu eriytta-
mMadadn kirjanpitoa elinkeinotoiminnan ja muun kuin elinkeinotoiminnan valilld, koska tadmdan
on helpottanut esimerkiksi alihinnoittelun ja omakustannushinnoittelun omatoimista valvo-
mista.246

Yhtioittédminen

Ruotsissa ei ole yhtidittdmisvelvoitetta, mutta useita entisid valtion yksikditd, jotka harjoitta-
vat elinkeinotoimintaa, on ulkoistettu rakenteellisesti erillisiksi oikeushenkildiksi. Jos elin-
keinotoiminta pysyy rakenteellisesti osana valtiota, pidetddn siitd yleensd erillistd kirjan-
pitoa.247

4.5 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaan liittyva hinnoittelusaantely

Ruoftsissa kunta tai maakdérdjé saa harjoittaa elinkeinotoimintaa vain, jos sen tarkoituksena
ei ole voiton tavoittelu.248 LisGksi Ruoftsissa kuntien ja maakdrdjien on sovellettava niin
sanottua omakustannusperiaatetta (sjdlvkostnadsprincipen), jonka mukaan ne eivat saa
ottaa tarjoamistaan palveluista tai hyddykkeistd suurempia maksuja kuin niiden valmistus-
kustannukset ovat olleet: tarkoituksena on estdd se, ettd kuntalaiset joutuisivat maksa-
maan kunnan palveluista ja tuotteista monopolihintoja. Vain fietyilld erikseen saannellyillé

aloilla (esimerkiksi energiamarkkinoiden tietyilld osilla) ja vain tietyissé kuntaomisteisissa

242 Konkurrensverket 2016, s. 45; Konkurrensverket 2020a, s. 65.
243 Lag (2005:590) om insyn i vissa finansiella forbindelser.

244 Konkurrensverket 2016, s. 44-46; Konkurrensverket 2013, s. 227; Konkurrensverket 2020a, s. 101-102;
OECD 2015g,;, s. 2.

245 Konkurrensverket 2017, s. 6—7.

246 Konkurrensverket 2020a, s. 65-68; Kyselyss& kuntien omistamien yksityisoikeudellisten
oikeushenkildiden kirjanpidoista oli kokonaan eriytetty 83 prosenttia, ja julkisoikeudellisten
oikeushenkildiden (férvaltningsform) kirjanpidoista 48 prosenttia.

247 OECD 2012b, s. 32.
248 Ruoftsin kuntalain 2 kappale 7 pykala.
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yksityisoikeudellisissa yhtidissa sallitaan hinnoittelu, joka ylittéd omien kustannusten tason.
Hinnoittelun valvominen on kuitenkin ollut haastavaa, ja kunnissa on esimerkiksi k&ytetty
markkinaehtoista hinnoittelua, jotta markkinatiianne kuntien mielestd olisi  kilpailu-
neutraali.24?

Ruoftsissa siis valvotaan sitd, ettei kuntien tai maakardjien elinkeinotoiminta ole voitollista
eikd hinnoiftelu ylitd omakustannushintoja. Koska kunnilla ja maakardjillé ei kuitenkaan ole
kirjanpidollista eriyttGmisvelvoitetta, Ruoftsin kilpailuvirasto on ilmaissut, ettd& hinnoittelu-
valvonta on tosiasiallisesti hankalaa.250 Tama sadntely myods johtaa siihen, ettd julkisten ja
yksityisten toimijoiden hinnoittelu saattaa tietyilléd markkinoilla noudattaa eri periaatteita:
yksityiset toimijat hakevat yleensa voittoja elinkeinotoiminnallaan, kun taas julkisten toimi-
joiden on tyydyttdvd omakustannushintaan. Jos molemmat toimivat samoilla markkinoilla,
taytyy yksityisen toimijan siis olla tehokkaampi kuin julkisyhteisdn, jotta yksityinen voi saavut-
taa saman hintatason. 25!

Julkisyhteisdt eivét ndin ollen saa ristisubventoida elinkeinotoimintaansa muista toimista tai
tehtdvistd saatavilla tuloilla, taikka alihinnoitella palveluita tai hyddykkeitddn (alle omao-
kustannushinnan). Julkisyhteisén elinkeinotoimintaa ei saa toisaalta kieltddkadn, jos
foiminta pysyy julkisyhteisdille asetettujen foimivaltaraamien puitteissa ja jos elinkeino-
toiminta ei haittaa kilpailua.252

Ruoftsissa jokainen kilpailuneutraliteettitapaus ratkaistaan tapauskohtaisten olosuhteiden
perusteella?ss, joten on paikallaan ottaa yksi esimerkkitapaus hinnoittelusta:

Ostra Géinge Renhdlinings AB254 eli kunnallinen jateyhtid Ograb tarjosi asiakkailleen lisé-
maksutta palvelua, jossa se kerd&si kotitalouksien sanomalehtid ja kartonkipakkauksia, joita
ruotsalaiset kunnat eivat ole yleisesti velvollisia kerddmdadn kofitalouksilta. Tallaiselle elin-
keinotoiminnalle on olemassa yksityiset markkinat, ja erds yksityinen kilpailija kantelikin
kilpailuviranomaiselle Ograbin toiminnasta. Tehdyn selvityksen perusteella havaittiin, ettd
Ograb subventoi yleisjatepalvelumaksuilla erityisi@tepalveluaan.

Kilpailuviranomainen kuitenkin totesi, ettd tallé erityisidtemarkkinalla yksityiset toimijat eivéat
IGhtdkohtaisesti tarjoa palvelua asiakkaan kotiovelle tai sen ldheisyyteen. Kilpailuviran-
omainen siis arvioi, ettd Ograb tarjosi palvelua, joka ei ollut kaupallisesti kannattavaa ja
jolla ei ollut yksityisi& vaihtoehtoja: Ograbin asiakkaat saivat parempaa palvelua kuin he
olisivat voineet muutoin yksityisiltd toimijoilta saada. Na&illd perusteilla asian selvittdminen
lopetefttiin ja kilpailuviranomainen antoi padtdksen, joka poisti asian kdsittelysté: tilan-
teessa ei ollut ongelmaa kilpailuneutraliteetin kannalta.255

249 Ruoftsin kuntalain 2 kappale 6 pykdald; Konkurrensverket 2020q, s. 68—-69, 72—74; Kastberg 2015, s.
137-138.

250 Konkurrensverket 2016, s. 15; Konkurrensverket 2013, s. 212-213.
251 Konkurrensverket 2013, s. 189.

252 Konkurrensverket 2013, s. 190-191, 193.

253 Konkurrensverket 2013, s. 194.

254 Ostra Gdinge Renhdlinings AB, Dnr 226/2011, 25.2.2013.

255 Konkurrensverket 2013, s. 207.
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4.6 Valvovan viranomaisen toimivalta

Ruotsin kilpailuvirasto valvoo julkisen sektorin aiheuttamia markkinahdiriéitd vapailla
markkinoilla. Ruotsissa, kuten Suomessakin, kilpailuneutraliteettiongelmat ratkaistaan usein
jo selvittelyvaiheessa: pakkotoimiin tarvitsee turvautua harvoin ja suurin osa kilpailuneutra-
liteettiongelmista voidaan saada ratkaistua neuvottelemalla.2%¢ Virasto voi kuitenkin k&yn-
nistad oikeudenkdayntimenettelyn patentti- ja markkinaoikeudessa, joka pddttad kielloista
ja mahdollisista uhkasakoista.257

Kilpailuvirasto voi vaatia patentti- ja markkinaoikeudelta kilpailunvastaisen menettelyn
kieltamistd (férfarandeférbud; kieltdd miten toimintaa harjoitetaan) tai kilpailua haittao-
van toiminnan kieltdmistd (verksamhetsférbud?s8; kieltdd mitd toimintaa harjoitetaan).25?
Kieltopadatdksesta valitetaan patentti- ja markkinaoikeuden valitusinstanssiin ("patent- och
marknadsdverdomstolen™ eli kyseisen tuomioistuimen ylioikeuteen). Kiellot patevat vain
tulevaan toimintaan (ei voi ulottaa vaikutusta p&datdstd edeltdvédn aikaan; ei ex ante -
paatdksid). Patentti- ja markkinaoikeus voi asettaa julkisyhteisdlle uhkasakon kiellon
vahvistukseksi. Uhkasakko maksetaan valtiolle.

Kiloailuviranomaisen valvonnan alla ovat erityisesti toimet, jotka haittaavat ja estévat
kilpailua ja jotka eivat linkity kunnan tai maakardjien lakisdateisiin tehtdviin, jotka médaritel-
I&&n Ruotsin kuntalaissa. Jos Ruotsin kilpailuvirasto padttéd olla toimimatta, yhtiét, joiden
foimintaan valtion, maakardjan tai kunnan menettely tai foiminta on vaikuttanut, voivat
nostaa kanteen omatoimisesti. Viraston p&datdksestd olla toimimatta ei voi valittaa.

Taulukko 4. Tiivistelma Ruotsin kilpailuneutraliteettisadntelyyn liittyvasta lainsaadantokehikosta.

SAANTELY ARVIOINTIKRITEERIT SOVELTAMISALA

L

TAYTANTOONPANIJA

SEUTin valtiontuki-
s@dntely

Markkinatoimijo-
periaate

Jos kauppakriteeri
tayttyy

EU-komissio

Taloudellinen toiminta
ei saa hairitd kilpailua

Kilpailulain kilpailu-
neutraliteettisadnnot

Valtion, kuntien ja
maakdrdjien
taloudellinen toiminta

Kilpailu- ja kuluttajo-
virasto

Ei saa tavoitella
voittoa; oma-
kustannusperiaate

Kuntalain kilpailu-
nevutraliteettisaannot

Kuntien ja maa-
kdardijien taloudellinen
foiminta

Kilpailu- ja kuluttajo-
virasto

256 Konkurrensverket 2013, s. 204-211; Konkurrensverket 2020q, s. 31, 37.
257 Konkurrensverket 2020a, s. 18.

258 Huomaa, eftd t&ma toimintakielto voidaan asettaa vain kunnallisille ja maakdargjien toimijoille, ei
valtiollisille taloudellisille toimijoille. Valtiollisille toimijoille voidaan asettaa vain tietty& menettelyd
koskeva kielto.

259 Konkurrensverket 2013, s. 197; Konkurrensverket 2020q, s. 22; Kastberg 2015, s. 145-146.
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4.7 Nayttotaakka ja selvittamisvelvollisuus

Nayttétaakka on kilpailuvirastolla, joka on arvioinut patentti- ja markkinaoikeuden valitse-
maa linjaa haastavaksi ja fiukaksi. Kilpailuviranomaisen yksipuolinen ndyttétaakka on ollut
hankala asia erityisesti siksi, ettd patentti- ja markkinaoikeuden selked fokus on ollut enem-
min tosiasiallisissa (kilpailu)vaikutuksissa ja tiukassa markkinan madrittelyssé kuin yleisissé
kilpailuolosuhteissa: kilpailuviranomaisilla on ollut korkea nayttétaakka markkinoiden
mdadrittelyssa ja kilpailunrajoitusten osoittamisessa. Andersson on esittényt, ettd oikeustila
ei vasta lain sananmuotoaq, ja virastossa ei odotettu, ettd markkinoiden madrittdmiselld olisi
niin ratkaisevaa merkitystd kilpailuneutraliteettiasioissa.260  Oikeuskdytdnndssd valitulla
linjalla voi olla vaikutusta esimerkiksi kilpailuneutraliteettiasioiden priorisoinnissa ja taytdn-
tOONPANoOssa.

4.8 Seuraamukset ja vahingonkorvaukset

Seuraamusmaksut

Patentti- ja markkinaoikeus voi asettaa julkisyhteisdlle uhkasakon kiellon vahvistukseksi.

Vahingonkorvaukset

Vahingonkorvauksista ei ole kilpailuneutraliteettisGdntelyd. On kuitenkin mahdollista, ettd
vahingonkorvausvaatimus voitaisiin  esitt@d  siviilioikeudellisessa prosessissa madaradvan
markkina-aseman vadrinkdyttdéd koskevassa tapauksessa (SEUT 102), kilpailuoikeudellisia
vahinkoja koskevan erityislain2é!  yleisten saddnndksien nojalla.2¢2 T&ta  erityislakia
sovelletaan kuitenkin vain SEUT 101 ja 102 -tapauksiin, joten sillé ei ole suoraa vaikutusta
kilpailuneutraliteettis@&nndksien soveltamiseen.

4.9 Johtopaatokset

10 ensimmaista vuotta

Ruotsin erityisestd kilpailuneutraliteettisGantelystd voidaan havaita esimerkiksi seuraavan-
laisia asioita: ensimmdiset kymmenen vuotta ovat osoittaneet, ettd 1) sdantelylld on ollut
positiivinen vaikutus erityisesti kunnissa toimivien elinkeinonharjoittajien ndkdkulmasta, 2)
kilpailuviranomainen ja julkisyhteisdt sekd yksityiset toimijat ovat ottaneet aktiivisen asen-
teen kilpailuneutraliteettiasioiden hoitamiseksi, ja 3) kunnat ovat osittain tehneet lain-
saa&danndn "yli” menevid toimia (esimerkiksi kirjanpidon eriyttédmistd, vaikkei siitd ole yleista
velvoittavaa sadnndstd).

260 Konkurrensverket 2016, s. 33-37.
261 Konkurrensskadelag (2016:964).
262 Verrattavissa Suomen oikeustilaan: HE 83/2016, s. 29 ja 20.
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Level playing field -ajattelu Ruotsissa

On todettu, ettd KOS-sddntdjen tarkoituksena ei ole kieltdd kaikkea julkisyhteisdjen elin-
keinotoimintaa Ruotsissa, vaan vain sellainen toiminta, joka on haitallista kilpailulle. 263 Tasté
voi kuitenkin perustellusti olla eri mieltd, koska jos Ruotsin kilpailuneutraliteettisdntelyé
vertaa esimerkiksi Australian vastaavaan séadntelyyn, on havaittavissa, ettd a) Ruotsin
s@dntelyssé on elementtejd, jotka ennaltaehkdaisevat julkisyhteisdjen (erityisesti kuntien)
osallistumista markkinoille, ja b) Australiassa "level playing field"-ajattelu on viety huomat-
tavasti pidemmadalle, mik&d mahdollistaa julkisyhteisdjen vapaamman osallistumisen markki-
noille (esimerkkind OPA-jGriestelmd?é4, jossa littovaltion julkisynteisdt siirtdvat keskus-
pankissa sijaitsevalle valtion ftilille varoja, jotta kilpailuasetelma yksityisten ja julkisten toimi-
joiden valilla tasoittuisi).

Liséksi mainittakoon esimerkkeind omakustannushinnoittelu-periaate ja voiton tavoittele-
mattomuuden periaate, jotka voivat paikoitellen olla jaykki& ja harhaanjohtavia peri-
aafteita, jos tavoitteena on "level playing field”. Jotkut ruotsalaiset kunnat ovatkin poiken-
neet omakustannushinnoittelusta markkinahinnoitteluun, koska he oman ndkemyksensd
mukaan edistavat ndin paikallista kilpailua.265 OECD:n suositusten mukaan julkisyhteisdille
olisi hyvd asettaa tuoftotavoite ainakin tilanteissa, joissa julkisyhteisdllid ei ole ollenkaan
julkisten palveluiden tuottamiseen littyvid velvoitteita tai jos niiden merkitys on muuta
hallintoa merkittavasti pienempi.26¢ Vuonna 2020 julkaistussa raportissa ruotsalaiset tunnis-
tavatkin, ettd kuntien kilpailuneutraliteettiin liittyvd hinnoitteluséantely vaatii yha selvitta-
mistd.2¢7 TGhdn nGkemykseen on helppo yhtyd.

Omakustannusperiaatteen vertailua Suomen sddntelyyn

Ruotsin kilpailuneutraliteettisGdntely vaikuttaakin hinnoittelusddntelyn ndkdkulmasta risti-
vetoiselta: toisaalta hintojen pit&d lakisG&teisesti olla omakustanteisia, ja toisaalta kilpailun
pitdisi pysyd terveend. Tdmda ongelma on nostettu esille myds vuonna 2020 julkaistussa
raportissa: kun kunta asettaa hinnan omakustannusperiaatteen ja kuntalain mukaisesti, ei
Ruotsin kilpailuviranomainen pysty kilpailulain KOS-sGéantdjen perusteella puuttumaan
mahdolliseen alihinnoitteluun suhteessa yksityisiin foimijoihin. Tassd on syytd tehdé vield
erottelu kuntien omistamien yksityisoikeudellisten oikeushenkildiden (esim. osakeyhtid) ja
julkisoikeudellisten toimijoiden (férvaltningsform) vdalilld, joista ensimmaisessd markkina-
hinnoittelu on tyypillisemp&d ja toisessa omakustannushinnoittelu. Toistaiseksi taté ristivetoa
ei ole ratkaistu oikeusk@ytdnndssdkddn, joka koskee Ruotsin kilpailuneutraliteetti-
sadantelyd.2¢68 Ruotsin kilpailuneutraliteettisdantely ei vaikuta talté osin taysin onnistuneelta.

Ruoftsin kuntien tehtavat mdaadraytyvat kuntalain ja tiettyjen erityslakien, kuten sosiaali-
palveluja koskevan lain (socialtidnstlagen), koulutoimintaa koskevan lain (skollagen) ja

263 Podcast Konkurrenten 2020, s. 5.

264 OPA-jGriestelmdstd lisGd kappaleessa 9.5.

265 Konkurrensverket 2020q, s. 93.

266 OECD 2012q, s. 45—46; OECD 2020b, kohta 89.
267 Konkurrensverket 2020q, s. 97.

268 Konkurrensverket 2020q, s. 9-11.
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maankdayttéd koskevan lain (plan- och bygglagen) perusteella: Ruotsissa kuntien elin-
keinotoiminnan kdasitettd ei siis madritelld pelkastéddn kuntalain perusteella vaan sitd on
tadydennetty ja t@smennetty erityisiaeissa. Kuntalaissa sdddetddn, ettd kunnat voivat
harjoittaa taloudellista toimintaa, jos silld ei tavoitella voittoa ja jos sen tarkoituksen on
tarjota jasenilleen yleishyddyllisic toimintoja tai palveluja. Vaikuttaisi siis siltd, ettd Ruotsissa
kuntien taloudellisen toiminnan kdasite sisGltdd myds sellaista toimintaa, jota Suomen
kilpailuneutraliteettisGdntelyssé ei pidetd kilpailullisena toimintana. Toisin sanoen, Ruoftsissa
t&dman kasitteen alle nayttdisi menevan myos kunnan perustehtéviin kuuluvien palveluiden
tuottamista. TGma& olennainen ero voi selittéd sen, miksi Ruotsissa kuntien elinkeinotoiminta
eisaa olla voitollista vaan hinnoittelussa tulee noudattaa omakustannusperiaatetta. Omao-
kustannushinnoittelun taustalla oleva ajatus ylihinnoittelun (/ monopolihintojen) estami-
sestd vaikuttaakin aiheuttavan ftilanteen, joka on ongelmallinen: myods kuntien vapaa-
ehtoisia tehtévid koskevassa hinnoitteluvalvonnassa joudutaan soveltamaan yleisesti
omakustannusperiaatetta, joka taas on omiaan johtamaan alihinnoitteluun ja vadarista-
mMaan kilpailua markkinailla.

Ruotsissa kuntia koskevan kilpailuneutraliteettivalvonnan kohteena vaikuttaakin olevan
ensi sijassa se, tarjoaako kunta jasenilleen yleishyddyllisid palveluja omakustannushintaan,
ja jos se tarjoaa muutakin kuin yleishyddyllisic palveluja omakustannushintaan tai muillekin
kuin kuntalaisile, voidaan myyntitoiminta kieltdd edellyttéen, eftd silld on kielteisia
markkinavaikutuksia. Omakustannusperiaatteen vuoksi kuntia koskevan valvonnan luonne
vaikuttaakin olevan erilainen kuin Suomessa:

a) Ruoftsissa kilpailuviranomainen valvoo ensi sijassa sitd, millaista toimintaa kunta harjoit-
taa (kenelle ja millaisia palveluja tarjotaan sekd milld hinnalla). Jos kilpailuviran-
omainen havaitsee kuntien foiminnassa kilpailuneutraliteettiongelmia, kilpailuviran-
omaisen ainoana vaihtoehtona on esittdd patentti- ja markkinaoikeudelle toiminnan
kieltamistd. Tdma edellyttad esimerkiksi hinnoitteluun liittyvien markkinahaittojen
tunnistamista ja todistamista. Toisaalta tdmda nostaa ndyttékynnyksen korkealle, koska
patentti- ja markkinaoikeuden vaihtoehtona on vain joko antaa toiminnan jatkua tai
kieltdd se.

b) Suomessa taas kuntien lakisGateisen jarjest@misvelvollisuutensa nojalla tuottamien
palveluiden ei katsota kuuluvan vapaan kilpailun piiriin eik& KKV valvo tallaisten
palvelujen tarjioamista. Sen sijaan KKV valvoo kuntien vapaaehtoisesti markkinoilla
harjoittamaa toimintaaq, erityisesti foiminnan rakennetta ja hinnoittelun markkina-
ehtoisuutta (miten toimintaa harjoitetaan ja milléd hinnalla palveluja tarjotaan), ja voi
neuvotteluteitse edellytt&d esimerkiksi hinnoittelun muuttamista markkinaperusteiseksi.
Vaatimuksen tehosteeksi on myds mahdollista asettaa uhkasakko.

Jos t&ma tulkinta pitdd paikkansa, on Suomen hinnoittelusdantely talld hetkelld |[Ghem-
pdnd OECD:n kilpailuneutraliteettisuosituksia kuin Ruotsin hinnoittelusddntely.

Mahdollinen tuleva poikkeus omakustannushinnoittelusta ja kirjanpidon eriyttémisestd

Tatd ndkemystd tukee tuore selvitys uudesta laista, jonka perusteella kunnat pystyisivat
mahdollisesti myym&dan Ruotsin tydvoimavirastolle (Arbetsférmediingen) tydmarkkina-
palveluita markkinahintaan. Tassd laissa olisi toteutuessaan poikkeus omakustannushinnoit-
telun periaatteesta: jotta kilpailuolosuhteet olisivat samankaltaiset yksityisten toimijoiden
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kanssa, kyseiset tydmarkkinapalvelut on hinnoiteltava markkinaehtoisesti. Selvityksessé
kd&sitell@&n myos kirjanpidon eriyttdmisvelvollisuutta tallaisista palveluista.2¢? Tatd mahdol-
lista muutosta koskeva prosessi on vasta alkuvaiheessa (selvitys annettiin kesélld 2020):
kyseessd ei siis ole hallituksen lakiesitys, vaan selvityksen perusteella tehty esitys. Kilpailu-
viranomaisen lausunnossa kuitenkin puollettiin selvityksess@ esitettyd poikkeusta oma-
kustannushinnoitteluun, voiton tavoittelemattomuuteen ja kirjanpidon eriyttGmisvelvolli-
suuteen, kun kyse on kuntien tarjoamista tydmarkkinapalveluista.270 Aika n&yttad, voisiko
tastd poikkeuksesta fulla kokeilu, jota lagjennetaan muuallekin Ruotsin kilpailuneutrali-
teettisGantelyssa.

Ruotsissa ei ole yleist& velvollisuutta pité&d erillista kirjanpitoa elinkeinotoiminnan ja muun
kuin elinkeinotoiminnan vdalillé, vaikka kilpailuviranomaiset ovat tata esittGneet ja suositel-
leet useaan otteeseen.?’! Kunnat ovat olleet omatoimisesti akfiivisia talté osin, mutta asia
saattaisi tarvita myds lainsdddantétoimia tulevaisuudessa: kirjanpitovelvollisuutta koskeva
s@dntely voisi parantaa julkisyhteisdjen taloudellisen raportoinnin laatua ja lapindkyvyyttd,
joita OECD:n suosituksissakin perddnkuulutetaan.

Vertailukelpoisuus Tanskaan

Yleisesti ottaen, Ruotsin kilpailuneutraliteettisGdntely vaikuttaa olevan vertailukelpoinen
tanskalaisen sGdntelyn kanssa, jossa kuntien elinkeinotoimintaa on rajoitettu ennakollisesti:
on haluttu ennemmin ennaltaehkdistd neutraliteettiongelmien syntymistd, ja vasta tois-
sijaisesti mahdollistaa julkisyhteisdjen osallistuminen markkinoille ja ratkaista siité aineutuvat
neutraliteettiongelmat. Voidaankin todeta, ettd Ruotsissa ja Tanskassa kunnilla on rajoittu-
neemmat mahdollisuudet harjoittaa elinkeinotoimintaa kuin Suomessa ja Norjassa.

269 SOU 2020, s. 24, 138-139, 174-177.
270 Konkurrensverket 2020b, s. 1, 6—7.
271 Konkurrensverket 2016, s. 44—-46; Konkurrensverket 2013, s. 227; Konkurrensverket 2020a, s. 101-102.

97



Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

5 NORIJA

5.1 Kilpailuneutraliteettisaantelyn yhteiskunnallinen konteksti

Historiallinen konteksti

Norja on ialtdan suhteellisen nuori valtio, joka perustettin vuonna 1814 Ruotsin kanssa
tehdyn unionin myo6td. Norja itsendistyi kuitenkin vasta vuonna 1905. Norjassa aatelisto-
luokan etuoikeudet poistettin vuonna 1821, ja kaikki taloudellisesti itsendiset miehet272
saivat samalla danioikeuden. Toisin kuin esimerkiksi Ruotsissa, Norjassa ei ole ollut varakasta
kauppiaitten yhteiskuntaluokkaa, joten 1800-luvulla kansallisista ja paikallisista  viran-
omaisista tuli merkittavid poliittisia toimijoita Norjassa. Valtiolla oli erityinen tehtava yhteis-
kunnan infrastruktuurin rakentajana, kunnes 1900-luvun taiteessa teollinen vallankumous
muutti Norjan talouseldmad merkittavallé tavalla.273

Uusi teollisuus oli energia- ja p&d&domaintensiivistd, minkd vuoksi Norjassa tarvittiin ulkomaista
rahoitusta ja sijoittajia 1900-luvun taiteessa. Ulkomaista p&&omaa alkoikin virtaamaan
maahan kiitettéavasti, mutta Norjan valtio asetti reunaehtoja ulkomaisille sijoituksille. Tasté
nimenomaisena esimerkkind mainittakoon vesiputouksia koskeva kayttdoikeussddntely,
joka salli vesiputousten myymisen yksityisille toimijoille, mutta joka edellytti vesiputousten
palauttamista 80 vuoden jdlkeen takaisin valtiolle (hjemfall). Vaikka vesiputoukset olivat
alun perin pitkalti norjalaisten maanviljelijdiden ja maanomistajien omistamia eik& Norjan
valfion omistuksessa, tassé kohtaa kyse oli vesiputousten kuulumisesta kansalliselle yhtei-
solle ja yhteisille instituutioille. Toisin sanoen, norjalaiset eivat halunneet menett&d konftrollia
luonnonvaroistaan ulkomaisille tahoille. Joka tapauksessa télla tavalla yksityisten norjalais-
ten omistuksessa olevia energialdhteitd siirtyi ulkomaisten omistajien kautta asteittain
Norjan valtion omistukseen, mik& merkittavalla tavalla lisdsi julkisomistajuutta.274

Vuodet 1945-1970

Tyévé&enpuolueella oli Norjassa parlamentaarinen enemmistdvalta toisen maailmansodan
j@lkeisestd ajasta aina 1960-luvulle asti. Tydvaenpuolueella oli keskeinen vaikutus siihen,
ettd sodanjdlkeisessd Norjassa julkisomisteisuus lisdntyi: on todettu, ettd Norjan valtio tayftti
sen tyhjién, jonka yksityisten omistajien puuttuminen oli luonut maahan. Norjan valtio oli
vahvasti mukana muun muassa terds-, alumiini-, selluloosa- ja paperiteollisuudessa sekd
muilla teollisuuden aloilla, jotka vaativat paljon pddomia ja jotka olivat erityisen riskialttiita.
Norjalaiset pitivat edelleen ongelmana, ettd elinkeinoeldmdassad olisi laajasti ulkomaisia

272 Taloudellinen itsendisyys tarkoittaa t&ssé yhteydessd itsendisen elinkeinotoiminnan harjoittamista,
maan tai tilan omistamista, tai elinik&isen [maa]vuokrasopimuksen (fenancy agreement)
olemassaoloa.

273 Lie 2016, s. 908-909.
274 Lie 2016, s. 909-910; vertaa Thurber; Istad 2011, s. 603; OECD 2010, s. 185.
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sijoittajia, joten valtiolle annettiin korostettu asema teollisuuden ja talouseldmdan kehitta-
jand.275

Tastd huolimatta tydvaenpuolueella tai valtiolla ei ollut kattavaa ja systemaattista suunni-
telmaa, jonka mukaisesti sodanjdlkeiset investoinnit olisi voinut perustella: jokainen inves-
tointitapaus ké&siteltiin erikseen ja hyvin pragmaattisella, faktoihin perustuvalla tavalla. Tyo-
vaenpuolue ei myodskadn virallisesti vastustanut tai estényt yksityisté omistajuutta Norjassa,
mink& vuoksi maassa ei toteutettu merkittdvid kansallistamisia. Tydvaenpuolueessa nimit-
tdin arvioitiin, ettd yksityisten elinkeinotoimien kansallistamiset olivat kallita prosesseja, joita
oli syyt@ valttad. Tastd syystd Norjan valtion kokonaan tai osittain omistamien yhtididen
osuus BKT:sté on arvioitu vuonna 1965 olleen noin 13 prosenttia, mik& on pienempi luku kuin
esimerkiksi Ranskassa samaan aikaan, ja suuren osan valtion omistuksista muodosti pelkds-
t&dan Norjan rautatieala.27¢ Vaikka julkisyhteisdilld oli siis jo ollut merkitt&va erityisasema, ei
niillé suhteellisesti tarkasteltuna ollut vield avainasemaa Norjan talouseldmdassa.

Vuodet 1971-1990

Oliyldydot ja dliyteollisuuden toimintojen aloittaminen 1970-luvun taitteessa muutti Norjan
julkisomistusten kokoa ja kontekstia. Maassa kdytiin vilkasta polittista keskustelua siitd,
miten valtion tulisi osallistua ja suhtautua dljyteollisuuteen, kunnes vuonna 1971 parlamen-
tissa hyvdaksyttiin yksimielisesti esitys Statoilin perustamisesta: oljy-yhtidstéd tuli sataprosentti-
sesti valtion omistama. Yksi tarkeimpid syitd padatdksen taustalla oli kansallisen kontrollin
sGilytt&dminen, mikéd oli 1800-luvulla ollut myds vesivoimaa koskevien kdyttdoikeussopimus-
ten motiivina: luonnonvaroja haluttin suojella kansainvdalisiltd pddomayhtidiltd  (Big
Business). Taloudellisen hyddyn tavoitteleminen tuli nyt selkedmmin valfio-omisteisten yhti-
Oiden agendalle: valtio tavoitteli maksimaalista fuottoa sijoituksilleen. Tdmda keskustelu
kaytiin samaan aikaan, kun maa valmistautui ensimmdiseen kansanddnestykseen EY:n
jasenyydestd, mikd vaikutti varmasti myds dljyteollisuutta koskevan ddnestyksen loppu-
tulokseen: keskustelut korostivat kansallista itsemdadrddmisoikeutta, kansallista demokraat-
tista valtaa ja sitd, ettei kansainvdlisille suurille yhtidille tullut antaa sanavaltaa Norjassa.277

1980-luvulla monien julkisomisteisten yhtididen toimintatapoja ja tehokkuutta kritisoitiin:
tama ei tarkoittanut, ettd julkisomistajien olisi taytynyt tdysin luopua aktiivisesta omistajuu-
desta, mutta toimintatapoja oli muutettava. Seurauksena oli, ettd monien julkisomisteisten
yhtididen elinkeinotoimia supistettiin, lakkautettiin tai yksityistettiin. T&ma oli linjassa yksityis-
tdmisaallon kanssa, joka oli meneillé&n koko Euroopassa. Silti monista Euroopan maista
poiketen Norjassa julkisomistajuus sdilyi tarkednd osana kansallista elinkeinoeldmdad, tosin
hieman vudenlaisena.278

275 Lie 2016, 5. 211-912.

276 Lie 2016, s. 212-914; Toninelli 2000, s. 21.

277 Llie 2016, s. 214-916; Thurber; Istad 2011, s. 599-600, 604, 611; OECD 2010, s. 185.
278 Lie 2016, 5. 216-917.
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Uusi julkisomistajuuden linja luotiin erityisesti Norsk Hydroa koskevissa yritysjarjestelyissa:

a) julkisomisteiselle yhtidlle tuli antaa vapaus padttéad pdivittaisistd liketoimista iiman
poliitikkojen vdliintuloja

b) myds yksityiset omistajat saivat toimia aktiivisesti yhtidon kehitystydssé
c) padomalle tuli saada markkinaehtoista tuloa
d) talouskriiseissd yhtidn tuli parjaté omillaan.

Valtion omistajuutta pidettiin  yhtidéitd tasapainottavana elementtind, joka pienensi
todenndkadisyyksia sille, ettd kansainvdliset yhtidt pystyisivat valtamaan tiettyjd keskeisia
yhtigitd. Taté "Norsk Hydro -mallia” kdytettin muun muassa aseenvalmistaja Kongsberg
Vdpenfabrikkin ja maan suurimman kaupallisen pankin DNB:n uudelleenjdriestelyissd.279

Vuodesta 1990 nykypdivadn

Norjassa oli 1990-luvun alussa pankkikriisi, jonka my&t& monia pankkeja ajautui valtion omis-
tukseen. NGitd pankkeja myytiin asteittain takaisin yksityisomistukseen, mutta Norjan valtio
halusi sdilyttéd vihemmistbéosakkuuden DNB:ssd: syynd oli — taas kerran — pankkitoiminnan
suojeleminen kansainvdlisiltd toimijoilta. Lisdksi 2000-luvun alussa maan hallitus antoi
julkisomistuksille yhden uuden perustelun: kansallinen omistajuus oli tarkedd, jotta suuret
yhiidt pitdisivat pddkonttorinsa Norjassa. Tallé ei ollut pelkdstddn taloudellista merkitystd
vaan sen arvioitin edistGvan osaavien tydntekijdiden ja osaagjien pysymistd maassa.
Samaan aikaan julkisomisteisia yhtiditd listattin, mik& pakotti valtion yhtiditd toimimaan
entistd vahvemmin markkinaehtoisesti. Tavoitteena oli liséiksi muokata norjalaisista yhtidista
kilpailijoita kansainvdliseen kauppaan. 280

Norjan valtion omistajuus ei valttdmattd laajentunut 2000-luvulla, mutta se muutti taas
muotoaan. Selkeimpdnd esimerkkinG tastd on erindisten rahastojen hyddyntédminen
valtion sijoitustoiminnassa: muun muassa Norjan valtion dljyrahasto on merkittava toimija
globaaleilla sijoitusmarkkinoilla, vaikkakin sen ldhtdkohtana on suhteellisen passiivinen

omistajaohjaus.28

Kokonaisuutena tarkastellen Norjan valtio-omistusten taustalta voidaan edelleen tunnistaa
tarve turvata kansallinen omistajuus sekd estdd omistajuuden ja avaintydntekijdiden valu-
minen ulkomaille: Norjassa ei ole ollut niin varakkaita yksityishenkilditd, jotka olisivat voineet
merkittévalld tavalla sijoittaa kansallisiin yhtidihin, kuten esimerkiksi Ruoftsissa tietyt yksityiset
tahot ovat voineet tehdd. T&ma& on yllapitdnyt uhkaa siitd, ettd ulkomaiset padomasijoit-
tajat pystyisivat saamaan kohtuuttoman paljon sanavaltaa norjalaisessa  elinkeino-
eldmadssa. Norjassa julkisomistajuuden yhteiskunnallisen suosion taustalta voidaankin fiivis-

tad seuraavat asiat: 1) vahvojen yksityissijoittajien puute, 2) ulkomaiseen omistajuuteen
kohdistuvat epdluulot, 3) luottamus siihen, ettd valtio toimii yhteisen edun nimissd sek&

279 Lie 2016, s. 917-919; Thurber; Istad 2011, s. 600.
280 Lie 2016, s. 920-922; Lane 1998, s. 198-199; Thurber; Istad 2011, s. 622.
281 Lie 2016, s. 922-924.
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kansallisen talouden ettd& yhteiskunnan kannalta, 4) luonnonvarojen hallinnan ja niisté
saatavien tuottojen pitdminen kansallisissa k&sissé, 5) hyvinvointivaltion edut ja palvelut
harvaan asutussa maassa, ja 6) padkonttoreiden sekd niihin littyvien verotulojen, tfieto-
faidon ja avaintydntekijdiden sdilyttdminen Norjassa. Julkisomistajuus on lisdksi pystynyt
Norjassa aina muuntautumaan ajan myotd ja sdilyttdmadn térkedn aseman kansallisessa
talousel&mdassa: esimerkiksi poliittista konftrollia luonnonvaroista on nykyisin enemmissd
madrin harjoitettu lainsd&danndn ja verotuksen avulla, mikd on véhentényt suoran omis-
famisen tarvetta.282

Norjassa 8ljy- ja kaasuteollisuus ovat olleet valtavia hyvinvoinnin luojia, ja niillé on ollut suuri
merkitys siin&, millaista norjalainen julkisomistaminen nyky&dan on. Norjalaiset ovat kuitenkin
jo valmistautuneet Sliyttémadn aikaan: dljyteollisuutta ajetaan Norjassa osittain alas, ja
uusia teollisuuden aloja sek& uutta osaamista kehitet&ddn maan tulevaisuutta varten.283

Julkisen sektorin elinkeinotoiminnan laajuus

Norjan valtion enemmistdomisteisten listattujen ja listaamattomien sekd lakisGdteisten
yhtididen yhteenlaskettu markkina-arvo on vuonna 2011 arvioitu olleen 131 miljardia
Yhdysvaltain dollaria, joka on yksi korkeimmista OECD-maiden luvuista. Se oli my&s suhteel-
lisesti suuri luku, kun otetaan huomioon maiden vdakiluvut.?84 Vuoden 2018 lopussa valtion
kokonaan tai osittain omistamien voittoa tavoittelevien yhtiiden markkina-arvo oli noin 77
miljardia euroa (833 miljardia NOK): suurimmat ndistd oli julkisesti listattuja yhtiéita ja
yhteensd voittoa tavoittelevia yhtidité oli 25. Norjan valtiolla oli vuoden 2018 lopussa liséksi
omistusosuuksia 45 yhtidssd, joiden tavoitteena oli saavuttaa mahdollisimman tehokkaasti
niille asetetut sektorikohtaiset (alue)poliittiset tavoitteet.285 Vertailun vuoksi todettakoon,
ettd Norjan BKT on nykyddn noin 403 miljardia USD (2019).28¢

On arvioitu, ettd vuonna 2011 Norjassa julkisomisteisista yhtidistd287 (yhteensd noin 3 200
yhtiétd) 78 prosenttia (noin 2 500) oli kuntien omistuksessa ja loput 761 yhtidtd valtio-omis-
teisia.288 Valtion ja kuntien kokonaan tai osittain omistamien, listattujen yhtididen markkina-
arvo Oslon porssisséd on jo pidemmadn aikaa ollut noin yksi kolmannes Oslon pdrssissd
noteerattujen kaikkien yhtididen markkina-arvosta.28? Vuonna 2015 on taas arvioitu, etté
Norjan paikallishallinnon tasolla julkisomisteisia yhtiditd olisi yhteensd 2 020, joista suurin osa

282 OECD 2003, s. 29; OECD 2015f, 5. 24-25; The Norwegian Ministry of Trade, Industry and Fisheries 2015,
s. 3; OECD 2010, s. 185; Lie 2016, s. 924-925; OECD 2013b, s. 43.

283 Produktivitetskommisjonen 2015, s. 149; Thurber; Istad 2011, 5. 616-617.
284 OECD 2011a,s. 8.

285 The Norwegian Ministry of Trade, Industry and Fisheries 2018, s. 3, 5, 14. Valuuttamuunnos 12.11.2020
kursseilla.

286 Maailmanpankki: https://data.worldbank.org/country/norway (kéyty 23.9.2020)
287 Luvuista on rajattu pois rahoitustoimintaan liittyvat yhtiét (non-financial enterprises).
288 OECD 20154, s. 4.

289 Lie 2016, s. 904; OECD 2015d, s. 3—4.
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toimi sahkd-, kaasu-, |IGmpod- ja kiinteistdalalla. Lisaksi paikallisia julkisyhteisdjd toimi muun
muassa tydllistémis-, kulttuuri-, opetus-, turismi-, kuljetus- ja lastenhoitopalveluissa.270

Kuntien julkisyhteisdistd kaikki eivat toimi vapailla markkinoilla, vaan niihin sisdltyy myds
lakisGateisid tehtavid foteuttavia yhtiditd.2?1 Naité lukuja on siis hieman vaikea vertailla
kilpailuneutraliteettindkdkulmasta, mutta paremman datan puutteessa ne antavat vahin-
tadnkin osviittaa julkisyhteisdjé koskevista mittasuhteista.

Julkisyhteisdj& voidaan joka tapauksessa pit&d merkittévand osana Norjan taloutta.292
Vahvan valtionomistajuuden tausta on hyva pitédd mielessd, koska silld ndytté&d Norjassa
olevan vaikutusta myo&s kilpailuneutraliteettisGdntelyn muodostumisessa ja valvonnassa.
Norjalaiset luottavat julkisyhteisdjen kykyyn toimia yleisen intressin nimessd, mutta se ei
tarkoita, etteikd julkisomistajuudesta potentiaalisesti synny neutraliteettiongelmia: norjo-
laisten oman arvion mukaan rajat julkisen sektorin, yksityisen sektorin ja voittoa tavoittele-
mattoman sektorin valilld ovat vuosien saatossa h&dmdartyneet.293 Norjassa onkin selvitetty
nykyisen kilpailulains@dddanndén  filaa ja tehty muutosesityksia  kilpailuneutraliteetti-
sGdantelyyn, mutta toistaiseksi esitykset eivat kuitenkaan ole johtaneet konkreettisiin
s@dntelytoimiin.274

5.2 Keskeiset kilpailunevutraliteettia koskeva saannokset

Viranomainen: Konkurransetilsynet

Kilpailuneutraliteetti = konkurransengytralitet

Kilpailulaki  (Laki yritysten  vdlisestd  kilpailusta ja  yrityssulautumien  valvonnasta;
konkurranseloven))

Luku 2 Kilpailuviranomaisten organisaatio ja tehtavat

9 § Kilpailuviraston tehtavat

Kilpailuvirasto valvoo kilpailua eri markkinoilla, muun muassa

a) valvomalla, ettd lain kieltoja ja madrdyksid noudatetaan

b) toteuttamalla tarpeellisia vdaliintuloja sulautumistapauksissa

c) implementoimalla toimia, jotka edistdvat markkinoiden IGpindkyvyyttd

d) panemalla té&ytantddn ETA-sopimuksen artiklat 53 ja 54, antamalla huomioita kilpailua
rajoittavista julkisista toimista ja tarpeen mukaan antamalla ehdotuksia kilpailun
vahventamiseksi ja uusien kilpailijoiden p&adsemiseksi markkinoille. Jos kilpailuviraston

290 Klausen; Winsvold 2019, s. 9.

291 OECD 2010, s. 187.

292 OECD 2010, s. 187; OECD 2015d, s. 4; OECD 2020c, s. 29.
293 OECD 2010, s. 363; OECD 20154, 5. 11-12.

294 OECD 2019b, s. 5-6.
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niin vaatii, on tahon, joka harjoittaa toimea, annettava vastaus kilpailuviraston
madrittelem&an madrédaikaan mennessd. Vastauksessa tulee muun muassa selvittad,
kuinka kilpailuoikeudelliset seikat otetaan toiminnassa jatkossa huomioon.

Kilpailuviraston on annettava yrityksille tulkintaohjeita tdmaén lain soveltamisesta, sen
soveltamisalasta ja sen soveltamisesta yksittdisissé tapauksissa.

ETA-sopimus (EEA)

Osa IV

Luku 1

Yrityksiin sovellettavat sddnndkset
54 artikla

Tadmdan sopimuksen tarkoittamalle alueelle soveltumatonta ja kiellettyd on yhden ftai
useamman yrityksen madrddvan aseman vadrinkayttd kyseiselld alueella tai niiden
merkittavalld osalla, jos se on omiaan vaikuttamaan sopimusosapuolten vdliseen kaup-
paan.

Tallaista vadarinkayttda voi olla erityisesti

a) kohtuuttomien osto- tai myyntihintojen taikka muiden kohtuuttomien kauppaehtojen
suora tai vdlilinen m&aardé&minen

b) tuotannon, markkinoiden tai teknisen kehityksen rajoittaminen kuluttajien vahingoksi,

c) erilaisten ehtojen soveltaminen eri kauppakumppaneiden samankaltaisiin suorituksiin
kauppakumppaneita epdedulliseen kilpailuasemaan asettavalla tavalla

d) taisen asettaminen sopimuksen syntymisen edellytykseksi, ettd sopimuspuoli hyvaksyy
lisGsuoritukset, joilla niiden luonteen vuoksi tai kauppatavan mukaan ei ole yhteytté
sopimuksen kohteeseen.295

Osa IV
Luku 2
Valtiontuki
61 artikla

Jollei t@ssé sopimuksessa toisin madratd, EY:n jasenvaltion tai EFTA-valtion myédntédmda
taikka valtion varoista muodossa tai toisessa mydnnetty tuki, joka vadaristéd tai unkaa vas-

295 Huomaa, ettd madaraéavad markkina-asemaa koskevan sddntelyn soveltamista
kilpailunneutraliteettiasioihin on Norjassa pidetty hankalana: OECD 20154, s. 2.
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ristad kilpailua suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu t&dmdan sopimuksen
toimintaan, siltd osin kuin se vaikuttaa sopimuspuolten vdliseen kauppaan.

5.3 Julkisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan edellytykset

Valtio ja kunnat voivat Norjassa harjoittaa muitakin kuin lakisaateisid tehtavid, kuten ETA-
lainsdaddanndn mukaista taloudellista toimintaa. Rajoitteina ovat Iadhinnéd vain se, mitd ETA-
sopimuksen 61 artiklan 1 kohdassa sdddetddn valtiontuista, ja mitd kilpailulaissa sddde-
tadn markkinakdayttéytymisestd: kilpailulakia sovelletaan Norjassa samalla tavalla niin
julkisyhteis&jen kuin yksityisten toimijoiden elinkeinotoimintaan.22¢

Norjan kunnilla on pohjoismaisessa vertailussa vahiten elinkeinotoimintaan liittyvid rajoituk-
sia. Kaytdnndssad tadma tarkoittaa sitd, ettd norjalaiset kunnat voivat harjoittaa mitd
tahansa toimintaa, jollei se ole nimenomaisesti osoitettu toiselle julkisyhteisdlle tai yksityiselle
taholle, taijollei toimintaa ole nimenomaisesti kielletty kunnilta. Norjassa kunnalliset toimijat
saavat myds tavoitella elinkeinotoiminnallaan voittoja (toisin kuin esimerkiksi Ruotsin
kunnat).297

5.4 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaa koskevat
eriyttamisvelvoitteet

Norjan lainsad&danndssa ei yleiselld tasolla vaadita rakenteellista tai kijanpidollista eriytta-
mistd ETA-saantelyn mukaisen taloudellisen toiminnan ja muun kuin taloudellisen foiminnan
valilld. Téman vuoksi on vaikea todeta, tapahtuuko markkinoilla ristisubventointia. Toisaalta
kilpailuneutraliteettiasioita pohtineen norjalaisen tydryhmdan mukaan kirjanpidon eriyttami-
nen "ei ratkaise kaikkia ristisubventointiin liittyvié ongelmia’.278

EFTA:n valvontaviranomainen (ESA) on usesammassa tapauksessa ehdottanut, ettd Norjan
lains&atdjdn mahdollisuutena on joko muuttaa sédntelyd siten, ettd ETA-sG&ntelyn mukai-
nen taloudellinen toiminta eriytetddn muusta toiminnasta (erillinen oikeushenkild), tai etté
Norjassa luodaan sddnndt, joiden perusteella taloudellisen ja muun kuin taloudellisen
tfoiminnan kirjanpidot eriytetddn.2?? Norjan kilpailuviranomainen on suositellutkin, ettd
valtion yritysten, joilla on sek& ETA-sddntelyn mukaista taloudellista foimintaa ettd muuta
kuin taloudellista toimintaa, on perustettava yhtidrakenteita, joissa a) taloudelliset ja muut
kuin taloudelliset foiminnat ovat omissa yhtidissddn ja b) markkinaehtoiset toiminnat omissa
(kuten Norjan jate- ja energiasektorilla).300

296 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 121; OECD 2010, s. 191; Ncerings- og
fiskeridepartementet 2020, s. 5.

297 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 169; OECD 2010, s. 186; VM 2010, s. 29.
298 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 85.

299 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 87; OECD 2020c, s. 30-31.

300 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 88.
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Vuonna 2018 Norjan kilpailuneutraliteettisGéntelyn kehitt@mist& pohtinut tyéryhmaé padétyi
tdmdan aiheen kannalta moniin mielenkiintoisiin johtopddatdksiin, joita on seuraavaksi fiivis-
tetty:

ETA-sopimuksen mukaiselle taloudelliselle toiminnalle ja muulle kuin taloudelliselle
toiminnalle pit&da olla toisistaan erillinen kirjanpito, jotta sGdantely tayttdisi
valtiontukis@dntelyn edellytykset.301 Erillinen kirjanpito tulisi vaatia kaikesta ETA-
sopimuksen mukaisesta taloudellisesta toiminnasta, jollei sille ole nimenomaisesti
annettu poikkeuslupaa.302

Jos pdadytadn siihen, ettei yhtidittdmisvelvoitetta tarvita, kirjanpidollinen eriyttdminen
on minimivaatimuksena jatkotoimenpiteille, joissa kuntia aloitettaisiin myds
verottamaan laajemmin ETA -taloudellisesta toiminnastaan. 303

Kuntaomisteisille julkisyhteisdille pitdisi sadtad saannokset, joiden perusteella
taloudellista toimintaa voidaan harjoittaa vain konkurssikelpoisessa yhtidmuodossa. 304

ETA-sopimus ei edellytd taloudellisen toiminnan rakenteellista eriyttdmista erillisiin
oikeushenkildihin, vaikka yhtidittédmisestd olisi hyotyd kilpailuneutraliteetin kannalta.
Yhtidittamiselld ei tydryhmdan mukaan voida kuitenkaan varmistaa sitd, etteikd
valtiontukisddnnoksié rikottaisi, koska markkinatoimijaperiaatetta ja ristisubventointiin
liittyvié periaatteita voidaan laiminlyddé, vaikka taloudellista toimintaa harjoitettaisiin
erillisen oikeushenkildén avulla.305

Yhtidittminen tulisi j&ttad (ensisijaisesti) julkisyhteisdjen itse (vapaaehtoisesti)
padatettavaksi asiaksi.306

Kilpailuviranomaisella voisi kuitenkin olla mahdollisuus k&yttad yhtidittamistéd
"sanktiona”, jos julkisyhteisén omaehtoiset toimet eivat vastaisi
kilpailuneutraliteettisGdntelyn edellytyksic.307

Yhtidittmisen taytyy joka tapauksessa olla toteuttamiskelpoinen ja
(kustannus)tehokas308, jotta siitd olisi hydtyd kilpailuneutraliteetin kannalta, eli toisin
sanoen hyotyjen on oltava kustannuksia suurempia. 309

301
302
303
304
305
306
307
308
309

Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 190.
Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 226.
Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 191-192.
Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 205.
Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 206.
Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 226.
Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 247.
OECD 2012a, s. 31.

Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 214.
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e Tilanteissq, joissa yhtidittdminen ei ole k&ytanndllisin ratkaisu, on pystyttévé ratkomaan
verohelpotuksia ja konkurssi-immuniteettia koskevat ongelmat.310

e Norjassa tulisi asettaa yleinen periaate, jonka mukaan, kun julkisyhteisd kilpailee
yksityisten kanssa samoilla markkinoilla, toimintaa tulisi harjoittaa markkinaehtoisesti.
Tadma periaate koskisi myds muuta kuin ETA-sopimuksen mukaista taloudellista
toimintaa ja sis@ltdisi markkinaehtoisen tuottovaatimuksen. 311

Vuoden 2018 tyéryhma lisdksi vertaili yhtiditt@misen ja muun kuin yhtidittGmisen hyotyja ja
haittojas’2;

Taulukko 5. Norjalaisen tyéryhmdn vertailua yhtiéittdmisvelvollisuuden hyodyista ja haitoista.

VAIHTOEHTO HYODYT HAITAT

Julkisen sektorin toiminta-
vapauden rajoittuminen

VO T IRZENGTETTES . Yksinkertainen ja tehokas
ratkaisu EFTAn valvontaviran-

omaisen huomioille . ey s s
Voi olla hankala yhtigittad integ-
Voi mahdollistaa markkina- roituja osia yrityksist&
tfoimijaperiaatteen ja risti-

subventoinnin valvonnan Tyoéntekijdiden palkkaukseen ja

eldkkeisiin littyvid haasteita

Voi iimetd tarkoittamattomia
seurauksia, jos hankintas@ddnnéot
soveltuvat diempaan sisGiseen
fuotantoon

Ei ratkaise markkinatoimija-
periaatteeseen ja risti-
subventointiin liittyvié ongelmia
(kokonaan)

Monimutkainen vero-oikeudelli-

Muu kuin yhtioittdmis-

Nykyisen organisaatiorakenteen

velvollisuus

sGilyttéminen

Uudelleenorganisoinnin valtta-
minen

nen jarjestelma

Kirjanpitosaantinhin liittyva
epdvarmuus

Erillisen kirjanpitovelvollisuuden
foteuttaminen vaatii resursseja

Ei ratkaise markkinatoimija-
periaatteeseen ja risti-
subventointiin liittyvid ongelmia
(kokonaan)

310 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 220.
311 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 228.
312 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 225.
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On huomionarvoista, ettd tydryhmda mietti raportissaan siis, ettd yhtidittGmisvelvoite otet-
taisiin kayttéon,313 mutta enemmistd padtyi lopulta kannattamaan muuta kuin yhtiditté-
misvelvoitteeseen perustuvaa jariestelmdd.314 Lisdksi on todettava, ettd tydryhmdastd erilli-
nen tehokkuuskomissio kannaftti vuonna 2016 yhtidittmisvelvoitteen kdyttddn ottamistas!s
ja vuonna 2014 laaditussa Difin raportissa myos suositellaan yhtidittamistd, jos ristisubven-
toinnin riski on olemassa.s316

Vuoden 2020 alussa uusin tydryhmd& pddatyi vield hieman toisenlaisiin johtopddtdksiin,
joiden perusteella a) julkisyhteisdn pitdisi eriytt@d kirjanpitonsa, jos sen (ALV-velvollinen)
likevaihto on yli viisi miljoonaa Norjan kruunua3'?, ja b) julkisyhteisdn tulisi yhtidittad toimin-
tansa, jos likevaihto ylittdd tai sen odotetaan ylittdvan 12 miljoonan Norjan kruunun318
likevaihtorajan. Na&ité likevaihtorajoja perusteltiin erityisesti yhteiskuntaekonomisilla syillé ja
hallinfotaakkaan liittyvillé seikoilla: kilpailuneutraliteettiin littyvat hyddyt ovat kansantalou-
dellisesti tarpeeksi merkittavat ja kirfjanpidon eriytt@misestd tuleva hallintotaakka on
kohtuullinen vasta n&ma liikevaihtorajat ylittéville elinkeinotoimille. Erityisist& syistd tietyille
toimialoille voitaisiin my&s sadnnelld alemmista likevaihtorajoista, jos siitd katsotaan olevan
enemman hyotyd kuin haittaa.31?

Toistaiseksi (tlanne 15.10.2020) kuitenkaan Norjassa ei ole vireilld kilpailuoikeuden saralla
uusia lakialoitteita, joten aika nayttdd mihin suuntaan Norjan lainsdatdja lopulta pddatyy
tulevassa kilpailuneutraliteettisGdntelyssd. Tdssd vaiheessa voidaan ainakin todeta, etftd
Norjassa on tehty kattavia selvityksié vuden kilpailuneutraliteettisGdntelyn pohjaksi.

5.5 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaan liittyva hinnoittelusaantely

KilpailuneutraliteettisGdéntely on Norjassa nykyiselléén 1&hinn& "tietoisuutta edistavad”,
joten sen perusteella kilpailuviranomaisella ei ole toimivaltaa julkisyhteisdj& koskevaan
hinnoittelusGantelyyn taikka -valvontaan. Yleisemmalld fasolla kilpailuviranomainen
kuitenkin valvoo kilpailunrajoituksia ja -hdiriditéd soveltamalla perinteistd kilpailuoikeutta,
joka soveltuu sekd julkisyhteisdinin ettd yksityisiin toimijoihin,320

Valtio-omisteisille yhtidille on asetettu pitkdn aikavdlin tuottotavoitteet, jotka madritell&dén
julkisyhteisdist& vastaavissa ministeridiss@: monille julkisyhteisdille tdmdé on joko talous- ja
teollisuusministerid tai dljy- ja energiaministerid. Ministeridt eivat kuitenkaan Iadhtékohtaisesti
puutu julkisyhteisdjen pdivittdisiin liketoimiin, vaan asettavat strategisia tavoitteita ja osal-
listuvat yhtidkokousten avulla yhtididen kehittGmiseen. Valtio-omisteiset yhtidt jaetaan

313 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 206-221.
4 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 226.

5 Produktivitetskommisjonen 2016, s. 190.

6 Difi 2014, s. 22.

7 Vastaa 11.11.2020 valuuttakursseilla noin 470 tuhatta euroa.

8 Vastaa 11.11.2020 valuuttakursseilla noin 1,1 miljoonaa euroa.
9 Ncerings- og fiskeridepartementet 2020, s. 6—7, 55-56.

320 OECD 2010, 5. 193.
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Norjassa nelj@an kategoriaans?!, joista kolmessa tavoitteena on tuottaa pitkalld aikavalillé
mahdollisimman paljon tuottoaq, ja nelj@nnen kategorian yhtididen tavoitteena on saavut-
taa julkisyhteisolle asetetut sektorikohtaiset poliittiset tavoitteet mahdollisimman tehok-
kaasti.322 Norjan valtion omistuksilleen asettamat taloudelliset tavoitteet ovat siis pitkdlti
samat kuin yksityiselldkin sijoittajalla, mikd vahentdd valtio-omistukseen usein liittyvid
epdilyksia poliittisesta vdliintulosta ja siitd, ettd julkisomistaja toimisi omien intressiensd
mukaisesti, ei yhtidn infressien mukaisesti.323

Muiden kuin valtio-omisteisten julkisyhteisdjen toiminnasta on kuitenkin todettu, ettei niiden
taloudellinen toiminta fodenndkdisesti vastaa ETA:n kilpailusddnndksien asettamia vaati-
muksia. Julkisyhteisdjen ei monesti tarvitse nimittdin esimerkiksi a) maksaa yhteiséveroja
elinkeinotoiminnan tuotoista, b) tarvitse peldtd konkurssia julkisomistajan takauksien vuoksi,
ja c) ristisubventointi on todellinen riski julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnassa.324

5.6 Valvovan viranomaisen toimivalta

Vuonna 2003 OECD arvioi, ettei Norjalla ei ole kilpailuneutraliteetftia koskevaa perus-
sG@dntelyd: "vaikka ETA-sopimus tarjoaa kilpailijoille valitus- ja arviointimekanismin EFTAN
valvontaviranomaisen avulla, tdmd mekanismi on kéytettdvissd vasta jalkik&teisesti.
Norjalla ei ole s&dntelyd, jonka avulla voitaisin aktiivisesti edistdd kilpailuneutraliteetin
toteutumista valtion omistamissa ja hallinnoimissa yrityksiss&”.325 Vaikka vuoden 1993
kilpailulakia on useaan ofteeseen uudistettu (erityisesti 2004), ei kilpailuneutraliteetti-
sG@dntelyn fila ole Norjassa juurikaan muuttunut ndistd OECDn arvioista vuoden 2003
jalkeen.

Kilpailulain muuttamista koskevissa esitdissd326 todetaan, ettd Norjan kilpailulain 9 pykalan
ensimma@isen momentin e kohdan nojalla kilpailuviranomainen voi esittdd huomioita julkis-
ten toimien kilpailuoikeudellisista vaikutuksista sekd antaa ehdotuksia “kilpailun vahventa-
miseksi ja uusien kilpailijoiden p&dsemiseksi markkinoille™. Kilpailuviranomainen voi vaatia
asianomaista julkisyhteisdd vastaamaan méadardajassa kilpailuviranomaisen esittémiin kysy-
myksiin, ja sen on kilpailuviranomaisen pyynndstd osoitettava, kuinka kilpailuoikeudelliset
seikat otetaan jatkossa huomioon julkisyhteisdn elinkeinotoiminnassa. Norjan kilpailuviran-
omaisen toimivaltuuksia on kuvailtu 1&hinnd kilpailuneutraliteettia edistaviksi (advocacy),
ei niinkadan toimivaltuuksiksi, joiden perusteella voisi akfiivisesti puuttua ongelmiin: kilpailu-
viranomainen voi Iahinnd vain lisatéd julkisten toimijoiden fietoisuutta niiden toimien ja
mdadrdysten kilpailuoikeudellisista vaikutuksista. Yleiselld tasolla madrddvad markkina-

321 Esim. OECD 2013b, s. 47-48: 1) yhtidt, joilla on kaupalliset tavoitteet, 2) yhtiot, joilla on kaupalliset
tavoitteet sekd velvoite pitdd padkonttori Norjassa, 3) yhtiot, joilla on kaupalliset tavoitteet sekd
erityisid, erikseen mdadariteltyja tavoitteita, ja 4) yhtidt, joilla on sektorikohtaisia poliittisia tavoitteita
(jotka ovat yleensd aluepoliittisia).

322 OECD 2010, s. 360-361; The Norwegian Ministry of Trade, Industry and Fisheries 2018, s. 3, 24.
323 OECD 2010, s. 361.

324 Ncerings- og fiskeridepartementet 2020, s. 5, 12, 18-20.

325 OECD 2003, s. 24.

326 NOU 2012:7,s. 155.
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asemaa koskevan sédntelyn soveltamista kilpailunneutraliteettiasioihin on Norjassa pidetty
hankalana, ja kdytdsséd olevia tydkaluja rittadmattémind.s27

Norjan kilpailuviranomainen voi esittédd vain huomioita kilpailuneutraliteettiasioista, joten
elinkeinotoiminnasta vastaavan julkisomistajan vastuulle ja& johtopddtdksien tekeminen ja
konkreettiset muutostoimenpiteet.328 Lisdksi vallitsevan tulkinnan mukaan 9 pyk&ldn ensim-
mdisen momentin e kohtaa ei pitdisi soveltaa markkinakdyttdytymiseen.32? Norjassa
yleisesti hyvaksytty kanta vaikuttaakin olevan, etté& Norjan kilpailuviranomaisella ei ole riit-
tavad toimivaltaa puuttua julkisten ja yksityisten toimijoiden vdalisessé kilpailussa iimeneviin
ongelmiin.330 Kilpailuviranomainen on esimerkiksi todennut, ettd se saa yhteydenottoja
kilpailuneutraliteettiongelmista, mutta sillé ei ole kilpailulain perusteella kunnollista toimi-
valtaa puuttua niihin. 331

On merkillepantavaa, ettd Norjassa ETA-sopimuksen valtiontukia koskevat séanndt ovat
(vain) EFTAn valvontaviranomaisen (ESA) ja kansallisten tuomioistuinten té&ytantédnpanta-
vissa. Norjan kauppa- ja teollisuusministeridlld on ohjaus- ja koordinointivastuu, mutta se ei
valvo ETA-sGdntelyn valtiontukia koskevien sédnndksien noudattamista, eik& millddn muul-
lakaan kansallisella toimielimelld ole tdllaista toimivaltaa.332 Koska a) valtiontukiarvioinnit
ovat monisyisid, b) ETA-mdadritelmien mukainen julkisyhteisdjen taloudellinen toiminta
lisGantyy ja c) kilpailuneutraliteettia koskevat periaatteet tulevat tarkedmmiksi Norjan elin-
keinoel&dmdlle, on arvioitu, ett& Norjassa on tarve perustaa kansallinen toimielin, joka kdasit-
telisi valtiontukien vadrink&ytdksid koskevia valituksia. Tastd syystd on ehdotettu, ettd
Norjan kilpailuviranomaiselle annettaisiin toimivalta valvoa markkinatoimijaperiaatteen
foteutumista ja valtiontukisGdntelyn taytantédnpanoa Norjassa.333 Eli kun nyt valvontaa
harjoittaa vain ESA jdlkikateen, joten esitetyn ehdotuksen mukaan jatkossa sitd voisi
harjoittaa my&s etuk&teen valitusteitse.

Vuonna 2018 kilpailuneutraliteettisGdntelyn kehittdmistd pohtinut tydryhmdad ehdotti, ettd
kilpailuviranomaisella tulisi olla toimivalta seuraavissa asioissa:

e Laittoman valtiontuen takaisinvaatiminen edunsaagjalta.

e Erityisten madrdysten antaminen toimintojen rakenteellisesta eriyttGmisestd
(yhtidittdminen), uudelleenjdrjestelyistd tai muista vastaavista toimista, jos
markkinatoimijaperiaatetta on rikottu ja jos kyseinen rakenteellinen eriyttéminen on
oikeasuhtainen vaihtoehtoisiin, vain markkinak&yttaytymisté rajoittaviin toimiin
n&hden (valittava vahiten rajoittava foimi, joka saavuttaa tavoitteen).

e Sen mddritteleminen, onko kulloisessakin toimessa kyse ETA-sopimuksen mukaisesta ja
verotettavasta taloudellisesta toiminnasta (eli verohallinto ei konftrolloisi t&t&), ja onko

327 TEM 2009, s. 74; Jenny 2015, s. 27-28; OECD 20154, s. 2.

328 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 231; OECD 2020c, s. 30.

329 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 232.

330 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 232; Produktivitetskommisjonen 2015, s. 181 ja 196.
331 Produkfivitetskommisjonen 2015, s. 181.

332 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 230 ja 242.

333 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 244-245.
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tapauksessa rikottu velvollisuutta pitéd erillistd kirjanpitoa tai laiminlydty
markkinatoimijaperiaatetta.334

Norjan kilpailuviranomaisen toimivaltaa on siis ehdotettu laajennettavaksi, mutta aika
NAaytt&dd missd mdadrin tydryhmien ehdotukset muuttuvat lainséd&ddannoksi. Tahan
mennessd (filanne 15.10.2020) taltd osin lainsé&&tdjd ei ole antanut uusia lakiesityksid tai
muutosehdotuksia.

Taulukko é. Tiivistelmda Norjan kilpailuneutraliteettisaantelyyn liittyvésta lainsadddantokehikosta.

SAANTELY ARVIOINTIKRITEERIT SOVELTAMISALA TAYTANTOONPANIJA

ETA:n valtiontuki- Markkinatoimijaperiaate | Jos kauppakriteeri EFTAN valvonta-
sddntely tayttyy viranomainen eli ESA

Kilpailulain 9(e) Markkinatoimijo- Kilpailua rajoittavat Kilpailuvirasto
pykala periaate(?2) julkiset toimet

5.7 Nayttotaakka ja selvittamisvelvollisuus

Selvitt@misvelvollisuus on kilpailuviranomaisella, mutta kuten todettu, tehtdvand on I&hinng
"edistdd julkisyhteisdjen tietoisuutta” kilpailuneutraliteettiasioista. Valtiontukitapaukset
k&sitell@an jalkikdteen EFTA:n valvontaviranomaisessa eli ESA:ssa tai kansallisissa tuomio-
istuimissa, koska Norjan kilpailuviranomaisella ei ole toimivaltaa kdsitelld valtiontukiasioita.
ESA:lla on Euroopan komissiota vastaava asema EU:n jGsenvaltioiden valtiontukiasioissa.335

SelvittGmisvelvollisuus ja ndyttétaakka rajoittuvat 1&hinnd siis taustatydhon, jonka perus-
teella kilpailuviranomainen voi antaa suosituksia kilpailuneutraliteettia koskevissa asioissa.

5.8 Seuraamukset ja vahingonkorvaukset

Ottaen huomioon, ettd kilpailuneutraliteettiasioissa Norjan kilpailuviranomaisen tehtdvd on
IGhinnd ohjaava ja "fietoisuutta edistavad”, ei kilpailuvirastolla ole mahdollista asettaa
seuraamuksia eikd vahingonkdrsijdilld ole oikeutta vaatia vahingonkorvauksia kilpailu-
neutraliteettisGdntelyn nojalla.

Yleiset kilpailuoikeudelliset vahingonkorvausvaatimukset tulee esitt@d siviiliprosesseissa,
ritojen ratkaisua koskevan lain nojalla.33¢

334 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 247-248.

335 Ncerings- og fiskeridepartementet 2018, s. 230; ESA: https://www.eftasurv.int/state-aid (kayty
12.10.2020).

336 Lov om mekling og rettergang i sivile tvister (tvisteloven).
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5.9 Johtopaatokset

Norjan kilpailuneutraliteettisGdntely on hyvin ragjoittunutta, ja sitd koskevat keskeiset
muutostarpeet ovat olleet tiedossa ainakin vuodesta 2003 alkaen, kun OECD:n puitteissa
laadittin Norjan neutraliteettisddntelyd koskeva raportti. Norjalaiset ovat t&dman jalkeen
jatkaneet asian selvittelyd, ja tehdyt selvitykset luovat hyvén pohjan kilpailuneutrali-
teettisdntelyn muuttamiselle. Jos vain asialle 16ytyy poliittisesti rittava tahtotila.

Norjalaisten eduksi on todettava, ettd he ovat kdsitelleet kilpailuneutraliteettisGdntelynsé
ongelmia lapindkyvdasti ja avoimesti. Silti ei voi olla havaitsematta, ettd reformiprosessi on
ollut pitk& ja verkkainen. Toisena erityisen& huomiona on nostettava, ettd norjalaisten
omasta mielestd mdadradvad markkina-asemaa  koskevan sddntelyn soveltamista
kilpailunneutraliteettiasioinin on pidetty hankalana, ja kdytdssd olevia tydkaluja riittédmat-
tOMINA.33%7 Tastd seuraakin kysymys siitd, ettd onko kyseessd ETA-sGdntelyyn liittyva erikoi-
suus vai onko mahdollisesti myds EU-sGdntelyn ndkdkulmasta havaittavissa samanlaisia
ongelmia.

Julkisyhteisdjen ja niiden omistajien vdlile muodostuu aina omalaatuinen suhde, joka
Norjassa vaikuttaa fiivistyv@n tahtotilaan, jolla on suojeltu kansallisia luonnonvaroja ulko-
maisilta toimijoilta. Esimerkiksi oljyteollisuus IGhti toden teolla kdyntiin vasta, kun Norjassa oli
vakaa demokratia, joten "Norjan malli” on sittemmin ollut monien &ljy- ja kaasumaiden
ideaalina, kun tavoitteena on ollut luonnonvarojen hyddyntédminen koko kansan ndkd-
kulmasta maksimaalisesti. Tastd syystéd dljyteollisuuden luoma varallisuus on Norjassa myos
jakautunut tasaisemmin yhteiskunnassa eik& mahdollisesti vain taloudelliselle tai poliittiselle
eliitille 338

Tama erityinen suhde on kuitenkin aiheuttanut sen, ettd Norjassa ei valttamattéd ole taysi-
madradisesti hyddynnetty tai haluttu hyddynt&d kilpailun tuomia etuja kansantaloudelle.
Nd&in ollen, jos Norjaa esimerkiksi vertaa myéhemmin kdsiteltavadn Saksaan, vaikuttaa
Norjan kilpailuviranomaisen foiminta kilpailuneutraliteettiasioissa passiivisemmalta kuin
saksalaisten kollegojen toiminta. Tdma siitakin huolimatta, ettd kummassakaan maassa ei
ole erityist@ kilpailuneutraliteettisGantelyd vaan molemmissa maissa sovelletaan perinteistd
kilpailuoikeutta periaatteessa samalla tavalla sekd julkisiin ettd yksityisiin foimijoihin.

Norjassa tehtyjen raporttien perusteella voidaan lopuksi tehdd se johtopdatds, ettd kilpai-
luneutraliteettisddntelyn kehityssuunta vaikuttaa oikealta. Keskeisempi kysymys kuitenkin
on, milloin Norjassa ollaan valmiita kilpailuneutraliteettisGéntelyd koskevalle muutokselle.

337 TEM 2009, s. 74; Jenny 2015, s. 27-28; OECD 2015d, s. 2.
338 Thurber; Istad 2011, s. 599-600, 613.
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6 TANSKA

6.1 Kilpailuneutraliteettisaantelyn yhteiskunnallinen konteksti

Historiallinen konteksti

Tanskan on taloushistoriallisesti ollut hyvin liberaali: yli sataan vuoteen maassa ei ole
juurikaan kansallistettu yksityisid elinkeinotoimia, ja luonnollisten monopolien (eli IGhinn&
verkkoinfrastruktuuriin liittyvien elinkeinotoimien) lisdksi vain harvat julkisyhteisét ovat
toimineet kilpailuilla markkinoilla. Tanskalla on kattavat hyvinvointivaltion palvelut, mutta
muutoin taloudellisesti suhteellisen vapaa yhteiskunta:33? tGmda on havaittavissa myds
kansainvdlisist& elinkeinovapausindekseistd, joissa Tanska on esimerkiksi Suomea ja Ruoftsia
"edellg".340

Tanskan taloushistorian taustalta voidaan 1800-luvulta alkaen havaita kolme trendid:

1) Liberaali vuosisata 1818-1914: erityisesti vuosina 1870-1901 maassa oli perustuslaillinen
valtakamppailu, joka lamautti paatdksentekojdarjestelman. Tallé valtakamppailulla oli
vaikutusta myos talouseldmadn, ja esimerkiksi rahoitusmarkkinat olivat kayt&nndssé
taysin yksityisessé@ omistuksessa. Julkisen sektorin osuus BKT:std oli pitk&&n noin 9
prosenttia. Tanskalaisen hyvinvointivaltion kehittdminen alkoi 1920-luvulla, mutta julki-
sen sektorin osuus BKT:sté sdilyi OECD-maiden keskiarvon alapuolella aina 1960-luvulle
asti. Tanskan maatalous ja teollisuus olivat myds kdytdnndssd kokonaan yksityisessd
omistuksessa, eik& markkinoille juurikaan kehittynyt maardadvassé markkina-asemassa
olevia yhtiéitd vaan monilla aloilla oli paljon yksityisid ja verrattain pienid toimijoita.

2) Poliittiset kompromissit 1920-luvulta 2000-luvulle: Tanskan suurin poliittinen puolue
vuosina 1924-2001 oli sosiaalidemokraatit, mutta heillé ei koskaan ollut enemmistdd
edes vasemmistopuolueiden kanssa yhdessd. Tanskassa vasemmisto ja oikeisto
padatyivatkin kompromissiin, jossa molemmat saivat haluamansa: vasemmisto sai
laagjennettua hyvinvointivaltion palveluita, mutta toisaalta oikeisto sai sdilytettyd kapi-
talistiset piirteet maan talousel&dmassé. Liberaaliin linjaan oli ja on kuitenkin mainittavia
poikkeuksia: Tanskan alkoholimonopoli (1923-1973), sokerilisenssit (1932-), apteekki-
lisenssit, lentoreittilisenssit, valtion kaasu- ja dljy-yhtidét (1972—) sekd silta- ja tunneliyhtiot.

3) Julkisen sektorin laajentuminen vuosina 1958-1973 ja tasaantuminen 1970-luvulta
alkaen: Tanskan julkisen sektorin osuus BKT:st& kasvoi vain 15 vuodessa (1958-1973) 27
prosenttiyksikkdd, eli 23 prosenttiyksikdstd 50 prosenttiyksikkddn. Tidman jélkeen julkisen
sektorin osuus BKT:st& on pysynyt suurin piirtein 50 prosentin tasolla: trendin k&dnsi ja
tasaannutti erityisesti kansainvdlisen kaupan ja kilpailun asettamat vaatimukset seké
yleinen markkinoiden vapauttamistrendi Euroopan unionissa.34! Toisen maailman-
sodan jalkeen Tanskassa ei juurikaan pohdittu teollisuusyritysten kansallistamista, kuten

339 Christoffersen; Paldam 2004, s. 2-3; CEEP 2010, s. 159.
340 Fraser 2020, s. 9; Heritage 2020, s. 5-6.
341 Christoffersen; Paldam 2004, s. 6-9
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monissa muissa Euroopan maissa tehtiin, mutta samaan aikaan Tanskassa hyvinvointi-
palveluita laajennettiin merkittavasti.342

Vesi-, kaasu- ja sGhkdlaitostoiminnan harjoittaminen oli osana tanskalaisten kuntien paa-
tehtdvid 1800-luvulta aina 1920-luvulle. Kuntien vastuulla on 1840-luvulta alkaen ollut myds
alakoulut, mutta Tanskassa yksityiset voittoa tavoittelemattomat koulut ovat olleet tarkeitd
maan kulttuurin kannalta: yhtend syynd yksityisten koulujen suosimiseen on uskonnon
vapaus ja sen edellytt@mat erikoisluokat.343

Tanskalainen paikallishallinto on kehittynyt nykymuotoonsa kolmen reformin seurauksena:

1) 1930-luvulla rikkaiden ja kéyhien kuntien vdlille luotiin tulonsiirtojérjestelmd& ja samaan
aikaan palveluntuottamiseen liittyvat sddnndkset vahvistuivat keskushallinnon tasolla.

2) 1970-luvun taitteessa 1 300 kuntaa yhdistettiin 275 uudeksi kunnaksi ja 14 uudeksi
maakunnaksi, joille tuli sama yhteiskunnallinen asema kuin kunnille. Samaan aikaan
julkisen sektorin kustannukset paisuivat nopeasti, kun hyvinvointipalveluita laajennet-
fiin: esimerkiksi naiset siirtyivat kodeista vahvemmin tydeldmdadn, mikd vaati kunnilta
lastenhoitopalveluita. Tdman reformin aikana yksityiset hyvéantekevaisyysjarjiestot
kansallistettiin kunnallishallinnon tasolla, ja yksityiset koulut sdilyivat vain kulttuurisen
vakiinfumisen ja niitd koskevien tiukentuneiden taloudellisten ehtojen vuoksi.344

3) Vuoden 2004 reformipddtdksen jalkeen Tanskan kuntia on vé&hennetty entisest&dn ja
aluehallintoa fiivistetty: nykyddn Tanskassa on 98 kuntaa ja viisi hallinnollista aluetta
(14 maakunnan sijaan).345

Kunnallishallinnossa julkisen sektorin laagjeneminen pysdhtyi 1980-luvulla, kun asteittain
valtaan nousseet konservdtiiviliberaalit suosivat markkinavoimien hyddyntdmistd ja julkis-
ten palveluiden ulkoistamista. Vuonna 2003 arvioitiin, ettd Tanskan kuntfien muista kuin
ydinpalveluista yksityiset toimijat tuottivat noin 10 prosenttia ja kansalaisj@riestot toiset 10
prosenttia: kansalaisjariestdt pyorittdvat erityisesti yksityisid kouluja (kuten katolilaisten tai
islaminuskoisten lasten kouluja) ja yksityiset toimijat hoitavat yleensé kunnan ydintoiminto-
jen ulkopuolisia palveluja (kuten siivouspalvelut, alueelliset bussilinjat, teiden korjaustyot,
jatteiden kerdys, puistojen ylldpito, julkisten rakennusten kahvilat ja ambulanssipalvelut).
Suurten kaupunkien |Gheisyydessd ja taloudellisessa paineessa olevilla kunnilla on ollut
suurimmat ulkoistamisprosentit, kun taas syrjGisemmat ja taloudellisesti itsendiset kunnat
ovat vastustaneet julkisten palveluiden ulkoistamista.346 Vuonna 2001 arvioitiin kokonais-
kustannusten ndkdékulmasta, ettd julkisen sektorin kustannukset jakautuivat kolmen p&a-

342 Christoffersen; Paldam 2004, s. 19—20; CEEP 2010, s. 159, 163.
343 Christoffersen; Paldam 2004, s. 16.
344 Christoffersen; Paldam 2004, s. 16.

345 Sosiaali- ja siséministerid: https://english.sim.dk/responsibilities-of-the-ministry/governance-of-
municipalities-and-regions/about-municipalities-and-regions/ (k&yty 22.9.2020); taustoista
tarkemmin Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005, s. 13-21.

346 Christoffersen; Paldam 2004, s. 18-19; Lane 1998, s. 196, 204.
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hallintotason valilléd seuraavasti: valtio 45 prosenttia, maakunnat 8 prosenttia ja kunnat 45
prosenttia.347

Kaiken kaikkioan on havaittavissa, ettd kansainvdlinen vyksityistdmistrendi on ndkynyt
Tanskassa, mutta sen merkitys on ollut monia muita maita pienempi. Tidma johtuu siitd, ettd
Tanskassa ei historiallisista syist& ole ollut paljon yksityistettdvad. Toteutettujen yksityistGmis-
foimien ja foimintojen uudelleenjdrjest@misien taustasyind olivat Idhinnd EU:n sisémarkki-
noiden kehitt@minen ja kilpailupolitikka: kansainvalinen kilpailu on t&ssé& mielessa lisdnnyt
tarvetta tanskalaisten yhtididen kaupallisten toimintaedellytysten vahvistamiselle.348

Kilpailuneutraliteetin ndkékulmasta oma erityslukunsa on Grénlanti, jota Tanskan valtio on
tukenut rahallisesti miljardeilla euroilla ja jossa kdyt&dnndssé kaikki elinkeinotoimet ovat
olleet joko suojeltuja valtion yhtiditd tai valtion tukemia yhtiditd. Gréonlannissa on kuitenkin
vain noin 56 000 asukasta ja se sijaitsee maantieteellisesti kaukana emdmaasta, joten sen
vaikutus Tanskan kokonaistalouteen on hyvin rajallinen.34?

Julkisen sektorin elinkeinotoiminnan laajuus

Tanskan valtion enemmistéomisteisten listaamattomien ja lakisGdteisten yhtididen yhteen-
laskettu markkina-arvo on vuonna 2011 arvioitu olleen 10,7 miljardia Yhdysvaltain dollaria,
mik& on yksi OECD-maiden alhaisimpia lukuja.350 Tanskan valtio oli 31.12.2017 omistajana
29 yhtidssa: vuosien 1990-2017 vdlillé Tanskan valtio myi omistuksensa yhteensd 50 yhtidssa.
Kyseisten jdljielle jG&neiden 29 yhtidn netftomyynnit vuoden 2017 filinp&dtdksissd olivat
yhteensd noin 247 miljoonaa Tanskan kruunua.35! Kappaleessa 2.1 mainittuja paikallis-
talouden LPE-yhtiGité352 on arvioitu Tanskassa olevan 224, mikd myds on suhteellisen alhai-
nen luku Euroopassa.3s3

Kun edell& mainittuja tietoja verrataan Tanskan nykyiseen BKT:hen (noin 348 mrd. USD3%4),
muihin OECD-maihin ja erityisesti Suomeen ja Ruoftsiin, voidaan todeta, ettd Tanskassa
julkisomisteiset yhtidt ovat suhteellisen pieni osa koko maan taloudesta.

347 Christoffersen; Paldam 2004, s. 26.

348 Christoffersen; Paldam 2004, s. 19-20; CEEP 2010, s. 159, 163.
349 Christoffersen; Paldam 2004, s. 15-16.

350 OECD 2011q, s. 3, 6-8. Huom! luvuissa ei ole listattuja yhtidité.

351 Finansministeriet 2018, s. 7, 10-13, 157-158; 247 miljoonaa Tanskan kruunua oli 12.11.2020
valuuttakursseilla noin 33 miljoonaa euroa.

352 Huom! Kuten kappaleessa 2.1 todettiin, LPE-yhtiét eivat ole yhtd kuin kilpailuneutraliteetin kannalta
relevantit yhtiét tai elinkeinotoiminta.

353 Saussier; Klien 2014, s. 12; katso myos Dexian vuonna 2004 toimittama vertailu EU:n 25 jGsenvalfion
LPC-yhtidista: hitps://www.lesepl.fr/pdf/carte_EPL_anglais.pdf (k&yty 22.9.2020).

354 Maailmanpankki: https://data.worldbank.org/country/Denmark (k&yty 23.9.2020).
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6.2 Keskeiset kilpailuneutraliteettia koskeva saannokset

Viranomainen: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

Kilpailuneutraliteetti = konkurrenceneutralitet

Kilpailulaki (Danish Competition Act; konkurrenceloven)

Luku 1
Lain tarkoitus ja soveltamisala

1. Kilpailulain tarkoituksena on edistdd tehokasta yhteiskunnan resurssien allokointia
tfoimivan kilpailun avulla, seké yritysten ja kuluttajien hyvaksi.

2.-

(1) Kilpailulakia sovelletaan minkd tyyppiseen taloudelliseen toimintaan tahansa kuten
myos valtiontukeen, jota on mydnnetty taloudelliseen toimintaan.

(2) Kilpailulain 2 ja 3 lukujen madarayksia ei sovelleta, jos kilpailunvastainen foimi perustuu
suoraan ja valttamattémadn julkiseen sdddodkseen (erityislakiin). Kilpailunvastainen toimi,
jonka paikallinen padttdjad (kunnanvaltuusto, kunnanhallitus) on hyvaksynyt, katsotaan
perustuvan suoraan ja valttédmattomaan julkiseen sdddokseen (erityislakiin) vain jos
kyseinen toimi fodetaan vdalttdmattomaksi, jotta paikalinen p&attdjé voi toteuttaa
tehtavat, jotka sille on asetettu nykyiselld Iainsad&danndlia.

(4) Paatdksen siitd, pidetddnkd toimea ylid olevan (2) kohdan mukaisena kilpailun-
vastaisena toimena, tekee laista vastaava asianomainen ministeri. Jos kilpailu- ja kulut-
tajavirasto pyytdd asianomaista ministerid arvioimaan, onko kyseessd (2) kohdan mukai-
nen foimi, on ministerin annettava asiasta pdadtds neljdn viikon kuluessa pyynndn saapu-
misesta virastolta ministerille. Kilpailu- ja kuluttajavirasto voi pident&& madraaikaa.

(5) Jos kilpailu- ja kuluttajavirasto arvioi, ettd julkinen sa&dds (erityislaki) tai tukijarjestelma
todenndkdisesti haittaa kilpailua tai muutoin todenndkdisesti estdd yhteiskunnan resurssien
tehokasta allokointia, virasto voi osoittaa perustellun mielipiteen asianomaiselle ministerille
ja teollisuus-, elinkeino- ja talousministeridlle. Perustellussa mielipiteessd on eriteltGva
toimen mahdolliset kilpailua haittaavat vaikutukset sekd annettava suositukset kilpailun
edist@miseksi kyseiselld alalla. Neuvoteltuaan teollisuus-, elinkeino- ja talousministerion
kanssa, asianomainen ministeri vastaa kilpailu- ja kuluttajavirastolle neljén viikon kuluessa
lausunnon saapumisesta virastolta ministerille. Kilpailu- ja kuluttajavirasto voi pidentad
madrdaikaa.

Luku 3 a
Kilpailua vadristéva tuki

MMa
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1) Kilpailu- ja kuluttajavirasto voi maaréatd sellaisen julkisen tuen lopetettavaksi ja
takaisinmaksettavaksi, joka on mydnnetty julkisista varoista tietynlaiselle taloudelliselle
toiminnalle.

2) Mdadardys voidaan antaa (1) kohdan perusteella, jos tuen suorana tai epdsuorana
tarkoituksena taikka vaikutuksena on vadristad kilpailua ja tuki on lainvastainen.

3) Mydnnetyn tuen laillisuutta koskevan pd&tdksen tekee asianomainen ministeri tai
asianomainen valvova viranomainen, jollei muussa laissa toisin maaratd. Tukea
koskeva laillisuuspddtds on tehtdva neljdssd viikossa siitd, kun pyyntd siihen on
saapunut kilpailu- ja kuluttajaviranomaiselta. Kilpailu- ja kuluttajavirasto voi pidentdd
md&dar&aikaa.

4) Takaisinmaksua koskeva madrdys (1) kohdan nojalla voidaan antaa yksityiselle yrityk-
selle, itsendisille toimielimille ja yhtidmuotoisille yrityksille, jotka ovat joko tdysin tai
osittain julkisessa omistuksessa. Teollisuus-, elinkeino- ja talousministerid voi myds antaa
erityismdadrayksia siitd, eftd (1) kohdan mukainen tuen takaisinmaksumadardys
voidaan antaa myds tietyille yhtimuotoisia yrityksié vastaaville yrityksille, jotka ovat
joko taysin tai osittain julkisessa omistuksessa.

5) Kilpailu- ja kuluttajavirastolla ei ole toimivaltaa madarata julkista tukea takaisin-
maksettavaksi, jos sen maksamisesta on yli viisi vuotta (vanhenemisaika). Kilpailu- ja
kuluttajavirasto madarédé (1) kohdan mukaan takaisinmaksettavalle laittomalle tuelle
koron. Korko maksetaan sellaisen kulloinkin voimassa olevan kiintedn korkotason
mukaisesti, joka on md&daritelty Euroopan unionin valtiontukisG&nnaoissd, jotka koskevat
valtiontukien takaisinmaksua. Kilpailu- ja kuluttajavirasto voi madratd laittomalle tuelle
myos korkoa korolle siité pdivastd, kun tuki tuli tuensaajan saataville, ja siihen asti, kun
tuki on maksettu takaisin. Edellisend vuotena kertynyt korko kerrytt&d korkoa
jokaisena seuraavanakin vuonna.

(2) Tuki, joka on (1) kohdan nojalla md&daratty takaisinmaksettavaksi, maksetaan
valtionkassaan.

Laki kunnadllishallinnosta (lov om kommunernes styrelse)

60 §: sdaddetddn muun muassa kuntien vdlisisté yhteistydsopimuksista, joilla on merkitysté
kuntien paikallistaloudessa ja siten kilpailuneutraliteetin kannalta.

Tanskan valtiovarainministerion budijettisuuntaviivat 2016 (Budgetvejledning, s. 40, 58-60,
66).

Kohta 2.3.2 Tavaroiden ja palveluiden myynfihinnoittelu

Toimielimen harjoittaman tavaroiden ja palveluiden myynnin [Ghtékohtana on, ettei
yksittdisen tavaran tai palvelun hinnoittelu saa vadristéd kilpailua yksityisten ja julkisten
toimijoiden vdlillg, ja ettd hinnan on katettava kaikki kustannukset. Jos toimielimell& on
monopoli fai monopolia vastaava asema, kaikki kustannukset kattava hinta on myds
tavaran tai palvelun enimmdaishinta, jos myynti tapahtuu Tanskassa. Kun toimielin myy
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tavaroita ja palveluita kilpailluilla markkinoilla, hinta saa ylittéd kokonaiskustannukset (saa
tuottaa voittoa).

Poikkeuksia voidaan tehdd& erityistapauksissa, kuten jos kokonaiskustannukset kattava
hinnoittelu estdisi palvelun tarkoituksen toteutumisen, ja jos esimerkiksi sosiaaliset,
ympdristolliset tai vastaavat syyt puoltavat kokonaiskustannukset alittavaa hinnoittelua.
Toimielimen on selvitettdvd, pitddkd tavaroiden tai palveluiden myynnistd maksaa
arvonlisGveroa.

Kohta 2.6.8 Asiakastuloilla rahoitettava taloudellinen toiminta (toimintalisenssi eli
driftsbevilling)

Kohta 2.6.8.1 Soveltaminen ja oikeusperusta

Lupa harjoittaa asiakastuloilla rahoitettavaa taloudellista toimintaa ("revenue-funded
activities”; "indtcegtsdoekket virksomhed™) voidaan myéntéd, jos seuraavat ehdot
tayttyvat:

1) Ostajilla ei saa olla velvollisuutta ostaa kyseisid tavaroita tai palveluita.

2) Valtiollisen toimijan on pystyttava eriyitdmdadn tavaroiden ja palveluiden myynti, jossa
tulot ovat ulkopuolisilta asiakkailta, sellaisesta toiminnasta, joka liittyy muuhun kyseisen
toimijan toimintaan.

3) Asiakastuloilla rahoitettavan taloudellisen toiminnan on oltava luonnollinen jatke
valtiollisen toimijan muita tfavanomaisia toimintoja.

Lupa harjoittaa tdllaista taloudellista toimintaa myénnet&dn vuosittaisessa "mdadrdraha-
laissa” (bevillingslov; prosessi muistuttaa Suomen talousarvion hyvaksymistd) tai muussa
laissa.

Tallainen taloudellinen toiminta budjetoidaan erilliselle alatilille, sen ylatilin alle, jonka
foimintoihin se kuuluu.

Kohta 2.6.8.2 Allokointis&annot

Asiakastuloilla rahoitettavaan taloudelliseen toimintaan sovelletaan toimintalisenssiin liitty-
vid allokointis&antdja, seuraavilla lisayksilld ja poikkeuksilla.

Asiakastuloilla rahoitettava taloudellinen toiminta ei saa olla tulokseltaan tappiollista
neljdnd perdkkdisend vuotena. Jos t&ma kriteeri ei tayty, on siitd iimoitettava valtiovarain-
ministeridlle.

Asiakastuloilla rahoitettavaan taloudelliseen toimintaan ei sovelleta palkkakattoa, mutta
toimintaan sovelletaan kuitenkin seuraavia henkildstdn palkkaamiseen liittyvid rajoituksia:
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e Henkildstdéd saa palkata vain sind mdadarin, ettd yrityksen tuloilla voidaan kattaa
palkkakustannukset. Tydsuhteiden taytyy olla madrdaikaisia tai projektikohtaisia, jotta
tdma voidaan taata.

e Virkamiehid (vuosittaiset tydntekijdt mukaan luettuna) ei voida palkata siten, ettd
heilld olisi asiakastuloilla rahoitettavalta yritykseltd suoraan oikeus lakkautuspalkkaan
(r&ddighedslan), oikeus vapautua tehtdvistadn ja saada vdliaikaista tydmarkkinatukea
(ventepenge) tai oikeus eldkkeeseen irfisanottaessa. Asiakastuloilla rahoitettavan
taloudellisen toiminnan henkilésté palkataan samoilla tydehdoilla kuin on yleisesti
voimassa valtion henkiléstolle kulloisessa henkildstoryhmdassa.

e Virkamiehet, jotka tekevat toimielimelle tavallisestikin t&itd, voivat tehdd t6itéd myds
asiakastuloilla rahoitettavaa taloudellista toimintaa varten.

Kohta 2.6.8.4 Budjeftti ja kirjanpito

Asiakastuloilla rahoitettava taloudellinen toiminta otetaan huomioon valtion rahoitusta
koskevassa lakiehdotuksessa, arvioidun liketoimintatason perusteella.

Valtion rahoitusta koskevassa lakiehdotuksessa olevat merkinnédt kuvailevat taloudellisen
tfoiminnan luonnetta, arvioitua lagjuutta ja sen rgjoitteita. Jos toimintaan hankittuja tava-
roita ja palveluita k&ytetddn osittain sekd taloudelliseen ettd muuhun kuin taloudelliseen
toimintaan, kohdennetaan kustannukset toteutuneiden kulutusten mukaisesti...

... Henkildkuntaan littyvat kustannukset kohdennetaan kéytetyn tydajan mukaisesti joko
taloudellisen tai muun kuin taloudellisen toiminnan alle...

Kohta 2.7.5 Asiakastuloilla rahoitettava taloudellinen tfoiminta (valtion yritys el
statsvirksomhed)

Valtion yritykset, jotka harjoittavat taloudellista toimintaa, voivat harjoittaa sitd tavan-
omaisen toimintansa puitteissa. Tdma ei vaadi sitd, ettd taloudellinen toiminta budje-
toidaan ja kirjataan erillisille (kirjanpito)fileille. Hinnoittelua koskevia sé&ntdjd on kuitenkin
noudatettava ja taloudelliseen toimintaan littyvat voitot ja tappiot on kirjattava ylos erilli-
selle tilille.

6.3 Julkisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan edellytykset

Selked jako valtion ja kuntien vdlillG

Tanskassa on tehty selked jako valtion ja kuntien elinkeinotoimintaa koskevan kilpailu-
neutraliteettisddntelyn valilla. Valtiollisten ja kunnallisten toimijoiden oikeus harjoittaa elin-
keinotoimintaa on yleisesti alistettu poliittiselle p&atdksenteolle, elisiitd pitéd olla sadnnelty
laissa (legalitetsprincip). Joissain tapauksissa kunnalliset toimijat ovat voineet harjoittaa
elinkeinotoimintaa my&s vakiintuneiden toimintaperiaatteiden nojalla, jotka littyvat

kunnalliseen itsehallintoon (kommunalfuldmagtsregler). Nama kirjoittamattomat kunnalli-
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set periaatteet ovat kuitenkin toissijaisia kirjoitetun lain edessd.3%> Padtdksen elinkeino-
toiminnan sallimisesta tekee joko Tanskan eduskunta (Folketing) tai alueellisen hallinnon
toimielimet.

Tanskan poliittinen ympdaristd on ollut omiaan estdmadn julkisyhteisdjen toimien laajenta-
mista lakisGateisten tehtdvien ulkopuolelle: koska julkisyhteisdillé on tiettyj& markkinaetuja
(kuten konkurssisuoja ja monesti kevyemmat tuottovaatimukset), on Tanskassa ldhdetty
siitd, ettd neutraliteettiongelmien syntymistd ennaltaehkdistédn rajoittamalla julkisyhteisd-
jen osallistumista markkinoille.3% Toisin sanoen Tanskassa on haluttu ennemmin ennalta-
ehkaistd neutraliteettiongelmien syntymistd, ja vasta toissijaisesti mahdollistaa julkisyhteiso-
jen osallistuminen markkinoille ja ratkaista siitd aiheutuvat neutraliteettiongelmat (level
playing field).

Valtion elinkeinotoiminta

Valtiollinen toimija saa harjoittaa taloudellista toimintaa, jos toiminta on mdadritelty Tanskan
valtion budjettilaissa (finansloven) joko toimintalisenssin (driftsbevilling) alaiseksi toiminnaksi
tai osaksi valtion yrityksen toimintaa (statsvirksomhed). Jos elinkeinotoiminta ei ole saanut
hyvaksyntad valtion budijettilaissa (finansloven), on se vield mahdollista saada hyvaksytyksi
muun lain nojalla.3s” P&atds tallaisen statuksen antamisesta on poliittinen, mutta kun lupa
on kertaalleen my&nnetty, toimintaa voi yleens& harjoittaa niin pitk&dn, kunnes budjetti-
suuntaviivojen asettamat edellytykset eivat endd tayty.3%8 Valtion yritysten asiakastuloilla
rahoitettua elinkeinotoimintaa taytyy myos harjoittaa erityisten sé&ntdjen mukaisesti, jotka
on mdadritelty Tanskan valtiovarainministerién budjettisuuntaviivoissass?.

Tanskan valtiovarainministerion budjettisuuntaviivoissa madritell@dn kolme edellytystd

asiakastuloista rahoitettavalle valtiollisten toimijoiden elinkeinotoiminnalle:
1) Ostqijilla ei saa olla ostovelvollisuutta.
2) Kaupallinen myynti on pystyttava eriyttdmdadn muusta kuin kaupallisesta myynnistd.

3) Taloudellisen toiminnan on oltava luonnollinen jatke muille tavanomaisille
tfoiminnoille.3¢0

Edelld mainitut kriteerit ovat suhteellisen valjid, mik& mahdollistaa valtiollisille tahoille myds
sellaisten foimintojen toteuttamisen, jotka eivat kansantaloudellisesti valttamattd ole
perusteltuja3él: esimerkiksi voi olla, ettd toimintaan palkataan tydntekijditd madrd, joka

355 Tanskan talous- ja siséministerid 2019, lakiehdotus kunnallisesta ja alueellisesta elinkeinotoiminnasta
(Forslag til lov om kommunal og regional erhvervsvirksomhed), asiakijanumero 493463, s. 7-8.

356 Tanskan talous- ja siséministerid 2019, lakiehdotus kunnallisesta ja alueellisesta elinkeinotoiminnasta
(Forslag fil lov om kommunal og regional erhvervsvirksomhed), asiakirjanumero 493463, s. 6.

357 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 69.

358 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 72-73.

359 Finansministeriet 2016, s. 58.

360 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 60; ja Danish Competition Council 2016, s.15.
361 Danish Competition Council 2016, s.15.
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saaduilla tuloilla voidaan enimmillé&n palkata. Ei siis harkita tydntekijdiden mdadrdd
markkinaehtoisesti, vaan maksimaalisen tyollistdvan vaikutuksen ndkékulmasta. On myds
huomattava, ettd kunnallisella toimijalla ei ole samanlaista mahdollisuutta palkata
tyontekijoitd pelkdstddn elinkeinotoimintaa varten.362 Syynd tadhan on ldhtékohta, jonka
mukaan voiftoa tavoitteleva elinkeinotoiminta ei Tanskassa kuulu kunnan tehtdviin, N&in
ollen valtiollisila toimijoilla on (ainakin paperilla) kuntia joustavammat ja laagjemmat
mahdollisuudet elinkeinotoiminnan harjoittamiselle.

Elinkeinotoiminta kunnissa

Kunnallisilla toimijoilla on valtiollisia toimijoita tivkemmat sé&nnot elinkeinotoiminnalle.
PAdsaantdnd on, etteivat kunnat voi harjoittaa elinkeinotoimintaa, jollei siihen ole lain-
s@adanndllistd lupaa.3s3 Kunnallisten toimijoiden elinkeinotoiminta voidaan hyvaksy&
ensisijaisesti kuntia koskevilla laeilla (esim. koulutusta koskevat lait), mutta toissijaisesti
myos erityisilld kunnallista itsehallintoa koskevilla s&anndillé ja periaatteilla
("kommunalfuldmagtsregler™).364

Tanskassa voittoa tavoitteleva elinkeinotoiminta ei I&dhtékohtaisesti kuulu kunnan tehtéviin:
kyse on perustavaa laatua olevasta rajanvedosta julkisen ja yksityisen toiminnan valilé.
Tanskassa katsotaan, ettd kunnat eivét ole luotu voiton tuottamista varten, vaan toteutta-
maan lakisGdteisia tehtdvid ja tuottamaan palveluja tasapuolisesti paikalliselle vaestdlle.
Tahan pddsadntéon sisdltyy olettama siitd, ettd kuntien ei ole soveliasta hankkia kiinteis-
t6j& muuhun kuin lakisGateisten tehtévien hoitamiseen: elinkeinotoimintaan kaytet&dan siis
yleensd jo olemassa olevia kiinteistdjd, mink& taustalla on idea ylij@&dmdan hyddyntamisesté
ja lakisé@dateisiss@ tehtdvissa pitdytymisestd. Elinkeinotoimintaan liittyvéad kieltoa ei saa myds-
k&an kiertéd siten, ettd kunta tai aluehallinto tekee yhteistydsopimuksen yksityisen toimijan
kanssa, joka esimerkiksi tuottaa julkisia palveluja ja fuotteita vapaille markkinoille: yhteis-
tydn tulee koskea vain julkisten palveluiden tuottamista. Kunnille my&énnettyjd elinkeino-
foimintalupia ei ole listattu yhdessd laissa, vaan niitd 16ytyy eri laeissa, kuten julkisia teitd
koskevassa laissa, satamalaissa, lentolikennelaissa ja kaukojadhdytyslaissa.365

Oikeus harjoittaa elinkeinotoimintaa liittyy yleensa siihen, ettd valtet&dn resurssien hukkaao-
mista: ylijddmat on ldhtdkohtaisesti mahdollista myydd, olivatpa ne aineettomia tai aineel-
lisia. Toisaalta lupa harjoittaa elinkeinotoimintaa voidaan mydnt&d usein tilanteessa, jossa
julkisyhteisdn pd&datoimissa on piirteitd, joiden vuoksi se on erityisen sopiva tuotto-
maan/jatkotydstdmadn palveluja tai tavaroita myds ulkopuolisille asiakkaille: julkisella

362 Danish Competition Council 2016, s.15; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 87.

363 Danish Competition Council 2016, s. 15; Tanskan talous- ja sis@ministerié 2019, lakiehdotus
kunnallisesta ja alueellisesta elinkeinotoiminnasta (Forslag til lov om kommunal og regional
erhvervsvirksomhed), asiakijanumero 493463, s. 9.

364 Danish Competition Council 2016, s.4; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 69.

365 Danish Competition Council 2016, s.15; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 53, 86, 90-91;
Tanskan talous- ja siséministerié 2019, lakiehdotus kunnallisesta ja alueellisesta elinkeinofoiminnasta
(Forslag fil lov om kommunal og regional erhvervsvirksomhed), asiakirjanumero 493463, s. 16, 25.
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toimijalla voi olla esimerkiksi asemansa puolesta tfietotaitoa, jota yksityisilld toimijoilla ei
ole.3¢6

Kuntien valvontaelinten ratkaisukdytdnndsté ja oikeuskirjallisuudesta iimenee, ettd jotta
kunta voisi hyddyntad ylimadardisiksi jadneitd resurssejaan,

e on toiminnan taytynyt olla mitoitettu siten, ettei tarkoituksena ole ollut toteuttaa myos
tehtavid, jotka eivat kuulu kunnan tehtéviin (eli ylijgddmdadé ei saa tuottaa tavoitteelli-
sesti)

e onylij@dman taytynyt olla poistamaton osa kunnan lakisGateisen tehtévan toteutta-
mista (eli yljdadman on oltava valttadmatdn tulos kunnan lakisddteisestd toiminnasta;

esimerkiksi kunnallisissa tehtédvissd karttunut tietotaito, jota yksityisillé toimijoilla ei ole)

e kunta saa jatkoprosessoida ylijaddmdaresurssejaan, jotta ne ovat myyntikelpoisia, mutta
tallainen jatkoprosessointi ei saa vastata uuden, itsendisen tuotannon harjoittamista ja

e arvioinnissa annetaan myds suuri painoarvo sille, ettei toiminta saisi h&iritd markkinoita
(hinnoittelun pitdisi vastata markkinahintoja).3¢”

Tanskassa on jadnyt hieman tulkinnanvaraiseksi, miten pitkalle kunta voi jatkojalostaa yli-
j@amida: kunta voi "jossain madrin” niin tehdd ("may be processed to some extent”; "md i
et vist omfang forarbejdes”3¢8). Lisaksi on huomattava, ettd kunfien oikeutta toteuttaa
erindisid tehtavid arvioidaan ensisijaisesti Iainsad&ddanndn perusteella, ja vasta toissijaisesti
edelld kasiteltyjen ratkaisukdyt&nndstd tulevien sddntdjen perusteella, joita tulkitsevat
kuntia valvovat toimielimet.3¢? Tanskassa on siis olemassa riski, ettd kuntien elinkeino-
toimintaa koskevia s@dntdja tulkitaan eri alueilla hieman eri tavalla, vaikka kyseessé olisi

samanlainen filanne.

Kilpailuneutraliteettisddntelyn vudistaminen

Tanskassa perustettin huhtikuussa 2018 kilpailuneutraliteettia koskevan lainsdddannon
uudistamiseen tahtadva tydéryhmd, jolle annettiin tehtévdaksi pohtia

a) OECD:n mukaista hinnoittelua julkisten toimijoiden taloudelliselle toiminnalle
b) selkedmpid hankintas@ddnndksid

c) mitd taloudellista toimintaa julkisten toimijoiden ei tulisi harjoittaa ja

366 Danish Competition Council 2016, s5.2; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 30; Tanskan
talous- ja siséministerid 2019, lakiehdotus kunnallisesta ja alueellisesta elinkeinotoiminnasta (Forslag
fil lov. om kommunal og regional erhvervsvirksomhed), asiakirjianumero 493463, s. 12—-13.

367 Danish Competition Council 2016, s.16; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 53; Tanskan
talous- ja siséministerid, lakiehdotus kunnallisesta ja alueellisesta elinkeinotoiminnasta (Forslag til lov
om kommunal og regional erhvervsvirksomhed), asiakirjanumero 493463, s. 12—15.

368 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 19
369 Danish Competition Council 2016, s.16.
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d) miten kilpailuneutraliteettisGdntelyn valitusjarjestelm&ad voisi parantaa.370

Keskustelujen tuloksenad’! tydrynmd ei juurikaan pddssyt yhteisymmdarrykseen edell&
mainituista asioista: raportissa osapuolet IGhinnd vain esittelevéat kantansa joko taloudelli-
sen tfoiminnan rajoittamisen puolesta (elinkeinoeldmd) tai rojoittamista vastaan (paikallis-
ja aluehallinnon edustajat). Tanskan hallitus on 27.6.2019 vaihtunut porvarihallituksesta
sosiaalidemokraattien vahemmistohallitukseksid’2. Edelt@neelld hallituksella oli lakiesityksid,
jotka koskivat kilpailuneutraliteettisddntelyd373, mutta niitd koskevat sadddésvalmistelut
ovat uuden hallituksen myotd keskeytyneet.

6.4 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaa koskevat
eriyitamisvelvoitteet

Valtion elinkeinotoiminta — kirjanpito

Tanskassa valtiollisilla toimijoilla on (osittainen) velvollisuus pita& erillistd kirjanpitoa elin-
keinotoiminnasta: Tanskan valtiovarainministerion budjettisuuntaviivojen mukaan toiminta-
lisenssilléa (driftsbevilling) elinkeinotoimintaa harjoittavan julkisyhteisdn on pystyttava eriyt-
tdmadn tavaroiden ja palveluiden myynti, jossa tulot ovat ulkopuolisilta asiakkailta, sellai-
sesta foiminnasta, joka littyy muuhun kyseisen toimijan toimintaan. Liséksi, elinkeino-
foiminta budjetoidaan erilliselle alatilile, sen yldtilin alle, jonka toimintoinin se kuuluu.374
Toisaalta samojen budjettisuuntaviivojen mukaan todetaan, ettei valtion yritysten
(statsvirksomheder) ohjeistus vaadi elinkeinotoiminnan budjetoimista ja kijaamista erillisille
fileille: toimintaa voidaan harjoittaa valtion yritysten muun toiminnan yhteydessé.37s
Vahimmaisvaatimuksena kilpailuneutraliteettisGdntelyn kannalta kuitenkin on, etté valtion
yrityksen on noudatettava hinnoittelua koskevia séantdjd ja ettd taloudelliseen toimintaan
littyvat voitot ja tappiot on kirjattava ylos erilliselle tilille.376

Kuntien elinkeinotoiminta — kirjanpito

Kuntien elinkeinotoiminnassa tilanne on epdmdadrdisempi. Vuoden 2012 OECD:n rapor-
fista, joka perustuu OECD-maiden itse antamiin tietoihin, iimenee yleiselld tasolla, ettd
Tanskassa on eriteltévd kaupallisesti tuotettujen tavaroiden ja palveluiden myynnit niist&

370 Erhvervsministeriet 2018a, s. 1-3.
371 Erhvervsministeriet 2018b, s. 1-3.

372 Tanskan hallitus koostuu vain sosiaalidemokraateista:
https://www.thedanishparliament.dk/en/members/the-government (k&yty 23.9.2020)

373 Esim. kuntien ja maakuntien taloudellista toimintaa koskeva lakimuutos, johon sisaltyi
valitusviranomaista koskevia saantojd; kuntien, maakuntien hallintoa koskeva lakimuutos; ja
valitusviranomaisen foimivaltaa koskeva lakiesitys.

374 Finansministeriet 2016, s. 58.

375 Mainittakoon, ett&d n&dmé kaksi valtiollisen taloudellisen toiminnan muotoa (driftsbevilling ja
statsvirksomheder) tulevat molemmat hyvdaksytyiksi valtion rahoitusta koskevan lain (finansloven)
perusteella. Lisaksi valtiolliset toimijat voivat harjoittaa faloudellista toimintaa muunkin lain nojalla,
mutta nditd toimijoita koskevia suuntaviivoja ei I6ytynyt kirjanpidolle.

376 Finansministeriet 2016, s. 66.
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myynneistd, jotka koskevat muuta kuin kaupallista myynti&.377 Kaytdnndssa kuitenkin
vaikuttaassiltd, etteivat kunnalliset toimijat pidé elinkeinotoiminnastaan kovinkaan eriteltyd
kirjanpitoa: kilpailu- ja kuluttajavirasto pyysi vuonna 2014 kuntia kertomaan, miten suurta
kuntien elinkeinotoiminta likevaindollisesti on, mutta saadut tulokset eivat olleet selkeitd.
Virasto yritti myds itse selvittéd esimerkiksi kuntien kirjanpidosta elinkeinotoiminnan suuruuk-
sia, mutta piti tatd Idhes mahdottomana tehtdvand.378

N&in ollen nykyisilld kijanpidon jérjestelmilléd tanskalaiset kunnat eivét voine antaa luotet-
tavia lukuja, mikd hankaloittaa kokonaiskuvan luomista kunnallisten toimijoiden elin-
keinotoiminnasta.

Valtion ja kuntien elinkeinotoiminta — yhtiéittdminen

Tanskassa ei ole selkedd ja yhtendistd kilpailuneutraliteettis@dntelyd yhtidittamisestd:
yhtidittdmistd koskeva sddntely on laki- ja filannekohtaista, ja esimerkiksi valtiollisilla
toimijoilla on osittainen yhtidittamisvelvollisuus. Julkisyhteisdt harjoittavat elinkeinotoimintaa
sekd yksityisoikeudellisten ettd julkisoikeudellisten oikeushenkildiden avulla.

6.5 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaan liittyva hinnoittelusaantely

Tanskan kilpailuneutraliteettisGéntely ei tdytd OECD-suosituksia

Tanskalaisten ja OECD:n mielestd Tanskan kilpailuneutraliteettisGdntely ei hinnoittelu-
s@dantelyltddn vastaa OECD:n suosituksia: julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnalta ei yleisesti
edellytetd, ettd hintoihin sisallytettdisin markkinahintainen tuotto.37? Lisdksi hinnoittelu-
sGdantelyyn patee sama kuin edelld kasiteltyyn laillisuusvalvontaan: jos hinnoittelu on
hyvdaksytty erillislailla (lex specialis), kilpailulakia ei sovelleta.380

Valtiolliset toimijat

Yleiset periaatteet madritelldan valtiovarainministerion budjettisuuntaviivoissass!, Joillakin
ministeriGilla ja virastoilla on myds omat, alakohtaiset hinnoittelusuuntaviivansa asiakas-
tuloilla rahoitettavalle elinkeinotoiminnalle. Budjettisuuntaviivojen hinnoitteluohjeet
voidaan fiivistdd seuraavanlaisesti: kilpailuilla markkinoilla valfiollisten toimijoiden on veloi-
tetftava markkinahinta ja katettava kaikki kustannukset (sek& mahdollisesti markkina-
tuotto). Toisaalta monopolitilanteessa tai monopolia muistuttavissa tilanteissa on katettava
kaikki kustannukset, muttei saa veloittaa markkinatuottoa.382 Liséksi asiakastuloilla rahoitet-

377 OECD 2012b, s. 31.

378 Danish Competition Council 2016, s. 4-5; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 62 ja 90.
379 Danish Competition Council 2016, s. 2.

380 Danish Competition Council 2016, s. 3.

381 @konomistyrelsen 2020, vejledning om prisfastscettelse (hinnoittelusuuntaviivat), 10.8.2020.
382 Danish Competition Council 2016, s. 7.
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tava elinkeinotoiminta ei saa olla neljan& perdkkdisend vuonna tappiollista ja valtiovarain-
ministeridlle on annettava ilimoitus, jos t&mda vaatimus ei téyty.383

Kunnalliset toimijat

Kuntien elinkeinotoiminnan hinnoittelua koskevat p&dperiaatteet on madaritelty kunnallista
itsehallintoa koskevissa sadnndissd ja erityislaeissa. Pa&asadntond on, ettd taloudelliseen
toimintaan littyvén hinnoittelun fulee vastata markkinahintoja ja ettei kilpailu saa vadristyd
hinnoittelun vuoksi. Hinnan kustannuslaskennassa IGhtékohtana on, ettd kaikki kustannuk-
set tulee ottaa huomioon, mutta niité koskevat suuntaviivat eivat sido kuntia, 384 mik& liséé
kuntien kilpailuneutraliteettisG&ntelyd koskevien tulkintojen kirjoa.385

Uudistukset

Tanskan kilpailuneuvosto on suositellut, ettd hinnoittelua koskevat séanndt tulisi uudistaa ja
sGatéd OECD:n suositusten mukaisesti.386 Uudenlaista hinnoittelua koskeva lakiesitys
annettiinkin kevadlld 2019, mutta Tanskan hallituksen vaihduttua 26.6.2019 kyseinen
lakiesitys on vedetty takaisin.

Alla olevasta taulukosta ndkyy padasialliset erot3s” Tanskan hinnoitteluséantelyn ja OECD:n
suositusten valilla:

Taulukko 7. Tanskalaisten omaa vertailua hinnoittelusadntelyn ja OECD:n suositusten vailla.

OECD:N SUOSITUKSET VALTIOLLISET TOIMIJAT  KUNNALLISET TOIMIJAT  KUNNALLISET TOIMIJAT

HINNAN LASKENTA
BUDJETTISUUNTAVIIVAT MARKKINAHINTA

Osittain

Toimintojen eriyftdminen O:sittain Ei vertailukelpoinen

Yhteiskustannusten Kyllé Ei vertailukelpoinen Kyll&
sisallyttdminen

Markkinaehtoinen tuotto O:sittain Ei vertailukelpoinen Ei

Veroneuvutraliteetti Osittain Ei vertailukelpoinen Osittain

Lainsaaddantonevutraliteetti i Ei vertailukelpoinen Ei

Velkaneutraliteetti Ei Ei vertailukelpoinen Ei

383 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 50.

384 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 55.

385 Danish Competition Council 2016, s. 7; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 55, 87 ja 111.
386 Danish Competition Council 2016, s. 10.

387 Danish Competition Council 2016, taulukko s. 8.
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6.6 Valvovan viranomaisen toimivalta

Monitahoinen sééntely

Tanskan kilpailuneutraliteettis@dntelyn pddasiallisena tarkoituksena on varmistaa, ettei
julkisen sektorin elinkeinotoimintaan liity ristisubventointia, kun taas esimerkiksi Australiassa
tarkoituksena on luoda tasapuolinen markkinaympdristd sekd julkisille ettd yksityisille elin-
keinonharjoittajille.388 Mit& tulee kilpailuviranomaisten toimivaltaan ja toimivaltasuhteisiin
kilpailuneutraliteettiasioissa, tanskalaiset ovat itse kuvanneet niitd seuraavasti: "useita eri
s@antdja soveltavat useat eri viranomaiset, ja on olemassa useita eri valitusinstansseja’.38?

Kilpailu- ja kuluttajaviraston ja muiden viranomaisten pddllekkdaiset arvioinnit

Tanskan kilpailu- ja kuluttajavirasto voi asettaa médrdyksen julkisista varoista maksetun
tuen lopettamiseksi tai sen takaisinmaksamiseksi, kun tuki on mydnnetty elinkeinotoimintaa
varten. Takaisinmaksuvaatimuksen yhteydessa virasto vaatii koko mydnnetyn tuen takaisin
valtion kassaan, mutta yleensd myds laskennallisen koron (saatu taloudellinen hyéty) ja
jopa korolle kertyneen koron. Virasto voi antaa tdllaisia madrayksid, kun kilpailulain 11a
pykaldn mukaan kyseinen tuki suoraan tai epdsuorasti, tarkoitukseltaan tai vaikutukseltaan
vadaristéd kilpailua. Jos tuki on sallittu muun lain nojalla (kilpailulaki on alisteinen erityislaeille;
kilpailulain 1 luvun 2 pykdld 2 momentti), ei virasto voi madarétd tukea takaisinmaksetta-
vaksi.370

On huomattava, ettd kilpailu- ja kuluttajavirasto voi tehdd padtdksen valtiollisen foimijan
saaman tuen lopeftamiseksi tai sen takaisinmaksamiseksi vasta, kun asianomainen
ministerid on tehnyt oman arvionsa toimen lainmukaisuudesta. Samansuuntainen tilanne
on kunnallisilla toimijoilla, koska niit& koskevien tukien laillisuutta valvoo "Valtionhallinto”
(Statsforvaltningen; sosiaali- ja sis@ministeridn alainen viranomainen).3?! Usein tama
laillisuusarviointi on pdadllekkdinen kilpailu- ja kuluttajaviraston tekemdan arvioinnin kanssa,
joka tehdddn pykdldn 11a (1):n mukaisesti. Lisdksi kilpailu- ja kuluttajavirasto ja muut
viranomaiset saattavat kaytt&d eri metodeja samojen asioiden k&sittelyyn, mikd voijohtaa
erilaisiin lopputuloksiin, joten oikeudentila ei ole tarkoituksenmukainen.392

Ministeriéiden suoritama valvonta

Toimivaltainen ministerid voi madratd valtiollisen toimijan elinkeinotoiminnan lopetetta-
vaksi, jos siihen ei ole mydnnetty lupaa erityislailla.3?3 Tanskan valtion omistajaohjaus-
politikassa pddséantdnd on "k&den pituinen etdisyys” julkisyhteisdiden pdivittdiseen liike-
toimintaan, miké tarkoittaa sitd, ettd valtio osallistuu yhtidn hallituksen jésenten valintaan,

388 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 111.

389 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 103.

390 Danish Competition Council 2016, s.10; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 41.

391 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 59.

392 Danish Competition Council 2016, s.12; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 36-37, 47.
393 Danish Competition Council 2016, 5.10; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 78.
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mutta jGitdd heille valinnan jalkeen padtantdvallan pdivittdisessd liketoimessa. Toisin
sanoen, valtio-omisteiset yhtidt saavat toimia omilla ehdoillaan, yhtion etujen mukaisesti ja
poliittisista paatdksentekijdistd riippumatta. Omistusohjauksella voidaan asettaa yhtidille
muitakin kuin kaupallisia tavoitteita, jolloin omistajaohjauspolitikan mukaan ndma tavoit-
teet tulee iimaista l&pindkyvasti, jotta valtion asema omistajana on selked.3%4

Kunnallisten toimijoiden elinkeinotoiminnan valvontajériestelmd Tanskassa on monipuoli-
sempi — tai monimutkaisempi — kuin valtiollisila foimijoilla: sekd yksittdinen ministerié ettd
Valtionhallinto voi antaa lausunnon omalla vastuualueellaan olevasta elinkeinotoimin-
nasta, jos toiminta ei ole lainmukaista. Valtionhallinto voi ottaa kantaa vain siihen, onko
foiminta lainmukaista vai ei. Valtionhallinto ei voi oftaa kantaa esimerkiksi siihen, onko
kunnallinen toimi oikeudenmukainen tai suhteellinen eikd ottaa kantaa harkinnanvaraisiin
asioihin, jos harkintfaa on kaytetty lain sallimissa rajoissa. Valtionhallinto ei mydsk&dn voi
maadaratd tukea takaisinmaksettavaksi tai lopetettavaksi.3?s On siis huomattava, ettei
Valtionhallinto voi soveltaa Tanskan kilpailulakiin siséltyvid saanndksid julkisesta tuestas?s,
vaan vain Tanskan kilpailu- ja kuluttajavirasto voi tehdé niin.

Valitusjéarjestelma

Tanskan kilpailuneuvosto on ehdottanut, ettd valitusjariestelmdad pitdisi uudistaa siten, ettd
valittajan nakdékulmasta se olisi "yhden luukun -palvelu”, valvovien viranomaisten tulisi
hankkia kilpailuviranomaiselta aina sitova markkina-arvio (kun markkina-arviota vaaditaan
laillisuusarvioinnissa) ja ettd valtion foimijoiden asiakastuloista rahoitettua elinkeinotoimin-
taa valvottaisin  tehokkaammin.397 Tdallaisesta keskitetystd valitusinstanssista  tehtiinkin
vuoden 2019 kevadlld esitys, mutta sitd koskeva lainséddantdprosessi keskeytettiin, kun
uusi hallitus aloitti toimintansa kesalld 2019.398

Yhteenvetona todettakoon, ettd Tanskan kilpailuneutraliteettisGdntely vaikuttaa ulko-
puolisen simin  monimutkaiselta ja pirstaleiselta. Taulukossa 8 kuvaillaan Tanskan
kilpailuneutraliteettiviranomaisten toimivaltasuhteita ja lainsd&dantdkehikkoas??:

394 Finansministeriet 2015, s. 17, 21.

395 Danish Competition Council 2016, s.11; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 41.
396 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 96.

397 Danish Competition Council 2016, s.14.

398 Katso tarkemmin Tanskan elinkeinoministeridn lakiesitys julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaa
koskevasta valitusinstanssista (Forslag til lov om Klagemyndigheden for offentlige
erhvervsaktiviteter), annettu 11.3.2019, s. 15.

399 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, taulukko s. 58.
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Taulukko 8. Tiivistelma Tanskan kilpailuneutraliteettisadntelyyn liittyvasta lainsaaddantokehikosta.

SAANTELY

SEUTin valtiontuki-
sadntely

Kilpailulain julkista
tukea koskevat
sdadnnot

Asiakastuloilla
rahoitettavaa taloudel-
lista toimintaa koskeva
sadntely (IDV)

Kunnallinen sadntely

Erityislait / muut lait

ARVIOINTIKRITEERIT

Markkinatoimija-
periaate

SOVELTAMISALA

Jos kauppakriteeri
tayttyy

TAYTANTOONPANIJA

EU-komissio

Markkinatoimija-
periaate

Lahtékohtana vain, jos
kauppakriteeri ei tayty

Kilpailu- ja kuluttajo-
virasto

Hinnoittelu ei saa
vadaristad kilpailua eikéa
rikkoa erityiss&antoja

Valtion toimijat, joilla
on asiakastuloilla
rahoitettavaa
taloudellista toimintaa

Asiasta vastaavat
ministeriot

Markkinahinnoittelu,
joka ei saa vadristaa
kilpailua

Kunnalliset toimijat,
jotka harjoittavat
taloudellista toimintaa

"Valtionhallinto™
(Statsforvaltningen;
sosiadli- ja siséministe-
rién alainen viran-
omainen)

Markkinahinnoittelu tai
kustannukset on katet-
tava

Kunnalliset toimijat,
jotka harjoittavat
taloudellista toimintaa

Relevantti valvova
viranomainen (monia
viranomaisia, riippuu
laistal)

6.7 Nayttotaakka ja selvittamisvelvollisuus

Tanskassa ndyttétaakka ja selvitt@misvelvollisuus jakautuu kunkin tahon toimivallan mukai-
sesti: jarjestelmd on suhteellisen monimutkainen. Asianomaisilla ministeridilld ja valvovilla
viranomaisilla (kuten Valtionhallinto ja kilpailu- ja kuluttajavirasto) on ndyttétaakka ja
selvitt@misvelvollisuus osoittaa, ettd tarkastelun kohteena oleva elinkeinotoiminta on joko
laillista tai laitonta. Tanskan kilpailu- ja kuluttajavirastolla on ndyttétaakka ja selvittémis-
velvollisuus osoittaa, ettd laittomaksi arvioitu elinkeinotoiminta rikkoo myds kilpailulakia (ja
kilpailuneutraliteettis&antdjd, erityisesti kilpailulain 11a pykd&ld).

6.8 Seuraamukset ja vahingonkorvaukset

Seuraamusmaksut

Tanskan kilpailulain 22 pykdldn mukaan teollisuudesta, liketoiminnasta ja faloudesta
vastaava ministeri tai kyseisen ministerin valtuuttama taho voi asettaa pdivittdisia tai
viikoittaisia rangaistusmaksuja kelle fahansa foimijalle, joka laiminlyd kilpailulain sadntdjen
tai kilpailulain nojalla annettujen madrdysten noudattamisen.

Lisdksi Tanskan kilpailulain 23 pykdalassé mainitaan erityisesti, ettd toimijalle, joka tarkoituk-
sellisesti tai torkedstd huolimattomuudesta rikkoo 11a (1) pykdldn nojalla annettua valtion-
tukimd&dardystd, asetetaan seuraamussakko.
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Vahingonkorvaukset

Tanskassa vahingonkorvauksia voidaan yleisesti vaatia kilpailuoikeudellisia vahingon-
korvauksia koskevan 1ain40 3 pykdaldn perusteella sivilliprosesseissa. Kilpailuneutrali-
teettisGdntelyssd ei kuitenkaan ole nimenomaisia s&dnndksid vahingonkorvauksista.

6.9 Johtopaatokset

Kilpailuneutraliteetin n&kdkulmasta Tanskassa on omaksuttu ratkaisu, joka lGhtdkohtaisesti
kieltdd julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnan harjoittamisen: tavoitteena ei siis ole "level
playing field”, vaan julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaa halutaan Idhtdkohtaisesti rajoittaa,
ja erityisesti kuntien ei ole soveliasta osallistua voittoa tavoittelevaan elinkeinotoimintaan.

Tanskan kuntien mahdollisuus harjoittaa elinkeinotoimintaa on selvityksen perusteella hyvin
rajallinen: tanskalaisten omasta mielestd rajallisempi kuin esimerkiksi Ruotsissa, jossa kuntien
elinkeinotoiminta ei myosk&dn saa tavoitella voittoa.40! Tdmdan vuoksi Suomessa ja
Norjassa kunnilla vaikuttaa olevan Tanskan ja Ruofsin kuntiin verrattuna véhemman
rajoituksia elinkeinotoiminnan harjoittamiselle.

Tanskan kilpailuneutraliteettisGéntelyd voisi tiukkuuden lisaksi kuvailla monimutkaiseksi.
Tatd monitahoisuutta pyrittiin  virtaviivaistamaan kevadlld 2019 kolmen lakiesityksen
avulla402, mutta niité koskevat lainsddddntdprosessit keskeytyivat jo kesdlld 2019, kun uusi
hallitus aloitti toimintansa. Kyseisten lakiesitysten avulla Tanskassa olisi I&hestytty ainakin
hinnoittelusddntelyssd OECD:n suosituksia, ja kilpailuneutraliteettisddntelyn ja valitus-
j@rjestelmdan rakenne olisi my&s ollut nykyist& paljon selke&@mpi ja yksinkertaisempi. Samalla
on muistettava, ettd Tanskan kilpailuneutraliteettisGdntelyssé on kuitenkin otettu huomioon
monia sellaisia seikkoja, joiden perusteella sGdntelylld on 16ydettdvissG yhtenevaisyyksia
OECD-suositusten kanssa.

400 Lov om behandling af erstatningssager vedrgrende overtraedelser af konkurrenceretten.
401 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2016, s. 107.

402 Forslag til lov om Klagemyndigheden for offentlige erhvervsaktiviteter, forslag til lov om kommunal
og regional erhvervsvirksomhed ja forslag til lov om cendring af lov om kommunernes styrelse,
regionsloven og forskellige andre love, jotka kaikki annettiin 11.3.2019.
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7 SAKSA

7.1 Kilpailuneutraliteettisaantelyn yhteiskunnallinen konteksti

Historiallinen konteksti

Saksassa julkisomistajuutta on vuoden 1871 yhdistymisen jalkeen voidaan tarkastella
kolmella tasolla: 1) littovaltio-, 2) osavaltio-, ja 3) kuntatasolla. Historiallisista syist& osavaltiot
ovat olleet hyvin vahvoja ja itsendisid toimijoita, joilla on ollut erityisesti teollisuuteen ja
infrastruktuureihin littyvad séantelyvaltaa hallintorajojensa sis@lld. Tatd itsendisyyttd on
vuosien saatossa suojeltu kaikissa osavaltioissa, ja erityisesti eteldisessé Baijerissa, jossa
pohjoisen Preussin kansallista johtajuutta on pyritty haastamaan: Preussi muodosti noin 2/3-
osaa Saksan pinta-alasta keisarikunnan ja Weimarin tasavallan aikana. Berliini on ollut sekd
Preussin ettd yhdistyneen Saksan pddkaupunki, mink& vuoksi Preussin ja Saksan liittotasa-
vallan politikan vdalillé on ollut vaikea tehdd eroa. Kokonsa vuoksi Preussin politikalla ja sen
julkisomisteisilla yhtigilld on siis monesti ollut merkitystd koko liittotasavallassa. Toisaalta
muiden osavaltioiden julkisomisteiset yhtidt ovat tavallaan suojelleet jdlielle jaanyttd
paikallista suvereniteettia. Tallainen vastakkainasettelu on ndhtdvissd myods osavaltioiden
ja kuntien valillé: kunnalliset julkisyhteisét ovat olleet paikallisen itsendisyyden takaaqjing.403

Saksan yhdistymisesté ensimmdiseen maailmansotaan

Keisariajan Saksassa julkisyhteisdt harjoittivat elinkeinotoimintaa laagjasti hyvin monilla
aloilla: esimerkiksi aseidentuotanto, laivanvarustaminen, posti-, sGhke- ja puhelinpalvelut,
vesilaitokset ja kaivokset. Tultaessa 1900-luvun taitteeseen julkisyhteisdt eivat kuitenkaan
olleet vuosikymmeniin tehneet investointeja tuotantoteollisuuteen eikd olemassa olevia
teollisuudenaloja ollut kansallistettu. Lisdksi monista muista feollisuusmaista poiketen
Saksassa suuret osavaltiot omistivat rautatiet, ei valtio. Paikallisesti kunnat, osavaltiot ja
yksityiset toimijat perustivat yhteisyrityksid, jotka vastasivat kaasu- ja sGhkdlaitosten sekd
raifiovaunujen foiminnoista. Kunnat myds olivat merkitt@vasti edistmdéssé paikallisten
sGastdpankkien perustamista. Yleisesti voidaan todeta, ettd julkisyhteisdt vastasivat
padsadntdisesti kaikesta infrastruktuuriin liittyvastd elinkeinotoiminnasta. 404

Yksitt@isistd toimialoista mainittakoon, ettd postilaitos (Reichspost) oli térked tulonldhde
littovaltiolle ja rautatiet osavaltioille: esimerkiksi 1900-luvun vaihteessa Preussin rautatie-
toiminta vastasi 50 prosenttia osavaltion budijetista, miké johti useisiin konflikteinin Preussin
valtiovarainministeridon ja rautatiehallinnon valilld. Vuonna 1913 postilaitos tuotti noin 100
miljoonaa Saksan markkaa liittovaltion kassaan, kun taas rautatiet yli 800 miljoonaa Saksan
markkaa osavalfioiden kassaan, mitk& olivat aikanaan merkittdvid summia. Kuntien nako-
kulmasta kaasu- ja sahkdlaitokset olivat tarked osa paikallistaloutta, jossa yksityisilld toimi-
joillakin oli merkitystd: usein yksityisten toimijoiden rakennuttamat ja rahoittamat séhkoé- ja

403 Wengenroth 2000, s. 103-104.
404 Wengenroth 2000, s. 104.

129



Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

kaasulaitokset tulivat osaksi kuntien tasetta, kun yksityiset toimijat olivat saaneet kuoletet-
tua kustannuksensa ja saaneet kohtuullisen voiton toiminnastaan. 405

Ensimmdisen maailmansodan alkaessa noin 37 prosenttia sahkdlaitoksista oli p&dosin
kuntien omistuksessa. Toisin kuin rautateiden tavoitteena oli olluf, kunnallisten julkis-
yhteisdjen ensisijaisena tarkoituksena ei ollut tfuottaa voittoa, vaan tarjota julkisia palve-
luita. Kuntien ja osittain littovaltion hallussa olivat myds sddstdépankit, joiden alkuperdinen
tarkoitus oli tarjota vahdavaraisille kansalaisille sddstdpalveluita ja toisaalta vahentdd
paikallisten, kdyhien auttamiseen keskittyneiden rahastojen taakkaa. Kun Saksassa luotiin
sosiaaliturvajariestelmd 1880-luvun jalkeen, tdmda alkuperdinen merkitys jai taka-alalle, ja
paikallisten sadstdpankkien teht&va muuttui erityisesti pienten, paikallisten yritysten tuke-
miseen. Sekd kaasu- ja sdhkdlaitokset ettd sadstdpankit olivat tuottoista elinkeinotoimintaa
kunnille.40¢

Keisariajan Saksassa julkisomistamista ei pidetty sosialismina, joka haittaisi vapaiden
markkinoiden kehittymistd. Tallainen poliittinen ja taloudellinen valtakamppailu oli kuiten-
kin alkamassa, ja sen alkupisteend oli ensimmdinen maailmansota ja Weimarin tasavallan
perustaminen. 407

Sotien vdlinen aika ja natsihallinto

Ensimmdisen maailmansodan aikana, sodan jélkeen ja Weimarin tasavallassa julkis-
yhteisdjen merkitys elinkeinotoiminnassa vahvistui: sodan aikana perustettin muun muassa
yli 200 "sotayhtidotd” (Kriegsgesellschaften), joiden avulla valtio otti haltuunsa monia uusia
teollisuuden aloja, kuten alumiinituotannon. Olemassa olevien julkisyhteisdjen toimintoja
lagjennettiin, ja valtio osti esimerkiksi Junkers-lentoyhtiéon, josta pian kehittyi alku Luft-
hansalle: lentolippujen hintoja tuettiin, mink&d vuoksi Saksassa oli esimerkiksi vuonna 1928
kaksi kertaa enemman lentomatkustajia kuin Yhdysvalloissa. Weimarin tasavallassa osa-
valtioilta kansallistettin my&s rautatiet, joiden tuottoja kaytettiin kuitenkin ennemmin sota-
korvauksien maksamiseen kuin valtion kassan tuloina. 408

1930-luvun taitteesta toisen maailmansodan loppuun asti Saksassa korostui ajastus siitd,
ettd yksityisten toimet eivat voi ratkaista yleiseen intressiin liittyvid ongelmia. Tidma oli osana
suurempaa eurooppalaista frendid, jossa suosittiin valtion vahvaa asemaa markkinoilla
(yrittdjadhenkinen valtio), sen sijaan ettd olisi tyydytty vain sddntelemddn markkinoita
(sGéanteleva valtio, esim. USA). Talldin elettiin kansallistamisen kulta-aikaa, jolloin Weimarin
tasavallassa sekd littotasavalta ettd yksittdiset osavaltiot lagjensivat merkittavasti elin-
keinotoimintaansa: ne olivat mukana mm. séhkoén, kemikaalien, ruoan, metallien, hiilen ja
raudan tuotannossa, rakennusteollisuudessa, vakuutus-, rahoitus- ja pankkialalla sek&
maa- ja metsataloudessa.40?

405 Wengenroth 2000, s. 104-109.
406 Wengenroth 2000, s. 108-109.
407 Wengenroth 2000, s. 124.

408 Wengenroth 2000, s. 109-113.
409 OECD 2010, s. 30.
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Kunnallisten kaasu- ja sdhkdyhtididen asema muuttui, kun keskitetyt kaasun ja séhkén
tuotantolaitokset alkoivat suuruuden ekonomian avulla valtaamaan alaa. Tdma frendi
vahvistui vuoden 1935 sdhkolain tultua voimaan, joka edellytti, ettd jokainen energialaitos
tarvitsi valtiovarainministeridn hyvaksynndn. Kunnalliset energiayhtioét joutuivat taten asteit-
tain alueellisten energiayhfididen johdateltaviksi, vaikkakin ne olivat yha paikallisverkkojen
omistqjia.410

Sotien vdlisend aikana julkisomistajuuden merkitys Saksan elinkeinoel&dmdssd vahvistui, ja
julkisyhteisdt alkoivat kaytdnndsséd kilpailemaan yksityisten toimijoiden kanssa markkina-
osuuksista. 41

Natsihallinnon aikana jatkettiin pitkélti edelténeiden hallitusten linjaa, joka salli julkis-
yhteisdjen toimintojen lagjentamisen, mutta vain harvoissa tapauksissa perustettiin uusia,
julkisomisteisia yhtiditd. Toisaalta keskeisilld teollisuusaloilla toimivia johtajia ei kaihdettu
myosk&dn vaihtaa, jos johtajat olivat haluttomia yhteistydbhdén natsinhallinnon kanssa:
esimerkiksi vaikutusvaltainen lentokonevalmistaja Hugo Junkers korvattiin 1933 natsijohta-
jalla, kun han ei suostunut sotakoneiston kanssa yhteistydhdn. Tallaisissa tapauksissa kyse ei
ollut yksityisten yhtididen kansallistamisesta, mutta toimilla oli tarkoitus hallinnoida uudel-
leenaseistamiseen littyvid investointeja ja tuotantolinjoja. Samanlaisia metodeja kaytettiin
myos sodan aikana, kun natsihallinto avoimesti kyseenalaisti yksityisten toimijoiden kyvyn
vastata uuden valtion materiaalisiin tarpeisiin: ideaaliyhtié toimi tarvittaessa ja pyyteetto-
mdasti Hitlerin ohjeiden mukaisesti (FUhrerprinzip), rippumatta omistussuhteista.412

Toisen maailmansodan jélkeen julkisyhteiso6t pelastavat aikaisempia kilpailijoitaan

Sodan jalkeen filanne kuitenkin muuttui radikaalisti. 1t1&-Saksassa kansallistettiin kaikki elin-
keinotoimet osaksi sosialistista taloutta, kun taas Lansi-Saksassa téllaista kansallistamista ei
toteutettu. TGma tarkoitti, ettd kaikki Weimarin tasavallan julkisomisteiset yhtidt niin liitto-
valfio-, osavaltio- kuin kunnallisella tasolla jatkoivat Lansi-Saksassa toimintaansa padasialli-
sesti niin kuin adiemmin: poikkeuksena oli natsihallinnon luoman sotateollisuuden alasajo.
Saksan jakautuminen ja erityisesti Preussin pilkkoutuminen kuitenkin vaikuttivat merkitta-
vallad tavalla eri hallintfotasojen elinkeinotoimintojen valtasuhteisiin:  littovaltiotason
julkisomisteisilla yhtidilla oli nyt suurempi merkitys kuin koskaan aikaisemmin ja julkisomistuk-
set olivat entistd keskittyneempi&@ muutamaan suureen yhtiddn. Sodan jdlkeen teolli-
suudenaloja kaatui Lansi-Saksassa valtion haltuun siitd syystd, etteivat ne olleet omillaan
kannattavia: yhtiditd pidettiin pystyssd, jotta korkeaa tyéttémyysastetta saataisiin alennet-
tua. Julkisyhteisét joutuivat siis kantamaan yhteiskuntavastuuta ja ottamaan entisten
kilpailjoidensa tydntekijditd ja laitoksia toimintaansa mukaan.413

410 Wengenroth 2000, s. 113.

411 Wengenroth 2000, s. 124.

412 Wengenroth 2000, s. 115-118, 124.

413 Wengenroth 2000, s. 118-119, 124; OECD 2010, s. 31.
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Kun tydllisyys- ja kannattavuusongelmat hellittivat, alkoi ensimmdinen yksityistGmisaalto
1950-luvun lopulla. Talldin myds julkisomisteisia yhtidita listattiin pdrssiin, koska ne tarvitsivat
pddomia lagjentumishankkeitaan varten.414

Talous pddsee omille jaloilleen ja Saksat yhdistyvat

1950-luvulta alkaen littovaltion ja osavaltioiden pddasialinen tavoite oli, ettd julkis-
omisteiset yhtiot pystyisivat foimimaan itsendisesti ja ilman elinkeinotoiminnan politisointia.
Liséksi vuonna 1964 saadetyn liittovaltion budjettisddddksen (Bundeshaushaltsordnung 65
§) mukaan liittovaltiolla saisi jatkossa olla omistusosuuksia yksityisiss@ yrityksissé vain siiné
tfapauksessa, ettd jotain poliittista tavoitetta ei voitaisi saavuttaa muulla tavalla tehok-
kaammin ja taloudellisesti jarkevammin. Nd&istd muutoksista huolimatta 1960-luvulla liitto-
valtion yhtidissd laajennettiin ja monipuolistettiin teollisuustoimia, jolloin julkisyhteisdistd
muodostui paikoitellen suuria yhtidryhmittymid.415

Yksityistdminen alkoi toden teolla vasta, kun 1970-luvulta alkanut taloudellinen taantuma
(Lansi-Saksassa) ja 1990-luvulla tapahtunut Saksojen jdlleenyhdistyminen pakofttivat
julkisomistajat miettim&dn uudelleen elinkeinotoimiensa jarkevyytta: jatkuvalle valtion-
tukien mydnté&miselle piti saada loppu.4¢ Saksojen yhdistyttyd [ta-Saksan julkisyhteisdjen
yksityist&dminen oli erityislaatuinen prosessi, joka herdatti paljon tunteita Saksassa. Niin sano-
tut Treuhand-yksityist@miset koskivat noin 10 000 yhtiété ja 4 miljoonaa tydntekijad 1ta-
Saksassa, ja koko prosessi toteutettiin vain viidessd vuodessa. Lopputulemana oli, ettd
melkein 60 prosenttia Treuhand-yhtidist& yksityistettiin, noin 30 prosenttia asetettiin selvitys-
filaan (toiminta lopetettiin) ja loput joko palautettiin aikaisemmille omistajille tai kunnallis-

tettiin.417

Markkinoiden vapautuminen ja vudelleenkunnallistamiset

1990-luvulta alkaen liittotasavallan asema talouseldmdassd on vahentynyt, kun erityisesti
keskeisic verkkotoimialoja alettiin vapauttamaan (kuten sdhkd- ja telemarkkinat).418 Tassé
taustasyynd oli — kuten monissa muissakin Euroopan maissa — EU:n sisdmarkkinoiden
avautuminen ja kansainvdlisen kilpailun paineet. Toisaalta paikallistasolla trendi on viime
aikoina ollut p&invastainen, eli Saksassa on erityisesti 2000-luvun puolivalin jalkeen ollut niin
sanottuja vudelleenkunnallistamisia: paikallishallinnot ovat ottaneet haltuun aiemmin yksi-
tyisess@ omistuksessa olleita elinkeinotoimia.41?

Uudelleenkunnallistamiset ovat monesti olleet kuntalaisten toiveena (ympdristd-, sosiaali-
ja rakennepoliittiset syistd), mutta taustalla on lisdksi havaittavissa kuntien talousintresseja.
Saksan kilpailuviranomaiset ovat puuttuneet kuntien toimiin erityisesti sairaaloiden fuusi-

414 Wengenroth 2000, s. 118-119.

415 Wengenroth 2000, s. 120-121.

416 Wengenroth 2000, s. 122-125.

417 CESifo 2020, s. 7.

418 OECD 2010, s. 155; Mundt 2017, s. 14.

419 OECD 2015¢, s. 2; Mundt 2017, s. 14; Mundt 2016, s. 149.
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oiden, lagjakaistayhteyksien kayttédnoton sek& energia- ja vesilaitosten verkko- ja
tfuotantokdayttdlupia (Wegenufzungsrecht) koskevien kilpailutusten yhteydessé.420

Julkisen sektorin elinkeinotoiminnan laajuus

Saksan valtio-omisteisten listaamattomien ja lakisGateisten yhtididen yhteenlaskettu
markkina-arvo on vuonna 2011 arvioitu olleen 41,7 miljardia Yhdysvaltain dollaria.42!
Vertailun vuoksi todettakoon, efté Saksan BKT on nykyddn noin 3,8 biljoonaa USD (2019).422
Valtio-omisteisten yhtididen merkitys kansantaloudellisesti on siis hyvin rajallinen, muttei
taysin mitatonkaan. Yllattévan suuri osa julkisen sektorin elinkeinotoiminnasta onkin kunnal-
lisella tasolla.

On arvioitu, ettd 2000-luvun alussa yli 50 000 asukkaan saksalaisissa kunnissa oli noin 2 400
kunnallisomisteista yhtiétd, ja alle 50 000 asukkaan kunnissa noin 4 000. Suurilla kau-
pungeilla oli omistuksia keskim&drin 90 yhtidssd. Enemmistd ndisté yhtidisté oli kuntien 100
prosenttisessa omistuksessa, mutta omistajissa oli myds paljon yksityisomistajia, erityisesti
jate-, energia-, vesi-, kuljetus-, kulttuuri-, sosiaali- ja vapaa-ajan palveluissa.423 Vuosien 2000
ja 2011 vdlilléd saksalaisten kuntien omistamien yhtididen maaré kasvoi noin 25 prosenttia,
eli 11 000:sta 13 500:aan, ja n&ma& kunnalliset yhtiét vastasivat yli 10 prosenttia Saksan
bruttokansantuotteesta:424 kyseisten yhtididen likevaihto kasvoi vuosien 2000-2011 valillé
noin 131 miljardista eurosta 267 miljardiin euroon.425 Vuosilta 2002-2009 kerattyjen tietojen
perusteella on lisaksi todettavissa, ettd Saksassa oli niin sanottuja LPE-yhtidit&426 3 500,
joiden yhteenlaskettu likevainto oli 82 miljardia euroa ja jotka tydllistivat 530 000 tydn-
tekija&.427 Nama ovat Euroopassa suhteellisen suuria lukuja. Onkin arvioitu, ettd noin 90
prosenttia Saksan julkisomisteisista yhtidista toimii kunnallistasolla, mink& vuoksi paikallis-
hallinnolla on térked asema Saksassa erindisten politikkojen tayt&ntédnpanossa ja kansa-
laisten palveluiden tuottamisessa.428

Nd&iden lukujen perusteella voidaan todeta, ettd kilpailuneutraliteettisGdntelyn kannalta
merkitt&vin osa Saksan julkisen sektorin elinkeinotoiminnasta sijoittuu kuntatasolle. N&ihin
lukuihin on suhtauduttava sillé varauksella, ettd niitd ei ole kerdtty pelkdstéddn neutrali-
teettindkdkulmasta (eli esimerkiksi lakisddteisilld toimilla voi olla osansa luvuissa). Luvuista
voidaan kuitenkin ainakin havaita, ettd julkisyhteisdjen likevaihto ja elinkeinotoiminnan

420 OECD 2015¢, s. 2; Mundt 2017, s. 14; Mundt 2016, s. 150-151.

421 OECD 2011q,s. 7.

422 Maailmanpankki: https://data.worldbank.org/country/germany (kéyty 23.9.2020)
423 Grossi; Reichard 2008, s. 603—-604, 612—-613.

424 QOECD 2015e, s. 2; Warm et al 2018, s. 549; Herrmann 2014, s. 6.

425 Herrmann 2014, s. 6—7.

426 Huom! Kuten kappaleessa 2.1 todettiin, LPE-yhtiét eivat ole yhtd kuin kilpailuneutraliteetin kannalta
relevantit yhtiot.

427 Saussier; Klien 2014, s. 12; katso myos Dexian vuonna 2004 toimittama vertailu EU:n 25 jGsenvalfion
LPC-yhtidist&: https://www.lesepl.fr/pdf/carte_EPL_anglais.pdf (kdyty 22.9.2020)

428 Warm et al., s. 549.
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osuus BKT:std on kuntatasolla kasvanut merkittavalld favalla vime aikoina. TallG on vaista-
mattd vaikutusta kilpailuneutraliteettiongelmien syntymiseen Saksassa.

7.2 Keskeiset kilpailuneutraliteettia koskeva saannokset

Viranomainen: Bundeskartellamt

Kiloailuneutraliteetti = Wettbewerbsneutralitdt. Saksassa puhutaan myods ns.
uudelleenkunnallistamisesta (Rekommunalisierung), jonka yhteydessa
kilpailuneutraliteettiasiat ovat keskeisid.

Kilpailulaki (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrénkungen (GWB))

1 § Kilpailua rajoittavien sopimusten kielto

Yritysten vdliset sopimukset, yritysten yhteenliittymien padtdkset ja yritysten yndenmukais-
tetut menettelytavat, joiden tarkoituksena on tai joista seuraa kilpailun estyminen, rajoittu-
minen tai vadristyminen, ovat kiellettyja.

19 § Madradvassa asemassa olevien yritysten kielletty markkinak&yttéytyminen

(1) M&araavan markkina-aseman vadrinkdyttd yhden tai useamman yrityksen avulla on
kielletty.

(2) Vadrinkayttdd on erityisesti, jos madaradvasséd markkina-asemassa oleva yritys, joka
toimii tiettyjen tuotteiden tai kaupallisten palveluiden tarjoajana tai ostajana,

1. joko suoraan tai epdsuorasti perusteetta haittaa toisen yrityksen toimintaa, tai ilman
asiallista perustetta, suoraan tai epdsuorasti syrjii jotain yritystd,

2. vaatii poikkeavia maksuja tai sopimusehtoja, joita ei mitd suurimmalla todenndkdisyy-
delld vaadittaisi toimivassa kilpailutilanteessa; taltd osin otetaan erityisesti huomioon yrityk-
set, jotka toimivat vertailtavilla markkinoilla, joilla kilpailu on tehokasta,

3. vaatii epdedullisempia maksuja tai muita sopimusehtoja kuin madar&avassd markkina-
asemassa oleva yritys vaatii muilta ostajilta vertailtavilla markkinaoilla, jollei erilaiselle kohte-
lulle ole objektiivista oikeutusta,

4. est@d toisen yrityksen pddsyn omistamaansa verkkoon tai muuhun infrastruktuuriin
kohtuullista korvausta vastaan, kun toiselle yritykselle ei oikeudellisista tai tosiasiallisista syistd
ole mahdollista kilpailla mdadraavassd markkina-asemassa olevan kanssa alkupddn
(upstream) tai loppupd&dn (downstream) markkinoilla iiman kyseistd yhteiskayttéd; t1atéa
sGantda eisovelleta, jos madradvassd markkina-asemassa oleva pystyy todistamaan, efté
yhteiskadytto ei toiminnallisista tai muista syistd ole mahdollista tai kohtuullista,

5. pyytad toiselta yritykseltd etuja ilman objekfiivista perustetta; taltdG osin otetaan erityisesti
huomioon, onko toiselle yritykselle esitetty pyynto tilanteeseen liittyvalld tavalla perusteltu
ja onko pyydetty etu oikeasuhteinen pyynndn perusteisiin nhden,

134


https://www.bundeskartellamt.de/DE/Home/home_node.html
http://www.gesetze-im-internet.de/gwb/BJNR252110998.html

Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

185 § Julkisen vallan yritykset, soveltamisala

(1) T&mdan lain ensimmdisestd kolmanteen osaan sisaltyvid sadntdjd sovelletaan myds
yrityksiin, jotka ovat tdysin tai osittain julkisessa omistuksessa tai joita hallinnoidaan taijoiden
toimintaa harjoittaa julkisomistaja. Julkisoikeudellisin maksuihin (GebUhren) tai avustuksiin
(Beitrage) ei sovelleta 19, 20 ja 31b(5) pykdlid. T&man lain ensimmdisestd kolmanteen
osaan sis@ltyvid sé@antdja ei sovelleta Saksan keskuspankkiin eikd jalleenrakennuksesta
vastaavaan luottolaitokseen (Kreditanstalt fr Wiederaufbau).

(2) T&man lain ensimma@isestd kolmanteen osaan sisaltyvid sddantdja sovelletaan kaikkiin
kilpailunrajoituksiin, joilla on vaikutusta tGmdan lain soveltamisalalla, vaikka kilpailunrajoitus
olisi alun perin t&man lain soveltamisalan ulkopuolella.

(3) Energiatalouslain s&dnnodt eivat ole esteend tdman lain 19, 20 ja 29 pykdalien soveltami-
selle, mikdali energiatalouslain 111 pykd&ldssa ei toisin madarata.

Perustuslaki (Grundgesetz)

28 §
2 momentti

(2) Kunnilla on oikeus sé&nnelld Iain puitteissa kaikista paikallisen yhteisdn asioista omalla
vastuullaan. Myos kuntayhtymillé on lakisé&teisten tehtdviensd puitteissa ja lain mukaisesti
oikeus itsehallintoon. Itsehallinto sisaltédd myds taloudelliseen omavastuuseen liittyvat
perusteet: ndihin perusteisin kuuluu kuntien oikeus madritelld taloudelliseen valtaan
littyvien veroldhteiden veroasteet.

7.3 Julkisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan edellytykset

Perustuslain ja kuntien itsemddéréaéamisoikeuden sallima elinkeinovapaus

Saksan perustuslaissa ei oteta kantaa siihen, kuka (julkinen vs. yksityinen) saa harjoittaa
taloudellista toimintaa.42? Saksassa ei myodskadn ole nimenomaisia sGdnndksid, joiden
perusteella valtio olisi velvollinen toimimaan kilpailuneutraalisti markkinoilla. Julkisyhteisot
ovat siis IGhtdkohtaisesti vapaita harjoittamaan elinkeinotoimintaa, kunhan toimintaa
harjoitetaan kilpailuoikeuden periaatteiden mukaisesti.430

Kuntien itsemdadrddmisoikeudesta saddetddn perustuslain 28 pykdlédn 2 momentissa, jota
ei voi tulkita siten, ettd se antaisi kunnille oikeuden harjoittaa elinkeinotoimintaa kilpailu-
oikeuden rajoituksista piittaamatta4dl: seké kuntien ettd yksityisten toimijoiden on noudao-
tettava kilpailulain saantdjd.

429 Bundeskartellamt 2014, s. 10; OECD 2010, s. 159.
430 OECD 2015e, s. 2-3; OECD 2010, s. 155-156.
431 Bundeskartellamt 2014, s. 10-11; OECD 2010, s. 155-156.
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Kuntien (ja kaupunkien) elinkeinotoimintaa sédannellddn osavaltiotasolla, kuntia koskevissa
sGadoksissé (Gemeindeordnungen). Esimerkiksi Baijerissa kuntien erilaisia taloudellisen
toiminnan muotoja sddnnellddn osavaltion kaikkia kuntia koskevassa saaddksessd432:;
kyseisen sGdddksen nelj@nnen osan artikloissa 86—96 sadddetddn kunnallisten yhtididen
toimintaedellytyksistd ja -rgjoituksista sekd& muun muassa niin sanotusta Eigenbetriebe-
mallista433  sekd julkisoikeudellisista ja yksityisoikeudellisista kunnallisyhtidistd. Kyseisen
sGaddksen artiklan 87(1)(2) mukaan Baijerin kunnat eivat I[Ghtdékohtaisesti saa mydskadn
harjoittaa elinkeinotoimintaa, jolla tavoitellaan voittoa.

Vaikkei sGdntely ndin ollen ole tdysin yhtenevdd vaan osavaltiokohtaista, kuntien elin-
keinotoimintaan sovelletaan p&dasddntodisesti kolmea rajoitusta (Schrankentrias):

1) taloudellisella toiminnalla taytyy olla julkiseen intressiin perustuva oikeutus

2) taloudellisen toiminnan taytyy olla mitoitettu suhteessa kunnan/kaupungin
mahdollisuuksiin tuottaa palveluita (eli kaytadnndssa ei saa ylimitoittaal)

3) vyksityiset toimijat eivat saa olla paremmassa tai yhtd hyvdssé asemassa tuottaa
samat fuotteet tai palvelut (subsidiariteettiperiaate; huomaa, ettd taltd osin on
kuitenkin merkittéavid eroja osavaltioiden valilld).434

Kayt&dnndssé kunnilla ja kaupungeilla on lagja harkintavalta ndiden kolmen sadnndn
soveltamisessa. Monet kuntia koskevat sédddkset sallivat myds kuntien rajatylittévan
elinkeinotoiminnan, vaikka kuntien itsehallinto koskee |Ghtdkohtaisesti vain "paikallisen
yhteisdn toimia” (alueellisuusperiaate).435

Uudelleenkunnallistamiset

Saksalaiset kunnat ovat vime vuosina merkittavasti lisnneet elinkeinotoimintojaan. Tdma
on selke& muutos Saksassa kolmenkymmentd vuotta vallinneeseen frendiin, jossa liitto-
valtio, osavaltiot ja kunnat ovat vetéytyneet elinkeinotoiminnasta ja antaneet yksityisten
foimijoiden toimia kesken&dn vapailla markkinoilla. Kyse on ollut osittain kansalaisten
foiveestq, jotta tietyt yleishyddylliset toimet saataisiin takaisin demokraattisen paatdksen-
tekovallan alaiseksi. Toisaalta kunnat ovat olleet akfiivisia erityisesti energia-, jGte- ja vesi-
huollossa, koska niillé on ollut myds kunnan budjettirahoituksen kannalta erityinen merkitys:
tuotoilla on voitu rahoittaa muita kunnan menoja. On kuitenkin huomattava, etteivéat
Saksassa kunnan ja kuntalaisten intressit ole kaikilta osin yhtenevat: esimerkiksi energia-
huollon fuotoilla saatetaan yllapitdd tappiollista kylpyldtoimintaa, miké ei aina ole kunta-
laisten kannalta hyvd asia. N&in on varsinkin, jos yksityinen kylpyld saattaisi fuottaa samat
palvelut kuntalaisille ilman tappioita. Myds ympdaristolliset ja tydllistavat nakdkannat ovat

432 Gemeindeordnung (GO) fur den Freistaat Bayern in der Fassung der Bekanntmachung vom 22.
August 1998 (GVBI. S. 796, BayRS 2020-1-1-I.

433 Tama on erddnlainen kunnallinen likelaitos, joka ei itsessddn kuitenkaan ole oikeushenkild. Samasta
mallista on my&s osavaltion ja aluehallinnon vastaavat mallit (Landesbetrieb ja Regiebetrieb).

434 Bundeskartellomt 2014, s. 11.
435 Bundeskartellamt 2014, s. 11.
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olleet viime vuosina vahvasti kuntien agendalla, mik& on johtanut elinkeinotoiminnan
(uudelleen)aloittamiseen.43¢

Bundeskartellomt on havainnut erityisesti energiamarkkinoilla, ettd kunnat ovat suosineet
omia laitoksiaan toimilupia koskevissa kilpailutuksissa. Bundeskartellamtin laatimassa rapor-
fissa kyseenalaistetaan julkisten toimijoiden elinkeinotoiminta filanteissa, joissa olisi yksityi-
siGkin foimijoita tarjolla:437 talousteorian mukaisesti julkisten foimijoiden osallistuminen
vapaille markkinoille tulisi olla toissijaista ja tarpeellista vain silloin, kun hyddykettd ei ole
tarpeeksi tarjolla markkinoilla ja kun saéntelylld ei tilannetta voida korjata siten, ettéd yksi-

tyiset toimijat pystyisivat toimittamaan tarpeeksi hyddykkeitd. 438

On havaittavissa, etté uudelleenkunnallistaminen on voinut paikoitellen parantaa kilpailu-
filannetta ja palveluiden tasoaq, kun yksityisten toimijoiden markkina-asemia on haastettu,
mutta useammin kilpailuvaikutukset ovat olleet negatiivisia: esimerkiksi rahoituskustannuk-
set kunnallisille julkisyhteisdille ovat saattaneet olla alhaisempia kuin markkinaehtoisuus
edellyttdisi, 43¢ milld on vaikutusta markkinoiden kilpailuneutraliteettiin.

7.4 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaa koskevat
eriyttamisvelvoitteet

Saksassa ei ole kilpailuneutraliteettisddntelyd kirjanpidon eriytt@misvelvoitteesta. Lahtd-
kohtaisesti kirjanpidolliset raportointivelvollisuudet ovat samanlaiset tai samat niin julkisilla
kuin yksityisill& toimijoilla.440

Sama koskee yhtidittdmisvelvoitetta, elisiitd ei ole kilpailuneutraliteettisGantelyd.

7.5 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaan liittyva hinnoittelusaantely

KilpailuneutraliteettisGd&ntelyn kontekstissa, julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnalle ei ole yleist&
hinnoittelusddntelyd eik& -valvontaa. S&anndt, joilla rajoitetaan julkisyhteisdjen elin-
keinotoiminnan hinnoitteluvapautta, koskevat aina vain tiettyjd ja t&smdallisiad aloja tai
toimia: esimerkiksi s&hko- ja kaasuverkkojen kayttdon littyva hinnoittelu on sGénneltyd.

Osavaltioiden fietyille toimille, kuten roskien havittGmiselle, on laissa mdadaritelty, ettd niisté
veloitetaan maksu (GebdUhr). Tallaisessa tapauksessa osavaltio on sidottu tietynlaiseen
hintarakenteeseen, mistd ei voi poiketa. Maaradvad markkina-asemaa koskevan sédnte-
lyn nojalla Bundeskartellamt voi tietyissd oloissa puuttua julkisyhteisdn itse asettamiin hintoi-
hin.

Bundeskartellamtilla on toimivalta valvoa vain yksityisoikeudellisten toimien hinnoittelua.
Taltd osin on siis havaittava, ettd vuonna 2013 Saksan kilpailulakia uudistettiin, jonka

436 Bundeskartellamt 2014, s. 4, 14, 16, 18 ja 19; Der Tagesspiegel 2013; Mundt 2016, s. 149-150.
437 Bundeskartellamt 2014, s. 5.

438 Bundeskartellomt 2014, s. 9.

439 Mundt 2016, s. 150.

440 OECD 2012b, s. 36.
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seurauksena Bundeskartellamtilta osavaltioiden kunnalliselle valvonnalle siirrettiin toimi-
valta valvoa julkisoikeudellisia maksuja. Kunnan on siis nyt helppo valttdd Bundeskartel-
lamtin tfiukempi valvonta muuttamalla  yksityisoikeudelliset hinnat  julkisoikeudellisiksi
maksuiksi. TGmdan seurauksena osa julkisista toimijoista on "paennut julkisoikeudellisten
maksujen taakse* 441

7.6 Valvovan viranomaisen toimivalta

Bundeskartellamtin toimivalta neutraliteettiasioissa on kdytdnndssé madréadavan markkina-
aseman vaarinkayttdéd koskevaa valvontaaq, josta sdddetddn kilpailulaissa. Jos Bundes-
kartellamt saa tietdd, ettd jokin julkisyhteisd rikkoo kilpailulakia, on virastolla k&ytdssédn
yleiset k&sittelykeinot. Virasto voi erityisesti

a) aloittaa kilpailua rajoittavaa toimea tai maardéavan markkina-aseman vadrinkayttééa
vastaan (Saksan kilpailulain 1 § tai 19 §-) hallintomenettelyn, jonka tarkoituksena on
lopettaa julkisyhteisdn lainvastainen toiminta. Jos toimija vapaaehtoisesti lopettaa
lainvastaisen markkinakayttéytymisen, Bundeskartellamt voi lopettaa menettelyn.
Tarvittaessa Bundeskartellamt voi myos vahvistaa, ettd markkinakdyttdytyminen

rikkoo kilpailusa&nndksid, ja toisaalta mahdollisesti velvoittaa julkista toimijaa tiettyihin
(korjaaviin) toimiin, jotka ovat taytantédnpanokelpoisia (Saksan kilpailulain 32 §)

b) aloittaa seuraamusmaksumenettelyn, jonka tarkoituksena on tuomita sakko kilpailu-
lainvastaisesta toiminnasta, jos lainvastainen toiminta on ollut tahallista tai fuottamuk-
sellista (Saksan kilpailulain 82 §).

Saksassa kilpailuoikeuden nojalla ei voida rajoittaa tai lieventdd julkisomistuksesta johtuvia
etuja, kuten yksityistd toimijaa edullisempia lainan ehtoja (velkaneutraliteetti). Toisaalta
kilpailuoikeuden nojalla voidaan puuttua julkisten toimijoiden markkinak&yttdytymiseen ja
markkinarakenteisiin sulautumisien yhteydessd, mik& ainakin osittain tasoittaa markkina-
filannetta yksityisten ja julkisten toimijoiden vdalillg.442 Toisin sanoen Saksassa ei ole
kilpailuneutraliteettisGantelyd, mutta kun julkisyhteisd harjoittaa elinkeinotoimintaa, on se
sidottu yleisiin kilpailuoikeudellisiin sG&nnoksiin.

Saksan kilpailulain 185 pykdaldn 1 momentin mukaan kilpailulain sGantéja (1-96 §) sovelle-
tfaan my&s yrityksiin, jotka ovat tdysin tai osittain julkisessa omistuksessa tai joita julkis-
omistaja hallinnoi tai joiden toimintaa julkisomistaja harjoittaa. Kilpailulain kolmen ensim-
mdisen osan pykdlid (1-96 §) sovelletaan taten samalla tavalla niin julkisten kuin yksityis-
tenkin toimijoiden taloudelliseen toimintaan.443 Tastd p&&sadnndstd on jotain tarkasti yksi-
I6ityj& poikkeuksia: kilpailulakia ei sovelleta esimerkiksi lakisddteisiin sairaskassoihin eik&
julkisen vallan kayttédn.

441 Bundeskartellamt 2014, s. 26; EM-Entsorgungsmagazin 2017; Deutscher Bundestag 2014, s. 111;
OECD 2015e, s. 5; Mundt 2016, s. 151.

442 Bundeskartellomt 2014, s. 12—13.
443 Bundeskartellamt 2014, s. 12.
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Bundeskartellamtilla on ollut kasiteltvanaddn esimerkiksi seuraavat tapaukset, joihin liittyy
kilpailuneutraliteettindkdkulma:

e Tapaus B8-175/11 (Titisee-Neustadt)444, jossa sovellettiin sekd julkisia hankintoja,
energiamarkkinoita ja maaradvan markkina-asemaa koskevaa sédntelyd.
Tapauksessa p&dasiallisena juridisena kysymyksend pohdittiin, oliko toimilupaan
liittyvassa kilpailussa riittavan lapindkyvat ja avoimet valintakriteerit, ja toisaalta
sovellettiinko kriteerejé puolueettomasti: menettelyn tuloksena kunnan "oma
ehdokas” voitti, ja menettely todettiin kilpailulainvastaiseksi. Bundeskartellamt kielsi
kayttdoikeuden myodntdmisen julkisyhteisdlle, koska se arvioi, ettei prosessissa ollut
noudatettu sovellettavan lain (energiatalouslaki; Energiewirtschaftsgesetz) pykdlid, ja
ettd lainmukaisen padtdksen sijaan kyseinen kunta oli tfehnyt poliittisen p&adatdksen.

e Tapaus B?136/13 (Deutsche Bahn)445 koski I&hi- ja kaukolikenteen
matkustajalippujen myyntitapaa, joka todettiin Saksan kilpailulain 19 §:n ja SEUT 102
artiklan vastaiseksi. Kyse oli hinnoittelun ja myynnin sidonnasta, samanlaisten
asiakkaiden erilaisesta hinnoittelusta (myyntiprovisiot eri suuruisia samanlaisille
jGlleenmyyjille) ja lipunmyynnin rajoittamisesta kolmansille osapuolille. Tapaus ratkesi
sitoumuksilla: jatkossa hinnoittelua ja myyntid ei saa sitoa, myyntiprovisiot on
madriteltava tasapuolisiksi ja kolmansilla osapuolilla taytyy olla mahdollisuus myyddé
lippuja DB:n automaateissa.

e LisaGksi on useita muita tapauksia esimerkiksi seuraavilla aloilla: sahkd, kaasu, vesi,
kaukoldmpd, jdtehuolto ja lakisGateiset vakuutuskassat.

Yhteist& ndille tapauksille on se, ettd niitd kasiteltiin markkina-aseman vadarinkayttétapauk-
sina. N&issa tapauksissa on siis kyse perinteisen kilpailuoikeuden soveltamisesta, ei erityisen
kilpailuneutraliteettisGdntelyn soveltamisesta. Esimerkiksi er&dssé kaukoldmpdtapauksessa
kasiteltiin kunnallisia ja yksityisid toimijoita rinnakkain, 446 mik&d kuvastaa Bundeskartellamtin
vakiintunutta tapaa, jossa julkisen vallan omistuksessa olevia markkinatoimijoita pidetddn
kilpailulains&addanndn ndkdkulmasta  samanveroisina  yksityisten  markkinatoimijoiden
kanssa.

Lisdksi esimerkiksi energiamarkkinoilla Bundeskartellomt on ollut "suojelemassa kuntalaisia
kunnallispolitikalta™: Mundtin mukaan (uudelleen)kunnallistamiseen liittyvat hyddyt pitdd
tulla kuntalaisille, ei kunnille (poliittisille tahoille).447 Tdmd& on korostunut shkdmarkkinoita
koskevissa lausunnoissa, joiden mukaan kuntien on varmistettava tasapuoliset kilpailuolo-
suhteet ("level playing field”) aina kun toimilupia myénnetddn sdhkdverkonhaltioille.
Tallaiset foimiluvat mydnnetddn jopa 20 vuodeksi kerrallaan,448 joten kilpailutuksilla on
vaikutusta pitkdlle tulevaisuuteen.

444 Tapaus B8-175/11, 28.01.2015.

445 Tapaus B9-136/13, 23.05.2016.

446 Bundeskartellomt 2012, s. 114-118.
447 Energie&Management 2013, s. 10.
448 Deutscher Bundestag 2011, s. 3.
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Taulukko 9. Tiivistelma Saksan kilpailuneutraliteettisGdantelyyn liittyvdsta lainsdaddantékehikosta.

SAANTELY ARVIOINTIKRITEERIT SOVELTAMISALA TAYTANTOONPANIJA

SEUTin madraavaa Mahdollisuus vaikuttaa Jos kauppakriteeri EU-komissio
markkina-asemaa hintatasoon tai kilpailu- tayttyy
koskeva sadantely olosuhteisiin markkinoita

vadaristavallé tavalla

Kilpailulain maaraa- Mahdollisuus vaikuttaa Kaikki taloudelliset Bundeskartellamt
\Le SN[ BRG]  hintatasoon tai kilpailu- tfoimijat (sekd yksityiset
koskeva sadntely olosuhteisiin markkinoita | etté julkiset) samalla
vadristavalla tavalla viivalla

7.7 Nayttotaakka ja selvittamisvelvollisuus

Bundeskartellamtilla on I&htékohtaisesti nayttdtaakka ja selvittGmisvelvollisuus niin seuraa-
musmaksumenettelyssd kuin hallinftomenettelyssékin (kdsitelty ylié kappaleessa 7.6). Asian-
omaisen yrityksen tai julkisyhteisdn on kuitenkin tietyiss&d madrin myoétévaikutettava asian
selvittmiseen.

7.8 Seuraamukset ja vahingonkorvaukset

Seuraamusmaksut

Yll& kdasitellyn mukaisesti Bundeskartellamt voi aloittaa seuraamusmaksumenettelyn, jonka
tarkoituksena on tuomita sakko kilpailulainvastaisesta toiminnasta (Saksan kilpailulain 82 §),
jos lainvastainen toiminta on ollut tahallista tai tuottamuksellista.

Vahingonkorvaukset

Vahingonkorvauksetkin ovat mahdollisia Saksan kilpailulain 33a §:n perusteella, mutta niitd
on vaadittava sivillioikeudellisella kanteella. Saksan sadntelyss@ ei kuitenkaan ole nimen-
omaisia s&anndksid vahingonkorvauksista, joita madrattdisiin kilpailuneutraliteettiin liitty-
vist@ laiminlydnneista.

7.9 Johtopaatokset

Saksassa kilpailuneutraliteetti-kasite  sisGtdd  mielenkiintoisen sekoituksen perinteistd
kilpailuoikeutta ja yleistd myotéamielisyyttd kilpailun edistmiseen, muttei nimenomaisia
kilpailuneutraliteettisGdntelyd. N&in ollen, vaikka saksalainen kilpailuoikeus on perinteisesti
ollut yksi Euroopan edistyneimmistd, on kilpailuneutraliteettisddntelyn ndkdkulmasta jatet-
tavda jotain varaumia. Saksaa koskevat johtopddtdkset ovat kdytdnndssd yhtenevid
Ranskaa koskevien johtopd&tdsten kanssa, joista on liséd kappaleessa 8.9. Muutama sana
kuitenkin mainittakoon t&ssé kappaleessa pelkastédn Saksasta.

140



Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

Yleiselld tasolla vaikuttaa siltd, ettd Bundeskartellamt tunnistaa hyvin paljon samanlaisia
neutraliteettiongelmia44?, joita meilld Suomessa sadnnelldan kilpailu- ja kuntalaissa, mutta
kayt&dnndén tasolla Bundeskartellamtin vastatoimet ovat rajoittuneet "vain” markkina-
aseman vadrinkayttdéd koskeviin tapauksiin. Voi olla, etté Saksassa ei ole poliittista tahto-
filaa erityiselle kilpailuneutraliteettisGdntelylle, vaikka Saksassa selkedsti funnistetaan
kilpailuneutraliteettiin littyvien ongelmien olemassaolo. Toisaalta Bundeskartellamtin presi-
dentti (Mundt) on ollut julkisuudessa aktiivinen asioissa, jotka Suomessa luokiteltaisiin
neuftraliteettiasioiksi: Mundtin linjana on ollut, ettd jos julkisyhteisdt ja yksityiset toimijat ovat
samoilla markkinoilla tulisi niiden noudattaa ja soveltaa samoja kilpailuoikeuteen liittyvid
periaatteita.4%0

TGmda on mielestani selked ero Saksan ja Norjan vdlilld: kummassakaan ei ole nimen-
omaista kilpailuneutraliteettisGéntelyd, mutta Saksassa valvontaote vaikuttaa olevan
paljon aktiivisempi. Taustalla voi olla kulttuurinen ja historiallinen ero, joka on muodostunut
siitd, ettd Saksassa kunnallisia toimintoja ensin yksityistettiin vuosikymmenid ja nyttemmin
frendi on k&d&ntynyt uudelleenkunnallistamisien suuntaan, kun taas Norjassa on aina
haluttu pit&dd kunnallinen omistajuus (ja ohjaus) vahvana ja itsendisend. T&dmda on siis
seurausta ajattelutavasta, jossa toinen valtio on oftanut yksityistmisen vastaan kokonais-
valtaisena mahdollisuutena (Saksa) ja toisessa sité on pidetty osittaisena uhkana paikallis-
tasolla (Norja).

Selvityksen perusteella vaikuttaa siltd, ettd kilpailuneutraliteettiongelmia voi nyky&dn
esiintyd Saksassa ennemmin kuntatasolla kuin osavaltio- tai littovaltiotasolla. Saksasta ja&
kaiken kaikkiaan vaikutelma, ettd tietoa ja taitoa olisi tehdd& enemmdankin kilpailuneutrali-
teettisdntelylle, mutta Saksassa ajattellaan, ettd nykyinen lains&addanto riitté&d suurimpien
kilpailuneutraliteettiongelmien ratkaisemiseksi.

449 Katso esimerkiksi Bundeskartellamt 2014, s. 17-26.
450 Katso esimerkiksi haastattelut Welt am Sonntag 2014; EM- Entsorgungsmagazin 2017.
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8 RANSKA

8.1 Kilpailuneutraliteettisaantelyn yhteiskunnallinen konteksti

Historiallinen konteksti

Renessanssiajalta 1800-luvun alkuun Manner-Euroopassa elinkeinotoimintaan  liittyvét
kansallistamiset olivat satunnaisia ja summittaisia: ne littyivat Idhinnd kansallisen puolustuk-
sen ja sodankd&ynnin kannalta térkeisin aloihin, kuten metalli- ja kaivosteollisuuteen.
Ranskassa oli moneen muuhun maahan verrattuna lisdksi niin sanottuja kuninkaallisia
tuotantolaitoksia (manifactures royales), joissa tuotettin mm. kankaita, lasiesineitd ja
seindvaatteita: kuninkaallisten tuotantolaitosten toimintamailli luotiin alun perin 1500-luvun
lopulla Ranskassa, kuningas Henrik 1V:n suojeluksessa.4s! Ranskassa kansallistaminen alkoi
laagjemmin Napoleonin valtakaudella (1798-1815), jolloin yksityisomistusta ja elinkeino-
toimintaa alettiin sé&nnelld tavalla, jonka seurauksena katolisen kirkon, kuninkaan, aatelis-
perheiden ja kauppakomppanioiden (chartered companies) monet kiinteistét ja omaisuu-
det siirtyivat valtiolle tai paikallishallinnoille. N&in ollen teollisen vallankumouksen alku-
aikoihin tultaessa kaivostuotanto (esim. hiili ja rauta), infrastruktuurit (rautatiet, maantiet,
kanavat, satamat), laivateollisuus, aseteollisuus ja postilaitos olivat joko valtion operoimia
tai valtion vyksityisille foimijoille  mydntdmi& elinkeinotoimia  (foimintalisenssin - alaisia
foimia).452

1800-luvulta 1930-luvun alkuun

Teollisen vallankumouksen jalkeen ja erityisesti 1800-luvulla valtion ja yhteiskunnan vdalinen
suhde alkoi muuttua, ja selkeitd talouspoliittisia erojakin alkoi synty&: Euroopan manner-
maissa suosittiin valtion vahvaa asemaa markkinoilla (yritté@jdhenkinen valtio). Ranskassa
onkin perinteisesti tuettu vahvaa ja auktoritatiivista byrokratiaa, jolle on mydnnetty selke&
toimivalta p&attad yleistd jarjestystd, infrastruktuurin rakentamista, verotusta ja sddntelyé
koskevista asioista.453 1800-luvulla yksittdisilld viranomaisilla ja jopa yksittdisilld virkkamiehill&
oli merkittdvéa asema, sillé he pitkalti maarittelivat, mihin vedet&dn raja julkisten ja yksityis-
ten infressien valilld. Toimivalta koski sekd julkisia ettd yksityisid toimijoita, ja t&md valta-
asetelma loi tilanteen, jossa suuret yksityiset yhtidt olivat riippuvaisia valtiosta, mutta valtio
oli my®&s riippuvainen suurista yhtidistd.454

Ranskassa parlamentarismi ja paikallisdemokratia vahvistuivat 1880- ja 1890-luvuilla, jolloin
valtion ja suurten yhtididen yhteistyd taantui. Ranskan talouden ja teollisuuden heikkoudet
tulivat esille ensimmdaisen maailmansodan aikana, kun saksalaiset valtasivat Pohjois- ja It3-
Ranskan teollisuusalueet: monen keskeisen tuotannontekijdn saatavuus (kuten hiili, rauta,
Oljy. koneiden osat ja rdjahteet) oli ylldttden Ranskan liittolaisten fuen varassa. Ensimmai-
sen maailmansodan aikana ja sen jalkeen valtion ja suurten yhtididen yhteistyd aloitettiin-

451 OECD 2010, s. 30.

452 Chadeau 2000, s. 191-192; Conseil d'Etat 2009, s. 9-10.
453 OECD 2010, s. 30; Kallioinen 2019, s. 17.

454 Chadeau 2000, s. 192-193; Postif 1998, s. 198.
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kin taas uudestaan, ja Ranskan taytyi uudelleenarvioida taloutensa ja teollisuutensa raken-
teita: Ranskan valtio ofti talouden ohjat kdsiin joko kansallistamalla tai perustamalla omia
yhtiditd esimerkiksi hiiliteollisuudessa, dljyteollisuudessa ja réjdhteiden valmistuksessa.455

Vuodet 1930-1980

1930-luvun Suuresta lamasta aina 1960-luvun loppuun asti elettiin kansallistamisen kulta-
aikakautta, ja valfioiden elinkeinotoimet laajenivat monille teollisuuden aloille. Toisen
maailmansodan jalkeen kansallistamisvauhti kiihtyi, mikd ndkyi Ranskassa muun muassa
lagjoina kansallistamisohjelmina vuosina 1945-1946. Kansallistamisien taustalla oli tarve a)
saada kansallinen teollisuustoiminta takaisin k&yntiin sodan jdljiltd, b) tehostaa tuotanto-
j@riestelmid (suuruuden ekonomia), c) pelastaa yhtiéitd ja kokonaisia teollisuuden aloja
konkurssilta, d) saada kansallisen varallisuuden kehitys vahvemmin valtion ohjailtavaksi, e)
suojella Ranskan taloutta ja tydpaikkoja kansainvdliseltd ja eurooppalaiselta kilpailulta, ja
tarve f) luoda kansallisia voittajia, jotka pdarjaavat kansainvdlisessd kilpailussa. Poliittisen
vasemmiston (sosialistit, kommunistit) ja ammattiliittojen tuki De Gaullen oikeistohallitukselle
ja paine kansallistamisen puolesta olivat myds merkittavid tekijditd julkisomistuksen nopean
lisdantymisen taustalla. 456

1980-luvulle tultaessa Ranskan valtio oli osallisena jo kdytdnndssa kaikilla keskeisilla teolli-
suuden aloilla, kuten energia-, koneteollisuus-, lasinvalmistus-, autonvalmistus-, kemikaali-,
|[&&ke-, laivanvalmistus-, pankki-, vakuutus-, lentokoneiden valmistus- ja media-alalla.
Ranskassa oli vain muutamia aloja, joilla valtion yhtidilla ei ollut toimintaa: vahittdiskauppa,
ruoantuotanto (pois lukien viinintuotanto), vaateteollisuus ja sanomalehtiala. Ranskaa
onkin t&st& syystd kutsuttu "julkisen sektorin kotimaaksi”.457

Vuodet 1980-2020

Kansallistamistrendi k&&ntyi Ranskassa 1980-luvun lopussa. Tastd [Ghtien yksityistGmisaallot
asteittain ja kiihtyvalld tahdilla vahensivat julkisen sektorin merkitystd elinkeinotoiminnassa.
Yksityistdmisen syin& olivat erityisesti hyvinvointivaltioiden budjettien tasapainottaminen
sekd talouden elvytt@minen ja kehittdminen.458 Julkisomisteisten yhtididen hallintotapoihin-
kin fuli muutoksia, jotka véhensivat valtion hallinnon vaikutusmahdollisuuksia vaikuttaa
julkisyhteisdjen tekemiin liketoimip&d&tdksiin suoraan: omistajaohjauksen painopiste siirtyi
strategiseen suunnitteluun, tydllistGmispolitikkaan ja taloudellisin tuloksiin. K&ytdnndssé
Euroopan markkinoiden avautuminen pakotti ranskalaiset julkisyhteisét uudelleenjdrjes-
telem&adan toimintojaan, ja Ranskassa alettiin hiljalleen ymmartdmadn, ettd keskitetyn
teollisuuspolitikan avulla maa ei voinut endd nousta kansainvdlisessé kilpailussa karki-
maiden joukkoon, "vanhaan loistoonsa”. 45

455 Chadeau 2000, s. 195-196.

456 OECD 2010, s. 31; Chadeau 2000, s. 188-189; Cohen 2010, s. 16.

457 Chadeau 2000, s. 185-186.

458 OECD 2010, s. 31, 136; Chadeau 2000, s. 186; Cohen 2010, s. 17; Postif 1998, s. 200.
459 Chadeau 2000, s. 204-206; Cohen 2010, s. 17; Postif 1998, s. 202.
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Markkinoiden vapauttamisen yhteydessd useat julkisyhteisdt kuitenkin sdilyttivat julkisten
palveluiden tuottamiseen liittyvid velvoitteita,40 joten niille j&i kilpailuneutraliteetin
kannalta ongelmallinen asema sekd lakisdateisten palveluiden tuottajana etté& markkina-
toimijana.

Julkisen sektorin elinkeinotoiminnan laajuus

Vuoden 2018 (31.12.2018) luvuilla mitattuna Ranskan valtion suoraan omistamien yhtididen
yhteenlaskettu likevaihto oli noin 143,5 miljardia euroa, ja listattujen yhtididen markkina-
arvo oli 30.6.2019 noin 75,1 miljardia euroa.46! Vuonna 2011 Ranskan valtion enemmistd-
omisteisten listaftujen ja listaamattomien yhtididen462 markkina-arvon arvioitiin olleen 157,7
miljardia dollaria (USD), joka oli yksi OECD-maiden korkeimmista lukemista.4¢3 Vertailun
vuoksi todettakoon, ettéd Ranskan BKT on nyky&dn noin 2,7 biljoonaa USD (2019).4¢4

Kappaleessa 2.1 esitetyn mukaisesti niin sanottujen LPE-yhtididen moninaisuuden vuoksi
niitd koskevista luvuista ei pidd vet&d lian pitkdlle menevid johtopddtdksia kilpailuneut-
raliteetin kannalta, mutta vuosilta 2002-2009 keréttyjen tietojen perusteella Ranskassa oli
1 198 LPE-yhti6td, joiden yhteenlaskettu likevaihto oli 13,3 miljardia euroa ja jotka tydllistivat
66 426 tyontekijdid. 465

Joka tapauksessa jopa varovaisesti arvioiden Ranskan julkisen sektorin merkitys elin-
keinoeldmadlle vaikuttaa olevan merkittava.

8.2 Keskeiset kilpailuneutraliteettia koskeva saannokset

Viranomainen: |' Autorité de la concurrence

Kilpailuneutraliteetti = neutralité concurrentielle

Kauppalaki (Code de commerce)

Osa IV — Hinnoitteluvapaus ja kilpailu
Luku | = Yleiset sGanndkset

1410-1 §

460 OECD 2010, s. 136.

461 APE 2019, s.24, 91.

462 Luvuissa ei siis ole huomioitu lakisGateisia julkisyhteisdjd eikd vahemmistdomistettuja yhtisita.
463 OECD 2011a,s.7,9.

464 Maailmanpankki: https://data.worldbank.org/country/france (kdyty 23.9.2020).

465 Saussier; Klien 2014, s. 12; katso myds Dexian vuonna 2004 toimittama vertailu EU:n 25 j&senvalfion
LPC-yhtidista: https://www.lesepl.fr/pdf/carte_EPL_anglais.pdf (k&yty 22.9.2020).
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Tadmdan osan sddnndkset soveltuvat kaikkiin tuotanto-, jakelu- ja palvelutoimiin, joihin
sisdltyy julkisten oikeushenkildiden vastaavat toimet, ja erityisesti julkisia palveluita
koskevien sopimusten nojalla tehdyt toimet.

Luku Il = Kilpailunvastaiset toimet
L420-1 §

Sellaiset yndenmukaistetut toimet, sopimukset, eksplisiittiset tai implisiittiset menettelytavat
tai yhteenliittymdat ovat kiellettyjd, joiden tarkoituksena on tai seurauksena voi olla estéd,
rajoittaa tai vadristdd kilpailua markkinoilla. Ne ovat kiellettyjd, vaikka ne suorasti tai
epdsuorasti toteutettaisiin Ranskan ulkopuolella sijaitsevan elinkeinonharjoittajan avulla, ja
erityisesti silloin, kun niill&:

1. Rajoitetaan muiden yhtididen markkinoille padasyd tai kilpailun harjoittamista.

2. Estetddn hintojen méaardytyminen markkinaehtoisesti suosimalla hintojen muodostumista
keinotekoisen korkeaksi tai alhaiseksi.

3. Rajoitetaan tai valvotaan tuotantoa, markkina-alueita, sijoituksia tai teknist& kehitysta.
4. Jaetaan markkinoita tai hankintaldhteitd.

1420-2 §

Elinkeinoharjoittajan tai elinkeinonharjoittajien yhteenliittyman madaradvan markkina-ase-
man vadrinkayttd on kiellettyd, L420-1 pykdldssd mainittujen ehtojen mukaisesti, kofi-
markkinoilla tai niiden merkittavalld osalla. Vadrinkayttd voi koskea erityisesti myynnist&
kieltaytymistd, sidottuja myyntejd tai syrjivid kauppaehtoja, kuten myds olemassa olevien
kauppasuhteiden purkamista vain sillé perusteella, ettd sopimuspuoli ei hyvaksy kohtuut-
tomia kauppaehtoja.

Elinkeinoharjoittajan tai elinkeinonharjoittajien yhteenlittymdn madardévén markkina-
aseman vadrinkdyttd on kiellettyd lisdksi filanteessa, jossa silléd on todenndkdisesti vaiku-
tusta kilpailun toimivuuteen tai rakenteeseen, kun asiakas tai toimittaja on taloudellisessa
riippuvuussuhteessa kyseiseen madrdadvdassd markkina-asemassa olevaan elinkeinon-
harjoittajaan. Vaarink&yttd voi koskea erityisesti L 442-1 — L. 442-3 pykdlien mukaista
myynnist& kieltdytymistd, sidottuja myyntejd, syrjivid kauppaehtoja ja sidottuja tuotevali-
koimasopimuksia.

Luku VI Kilpailuviranomainen
Kappale Il — Toimivalta
L462-4 §

Kilpailuviranomainen voi omasta aloitteestaan antaa lausunnon kaikista kilpailuoikeuteen
littyvist& asioista. Tdllaiset lausunnot ovat julkisia. Kilpailuviranomainen voi vastaavasti
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suositella falousministeridlle tai kyseessd olevasta toimialasta vastaavalle ministeridlle
tarvittavia toimia markkinoiden kilpailun toimivuuden parantamiseksi.46¢

Siviilikoodi (Code civil)

Osa lI: Varallisuus ja erilaiset omaisuutta koskevat muutokset
Luku I: Varallisuuden erottelu

Kappale lll: Varallisuuden omistussuhteet

537 § 2 momentti:

Varallisuutta, jota yksityiset eivat omista, hallinnoidaan sité koskevien erityissddnndksien ja
-tapojen mukaisesti, eikd tdllaista varallisuutta voida luovuttaa kuin  kyseisten
erityissddanndksien ja -tapojen perusteella.46”

Osa lll: Varallisuuden erilaiset hankintatavat
Luku XVI: Valimiessopimukset
2060 §

Vdalimiesmenettelyd ei saa soveltaa valtiota koskevissa asioissa, oikeustoimikelpoisuutta
avioero- tai juridista toisistaan erottamista koskevissa asioissa, julkisyhteisdja (collectivités
publiques) julkisia laitoksia (établissements publics) koskevissa riita-asioissa tai ylip&dnsé
yleiseen jarjestykseen liittyvissé asioissa. Vdalimiesmenettelyd voidaan kuitenkin erillisen
sGaddksen nojalla soveltaa julkisiin laitoksiin, jotka ovat luonteeltaan teollisia ja kaupallisia.

Yleislaki julkisoikeudellisten oikeushenkildiden omaisuudesta (Code général de Ia
propriété des personnes publiques)

Yleinen osa (titre préliminaire)
L1§

Tatd lakia sovelletaan irtaimeen tai kiinteddn omaisuuteen ja oikeuksiin, jotka kuuluvat
valtiolle, alueellisille yhteisdille [alueet, departementit ja kunnat], niiden yhteenliittymille tai
julkisiin laitoksiin (établissements publics).

12 §

466 Kilpailulaissa on samansuuntaiset pykdalat lausuntojen antamisesta, jos parlamentaariset
valiokunnat tai Ranskan hallitus (L462-1 §, L462-2 §, L462-2-1 §), tuomioistuimet (L462-3 §),
oikeusministerid (L462-4-1 §) tai talousministerid (L462-5 §) nimenomaisesti pyytavat lausuntoa
kilpailuoikeudellisista asioista.

467 Tama on osa taloudellisen koskemattomuuden periaatetta.
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Tatd lakia sovelletaan lisdksi irtaimeen tai kiinte&dn omaisuuteen ja oikeuksiin, jotka kuulu-
vat muille julkisoikeudellisile oikeushenkilille (personnes publiques), niillléd lakisGateisillé
ehdoailla, jotka on asetettu kyseisille julkisoikeudellisille oikeushenkildille.

Jakso Il — Hallinto

Osa lIl - Yhteiset sddnndkset

Luku | — Varallisuuden koskemattomuus, sijainti ja jakaminen
12311-1 §

Julkisoikeudellisille oikeushenkildille kuuluvaa varallisuutta, joka on madritelty t&dman lain L1
pykd&lassa, ei voi lunastaa.468

8.3 lJulkisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan edellytykset

Elinkeinotoimintaa koskevat rajoitukset

Ranskassa julkisyhteisdjen mahdollisuuteen harjoittaa elinkeinotoimintaa on asetettu
ehtoja. Ranskan korkeimman hallinto-oikeuden (Conseil d'Etat) oikeuskdyt&nndste kéy ilmi,
ettd julkisyhteisdjen ensisijaisena tehtdvand on varmistaa julkisten palveluiden tuottami-
seen liittyvien tehtdvien suorittaminen: niin sanotun erikoistumisperiaatteen (le principe de
spécialité) mukaan julkisyhteisd ei (periaatteessa) saa laajentaa toimintojaan sille asetet-
tujen lakisGateisten tehtdvien ulkopuolelle. Jos julkisyhteisd lagjentaa toimiaan laki-
sGdateisistd tehtdvistd muuhun taloudelliseen toimintaan, voi se laillisesti nGin tehdd vain
kaupan ja teollisuuden vapautta sekd kilpailuoikeutta koskevia periaatteita kunnioitta-
malla: julkisyhteisén vdliintulo markkinoille ei saa aiheuttaa markkinoiden vadristymisté
suhteessa yksityisiin toimijoinin. Markkinoille osallistumisen ei tule tapahtua vain julkis-
yhteisdn toimivallan puitteissa, vaan julkisyhteisén on liséksi foimittava yleisen edun nimissa:
talldin julkisyhteisd esimerkiksi fuottaa palveluja, joista ei ole yksityistd tarjontaa.46?

Toisaalta k&ytdnndssd edelld mainittujen ehtojen noudattamisen valvonta on ollut vaihte-
levaa, koska esimerkiksi EDF ja GDF lagjensivat toimiaan lakisGateisten tehtdvien ulko-
puolelle, kunnes tilanteeseen alettiin puuttua 1990-luvulla:470 erikoistumisperiaate ei siis ole
estanyt elinkeinotoimintojen laajentamista.4’! On jopa todetftu, ettd jos julkisyhteisd
noudattaa Ranskassa sille erityisesti asetettuja ja yleisia kilpailuoikeudellisia sGdnndksid, on
julkisyhteisdiltd vaikea mink&dn séddnndksen nojalla taysin kieltad&kddn elinkeinotoiminnan

468 Tama on oikeusperusta julkisyhteisdjen taloudellisen koskemattomuuden periaatteelle.

469 Conseil d'Etat (Ranskan korkein hallinto-oikeus), ratkaisu 275531 Ordre des avocats du barreau de
Paris, 31.5.2006; Conseil d'Etat, asia 139021 I'association de sauvegarde du site alma x, 3.12.1993;
my&s OECD 2010, 5. 137-138; Conseil d'Etat 2009, s. 11-12. Vertaa kappaleessa 7.3 késiteltyihin
Schrankentrias-kriteereihin Saksassa. Saksassakin I&dhtékohtana on, ettd julkisyhteisdn taloudellisella
foiminnalla téytyy olla julkiseen intressiin perustuva oikeutus.

470 Le conseil de la concurrence, lausunto (avis) nro 94-A-15, 10.5.1994.
471 Euroopan komission p&dtds K(2003) 4637, EUVL L 49/9, 22.2.2005, kohta 125.
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harjoittamista.472 Tilanne on omiaan aiheuttamaan kilpailuneutraliteettiongelmia Rans-
kassa.

Julkisyhteiséjen kilpailuetuja

Ranskan siviillikoodin 537 §:n toisessa momentissa ja julkisoikeudellisten oikeushenkildiden
omaisuutta koskevan yleislain L2311-1 §:55¢ sé&detddn niin sanotusta taloudellisen koske-
mattomuuden periaatteesta (le principe d'insaisissabilité des biens), jonka seurauksena
julkisyhteisdja ei IGhtdkohtaisesti voida asettaa maksukyvyttdémyys- ja konkurssimenette-
lyyn.473 T&ma periaate soveltuu niin julkisten palveluiden tuottamiseen kuin teolliseen tai
kaupalliseen elinkeinotoimintaan,474 ja sité on sovellettu ranskalaisessa oikeuskaytanndssé
jo vuodesta 1899475, Talld on ollut vaikutusta esimerkiksi julkisomisteisten EPIC-yhtididen
kannalta, joiden on arvioitu saaneen Ranskan valtiolta (implisiittisesti) rajoittamattoman
takauksen lainoilleen ja mahdollisuuden lyké&td saatavien maksamista.476

Siviilikoodin 2060 pykaldssé saadetddn liséksi valimiesmenettelyn kdyttérajoitteita koske-
vasta periaatteesta (le principe d' interdiction du recours & I'arbitrage), kun riidan osa-
puolena on julkisyhteisd: kaupallista toimintaa harjoittava julkisyhteisd saa olla valimies-
menettelyss& mukana vain, jos siité on erikseen sé&detty. Tdmda periaate on siis kaytan-
noss& suojellut julkisyhteisdj& vdalimiesmenettelyiltd, ja eriarvoistanut markkinatoimijoita,
koska siviillikoodin 2059 pykdl&n mukaisesti kaikki yksityiset toimijat voivat olla vdalimies-
menettelyn osapuolena (ilman erillistd sad&nndstd).477

Vuodesta 1968 voimassa olleessa laissa julkisyhteisdjen velkojen vanhentumisesta478
s@adetddn normaadalia lyhyemmdastd vanhentumisajasta (prescription quadriennale), jos
julkisyhteisdn velkoja ei ole katkaisut vanhenemista neljGdn vuoden aikana47?. T&mdakin
voidaan madritelld pieneksi kilpailueduksi, jota yksityisillé elinkeinonharjoittajilla ei ole.

N&in ollen Ranskassa julkisyhteisdjen vapaa toiminta markkinoilla on kilpailuneutraliteetti-
periaatteen ndkdkulmasta ongelmallista, koska julkisyhteisét ovat voineet saada perus-

472 OECD 2010, s. 150; samansuuntaisesti oikeuskdyténndssé esimerkiksi Conseil d'Etat (Ranskan korkein
hallinto-oikeus), ratkaisu 212054, 16.10.2000.

473 Euroopan komission padatds K(2003) 4637, EUVL L 49/9, 22.2.2005, kohdat 11 ja 65.

474 OECD 2010, s. 138; katso myds Cour de cassation, chambre civile 1, asia nro 86-14167, 21.12.1987;
ja EUT:n ratkaisu T-154/10 La Poste, kohdat 80, 83—-86.

475 Tribunal des conflits, asia nro 00515, 4. kappale, 9.12.1899.

476 EUT:n ratkaisu T-154/10 La Poste, kohdat 121-124; katso myds Euroopan komission p&dtds K(2003)
4637, EUVL L 49/9, 22.2.2005, kohdat 57, 59, 61, 62, 64, 70.

477 Katso tastd periaatteesta esimerkiksi Ranskan korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu 376018,
23.12.2015, jossa vdalimiesmenettely& koskeva lauseke mitétditiin ja asia palautettiin
hallintotuomioistuimeen (vélimiesmenettelyn sijaan).

478 Loin° 68-1250 du 31 décembre 1968 relative & la prescription des créances sur I'Etat, les
départements, les communes et les établissements publics; katso myds Ranskan
perustuslakituomioistuimen (Conseil constitutionnel) ratkaisu 2012-256, jossa kyseisen lain 3 pykaldn
perustuslainmukaisuus vahvistetaan.

479 Lasketaan tfammikuun 1. pdivastd, joten vanhentumisaika voi olla joko neljé vuotta ja yksi pdivé tai
pdivan alle viisi vuotta.
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teetta kilpailuetuja, joita yksityisilléd toimijoilla ei ole ollut mahdollista omilla meriiteilld&n
saada.

EU-oikeudellinen perusta

Ranskassa yleisend Iahtokohtana on, ettd, julkisomisteisteisiin elinkeinotoimiin sovelletaan
kansallista oikeutta ja EU:n kilpailuoikeutta.480 Yrityksen kd&site mdadrittyy Ranskassa EUT:n
oikeuskdyt@nndn mukaisesti siten, ettd siihen sisaltyvat kaikki taloudellista foimintaa harjoit-
tavat yksikot riippumatta niiden oikeudellisesta muodosta tai rahoitustavasta.48! Taloudel-
lisen toiminnankin kdasite madrdaytyy EUT:n oikeuskaytdnndn perusteella, jonka mukaan
taloudellista foimintaa on kaikki tfoiminta, jossa tavaroita tai palveluja tarjotaan fietyillé
markkinoilla482, eik& toiminta valttdmattd lakkaa olemasta taloudellista vain siksi, ettei sillé
tavoitella voittoa48s,

Ranskalainen madritelma julkiselle palvelulle perustuu samalla tavalla EU-oikeudelliseen
ajatteluun, jossa arviointi kohdistuu toimintaan, ei rakenteeseen tai oikeushenkilddn. Julki-
sen palvelun ei siis tarvitse olla julkisyhteisdn fuottama, vaan sen tuottamisvelvollisuus
voidaan asettaa tai myontdd myods yksityiselle toimijalle.484 Kilpailuneutraliteetin nGko-
kulmasta télld on merkitystd esimerkiksi silloin, jos julkisia palveluita tuottava yksityinen
elinkeinonharjoittaja subventoi muuta elinkeinotoimintaansa julkisista palveluista saatavilla
tuotoilla.

Ranskan kilpailuneuvoston lausunnoista kdy ilmi, ettd periaatteessa julkisyhteisdilld, joilla on
julkisten palveluiden tuottamisvelvollisuuksia, tulisi olla samanlaiset mahdollisuudet mutta
myds samanlaiset riskit kuin mill& tahansa yksityiselld elinkeinonharjoittajalla. Erityisesti
mahdollisen ristisubventoinnin vuoksi tulisi noudattaa samoja yhtidoikeudellisia sdnndksid,
joita sovelletaan yksityisiin elinkeinonharjoittqjiin.48> Kilpailuneuvoston mukaan kilpailun
moitteeton toimivuus yksittdiselld markkinalla ei edellytd valttamatta sitd, ettd kaikkiin
toimijoihin sovelletaan tdysin samoja sadntdjd. Kukaan markkinatoimija ei téstd huolimatta
saa hyotyd tekijoistd, joita muut markkinatoimijat eivat voi hyddynté&d ja joiden vaikutuk-
sesta kilpailu vadaristyy. Tastd poikkeuksena on tilanne, jossa kyseisille kilpailueduille on ylei-
seen etuun littyva oikeutus. 486

Julkisyhteis6jen sektorikohtainen elinkeinovapaus

Kaiken kaikkiaoan voidaan todeta, ettd Ranskassa julkisyhteisdét voivat harjoittaa elin-
keinotoimintaa, mutta kilpailusddnndksien mukainen elinkeinotoiminta ei ole itsestGdn-
selvyys: julkisyhteisdn taloudellinen toiminta on periaatteessa rajoitettua ja sidottu yleisen

480 OECD 2010, s. 135.

481 C-41/90 Hofner, kohta 22, ECLI:EU:C:1991:161, 23.4.1991.

482 C-113/07 Selex, kohta 69, ECLIEU:C:2009:191, 26.3.2009.

483 Ratkaisuehdotus asiassa C-5/05 Joustra, kohta 84, ECLI:EU:C:2005:737, 1.12.2005.
484 OECD 2010, 5. 137.

485 Le conseil de la concurrence, lausunto (avis) nro 95-A-18, 17.10.1995., s. 16; katso myds OECD 2010,
s. 138.

486 Le conseil de la concurrence, lausunto (avis) nro 96-A-12,s. 17-18, 17.9.1996.
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edun tavoitteisiin, mutta julkisyhteisdt voivat hydtyd perusteettomista kilpailueduista, joita
yksityisillé toimijoilla ei ole (kuten taloudellisen koskemattomuuden periaatteesta johdetta-
vissa oleva konkurssisuoja). Ranskassa pyritddn tasoittamaan kilpailutilannetta ja ratko-
maan kilpailuneutraliteettiongelmia perinteistd kilpailuoikeutta soveltamalla, mutta rippuu
pitkdlti toimialasta ja sitd koskevasta erityissGdntelystd, miten vapaasti ja miss& muodossa
julkisyhteisdt voivat harjoittaa elinkeinotoimintaa. Esimerkkej& sektorikohtaisesta sGdnte-
lyst& on seuraavissa kappaleissa.

8.4 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaa koskevat
eriyttamisvelvoitteet

Kilpailuneuvoston lausunnot

Ranskassa ei ole kilpailuneutraliteettisGdntelyd julkisyhteisdn elinkeinotoimintaan liittyvasté
kijanpidon eriyttdmisestd tai yhtidittGmisestd487, mutta kilpailuneuvosto on useaan ottee-
seen suositellut lausunnoissaan kirjanpidon eriyttdmistd julkisyhteisdjd koskevissa tapauk-
sissa. Kilpailuneuvosto vaikuttaa antavan kirjanpidon eriytt@miselle kolme eri tarkoitusta: 1)
kustannusrakenteiden |apindkyvyys, 2) ristisubventointien estdminen sekd 3) informaation
ja keinojen luominen, joiden avulla kilpailuviranomainen voi arvioida markkina-aseman
vadarinkayttotilanteita.488 Kyseiset lausunnot eivat ole oikeudellisesti sitovia.

France Télécom

Yhtend esimerkkind mainittakoon lausunto, joka koski France Télécomia.48? Lausunnossa
kasiteltiin yhtidittdmistd ja rakenteellista eriyttémistd, mutta kilpailuneuvosto oli sité mieltd,
ettd kirjanpidon eriytt@minen ja tiettyjd likesalaisuuksia sisGltdvien toimien toiminnallinen
eriyft@minen riittivat varmistamaan, ettd kilpailu ei vadaristy asennus- ja huoltomarkki-
noilla.4%0 Vaikka kyseessa oli kilpailuneuvoston suositus, France Télécomin edustajat olivat
kuulemistilaisuudessa iimoittaneet, ettd he aikovat kunnioittaa lausunnossa iimenevié
periaatteita.49

487 Avoimuusdirektiivin 2006/111/EY nojalla julkisyhteisaillé on velvollisuus taloudellisten ja muiden kuin
taloudellisten toimintojen erittelemiseen kirjanpidollisesti. Direkfiivid k&ytdnndssé sovelletaan vain
harvoissa neutraliteettiasioissa, koska kirjanpidollisen eriyttGmisen edellytyksend on, ettd yksittdisen
liketoiminnan vuotuinen nettoliikevaihto on véhint&én 40 miljioonaa euroa (avoimuusdirektiivin 5
artikla), joka harvemmin tulee esimerkiksi paikallisten toimijoiden elinkeinotoiminnassa kysymykseen.
Tastd syyst& avoimuusdirektiividl ei kasitelld téssé laajemmin.

488 OECD 2010, s. 148.

489 Le conseil de la concurrence, lausunto (avis) nro 04-A-21, 28.10.2004.
490 Ibid., kohdat 70, 94-96.

491 Ibid., kohta 70.
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Electricité de France ja Gaz de France

Yhtidittmisen kannalta mielenkiintoinen on lausunto492, jossa kilpailuneuvosto suositteli
EDF:n ja GDF:n "toiminnan monipuolistamisesta” syntyneiden toimien ja tytaryhtididen
yhtidittémist& sekd niiden aineellista, kirjanpidollista, rahoituksellista ja kaupallista eriyttéd-
mist& emoyhtidistadn.493 Tastd lausunnosta iimenee, ettd kyseiset julkisyhteisdt olivat
laajentaneet elinkeinotoimiaan ja tehtéviddn yli sen, mitd niille lain nojalla oli annettu.4%4
Toiminnan monipuolistaminen oli omiaan aiheuttamaan ongelmia kilpailulle: ongelmat
voivat lausunnon mukaan imet& muun muassa voitontavoittelemattomuutena, rahoituk-
sen edullisuutena, pitkdaikaiseen toimintaan littyvind imago-etuina ja ristisubventoin-
fina.4%5 Toisin sanoen, téssd lausunnossa vastattiin nyky&dn kilpailuneutraliteettiongelmiksi
luonnehdittaviin kilpailunhaittoihin suosittelemalla kyseisten elinkeinotoimien yhtiditt&mista.

Lausunnot osana yhteiskuntakeskustelua

Julkisyhteisdilld ei Ranskassa siis ole yleistd lainséddddanndllistd velvollisuutta kirjanpidon
eriyft@miseen taikka yhtiditt@miseen, mutta kilpailuviranomainen on erityisesti lausunnois-
saan suositellut nditd vaihtoehtoja. Ranskan kilpailuneuvoston lausuntoja voisikin pit&d
yhteiskuntakeskusteluna, jossa pyrit&dan jalkikGteen vaikuttamaan siihen, ettd julkisyhteiso-
jen elinkeinotoimet olisivat mahdollisimman pitkdlle kilpailuperiaatteiden mukaisia.476

Tallaisia lausuntoja voisi myds verrata esimerkiksi Suomessa ja Australiassa kaytettévéaan
neuvottelumenettelyyn: erotuksena on, ettd neuvoftteluissa on kaksi osapuolta, kun taas
lausunnoissa toiminta voi olla hyvinkin yksipuolista.

Joka tapauksessa kirjanpidon eriytt@minen ja yhtidittdminen eivét ole tuntemattomia
k&sitteitd Ranskassa, vaikka ne iimenevdt hieman erilaisissa yhteyksissd kuin esimerkiksi
Suomessa.

8.5 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaan liittyva hinnoittelusaantely

Ranskassa ei ole kilpailuneutraliteettiin littyvad hinnoittelusdantelyd, mutta julkisyhteisdjen
tuotteiden ja palveluiden hinnoittelua valvotaan sektorikohtaisten sé&&désten ja
perinteisen kilpailuoikeuden sG&nndksien nojalla.

492 Le conseil de la concurrence, lausunto (avis) nro 94-A-15, 10.5.1994.
493 Ibid., s. 20-22.
494 Ibid.,s. 1.

495 Ibid., s. 10-13; EDF on kayttanyt immagoaan myéhemminkin v&arin, kuten aurinkovoimaloita ja
md&adar&avad markkina-asemaa koskevasta kilpailuviranomaisen ratkaisusta 13-D-20 (17.12.2013)
imenee.

496 OECD 2010, s. 150. Tassa ajattelussa madradvan markkina-aseman vadrinkayttdé koskeva
valvonta on jalkikateiskontrollia, eli nGma kaksi (lausunnot ja mma-valvonta) taydentavat foisiaan.
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Peliala

Esimerkiksi tapauksessa La Francaise des Jeux4?7 kilpailuneuvosto mdadrdsi seuraamus-
maksun valtion enemmistéomistamalle (72 prosenttia) julkisyhteisdlle, jonka toimintaan
sovelletaan monia sektorikohtaisia pelialan s&&doksid. Sanktio mdadrdattin, koska La
Francaise des Jeux oli ristisubventoinut huoltomarkkinoilla toimivaa tytéryhtidétaan: tytér-
yhtidlle maksetut ylikompensaatiot vadristivat kilpailua huoltomarkkinoilla. Sankfio madarat-
fiin siis maaradvan markkina-aseman vadrinkayttamisestd (kilpailulain L 420-2 §), ei sektori-
kohtaisen sGddnndksen eikd nimenomaisen kilpailuneutraliteettis@dnndksen nojalla.4%8

On mielenkiintoista huomata, ettd La Francaise des Jeux'ssd pohdittin my&s mahdollista
alihinnoittelua: tytaryhtion markkinaosuuden todettiin kuitenkin olevan lian alhainen (0,5—
0,7 prosenttia) huoltomarkkinoilla, jotta hinnoittelustrategiaa olisi voitu pitédd foden-
nakoisend syynd markkina-aseman vadarinkaytolle.4%? Ranskan kilpailuneuvoston lausun-
noista kay ilmi, ettd madaradvan markkina-aseman vadarinkayttdminen ei valttmatta edel-
lytd, ettd markkinatoimijan farkoituksena oli k&yttdd asemaansa vadrin, vaan riittad, etté
kayttdytymisen tosiasiallisena tai potentiaalisena seurauksena markkinat vadristyvat,. 500
Talldin julkisyhteisdn alihinnoittelu voi my&s helpommin tayttdd madrddavan markkina-
aseman vadrinkaytdn kriteerit, vaikkei kyseessd olisi esimerkiksi saalistushinnoitteluun liittyva
strategia.

Energia-ala

Ranskan valtion suorista omistuksista noin 50 prosenttia on energiasektorilla.s0! Hinnoittelu-
s@dntelyn kannalta on talldin merkityksellisté& havaita, ettd Ranskan energia-alan sGdnte-
lykomissiolla (la Commission de régulation de I'énergie) on esimerkiksi energialain L337-4
pykdldn nojalla toimivalta antaa talous- ja energia-asioista vastaaville ministereille perus-
teltuja esityksid sGhkdn séddnnellyistd myyntihinnoista. Kyseiselld sédntelykomissiolla on
merkittédva asema kaasumarkkinoidenkin hintasddntelyssd (energialain R445-1— R445-7
pykdalat), mikd luo energiamarkkinoille ja julkisomistukselle omia erikoispiirteitd. Talté osin
kilpailuneuvosto antoi vuonna 2007 esimerkiksi Gaz de Francen (GDF) myyntihinnoista
lausunnon, jossa todetaan, ettd "GDF:ll& ei ole kykyd eikd intressid ryhtyd saalistushinnoit-
teluun”, koska se ei pystyisi mydbhemmin kattamaan saalistushinnoittelusta aiheutuneita
fappioita.s02

Energia-alan esimerkki GDF:std kuvastaa sektorikohtaista hinnoittelusGantelyd ja -valvon-
taa Ranskassa. Kilpailuneutraliteettisddntelylle talld on vain vdlilinen merkitys, mutta
voidaan todeta, ettd kilpailuviranomaisella on mahdollisuus vaikuttaa sektorikohtaiseen

497 Le conseil de la concurrence, ratkaisu nro 00-D-50 La Francaise des Jeux, 5.3.2001.
498 Ibid., s. 1-2, 17-18.

499 lbid.,s. 17.

500 Le conseil de la concurrence, lausunto (avis) 96-A-10, s. 21, 25.6.1996.

501 APE 2019, s. 31.

502 Le conseil de la concurrence, lausunto (avis) 07-A-08, kohta 167, 27.7.2007.
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hinnoittelusddntelyyn lausuntoja antamalla.s03 Tdmdan esimerkin perusteella voidaan lisdksi
huomata, ettd energia-alan hinnoittelusddntelyssé lopullinen valta on talous- ja energia-
asioista vastaavilla ministereilld. N&in ollen Ranskassa kilpailuviranomaisten ja sektori-
kohtaisten viranomaisten tehtGvdnd hinnoittelusddantelyssd vaikuttaa olevan "vain”
neuvojen antaminen ja kyseisen sadntelyn valvonta toimivaltansa puitteissa.

Kustannusrakenteet

Sektorikohtaisen valvonnan lisaksi kilpailuneuvosto on madréé&van markkina-aseman
vadarink&yttod koskevassa oikeuskdyt&nnodss@dn ottanut kantaa yksittaisten julkisyhteisdjen
kustannusrakenteisiin  perinteistd kilpailuoikeutta soveltamalla. Esimerkiksi ratkaisussa
Vendéeso4 kilpailuneuvosto erotteli vesikuljetusyhtién kustannusrakenteita sen mukaan,
kuuluivatko kustannukset julkisen palvelun tuottamiseen vai kilpailuilla markkinoilla tarjot-
tuihin palveluinin. TGmd& erottelu oli ratkaiseva tapauksen lopputuloksen kannalta, jossa
pdddyttiin siihen, ettei madrdavad markkina-asemaa ollut kdytetty vadrin.05 Ranskan
kilpailuviranomaisella on ndin ollen perinteistd kilpailuoikeutta soveltamalla toimivalta ja
toisaalta velvollisuus médritelld, miltd osin kussakin tapauksessa kustannukset jakautuvat
julkisyhteisdn elinkeinotoiminnan ja julkisen palvelun valillé.50¢ Muutoin markkina-aseman
vadrinkéyttamistd tai sen puuttumista olisi tapauksessa Vendée kdytdnndssé mahdotonta
todeta.

Toinen esimerkki kustannusrakenteiden merkityksestd on SNCF:Gd koskenut ratkaisus07,
jossa valtio-omisteinen junayhtid tuomittin m&aarddvan markkina-aseman vadarinkayttami-
sestd viiden miljoonan euron seuraamusmaksuun. Tassd tapauksessa SNCF:n kilpailijat
matkanjarjestysalalla joutuivat maksamaan verrattain korkeita maksuja siitd, ettd saivat
lisenssin ja padsyn tietoihin, jotka ovat oleellisia matkojen ostamisen kannalta (kuten aika-
taulut, vapaana olevat paikat, hinnat jne.): kustannukset olivat muihin vastaaviin toimi-
joihin verrattuna moninkertaisia, mikd osoitti, ettd SNCF:n foimien seurauksena syntyi
markkinoille p&dsyn este ja ettd SNCF oli kayttanyt markkina-asemaansa véadrin,so8

8.6 Valvovan viranomaisen toimivalta

Vahvat puuttumiskeinot

Ranskassa kilpailuviranomaisella on kilpailulain nojalla laaja toimivalta puuttua kilpailu-
oikeudellisin - markkinahdiridihin:  esimerkiksi Suomeen verrattuna Ranskassa  kilpailu-
viranomaisen ei tarvitse esittad, ettd erillinen markkinaoikeus médaraisi seuraamukset, vaan

503 Tapauksessa 07-A-08 GDF lausunnon antaminen perustui kauppalain L462-3 pykdaladan
(lausuntopyyntd tuomioistuimelta), mutta kilpailuneuvosto voi antaa lausuntoja myds yleisemmin ja
oma-aloitteisemmin kauppalain L462-4 pykaldn nojalla.

504 Le conseil de la concurrence, ratkaisu nro 04-D-79, 23.12.2004.
505 Ibid., kohdat 106-109.

506 Samansuuntaisesti OECD 2010, s. 143.

507 Le conseil de la concurrence, ratkaisu nro 09-D-06, 5.2.2009.
508 Ibid., kohdat 236-238, 245-248.
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se voi omatoimisesti tuomita niitd. Ranskan kilpailuviranomainen voi madrdtd muun
muassa seuraavista:

e vdlituomio suojatoimista sellaisten kilpailunvastaisten toimien vuoksi, jotka aiheuttavat
vakavan ja valittdmdan uhan taloussektorille, kuluttaijille tai kantajayritykselle (L464-1 §)

e seuraamusmaksu kilpailusa&nndksien rikkomisesta (L464-2 §, yrityksille enint&dn 10
prosenttia yhtidn maailmanlaagjuisesta likevaihdosta, muille kuin yrityksille enint&dn
kolme miljoonaa euroq)

e |opetus- tai muutosmadrays, jolla vaaditaan lopettamaan kilpailunvastainen toimi tai
muuttamaan kilpailun vastaista k&yttaytymistd (L464-2 §)

e seuraamusmaksu lopetus- tai muutosmadrayksen noudattamatta jGttémisestd (L464-2
§, L464-3 §)

e tuomion julkaiseminen lehdistéssd (L464-2 §, imagohaitta ja preventiivinen vaikutus
markkinoiden muille toimijoille)

o sovittelup&datds seuraamuksen alentamisesta, jos vastaajayritys tai -toimielin myontaé
kilpailunvastaiset toimet (L464-2 §)

o sitoumuspd&dtds, jos yrityksen tai toimielimen esittamillé sitoumuksilla voidaan poistaa
toiminnan kilpailua rajoittava luonne (L464-2 §)

e seuraamusmaksu sitoumusten noudattamatta jGttamisestd (L464-2 §, L464-3 §)

e seuraamusmaksu tutkinnan est@misestd (L464-2 §, enint@dn 1 prosentti
maailmanlaajuisesta likevaihdostal).

Kilpailuviranomaisen pa&toksistd voi kuukauden madrdajassase? valittaa (L464-8 §) Pariisin
muutoksenhakutuomioistuimeen (cour d’appel de Paris). Valituksella ei kuitenkaan ole
kilpailuviranomaisen padtdkseen lykkadvad vaikutusta, joten esimerkiksi seuraamusmaksu
on maksettava valituksesta huolimatta, jollei Pariisin  muutoksenhakutuomioistuimen
ensimmdinen presidentti (le premier président de la cour d'appel de Paris) toisin méadréad
(L464-8 § 2 momentti).

Muutoksenhakutuomioistuimen pdadtdksistd voidaan kuukauden madréajassa valittaa
(L464-8 §) Ranskan korkeimpaan oikeuteen (cour de cassation). Talldkaan valituksella ei
ole lykk&avad vaikutusta. Kilpailuviranomaisen puolesta korkeimpaan oikeuteen voi
valittaa kilpailuviranomaisen presidentti (L464-8 §). Myds talousministerid voi valittaa
korkeimpaan oikeuteen, vaikkei se aiemmin olisi ollut prosessissa mukana (L464-8 §).

509 Poikkeuksena valitukset L464-1 § nojalla tehdyistd valituomioista, joihin pitdd hakea muutosta 10
pdivén madrdajassa (L464-7 §).
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Pehmeadt vaikutuskeinot

Edelld mainittujen "vahvojen” puuttumiskeinojen lisdksi kilpailuviranomaisella on myos
"pehmeitd” vaikutuskeinoja, joista térkeimpdnd voidaan mainita lausunnot. Kuten ylié
olevista kappaleista tulee ilmi, kilpailuneuvostolla on kilpailulain nojalla (L462-4 §) toimivalta

e antaa oma-aloitteisia lausuntoja kaikista kilpailuoikeuteen liittyvistd kysymyksisté

e suositella talousministeridlle tai kyseessd olevasta toimialasta vastaavalle ministeridlle
tarvittavia toimia markkinoiden kilpailun toimivuuden parantamiseksi.

Nama lausunnot ovat julkisia, ja niitd voidaan pitdd osittain keinona k&ydé& yhteiskunta-
keskustelua kilpailuoikeudellisista asioista ja osittain neuvotteluvdélineend kilpailuoikeudelli-
sissa markkinahdiridissé: esimerkiksi France Télécomia koskevassa tapauksessa yhtion edus-
tajat iimoittivat kuulemistilaisuudessa, ettd he aikovat kunnioittaa lausunnossa annettuja
suosituksia.>10 Kilpailuviranomainen antaa lausuntoja kilpailuoikeudellisin kysymyksiin myds
parlamentaaristen valiokuntien tai Ranskan hallituksen (L462-1 §, L462-2 §, L462-2-1 §),
tuomioistuinten (L462-3 §), oikeusministeridn (L462-4-1 §) tai talousministerion (L462-5 §)
nimenomaisesta pyynnésta.

Taulukko 10. Tiivistelmda Ranskan kilpailuneutraliteettisadntelyyn liittyvasta lainsadaddntokehikosta.

SAANTELY ARVIOINTIKRITEERIT SOVELTAMISALA TAYTANTOONPANIJA

SEUT:n maaraavaa Mahdollisuus vaikuttaa | Jos kauppakriteeri EU-komissio
markkina-asemaa hintatasoon tai tayttyy
koskeva sadntely kilpailuoloihin markki-

noita vadaristavalla

tavalla
LTl N e [e[ (e [e\Ze [« B Mahdollisuus vaikuttaa | Kaikki taloudelliset I’ Autorité de la
markkina-asemaa hintatasoon tai tfoimijat (sekd yksityiset concurrence
koskeva sadntely kilpailuoloihin markki- ettd julkiset) samalla

noita vadristavalla viivalla

tavalla

8.7 Naytotaakka ja selvittamisvelvollisuus

Kilpailuviranomaisella on lahtdkohtaisesti nayttdétaakka ja selvittdmisvelvollisuus. Asian-
omaisen yrityksen tai julkisyhteison on kuitenkin my&tdvaikutettava asian selvittémiseen.
Tatd voidaan tehostaa esimerkiksi maaraamalléd seuraamusmaksu tutkinnan estémisestd
(L464-2 §).

510 Le conseil de la concurrence, lausunto (avis) nro 04-A-21, 28.10.2004, kohta 70.
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8.8 Seuraamukset ja vahingonkorvaukset

Seuraamusmaksut

Kappaleessa 8.6 kdsitellyt kilpailulain L464-2 §: ja L464-3 §:n nojalla mdadrattavat
seuraamusmaksut koskevat myds julkisyhteisdjd, ja niitd on myds tuomittu julkisyhteisdille:
esimerkiksi SNCF:lle tuomittin vuonna 2009 viiden miljoonan euron seuraamusmaksu
MAadraddvan markkina-aseman vadrink&yttdmisestd. st

Vahingonkorvaukset

Kilpailulain L481-1 pyk&ldn mukaan kaikki luonnolliset henkildt ja oikeushenkildt, jotka
muodostavat yrityksen tai toimielimen L. 464-2 §:n mukaisesti, ovat vastuussa vahingoista,
joita he ovat aiheuttaneet L. 420-1, L. 420-2, L. 420-2-1, L. 420-2-2 ja L. 420-5 pykdlien kuten
my&s artiklojen 101 ja 102 SEUT:n mukaisilla kilpailunvastaisilla toimillaan.

Toisin sanoen kilpailunvastaisten toimien uhrit voivat yleisesti vaatia vahingonkorvauksia
asianmukaisissa sivilliprosesseissa, muttei nimenomaisen kilpailuneutraliteettis@dnndksen
nojalla.

8.9 Johtopaatokset

Ranskassa julkisomistamisella ja julkisyhteisdjen elinkeinotoiminnalla on takanaan pitkéat
perinteet ja pitk& historia. Talld on ollut eittdmdattd vaikutusta siihen, miten Ranskassa
ajatellaan julkisyhteisdjen asemasta yhteiskunnassa.

Pintapuolisesti tarkasteltuna ranskalainen kilpailuoikeus vaikuttaa otftavan huomioon
kilpailuneutraliteettiongelmat ja niihin on puututtu jo kauan ennen kuin esimerkiksi
Suomessa niistd on tarkemmin ja erikseen sddnnelty. Pintapuolisesti tarkasteluna jalkeen
pinnan alta alkaa kuitenkin 1&ytyd asioita, joiden vaikutus kilpailuneutraliteettiin on nega-
fiivinen. Yksi esimerkki t&std on taloudellisen koskemattomuuden periaate, joka voi
monessa tilanteessa k&antad tilanteen taysin kilpailuneutraliteettiperiaatteen vastaiseksi.

Ranskasta ja Saksasta voidaan pohtia kdytdnndssd samaa kysymysté: kun ndiden maiden
nakdkulmasta sovelletaan kansallisia kilpailuoikeuden sG&anndksid, joilla on merkitysté myds
kilpailuneutraliteetin kannalta, sovelletaanko kyseisid saddnndksid eri tavalla yksityis- ja
julkisomisteisten elinkeinonharjoittajien valillé? Vastaus t&dhdn kysymykseen on ei, koska
Ranskan ja Saksan kilpailuoikeus ldhtevat kdytanndssa siitd, ettd kaikkiin elinkeinonharjoit-
tajiin on sovellettava samaa kilpailulakia, samoilla periaatteilla. Talldin kyse ei siis ole julkis-
omistukseen liittyvastd asiasta, vaan yleisestd tasavertaisuudesta lain edessd. Taté
voidaan perustella silld, ettd vain talldin sGdntely on téysin neutraali omistajuuden ndkoé-
kulmasta, mutta silloin jGtetddn — tahtomatta tai tarkoituksella — monia neutraliteetti-
ongelmia s&dntelyn ulkopuolelle. Téssd ajattelussa on omat hyvat puolensa, mutta
seuraavaksi kasitellddn muutamia argumentteja tdman ajattelutavan heikkouksista.

511 Le conseil de la concurrence, ratkaisu nro 09-D-06, 5.2.2009.
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Kilpailuneutraliteettiongelmien eriteltévyys

Vaikka julkisyhteisdn kilpailunvastaiseen elinkeinotoimintaan voitaisiinkin puuttua markkina-
aseman vadrinkayttétapauksena, OECD:n ja Jennyn mukaan tapaukseen liittyvid kaikkia
osa-alueita ei valttdmattd voida kd&sitelld kilpailuoikeuden loukkauksena perinteistd
kilpailuoikeutta soveltamalla. Esimerkiksi julkisyhteisdn elinkeinotoiminnan taustamotiivei-
hin, julkisyhteisdn henkildkunnan erityisasemaan, konkurssisuojaan, rahoituksen edullisuu-
teen, julkisyhteisbn aiheuttamiin markkinoille tulon esteisiin (esim. hankala pddsy avain-
infrastruktuuriin), julkisen vallan puolueellisiin tai suosiviin toimiin, yli- tai alisGantelyyn, risti-
subventointiin tai yleensdkin julkisyhteisdn elinkeinotoiminnan mahdollistamiin seké valtion
tai paikallishallinnon takaamiin asioihin voi olla vaikeaa puuttua perinteistd kilpailuoikeutta
soveltamalla. Téstd syystd perinteisten kilpailuoikeudellisten tydkalujen rinnalla kilpailu-
viranomaisilla tai muulla viranomaisella olisi hyvé olla kilpailuneutraliteettiongelmiin omia
erityistydkaluja, mikd parantaisi todenndkdisyyksia sille, ettd markkinahdiridihin voidaan
puuttua asianmukaisesti.>12

Kilpailuneutraliteettiongelmat ovat eroteltavissa perinteisen kilpailuoikeuden tunnistamista
ongelmista. Vaikuttaa siltd, ettd Ranskassa ja Saksassa ei ole otettu systemaattista Idhes-
tymistapaa kilpailuneutraliteettiongelmien ratkaisemiseksi, vaikka niitd on havaittu.
KilpailuneutraliteettisGdntelyn puute on aiheuttanut haasteita erityisesti markkinoilla, joilla
agiemmin foimi julkisomisteinen monopoli mutta jotka on sittemmin vapautettu: markki-
noiden vapauttamisen yhteydessd sé&detyiss@ laeissa on vain harvoin ofettu huomioon
kilpailuneutraliteettindkdkulmia, joita vaistamdatta syntyy varsinkin silloin, kun markkinoilla on
aiemmin toiminut valtion, hallinfoalueen tai kunnan monopoliyhtidé. Talldin perinteisen
kilpailuoikeuden soveltamista taytyisi vahintddnkin sopeuttaaq, jotta silld voitaisiin puuttua
kilpailuneutraliteettiongelmiin.>13  Vaihtoehtoisesti perinteistd kilpailuoikeutta voidaan
faydent&dd nimenomaisilla kilpailuneutraliteettis@annoksilld, jolloin yleisesté kilpailuneutrali-
teettisdntelysta siirrytddn erityiseen kilpailuneutraliteettisdntelyyn.

Puutteelliset edellytykset verrattuna erityiseen kilpailuneutraliteettisddntelyyn

Nd&in ollen julkisomisteisilla yhtidilld voi olla useita julkisomistuksesta johtuvia kilpailuetuja,
jotka mahdollisesti vaaristavat kilpailua ja joihin ei valttdmattd voida puuttua soveltamalla
perinteistd kilpailuoikeutta. On todettava, ettd soveltamalla ranskalaista ja saksalaista
kilpailuneutraliteettisGantelyd, joka perustuu méaardadvan markkina-aseman vadarinkayttéd
koskevaan sadntelyyn, ei edelld mainituilla perusteilla ole yhtd hyvat edellytykset puuttua
kilpailuneutraliteettiongelmiin kuin erityiselld kilpailuneutraliteettisGdntelylld.

512 OECD 2016a,s. 11, 13; Jenny 2015, s. 37.
513 Jenny 2015, s. 10-11, 35.
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9 AUSTRALIA

9.1 Kilpailuneutraliteettisaantelyn yhteiskunnallinen konteksti

Vuodet 1850-1900

Australiassa 1800-luvun loppupuolella vallinnutta talouspoliittista ilmaypiirid on kuvailtu kolo-
nialistiseksi sosialismiksi: Australian siirfokunnat muodostivat liittovaltion 1.1.1901514 alkaen,
mutta sitd ennen se oli yksi Britannian monista sirfomaista. Vuosien 1850-1900 vdalillé
valtiolliset toimijat olivat akfiivisesti vaikuttamassa Australian talouden kehittymiseen, miké
tarkoitti muun muassa valtion suoraan omistamia yhtidita (erityisesti luonnonvarat, ja myo-
hemmin rautatiet, viestintd, kaasun ja s&hkdn tuotanto, siirto ja jakelu) ja julkisen sektorin
merkittadvad osuutta maan tuotannosta: valtio osallistui suoraan monenlaiseen elin-
keinotoimintaan, jota yksityisetkin olisivat voineet hoitaa. Britannia houkutteli kansalaisiaan
muuttamaan Australiaan, ja muuttamista varten jaettiin suoraa matkustus- ja asettumis-
tukea: lisGantyva vaestd oli avainasia taloudellisen kasvun luomiseksi. Vaestdnkasvu edel-
lytti lagjoja infrastruktuuriprojekteja, jotka koskivat erityisesti viestintd- ja likennesektoria
sekd vesi- ja jatelaitoksia. Vastuun ndistd projekteista ottivat Australian yksittéiset siirto-
kunnat, mikd loi julkiselle sektorille monopoliaseman infrastruktuuriprojekteissa.s1s

Julkisen sektorin tuotantoteollisuus vastasi 1800-luvun lopussa kuutta prosenttia Australian
BKT:std ja koko julkinen sektori 61 prosenttia BKT:std. Siirtfokuntien valillé oli suuria rakenteel-
lisia ja talouspoliittisia eroja: esimerkiksi New South Walesin siirfokunta oli maatalouteen
perustuva vapaakauppa-alue, kun taas Victorian siirfokunnassa kullantuotantoon perus-
tuvaa taloutta rajoitettiin verrattain suurilla tulleilla.5'¢ On todettu, ettd Australian talou-
dessa oli seuraavia asioita, joiden vuoksi julkisomistaminen oli ja on ollut suosittua:

1) "pitkien etdisyyksien tyrannia”
2) luonnonvarojen merkitys kokonaistalouteen
3) vyksityisen rahoituksen puute

4) vyksityisten toimijoiden aiheuttamat markkinahdiriét.s17

Vuodet 1900-1940

Australian siirfokunnat muodostivat littovaltion 1.1.1901 alkaen. Tdmd& merkitsi maan
talouden yhtendistémisté: esimerkiksi osavaltioiden vélinen kaupankdynti tuli jatkossa olla
tullivapaata, ja tulleista pddtettiin nyt littovaltiotasolla. Uudistuksilla pyrittin ennen kaikkea
poistamaan markkinahdiriditd, joita oli syntynyt osavaltioiden (entisen siirtfokuntien) vdlille.
Liittovaltiolle tuli vastuulleen tiettyja julkisen sektorin palveluja, kuten postilaitos. Sisdisestd

514 Huom! Lopullinen itsendistyminen tfapahtui asteittain prosessissa, joka p&dattyi vasta vuonna 1986.
515 Wilson 2014, s. 331, 349; Merrett 2014, s. 316-317.

516 Wilson 2014, s. 331-332.

517 Aulich et al. 2018, s. 476.
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markkinoiden vapauttamisesta huolimatta Australian littovaltiossa ja sen ensimmdisessé
parlamentissa protektionismin  kannattajat olivat enemmistdssé: yhtend tavoitteena
protektionisteilla oli sGilyttdd entisten siirfokuntien teollisuus maaseuduilla, vaikka yleisesti
tfunnustettiin, ettd kaupunkien teollistaminen olisi varmempi tapa luoda hyvinvointia koko
Australiaan. Liittovaltiossa jatkettin my&s brittien aloittamaa maahanmuuttopolitikkaa,
jossa suorien tukien avulla pyrittin tuomaan tyévoimaa ulkomailta.518

Maaseutupolitikalla laajennettin ja monipuolistettin maaseutujen elinkeinorakenteita.
Tatd politikkaa tuki muun muassa sédntely, jolla rajoitettin maaomistusten keskittymist&
harvoille toimijoille, ja valtionlainat, joiden avulla monia maatiloja tueftiin sirtymadn
erityisesti villantuotannosta vehndén ja lihan tuotantoon. 1910-luvun taitteessa Australian
yleinen poliittinen ympdristd suosi valtion puuttumista taloudelliseen kehitykseen, mutta
toisin kuin 1800-luvulla, nyt littovaltion tasolla haluttin ennemmin s&dnnellé yksityisten
elinkeinonharjoittajien toimintaa kuin osallistua itse siihen. Voidaan siis todeta, etfté
littovaltion asema muuttui  asteittain - aktiivisesta  markkinaosallistujasta  markkinoita
tukevaksi foimijaksi: littovaltio ei luottanut markkinavoimien kykyyn vastata kaikkiin
ongelmiin, mutta se ei endd halunnut olla aina itse suoraan aktiivisesti markkinoilla.
Australiassa protektionistit olivat kuitenkin edelleen enemmistdénd, joten esimerkiksi
kilpailusGantelyn  uudistamisen  yhteydessd  (1906) keskeisend  tavoitteena ol
ennaltaehkdistd ulkomaisten toimijoiden padsyd Australian kansallisile markkinoille: tGma
tavallaan jatkoi kolonialistisen sosialismin perinteitd, koska uudella kilpailuoikeudellisella
sGdantelylld suojeltiin valtio-omisteisia monopoleja ulkkomaiselta kilpailulta.st?

Ensimmdisen maaiimansodan aikana julkisen sektorin kustannuksia katettiin ulkomailta
otetuilla lainoilla: Australian velkataakka kasvoi 117 prosenttia vuosina 1914-1918, ja sodan
pdattyessd velkaa suhteessa BKT:hen oli 123 prosenttia. Sodan aikana littovaltiolle oli
annettu toimivaltaa, jonka avulla se pystyi tukemaan ja suojelemaan tiettyjd kotimaisia
aloja esimerkiksi hankkimalla tuoftteita kiinfe&dn hintaan. Sodan jalkeenkin liittovaltiolla oli
tarke& asema kotimaisen tuotannon suojelijana, ja valtiontukia kéytettin muun muassa
aluepolitikan vdlineind: esimerkiksi Pohjois-Australian sokerintuottajille maksefttiin tukia,
jotta sinne muuttaisi lis@d kansalaisia. Raskaan teollisuuden liséGksi maatalous olikin yksi
suurimmista tuensaaijista. 520

Liittovaltio puuttui siis monella tapaa yksityisen talouden kehitykseen niin sotaa ennen, sen
aikana kuin sen jalkeenkin: on kuvailtu, ettd Australian valtio operoi jo 1930-luvulla kuin yksi
valtava liikelaitos.52! Tarkoituksena oli kuitenkin "vain ohjata” taloutta tiettyyn suuntaan, ei
saavuttaa suoraa madrdysvaltaa yksityisiin yrityksiin. Rahoituksen ehtymisestd huolimatta
julkisen sektorin palveluita oli lagjennettava, koska maahan virtasi yhé& maahanmuuttajia
Britanniasta: maahanmuuttajat padatyivat yleenséd maatalousalalle, ja littovaltio osallistui
ndiden henkildiden matkustus-, maanhankinta- ja luotonantokustannuksiin. Valtion toimilla
ei silfi pystytty suojaamaan kotimaisia yrityksié loputtomiin: kansainvdliset markkinatrendit
vaikuttivat esimerkiksi maatalouden vientituotteiden kysyntddn. Lisdksi maatalouden
monipuolistaminen ja sité& koskeva suunnitelmatalous epdonnistuivat sind mdadrin, etté

518 Wilson 2014, s. 333-334; OECD 2015h, s. 5.
519 Wilson 2014, s. 335-349.

520 Wilson 2014, s. 338-341.

521 Aulich et al. 2018, s. 476.
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ulkomaiset rahoittajat tiukensivat lainaehtojaan: lisédntyneet valtiontuet ja -investoinnit
eivat johtaneet suurempiin vientituloihin, joilla velkoja olisi voitu lyhent&d.522

Vuodet 1940-1980

Australian elvytystoimet eivat olleet vield ehtineet kunnolla vaikuttamaan, kun maa oli
j@lleen sodassa. Toisessa maaiimansodassa Australian kohtaama uhka ei ollut "etdinen”,
vaan japanilaisten valloitustoimet aiheuttivat aidon vaaran maihinnoususta Pohjois-
Australiaan. Liittovaltion politikan avulla maan resursseja allokoitiin sotateollisuudelle ja
mahdollista hydkkdystd varten laadittuihin puolustustoimiin. Téma tarkoitti esimerkiksi
armeijahenkildkunnan kasvattamista, yksityisen sektorin tuotantokapasiteetin valjastamista
armeijan tarpeisiin, erindisten rakennusprojektien toteuttamista (lentokentti@, harjoitus-
alueita, majoitustiloja), polttoaineiden kdytdn rajoittamista jne.: vuosina 1942—-43 puolustus-
menot olivat suurimmillaan ja ne vastasivat 34 prosenttia koko maan BKT:std ja yli 70
prosenttia littovaltion budjetista. Kaytannossa liittovaltion toimet koskettivat kaikkia talou-
den ja yhteiskunnan osa-alueita.s23

Toisen maailmansodan aikana tapahtunut poliittisen toimivallan siirtyminen littovaltiolle ei
j@ényt vdaliaikaiseksi, vaan vudet valtasuhteet littovaltion ja osavaltioiden valilla sGilyivat
sodan jalkeenkin. Liittovaltion tasolla oli pyrkimyksid entisestadn lisGtd sen toimivaltuuksia,
mutta lopulta vain sosiaadlipalveluista padttéminen keskitettiin ja lisGttiin littovaltion toimi-
valtaan: littovaltiotasolla ajateltiin, ettei sodan jdlkeisin ongelmiin pystytty vastaamaan
pelkdstad&n markkinoiden avulla ja siksi haluttiin akfiivisesti osallistua elinkeinotoiminnan
kehitt@miseen. Liittovaltio oli osittain onnistunut taloudenhoidossaan sodan aikana, joten
ndille ajatuksille 16ytyi laajempaakin kannatusta. Liittovaltio puuttui markkinoiden toimin-
taan monella tapaa, mutta entistd enemman markkinasé&éntelyn avulla, ei niink&an suo-
ralla omistamisella tai elinkeinotoimintoja laajentamalla.524

Vuodet 1980-2020

Merkitté&va linjanmuutos julkisomistamiseen tuli 1980-luvulla, ja varsinkin 1980-luvun j&lkim-
mdiselld puoliskolla, kun tydvéenpuolue (Labor) lievensi kantaansa yksityistGmisestd.
Australialaisten suhtautuminen julkisomisteisiin yhtidihin muuttui yleisestikin: kun aiemmin ne
olivat "kansallisen kehityksen konehuoneita™ fuli niiden nyt olla "vain kaupallisia kassa-
koneita”. Australiassa alkoi siis yksityistGmisen aikakausi, mik& tarkoitti erityisesti

1) kilpailuilla markkinoilla toimivien julkisyhteisdjen myymist&é

2) julkisten palveluiden ulkoistamista (pankit, lentoyhtidt, viestintayhtidt, postipalvelut,
merisatamat, lentokentat)

522 Wilson 2014, s. 341-345.
523 Wilson 2014, 5. 345-346, 349.
524 Wilson 2014, s. 346-349.
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3) julkisen sektorin kustannusten kattamista laajemmilla ja suuremmilla
palvelumaksuilla.s25

Tyév&enpuolueen johtaman littovaltion hallituksen linjana oli, ettd julkisyhteisdja tuli
altistaa kilpailulle, ja jos jollakin sektorilla kilpailu oli vilkkasta, tuli valtion myydd&
elinkeinotoimensa ja vetayty& markkinoilta. Tavoitteena oli australialaisten yhtididen hyvé
suoritustaso riippumatta omistussuhteista. Oikeistopuolueiden ftultua valtaan (1996)
talouspolitikka rakentui entistd vahvemmin yksityistd  palvelutuotantoa suosivaan
ympdristédn: Howardin hallitus ofti julkisomistamiseen niin sanotun ’keltaiset sivut’ -
IGhestymistavan (Yellow Pages Approach). Toisin sanoen, jos puhelinluettelon keltaisilta
sivuilfa 10ytyi  yksityisid  palveluntarjogjia, ei  kyseisilld  markkinoilla  ollut  tarvetta
julkisomisteisille toimijoille. Vuosina 1996-2008 Australiassa toteutettiin julkisyhteisdjen
myyntejd yhteensd noin 61 miljardin Australian dollarin arvosta: t&dmd& oli historian
merkittavin julkisyhteisdjen myyntej& koskeva ajanjakso Australiassa.s26

TallG aikakaudella luotiin myds Australian kilpailuneutraliteettisGdntelyn peruspilarit, joista
tdssG erityisesti  mainittakoon vuoden 1995 CPA-sopimus (Competition Principles
Agreement). Tatéd sopimusta voidaan pitdd Australian kilpailuneutraliteettisGantelyn
alkupisteend, jossa

e mdadriteltiin littovaltion, osavaltioiden527 ja territorioiden merkitt&viin julkisyhteisdinin
(significant government business activities) sovellettava kansallinen sédntelykehikko ja
sitd koskevat periaatteet

e mAadriteltiin kilpailuneutraliteettipolitikan IGhtékohdat

¢ myodnnettiin osavaltioille ja territorioille tietynasteinen autonomia niiden oman
kilpailuneutraliteettipolitikkansa ja valitusjariestelmdansd kehittdmiseksi, jotta niitd
voitaisiin soveltaa paremmin niiden alueella toimiviin julkisyhteisdihin.

Australiassa on kuusi osavaltiota ja kaksi territoriota, joten CPA-sopimuksen nojalla luotiin
kahdeksan rinnakkain sovellettavaa jariestelmdd, jotka laajasti tarkasteltuna ovat saman-
kaltaisia, mutta joissa on yha tiettyjen osa-alueiden ndkdkulmasta erojakin (esimerkiksi mik&
kussakin osavaltiossa tai territoriossa on "merkittévad liketoimintaa” ja millainen valitus-
j@riestelma niillé on k&ytdssd).

Vaikka edelld mainittu sGantelytapa saattaa ensisimdaykselld ndyttdd hajanaiselta, on
todettu, ettd Australian kilpailuneutraliteettisGdntelyn menestyksen taustalla on kuitenkin
ollut nimenomaan littovaltiotasoisen sédntelyn joustavuus ja osavaltioiden sdanndllinen
implementointiin liittyvd raportointi: reformin alkuvaiheessa liittovaltio/kilpailuneuvosto
pystyi puuttumaan heti, jos joku osavaltio lipsui aikatauluista tai sovituista asioista.528
Menestyksen taustalla ei siis ollut niink&an kirjoitetussa laissa tehtyjen sopimusten noudat-
tfaminen, vaan uudistuksen ympdrille luotu hyva yhteishenki ja tarvittaessa joustavuus

525 Aulich et al. 2018, s. 476—-477.
526 Aulich et al. 2018, s. 477-478.

527 Sisaltéd myds paikallishallinnot osavaltioiden osana, vaikkei paikallishallinnoilla ole perustuslailla
vahvistettua asemaa.

528 OECD 2011c, kappaleet 5.4 ja 5.5.
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paikallisten ongelmien iimaantuessa.s?? Toisin sanoen kilpailuneutraliteettisGdntelyn
taytantédnpano onnistui, koska alueellisia toimia valvottiin ja ongelmia ratkottiin akfiivisella
otteella.

Liittovaltion julkisomistajuus muuttui 1980-luvulta alkaen asteittain 1&hes yksinomaan
markkinas&dntelijan tehtdvadn, kun se "tyhjensi kaapit” julkisyhteisdistd. NGiden myyntien
ansiosta Australian littovaltio vapautui k&ytdnndssé kaikista veloistaan hieman yli kymme-
ness@ vuodessa (vuonna 2006), ja vuosina 1983-2013 liittovaltio myi julkisomistuksiaan
yhteensd 194 miljardin Australian dollarin arvosta: vuosina 1989-90 littovaltion omistamien
yhtididen osuus BKT:sté oli 7 prosenttia, kun vuosina 2011-12 se oli endd 1,3 prosenttia
BKT:std. Lisdksi, jalielle j@dneiden julkisyhteisdjen odotetaan pddosin tuottavan markki-
naehtoista tuloa littovaltion kassaan.530

Toisaalta on huomattava, ettd osavaltioissa ei ole myyty |[Ghesk&dn kaikkia julkisyhteisdjd,
vaikka littovaltion tasolta yksityistdmistoimiin onkin kannustettu. 2010-luvulla on arvioitu,
ettd littovaltiolla ja osavaltioilla olisi myytavdksi kelpaavissa julkisyhteisdissd yhé& noin 139
miljardin Australian dollarin arvosta omistuksia. N&in ollen erityisesti osavaltioissa yksityista-
mistrendi ei valttdmatta ole vield ohi, vaikka se onkin kohdannut paikallista vastustusta.
Jdljelle j@aneilld julkisyhteisdilld on monesti sekd lakisddteisia tehtdvid ettd elinkeinotoimin-
taa vapailla markkinoilla, 53! mik& on omiaan aiheuttamaan kilpailuneutraliteettiongelmia.

Julkisen sektorin elinkeinotoiminta nykyéén ja paikallishallinnot

Australian valtion enemmistéomisteisten listaamattomien ja lakisddteisten yhtididen
yhteenlaskettu markkina-arvo on vuonna 2011 arvioitu olleen 17,6 miljardia Yhdysvaltain
dollaria (USD), mik& on OECD-maiden alimpia lukemia.532 Vertailun vuoksi todettakoon,
ettd Australian BKT on nykyddn noin 1,4 biljoonaa USD (2019).533

Australiassa on perustuslaillisesti tunnustettu vain littovaltion ja osavaltioiden hallinnollinen
taso. Toisin sanoen Australiassa ei ole perustuslaillista suojaa kuntatasolle (tai vastaavalle
kaksiportaiselle paikallishallintojarjestelmdlle), mik& on kaikissa muissa t&mdan selvityksen
maissa kilpailuneutraliteettisdntelyyn oleellisesti vaikuttava asia: tdmdéa on selked ero
moniin muihin OECD-maihin ja erityisesti muihin liittovaltioihin verrattuna (kuten USA,
Kanada ja Saksa). Paikallishalinnon heikko asema on perdisin jo kolonialismin ajalta:
Britannian siirromaavirasto (Brifish Colonial Office) teki selvaksi, ettei paikallisin palveluihin
(esim. paikallisille teille) ollut tarjolla rahoitusta, koska sirfomaaviraston mukaan vastuu
niist& oli yksityisilld maanomistaijilla. Tdma heikko asema kesti pitkalti aina 1970-luvulle, jonka
jalkeen paikallishallintojen merkitys on kasvanut ja josta I&htien Australiassa on keskusteltu
paikallishallintojen aseman kirjaamisesta perustuslakiin, 534

529 OECD 2012aq, s. 83.

530 Aulich et al. 2018, s. 478-480, 485; vertaa Abbott; Cohen 2014, s. 432, 436—437.
531 Aulich et al. 2018, s. 485-486.

532 OECD 2011a,s. 3, 6-8.

533 Maailmanpankki: https://data.worldbank.org/country/australia (k&yty 23.9.2020).

534 Adulich et al. 2018, s. 475-476; CCNCO 1998, s. 35-36; Brackertz 2013, s. 4, 11-16; Ryan; Woods 2015,
S. 226-227.
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TGma ei tarkoita, ettd osavaltiota alemmalla tasolla ei olisi omia hallintotasoja, ja etteikd
paikallishallinnolla (local government) olisi Australiassa merkitystd kilpailuneutraliteetti-
sé@dantelyn kannalta. Paikallishallinnon muotoja on pdinvastoin hyvin monenlaisia, ja osa-
valtioilla on kullakin omanlaisensa tapa |dhestyd paikallishallinnon kilpailuneutraliteetti-
asioita: Australiassa oli vuonna 2007 noin 700 paikallishallintoelintd, joista 663:a sG&nneltiin
osavaltiokohtaisten lakien mukaisesti. Koska paikallishallinnoilla ei ole samanlaista auto-
nomiaa ja verotusoikeutta, kuten esimerkiksi Suomen kunnilla, australialaisilla paikallishallin-
noilla on ollut vaikeuksia rahoittaa foimintojaan. Vuosina 2011-2012 paikallishallintojen
yhteenlasketuista tuloista 24 prosenttia fuli tuotteiden ja palveluiden myynneistd, jotka
vastasivat yhteensd noin 9 miljardia335 Australion dollaria.s3¢ Koko maan mittakaavassa
paikallishallinnot ovat kuitenkin suhteellisen pieni osa taloutta, vaikka niiden merkitys onkin
ollut kasvamaan pdin.s37 Suurin osa Australian kilpailuneutraliteettiasioista koskee osa-
valtion tasoisia valituksia, joissa vastapuolena on paikallishallinnon yksittdiset pienet elin-
keinotoimet, kuten karavaanari- ja leirintdalueet, lastenhoitokeskukset sekd vima-allas- ja
kuntosalikompleksit.538

Kuten aiemmin on todettu, littovaltio on myynyt IGhes kaikki omistuksensa elinkeinotoimin-
taa harjoittavista oikeushenkildistd, joten australialaisen kilpailuneutraliteettisGdntelyn
taytantéonpanon kannalta térkeintd on, mitd jatkossa tapahtuu osavaltioissa ja niiden
moninaisissa paikallishallinnoissa. Taté korostaa se, ettd osavaltioissa on yhd paljon
julkisomisteisia elinkeinonharjoittajia, ja paikallishallinnon merkitys on viime vuosikymme-
nin& kasvanut.

9.2 Keskeiset kilpailuneutraliteettia koskeva saannokset

Viranomainen: Australian Government Competitive Neutrality Complaints Office

Kilpailuneutraliteetti = Competitive Neutrality

Australian liittovaltion kilpailuneutraliteettisuuntaviivat julkisomistajille (Australian
Government Competitive Neutrality Guidelines for Managers (2004)) 537

Tuottavuuskomissiolaki (Productivity Commission Act 1998)540

4 Osa Komission muut tehtavat

2 Luku — Kilpailuneutraliteettia koskevat valitukset

535 Inflaatiokorjattuna vuoteen 2020 tGmé& vastaa noin 10,6 miljardia AUSD eli noin 6,4 miljardia euroa
(valuuttamuunnos 23.10.2020).

536 Brackertz 2013, s. 4, Productivity Commission 2007, s. XVII, 7-8, 10; Ryan; Woods 2015, s. 233-234;
Productivity Commission 1999, s. 227; Commonwealth of Australia 2015, s. 118, 258.

537 Samansuuntaisesti Productivity Commission 1999, s. 246—250.
538 Commonwealth of Australia 2015, s. 118, 258-260.

539 Asiakirjan pituuden vuoksi sen sisaltéd on tiivistetty muun tekstin yhteydessé eli kappaleessa 9.3.
N&itd suuntaviivoja sovelletaan vain littovaltion julkisyhteisdinin.

540 TAGma laki soveltuu vain liittovaltion julkisyhteisdihin.
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Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

21 § Valitukset komissiolle

Henkild voi valittaa komissiolle, jos

jokin littovaltion yritys tai liketoiminta, tai littovaltion yrityksen tai yritystoimen kanssa kilpai-
leva yritys tai liketoiminta, ei kdyttdydy siihen sovellettavien kilpailuneutraliteettisGdnnos-
ten mukaisesti

tai jos littovaltion yritystd tai liketoimintaa, tai littovaltion yrityksen tai yritystoimen kanssa
kilpailevaa yritystd tai liketoimintaa, pitdisi vaatia kdayttaytymadn kilpailuneutrali-
teettis@dnndsten mukaisesti.

Valitus tulee tehdd kirjallisesti.

Komission on huolehdittava erityisesti, ettd valituksen kohteena olevaa palvelua kdytta-
vien edut huomioidaan. Komissio voi pyytdd asianomaisia j&ttdmadn omat huomionsa
valituksesta.

T&man lain mukaisten tehtdvien lisdksi, komission on otettava huomioon kilpailuperiaat-
teita koskevassa sopimuksessa (Competition Principles Agreement) méaaratyt yleistd etua
koskevat vaatimukset.

Kilpailuneutraliteettia koskevat toimet ovat toimia, joihin viitataan vuonna 1996 annetussa
littovaltion kilpailuneutraliteettia koskevassa julkilausumassa. Kilpailuneutraliteettitoimien
tarkoituksena on varmistaa, ettd merkittavat liketoimet eivat nauti kilpailuhyddyistd (tai
karsi haitoista) yksityisiin kilpailijoinin n&hden pelkdstadn julkisen omistuksen vuoksi.

22 § Harkintavalta jattad valitukset tutkimatta

Komissio voi paattad olla tutkimatta valitusta, jos komission mielesta:

valitus on perusteeton, tehty kiusaamistarkoituksessa tai vilpillisesséd mielessé
valittajalla ei ole tarpeeksi suuri intressi valituksen kohteena olevassa asiassa tai
valitus ei anna aihetta selvitykselle, kun huomioidaan kaikki relevantit asianhaarat.

Jos komissio padattad jaitad valituksen tutkimatta, sen on informoitava valittajaa paatdk-
sestd.

Kilpailuneutraliteettia koskeva vuoden 1996 julistus (Competitive Neutrality Policy
Statement of 1996)54!

Kilpailuperiaatteita koskeva sopimus (Competition Principles Agreement 1995)542

3 kohta — Kilpailuneutraliteettipolitikka ja -periaatteet

541 Asiakirjan pituuden vuoksi sen sisaltéd on tiivistetty muun tekstin yhteydessé eli kappaleessa 9.3.

542 Niin sanottu CPA-sopimus, jolla kaikki osavaltiof sitoutuivat kilpailuneutraliteettisaantelyn
implementoimiseen. Soveltamisala kattaa myds osavaltioiden paikallishallinnon.
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4 alakohta

Sopimusosapuolet oftavat tarvittaessa merkittaville valtion yrityksille k&yttéon yhtidittémis-
mallin ja maaraévat valtion yrityksille:

o taydet littovaltion, valtion tai alueen verot tai vastaavat verojarijestelmdat
e lainantakausmaksut, joilla fasapainotetaan valtion takauksen antamaan kilpailuetua

e samat ja yhtenevat lakisGdteiset velvoitteet kuin yksityisen sektorin yrityksille, kuten
luonnonsuojelua, suunnittelu- ja hyvdksymisprosesseja koskevat velvoitteet.

5 alakohta

Jos jokin muu kuin 4 alakohdan toimija harjoittaa merkittévaa liketoimintaa osana laajem-
paa toimintaa, sopimusosapuolten on kyseisessd liketoiminnassa:

e farvittaessa pantava taytéantddn 4 alakohdan periaatteet

e varmistettava, ettd tavaroista tai palveluista velvoitetut hinnat ottavat tarvittaessa
huomioon 4 alakohdan b kohdassa luetellut asiat, ja ettd hinnat kattavat ndista
liketoimista aiheutuvat kustannukset t&ysimdadrdisesti.

6 alakohta

Sopimusosapuolten on pantava téaytadntddn 4 ja 5 alakohtien periaatteet vain siind madrin
kuin taytantédnpanosta aiheutuvat hyddyt ovat suurempia kuin kustannukset.

9.3 Julkisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan edellytykset

“Level playing field” -ajattelu Australiassa

Australiassa kilpailuneutraliteettisGdntelyn IGhtdkohtana on luoda kilpailulle tasapuolinen
markkina-alusta sekd julkisille ettd yksityisille toimijoille.543 Kyse ei siis ole etusijan antamisesta
yksityisille toimijoille, julkisten toimien vyksityist@misestd tai markkinoiden jakamisesta
julkisyhteiséjen kannalta sallittuun ja muuhun kuin sallittuun elinkeinotoimintaan. Kyse on
kilpailulle ofollisen markkinaympdriston luomisesta ja yllédpitGmisestd, niin julkisyhteisdille
kuin yksityisillekin foimijoille.

Australian littovaltion poliittinen julkilausuma vuodelta 1996 siséltad monia kilpailuneutrali-
teettisddntelyn kannalta oleellisia tarkennuksia Australian lakisaateisin madaréyksiin. Julki-
lausumasta ilmenee muun muassa, ettd australialaisen kilpailuneutraliteettisGdntelyn
tarkoituksena ei ole rajoittaa julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaa, mutta kyseisen toiminnan
menestys taytyy perustua "omiin meriitteinin ja luontaisiin vahvuuksiin'544, Menestys ei saa
olla seurausta epdoikeudenmukaisista eduista, jotka johtuvat julkisomistajuudesta. Toisin

543 OECD 2011c, s. 31.
544 Commonwealth of Australia 1996, s. 5.
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sanoen lahtdkohtaisesti on sallittua, ettd julkisyhteisét harjoittavat elinkeinotoimintaa,
kunhan se perustuu omaan kyvykkyyteen eikd silld vadristetd kilpailua.

Hyétyjen ja haittojen arvioiminen

Australian kilpailuneutraliteettisGdntelyn soveltamisen kannalta on oleellista tietdd, ettd
julkisyhteisdn elinkeinotoimintaan ei sovelleta kilpailuneutraliteettisGdntelyn normeja, jollei
elinkeinotoiminta tayta fiettyj& kriteerejd. NG&itd on kdasitelty kattavasti vuoden 1996
julkilausumassa sek& Australian valtiovarainministerion kilpailuneutraliteettia koskevissa
suuntaviivoissa vuonna 2004.545 Tiivistetysti voidaan todeta, ettd

KilpailuneutraliteettisGantely& sovelletaan “merkittéviin valtion liketoimiin”, muttei
voittoa tavoittelemattomiin, muihin kuin liketoimiin (kuten verovaroin rahoitettuinin
sosiaalipalveluihin).

Elinkeinotoiminnan merkittdvyyden mittaamisessa on osavaltiokohtaisia eroja.546

Seuraavan testin perusteella voidaan todeta, onko kyseessd kilpailuneutraliteetti-

s@dntelyn kannalta merkittava liketoiminta. Jos vastaus kaikkiin neljé@é&n kohtaan on

kyll&, kilpailuneutraliteettisGantelyd sovelletaan.

1) Veloitetaanko palveluista tai tuotteista ulkopuolisia tahoja (vai onko kyse vain
sisdisestd tuotannosta sisdistd kulutusta varten; vastaanottajan ei tarvitse olla
loppukdyttdjd, jota veloitetaan, kunhan ulkopuolista veloitetaan)?

2) Onko markkinoilla nykyisid tai mahdollisia kilpailijoita (ostaja ei esimerkiksi saa olla
lain mukaan velvollinen ostamaan tavaran tai palvelun nimenomaan kyseiselté
julkiselta taholta)2

3) Ovatko hinnoittelu ja toimitukset muista riippumattomia (fuotanto ja hinnoittelu
eivat saa esimerkiksi olla alistettuja paikallishallinnon paatdksenteolle) 2

4)  Onko liketoiminta merkitt&vaa (esimerkiksi likevaindoltaan yli 10 miljoonaa
Australian dollaria) 2

Valtion yritykset (Government Business Entreprise, GBE) ja niiden tytaryhtidt, valtion

osakeyhtiodt sekd littovaltion yritykset (Commonwealth companies) ovat kayt&dnndssé

kaikki kilpailuneutraliteettisGantelyn kohteena. Sama koskee julkisen vallan maaréyk-
sessd olevia muita kuin valtion yrityksid (non-GBE), jos niiden vuotuinen likevaihto on
yli 10 miljioonaa Australian dollaria (tapauskohtainen arviointi).

1) KilpailuneutraliteettisG@ntelyn kohteena on myds yli 10 miljoonan Australian dolla-
rin julkiset hankinnat.

2) Kilpailuneutraliteettisddntelyd sovelletaan vain, jos soveltamisen tuloksena saata-
vat (kilpailu)hyddyt ovat suurempia kuin (kilpailu-/hyvinvointi-/hallinnolliset) haitat.
Eli pienet litGnndaistoiminnot®47 saattavat tapauskohtaisesti j@&déd sddntelyn
soveltamisen ulkopuolelle, mutta nayttdtaakka on elinkeinotoimijalla (oletus-

545 Commonwealth of Australia 2004.
546 Productivity Commission 2001, s. 29.
547 Katso esimerkiksi Whitsunday Regional Council 2018a: karavaanipuistotapaus Queenslandistd, jossa

todettiin, eftei karavaanipuiston (Wangaratta) liketoiminta ollut merkittavad liketoimintaag;
Whitsunday Regional Council 2018b, s. 115: karavaanipuistojen Proserpine ja Wangaratta yhteiset
myyntitulot olivat 566 278 Australioan dollaria tilivuonna 2017-2018.
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arvona on, ettd kilpailuneutraliteettisGdntelyn soveltamisesta aineutuu enemman
hy&tyd kuin haittaas4s).

3) Edelld mainituista kriteereistd huolimatta littovaltion kilpailuneutraliteettiviran-
omaiselle (AGCNCO:lle) voi valittaa kdyt&nndssé mistd tahansa muustakin valtion
liketoiminnasta, mutta viranomainen p&attéd, sovelletaanko kilpailuneutrali-
teettisGdntelyd (ja jatketaanko prosessia). Yleinen valitusmahdollisuus luo
kilpailuneutraliteettia edistdvan vaikutuksen esimerkiksi niille valtion yrityksille, jotka
ovat kriteerien rajamailla, kun esimerkiksi likevaihto on noussut 9,5 miljoonaan
Australian dollariin. Talldin elinkeinontoimintaa harjoittavassa julkisyhteisdssé
saatetaan omatoimisesti huomioida kilpailuneutraliteetti-ndkdkulmat ennen kuin
kilpailija valittaa kilpailuneutraliteettiviranomaisille. 547

Edelld mainituista IGhtdkohdista on yksittdisissd osavaltioissa muodostunut omat p&da-
periaatteet ja variaatiot. Esimerkiksi Queenslandissd julkisyhteisdn elinkeinotoiminta on
yhtiditettévé tai kaupallistettava téysimadardisesti, jos seuraavat kolme edellytystd taytty-
vat: 1) tavaroita tai palveluita tarjotaan kilpailuilla markkinoilla, 2) toiminta on merkittavad
(vuodessa yli 10 miljoonaa Australian dollaria) ja 3) yhtidittémisestd tai kaupallistamisesta
aiheutuvat hyddyt ovat kustannuksia suurempia.ss0 Viimeksi mainitussa kustannushyoty-
arviossa ofetaan Queenslandissé huomioon vaikutukset muun muassa likkeenjohdon
autonomiaan, kaupalliseen joustavuuteen, tydntekijdihin, markkinahintoihin, rahoitukseen,
julkisomistajan budjettiin, kuluttajiin, sosiaaliseen hyvinvointiin, ympdristéon ja luonnon-
varojen kestévadn hyddyntdmiseen.ss! KilpailuneutraliteettisGdntely ei Australiassa siis ole
rippumaton yleisistd yhteiskunnallisista ja paikallisista kysymyksistd: sovellettavuus edellyt-
tAd yleensd yleiseen etuun littyvdn arviointitestin IGpdisemist&. 552

Merkittava liiketoiminta

“Merkittava liketoiminta” on fulkinnanvarainen kdasite. Silld viitataan p&dasiallisesti toimi-
joihin, jotka ovat rakenteeltaan kykenevié kaupallisesti lagjaan elinkeinotoimintaan. Tallai-
sen toiminnan tavoitteena tyypillisesti on kaupallisen tuoton saaminen, ja toimintaa harjoi-
tetaan yleensd valtiosta ja sen hallinnosta erillisen oikeushenkildn (osakeyhtion) avulla.
Suhteellisen korkeaa liikevaihtorajaa (10 miljoonaa Australian dollaria) on Australiassa
perusteltu silld, ettd toiminnan saattaminen kilpailuneutraliteettisGdntelyn mukaiseksi vaatii
merkittavid rahallisia panostuksia (sekd alkukustannukset ettd yliGpitokustannukset). Tarkoi-
tuksena on, etteivat kustannukset olisi suurempia kuin hyddyt.ss3 Osavaltiotasolla like-
toiminta voi kuitenkin olla merkittdvad, vaikkei likevainto ylitd 10 miljoonaa Australian

548 Commonwealth of Australia 2004, s. 14.

549 Koottu ldhteistd Commonwealth of Australia 1996; Commonwealth of Australia 2004;
Commonwealth of Australia 2015; Productivity Commission 1999, s. 228.

550 OECD 2011c, s. 52.

551 OECD 2011¢, s. 19; Queensland 1996, s. 36.
552 Commonwealth of Australia 1999, s. 95-98.
553 OECD 2011c¢,s. 17 ja 32.
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dollaria: liketoiminnan kokoon tai myyntituloihin liittyv&t kriteerit eivat ole ehdottomia, ja
yksittaisilld markkinoilla filannetta voidaan tarkastella tapauskohtaisesti.ss4

Ratkaisukéaytdnto

Australiassa kilpailuneutraliteettisGdntelyn tarkoituksena ei ole rangaista julkisyhteisdjd asi-
oista, joihin niilld ei ole vaikutusmahdollisuuksia: ratkaisuk&ytdnndssd julkisyhteisdltd ei esi-
merkiksi ole voinut vaatia tuottoja liketoiminnasta, jonka toimintaedellytykset ovat olen-
naisella tavalla heikentyneet polittisten tai lainsdddanndllisten muutosten vuoksi.s5s
Toisaalta kilpailuneutraliteettisGdntelyn laiminlyéntid ei voi perustella seikoilla, joihin elin-
keinonharjoittajalla olisi ollut t&ysi mahdollisuus vaikuttaa ja jotka ovat olleet yksittdisen
toimijan kontrolloitavissa.556

Australiassa kilpailuneutraliteettisGdntelyn I&dhtékohtana on luoda kilpailulle tasapuolinen
markkina-alusta sekd julkisille ettd yksityisille toimijoille.557 T&md& ndkyy ratkaisukdytanndssé
siten, etteivat sellaiset vaitteet ole menestyneet, jotka perustuvat sellaiseen kilpailijoiden
ndkemykseen, jonka mukaan julkisyhteisdjen ei pitdisi toimia kilpailuilla markkinoilla.558
Lahtékohtana pdinvastoin on, ettd julkiset ja yksityiset toimijat voivat hydédyntdad elinkeino-
vapautta haluamallaan tavalla.ss?

Omistajuuteen liittyvé puolueettomuus

Australiassa kilpailuneutraliteettisGdantelylld ei ole tarkoitus edist&d joko julkista tai yksityisté
omistamista, vaan sen tarkoituksena on olla puolueeton siind, mitk& tahot omistavat
liketoimintaa harjoittavia yrityksid.560

9.4 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaa koskevat
eriyitamisvelvoitteet

Kirjanpidon eriytt@Gmisvelvoite ja yhtidittamisvelvoite eivat liittovaltiotasolla ole yhtd selkeitd
ja pakotftavia kuin esimerkiksi Suomessa: kilpailuneutraliteettisdntelyn soveltaminen voi
"joissakin organisaatioissa sisaltéd muutoksia juridiseen muotoon” ja vei "vaatia parannuk-
sia kirjanpito- ja hallintojarjestelmiin, jotta kaikki toimintaan liittyvat kustannukset voidaan
ottaa asianmukaisesti huomioon”.5%¢! Jos julkisyhteisdon sovelletaan kilpailuneutrali-

5564 OECD 2011¢, s. 32.
555 OECD 2011c¢, s. 33.
556 OECD 2011c¢, s. 34.
557 OECD 2011c¢, s. 31.
558 OECD 2011¢, s. 31 ja 35.

559 Nailté osin esimerkiksi Tanskassa ja Ruotsissa on selkedsti tiukempi linja, minké& vuoksi kunnilla on
huomattavasti rajoittuneempi mahdollisuus harjoittaa elinkeinotoimintaa samoilla markkinoilla
yksityisten toimijoiden kanssa.

560 Commonwealth of Australia 2004, s. 5.

561 Commonwealth of Australia 1996, s. 9; OECD 2012b, s. 40-41; Commonwealth of Australia 2015, s.
257-258.
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teettisGdntelyd, sen velvollisuutena on kuitenkin varmistaa, ettd tavaroiden ja/tai palvelui-
den hinnoittelu on markkinaehtoista. T&dman periaatteen kdytdnndén vaikutuksena on, ettei
julkisyhteisd voi menestyksellisesti osoittaa noudattavansa tatd velvoitetta iiman, etté
toiminnot on kirjanpidollisesti eriytetty.5¢2

Australiassa yhtidittdminen on osavaltiotasolla ensisijainen keino eriyttdd toiminnot, mutta
jos se ei ole kustannustehokasta, tulee varmistaa kirjanpidon erillisyys ja se, ettd elinkeino-
tfoiminnasta aiheutuvat kustannukset otetaan taysimdadrdisesti huomioon hinnoittelussa.5¢3
Julkisyhteisdn elinkeinotoiminnan eriyttdminenkin yleensé sisaltéé erilisen oikeushenkilon
perustamisenss4, vaikkei sitd littovaltiotasolla nimenomaisesti vaadita ja vaikkei yhtiditta-
minen yksin&an tayta kilpailuperiaatteita koskevan sopimuksen$¢ madrdyksid.séé

Toisin sanoen Australiassa kyse ei niink&dn ole lakisGateisestd eriytt@misvelvoitteesta, vaan
toimintojen eriytt@dminen (kirjanpidollinen tai juridinen) littyy kaytannénldheisemmin
neutraliteettisGdntelyn toteuttamiseen ja valvontaan: eriyttdmistd pideté&dn kaytannodssé
vahimmaisvaatimuksena, jotta esimerkiksi julkisyhteisdn hinnoiftelu voidaan asettaa
kilpailuneutraaliksi ja jotta julkisyhteisdn resurssien allokointi voidaan todentaa (elinkeino-
toimintojen ja muiden kuin elinkeinotoimintojen k&ytt&dmat resurssit).5¢7

Koska yhtendisia yhtidittamistd koskevia saantdjd ei littovaltiotasolla ole, k&ytadnndt eri osa-
valtioiden vdalilld vaihtelevat paljon. Toisin sanoen osavaltioille on jatetty joustovaraa
kilpailuneutraliteettisGantelyn implementoinnissa, mik& on johtanut yhtidittamisvelvoitteen
toteuttamisessa siihen, ett& esimerkiksi:

e Queenslandissd yhtidittamistd suositellaan vain valtion yrityksille, joiden vuosittaiset
menot ovat 15 miljoonan Australian dollarin luokkaa.

e Victoriassa yhtidittdmistd ei suositella valtion yrityksille, joiden tulopohja on alle 10
miljoonaa Australian dollaria tai/ja jonka palveluksessa on alle 15 tydntekijad.

e New South Walesiss@ p&&sadntd on, ettd yhtidittamistd suositellaan, jos yrityksen
vuosittainen myynnin likevainhto on yli 2 miljoonaa Australian dollaria. Oletusarvona
on, ettd tallaisissa tapauksissa yhtidittdmisestd aiheutuvat hyddyt ovat suurempia kuin
haitat. Jos kilpailuneuvosto on eri mieltd, tulee sen tehdd kustannus-hy&tyanalyysi
todistaakseen kantansa.

e Western Australiassa taas ei ole sellaisia kynnysarvoja likevaihdolle tai tydntekijdille,
joiden jalkeen yhtidittdminen olisi (aina) aiheellista.5¢8

562 Commonwealth of Australia 1996, s. 19; Commonwealth of Australia 2004, s. 37.

563 Commonwealth of Australia 1996, s. 15; Competition Principles Agreement 4 pykala.

564 OECD 2012b,s. 31.

565 Vuonna 1995 voimaantullut ja vuonna 2007 uudistettu Competition Principles Agreement.
566 Commonwealth of Australia 1996, s. 16.

567 CCNCO 1998, s. 25-26.

568 Productivity Commission 1999, s. 278; CCNCO 1998, s. 25.
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9.5 Julkisyhteisojen elinkeinotoimintaan liittyva hinnoittelusaantely

Tuottotavoitteet

Australiassa  kaikilla merkittavad elinkeinotoimintaa  harjoittavilla littovaltion ja osa-
valtioiden julkisyhteisdilld on oltava sellainen tuottoprosentti, jonka avulla toimintaan
littyvd varallisuus sdilyy vahintadankin pitkélld aikavdlilld ja jonka avulla voidaan maksaa
valtion tai osavalfion budjettin osinkoja, jotka vastaavat toimialan osinkokeskiarvoa.
Taloudellisten tavoitteiden asettaminen liittyy olennaisesti yhtidittGmisprosessiin ja se on
implisiittinen osa kokonaiskustannukset kattavaa hinnoittelua.ss?

HinnoittelusGdntelyn yleisend tavoitteena on, ettd julkisyhteisdt pystyisivat omilla meriiteil-
I6&n ja markkinaehtoista hintaa veloittamalla pariddmadn kilpailuilla  markkinoilla
omillaan, ilman valtion tai osavaltion tukia. T&hdn tavoitteeseen sisdltyy, etteivat julkis-
yhteisdt saisi ristisubventoida elinkeinotoimiaan lakis&&teisistd toimista saatavilla tfuotailla ja
toisaalta ettei markkinoille syntyisi alihinnoittelua: kustannusten tdysi kattaminen tarkoittaa
myds markkinaehtoisten tfuottotavoitteiden asettamista. Julkisyhteisén "omillaan parjaadmi-
nen” litet&ddn Australiassa monesti toiminnan yhtidittGmiseen, mutta se ei ole littovaltion
tasolla lakisGateinen edellytys. Tidma joustavoittaa sédntelyd ja mahdollistaa sen, ettd
julkisyhteisdjen erilaisille toiminnoille (esimerkiksi yhtiditetty ja p&dasialinen elinkeino-
toiminta versus satunnainen ylij@dmien myyminen) voidaan asettaa erilaiset hinnoittelu-
kriteerit,570

Valtion yritysten (Government Business Entreprise, GBE) tuottoprosentit asettaa talous-
ministeri (“varavaltiovarainministeri”; Minister for Finance) ja kukin asianomaisen alan
ministeri. Valtiovarainministerid on myos konsultoitava. Valtion yritysten tuloksien muodos-
tumista valvotaan ja niisté& raportoidaan valtion yrityksid seuraavalle ohjauskomitealle
(Steering Committee on National Performance Monitoring of Government Trading Enter-
prises) .5’ GBE-yhtididen tavoitteiden asettamisesta, omistajaohjauksesta ja tulosraportoin-
nista sdadettiin tarkemmin vuonna 2006 tehdyn, kilpailuoikeutta ja infrastruktuuria koske-
van uudistussopimuksen yhteydessd (Competition and Infrastructure Reform Agreement
2006572),

Kun tuottotavoite on aseteftu, tulee GBE-yhtidn johdon mitata sen toteutumista ja varmis-
taa, ettd tavoite saavutetaan. Asetetun tuottoprosentin taytyy ajan myotd saavuttaa
vahintddn Australian kymmenen vuoden obligaatioiden korkotaso, johon lisGtddn alan
riskimarginaali. Jos GBE-yhtid jad jatkuvasti tulostavoitteistaan, voidaan arvioida, ettei
toiminta tayta kilpailuneutraliteettisGdntelystd aineutuvia velvoitteita. Myds muiden valtion

569 Commonwealth of Australia 1996, s. 17; OECD 2011c, s. 22; OECD 2012b, s. 49; ja Commonwealth
of Australia 2004, s. 29-36.

570 CCNCO 1998, s. vii, 2-4, 21; Commonwealth of Australia 2004, s. 37.
571 Commonwealth of Australia 1996, s. 18.

572 Talld sopimuksella osavaltiot ja liittovaltio sitoutuivat uudelleen kilpailuneutraliteettiperiaatteisiin,
muftta sen kayt&dnndn merkitys kilpailuneutraliteettisddntelyn soveltamisessa on ollut hyvin rajallinen.
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yritysten on saavutettava taloudelliset tavoitteet, jotka asetetaan vastaavanlaisilla proses-
seilla kuin GBE-yhtidille.573

OPA-jérjestelmdan avulla vero-, velka- ja lainsGdddnténevutraliteettiin

Australiassa on liséksi mielenkiintoinen jarjestelma liittovaltions74 julkisyhteisdille, jossa keskus-
pankissa sijaitsevalle valtion filille (Official Public Account; jatkossa OPA-tili) siirret&an
varoja, jotta kilpailuasetelma yksityisten ja julkisten toimijoiden valillé tasoittuisi. Taté jarjes-
telmdad sovelletaan, jos hydty—haitta-arvion ja yleiseen etuun littyvan testin jalkeen tode-
taan, ettd julkisyhteisdn fulisi olla kilpailuneutraliteettisGdntelyn kohteena.5’s Kaytdnndssé
tama tarkoittaa esimerkiksi sité, ettd jos littovaltion julkisyhteisdn ei normaalisti tarvitsisi
maksaa fiettyj@ veroja toiminnastaan, tulee kuitenkin kilpailuneutraliteettisadntelyn
kohteena olevissa elinkeinotoimissa sisallyttdd n&dmaé verot kustannusrakenteeseen ja siten
myos myyntihintoihin (veroneutraliteetti). Tdma liséys voidaan ensinndkin maksaa filisirtfona
keskuspankissa sijaitsevalle valtion filille.576 Vaihtoehtoisesti verot voidaan sisallyttaéd nimel-
lisesti yrityksen kustannusrakenteeseen, jolloin veroetu tulee otettua huomioon tuotteen tai
palvelun hinnassa, ja toiminta saatetaan tallé tavoin tasavertaiseksi yksityisten toimijoiden
kanssa.5”7 Kolmanneksi veroneutraliteettia voidaan tavoitella poistamalla verohelpotuksia
julkisyhteis&iltd, kun se on kokonaisarvioinnin perusteella kustannustehokasta.578

Jos elinkeinotoimintaa harjoittavat littovaltion julkisyhteisét saavat lainaa ehdoilla, jotka
vastaavat Australian valtion luottoluokituksen mukaista riskid lainarahalle, tdmd& on otet-
tfava huomioon tuotteiden kustannuspohjassa ja siten myds hinnoissa. Julkisyhteisdn on siis
maksettava OPA-filille saamansa hyoty, joka on saadun "valtiollisen lainan™ ja markkina-
hintaisen lainan vdlinen erotus (velkaneutraliteetti).s7? Kuten veroneutraliteetissa, myds
velkaneutraliteetissa on mahdollista — OPA-maksun sijaan — sisallyttdd lainanotossa saatu
etu nimellisesti yrityksen kustannusrakenteeseen. Talldin etu tulee otettua huomioon
fuotteen tai palvelun hinnassa, ja lainanottoon liittyvat kustannukset tulevat tasavertaisiksi
yksityisten toimijoiden kanssa.580

Kolmanneksi kilpailuneutraliteettisGdntelyn kohteena olevien liittovaltion julkisyhteisdjen on
otefttava huomioon tuotteiden kustannusrakenteessa ja hinnoissa lains&ddannolliset edut,
joita yksityisella kilpailijalla ei ole. Lainsdadanndllinen etu (esimerkiksi kaavoitussuunnitelma-
maksusta vapautuminen) muutetaan rahalliseksi arvoksi (hinta, jonka yksityiset yleensé

573 Commonwealth of Australia 2004, s. 30-31.

574 Huomaa, ettd samankaltaisia jarjestelmid on voimassa myds osavaltiotasolla, mutta tdssé
kasitelldan vain littovaltion mallia.

575 Commonwealth of Australia 2004, s. 14; Commonwealth of Australia 1999, s. 95-98.
576 Commonwealth of Australia 2004, s. 16.

577 OECD 2012b, s. 62.

578 OECD 2011c, s. 21; OECD 2012b, s. 60.

579 Commonwealth of Australia 2004, s. 21-26; OECD 2011c, s. 21.

580 OECD 2012b,s.71.
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maksavat kaavoittajalle) ja arvoa vastaava neutraliteettimaksu sirretdén OPA-tilille (lain-
s@addanndllinen neutraliteetti). 58!

Littovaltion OPA-jdriestelm& koskee siis kolmea osa-aluetta: veroja, velkoja ja lain-
sGadantodd. Australiassa ei ole lakisGateistd yhtidittGmisvelvoitetta littovaltiotasolla, mutta
OPA-siirrot tasoittavat markkina-asetelmaa hyvin samankaltaisella tavalla. Toki on huomat-
tava, ettd kustannusallokaation ja mahdollisen ristisubvention fodentamisen vuoksi, myds
Australiassa vaaditaan joko kirjanpidollista tai juridista erottelua kaupallisten ja muiden kuin
kaupallisten liiketoimien vdlilld.s82 Tallainen erottelu ja OPA-jdrjestelmd& eivat siis ole téysin
sama asia kuin liketoiminnan yhtidittdminen.

Osavaltioissa on omia, littovaltion OPA-jarjestelm&d vastaavia jarjestelmid, mutta niitd ei
kdsitelld tassd tarkemmin.

9.6 Valvovan viranomaisen toimivalta

Australiassa kilpailuneutraliteettisGdntelyn taytantdédnpanosta vastaavat sekd littovaltion
ettd osavaltioiden kilpailuviranomaiset.

Tuottavuuskomissio ja AGCNCO

Littovaltiotasolla  keskeinen  viranomainen on  fuottavuuskomissio  (Productivity
Commission), jonka teht&viin%83 kilpailuneutraliteettisddntelyssd kuuluu:

e vastaanottaa ja tutkia kilpailuneutraliteettivalitukset, jotka koskevat liittovaltion
yrityksid ja liketoimintoja (k&ytdnndssé delegoitu kilpailuneutraliteettiasioiden
valitusyksikdlle eli AGCNCO:lle)

e raportoida ja neuvoa littovaltion ministereitd teollisuuteen ja tuottavuuteen liittyvissa
asioissa (suoraan ministerille tulleet kilpailuneutraliteettivalitukset mukaan luettuing)

o toteuttaa tutkimuksia (hankkia ajankohtaista tietoaq) kilpailuneutraliteettiasioista. 584

Tuottavuuskomissiolla on toimivalta tehdd kaikki tarvittavat ja asiaankuuluvat toimet, jotka
littyvat edelld mainittujen tehtévien tekemiseen. Tuottavuuskomissio voi tehtévissddn
kayttad keinoja, jotka ovat menettelyltddn joustavia, mik& mahdollistaa tehokkaamman
tietojen saamisen. Komissio on liittovaltion hallituksesta riippumaton ja l&pindkyvé toimielin,
ja sen tarkoituksena on ajaa koko littovaltion etua.8s

Tuottavuuskomissiolain 21 pykdlan (ja é(c) pykdldn) mukaan tuottavuuskomissio ottaa
vastaan valitukset, jotka koskevat liittovaltion kilpailuneutraliteettisddntelyn vastaista elin-
keinotoimintaa. On siis huomattava, ettd osavaltioissa paikallisten julkisyhteisdjen elin-

581 Commonwealth of Australia 2004, s. 27.

582 Commonwealth of Australia 2004, s. 37.

583 Tuottavuuskomission tehtdvat on madritelty tarkemmin tuottavuuskomissiolain é pyk&léassa.
584 OECD 2011c,s. 9.

585 OECD 2011c¢, s. 9.
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keinotoimintaa valvovat paikalliset kilpailuneutraliteettivirkanomaiset, joita vuonna 2011 oli
yhteensd 13.58¢ Kenelld tahansa on mahdollisuus valittaa kilpailuneutraliteettisGdnnosten
rikkomisesta tuottavuuskomissiolle.58” Tuottavuuskomissio voi alustavan selvityksen jalkeen
esittdd valtiovarainministerille (Treasurer), ettd asia otettaisiin viralliseen selvitykseen, jos
fuottavuuskomissio pitdd erittdin mahdollisena, ettd kilpailuneutraliteettisGantelyd ei ole
noudatettu tai jos kilpailuneutraliteettisGdntely edellytt&d asiassa jatkotoimia.

Valtiovarainministeri

Valtiovarainministeri padattadd, aloitetaanko julkinen selvitys, ja h&n hyvdksyy kaikki
kilpailuneutraliteettia koskevat julkiset selvitykset littovaltion tasolla. Selvityksen 1&6yddkset ja
tuottavuuskomission valtiovarainministeridlle antamat suositukset ovat julkisia. Valtiovarain-
ministeri konsultoi muita asianomaisia ministereitd ja antaa 20 p&ivan kuluessa selvityksen
vastaanottamisesta pdadtdksen, jossa todetaan, sovelletaanko kilpailuneutraliteetti-
sGdntelyd tapaukseen vai ei. Paatdksessd madritellddn myds mahdolliset korjaustoimet.
Liittovaltiolla ei ole velvollisuutta noudattaa tuottavuuskomission antamia suosituksia.

Neuvonta ja valitusjérjesteima

Tuottavuuskomissio voi antaa neuvoja suoraan valtion julkisyhteisdille, jos komission
mielestd julkisyhteisdn toiminnassa on kilpailuneutraliteetin kannalta puutteita: tdma voi
tarkoittaa esimerkiksi neuvoja hinnoittelukdytdnteiden ja kirjanpitojarjestelyjen muuttami-
sesta.s88 Jos tehtyyn valitukseen 16ydetddn ratkaisu tallaisilla neuvoilla, viralliselle selvityk-
selle ei valtttmattd endd ole tarvetta: taltd osin menettely muistuttaa Suomen kilpailu-
viranomaisen kayttédmdad menettelyd, jossa asia saadaan ratkaistua jo selvitysvaiheessa.

Kayt&nnossa tuottavuuskomissiolle toimitetut valitukset kdsittelee erilinen kilpailuneutrali-
teefttiasioiden valitusyksikkd (Australian Government Competitive Neutrality Complaints
Office eli AGCNCO), joka on autonominen yksikké tuottavuuskomissiossa. AGCNCO:n
toimivaltaan kuuluu:

e liittovaltion yritysten elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteettivalvonta

e vaatia yksityisi& henkilditd toimittamaan tietojas8?, jos AGCNCO arvioi, ettd@ kyseisell&
henkildlld mahdollisesti on kilpailuneutraliteettivalvontaan liittyvan tutkinnan kannalta
oleellisia fietoja

e raportoida kilpailuneutraliteettivalvontaan littyvéan tutkinnan ftuloksista sekd valitusten
madrdstd littovaltion valtiovarainministerille

e antaa kilpailuneutraliteettia koskevia suosituksia tulevaisuuden varalle (ei sido
littovaltion hallitusta)

586 OECD 2011c, s. 29.

587 Commonwealth of Australia 1996, s. 20-21.

588 From Industry Assistance to Productivity: 30 Years of The Commission, 2003, s. 121.
589 Tuottavuuskomissiolain 48 pykdald.
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e laatia littovaltion yrityksille kilpailuneutraliteettisGdntelyn noudattamiseen liittyvid
ohjeita (kuten hinnoittelu, tuottovaatimukset, kustannusallokaatio), jotka myds
antavat osviittaa siitd, kuinka AGCNCO soveltaa kilpailuneutraliteettisGantely .59

Jos yksityinen toimija harkitsee kilpailuneutraliteettia koskevan valituksen jGttamistd, toimi-
jaa kannustetaan ensin keskustelemaan asianomaisen valtion yrityksen kanssa ja/tai
AGCNCO:n kanssa. Tarkoituksena on, ettd asia ratkeaisi ilman virallista selvitystd. Jos yksi-
tyinen toimija p&datyy kuitenkin tekemdadan valituksen, se on tehtévaé kirjallisesti.s?! AGCNCO
ei kasittele valituksia, jotka:

e ovat perusteettomia, tehty kiusaamistarkoituksessa tai vilpillisessd mielessd, tai joissa
valittajalla ei ole tarpeeksi suuri intressi asian korjaamiseksi

e eivat anna aihetta selvitykselle, kun huomioidaan relevantit asianhaarat
kokonaisuudessaan.

Jos AGCNCO pdaattad olla aloittamatta tutkimusta valituksen perusteella, sen on annet-
tava valittajalle kirjallinen ja perusteltu p&atds asiasta.

AGCNCO:n ratkaisukdyténto

Esimerkkind AGCNCO:n toiminnasta voidaan mainita PETNET-tapaus vuodelta 2012. Tassé
tapauksessa oli kyse yksityisen yrityksen valituksesta, joka liittyi julkisomisteisen positro-
niemissiofomografia-liketoiminnan (PET-liketoiminta) hinnoitteluun ja tuottovaatimuksiin.
AGCNCO toteaa raportissaans??, ett& PETNET oli kilpailuneutraliteettisGdntelyn vastaisesti
jaftényt huomioimatta kaupallisen tuottovaatimuksen, jonka olisi pitényt vastata PET-
liketoiminnan riskiprofiilia ja alalle tavanomaista sijoitetulle pddomalle asetettua tuotto-
vaatimusta. Toisaalta PETNETIn kustannusrakenteessa voitin AGCNCO:n mukaan oftaa
huomioon myds lainséadda&nndn PETNETille tuomat haitat kyseisen toiminnan harjoittami-
selle. Kyseiset lainsad&danndn aiheuttamat haitat julkisyhteisdlle olivat hyvin pienid, mutta
tapaus osoittaa, ettd AGCNCO:n neutraliteettiarvioinnissa otetaan huomioon myds julkis-
yhteison kilpailuedellytyksia haittaavat tekijat.

Osavaltioiden ja territorioiden kilpailuneutraliteettiviranomaiset

Australian osavaltioissa ja territorioissa toimii omat ja erilliset viranomaiset, jotka kasittelevat
kilpailuneutraliteettiasioita paikallisesti. Valitusoikeus (locus standi) vaihtelee osavaltioittain,
mutta yleisesti ottaen valittajan taytyy olla joko tosiasiallinen tai potentiaalinen kilpailija,
johon vaitetty kilpailuneutraliteettisddntelyn laiminlydnti vaikuttaa suoraan ja haitallisesti.

Australian pddkaupunkiterritorio on siinG mielessé poikkeus, ettd sielld kuka tahansa voi

590 OECD 2011c¢, s. 27.

591 OECD 2011¢, s. 25; tuottavuuskomissiolain 21 pykdld; AGCNCO:n kofisivuilla on ohjeet
valitusprosessista (k&yty 31.7.2019).

592 Australian Government Competitive Neutrality Complaints Office, PETNET Australia, tutkimusnumero
15, maaliskuu 2012, s. 16 ja 20.
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jattéa kilpailuneutraliteettisddntelyn laiminlydntid koskevan valituksen, kunhan maksaa
tutkinnasta aiheutuvat kustannukset.593

Toimivaltainen kilpailuneutraliteettivirkanomainen valikoituu omistajuuden perusteella: osa-
valfio, joka omistaa yrityksen, on myds se osavaltio, jonka kilpailuneutraliteettivicanomaiset
ovat toimivaltaisia kdsittelemadn valituksen. On hyvd pitdd mielessd, ettd Australiassa
paikallistasollakin noudatetaan periaatetta, jonka mukaan kilpailuneutraliteettisGantely&
sovelletaan vain, jos siitd aiheutuvat hyddyt ovat kustannuksia suuremmat, 594

Australian Kilpailu- ja kuluttajakomissio

Kilpailuneutraliteettiviranomaisista mainittakoon vield Australian kilpailu- ja kuluttajakomis-
sio (The Australian Competition and Consumer Commission, ACCC]), jonka teht&dvand on
1) varmistaa, ettd yksildt ja yritykset noudattavat littovaltion kilpailulains&ddantéd, ja 2)
raportoida kilpailuneutraliteettisdntelyn taytdntdédnpanoa koskevista laiminlydnneisté
littovaltion hallitukselle ja kansalliselle kilpailuneuvostolle.s?5

Taulukko 11. Tiivistelma Australian kilpailuneutraliteettisadntelyyn liittyvasta lainsddddantokehikosta.

SOVELTAMISALA TAYTANTOONPANIJA

ARVIOINTIKRITEERIT

SAANTELY

Liitovaltion neutrali-
teettis@dnnot
(joustavaa sadntelyd;
antaa puitteet
osavaltioiden
sdantelylle)

Osavaltioiden
neutraliteettisadannot
(yksityiskohtaisempi
sadntely)

"Elinkeinotoiminnan
omat meriitit";
level playing field

Merkittava liketoiminta
(yleisenad likevaihto-
rajana 10 miljoonaa
Australian dollaria)

Tuottavuuskomissio
(kaytanndssa
AGCNCO)

“Elinkeinotoiminnan
omat meriitit”;
level playing field

Vaihtelee osa-
valtioittain, mutta
[&htdkohtana liitto-
valtion "merkittévan
liketoiminnan™ kd&site

Osavaltioiden omat
kilpailuviranomaiset
ja/tai kilpailu-
neutraliteetti-
viranomaiset

9.7 Nayhotaakka ja selvittamisvelvollisuus

Australian kilpailuneutraliteettijarjestelmd& ei IGhtdékohtaisesti ole "kanteeseen taht&ava”
eik& rankaiseva. Siksi tuottavuuskomissiolla ei ole ndyttdétaakkaa tfuomioistuinprosessiin
littyvassd merkityksessa. Toki tuottavuuskomissio vastaa valitusten asianmukaisesta kdsitte-
lyst& ja raportoimisesta, joten tdhdn raportoimisvelvollisuuteen sisdltyy selvittGmisvelvolli-
suus fuottavuuskomission esitt@mien suositusten tueksi. Australian kilpailuviranomaisilla on

593 OECD 2011c¢, s. 25.
594 OECD 2011c, s. 25-26.

595 OECD 2011c, s. 29; hitps://www.accc.gov.au/about-us/australian-competition-consumer-
commission (kdyty 16.11.2020)
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yleisesti ottaen paljon joustavuutta siind, miten he tutkintaansa johtavat ja toteuttavat
(asianosaisten kuuleminen, fietojen kerddminen, asiantuntijoiden kuuleminen jne.)5%

Selvitt@mis- tai nayttétaakka kddntyy, jos elinkeinotoimintaa harjoittava julkisyhteisd
haluaa osoittaa, eftd julkinen omistus aiheuttaa haitfoja verrattuna yksityiseen toimijaan.
Julkisyhteisdn tavoitteena on talldin, ettd kilpailuviranomainen oftaisi myds ndma
kilpailuedellytyksiin littyvat haitat huomioon, kun filannetta punnitaan kilpailuneutraliteetin
kannalta.

9.8 Seuraamukset ja vahingonkorvaukset

Liittovaltion julkisyhteisdille ei voida asettaa sanktioita kilpailuneutraliteettisGantelyn rikko-
misesta. Tuottavuuskomissio ei voi mydskaddn mydnt&d tai suositella vahingonkorvauksia
osapuolile, jotka ovat tehneet valituksia. Julkisyhteisdn aiheuttama kilpailuneutrali-
teettisGdnnosten laiminlydnti otetaan kuitenkin huomioon, kun littovaltio arvioi yrityksen
johdon tydn tuloksia.s%7

Liittovaltion tasolla voidaan I&hinnd siis vain raportoida laiminlydnneistd (antaa suosituksia)
asianomaisille ministereille, ja toivoa, ettd he ottavat asian kasiteltavakseen. Tassa selvityk-
sess@ ei kGydda tarkemmin [Gpi osavaltioiden kilpailuviranomaisten toimivaltaa koskevia
eroja seuraamuksien asettamisessa, mutta on hyvéa havaita, ettd osavaltioiden menettelyt
eivat ole harmonisoituja: p&d&sadnndsté selkednd poikkeuksena on Western Australia, jossa
myos seuraamusmaksut ovat mahdollisia.s?8

Vahingonkorvausvaatimukset saattavat Australiassa olla mahdollisia siviiliprosesseissa ja
madarddvad markkina-asemaa koskevien rikkomusten yhteydessd. Talta osin oikeustila on
samanlainen niin liittovaltion kuin osavaltioiden lainsdadanndssd, mutta tiedossa ei kuiten-
kaan ole, ettd t&Gtd mahdollisuutta olisi koskaan menestyksekkadsti kaytetty: AGCNCO:n
valitusprosessissa esille tulleita todisteita hyddynnettiin er&dssd madradvad markkina-ase-
maa koskevassa siviilliprosessissa (PETNET), mutta koska siind saavutettiin sovinto tuomio-
istuinkdsittelyn ulkopuolella, eisiitd tullut ennakkotapausta.s??

9.9 Johtopaatokset

Edelldkdvijamaa ja yksityistdmisen vaikuttavuus

OECD:n mukaan Australiassa on kaikista OECD-maista edistynein kilpailuneutraliteetti-
s@dntely¢ ja se on kayt&nndssé ainoa OECD-maa, jossa on sekd sitouduttu toteuttamaan
kilpailuneutraliteetti-periaatteen vaatimat toimet lagjasti ettd toteutettu kokonaisvaltai-

596 OECD 2011c, s. 26.
597 Commonwealth of Australia 1996, s. 22.
598 Western Australia 1996, s. 17.

599 Katso tarkemmin:
https://www.biotechdaily.com.au/media/backissues/2014/08%20Aug/BD%20Biotech%20Daily%20A
ug%2026.pdf (kayty 16.11.2020)

600 OECD 2012a, s. 83.
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nen kilpailuneutraliteettisddntelyn taytantédnpanomekanismi: OECD:n mukaan esimer-
kiksi Suomessa, Ruoftsissa ja Tanskassakin ollaan kylld sitouduttu kilpailuneutraliteetti-
sGdntelyyn, mutta Australiaan verrattuna niiden taytantddnpanomekanismit eivat ole yhtd
kokonaisvaltaisia.¢0! Australiaa voidaankin pitdd edelldkdvija- ja mallimaana kilpailu-
neutraliteettisGdntelyn ndkdkulmasta.

Australiassa  vuonna 2014 tehdyssd tutkimuksessa on arvioitu kilpailuneutraliteetti-
sGdantelyyn liittyvid yksityistGmisid ja todettu, etta:

a) julkisyhteisdjen yksityistdminen saattaa parantaa yhtididen tehokkuutta (ei siis takaa
sitd)

b) jos kilpailu lisG&ntyi markkinoilla, se paransi yksityistettyjen yhtididen tehokkuutta

c) aina ei ole helppoa madritelld, johtuuko tehokkuuden lisG&ntyminen julkisyhteison
yksityistGmisestd, markkinoilla tehdyistd saantelymuutoksista vai lisédntyneestd
kilpailusta. Lisdksi suurin osa tehokkuuden liséyksistd tapahtui yksityistémistd edeltd-
neen yhtidittdmisen jalkeen, ei niink&dan yksityistmisen jalkeen. 602

Level playing field -ajattelun ideologiset rajanvedot

Australiassa vuonna 2014 tehdyn tutkimuksen tulokset tukevat ideaa siitd, ettd kilpailu-
neutraliteettisGdntelyn keskidssé kannattaa olla aidosti "level playing field”. Toisin sanoen
kansantaloudellisesti on jarkevémp&d mahdollistaa mahdollisimman monien markkina-
tfoimijoiden osallistuminen markkinoille, ja huolehtia siitd, ettd markkinoiden sé&nndt ovat
samankaltaisia (jollei samat) kaikille osallistujille, sen sijaan ettd sddntelylld [Ghdettdisiin
rajoittamaan markkinoille osallistumista tavalla, joka estéd potentiadlisia kilpailijoita
padsemdstd markkinoille tai poistaa niitd markkinoilta. Tdma& perustuu olettamaan, ettei
julkisomistajuus tai sen puute itsessddn tuota tehokkuutta markkinoille, vaan terve kilpailu.

Samasta syystd Australiassa kehitelty "level playing field”-ajattelu eroaa siitd, mitd esimer-
kiksi Ruotsissa ja Tanskassa kilpailuneutraliteettis@dntelyssd yhdistetddn "level playing field”
-kasitteeseen. Havainnollistaaksemme t&td ideologista eroa tarkemmin, otetaan urheilu-
esimerkki: Australiassa IGhdet&dn siitd, ettd kaikki joukkueet saavat pelata vastakkain, jos
voiton ratkaisevat urheilulliset meriitit. Alkuvihellyksen aikaan tulostaululla ei siis voi toisella
joukkueella olla esimerkiksi 2-0-etumatkaa, jos sitd ei ole saavutettu urheilullisesti: tallaiset
edut ja haitat otetaan huomioon ennen kentdélle menemistd ja pelin aikana. Tanskassa ja
Ruotsissa taas IGhdetddn siitd, ettd koska tietyilld joukkueilla on tiettyjd etuja, ei niiden ole
soveliasta astua pelikentdlle: julkinen valta mahdollistaa pelaamisen, mutta ei itse pelaa.

Toisaalta eroja voi selvittdd myds se, ettd Australiassa ei perustusiaillisesti tunnusteta
kunnallista hallintfotasoa: liittovaltiolle on siis voinut olla helpompaa neuvotella "level
playing field” -ajattelun puitteista harvempien osapuolten kanssa. Kolmantena erona on,
ettd Australiassa liittovaltion sddntely on ollut joustavaa ja siind on annettu paikallistasolle
harkintavaltaa yksityiskohdista, kun taas Pohjoismaissa lainsdddantd on IGhtdkohtaisesti

601 OECD 2014, 5. 8.
602 Abbott; Cohen 2014, s. 448-449.
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yhtendinen maan kaikilla alueilla: on vaikeampi sopia kaikille kunnille sopivista yksityis-
kohdista kuin periaatteista, joita voidaan tulkita osavaltioissa omaan tilanteeseen sopivalla
tavalla.

Erityisesti lainsdatdjan ja -soveltajan on ymmdarrettdva kilpailuneutraliteettij@riestelmien
taustalla olevat ideologiset erot. Naistd ideologisista eroista voidaan lisdksi hahmotella
rajoja, joiden avulla maita eritell&d&n niihin, joiden kilpailuneutraliteettisGdntely on OECD-
suositusten mukainen, ja niihin, joilla on OECD:n suositusten ndkdkulmasta vield tarvetta
lisGsadantelylle. OECD:n suositukset ovat pitkdlti Australian kilpailuneutraliteettisGéntelyn
pohjalta laadittuja, joten t&std syystd Australiassa sovellettu ideologia on IGhelld sitd, mité
OECD:n suosituksissakin sovelletaan.

OPA-jdrjestelmd suhteessa suomalaiseen yhtidittdmisvelvoitteeseen

Liittovaltion OPA-jcrjestelmd koskee kolmea osa-aluetta: veroja, velkoja ja lains&dddantod.
Tadman jarjestelman avulla saavutetaan samanlaisia tavoitteita kuin Suomessa yhtidittémis-
velvoitteella: Suomessa valtiolliset ja kunnalliset toimijat pakotetaan lakisGdteiselld yhtidit-
tadmisvelvoitteella maksamaan pddosin samat verot ja korot kuin yksityisetkin toimijat
joutuvat maksamaan. Toki Suomessa julkisesta omistuksesta johtuvia etuja (esimerkiksi
erindisistd maksuista) voi saada myds yhtidmuodosta rippumatta ja yhtidittamiselld on
tarkoitus poistaa "ainoastaan veroetuuksista ja konkurssisuojasta seuraavia kilpailun
vAdaristymid”.¢03 OPA-j@rjestelmdn ja suomalaisen yhtidittmisvelvollisuuden tavoitteet ovat
siis samankaltaisia, muttei t&ysin samoja.

Kriittinen tarkastelu Australian kilpailuneutraliteettisééntelystd ja elinkeinoeldmdn
kehitysehdotukset

Australian kilpailuneutraliteettis@dntelystd voidaan todeta paljon positiivisia asioita, mutta
tasapuolisuuden nimiss& on paikallaan pohtia kriittisesti myds sen heikkouksia. Esimerkiksi
vuonna 2015 julkaistussa raportissa  markkinatoimijat  olivat ilmoittaneet huolensa
kilpailuneutraliteetin toteutumisesta monilla aloilla, kuten vakuutus-, likenne-, energia-,
viestintd-, terveys-, rakennus-, maatalous-, lakipalvelu-, lastenhoito-, koulutus-, jGtehuolto-,
turismi- ja majoitusalalla sekd kaupallisessa maank&ytdssd. Lisaksi erityisesti pk-yritykset oli-
vat huolissaan paikallishallinnon elinkeinotoimien laajentumisesta, ja osavaltioiden valitus-
ja ké&sittelyprosesseinhin kaivattin enemman |dpindkyvyyttd. KilpailuneutraliteettisGantelyd
toivottiin parannettavan esimerkiksi seuraavilla toimilla:

e Laafimalla selke&@mmdat ohjeistukset kilpailuneutraliteettis@dntelyn soveltamisesta
tilanteissa, joissa julkisyhteisd on startup-vaiheessa.

e MAarittdmalld tarkemmin, mitd tarkoitetaan termilld 'pitk& aikavdli’, joka on
keskeinen markkinaehtoisen tuottovaatimuksen muodostumisessa. Tassdkin on yhteys
julkisyhteisdjen startup-toimintaan, ja sihen miten pitk&én startup-vaihe saa tai voi
kestad.

603 HE 40/2013, s. 20.

178



Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

e  MAdrittadmalld tarkemmin, mitd tarkoitetaan 'muilla kuin taloudellisilla tavoitteilla’
(non-commercial objectives) ja mitk& ovat toimia, joiden julkisen rahoituksen taytyisi
olla |&pindkyvaad.

¢ Alentamalla kilpailuneutraliteettisGdntelyn likevaihtorajoja ja tarkentamalla késitettd
"merkittava liketoiminta’, eli toivottiin, ettd kilpailuneutraliteettisGantelyd sovellettaisiin
entistd pienempiin ja paikallisempiin julkisyhteisdihin.

e Vahvistamalla julkisomistaijista erillisia ja itsendisid valitusj@riestelmid, jottei
valitusjarjestelmdén puolueettomuus vaarantuisi.s04

Vuoden 2015 raportissa todettiin, ettei littovaltion kilpailuneutraliteettisGantely& ole juuri-
kaan pdivitetty vuoden 1996 jalkeen, eik& monissa osavaltioissakaan yli vuosikymmeneen.
Ndin ollen raportissa perddnkuulutettiin sGdntelyn pdivittémistd ja osavaltioiden uudelleen-
sitoutumista kilpailuneutraliteettisGantelyyn. Toivottiin, ettd osavaltiot vertailisivat toistensa
kilpailuneutraliteettisGanndksid, jotta sddntelyreformien yhteydessd voitaisiin kollektiivisesti
hyddynt&dd parhaiksi todettuja kaytantdjd ja parantaa kunkin osavaltion kilpailuneutrali-
teettiprosesseja.s0> Osavaltioiden ja territorioiden Internet-sivujen perusteella viimeisimmdat,
yleiset kilpailuneutraliteettiohjeistukset tai -julistukset ovat:

e Victoriassa vuosilta 2012 ja 2016

e Tasmaniassa 2006 ja 2015

e South Australiassa 2002 ja 2010

e New South Walesissé 2002

e Queenslandissd 1996 ja 2001

e Western Australiassa 1996

e Northern Territoryssa 2020 (vuosittainen revisointi)
e Australian Capital Territoryssa 2010 ja 2015.¢06

Vuoden 2015 raportin seurauksena oli, ettd vuonna 2016 littovaltio, kolme osavaltiota ja
kaksi territoriota (Internal territories of Australias0’) allekirjoittivat sopimuksen, jonka avulla
pyritGddn uudistamaan kilpailuoikeutta ja parantamaan tuottavuutta (Agreement on
Competition and Productivity-Enhancing Reforms). Vuoden 2016 sopimus sisGltaéd vuoden
2015 raportissa mainitut kilpailuneutraliteettiongelmat, joihin sopimusosapuolet sitoutuvat
pohtimaan ratkaisuja. Osapuolet myds vahvistivat sitoutumisensa vanhoihin kilpailuneutra-
liteettisGdnnoksiin. On kuitenkin merkillepantavaa, ettd kuudesta osavaltiosta vain kolme

604 Commonwealth of Australia 2015, s. 258-264, 267; samansuuntaisesti OECD 2015h, s. 10-11.
605 Commonwealth of Australia 2015, s. 264—268.
606 Tilanne 26.10.2020.

607 Northern Territory ja Australian Capital Territory ovat lainkdyttéalueita, joita voidaan kdyt&dnndsséa
verrata osavaltioiksi.
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allekirjoitti sopimuksen, ja sopimus ei sindllddn edellyttanyt osavaltioilta paljon muuta kuin
sen harkitsemista, ettd miten ne pdivittdisivat kilpailuneutraliteettisGantely&én. 608

Téssd yhteydessd on huomautettava, ettd kun kyseistd vuoden 2016 sopimusta solmittiin,
littovaltio lupasi kilpailuneutraliteettisaantelyn uudistamista varten méadréarahoja noin 300
miljoonan Australian dollarin verrans®?, jotka sittemmin kuitenkin allokoitiin uudestaan toisiin
tarkoituksiin.¢10 - Osavaltiot  olivat  saaneet tdllaisia  "kilpailumaksuja” (competition
payments) aiemminkin muun muassa kilpailuneutraliteettisGantelyn téaytédntdédnpanoa
varten, mutta littovaltio lopetti niiden myéntdmisen vuosina 2005-2006.611 TallG on luonnol-
lisesti ollut vaikutusta osavaltioiden ja territorioiden halukkuuteen toteuttaa kilpailuneutra-
liteettireformeja.

a) Tosin sanoen Australiassa on jatkettu jo vuonna 1996 valitulla linjalla, jossa osavaltioille
ja territorioille annetaan joustavasti filaa itse madritelld kilpailuneutraliteettisGantelyn
yksityiskohdista. Viime vuosina trendind on kuitenkin ollut, ett& kilpailuneutraliteetti-
valitusten madré on ollut laskussa. Talle on esitetty seuraavia syit&é12:

b) Julkisyhteisét ovat jo niin kilpailuneutraaleja, ettei valituksille ole end& tarvetta: perus-
tavanlaatuinen tyd fehtiin 1990-luvun puolivdlistd 2000-luvun puolivdliin, ja sillé on ollut
pysyvid vaikutuksia; esimerkiksi veroneutraliteettiin littyvallé niin sanotulla NTER-
j@rjestelmall&é’® on yhtendistetty tuloverolakien soveltamista yksityisten toimijoiden ja
julkisyhteisdjen valillé vuodesta 2001 alkaen; velkaneutraliteetti on jo suhteellisen
hyvalla tasolla, koska liittovaltion julkisyhteisét joutuvat rahoittamaan toimintaansa
|[Ghtdkohtaisesti budjettivaroista otettavilla lainoilla (budget debté14); ja laajasti toteu-
tettu elinkeinotoimintojen yhtidittdminen on vahentényt tarvetta valituksille.

c) Kaikki yksityiset toimijat eivat ole tietoisia julkisyhteisdjen kilpailuneutraliteettivelvolli-
suuksista.

d) Yksityiset toimijat (tai niiden neuvonantajat) ovat osittain menettineet uskonsa
kilpailuneutraliteettiprosesseinin, jolloin ne eivat halua (en&d) kayttdd aikaa ja rahaa:
tastd esimerkkind NBN-tapausé1s, jossa hallitus vastusti AGCNCO:n suosituksia.

e) Liittovaltion julkisyhteisdjd on yksityistetty paljon, ja toisaalta ne ovat myds lopettaneet
toimintojaan: esimerkiksi vuoden 1996 julistuksen 1. taulukon 28¢1¢ julkisyhteisdst& 13 on

608 Agreement on Competition and Productivity-Enhancing Reformes, lite A; pdivitt@mistarpeista myds
Commonwealth of Australia 2015, s. 6—7.

609 Commonwealth of Australia 2017b, s. 168.
610 Commonwealth of Australia 2017c, s. 188-189.

611 NCP: http://ncp.ncc.gov.au/pages/about (kéyty 17.11.2020); Parliament of Australia;
https://parlinfo.aph.gov.au/parlinfo/search/display/display.w3p;query=lId%3A%22library%2Fprspub
%2F4803053%22;src1=sm1 (kayty 17.11.2020)

12 Merrett; Trindade 2013; Commonwealth of Australia 2017a; Commonwealth of Australia 2015.
13 NTER 2019, s. 1, 6.
614 Commonwealth of Australia 2004, s. 22.

15

Katso tarkemmin: https://s11217.pcdn.co/wp-content/uploads/2011/12/MR_111208-Competitive-
Neuftrality-Report_FINAL-1.pdf (k&yty 16.11.2020); vertaa TEM 2017, s. 154-155.

616 Commonwealth of Australia 1996, s. 23-32.

180


http://ncp.ncc.gov.au/pages/about
https://parlinfo.aph.gov.au/parlInfo/search/display/display.w3p;query=Id%3A%22library%2Fprspub%2F4803053%22;src1=sm1
https://parlinfo.aph.gov.au/parlInfo/search/display/display.w3p;query=Id%3A%22library%2Fprspub%2F4803053%22;src1=sm1
https://s11217.pcdn.co/wp-content/uploads/2011/12/MR_111208-Competitive-Neutrality-Report_FINAL-1.pdf
https://s11217.pcdn.co/wp-content/uploads/2011/12/MR_111208-Competitive-Neutrality-Report_FINAL-1.pdf

Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

joko lopettanut toimintansa tai myyty yksityisomistukseen, ja 2. taulukon 19617 julkis-
yhteisdstd 14 on joko lopettanut toimintansa tai myyty yksityisomistukseen.

f) Kilpailuneutraliteettiviranomaiset antavat neuvoja julkisyhteisdille ja yksityisille toimi-
joille kilpailuneutraliteettisddnndksien soveltamisesta, mik& ennaltaehkdéisee virallisten
valitusprosessien k&yttdmistd.

g) Valitusprosessien kdyttdmistd on voinut véhentdd se, ettei esimerkiksi AGCNCO voi
suositella vahingonkorvauksia kilpailuneutraliteettisGantdjen rikkomisesta.¢18

h) Valitusprosessiin osallistumista on saatettu valttad, koska yksityinen toimija on arvioi-
nut, ettd sen kaupalliset suhteet voivat vaarantua tulevaisuudessa, jos se osallistuu tai
aloittaa valitusprosessin hallitusta vastaan.

LisGksi lienee hyvd pohtia, millainen vaikutus kansalliseen kaupankdyntin on kilpailu-
neutraliteettisGdntelylld, joka on pirstaloitunut kussakin osavaltiossa omanlaiseksi koko-
naisuudekseen (esimerkiksi erilaiset likevaintorajat). Australiassa on jo kdyty laajempaa
yhteiskunnallista keskustelua paikallishallinnon perustuslaillisesta asemasta, ja vaikuttaa
siltd, ettd paikallishallintojen kilpailuneutraliteettisGdntelyé olisi hyvé pohtia samassa yhtey-
dessd. Kilpailuoikeus on joka tapauksessa vahvimmillaan silloin, kun sité sovelletaan
samalla tavalla koko talousalueella.é1?

Mallimaasta edelleen opittavaa

Vaikka Australiaa siis on pidetty kilpailuneutraliteettisGdntelyn mallimaana, on sieltd
6ydettavissd selkeitd parannustarpeita, joita yksityiset elinkeinonharjoittajat ovat foivo-
neet ja jotka myds viranomaiset ovat tunnistaneet. Kokonaisuutena ajatellen OECD-mailla
on kuitenkin enemman opittavaa Australiasta kuin opetettavaa Australialle.

617 Commonwealth of Australia 1996, s. 33-39.

618 Vertaa vahingonkorvauksista ja seuraamuksista kdytyd keskustelua myds Suomesta: TaVM 20/2016,
s. 3; Juuti; Karlsson; Salonen 2018, s. 291; TEM 2017, s. 94-95, 157-158; Lith 2020, s. 72-73;
Elinkeinoeldmdn jarjestojen teesit reilun kilpailun furvaamiseksi:
https://www.yrittajat.fi/tiedotteet/639036-elinkeinoelaman-jarjestojen-yhteinen-vaatimus-
kuntayhtiot-pois-markkinoita (kayty 26.11.2020)

619 OECD 2015h,s. 9.

181



Katsaus Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian kilpailuneutraliteettisadantelyyn

10 JOHTOPAATOKSET

OECD:n suositukset ohjaavat kansallista kilpailuneutraliteettisééntelyé

Tassa selvityksessd on oikeudellisesti vertailtu Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australian
kilpailuneutraliteettisGdéntelyd OECD:n suosituksiin.  Kyseisisséd  suosituksissa  annetaan
OECD:n j&senvaltioille s&antelymalleja, joilla kilpailuneutraliteettiongelmiin - voidaan
puuttua. NGma& suositukset ohjaavat kilpailuneutraliteettisGdntelyd, joka siis kuitenkin
muodostuu kansallisista Idhtékohdista: on kunkin OECD-maan padatettdvissd, mitéd OECD:n
suosituksista implementoidaan kansalliseen lainsaadantéon.

OECD:n ma@adriteim&n mukaan kilpailuneutraliteetti on markkinatila, jossa yhdellGk&dn
markkinatoimijalla ei ole perusteetonta kilpailuetua tai -haittaa: kaikkiin yhtidinin tulisi
soveltua samankaltaiset pelisGdnndt, rippumatta yhiidn omistajasta (julkinen/yksityinen),
sijainnista tai oikeudellisesta muodosta. Tatd ldhtdkohtaa voidaan kutsua myds "level
playing field"-ajatteluksi. Julkisyhteisdjen tulisi siis pdriatd markkinoilla omilla meriiteill&an,
mikd edellyttdd erityisesti vero-, velka- ja lainsGddddntdneutraliteettia.

Suomi pdrjdaa vertailussa hyvin

Selvityksess@ tehtyjen havaintojen perusteella on todettavissa, ettd& Suomi parjdd kansain-
valisess@ vertailussa hyvin. Suomen kilpailuneutraliteettisddntely on yksityiskohtaisempaa
kuin monessa muussa verrokkimaassa ja Suomessa lainsé&tdjallé on ollut aktiivinen ote
kilpailuneutraliteettisGantelyn laatimisessa: kilpailuneutraliteettisddntelyd on Suomessa
pidetty tarpeellisena keinona, jolla pyritddn turvaamaan kilpailuneutraliteetti. Tassa
katsauksessa vertailluista maista kilpailuneutraliteettisGéntely on Suomeen verrattuna edis-
tyneempdd ehkd vain Australiassa, jota onkin pitk&dn pidetty kilpailuneutraliteetti-
saddntelyn malimaana ja jonka esimerkkien ja kokemusten perusteella myds OECD:n
suositukset ovat muotoutuneet. Suomen kilpailuneutraliteettisddntely ja sitd koskevat
menettelyt ovat lains&dddanndn ndkdkulmasta toimivia, mutta parannettavaankin 1&ytyy,
kuten kaikissa tdman selvityksen kohdemaissa.

TassG selvityksessd tarkastelujen maiden vertailussa on tdarkedd huomata, ettd "level
playing field"-kasitteelld tarkoitetaan tosiasiallisesti hyvin erilaisia asioita kussakin maassa.
Vaikka periaatteessa OECD:n suosituksista on johdettavissa se, mitd "level playing field”
tarkoittaa, OECD-maissa on fulkittu t&té termid hyvin kirjavasti. T&ma littyy muun muassa
siihen, ettd OECD:n j&senvaltiot voivat itse valita, mitkd osat OECD:n suosituksista imple-
mentoidaan kansalliseen lains&dadantdodn — jos ollenkaan. On siis syyt& aina tarkastaa, mité
kussakin maassa "level playing field”-termillé tarkoitetaan, kun eri maiden kilpailuneutrali-
teettisGdntelyd vertaillaan toisiinsa. Vaikkei tassé selvityksessd n&itd "level playing field"-
ajattelun eroja yksildidd tarkasti, selvityksen perusteella tdllaisia eroja on kuitenkin havait-
favissa.

Kohdemaiden vdilillad on selkeitd eroja

Pohjoismaiden, Saksan, Ranskan ja Australion vdaliltd 16ytyi merkittdvid eroja sekd
kilpailuneutraliteettisGantelyn toteutuksessa ettd sen sisé@lldssd: nditd maakohtaisia eroja
on kd&sitelty tarkemmin esimerkiksi kappaleessa 1.2 16ytyvéssd likennevalotaulukossa ja
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taulukon jalkeen alkavassa selvityksen fiivisteimd@ssd. Kilpailuneutraliteettisddntelyd
voidaankin pit&& kilpailuoikeuden alalle sijoittuvana oikeudenalana, jossa niin sanottua
parasta mallia ei ole olemassa, vaan jokaisessa OECD-maassa kilpailuneutraliteetti-
s@dntely on laadittu kunkin maan yhteiskuntakontekstiin sopivaksi. Kyse ei ole harmoni-
soidusta oikeudenalasta, vaikka esimerkiksi EU:n j@senvaltioissa kilpailuoikeus on muutoin
harmonisoitu oikeudenala.

OECD:n suositukset toimivat siis mallina, mutta niiden tdysimadrdinen taytantédénpano on
harvinaista. Selkeimmin erot tulevat esille niiden maiden vdlilld, joissa a) kilpailuneutrali-
teettisddntely perustuu madradvan markkina-aseman vadrinkayttdéd koskevaan séénte-
lyyn (Ranska, Saksa ja Norja) ja joissa b) kilpailuneutraliteettisdntely perustuu nimen-
omaiseen ja erityiseen lains&dddantddn (Australia, Suomi, Ruotsi ja Tanska). Ndiden
maaryhmien sis@lidkin on eroja, joita voitaneen perustella pitkdlti yhteiskuntakontekstiin
liittyvilld syilld, kuten asemalla, joka julkisyhteisdilld on ollut maan elinkeinotoiminnassa.

Parhaat kdaytdnteet kehittyvat yha

OECD:n suosituksetkaan eivat ole muuttumattomia: parhaat kdytédnteet kehittyvat yha.
Tastd syystd OECD-maiden on hyddyllisté aika agjoin pdivittdd ndkemyksiddn ja pohtia,
onko maan kilpailuneutraliteettisGantely linjassa sille asetettujen tavoitteiden kanssa.

KilpailuneutraliteettisGdntelyn taloudellisesta vaikuttavuudesta ja koko julkisen sektorin
elinkeinotoiminnan laagjuudesta on olemassa suhteellisen vahan tutkittua tietoa — niin
Suomessa kuin muuallakin. T&mda on valitettava asia, koska selvityksen aikana ilmeni, ettd
esimerkiksi kuntatason elinkeinotoiminta vaikuttaa olevan lagjaa monissa selvityksen
kohteena olleissa maissa ja tallé voi olla merkitystd kilpailuneutraliteetin kannalta. Tasté
huolimatta kuntatason elinkeinotoiminnasta ei ole juurikaan vertailukelpoista tilastotietoa
olemassa. Suomessa tatd tietoa tulee jatkossa olemaan enemmdn, koska kirjanpidon
eriytt@dmisvelvoite fuli voimaan vuoden 2020 alusta, ja ndin Suomessa on mahdollista
filastoida aiempaa paremmin myds kuntien elinkeinotoiminnan lagjuutta. Tamdan
selvityksen perusteella voimme kuitenkin todeta, ettd Suomi edustaa tdsséG mielessd
ennemmin poikkeusta kuin pddsadntdd, koska selvityksen kohdemaista Suomi oli ainut,
jossa on sdddetty selkedstd kirjanpidon eriytt@misvelvollisuudesta kaikille julkisyhteisdille.

Nd&in ollen voisi olla hyddyllistd, jos OECD-maista saataisiin ajantasaista ja kattavaa tietoa
kaikkien hallintotasojen elinkeinotoiminnasta. Talld voisi olla vaikutusta myds parhaiden
kayténteiden kannalta, koska kun saadaan parempi kdésitys siitd  iimidstd, jota
kilpailuneutraliteettisGantelylld pyritddn sddntelemdadn, voidaan sédntelylle asetettavat
tavoitteetkin madritelld tadsmallisemmin.
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LITTEET / ANNEXES

Liite 1

5-Toimivalta ja seuraamukset

1-Sadntely ja elinkeinotoiminnan
edellytykset

2-Kirjanpidon eriyttdminen

3-Yhtisittamisvelvollisuus

4-HinnoittelusGdntely

Australia

Sddntelykokonaisuus OECD-
maiden paras; kattavuudessa
puvutteita vain paikallishallinnon
tasolla; hy6ty—haitta-arviointi
pddsadntond; perusteettomia
kilpailuetuja ja - haittoja
poistetaan ja arvioidaan
monipuolisesti; merkittdvan
elinkeinotoiminnan liikevaihtoraja
yleisesti korkea

parempikin; paikallishallinnon
sadantely pienend ongelmana,

vertailukelpoisuuteen yksityisten

Ei ole sadnnelty sitovasti
liittovaltiotasolla, mutta
osavaltioissa kattavasti;
lapindkyvyys voisi olla

joka vaikuttaa myés

toimijoiden kanssa;

ongelmana, joka vaikuttaa myos

Yhtisittamisvelvollisuudesta ei ole
littovaltion tasoista sadantelyd,
mutta osavaltioissa ennemmin
sadanto kuin poikkeus; eroja
liikevaihtorajoissa; hyoty-haitta-
arviointi keskeistd;
paikallishallinnon taso pienend

vertailukelpoisuuteen yksityisten
toimijoiden kanssa;

Edistyksellisettuottotavoitteita,

hinnoittelua ja kompensaatioita
koskevat mekanismit;

lapindkyvyyttd ja

hinnoitteluperusteiden
vertailtavuutta haittaa

osavaltioiden moninainen

sddntely

pddasiallisesti toimivia ja niilla on

elinkeinoelamadn; palautetta
valitusprosessien hitaudesta ja

osavaltioiden kasissd, mikd luo

Valitustenkadsittelymekanismit
vaikuttavuutta
vaikuttavuuden

heikkenemisestd;

taytantoonpano ja

seuraamukset pitkdlti

variaatiota sadntelyyn

Suomi

Sddntelykokonaisuus on yleisesti
otftaen toimiva ja kattava, mutta
poikkeaa hieman level playing
field -ajattelusta; perusteettomia
kilpailuetuja ja -haittoja on
poistettu eriyttdmisvelvoitteilla,
mutta parannettavaakin voisi olla
(vertaa Australian OPA-
jarjestelma)

kirjanpidon eriyttamisvelvollisuus,
kun liikevaihto yli 40 000 euroa;

vertailtavuus tilannekohtaista

Lapindkyvyys ja kattavuus
hyvdlla tasolla: yleinen

liikevaihtorajan alapuolella

Hy6ty-haittandkékulmat otetaan
huomioon kohtuullisen hyvin;
laaja yhtidittamisvelvoite seka
valtiollisille ettd kunnallisille
toimijoille; elinkeinoeldmdn
edustdijilla huolia
vertailukelpoisuudesta

Tuottotavoitteet huomioidaan
sekd valtion etta paikallishallinnon
tasolla; Kompensaatio- ja
toteuttamismekanismeissa vield
kehittdmisen varaa;
lapinakyvyyttd haitannut
kirjanpidon

eriytt@misvelvollisuuden puute

Kuntien

Valitusjdrjestelmdn toimivuus ja
vaikuttavuus hyvdlla tasolla,

vahingonkorvausmahdollisuutta,
mutta uhkasakkomahdollisuus

mutta elinkeinoelamadlta
kehitysehdotuksia; ei
seuraamuksia eikd

Ruofsi

Sdadntelykokonaisuus on yleisesti
oftaen toimiva ja kattava, mutta
se poikkeaa level playing field -
ajattelusta (esimerkiksi
omakustannushinta- ja voiton
tavoittelemattomuus -periaatteet);
perusteettomia kilpailuetuja ja -
haittoja on poistettu
eriyttamisvelvoitteilla, mutta
parannettavaakin voisi olla
(vertaa Australian OPA-
jarjestelmaan)

Eiyleista kirjanpidon
eriyttdmisvelvollisuutta, mutta
erityisesti kunnat ovat
omatoimisesti alkaneet
eriyttdmdadn elinkeinotoimiaan
muista toiminnoista

Ei yleista yhtidittamisvelvollisuutta,
mutta esimerkiksi valtion
julkisyhteisoja yhticitetty

lomakustannushinnoitteluun liittyva
valvonta ja saantely
kyseenalainen OECD:n suositusten
valossa; kompensaatio- ja
tot nismekanismeissa vield
kehittdmisen varaa;
lapinakyvyydessa vield varaa
kehitykselle, kun kirjanpidon
eriyttdmisen lisdantymisen myota
tietoisuus elinkeinotoimintojen
kustannusrakenteista paranee

Vadlitusjcrjestelmdn toimivuus ja

vaikuttavuus hyvadlla tasolla,
vaikka jotain ongelmia
ndayttétaakan ja
selvittdmisvelvollisuuden
madrittelyssa; Ei seuraamuksia,
vhkasakkomahdollisuus
toimintakiellon vahvistukseksi

Tanska

Vaikka mietitty sekd valtion etta
kuntahallinnon tasoa, OECD:n
svuosituksiin verrattuna puutteita
erityisesti lainsaadants- ja
velkaneutraliteetissa; Hyo6ty-haitta-
arviointi on pitkadlti alistettu
ministeridille (julkisomistdjille);
perusteettomia kilpailuetuja ja -
haittoja on poistettu
eriyttdmisvelvoitteilla, mutta
parannettavaakin voisi olla (vertaq
Australian OPA-jarjestelmadn);
julkisomisteiset yhtiot ovat
suhteellisen pieni osa koko maan
taloudesta

Lapindkyvyys ja velvoite heikko
kuntatasolla; valtiollisilla
toimijoilla vain osittainen
kirjanpitovelvollisuus;
vertailukelpoisuutta vain suurten
valtiollisten toimijoiden
elinkeinotoimissa

Laki- ja tilannekohtainen
tarkastelu; ei yhtendista
sadantelyd; Valtiollisilla toimijoilla
osittainen yhtisittdmisvelvollisuus

Puutteita OECD:n suositusten
mukaisessa markkinaehtoisessa
hinnoittelussa; mekanismit eivat
ole jarjestelmadllisia ja
lapindkyvyydessd parannettavaa
erityisesti kuntatasolla;
hinnoittelusuuntaviivojen
tulkinnoissa paljon kirjoa

"Useita eri sdantoja soveltavat
useat eri viranomaiset, ja on
olemassa useita eri
valitusinstansseja”;
lainmukaisuusarviointi
ministeriGissd, joka on osittain

padllekkainen
kilpailuviranomaisten arvioinnin
kanssa; valitusjarjestelma olisi
selkiintynyt, mutta lakiesitysta
koskeva lainsdadantéprosessi
keskeytettiin; seuraamusmaksut
mahdollisia nimenomaan
kilpailuneutraliteettiasioissa

Norja

ESA:lta tullut huomavutuksia
sddntelyn puutteellisuudesta;
uudistamisprosessi on ollut hidas,
vaikka Norjassa onkin tehty
kattavia selvityksid sddntelyn
muuttamiseksi; perusteita ETA-
sddntelystd, jossa
kilpailuneutraliteettiasiat otetaan
suurten toimijoiden
elinkeinotoiminnassa huomioon;
julkisyhteisoilla erittain laaja
elinkeinovapaus

ESA vaatinut sGantelya
kirjanpidollisesta eriyttamisestd,
mutta tdma ei ole johtanut
lainsddadantotoimiin; perusteita
valtiollisten toimijoiden
velvoitteiden vertailtavuudesta
yksityisiin toimijoihin

ESA vadtinut sGantelya
yhtidittGmisvelvollisuudesta,
mutta tdmd ei ole johtanut
lainsdadantoétoimiin; perusteita
valtiollisten toimijoiden
velvoitteiden vertailtavuudesta
yksityisiin toimijoihin

Hinnoitteluvalvontaa "vain"
perinteisen kilpailuoikeuden
mukaisesti; valtiollisilla toimijoilla
tuottotavoitteita; kunnallisten
julkisyhteis6jen hinnoittelussa

riskejd: vapautuksia
yhteiséveroista, konkurssisuoja ja
ristisubventointia vaikea todeta

Valitus- ja arviointimekanismi
"ulkoistettu" ESA:lle; "Norjalla ei
ole sadntelyd, jonka avulla
voitaisiin akfiivisesti edistaa
kilpailuneutraliteetin toteutumista
valtion omistamissa ja
hallinnoimissa yrityksissa”; ei
kilpailuneutraliteettisadntelyyn
liittyvia seuraamus- tai
taytdantoonpanomekanismeja
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Perinteisen kilpailuoikeuden
soveltamista, ei erityista
kilpailuneutraliteettisadntelyd;

Pisteitd valtiollisten toimijoiden
velvoitteiden vertailtavuudesta
yksityisiin toimijoihin

Pisteitd valtiollisten toimijoiden
velvoitteiden vertailtavuudesta
yksityisiin toimijoihin

Hinnoitteluvalvontaa "vain"
perinteisen kilpailuoikeuden
mukaisesti; valtiollisilla toimijoilla

Ei kilpailuneutraliteettisadntelyyn
liittyvia seuraamus-,
vahingonkorvaus- tai
taytantéonpanomekanismeja;

Saksa kilpailuviranomaisilla aktiivinen tuottotavoitteita ja
ote kilpailuneutraliteettiongelmiin sektorikohtaisesti perusteita EU:n kiIPaiIuoikeuden
puuttumisessa (liikevaihdoltaan hinnoittelusééntelyé, joka koskee soveltamisesta
rpgrl:lf:u\glé éc;muul). Tu:iu julkisyhteisojd; oikeuskdytannossa
saantely ‘N suosiiusien puututtu julkisyhteis6jen
ndkokulmasta puutteellista hinnoitteluun; "pako
(esimerkiksi velkaneutraliteetti) julkisoikeudellisten maksujen
taakse" vaikuttaa negatiivisesti
kilpailuneutraliteettiin
Perinteisen kilpailuoikeuden Kilpailuneuvosto on aktiivisesti ™ K'Iigllu.'.‘ eu'\./oi.ii clm Hinnoitteluvalvontaa "vain" Ei kilpailuneutraliteettisaéntelyyn
soveltamista, ei erityistd ajanut kirjanpidon eriyttdmista Z:J:s:s kc;iyc:a:':i%?ﬂ%rz;f:: perinteisen kilpailuoikeuden liittyvié seuraamus-,
kilpailuneutraliteettisaéntelyd; julkisyhteis6jd koskevissa puollJesta y;nuha oy mukaisesti; valtiollisilla toimijoilla vahingonkorvaus- tai
Ranska taloudellisen koskemattomuuden tapauksissa, mutta ei ole lakiséidteinen velvoite; perusteita tuottotavoitteita; julkisyhteiséille | tdytdntdonpanomekanismeja,

periaate voi aiheuttaa
kilpailuneutraliteettiongelmia;
Ranskassa perinteisesti paljon
julkisyhteisdjen elinkeinotoimintaa,
joten yhteiskuntakonteksti puoltaisi
erityista
kilpailuneutraliteettisaantelya

lakisddteistd velvoitetta; perusteita
valtiollisten toimijoiden
velvoitteiden vertailtavuudesta
yksityisiin toimijoihin

valtiollisten toimijoiden
velvoitteiden vertailtavuudesta
yksityisiin toimijoihin

sektorikohtaisesti
hinnoittelusadntelya;
Oikeuskdaytdnnéssa puututtu
julkisyhteis6jen hinnoitteluun ja
kustannusrakenteeseen, mutta
erityisesti sektorikohtaisen
hinnoittelusadntelyn viime
katisend valvojana toimivat
ministeriot

mutta muutoin vahva toimivalta

seuraamuksien madraamiselle;

perusteita EU:n kilpailuoikeuden
soveltamisesta;

Elinkeino- Eriviami Hinnoittel
toiminnan 1y fm“s- |nno HIEIUS Toimivalta Nayttotaakka Seuraamukset
velvollisuudet sadntely
edellytykset
Australia | @ Littovattio | @ Littovaltio | @ Littovaltio | Ministeridissa Ndayttétaakka Ministerit
pdadatokset, kilpailuviran- padattavat
® Osovaltiot @ Osovaltiot ® Osovaltiot kilpailu- omaisella,
® raikalis | @ Paikalis | @ Paikalls- | Tonomaset | ulkypieison
hallinnot hallinnot halinnot | >V myotd-
vaikutettava
Suomi ] Valtio o Valtio o Valtio Kilpailu- Nayttétaakka Uhkasakko
viranomaisella kilpailuviranom
E o Kunnat o Kunnat o Kunnat padavastuu, aisella,
ministeridilla ei julkisyhteison
tehtavia my&tévaikutett
ava
Ruotsi ® vaiiio Valtio ® vaiiio Kilpailu- Kilpailuviranom Uhkasakko
viranomaisella aisella [dhes (toimintakielto)
E Kunnat O Kunnat Kunnat padavastuu, yksipuolinen
ministeridille ei nayttétaakka,
tehtavia julkisyhteison
my&tévaikutett
ava
Norja ® valiio O valtio O valtio Ministeridissa Nayttétaakka Ei foimivaltaa;
pdadatokset, kilpailu- suosituksia
® «unnat O kunnat O kunnat kilpailu- viranomaisella,
viranomainen julkisyhteison
selvittad my&tévaikutett
ava
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Tanska Valtio Valtio Valtio Ministeridiss& Nayttétaakka Ministerit
p&datdkset, kilpailu- paattavat
O kunnat O kunnat Kunnat kilpailu- viranomaisella,
viranomainen julkisyhteison
selvittad myota-
vaikutettava
Saksa | @ Littovaltio | O Littovaltio | O Liittovaltio | Kilpailu- N&yttotaakka | Yieinen
viranomaisella kilpailu- seuraamus-
® Osovaltiot O osavaltiot | O 0Osavaltiot padvastuu, viranomaisella, maksu-
Kunnat O kunnat O kunnat ;ninis"’re.r.i'éillé ei julkify.h’reisén menettely
ehtavia myota-
vaikutettava
Ranska | @ vartio O vatltio O vatltio Kilpailu- Ndayttétaakka Yleinen
viranomaisella kilpailu- seuraamus-
-I Kunnat O Kunnat O Kkunnat padvastuu, viranomaisella, maksu-
ministeridillé ei julkisyhteison menettely
fehtavid myota-
vaikutettava
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Annex 2

1-Regulation and Commercial
Activities

2-Separate Accounts

3-Obligation to Incorporate

4-Price Regulation

5-Competence and Penalties

Australia

The best regulatory framework
among OECD countries; some
gaps in scope only at the local
government level; benefit-cost
analysis as a main rule; undue
competitive advantages and
disadvantages are eliminated
and assessed in a
comprehensive manner; the
turnover limit for significant
business activities is generally
high

No binding regulation at the
federal level, but
comprehensively in the states;
transparency could be even
better; local government
regulation as a minor problem
that also affects comparability
with private entities;

No binding regulation at the
federal level, but in the states it is
generally applied; differences in

turnover limits; benefit-cost
analysis is an essential part; local

government regulation as a

minor problem that also affects
comparability with private
entities

Advanced mechanisms for profit
targeting, pricing and
compensations; comparing
transparency and comparability
of pricing criteria is handicapped
due to diverse state regulation

Complaints handling
mechanisms function mainly
well and have an impact on

business environment; feedback

from private entities on the

slowness and effectiveness of

complaint processes;

implementation and sanctions

are largely in the hands of the
states, creating regulatory

variation

Finland

The regulatory framework is
generally functional and
comprehensive, but it differs
slightly from the idea of a level
playing field; undue
advantages and
disadvantages are being
removed but there is room for
improvement (compare e.g.
with the Australian OPA system)

Good level of transparency and
scope: a general obligation to
keep accounts separate when
turnover exceeds 40 000 EUR;
below this turnover threshold,

comparability is situation-
specific

Benefit-cost analyses are
considered reasonably well; a
broad incorporation obligation for
both state and municipal entities;
business community has had
some concerns about
comparability

Profit targets are considered both
at the federal and local
government levels; there is still
room for improvement in
compensation and
implementation mechanisms;
lack of accounting separation
obligation has hampered
transparency

Functionality and effectiveness
of the complaints system are at
good levels, but the business
community has provided
suggestions for development;
no penalties nor a possibility to
claim for damages, but a
possibility for a conditional fine

Sweden

The regulatory framework is
generally functional and
comprehensive, but it differs
slightly from the idea of a level
playing field (e.g. the cost
pricing principle
(sjalvkostnadsprincipen)-and
the principle not to make
profit); undue advantages and
disadvantages are being
removed but there is room for
improvement (compare e.g.
with the Australian OPA system)

No general obligation to keep
separate accounts but
especially some municipalities
have started to voluntarily
separate their accounts

No general obligation to
incorporate but e.g. state-owned
public entities are largely
incorporated

Cost pricing principle
(sjalvkostnad-sprincipen) for
municipalities is-and the
surveillance thereof is
questionable in the light of OECD
recommendations; room for
improvement with compensation
and implementation
mechanisms, and also for
transparency when the accounts
are more widely separated and
therefore the awareness
increases of public entities’ cost
structures

Functionality and effectiveness
of the complaints system are at
good levels, but there are some
issues with defining burden of
proof and obligation to
investigate; no penalties but a
possibility for a conditional fine
to enforce an operating ban

Denmark

Although considerations have
been made at both the state
and municipal levels, there are
shortcomings compared to the
OECD recommendations, in
particular in relation to
regulatory and debt neutrality;
benefit-cost analysis is largely
done in the ministries (by the
public owners; undue
advantages and
disadvantages are being
removed but there is room for
improvement (compare e.g.
with the Australian OPA
system); publicly owned
companies are a relatively
small part of the whole
economy

Transparency and obligations
are weak at municipal level;
only partial accounting
obligation for state-owned
public entities; comparability
only for large state-owned
entities

Law- and situation-specific
evaluation; no uniform
regulation; State-owned entities
have a partial incorporation
obligation

Shortcomings in relation to
market-based pricing as
recommended by the OECD; the
mechanisms are not systematic;
room for improvement in
transparency, especially at
municipal level; a lot of variation
in the interpretations of the
pricing guidelines

"Many different rules are
applied by many different
authorities, and there are
several different appellate
bodies”; legality assessment in
ministries, which partly overlaps
with the assessment of
competition authorities;
complaints system would have
become clearer, but the
legislative process was
suspended; penalty payments
are possible specifically in
competitive neutrality matters

Norway

Comments from ESA on
regulatory shortcomings; the
reform process has been slow,
although comprehensive
studies have been carried out
that aim to reform regulation;
EEA regulation considers issues

of competitive neutrality in
relation to large public entities;
considerable freedom to
conduct business for public
entities

ESA has called for the regulation
of keeping separate accounts,
but this has not led to concrete
legislative measures; basic level
of comparability of the
obligations of state-owned
public entities with those of
private entities

ESA has called for the regulation
of an incorporation obligation,
but this has not led to concrete

legislative measures; basic level

of comparability of the
obligations of state-owned
public entities with those of
private entities

Pricing control "only" under
traditional competition law rules;
profit targets exist for state-
owned entities; risks for municipal
entities: corporate tax
exemptions, bankruptcy
protection and cross-
subsidization difficult to identify

Complaints and evaluation
mechanism have been
"outsourced" to ESA; "Norway
has no regulation that could
actively promote competitive
nevutrality in state-owned public

entities”; no penalty or
enforcement mechanisms
related to competitive neutrality
regulation
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Germany

Traditional competition law is
applied, but no specific
competitive neutrality
regulation; competition
authorities have taken an
active approach to tackling
competition neutrality issues (in
relation to significant public
entities in terms of turnover
players) but the regulation has
shortcomings when compared
with the OECD
recommendations (e.g. debt
neutrality)

Basic level of comparability of
the obligations of state-owned
public entities with those of
private entities

Basic level of comparability of
the obligations of state-owned
public entities with those of
private entities

Pricing control "only" under
traditional competition law rules;
profit targets exist for state-
owned entities, and there is
sector-specific pricing regulation
which concerns public entities;
public entities’ pricing has been
addressed in case law; “the flee
from private law prices” affects
negatively on the competitive
nevutrality situation

No penadalties, claims for
damage or enforcement
mechanisms related to
competitive neutrality
regulation; basic level of the
application of EU competition
law

France

Traditional competition law is
applied, but no specific
competitive neutrality
regulation; the principle of
economic integrity can cause
competitive neutrality issues; in
France, public entities have
traditionally had a lot of
business activities, and
therefore the societal context
would call for specific rules on
competitive neutrality issues

The Competition Council has
actively advocated for the
separation of accounts in its
case law, but there is no
legislative obligation to do so;
basic level of comparability of
the obligations of state-owned
public entities with those of
private entities

Recommendations for
incorporation in the Competition
Council’s case law, but there is
no legislative obligation to do so;
basic level of comparability of
the obligations of state-owned
public entities with those of
private entities

Pricing control "only" under
traditional competition law rules;
profit targets exist for state-
owned entities; public entities
have sector-specific pricing
regulation ; pricing and cost
structures of public entities have
been addressed in case law, but
in particular for the sector-
specific pricing regulation, the
ministries act as the ultimate
overseer

No penalties, claims for
damage or enforcement
mechanisms related to
competitive neutrality
regulation, but otherwise an
independent competence to
impose sanctions; basic level of
application of EU competition
law

°°mr."f*.'°'°' Obligations fo Pr|¢|n9 Competence Burden of Proof Penalties
Activities Separate Regulation
Australia . Federal . Federal . Federal Ministries decide, Burden of proof Ministers decide
competition with competition
® siates ® siates ® siates authorities authorities,
investigate public entity
® Local ® Local ® Local contributes to
the investigation
Finland ® siate ® sicie ® sicic Main Burden of proof Conditional fine
responsibility with with the compe-
E @® Municipal | @ Municipal | @ Municipal | the competition tition authority,
authority, public entity
ministries have contributes to
no role the investigation
Sweden ‘ State State ‘ State Main Almost unilateral Conditional fine
responsibility with burden of proof (operating ban)
Municipal | O Municipal Municipal | the competition | with the compe-
authority, fition authority,
ministries have public entity
no role contributes to
the investigation
Norway . State O State O State Ministries decide, Burden of proof Only recommen-
competition with the compe- dations
@ Municipal | O Municipal | O Municipal | authorities fition authority,
O investigate public entity
contributes to
the investigation
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Ministries decide,

Burden of proof

Ministers decide

Denmark State State State > .
competition with the compe-
O Municipal | O Municipal Municipal | authorities tition authority,
investigate public entity
confributes to
the investigation
Germany ® rederal O Frederal O Frederal Main Burden of proof General sanction
responsibility with with the compe- procedures
E ® siates O states O states the competition | tition authority,
authority, public entity
Municipal @) Municipal @) Municipal ministries have contributes to
no role the investigation
France o State @) State @) State Main Burden of proof General sanction
responsibility with with competition procedures
I:II Municipal | O Municipal | O Municipal | the competition authorities,
authority, public entity

ministries have
no role

contributes to
the investigation
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