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Kalle Midtti:

Kilpailuvaikutusten arviointi
lainvalmistelun haasteena

Taustaksi

Tissd yhteydessi analysoidaan, kuinka hyvin kotimaisessa lainvalmiste-
lussa on arvioitu lakiesitysten kilpailuvaikutuksia. Lakiehdotusten vai-
kutuksilla tarkoitetaan sidddsten soveltamisesta johtuvia tosiasiallisia
seurauksia.! Ne voivat olla esimerkiksi lyhyt- ja pitkiaikaisia, vilittdmid
ja vilillisid sekd my6nteisid ja kielteisid®. Vaikutusarvioinnilla tarkoite-
taan puolestaan sddntelyn ja sen eri vaihtoehtojen myonteisten ja kiel-
teisten vaikutusten systemaattista, empiiristd arviointia.® Vaikutusarvi-
ointi kattaa siis realistiset siintelyvaihtoehdot seki nykytilan huolelli-
sen arvioinnin.> Vaikutusarvioinnin on oltava myos kokonaisvaltaista.
Niin ei tule korostaa vain lakiehdotuksen myonteisii vaikutuksia, vaan
tilléin on avattava esimerkiksi ne mahdolliset kilpailun védristymit, joi-
hin esitys voi johtaa. Riittdvii ei ole luonnollisestikaan se, ettd vaiku-
tuksia mietitddn pintapuolisesti siddoshankkeen edetessi, vaan arvioin-
tiotteen on oltava systemaattista®. Lisiksi on aiheellista korostaa vai-
kutusarvioinnin empiiristd luonnetta’. Toisaalta tdssd voi muodostua
ylipddsemittdmid ongelmia, koska aineiston saatavuus voi esté tilastol-
lisin menetelmin tehtdvin vaikutusten arvioinnin. Myés suhteellisuus-
periaate on otettava huomioon: jos kysymys on vihiisestd lainsddadin-
tdmuutoksesta, seikkaperiiseen vaikutusarviointiin ei ole kannattavaa
panostaa. Siind missd kustannus-hydtyanalyysi on tirked kriteeri arvi-

1 Ks. esimerkiksi 7ala, Jyrki (2002). Lakien vaikutukset. Lakiuudistusten tavoitteet ja niiden toteutu-
minen lainsiidintoteoreettisessa tarkastelussa. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimuksia 177.
Helsinki.

2 Ks. myds Eurgpean Commission (2009). Impact Assessment Guidelines. 15 January 2009. SEC(2009)92,
s. 38.

3 Ks. erityisesti European Commission (2009).

4 Ks. yrityksiin vaikuttavan lainsiidinnén vaihtoehdoista esimerkiksi 7ala, Jyrki (2007b). Selvitys
vaihtoehtojen hyddyntimisesti erityisesti yrityksiin vaikuttavan lainsiddinnon valmistelussa. Oike-
uspoliittisen tutﬁimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 82. Helsinki.

5 Viimeksi mainittua voi perustella silla, ettd yhteni sidntelyvaihtoehtona on aina se, etti uusiin lain-
siddidntotoimiin ei ryhdyti.

6 Ks. myds Rantala, Kati (2011). Lainvalmistelun laatu hallituksen kirkihankkeissa. Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen tutkimuksia 255. Helsinki, s. 122.

7 Ks. myds Kauppa- ja teollisuusministerié (2006). Lainsiddinnén kilpailuvaikutusten arviointi. KTM
Rahoitetut tutkimukset 5/2006. Markkinaosasto. (Bjérkroth, Tom - Koponen, Aki), s. 17.
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oitaessa itse lakichdotuksen tarkoituksenmukaisuutta, on se tirked kri-
teeri my0s arvioitaessa tarvetta laajalle vaikutusarvioinnille.

Vaikutusarvioinnit ovat olleet usein yleispiirteisii, vain valittua siin-
telyvaihtoehtoa koskevia eiki niissd ole hyodynnetty empiirisia mene-
telmid. Erdan poikkeuksen tissd suhteessa muodostaa hallituksen esi-
tys HE 88/2010 vp kilpailulaiksi, jossa tehtiin huolellinen vaikutus-
arvio yrityskauppavalvontaa koskevien sidnnésten muuttamisesta®.
Vaikutusarviointi ei ole kuitenkaan itseisarvo, vaan se palvelee useita
tirkeitd pddmairid.’ Ensinnikin vaikutusarviointiin panostamalla voi-
daan parantaa lainsidadinnén laatua.'® Toiseksi lainsidddntoprosessissa
tarvittava tietopohja vahvistuu. Kolmanneksi ndin parannetaan siados-
valmistelun koordinoitavuutta, koska erityisesti sadgdosten yhteisvaiku-
tukset osataan ottaa paremmin huomioon. Neljinneksi vaikutusarvi-
ointi palvelee sidosryhmien intressien asianmukaista huomioon otta-
mista. Viidenneksi vaikutusarvioinnit mahdollistavat lainsddddnnén
pitimisen lipinikyvini ja yksinkertaisena. Mydskiin kilpailuvaikutus-
ten arviointi ei ole itseisarvo, vaan se on perusta sille, ettd viltetdin epi-
toivottavia kilpailuvaikutuksia.

Tiéssd esityksessd analyysi rakentuu olennaisesti sellaisten kriteerei-
den varaan, jotka osaltaan ilmentivit tai heijastelevat sitd, kuinka toi-
mivaa kilpailu markkinoilla on. Téllaisia kilpailuvaikutuskriteereitd ovat
muun muassa kilpailuneutraliteetti, markkinoille tulon helppous (vrt.
toimiluvat) seki kilpailukeinojen kidytén vapaus (vrt. hintasddntely)."
Euroopan komission vaikutusarviointiohjeissa mainitaan osana talou-
dellisia vaikutuksia muun muassa se, miten sddntely vaikuttaisi kulutta-
jien valintamahdollisuuksiin, hintatasoon, markkinoille tulon esteisiin,
monopolisoitumiseen seki sithen, mahdollistaisiko sddntely kilpailu-
lainsdidannén vastaisen kiyttdytymisen.'? Siitd huolimatta, ettd niihin
kriteereihin on jo hyvin pitkéin kiinnitetty huomiota, niitd on edelleen
jouduttu korostamaan niin kansainvilisesti kuin kansallisesti'?.

8 Ks. lihemmin Tyb- ja elinkeinoministerion julkaisuja 4/2009. Kilpailulaki 2010. Helsinki.

9 European Commission (2009), s. 6.

10 Ks. lthemmin 7ala, Jyrki (2007a), Lainsiididntdtoiminnan laadun parantaminen ja hallituksen lainsi-
déntdsuunnitelma. Teoksessa 7la, Jyrki (toim.). Kohti laadukasta lainsdidéntostrategiaa. Oikeuspoliitti-
sen tutkimuslaitoksen julkaisuja 228. Helsinki, s. 14 ja hinen viittaamansa keskustelu ulkomailta.

11 Ks. myds Office of Fair Trading (2002). Guidelines for competition assessment. A guide for policy
makers completing Regulatory Impact Assessments. February 2002. OFT355, s. 13, jossa tosin tode-
taan, etti yleistysten tekeminen ei ole aina perusteltua.

12 Ks. lahemmin European Commission (2009), s. 33 ja s. 40—41.

13 Ks. kansainvilisesta keskustelusta erityisesti OECD (2011a). Competition Assessment Toolkit. Vo-
lume 1 - Competition Assessment Principles ja OECD (2011b). Competition Assessment Toolkit.
Volume 2 - Competition Assessment Guidance seki kansallisesti esimerkiksi Midtti, Kalle (2012).
Kilpailu ja siintely. Edilex 26/2012.
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Kilpailuvaikutusten arviointi on nihtivd myds kiinteini osana
parempaa sidntelyd (better regulation)' tai viisasta sidntelyd (smart
regulation)®. Kilpailuvaikutusten arvioinnin tavoitteena on viletdd sel-
lainen siintely, joka tarpeettomasti rajoittaa kilpailua.'® Huolellisen
kilpailuvaikutusten arvioinnin avulla voidaan my®s jiljitedd kaikki ne
tahot, joihin sidddsehdotus vaikuttaa, siis myds ne, joihin vaikutuk-
set kohdistuvat vilillisesti.'” Téssd voidaan viitata esimerkiksi Australian
kokemuksiin. Sielld kdynnistettiin 1990-luvun puolivilissd kilpailune-
distdmisreformi, jonka jilkeen maan taloudessa kasvu on ollut vahvaa ja
tasaista ja Australia on noussut OECD:n talouksien keskikastista talou-
dellisesti parhaiten menestyvien OECD-maiden joukkoon.'® Lisiksi
Australiassa kilpailunedistimisreformin on arvioitu tuottaneen keski-
vertoperheelle noin 4 000 euron vuosittaisen hyddyn."” My®s kansain-
viliset empiiriset vertailut ovat osoittaneet, etti kilpailu on ollut omiaan
parantamaan tuottavuutta, kun taas liiallinen sddntely on tukahdutta-
nut tuottavuutta®. Lisiksi on tihdennetty, ettd lainsiddinnolla ei tule
rajoittaa kilpailua enempii kuin miki on vélttdimitontd politiikkata-
voitteiden silti vaarantumatta. Tétd ajatusta voidaan kutsua vihimmin
haitan periaatteeksi.”! Myés siddosehdotusten vaikutusarviointiohjeissa
on korostettu samaa nikokohtaa®. Toisaalta on korostettu sitd, ettd
mikali kilpailua merkittivésti rajoittavaan sddntelyyn kuitenkin paady-
tddn, tulisi sddddsvalmistelussa aina selkedsti perustella, miksi kilpailun
rajoittaminen on vilttimatontd yhteiskunnallisen tavoitteen saavutta-
miseksi. Lisiksi Kilpailuviraston ja sittemmin Kilpailu- ja kuluttajavi-
raston lausuntokiytdnndssi on havaittavissa sangen selkeisti vihimmin
haitan periaatetta korostava painotus®.

14 Ks. esimerkiksi OECD (2005). Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance.

15 Ks. esimerkiksi Euroopan komissio (2010). Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostol-
le, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle seki alueiden komitealle. Jirkevi sidntely Euroopan unio-
nissa. Bryssel 8.10.2010. KOM(2010) 543 lopullinen.

16 On hyvin ristiriitaista suhtautua elinkeinonharjoittajien kilpailunrajoituksiin erittiin tuomitsevasti,
jos samanaikaisesti oikeudellisen siintelyn aiheuttamiin - taloudellisesti ehki merkittivimpiin - kil-

ailua rajoittaviin menettelytapoihin suhtaudutaan sallivasti.

17 OECD (2009). OECD Reviews of Regulatory Reform. Regulatory Impact Analysis: A Tool for Policy
Coherence, s. 124.

18 OECD (2011a), s. 3-4.

19 OECD (2011b), s. 11.

20 Ks. esimerkiksi Ennis, Sean (2010). Competition Assessment. OECD February 12 2010, jossa verra-
taan Japania ja Yhdysvaltoja toisiinsa.

21 OECD (2011a). Ks. myds OECD (2005), jonka mukaan kilpailun esteet on purettava, ellei selvi
evidenssi osoita, ettd ne ovat paras tapa edistad yleisti etua. Ks. myds Ennis (2010), jonka mukaan kil-
Failuvaikutusten tarkempi analyysi korostuu erityisesti silloin, jos alustavan arvion perusteella siinte-

yvaihtoehto on omiaan aiheuttamaan kilpailuhaittoja.

22 OM 2007:6. Siidésehdotusten vaikutusten arviointi. Ohjeet. Helsinki, s. 19-20.

23 Ks. esimerkiksi Kilpailuvirasto Dnro 710/14.00.20/2010, 14.7.2010 ja Kilpailuvirasto Dnro
1025/14.00.20/2010, 4.11.2010. Ks. laajemmin Mdiitti (2012).
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Hallituksen esitysten laatimisohjeet

Valtioneuvosto antoi kesikuussa 2004 hallituksen esitysten laatimisoh-
jeet eli HELO-ohjeet.* Tissi yhteydessi korostettiin muun muassa siti,
ettd esityksid valmisteltaessa kiinnitetdin huomiota siihen, vaaditaanko
haluttujen tavoitteiden saavuttamiseksi vilttdmarttd lainsdddantdd, vai
onko mahdollista hoitaa asia jollakin muulla tavalla. Vaihtoehtojen sel-
vittdmisen ohella laatimisohjeissa kiinnitetddn erityistd huomiota vai-
kutusten arviointiin. HELO-ohjeissa mainitaan seitsemin hallituksen
esitysten laatimisperiaatetta, joista ainakin seuraavat kolme ovat rele-
vantteja kilpailuvaikutusten arvioinnin nikékulmasta. Ensinndkin on
selvitettdvd, miksi ehdotettava laki on tarpeen. Lakiesityksessd on my®s
eriteltivi lakiehdotuksen tavoitteet®. Toiseksi hallituksen esityksen tie-
topohjan on oltava hyvi®. Kolmanneksi vaikutukset ja vaihtochdot on
arvioitava ja selostettava.?”” Viimeksi mainitcuun liittyen voidaan mah-
dollisuuksien mukaan kiytedd hyviksi kustannus—hyétyanalyysia. Eri-
tyisen tirkedni tdtd on pidetty laajoissa tai merkittdvissd hankkeissa.?®
Kilpailuvaikutuksia analysoitaessa keskeinen merkitys on halli-
tuksen esityksistd ilmenevilld taloudellisilla vaikutuksilla. Taloudelli-
silla vaikutuksilla ymmirretdan kaikkia sellaisia muutoksia yhteiskun-
nan, yhteiséjen ja yksiloiden taloudellisessa tilassa ja toiminnassa, jotka
aiheutuvat siddéksen toimeenpanosta ja noudattamisesta. Siidoksen
taloudelliset vaikutukset voivat olla kohdetahosta riippuen joko hydty-
tai haittavaikutuksia.” Elinkeinoelimiin vaikuttavien lakiesitysten
osalta on tarvittaessa selvitettdvi, kuinka vaikutukset kohdistuvat eri-
suuruisiin yrityksiin®*. HELO-ohjeiden mukaan, jos lakiehdotuksella
on huomattavia taloudellisia vaikutuksia yhteiskunnassa, on lisiksi esi-
tettdvd arvio esityksen kokonaistaloudellisista vaikutuksista, kuten vai-
kutuksista kilpailukykyyn, markkinoihin ja investointeihin®'.
Taloudelliset vaikutukset on pyrittivi esittimiin euromiariisind.*
Jollei timi ole mahdollista, on esitettivd vaikutusten suuruusluokka.

24 OM 2004:4. Hallituksen esitysten laatimisohjeet. Helsinki.

25 OM 20044, s. 14.

26 Ks. myés European Commission (2009), s. 18-20.

27 OM 2004:4, s. 9.

28 OM 20044, s. 14. Ks. yleiskatsaus sidntelyi koskevaan kustannus-hydtyanalyysiin Hahn, Robert -
Hird, John A. (1991). The Costs and Benefits of Regulation: A Review and Synthesis. Yale Journal of
Regulation, 233-278.

29 OM 20044, s. 15.

30 OM 2004:4, s. 16. Ylli mainittua voi perustella erityisesti sill4, ettd hallinnollinen taakka ja siintely-
taakka kohdistuvat suhteellisesti raskaampana pienyrityksiin kuin suuryrityksiin.

31 OM 2004:4, s. 16.

32 Myos Kilpailuvirasto on joskus vaatinut euroméiriisten vaikutusten esittimistd, ks. Kilpailuvirasto
Dnro 934/14.00.20/2010, 30.9.2010.
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My®os erilaisia tunnuslukuja, kuten suorite- ja asiakasmiirit, voidaan
kiyttad vaikutusten kuvaamiseen. Miirillisten mittauskeinojen ohella
vaikutuksia arvioidaan tarvittaessa myos laadullisin menetelmin.®
HELO-ohjeissa kiinnitetdin siis huomiota yhti lailla vaikutusten esitys-
tapaan kuin arviointimenetelmiin, vaikkei kovin seikkaperiisti eritte-
lya esimerkiksi menetelmien hyddyntimisestd eri tilanteissa tehdikdan.
Taloudellisia vaikutuksia koskien arviossa tulee esittad sekd lyhyen ettd
pitkin ajan vaikutukset. Kustannuksista tulee selostaa erikseen kerta-
kustannukset ja vuosittain toistuvat kustannukset eri tahoille. Vaiku-
tusarvion perusteet ja olettamukset sekd niihin liictyvit epdvarmuuste-
kijit on kuvattava. Jos taloudellisia vaikutuksia ei ole voitu mairillisesti
arvioida, niiden muodostumista, niihin vaikuttavia tekijoitd, vaikutus-
ketjuja ja vaikutusten mittaluokkaa on kuitenkin kuvattava laadullises-
ti.** Nami kriteerit muodostavat osaltaan mittatikkuja arvioitaessa sitd,
kuinka hyvin kilpailuvaikutukset on onnistuttu ottamaan huomioon
lakiesityksissi.

Hallituksen esitysten laatimisohjeet vaikenevat sellaisenaan kilpailu-
vaikutuksista. Tétd ei pidd kuitenkaan ymmaread siten, ettd laatimisoh-
jeilla ei olisi painoarvoa myos kilpailuvaikutusten analysoinnin nikékul-
masta. Ensinndkin ohjeissa viitataan markkinavaikutusten selvittdmiseen
tilanteessa, jossa lakiehdotuksella on huomattavia taloudellisia vaikutuk-
sia yhteiskunnassa. Toiseksi on aiheellista korostaa sitd, ettd hallituksen
laatimisohjeet tarjoavat yleisen kehikon vaikutusarvioinnille, mukaan
lukien kilpailuvaikutusten arvioinnille. Ottaen huomioon hallituksen
esityksen laatimisohjeiden luonteen ja suppeuden onkin ymmarrettivii,
ettei niissd puututa jokaiseen vaikutuslajiin erikseen.

Saadosehdotusten vaikutusarviointiohjeet

Valtioneuvosto antoi ohjeet sdddésehdotusten vaikutusten arvioinnista
1.11.2007.% Vaikutusarviointiohjeet tiydentivit Hallituksen esityk-
sen laatimisohjeita, joissa edellytetddn, ettd hallituksen esityksissi selos-
tetaan ehdotettujen sddnnosten vaikutukset.’® Viimeksi mainittuihin

33 OM 2004:4, s. 16.

34 OM 2004:4, s. 16.

35 OECD (2010), Better Regulation in Europe: Finland 2010, s. 15 pani vaikutusarviointiohjeet my&n-
teisesti merkille, vaikka totesikin samalla, ettd ennakollisessa vaikutusarvioinnissa oli edelleen kehitti-
mistarpeita.

36 Esimerkiksi Isossa-Britanniassa on sovellettu erillisid kilpailuvaikutusten arviointia koskevia suunta-
viivoja, Office of Fair Trading (2007). Completing competition assessments in Impact Assessments.
Guitfeline for policy makers. August 2007. OFT876.
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ohjeisiin liittyen vaikutusarviointiohjeissa on todettu, ettd hallituksen
esityksen perusteluihin kirjataan seuraavat seikat:*’
1) Mitki ovat vaikutusarvioinnin keskeiset tulokset?
2) Miten arviointi on suoritettu?
3) Midi tietoldhteiti arvioinnissa on kiytetty?
4) Miten asiantuntijoita tai sidosryhmii on kuultu vaikutuksista?
5) Mihin oletuksiin arviointi perustuu?

Vaikutusarviointiohjeissa painotetaan, ettd arviointi kattaa siado-
sehdotuksen taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaisten toi-
mintaan, ympiristovaikutukset ja muut yheeiskunnalliset vaikutukset.

Vaikutukset yrityksiin nostetaan taloudellisia vaikutuksia kasi-
teltdessi omaksi alaluvukseen. Tallin on korostettu sen hahmotta-
mista, minkilaisille yrityksille tai yritysryhmille vaikutuksia aiheutuu
sekd kuinka suuri asianomainen yritysryhmi on. Samoin tihdennetdin
kuvan muodostamista siitd, millainen on sadntelyn kohteena olevien
yritysten toimintaympdériston ja markkinoiden nykytila sekd millaiset
ovat yritystoiminnan reunaehdot.®® Yritysvaikutuksia eriteltdessi huo-
miota kiinnitetddn my9s lainsdddintoon sopeutumisesta ja sen noudat-
tamisesta aiheutuviin liiketoimintakustannuksiin®. Samalla tunniste-
taan se, ettd lainsdddinnélld voidaan lisitd yritysten toimintavapautta
ja -vaihtoehtoja. Lisiksi viitataan hallinnollisiin kustannuksiin, joita
aiheutuu esimerkiksi ilmoitus-, lupa-, raportointi- ja rekisterdintime-
nettelyistd. Viimeksi mainittuun liittyen tihdennetdin sitd, ettd hallin-
nolliset kustannukset kohdistuvat tavallisesti suhteellisesti raskaampina
pienyrityksiin ja toimintansa aloittaviin yrityksiin.*’ Kaikilla mainituilla
seikoilla on merkitystd myds terveen ja toimivan kilpailun kannalta.

Erikseen korostetaan sitd, onko sidgddsehdotuksella vaikutuksia yri-
tysten viliseen kilpailuun ja markkinoiden toimivuuteen.?" Vaikutus-
arvioinnissa on siten tunnistettava estdiko, rajoittaako tai vidristdako
chdotus kilpailua yritysten vililld. Lainsdddinnélld voidaan vaikuttaa
uusien yritysten markkinoille pddsyyn ja markkinoiden keskittymisas-
teeseen sekd yritysten toimintaan markkinoilla ja kilpailun tasapuoli-
suuteen. Mikili siddosvalmistelussa todetaan, ettd uudistus estdisi tai
vadristdisi kilpailua, tulee toisaalta arvioida, onko lainsiddinnon tavoit-
teiden saavuttamiseksi olemassa kilpailua vahemmin rajoittavaa toteut-

37 OM 2007:6,s. 11.

38 OM 2007:6, s. 18.

39 Tutkimuskirjallisuudessa litketoimikustannuksista kiytetiin usein nimitysti zransaktiokustannukset.
40 0M2007.'g, s. 19.

41 OM 2007:6, s. 19-20.
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tamisvaihtoehtoa. Uusien yritysten markkinoille pddsyyn, markkinoilla
toimivien yritysten midrddn ja markkinoiden keskittymisasteeseen vai-
kuttavat esimerkiksi erilaiset yksinoikeudet, toimilupakiytinnét ja yri-
tyksid koskevat vaatimukset. Yritysten toimintaan markkinoilla voi-
daan vaikuttaa muun muassa sddntelemilld yritysten kilpailukeinojen
kiyteo4 taikka vilillisesti vihentdmalld yritysten kannustimia kilpailla
keskendin.

Vaikutusarviointiohjeissa kisitelldin myos sidddsehdotusten jalki-
arviointia, kylldkin lyhyesti. T4ll6in on korostettu sitd, ettd “seurannan
tarkoituksena on tuottaa tietoa siitd, miten lainsiddinnén tavoitteet
on saavutettu ja mitd muutostarpeita mahdollisesti on.”* Vaikutusar-
viointiohjeet eivit kokonaisuutena arvioiden tarjoa tarvittavia suunta-
viivoja asianmukaisen jilkiseurannan tekemiseksi. Toivottavaa olisikin,
ettd jilkiarvioinnille annettaisiin suurempi painoarvo vastedes siddds-
valmisteluohjeissa samoin kuin itse siddosvalmistelussa. Toisaalta jil-
kiarviointi ei ole suinkaan itseisarvo, vaan siind havaittujen epikohtien
perusteella on ryhdyttivd my6s toimenpiteisiin.

Lakiehdotuksiin palautuvat
Kkilpailuneutraliteettihdiriot

Kilpailuneutraliteetti on noussut esille hyvin monenlaisen lainsiddin-
nén ja lakiesitysten kohdalla®. Kilpailuneutraliteettihdirisilli on my®os
useanlaisia taustatekijoiti*. Ensinnikin epitasapaino voi vallita pien-
yritysten ja suurempien yritysten kesken.* Tissi voidaan viitata kaivos-
lakiuudistukseen, jonka vaikutusarvioinnissa kiinnitettiin tihin seik-
kaan huomiota. Esitykseen sisiltyvien velvoitteiden arvioitiin rasittavan
pienii ja keskisuuria yrityksid suhteessa enemmin kuin suuria yrityksia.
Toisaalta tarkoituksena oli helpottaa niiden yritysten asemaa kaivosvi-
ranomaisen ohjeistuksella ja koulutuksella. Lisiksi pidettiin mahdolli-
sena, ettd pienten esiintymien hyddyntimiskynnys voisi nousta, milld
saattaisi olla vaikutuksia pienten ja keskisuurten yritysten edellytyk-
siin harjoittaa kaivostoimintaa.® Elintarvikelain muutosesitykseen HE

42 OM 2007:6, s. 13.

43 Ks. myds OECD (2005), jossa korostetaan kilpailuolosuhteiden tasapuolisuuden merkitysti sintelyssi.

44 Ks. esimerkiksi HE 99/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi valmismaraliikkeisté ja ri-
koslain 30 luvun muuttamisesta.

45 Ks. toisaalta Euroopan komissio (2010), s. 5, jossa komissio kannustaa jasenvaltioita kiyttimiin EU:n
lainsiddinnén tarjoamia mahdollisuuksia vapauttaa pienet ja keskisuuret yritykset lakisditeisisti vel-
vollisuuksista. Ks. my6s Kilpailuvirasto Dnro 1014/72/2008, 17.12.2008.

46 HE 273/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle kaivoslaiksi ja eriiksi siihen liittyviksi laciksi.
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108/2008 vp liittyen maa- ja metsitalousvaliokunta ilmaisi huolensa
pienyrittdjien asemasta. T4iltd osin nostettiinkin esille se, ettd elintarvi-
kelainsddddnnon vaatimukset olivat muodostuneet pienyritysten osalta
erittdin vaikeiksi noudattaa ja ettd timin vuoksi pienyrittdjien asemaa
tulisi helpottaa jatkossa siinnoksid yksinkertaistamalla.”

Toiseksi epdtasapaino voi vallita markkinoilla jo olevien yritysten
ja alalle vasta tulossa olevien yritysten kesken. Esimerkiksi kansainvili-
sessi keskustelussa on viitattu eridisiin ympiristdoikeudellisiin normei-
hin (grandfather clauses), jotka eivit velvoita olemassa olevia toimin-
nanharjoittajia ympiristén kuormituksen vihentimiseen yhti lailla
kuin markkinoille vasta tulossa olevia uusia yrityksii.*® Toisaalta titi
lainsdddintoratkaisua on perusteltu silld, ettd olemassa olevilla yrityk-
silld on uponnut kustannuksia aikaisempiin investointeihinsa. Haitalli-
sia kilpailuvaikutuksia voidaan tdlloin lieventdd muun muassa silld, ectd
vanhojen yritysten helpotuksista siidetiin midriaikaisia.”

Kolmanneksi lainsidgdintdmuutoksen taustalla oleva kilpailuepita-
sapaino voi vallita kotimaisten ja ulkomaisten yritysten vélilld. Esimer-
kiksi hallitcuksen esityksessa HE 187/2009 vp arvopaperimarkkinalain
yms. muutokseksi todettiin, ettd ehdotuksella vahvistettaisiin suoma-
laisten yhteisojen kilpailukykyi varmistamalla, ettd ulkomaiset selvitys-
yhteis6t ovat yhtidoikeudellisessa kotivaltiossaan vastaavan sidntelyn ja
velvoitteiden piirissd. Yleiselld tasolla ajatus ilmaistiin hallituksen esi-
tyksessi HE 172/2009 vp maksulaitoslakia koskien: ”Yhteniiset sdin-
not helpottavat yritysten mahdollisuuksia tarjota palveluitaan rajan yli
Euroopan talousalueella.”

Neljanneksi lainsiddidntomuutoksen taustalla voi olla kilpailulli-
nen epitasapaino yksityisten elinkeinonharjoittajien ja julkisen sekto-
rin toiminnanharjoittajien vililld. Julkisen sektorin tuotantoyksikon
toimiessa elinkeinonharjoittajana markkinoilla saattaa syntyi kilpailu-
neutraliteettihdiriiti muun muassa, jos julkinen tuotantoyksikké kiyt-
tdd toimintaansa verovaroja tarjoamiensa hyddykkeiden alihinnoitte-
luun®. Tihin liitcyen kilpailupoliittinen suositus onkin selvi: kilpai-
luneutraliteetin toteutumisen nikokulmasta viranomaisten ei tulisi
asettaa markkinoilla toimivia omia organisaatioitaan edullisempaan

47 Maa- ja metsiitalousvaliokunnan mietinto 11/2008 vp. MmVM 11/2008 vp - HE 108/2008 vp.
Hallituksen esitys laiksi elintarvikelain muuttamisesta.

48 Ks. esimerkiksi Nash, Jonathan Remy — Revesz, Richard L. (2007). Grandfathering and Environmen-
tal Regulation: The Law and Economics of New Source Review. Northwestern University School of
Law, Vol. 101, No. 4, 1677-1734.

49 OECD (2009), s. 135.

50 Ks. esimerkiksi Kilpailuvirasto Dnro 656/14.00.20/2009, 31.8.2009.
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asemaan suhteessa muihin markkinoilla toimiviin osapuoliin®!. Erdissi
tapauksissa KKV on joutunut kiinnittimiin huomiota potentiaalisiin
neutraliteettihdiriéihin julkisten ja yksityisten organisaatioiden valilla.
Esimerkiksi lausunnossa Kilpailu- ja kuluttajavirasto Diaarinumero
KKV/1507/03.02/2015, 4.1.2016 todettiin, ettd ehdotettuihin kansal-
liseen palveluviyldin, palvelutietovarantoon ja palvelunikymiin liitcy-
vid palveluja tarjotaan maksutta sek julkisten ettd yksityisten organisaa-
tioiden kiyttoon. Niin ollen ehdotukseen saattaa sisileyi kilpailuneut-
raliteettiin kohdistuvia vaikutuksia. Julkisyhteisén tarjotessa maksutta
palveluja, joiden kaltaisia palveluja my®os yksityiset elinkeinonharjoitta-
jat tarjoavat tai voisivat tarjota, yksityisten elinkeinonharjoittajien mah-
dollisuudet kilpailla maksullisilla palveluillaan maksuttomien julkisyh-
teisGjen tarjoamien maksuttomien palvelujen kanssa saattavat heikentyd
merkittivisti. Tosin esityksen perusteluissa todettiin, ettd esitykselld ei
arvioitu olevan yksityisen ja julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuedelly-
tysten tasapuolisuuteen kohdistuvia vaikutuksia. KKV totesi kuitenkin
lausunnossaan, ettd esityksessi tulisi avata enemmin sitd, milld perus-
teilla esityksessid on piddytty toteamaan, ettd esitykselld ei ole kilpailu-
neutraliteettiin kohdistuvia vaikutuksia.>

Viidenneksi kilpailuneutraliteettihiiriét ovat omiaan kumpuamaan
siitd, ettd osa elinkeinonharjoittajista turvautuu lainvastaisiin menette-
lytapoihin, ja saa silld tavalla ansiottoman kilpailuedun. Kuudenneksi
julkisen palveluvelvoitteen saaneille elinkeinonharjoittajille myénnetty
taloudellinen tuki saattaa ilman tehokasta valvontaa johtaa neutrali-
teettihdirioihin®. Epitdsmillinen lainsadddnts — ja siihen liittyen esi-
merkiksi lupamenettelyn alueellinen vaihtelevuus — on myos johtanut
erdissd tapauksissa neutraliteettihdiridihin®. Lisiksi Kilpailu- ja kulut-
tajavirasto on pitdnyt positiivisena teknologianeutraalia lihestymistapaa
muun muassa tapauksessa, jossa ehdotusta sovellettaisiin kaikkiin verk-
kosisdltopalveluihin kiytettdvistd laitteista tai tekniikasta riippumatta®.

Erikseen on syyti kisitelld harmaan talouden torjuntaa, koska niissd
lakiesityksissd on usein ollut nihtivissd pyrkimys kilpailuneutraliteetti-
hiirididen ehkiisemiseen®. Kilpailuneutraliteettihiirididen syy on ollut

51 Ks. esimerkiksi Kilpailuvirasto Dnro 1271/14.00.20/2010, 13.1.2011 ja Kilpailuvirasto
Dnro 500/14.00.20/2011, 21.7.2011.

52 Kilpailuneutraliteettiin on viitattu my&s muun muassa lausunnossa Kilpailu- ja kuluttajavirasto Diaarinu-
mero KKV/804/03.02/2015, 23.11.2015.

53 Kilpailuvirasto Dnro 1191/14.00.20/2009, 4.1.2010.

54 Ks. laajemmin epiyhteniiseen viranomaiskiytinton liittyen Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityksii
1/2014. Viranomaiskiytinnon yhteniisyys ja kilpailun edistiminen. (Mikeldinen, Laura — Maittd, Kalle).

55 Ks. lihemmin Kilpailu- ja kuluttajavirasto Diaarinumero KKV/1604/03.02/2015, 14.1.2016.

56 Ks. laajemmin harmaan talouden torjunnan vaikuttavuudesta ja vaikutuksista Suomessa Hirvonen, Mark-
ku — Miiditti, Kalle (2015). Harmaan talouden torjunta. Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu.
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ilmeinen: elinkeinonharjoittajat voivat lainvastaisen menettelyn avulla
saavuttaa ansiotonta kilpailuetua markkinoilla. Kysymys ei ole tillsin
ainoastaan siitd, mitkd neutraliteettihdirion vaikutukset ovat tissi ja
nyt, vaan my®s siitd, ettd neutraliteettihdiriét voivat saada aikaan kier-
teen, jossa rehelliset yritykset saattavat ajautua ennen pitkdd harmaan
talouden puolelle. Lainvastaisuuksia ei pida tarkastella myoskain yksit-
tdisid sadnnoksid vasten peilaten, vaan ottaen huomioon harmaa talous
ja sen torjunta kokonaisuutena.

Esteeton markkinoille tulo

Markkinoille tulon esteet johtavat lihes vddjadmaited siihen, ettd mark-
kinoilla jo olemassa olevien yritysten markkinavoima kasvaa. Tastd
aiheutuvat haitat on niin ollen suhteutettava tarkkaan niihin hyd-
tyihin, joita alalle tulon rajoituksilla on saavutettavissa. Markkinoille
tulon esteet voivat olla luonteeltaan monenlaisia, kuten yksinoikeuden
tarjoaminen tietylle elinkeinonharjoittajalle; toimiluvan edellyttiminen
elinkeinotoiminnalta; huomattavat markkinoille tulon tai markkinoilta
poistumisen kustannukset; tai maantieteellisten rajoitusten sddtimi-
nen elinkeinotoiminnalle.’” On my®és luonnollista, ettd mitd enemmin
s44dos vihentdd elinkeinonharjoittajien mairaa tietyilli markkinoilla,
sitd enemmiin jaljelld jadvilld yrityksilld on markkinavoimaa. Vaikutuk-
set eivit typisty sddnnellyille markkinoille, vaan voivat heijastua myds
muille markkinoille. Kaiken lisdksi mitd vihemman yrityksia markki-
noilla on, sitd helpompi niiden on muodostaa kilpailulain vastainen
kartelli.”® Kilpailuvaikutusten huolellista arviointia onkin pidetty tar-
peellisena esimerkiksi silloin, kun tietylle yritykselle annetaan yksinoi-
keus tavaroiden tai palveluiden tarjontaan taikka jos yritykseltd edel-
lytetddn toimilupaa elinkeinotoiminnan harjoittamiselle®. Kilpailuvai-
kutusten huolellisen arvioinnin tarvetta on korostettu yleisemminkin
olosuhteissa, joissa siddos nostaisi olennaisesti markkinoille tulon tai
sieltd poistumisen kustannuksia®.

57 OECD (2011a), s. 8-9.

58 OECD (2009), s. 126. Ylli mainittu kuvastaa sitd, ettd julkisiin kilpailunrajoituksiin puuttuminen
voi toimia samalla keinona ennakkoon vaikeuttaa yksityisten kilpailunrajoitusten toimeenpanoa. Ks.
myos Mitti, Kalle (2009). Oikeustaloustieteellinen niikékulma kotimaiseen lainvalmisteluun. Oi-
keuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimuksia 242. Helsinki.

59 Niin OECD (2009), s. 125.

60 OECD (2009), s. 125.
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Usein markkinoille tulon esteet ovat oikeudellisia®'. Tirkeissd ase-
massa on tilloin panna merkille se, ovatko markkinoille tulon estei-
den perustelut kantavia. Esimerkiksi viittausta siihen, ettd sddntelyd
tarvitaan markkinoiden vakauden turvaamiseksi, ei ole pidettivi riit-
tivind®. Toisaalta ammattipitevyysvaatimukset ovat paikallaan erityi-
sesti olosuhteissa, joissa kuluttajien on vaikea arvioida elinkeinonhar-
joittajan ja timin palveluksessa olevien tydtekijéiden pitevyyttd®. Tdtd
taustaa vasten markkinoille tulon esteisiin ei siis ole suhtauduttava kate-
gorisen kielteisesti.

Liialliset alalle tulon kustannukset ovat omiaan vihentdmiin elin-
keinonharjoittajien madrdd markkinoilla ja siten heikentimiin kil-
pailupainetta. Niin voi tapahtua, jos tuotteiden laatuvaatimukset on
sdddetty lilan kireiksi tai jos elinkeinonharjoittajille sdddetddn erittdin
kiredt koulutusvaatimukset. Toisaalta kilpailuhaittoja on joskus lieven-
netty pienyrityksille mydnnetyilld vapautuksilla niisti vaatimuksista.®
Viimeksi mainittua sddntelyvaihtoehtoa voi pitdd osittain ongelmalli-
sena. Ensinnidkin tiukat vaatimukset vapautuksineen aiheuttavat siin-
telytaakkaa yrityselimalle. Vapautukset saattavat muodostua tietyissi
tapauksissa myos pienyritysten kannalta ongelmallisiksi eivicka siis nii-
den kilpailuhaittoja vihentiviksi.®> Toisaalta jos vapautus toimii pien-
yritysten kannalta moitteettomalla tavalla, vaarana voi olla kynnysvai-
kutuksen muodostuminen, toisin sanoen yrityksilld ei ole kannustinta
kasvattaa toimintaansa, koska se johtaisi lainsidddnnollisten velvolli-
suuksien ja siten kustannusten lisdintymiseen.

Markkinoille tulon kynnyksen alhaisuuteen tai vaihtoehtoisesti
korkeuteen vaikuttavat joka tapauksessa hyvin monenluonteiset teki-
jat. Timi nikokohta on noussut esille esimerkiksi hankintalainsiddan-
non kohdalla®®. Pienyrityksille tarjotaan mahdollisuus tehdi yhteistyotd
yhteistarjouksen tekemiseksi, mikili yritykset eivdt pienen kokonsa
vuoksi yksin kykenisi tarjousta tekemiin. Yhteistyén hyviksyttivyyden
edellytyksend on kuitenkin se, ettd yhteistydjirjestely lisdd kilpailupai-
netta markkinoilla eikd suinkaan rajoita kilpailua.” Nidin tulee hyvin

61 Ks. esimerkiksi Miidtti (2009), s. 46—47. Ks. laajemmin OECD (2011b).

62 OECD (2009), s. 128.

63 Syyni sdintelylle on siis epdsymmetrisen informaation ongelma.

64 OECD (2011a), s. 11.

65 Ks. esimerkiksi Miiittd, Kalle (2007). Kuluttajansuojalainsiidintd pienyrityksen toiminnassa. De-
fensor Legis 4/2007, s. 602-617.

66 HE 190/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi julkisista hankinnoista annetun lain, vesi- ja
energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikéiden hankinnoista annetun lain ja
marl%kinaoikeuslain muuttamisesta.

67 Ks. my®s Kilpailuvirasto Dnro 1192/14.00.20/2009, 2.12.2009.
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esille se, ettd mahdollistamalla pienyritysten vélinen yhteistyd alenne-
taan niiden yritysten markkinoille tulon kynnysti.

Lisiksi on syytd mainita erikseen toimiluvanvaraisuus markkinoille
tulon esteeni. Toisaalta PL (731/1999) 18 §:n 1 momentissa siide-
tyn elinkeinovapauden periaatteen mukaan jokaisella on oikeus lain
mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan ty6lld, ammatilla tai
elinkeinolla. Sdinnéksen sanamuoto “lain mukaan” viittaa mahdolli-
suuteen rajoittaa lailla elinkeinon harjoittamista esimerkiksi sadtimalld
se luvanvaraiseksi, vaikka elinkeinovapaus onkin pidsidntond. Laissa
sdddettdvien elinkeinovapauden rajoitusten tulee olla painavan yhteis-
kunnallisen tarpeen vaatimia, tismillisid ja tarkkarajaisia, oikeussuo-
jakeinoiltaan riictdvid sekd vilttdmactomii ja suhteellisia tavoitteeseen
nihden. Suhteellisuusperiaate edellyttdd muun muassa, ettd perusoi-
keusrajoituksella saavutettava tavoite ei ole lainkaan tai yhtd tehok-
kaasti saavutettavissa muilla, perusoikeuksiin vihemmin puuttuvilla
keinoilla. Sddntelyn sisillon osalta on tirkeitd, ettd sidnndkset luvan
edellytyksistd ja pysyvyydestd antavat riictdvin ennustettavuuden viran-
omaistoiminnasta. Tiltd kannalta merkitystd on muun muassa silld,
missd mairin viranomaisen toimivaltuudet miardytyvit sidotun har-
kinnan tai tarkoituksenmukaisuusharkinnan mukaisesti. Lisdksi viran-
omaisen toimivallan liittdd toimilupaan ehtoja tulee perustua riittdvin
tismillisiin lain sddnnoéksiin. Perustuslakivaliokunnan tulkintakiytin-
ndssi luvanvaraistamiseen on rinnastettu rekisterditymisvelvollisuus.”

Sdantelytaakka ja sen vahentaminen

Sdantelytaakalla tarkoitetaan kaikkien lakisidteisten velvollisuuksien
aiheuttamia kustannuksia elinkeinoelimille, kotitalouksille ja julkis-
yhteisolle. Kyse on tilloin nimenomaan sellaisista toimista, joihin esi-
merkiksi yritys ei olisi ryhtynyt ilman lakisidteistd velvollisuutta. Sdin-
telytaakkaan luetaan ensinnikin informointivelvoitteista aiheutuvat
kustannukset eli hallinnollinen taakka. Tdma seikka osoittaa, ettd hal-
linnollinen taakka muodostaa vain osan sdintelytaakasta: muita siadok-
sistd johtuvia velvoitteita on niet lukuisia. Maksuvelvoitteiksi luetaan
erilaisten maksujen ja verojen suorittamisesta aiheutuvat kustannukset.

68 Ks. myds HE 108/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelyi koskevaksi lain-
saddanndksi sekd Miitti, Kalle — Turtiainen, Matti (2014). Tarjousyhteistyd kilpailuoikeudellisena
haasteena. 2.9.2014, Edilex 2014/15.

69 Ks. esimerkiksi perustuslakivaliokunnan lausunto 58/2010 vp. PeVL 58/2010 vp — HE 199/2010 vp.
Hallituksen esitys jitelaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laciksi.
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Yhteistyovelvoitteet voivat esimerkiksi yrityselimin osalta olla sisdisid tai
ulkoisia. Valvontavelvoitteissa on kysymys muun muassa tuotantoproses-
sien ja kiyttdytymisen valvonnasta ja seurannasta. Koulutusvelvoitteissa
on nimensi mukaisesti kysymys siitd, ettd sddntelylld asetetaan velvoite
kouluttaa, kouluttautua tai jirjestdd koulutus. Lisiksi kyseessd voivat olla
tavoitteiden tdyttdmisvelvoitteet. Talldin ei sddntelyssd ole midritelty tar-
kasti sitd, miten velvoite toimenpidetasolla on tiytettdvissd, vaan ratkai-
sevaa on se, ettd siintelylle asetetut tavoitteet tdyttyvit.!

Euroopan komission vaikutusarviointiohjeissa mainitaan osana
taloudellisia vaikutuksia ja erityisesti hallinnollista taakkaa muun
muassa se, milld tavoin sdintelyvaihtoehto vaikuttaa elinkeinoelimalle
sdddettdviin tiedonantovelvollisuuksiin, kuten tarvittavan datan luon-
teeseen, raportointitiheyteen seki tiedonantovelvollisuuden monimut-
kaisuuteen. Erityistd huomiota kiinnitetddn siihen, missi miirin hal-
linnollinen taakka lankeaa pk-yrityssektorille.? Hallinnollisen taakan
vihentdminen parantaa kilpailuolosuhteiden toimivuutta monellakin
tavalla. Ensinnikin kilpailuolosuhteet pienempien ja suurempien yri-
tysten vililli muodostuvat tasapuolisemmiksi eli kilpailuneutraliteetti
paranee. Taustalla on se, ettd hallinnollisen taakan aiheuttama suhteel-
linen rasitus on pienyrityksilld suurempi kuin suuryrityksilld. Tdma
korostuu erityisesti tilanteessa, jossa sddntelyn aiheuttamat kustannuk-
set ovat luonteeltaan kiinteitd®. Niin ollen hallinnollisen taakan piene-
neminen on myds yksi pidike sille, etteivit markkinat keskity ainoas-
taan yksittdisten yritysten haltuun. Toiseksi hallinnollisen taakan mini-
moimisella voidaan edistdd uusien yritysten markkinoille tuloa. Timin
taustalla on erityisesti se, ettd markkinoille tulijat ovat usein nimen-
omaan pienyrityksii. Kolmanneksi hallinnollisen taakan vihentimi-
selld voidaan heikentidd edellytyksii yritysten vilisten kiellettyjen kilpai-
lunrajoitusten muodostamiselle yhtéiled siksi, eted vihiisen hallinnol-
lisen taakan olosuhteissa markkinoilla toimii useampia yrityksid kuin
muutoin ja toisaalta siksi, ettd potentiaalisia kilpailijoita on vaikea saada
mukaan esimerkiksi kartelleihin. Lisdksi hallinnollisen taakan keventi-
misen on todettu lisiivin yritysten kasvuhalua ja -edellytyksii®.

Vaikka hallinnollisen taakan vihentiminen onkin omiaan vauhdit-
tamaan kilpailua, tihin seikkaan ei lakiesityksissd ole olennaisessa mia-

1 Ks. lihemmin Bertelsmann Sti{‘ung (2009a). Handbook for Measuring Regulatory Costs. Gutersloh
ja Bertelsmann Stiftung (2009b). Regulatory Cost Measurement for Business, the Public Sector and

Citizens. Summary. Gutersloh seki Midttd, Kalle — Tala, Jyrki (2015). Miti lainsiidintd maksaa —

Séintelytaakan ja lainsdidinnén kustannusten tarkastelua. Edilex, 10.3.2015.

European Commission (2009), s. 33.

Office of Fair Trading (2002), s. 13.

Kauppa- ja teollisuusministerio (2006), s. 11.
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rin syvennytty. Hallinnolliseen taakkaan on toki muutoin kiinnitetty
huomiota useissa lakiesityksissd ja niiden taloudellisia vaikutuksia ana-
lysoitaessa’. Tosin usein on ollut kysymys ainoastaan lyhyesti lauseesta,
jolla vaikutuksia on luonnehdittu ja lakiehdotusta legitimoitu®. Timi
on hyvi suhteuttaa siddosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden totea-
mukseen, jonka mukaan yrityksille aiheutuvien hallinnollisten kustan-
nusten muutosten vaikutuksia voidaan yleensi arvioida mairillisesti’.
Toisaalta kvantitatiivisten arvioiden tekeminen on kiistatta hankalaa, ja
tdtd voi olla syytd korjata silld, ettd jilkikidteen tehdddn arviot lainsidi-
diantéuudistusten vaikutuksesta hallinnollisen taakan miirddn.

Hyvin monet ja monenlaiset seikat ovat omiaan johtamaan sdinte-
lytaakan kasvuun ja toisaalta on useita keinoja myos alentaa taakkaa.
Yksi keskeinen ongelmakohta on ollut sidddsten paljous. Sddddspaljou-
den on havaittu olevan kilpailuintensiteetin heikkoudenkin taustalla.
Normipaljouden on todettu hankaloittavan myos markkinoille tuloa.
Toinen huomionarvoinen nikdkohta on paillekkiisen sidntelyn kar-
siminen. Kolmanneksi lakisiiteisille velvollisuuksille siddettdvit kyn-
nysarvot auttavat pitimain hallinnollista ja yleisemmin sidntelytaak-
kaa kurissa. My®os sadntelyn virtaviivaistaminen on nihtivissd keinona,
jolla lainsdiddannén hallittavuutta ja ymmdrrettivyyttd parannettaisiin
sekd hallinnollista taakkaa ja kustannuksia pienennettiisiin.® Sddntelyn
yksityiskohtaisuuskin on koettu ongelmalliseksi monessa yhteydessi.
Lisiksi yhden luukun periaate on kansainvilisestikin tunnustettu ja
sovellettu keino alentaa sidntelytaakkaa.

Toisaalta mihinkddn ei padstd siitd, ettd lainsddddntd ja sen uudis-
tukset aiheuttavat sidntelytaakkaa ja muita kustannuksia yrityksille.
Esimerkiksi harmaan talouden torjunnassa tirkedssid asemassa olevasta
tilaajavastuulaista ja siind sdddetystd selvitysvelvollisuudesta aiheutuu
yrityksille kustannuksia’. Toisaalta jotta kustannukset eivit nousisi
kohtuuttomiksi saavutettuun hyotyyn nihden, on laissa siddetty tilan-
teista, jolloin selvityksid ei tarvitse hankkia. Tétd taustaa vasten hallin-
nollisen taakan vihentdminen ei ole suinkaan itseisarvo, vaan tissikin
yhteydessid on paikallaan tehdi kustannus-hyotyanalyysi sddntelyn aihe-
uttamista haitoista ja hyddyista.

Ks. esimerkiksi HE 32/2012 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle arvopaperimarkkinoita koskevaksi
lainsdadannoksi.

Ks. esimerkiksi HE 42/2012 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi tyttomyysetuuksien rahoi-
tuksesta annetun lain muuttamisesta.

OM 2007:6, s. 25.

Ks. myés Kilpailuvirasto Dnro 990/14.00.20/2009, 15.10.2009 sekid KKV:n lausunto tyé- ja elin-
keinoministerille. Kilpailuoikeudellista vahingonkorvausta koskeva tydryhmimietine (2015).
Laki tilaajan selvitysvelf\)rollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa Kla'ytettiiessii (1233/2006).
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Kilpailukeinojen kdytén vapaus

Kilpailukeinot kattavat kaikki ne keinot, joilla elinkeinonharjoittajat
voivat erottautua toisistaan ja luoda itselleen kilpailuetua'®. Kysymys
voi olla muun muassa hinnoittelusta, markkinoinnista, palvelun laa-
dusta, tuotevalikoiman laajuudesta sekd uudenlaisista tuotteista. Kilpai-
lukeinojen vapaan kiytén nikékulmasta suositeltavaa on myds se, ettd
yritykset itse saavat paittdd toimintansa sijoittumisesta ja mittakaavasta.
Esimerkiksi vahittdiskaupassa kaupan sijainti on yksi tirkeimmistd yri-
tysten kilpailukeinoista''. Puheena olevassa yhteydessi merkittavini
uudistuksena voidaan pitdd lakia vihittdiskauppojen sekd parturi- ja
kampaamoliikkeiden aukioloajoista, joka kumottiin vuoden 2016 alus-
sa.'? Toisaalta aukioloaikalain kumoamisen vastapainoksi siddettiin
kauppakeskuksessa tai vastaavassa myymilikeskittymissi toimivalle
pienyrittijille oikeus pitdd litkkeensi suljettuna yhtend pdivina viikossa.
Sdidnnos lisdteiin lakiin sopimattomasta menettelystd elinkeinotoimin-
nassa.'> Markkinoiden toimivuuden kannalta kilpailukeinojen kiytén
on oltava lihtkohtaisesti vapaata'®. Toisaalta kilpailukeinojen kiyttd ei
saa olla epdasianmukaista eli kilpailuetu ei saa rakentua esimerkiksi har-
haanjohtavan markkinoinnin varaan taikka maksamattomien verojen ja
sosiaaliturvamaksujen tuoman hinnoitteluedun varaan.

Valaistaan asiaa hintasaintelylld, joka on tyyppiesimerkki kilpailu-
keinojen kiyton rajoittamisesta. Muun muassa monopolitoimialoilla
on ollut tyypillisté, ettd hintoja sddnnellddn. T4td on perusteleu kulutea-
jien edulla ja sill, ettei kuluttajilla ole asianomaisilla markkinoilla vaih-
tochtoja. Toisaalta ongelmallista on se, ettd hintasdintely on ulotettu
myds markkinoille, joilla toimii useita elinkeinonharjoittajia.”” Hinta-
sddntely voidaan jakaa kahteen ryhmdin, joilla kummallakin on oman-
laisensa ongelmat. Minimihintasdintelyssd vihiisilld tuotantokustan-
nuksilla operoivilla elinkeinonharjoittajilla ei ole mahdollisuuksia val-
lata lisdd markkinaosuuksia yksinkertaisesti, koska ne eivit voi laskea
hintaa siidetyn tason alapuolelle."® Maksimihintasiintely koituu puo-

10 Ks. myés Office of Fair Trading (2002), s. 18.

11 Kilpailuvirasto Dnro 153/14.00.20/2011, 22.2.2011.

Ks. my®s Kilpailuvirasto Dnro 495/14.00.20/2009, 8.6.2009.

12 Ks. tarkemmin HE 88/2015 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laciksi vihittiiskaupan seki parturi- ja
kampaamoliikkeen aukioloajoista annetun lain kumoamisesta ja sopimattomasta menettelysti elinkei-
notoiminnassa annetun lain muuttamisesta.

13 Kauppojen aukioloa koskevat kysymykset samoin kuin erdit muut kaupan erityiskysymykset ovat olleet
esilld verraten pitkiin, ks. esimerkiksi Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityksia 4/2015. Kilpailuvirasto
kilpailupolitiikan suunnanniyttijini. (Miittd, Kalle — Reimavuo, Seppo).

14 Ks. esimerkiksi OECD (2005).

15 OECD (2011a), s. 12.

16 Ks. esimerkiksi OECD (2011a), s. 12.
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lestaan ongelmaksi elinkeinonharjoittajille, jotka haluaisivat kehittdd
laadukkaampia, mutta kalliimpia tuotteita."” Maksimihintasidntelyn
taustalla ovat usein alalle tulon esteet. Niin ollen vaihtoehtona maksi-
mihintasdintelylle on sallia vapaampi alalle tulo.'®

Kohti laadukasta kilpailuvaikutusten arviointia

Laadukkaalle kilpailuvaikutusten arvioinnille voidaan asettaa useita
ominaisuuksia. Esimerkiksi vaikutusarviointien on oltava kattavia:
kaikki olennaiset lakiesityksen vaikutukset on arvioitava eikd keskitty-
minen pelkistdin yksittdisiin vaikutuksiin, kuten kilpailuneutraliteet-
tiin tai hallinnolliseen taakkaan ole riittdvid. Ndin ollen lainsdddinnén
sivuvaikutuksetkin on otettava arvioinnissa huomioon." Toiseksi talou-
dellisia vaikutuksia tulisi ensisijaisesti pyrkid esittimidn euromairii-
sind*. Samalla on kuitenkin tunnustettava, ettd euromairiisten arvi-
oiden tekeminen ei aina ole mahdollista tai se on ainakin erittdin vai-
keaa. Kansainvilisissikin selvityksissi on pantu merkille, ettd useiden
kilpailuun vaikuttavien tekijéiden vaikutusta on euromiiriisesti han-
kala madritedd ja se voi olla myds tarpeetonta.”’ Kolmanneksi laaduk-
kaaseen vaikutusarviointiin kuuluu se, ettd lakiesitys rakentuu asianmu-
kaiselle tietopohjalle. Niin ei ole, jos lakichdotus arviointeineen sisaltad
suhteellisen vihin esitystd tukevaa tilastotietoa. Toisaalta lakiesityksen
perusteluihin voidaan sisillytdd erillinen jakso siitd, minkalaisen tieto-
pohjan varassa vaikutusarviointi on tehty?’, mitd voi varsinkin laajojen
uudistusten kohdalla pitdd informatiivisena ja suositeltavana.
Laadukkaan vaikutusarvioinnin kannalta keskeisessd asemassa on
myds se, minkélaisten menetelmien varaan kilpailuvaikutusten arvioin-
nit ovat rakentuneet. Erdissi, kyllikin harvoissa, tapauksissa kilpailuvai-
kutusten arviointi on tapahtunut tilastollisin menetelmin, miti voi pitad
yhrailtd tavoiteltavana mutta samalla haastavana lihestymistapana. Vai-
kutusarvioinnissa voidaan tukeutua myés kyselyihin ja muun muassa
elinkeinoelimin edustajien haastatteluihin. Viidenneksi on uskallettava
hyddyntdd myos perinteisestd poikkeavia nikokulmia, kuten kiytedy-
tymistaloustieteen tutkimustuloksia, jolloin erityyppiset kognitiiviset

17 Ks. esimerkiksi OFCD (2009), s. 131-132.

18 OECD (2011a), s. 12.

19 Ks. esimerkiksi Kilpailuvirasto Dnro 967/14.00.20/2010, 5.11.2010.

20 OM 2004:4, s. 16.

21 OECD (2011b), s. 16.

22 Ks. esimerkiksi HE 199/2010 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle jitelaiksi ja eriiiksi sithen liittyviksi laciksi.
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vinoumat ja heuristiikat sekd erddt muut psykologiset markkinahiiriot
nousevat avainasemaan.” Lisiksi vaikutusarviointeja ei voida tehdi tdy-
sin luotettavasti ja tiydelld varmuudella, minki vuoksi esille on nostet-
tava ne epivarmuustekijit, jotka vaikutusarviointia leimaavat. Epdvar-
muus tulevasta johtaa puolestaan herkkyysanalyysien tarpeeseen vaiku-
tusarviointien tekemisessd.**

Vaikutusarviot on myds nihtivi elimellisend osana koko lainsii-
dintoprosessia®. Ensinnidkin nykytilan arviointi on tehtdvd huolelli-
sesti, jotta sddntelyn tai lainsiddintomuutoksen tarve tulee asianmu-
kaisesti analysoiduksi. Toiseksi lakiesityksiin sisdltyvissd kansainvilisissd
vertailuissa olisi analysoitava, minkilaisia vaikutuksia vastaavalla lain-
sadddannolld on ollut vertailumaissa, ei yksinomaan lainsiiddnnéllistd
viitekehikkoa, jota asianomaisissa valtioissa sovelletaan. Kolmanneksi
on syytd korostaa, ettd vaikutusarvioinnissa ei ole kysymys vain valitun
sadntelyvaihtoehdon arvioinnista, vaan nimenomaan erilaisten toteut-
tamisvaihtoehtojen arvioinnista.

Lisiksi tirkedssd asemassa lainsidddnnon vaikutusten jilkikiteinen
arviointi. Tdmi koskee erityisesti taloudellisilta vaikutuksiltaan merkit-
tivimpid lainsadgdintohankkeita, mutta my®os tilanteita, joissa lainsda-
ddntd on kiynyt lipi useita pienempii osittaisuudistuksia. Jalkiarviointi
on tirkedd jdrjestdd silloinkin, kun lainsiddidnnén ennakollinen vaiku-
tusarviointi on osoittautunut poikkeuksellisen vaikeaksi, ja vaikutusten
voi kuitenkin olettaa olevan sangen merkittdvid. Samoin jilkikiteisen
vaikutusarvioinnin tarve korostuu, jos lainsdddint6d joudutaan sovel-
tamaan hyvin dynaamisessa toimintaympiristdssi tai jos kysymys on
uudenlaisesta lainsdidinndstd. Edelli mainittuun nojaten onkin helppo
yhtyd seuraavaan nikemykseen: “Vaikutusten arviointi valmistelun
aikana ei riit4, vaan sen lisiksi olisi panostettava vaikutusten seurantaan
lain voimaantulon jilkeen. Laajoille ja keskeisille hankkeille olisi aina
jirjestettivd seuranta.”*

23 Ks. esimerkiksi Stucke, Maurice E. (2012). The Implications of Behavioral Antitrust. University of
Tennessee Legal Studies Research Paper No. 192.

24 European Commission (2009), s. 25.

25 Ks. myds OM 2007:6, 5. 9 ja European Commission (2009), s. 5.

26 Oikeusministerio. Mietintdji ja lausuntoja 33/2011. Nikokulmia parempaan sddntelyyn. Paremman
sddntelyn neuvottelukunnan {oppuraportti. Qikeusministerio, HeIFs)inki, s. 19.

169



Tietoa kirjoittajista

Tiina Astola

Peter Berglund
Tom Bjérkroth

Martina Castrén
Arttu Juuti

Peter Karlsson
Olli Kauppi
Leena Lindberg

Rainer Lindberg
Timo Mattila

Kalle Midtei

Antti Neimala
Henrikki Oravainen
Mirt Ots

Anu Raijas

Niina Ruuskanen
Mia Salonen
Dan Sjéblom

Sanna Syrjild
Maarit Taurula
Pekka Timonen
Jarkko Vuorinen

OTL, VT,

padjohtaja, Euroopan komissio (DG Just)
MSec, BBA, jirjestelmiasiantuntija KKV
VTT , dosentti (oikeustaloustiede) &
Forskningsledare, Abo Akademi

OTM, KTM, erikoistutkija KKV
OTK, apulaisjohtaja KKV

OTXK, erikoistutkija KKV

KTT, padekonomisti KKV

OTK, KTM, MA,

osakas Asianajotoimisto Krogerus Oy
VTM, MA, OTM, apulaisjohtaja KKV
DI, VIM, ylijohtaja KKV

OTT, kilpailuasiainneuvos KKV

OTK, VT, osastopiillikké TEM

VTM, kehityspiillikko KKV

MSec, PhD (energy economics),

General Director Konkurentsiamet
MMT, dosentti (kuluttajackonomia),
tutkimuspiillikko KKV

HTM, erikoistutkija KKV

KTM, tutkimuspiillikko KKV

Jur kand, General Director

Post- och telestyrelsen

OTK, MA, tutkimuspaillikko KKV
OTK, tutkimuspiillikks KKV

OTT, kansliapiillikko OM

OTT, VTK, LL.M, VT, erikoistutkija KKV

312



Kilpailu- ja

kuluttajavirasto






