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1. Johdanto

Parhaimmillaan markkinat toimivat itseohjautuvasti yhteiskunnan hyvéksi tuottamalla
edullisempia hintoja, parempia tuotteita ja enemman valinnanvaraa kuluttajille. Toimi-
vien markkinoiden perusedellytyksena on Kilpailu, joka varmistaa, etteivat yksittéiset
markkinatoimijat paase sanelemaan hyoédykkeiden hintoja, ja joka kannustaa etsi-
maén tapoja tuottaa paremmin kuluttajien mieltymyksia vastaavia hyddykkeita seka
karsimaan tuotannon kustannuksia. Kilpailullisilla markkinoilla yritysten on panostet-
tava innovaatiotoimintaan, jotta voisivat saavuttaa kilpailuetua suhteessa muihin yri-
tyksiin. Kilpailun myota tehottomat yritykset ja kuluttajatarpeisiin vastaamattomat tuot-
teet poistuvat markkinoilta, kun tilalle tulee uusia ja parempia vaihtoehtoja. Tasapuoli-
nen kilpailu turvaa myés yhteiskunnallista oikeudenmukaisuutta, silla se ehkaisee
hyotymistd muiden kustannuksella, ja toimivilla markkinoilla menestyminen perustuu
osaamiseen ja suoriutumiseen, ei jotain muuta kautta saavutettuihin etuihin. Tasta
syysta kilpailua pidetaan tyypillisesti yhteiskunnan kannalta hyvana ja tavoiteltavana
asiana.

Markkinat eivat kuitenkaan aina toimi taydellisesti ja monet erilaiset syyt voivat rajoit-
taa yritysten valista kilpailua. Myds julkisen sektorin toimenpiteilla saattaa olla kilpai-
lua lisdava tai vahentava vaikutus. Tasta syysta julkisen sektorin olisikin kyettava arvi-
oimaan, milloin ja millaisilla toimilla se voi edistaa kilpailun toimivuutta ja lisata sita
kautta yhteiskunnan hyvinvointia, ja toisaalta millaisia vaikutuksia esimerkiksi kilpailua
rajoittavalla séaantelylla saattaa olla.

Saadosehdotusten kilpailuvaikutusten arviointi ei ole talla hetkella liikenne- ja viestin-
tdministeriossa (LVM) erityisen systemaattista. LVM:n hallinnonalalla kilpailua on py-
ritty viime vuosina lisdéamaan erityisesti liikennesektorilla, kuten taksi- ja linja-autolii-
kenteessa, mutta naiden toimenpiteiden vaikutuksia ei ole juurikaan arvioitu. Ministeri-
Osta on puuttunut yhtenainen tapa arvioida kilpailun vaikutuksia, mista johtuen eri kil-
pailunavaamishankkeiden vaikutusarviot ovat olleet hyvin kirjavia.

Saadosvalmistelun nykytilassa havaitut puutteet ovat synnyttaneet tarpeen luoda yh-
tenainen arviointikehikko kilpailuvaikutusten arviointiin. TAssa muistiossa onkin tarkoi-
tus kuvata, millaisia vaikutuksia markkinoiden kilpailullisuudessa tapahtuvilla muutok-
silla voi talousteorian valossa olla (luku 2) sek& luoda yleiskatsaus siihen, miten mark-
kinoiden kilpailullisuutta voidaan arvioida ja seurata (luku 3) ja miten kilpailutilanteen
muutokset pitaisi huomioida sdéédddsehdotusten valmistelussa ja vaikutusten arvioin-
nissa (luku 4). Kirjallisuuskatsauksen pohjalta muodostettu arviointikehikko on kuvattu
tdméan muistion luvussa 5.
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Muistiossa keskitytaan kilpailuvaikutusten arviointiin lainsaatajan nakékulmasta. Kes-
kibsséa ovat siis saéntelytarpeen tunnistaminen ja markkinoiden rakenteellisen tason
ongelmien arviointi, ja muistion on tarkoitus palvella erityisesti LVM:n hallinnonalan
saaddsvalmistelijoita ja hallinnon alan virastojen markkinaseurannan suunnittelua.
Tarkastelu eroaa siten kilpailuviranomaisen tekemasta arvioinnista, jossa padhuomio
keskittyy yksittaisten yritysten toimenpiteisiin ja niiden kilpailuvaikutuksiin. Lainsaa-
dantétarpeen ja sdantelyn vaikutusten arviointi ei ole kilpailuoikeudellista arviointia,
eika arviot siten valttamatta edellytad vastaavaa yksityiskohtaisuuden tasoa kuin esi-
merkiksi kilpailuoikeudellisten vahingonkorvausvaatimusten oikeuttamisessa ja maa-
réllisessa arvioinnissa. Muistiossa kuvataan kilpailuvaikutusten arvioinnin teoreettinen
viitekehys ja peruskonseptit, muttei kuvata yksityiskohtaisesti erilaisia arviointimene-
telmid. Arvioinnissa hyddynnettavat menetelmét on syyta valita tapauskohtaisesti ja
lainsdatajan tarpeisiin vastaavat seurantamenetelmat edellyttavat viela kehitystyota.
Yhtenainen arviointikehikko kuitenkin auttaa sellaisenaankin saaddsvalmistelijaa tun-
nistamaan relevantit arvioinnin osa-alueet ja kilpailuvaikutusten mekanismit. Arviointi-
kehikko auttaa my6s tunnistamaan tdman hetken tieto- ja menetelmapuutteita.
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2.  Kilpailun merkitys yhteiskunnalle

2.1  Toimivat markkinat ja allokatiivinen
tehokkuus

Markkinoilla tarkoitetaan tilaa tai tilannetta, jossa markkinaosapuolet (myyjat/tuottajat
ja ostajat/kuluttajat) vaihtavat hyddykkeitd, kuten ajoneuvoja tai matkalippuja. Hyodyk-
keelld voidaan tarkoittaa fyysisia esineita, mutta myds esimerkiksi palveluja, aikaa ja
osaamista. Markkinoiden olemassaolo perustuu molempia markkinaosapuolia hyddyt-
tavaan vaihdantaan. Koska hyddykkeiden arvo on erilainen eri ihmisille, kannattaa
heidan vaihdella hyddykkeita siten, ettd saavat omasta kauppatavarastaan jotain itsel-
leen arvokkaampaa tilalle. N&in tapahtuu esimerkiksi silloin, kun ihminen suostuu luo-
pumaan osasta vapaa-aikaansa tydnantajan maksamaa palkkaa vastaan, jolla han voi
puolestaan rahoittaa esimerkiksi erilaisten kulutushyddykkeiden ja palveluiden hankin-
nan.

Taloustieteessa kaytetaan usein mallia taydellisen kilpailullisista markkinoista, jolla
kuvataan lukuisten itseddn hyddyttavaan vaihdantaan pyrkivien myyjien ja ostajien
markkinoita. Kun markkinoille tulo ja sieltd poistuminen on helppoa, ei yksikaan toi-
mija pysty sanelemaan vaihdannan ehtoja tai tekemaan ylisuuria suuria voittoja, silla
jos esimerkiksi joku myyjista yrittéisi nostaa hintojaan, ostajat vaihtaisivat muiden
myyjien vastaaviin hyédykkeisiin. Jos markkinatoimijoilla on kaytdssa riittava infor-
maatio vaihdannan kohteista ja vaihdannalla ei ole vaikutuksia kolmansiin osapuoliin,
hyddykkeet paatyvat niitd eniten arvostaville osapuolille ja tdma liséa yhteiskunnan
kokonaishyvinvointia. Tama vaihdannasta syntyva hyvinvointi (tai kuluttajan/tuottajan
ylijddma) kuvastaa markkinoiden yhteiskunnallista merkitysta.

Taydellisen kilpailullisilla markkinoilla kysynté ja tarjonta asettuvat tasapainoon, eli
kaikki tuotetut hyddykkeet kulutetaan. Seka kuluttajille etta tuottajille syntyy vaihdan-
nasta ylijadmaa, koska kuluttajien maksama hinta on pienempi kuin hinta, jonka he
olisivat olleet valmiita maksamaan ja yritysten saama korvaus ylittda heidan tuotan-
nosta aiheutuvat kustannuksensa. Taydellisen kilpailulliset markkinat ovat allokatiivi-
sesti tehokkaat, eli markkinoilla kenenk&an asemaa ei voida parantaa ilman, ettéa jon-
kun muun asemaa samalla heikennetaan?®. Markkinoilla syntyvaa ylijaamaa, sen ja-
kautumista seka hintatason ja tuotantomaarien muodostumista kysynnan ja tarjonnan
perusteella on havainnollistettu kuvassa 1.

1 Tama on ns. hyvinvointitaloustieteen ensimmainen peruslause tai hyvinvointiteoreema (engl. first
welfare theorem).
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Markkinat eivat kuitenkaan kaytanndssa toimi taydellisesti ilman julkisen sektorin toi-
menpiteitd. Julkista sektoria tarvitaan ensinnakin luomaan toimintaympaéristo, joka tur-
vaa omistusoikeudet ja tehtyjen sopimusten taytantéénpanon, jotta tehokas vaihdanta
on mahdollista. Lisaksi julkinen sektori voi maarittaa pelisaantoja, joiden puitteissa
vaihdanta ja kilpailu voivat tapahtua. Esimerkiksi epaasiallista markkinointia ja tuottei-
den turvallisuutta koskeva saantely voidaan nahda tallaisena yhtenaisten pelisdanto-
jen luomisena.

Julkinen sektori voi puuttua myds toimintaympéariston luomista ja pelisdantdjen asetta-
mista voimakkaammin markkinoiden toimintaan ja niiden lopputulemiin. Usein naita
toimenpiteita perustellaan erilaisilla markkinahairioilla (engl. market failures), jotka va-
hentavat markkinoiden allokatiivista tehokkuutta. Markkinahairigitéa ovat esimerkiksi
kulutuksen ja tuotannon ulkoisvaikutukset, kuten paastoét, seka vahaisesta kilpailusta
aiheutuva hinnoitteluvoima.

Epataydellisella kilpailulla tarkoitetaan tilannetta, jossa markkinatoimijat pystyvéat vai-
kuttamaan myymiensa hyddykkeiden hintoihin, eivatka toimi taydellisen kilpailullisten
markkinoiden tapaan hinnanottajina. Epataydellista kilpailua voi aiheuttaa muun mu-
assa markkinatoimijoiden vahaisyys. My6s niin sanotut luonnollisen monopolin tilan-
teet, joissa tuotanto on edullisinta jarjestaa esimerkiksi korkeiden kiinteiden kustan-
nusten vuoksi yhden tuottajan toimesta, voivat johtaa kilpailun puutteeseen markki-
noilla. Epataydellista kilpailua voivat selittdd myods mittakaavaedut, markkinoille tulon
ja sieltad poistumisen esteet, sddntely seka yritysten strateginen kayttaytyminen, kuten
kartellit.

T
+—
=
I
Tarjonta, S
Kuluttajaylijadgma
P
Tuottajaylijadama
Kysyntd, D
Q Maéra

Kuva 1. Markkinoiden tasapaino taydellisen kilpailullisilla markkinoilla.
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Kilpailun ollessa epataydellistd, markkinoilla oleville tuottajille muodostuu hinnoittelu-
voimaa, eli ne voivat nostaa hintoja yli kilpailullisten markkinoiden tason. Monopoliti-
lanteessa tuottaja kohtaa laskevan kysyntakayran ja maksimoi voittonsa asettamalla
hinnan rajatulon ja -kustannuksen leikkauspisteen ylapuolelle (ks. kuva 2). Tasta
syysta hyddykkeen kulutus véhenee ja syntyy yhteiskunnallisia hyvinvointitappioita.
Hinnoitteluvoiman seurauksena tuottajat tekevat niin sanottuja monopolivoittoja, eli
suurempia voittoja kuin kilpailullisilla markkinoilla olisi mahdollista. Tall6in osa vaih-
dannan synnyttamasta lisdarvosta siirtyy kuluttajilta tuottajille. Usein monopolivoittoja
kaytetddn myos saavutetun markkina-aseman puolustamiseen, mika lisda vahaisen
kilpailun synnyttamia tehokkuustappioita.

Julkinen sektori voi pyrkia sdantelyn keinoin ehkaisemaan epataydellisen kilpailun
syntymista ja siité aiheutuvia haittoja. Hinnoitteluvoimaa voidaan rajoittaa esimerkiksi
asettamalla hyddykkeille enimmaéishinnat. Erityisesti luonnollisen monopolin tilan-
teissa, jolloin epataydellista kilpailua ei voida tai sita ei ole jarkevaa poistaa, hin-
tasadantelylla voidaan ehkéista monopolihinnoittelua ja siitd seuraavia hyvinvointitappi-
oita. Hinnoitteluvoimaa voidaan pyrkia vahentamaan myos esimerkiksi sellaisilla toi-
menpiteilld, jotka kasvattavat toimijoiden maaraé markkinoilla ja sita kautta lisaévat
kilpailua.

Hinta

Monopolivoitto

MC

Hyvinvointitappio

Maara

Kuva 2. Hinnoitteluvoimasta aiheutuva monopolivoitto ja hyvinvointitappio.
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2.2 Tuotannollinen ja dynaaminen tehokkuus

Allokatiivisen tehokkuuden liséksi kilpailun vaikutuksia arvioitaessa on tarkedd huomi-
oida myos vaikutus tuotannolliseen ja dynaamiseen tehokkuuteen. Tuotannollisella te-
hokkuudella tarkoitetaan tuottajien kykya tuottaa hyddykkeitd mahdollisimman alhaisin
kustannuksin. Dynaamisella tehokkuudella tarkoitetaan puolestaan toimialan uusiutu-
miskykya, eli kykya kehittaa uusia tuotantotapoja ja hyodykkeita. Se, millaisia kannus-
timia yrityksille muodostuu tuotannon tehostamiseen ja uusien hyddykkeiden kehitta-
miseen, riippuu merkittavasti markkinoiden kilpailutilanteesta.

Epéataydellisen kilpailun vaikutusten arvioinnissa tulisi arvioida, johtaako vahainen kil-
pailu siihen, ettei tuotantoa ole jarjestetty tehokkaimmalla mahdollisella tavalla, eli
esiintyyk6 tuotannossa ns. x-tehottomuutta. Kilpailun puute saattaa johtaa siihen, ettei
dominoivassa markkina-asemassa olevalla yrityksella ole kannustimia jarjestaa tuo-
tantoaan tehokkaimmalla mahdollisella tavalla, vaan se saattaa esimerkiksi hyddyntaa
vanhentunutta teknologiaa, palkata tarpeettoman suuren méaaran tyontekijoita ja kayt-
t44 vain osaa sen hallussa olevista tuotantopanoksista?. Esimerkiksi luonnollisen mo-
nopolin tilanteissa hinnoitteluvoimaan liittyvien ongelmien lisaksi tehoton tuotanto
saattaa aiheuttaa lisdhyvinvointitappioita yhteiskunnalle. Tata on havainnollistettu ku-
vassa 3. Jos tuotanto on jarjestetty tehottomasti (rajakustannuskayra siirtyy MC1 —
MC.,) ja yritys tahtaa hinnoittelullaan voiton maksimointiin, hydodykkeen hinta nousee
(P1— P») ja sité kulutetaan vahemman (Q1 — Q) kuin kilpailullisilla markkinoilla.

Esimerkiksi julkiseen tuotantoon voi liittyd muun muassa heikoista kannustimista ja
jaykista palkkauskaytannoista johtuvaa tehottomuutta, mika nostaa tuotannon kustan-
nuksia. Jos yksityinen sektori pystyy tuottamaan hyddykkeet julkista sektoria tehok-
kaammin, voi yksityinen tuotanto hintasddnneltyna olla yhteiskunnallisen hyvinvoinnin
nakokulmasta paras ratkaisu. Kuitenkin myos yksityiseen tuotantoon voi liittya kilpai-
lun puutteesta johtuvia tehokkuusongelmia, joten eri tuotantomallien vaikutukset tay-
tyy arvioida tapauskohtaisesti.

2 Ks. Office of Fair Trading 2011, OECD 2014 ja Competition & Markets Authority 2015, joissa on
kayty lapi aiheeseen liittyvad tutkimusnayttod.
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Hinta

Hyvinvointitappio

Q, Q, Masra

Kuva 3. Tuotannollisesti ja allokatiivisesti tehottomilla monopolimarkkinoilla syntyva hyvinvointitappio.

Tuotannollisen tehokkuuden arviointi on tassa hetkessa tapahtuvaa arviointia, eli siind
verrataan toteutunutta tuotannon tehokkuutta potentiaalisen tuotannon tehokkuuteen
kyseisella hetkella kaytettavissa olevalla teknologialla ja padomilla. Sen sijaan dynaa-
misen tehokkuuden ndkdkulmasta olennaista on arvioida, miten yritysten valinen kil-
pailu vaikuttaa yrityssektorin innovaatiotoimintaan ja sita kautta toiminnan pitkéan aika-
valin kehitykseen. Yhtaalta voidaan ajatella, ettéd kova kilpailu saattaa vahentéa inno-
vointia ja hidastaa tuottavuuskasvua, koska kilpailu voi vahent&a innovaatiotoimintaan
kaytetyista panostuksista saatavia voittoja. Toisaalta kilpailu voi pakottaa yritykset
alentamaan kustannuksiaan ja innovoimaan, jotta ne voisivat sailyttda asemansa
markkinoilla.

Perinteisesti taloustieteessa talouskasvua lahestytaan niin sanotun schumpeterilaisen
kasvuteorian® avulla. Taméan teorian mukaan tuottavuuskasvu perustuu teknologiseen
kehitykseen, jota tapahtuu, koska taloudessa tehdaén innovaatioita. Innovaatiot synty-
vat yrittdjien ja yrityksien investointien ja keksijoiden ponnisteluiden seurauksena. Tut-
kimus- ja tuotekehitysinvestointeja innovaatioista saatavien voittojen toivossa. Teorian

3 Ks. erityisesti Hyytinen & Maliranta 2019, s. 57—77, johon myds jaljempi kuvaus kyseisesta teo-
riasta perustuu. Ks. myds Aghion, Akcigit & Howitt 2014, jossa esitetddn matemaattinen kuvaus
schumpeterilaisesta kasvuteoriasta. Teorian tueksi on saatu myds runsaasti empiirista nayttod,
jota on kuvattu kokoavasti mm. Iso-Britannian Office of Fair Tradingin (2011) ja Competition &
Market Authorityn (2015) raporteissa seka OECD:n (2014) faktalehdessa.
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mukaan uudet innovaatiot korvaavat ja syrjayttavat vanhaa teknologiaa, mika puoles-
taan johtaa yrityssektorin jatkuvaan uusiutumiseen. Yrityksia poistuu alalta ja uusia tu-
lee tilalle samalla kun tyépaikkoja syntyy ja tuhoutuu. Teorian mukaan keskeisia kysy-
myksia pitkan aikavalin talouskasvun kannalta ovat mm. se, ketk& hyétyvat innovaa-
tiotoiminnasta ja ketk& menettéavat, kun teknologista kehitysta tapahtuu. Téahén vaikut-
taa muun muassa se, kuinka paljon kilpailua markkinoilla esiintyy.

Schumpeterilaisessa kasvuteorian mukaan kansantalouden tuottavuus voi kasvaa
teknisen kehityksen tai tuotannontekijoiden tehokkaamman kayton myoté. Teknisen
kehityksen myota samalla panosmaaralla (tydvoima tai padoma) saadaan aikaan en-
tistd suurempi ja/tai parempilaatuinen tuotos. Tuottavuus voi kasvaa myos sita kautta,
ettd tydvoimaa ja padomaa siirtyy tehottomista tuotantoyksikdista tehokkaampiin.
Tuottavammat yritykset sailyvat markkinoilla ja kasvavat markkinaosuuttaan, kun taas
heikosti tuottavat yritykset joutuvat lopulta poistumaan markkinoilta. Schumpeterilai-
nen kasvuteorian mukaan olemassa olevat tuotteet ja palvelut siis paranevat ja niihin
liittyvat tuotantoprosessit tehostuvat ajan kuluessa. Kyse voi olla esimerkiksi siita, etté
innovaatiotoiminnassaan onnistunut yritys voi syrjayttada markkinoilla jo olevia yrityksia
sen ansiosta, ettd se kykenee innovaationsa my6té tuottamaan tuotteita muita yrityk-
sid alhaisemmin kustannuksin. Téatd mekanismia kutsutaan luovaksi tuhoksi.

Innovaatiot voivat olla yrityksille keino paeta kiristyvaa kilpailua ja sen aiheuttamaa
kannattavuuden heikentymistd, silla muita parempi tuotantoteknologia tai paremmat
tuotteet voivat mahdollistaa monopolihinnoittelun. Toisaalta panostukset tutkimukseen
ja tuotekehitykseen voivat valua hukkaan, jos kilpailijat pystyvat helposti kopioimaan
hyvaksi havaitut innovaatiot. Yrityksen ndkokulmasta kiristyva kilpailu liséa kannusti-
mia innovointiin, jos se heikentada innovaatiota edeltdvaa kannattavuutta, ja jos yritys
voi olettaa, etté innovaatiotoiminta parantaa innovaation jalkeisté kannattavuutta.

Schumpeterilainen kasvuteoria ennustaakin, etté jos kilpailua on taloudessa alkujaan
vahan, kilpailun kiristyminen lisaa innovaatiotoimintaa. Jos taas kilpailutilanne on jo
lahtokohtaisesti kired, saattaa lisaantyva kilpailupaine vahentdd kannustimia panostaa
innovaatiotoimintaan. Empiirisen tutkimusnayton* valossa innovaatiotoiminnan ja kil-
pailun kireyden véalinen yhteys sdilyy positiivisena hyvin pitkdan ja kaantyy negatii-
viseksi vasta aarimmaisen kirean kilpailun vallitessa. Tata suhdetta on havainnollis-
tettu kuvassa 4.

4 Aghion ym. 2005.
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Innovaatiotoiminta

Kilpailun kireys

Kuva 4. Kilpailun kireyden vaikutus innovaatiotoimintaan.

Yritykset voivat kasvattaa tuottavuuttaan myds ilman omaa innovaatiotoimintaa, jos
ne pystyvat omaksumaan tehokkaampia tuotantomenetelmia muilta yrityksilta (ns. imi-
tointi). Omaksumista voidaan tehdd myds muissa maissa sijaitsevilta yrityksilta, jolloin
kotimarkkinoiden kilpailu ei ole valttamatonta imitoinnin nakékulmasta. Jos kuitenkin
kansantalouden teknologinen taso on kansainvélista huippua, on parempien teknolo-
gioiden kayttéonotto vaikeampaa ja yrityksissa taytyy tehda omia innovaatioita tuotta-
vuuskasvuun aikaansaamiseksi. Kireampi kilpailu vahvistaakin innovaatiotoimintaa
erityisesti sellaisissa yrityksissd, jotka hyodyntéavat jo valmiiksi parhaimpia mahdollisia
teknologioita, mutta saattaa heikentaa sitd muissa yrityksissa. Mita lahempana kan-
santaloudessa ollaan teknologista huippua, sité tarkedmpaa on, etté kansantalou-
dessa on innovaatioita kiihdyttavaa kilpailua.
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3. Markkinoiden kilpailullisuuden
arviointi

Edella kuvatun mukaisesti yritysten valisella kilpailulla voi olla useita yhteiskuntaa
hyodyttavia vaikutuksia. Toisaalta usein markkinoilla voi olla kilpailua rajoittavia teki-
joita, joiden vuoksi kilpailu ei toimi kunnolla, eiké siten johda my6skaan kaivattuihin
positiivisiin vaikutuksiin. Markkinoiden kilpailuongelmiin on mahdollista puuttua julki-
sen sektorin toimenpiteilld, mutta tAma edellyttad sitd, ettd kilpailuongelmat havaitaan
ja niiden taustasyyt kyetaan tunnistamaan. Tama edellyttaa kaytdnnéssa viranomai-
silta jatkuvaa markkinoiden seurantaa ja kilpailullisuuden arviointia. Julkisen sektorin
on kyettava havaitsemaan markkinoiden tuottamia ei-toivottuja lopputulemia, kuten
monopolihinnoittelua ja tuotannon tehottomuutta.

Lainsaatajan tietotarpeet eroavat jossain maarin esimerkiksi yksittdistapauksia arvioi-
van kilpailuviranomaisen tietotarpeista. Siind missa kilpailuviranomainen usein arvioi
yksittaisen yrityksen markkinavoiman vaarinkayttda ja sen vaikutuksia tapauksen kan-
nalta relevantteihin markkinoihin, on lainsaatajan nakdkulma lahtokohtaisesti kansalli-
nen ja koskee kaikkia toimialan yrityksia. Lainsaatéajan on kyettava tunnistamaan
markkinoilla vallitsevia rakenteellisia ongelmia, joihin voidaan puuttua kansallisen lain-
saadannon keinoin. Lainsaatajan nakokulmasta relevanttia tietoa toimialatason kilpai-
lutilanteesta tuotetaan kilpailuviranomaisten lisaksi esimerkiksi ministeridissa. Kilpai-
lun seurannan tasot ja vastuutahoja on esitetty kuvassa 5.
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Kilpailun toimivuuden tarkastelu
kansantalouden tasolla

Ministeriot KKV @

Kilpailun toimivuuden tarkastelu
toimialatasolla

Ministeriot @

Toimialan kilpailullisuuden arviointi
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Yritysten toimenpiteiden arviointi
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Kilpailuviranomaisen
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Kuva 5. Kilpailun seurannan tasot.

Markkinoiden kilpailullisuuden arviointia voidaan lahestya ensinnékin tarkastelemalla
kilpailutilanteeseen vaikuttavien tekij6ita. Toimialan taloustieteessa kilpailutilannetta
tarkastellaan usein niin sanotulla viiden kilpailuvoiman mallilla®. Mallin mukaan toi-
mialan kilpailutilanteeseen vaikuttavat markkinoilla toimivien yritysten valisen kilpailun
lisdksi uusien toimijoiden ja korvaavien hytdykkeiden muodostama uhka seké osta-
jien ja muiden tuottajien, kuten tavarantoimittajien, neuvotteluvoima.

5 Ks. Porter 2008.
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Uusien
toimijoiden
muodostama
uhka

Markkinoilla
toimivien yritysten
valinen kilpailu

Toimittajien

Ostajien

neuvotteluvoima neuvotteluvoima

Muiden
hyddykkeiden
muodostama
uhka

Kuva 6. Viiden kilpailuvoiman malli.

Tyypillisimmin Kilpailun ajatellaan tapahtuvan samalla toimialalla toimivien yritysten
valilla. Yritysten valiseen kilpailuun vaikuttavat muun muassa markkinoilla toimivien
yritysten maara, erot hyodykkeiden laadussa ja ominaisuuksissa seka yritysten vali-
sessa tuotannollisessa tehokkuudessa. Yritysten valiseen kilpailutilanteeseen voi vai-
kuttaa suuresti esimerkiksi jonkun tietyn yrityksen kayttamien teknologioiden tuomat
kilpailuedut tai tuotannon laajuudesta johtuvat mittakaavaedut. Markkinoiden toimin-
nan ymmartamisen kannalta on keskeisté arvioida, millaista yritysten valinen kilpailu
on luonteeltaan. Kilpailun luonnetta voidaan kuvata esimerkiksi sen avulla, miten yri-
tykset pyrkivat saavuttamaan kilpailuetua, eli erottautumaan muista yrityksista. Jos
yritysten tarjoamat hyddykkeet ovat keskendan hyvin samanlaisia, kaydaan kilpailua
ensisijaisesti hyodykkeiden hinnoilla. Jos taas yritykset pyrkivat valmistamaan ominai-
suuksiltaan erilaisia hyodykkeita kuin kilpailijansa, ei hinta ole valttamatta ensisijainen
erottumiskeino. Esimerkiksi auto- ja matkapuhelinvalmistajat pyrkivat valmistamaan
ominaisuuksiltaan hyvin erilaisia hyddykkeita, jolloin kilpailua kdydaan ensisijaisesti
niiden laadulla.

Pelkka yritysten vélisen kilpailun arviointi voi kuitenkin antaa virheellisen kuvan mark-
kinoiden kilpailutilanteesta. Yritysten voi olla esimerkiksi vaikea yllapitaa korkeaa kan-
nattavuutta kilpailijoiden vahéaisestéd maarasta huolimatta, jos kuluttajat voivat vaihtaa
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helposti muihin samankaltaisiin hyédykkeisiin. Esimerkiksi junaliikenteessa muut kul-
kumuodot tarjoavat usein varteenotettavan vaihtoehdon junamatkustukselle, jolloin
rautatieyrityksen hinnoitteluvoima jaa vahaiseksi. Toisaalta joillain yhteysvaleilla ei
valttamattd ole hyvia korvaavia kulkumuotoja, jolloin yrityksen mahdollisuudet mono-
polihinnoitteluun kasvavat.

Uusien toimijoiden uhkaan vaikuttaa erityisesti se, millaisia markkinoille tulon esteita
uudet yritykset kohtaavat. Jos esimerkiksi saantely estaa uusien yritysten markkinoille
tulon, ei markkinoilla jo toimivien yritysten tarvitse murehtia kilpailun lisdantymisesta.
Esimerkiksi ladkkeille mydnnettavat patentit takaavat usein sen kehittdneelle yrityk-
selle useiden vuosien yksinoikeuden kyseisen ladkkeen myyntiin ja valmistukseen.
Toisaalta patentit lisdavat yrityksen tuloksentekomahdollisuuksia ja luovat sitéa kautta
yrityksille kannustimia innovointiin.

Yritysten voi olla vaikea yllapitda korkeaa kannattavuutta myds silloin, jos esimerkiksi
kriittisilla tavarantoimittajilla tai suurasiakkailla on merkittavaa neuvotteluvoimaa. Jos
yritys on yhden tavarantoimittajan varassa, voi tavarantoimittaja hydédyntaa hinnoitte-
luvoimaansa ja heikentaa ostajayrityksen kannattavuutta. Myds tietyille hyvin spesifia
erityisosaamista omaaville tydntekijaryhmille voi muodostua poikkeuksellisen vahva
neuvotteluasema, koska korvaavia tyontekijoité ei ole helposti saatavilla. Tietyt asiak-
kaatkin voivat olla kriittisia yrityksen toiminnan jatkumisen kannalta, jolloin néille voi-
daan joutua tarjoamaan hyodykkeita poikkeuksellisen edullisesti. Toisaalta asiakkai-
den korkeat vaihtamiskustannukset, jotka voivat olla seurausta esimerkiksi pitkista so-
pimuksista tai tuotteen vaikeasti arvioitavasta laadusta, voivat vahentaa ostajien neu-
votteluvoimaa.

Vaikka viiden kilpailuvoiman malli onkin alun perin tarkoitettu yritysstrategian suunnit-
telutydkaluksi, on se hyddyllinen apuvaline myds markkinoiden toimivuutta arvioiville
viranomaisille. Eri kilpailuvoimat helpottavat jasentamaan markkinoiden toimintaa ja
auttavat tunnistamaan monipuolisesti erilaisia kilpailuongelmien lahteitéa. Julkisen sek-
torin on helpompi kohdistaa sdantelytoimenpiteita, jos kilpailuongelmien lahteet ym-
marretaan. Taulukossa 1 on kuvattu, miten kahta erilaista markkinaa voidaan tarkas-
tella viiden kilpailuvoiman mallin avulla.

Kilpailutilanteen arvioinnissa voidaan hyddyntaa erilaisia maarallisia mittareita®. Ta-
loustieteessé epataydellisella kilpailulla tarkoitetaan ensisijaisesti sita, etta jollain tai
joillain markkinoilla olevilla yrityksilla on markkinavoimaa, eli kykya vaikuttaa hy6dyk-
keen markkinahintoihin. Hinnoitteluvoimasta seuraa yrityksille monopolivoittoja. Siten

6 Kilpailutilanteen arvioinnissa hyodynnettavia mittareita on esitelty tarkemmin mm. teoksissa
Bjorkroth ym. 2006 ja Davis & Garcés 2010.
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kilpailuongelmat voidaan havaita ensisijaisesti arvioimalla, poikkeavatko markkinahin-
nat tuotannon rajakustannuksista ja ettd esiintyyké markkinoilla ylisuuria voittoja.

Monopolihinnoittelun ja monopolivoittojen tunnistaminen voi kuitenkin olla kaytan-
ndssa vaikeaa, mista syysta kilpailun toimivuutta ja markkinoiden kilpailullisuutta voi-
daan arvioida myds vélillisten mittareiden avulla. Markkinoiden lopputulemia ja mark-
kinoiden rakennetta kuvaavien mittareiden avulla voidaan saada viitteitd markkinoiden
kilpailuongelmista. Lopputulemien arvioinnilla tarkoitetaan sen arviointia, tuottaako
markkinat toivotunlaisia tuloksia, kuten halpoja hintoja, tehokasta tuotantoa, uusia
hyodykkeité ja uusia tuotantoteknologioita. Markkinoiden rakennetta kuvaavien mitta-
reiden avulla voidaan puolestaan pyrkia tunnistamaan sellaisia tekij6ita, jotka voivat
aiheuttaa kilpailuongelmia. Téallaisia ovat esimerkiksi alalle tuloon liittyvat kiinteat ja
uponneet kustannukset, muut markkinoille tulon ja poistumisen esteet, markkinoilla
toimivien yritysten maara, markkinoiden keskittymisaste ja yritysten markkinaosuudet
seka yritysten vaihtuvuus.

Taulukko 1. Kahden markkinan tarkastelu viiden kilpailuvoiman avulla.

Patenttisuojatun ladkkeen

markkinat

Helsinki-Oulu-junamatkojen
markkinat

1.Markkinoilla toimivien yritysten valinen kilpailu
Patenttisuojan omaavalla yrityksella on
yksinoikeus valmistaa kyseista ladketta, joten
toimialan yritysten valill ei ole kilpailua

1.Markkinoilla toimivien yritysten valinen kilpailu
VR:lle on mydnnetty yksinoikeus
henkildjunaliikenteen harjoittamiseen kyseisella
yhteysvalilla, joten toimialan yritysten valilla ei
ole kilpailua

2.Uusien toimijoiden muodostama uhka
Uudet yritykset eivat voi tulla markkinoille ennen
kuin patenttisuoja raukeaa, joten uusien
toimijoiden muodostamaa uhkaa ei ole.
Patenttien raukeamisen jalkeen geneeriset
laakkeet muodostavat uhan alkuperaisen
|44kkeen valmistajalle

2.Uusien toimijoiden muodostama uhka
Uudet yritykset eivat voi tulla markkinoille ennen
yksinoikeuden takaavan sopimuksen paattymista,
joten uusien toimijoiden muodostamaa uhkaa ei
ole

3.Muiden hyédykkeiden muodostama uhka
Kyseinen ladke saattaa olla ainoa toimivaksi
havaittu parannuskeino tietyn sairauden hoitoon,
joten korvaavat laékkeet eivat muodosta uhkaa,
ellei toista parannuskeinoa keksita

3.Muiden hyddykkeiden muodostama uhka
Yhteysvalill& on hyvét bussi- ja lentoyhteydet,
joten kuluttajat voivat vaihtaa helposti toiseen
kulkumuotoon

4. Toimittajien neuvotteluvoima
Toimittajien neuvotteluvoima riippuu esimerkiksi
|44kkeiden tukkuliike- ja apteekkimarkkinoiden
kilpailutilanteesta. Esimerkiksi toimimaton kilpailu
ladkkeiden kuluttajakaupassa saattaa kasvattaa
apteekkien neuvotteluvoimaa

4.Toimittajien neuvotteluvoima
VR on suhteellisen pieni toimija esimerkiksi
junakalustomarkkinoilla, mik& parantaa
kalustovalmistajien neuvotteluasemaa. Ratojen
suhteen VR on taysin yhden toimijan
(Vaylavirasto) varassa, mutta
ratamaksusaantelyn vuoksi VR ei karsi
toimittajan hinnoitteluvoimasta

20




LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:13

Patenttisuojatun laékkeen Helsinki~Oulu-junamatkojen
markkinat markkinat
5.0stajien neuvotteluvoima 5.0stajien neuvotteluvoima
Ostajien neuvotteluvoima on heikko Ostajilla on vaihtoehtoja, eiké
vaihtoehtojen puutteen ja hyddykkeen kaukojunaliikenteessa tyypillisesti sitouduta
valttdmattdmyyden vuoksi yhteen yritykseen pitkill& kausilipuilla, joten

ostajien neuvotteluvoima on suhteellisen hyva

Seka lopputulemien etté rakenteiden seuranta ja arviointi on tarkeaa, silla vaikka esi-
merkiksi markkinoiden rakenne olisi hyvin keskittynyt, on silti mahdollista, etté tuo-
tanto on tehokasta, eivatka yritykset pysty tekemaén monopolivoittoja’. Toisaalta
myo6skaan pelkka toimijoiden suuri méaara ei viela takaa sitd, etta markkinat olisivat to-
della kilpailulliset. Erityisesti dynaamisen kilpailun olosuhteissa markkinoiden raken-
netta kuvaavat indikaattorit voivat antaa virheellisen kuvan kilpailutilanteesta. Liséksi
joissain tilanteissa markkinoiden lopputulemat voivat olla ei-toivottuja ja kilpailu puut-
teellista, mutta ongelmia ei kaytdnndssa pystyta ratkaisemaan kilpailua lisdamalla.
Téallaisia ovat erityisesti luonnollisen monopolin tilanteet. Lainsdatajan nakdkulmasta
onkin olennaista erottaa tavoitteiden ja lopputulemien véliset eroavaisuudet ja syyt
naiden eroavaisuuksien taustalla.

Esimerkkeja markkinoiden kilpailullisuuden arviointiin liittyvista mittareista on kuvattu
litteessa 1.

7 Pelkka kilpailun uhka saattaa riittda luomaan kannustimet tehokkaaseen tuotantoon ja hinnoitte-
luun. Kilpailulle alttiiden markkinoiden teoriasta tarkemmin Baumol 1982 ja Martin 2000.
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4. Kilpailuvaikutusten arviointi

saadosvalmistelussa

Vaikutusarvioinnin tarkoitus on mahdollistaa se, etta paatoksentekijoilla on kaytetta-
vissaan riittavasti tietoa erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista ja niiden seurauksista. Vai-
kutusarvioinnin pitdisi antaa paatdksentekijalle kasitys siitd, saavutetaanko esitetyilla
toimenpiteilla tavoitellut vaikutukset ja etta millaisia kustannuksia ja riskeja toimenpi-
teisiin liittyy. Tassa luvussa kuvataan, miten markkinoiden kilpailutilanteen ja niissa ta-
pahtuvien muutosten yhteiskunnalliset vaikutukset tulisi huomioida saadosvalmiste-
lussa®.

Kansallisissa sadddsvalmisteluohjeissa® edellytetaan, etta hallituksen esityksissa arvi-
oidaan ehdotettavan saantelyn vaikutukset. Ohjeiden mukaan esityksissa on kuvat-
tava esityksen taloudelliset vaikutukset ja niiden kohdentuminen. Jos esitykselld on
huomattavien taloudellisten vaikutuksia, on arvioitava my6s hankkeen kokonaistalou-
dellisia vaikutuksia, kuten vaikutuksia markkinoihin, investointeihin ja kulutukseen,
tuotantoon, tuottavuuteen ja hintatasoon. Vaikutukset on pyrittdva esittdmaan euro-
maaraisina tai niista on vahintdén ilmoitettava suuruusluokka. Jos maarallisia arvioita
ei voida tehdd, on vaikuttavia tekij6itd, vaikutusketjuja ja vaikutusten mittaluokkaa ku-
vattava laadullisesti. Vaikutuksia on ohjeiden mukaan arvioitava seka lyhyella etta pit-
kalla aikavalilla.

Markkinoiden nykytilan arviointi seka saantelyratkaisujen vertailu ja vaikutusten arvi-
ointi ovat valttamattomia tydvaiheita sdadodsvalmistelussa. Saantelyratkaisujen koh-
dentaminen, mitoittaminen ja vaikutusten arviointi edellyttdvat ymmarrysta ja tietoa
markkinoiden toiminnasta seké kuluttajien ja tuottajien kayttaytymisesta. Kilpailutilan-
teen vaikutusten arvioinnissa on yhtaalta kyettava arvioimaan, onko markkinoilla
markkinahairidita, joita voidaan saantelyn keinoin poistaa. Toisaalta saantelyratkai-
sulla saattaa olla myés kilpailua rajoittava vaikutus, joten myos téllaiset seuraukset ja
niiden vaikutukset olisi kyettava tunnistamaan.

Yleisella toimialakohtaisella markkinasaantelylla voi olla mahdollista edistaa yhteis-
kunnallisia tavoitteita varmemmin ja tehokkaammin kuin yrityskohtaisilla, jalkikateis-
valvontaan perustuvilla kilpailuoikeudellisilla toimenpiteilla. Kilpailuvaikutusten arvioin-
nissa lainsaatajan tietotarpeet poikkeavatkin siten kilpailuviranomaisen tietotarpeista.
Lains&atajan ei tarvitse esimerkiksi kyeté vastaavalla tavalla osoittamaan kilpailun ra-
joittamisesta kilpaileville yrityksille syntynytta konkreettista vahinkoa. Saantelytarpeen

8 Kuvaus pohjautuu erityisesti Iso-Britannian Office of Fair Tradingin (2007) ja Competition & Mar-
kets Authorityn (2015) sek& OECD:n (2017) kilpailuvaikutusten arvioinnin ohjeistuksiin.
9 Ks. Hallituksen esitysten laatimisohjeet (helo.finlex.fi) ja Oikeusministerié 2007.
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arviointiin ja sdantelyratkaisujen vaikutusarviointiin riittda tyypillisesti yleisemman ta-
son etukateisarviointi vaikutusten suunnasta, suuruusluokasta ja todennakdoisyyksista.

Kilpailuvaikutusten arviointi on syyta aloittaa tarkastelevana olevien markkinoiden
maarittelysta. Saaddsvalmistelijan on kuvattava, minka hyddykkeen vaihdannasta on
kyse, ja ketka ovat kyseisen hyddykkeen ostajia ja myyjia. Samassa yhteydessa on
syyta arvioida hyodykkeen kysyntaan ja tarjontaan vaikuttavia tekijoitd. Markkinoiden
maarittelyn kannalta on my6s olennaista tunnistaa, milla maantieteellisella alueella ne
toimivat ja ettd tapahtuuko vaihdantaa erityisesti esimerkiksi tiettyn& vuorokauden- tai
vuodenaikana. Maarittelyssa olisi hyva tunnistaa myds muut markkinat, jotka ovat
suoraan tai epasuorasti kytkoksissa tarkasteltavana oleviin markkinoihin.©

Vaikutusarvioinnin seuraavana tyévaiheina voidaan pitaa nykytilan analysointia ja
saantelytarpeen tunnistamista. Saadosvalmisteluohjeiden mukaan hallituksen esityk-
sissa pitaisi kuvata sdantelyn kohteena olevien yritysten toimintaympériston ja markki-
noiden nykytilaa esimerkiksi kilpailun toimivuuden ja luonteen seka markkinoille paa-
syn avoimuuden nékdkulmasta. Jos markkinoiden kilpailutilanteessa havaitaan ongel-
mia, voi sdantelyn muuttaminen, purkaminen tai lisddminen olla perusteltua kilpailun
lisdamiseksi. Kilpailutilanteen arvioinnissa voidaan hyodyntaa esimerkiksi liitteessa 1
kuvattuja mittareita.

Nykytilan analysoinnin jalkeen sdadodsvalmistelijan olisi arvioitava, milla mekanismeilla
saadosehdotuksen vaikutukset syntyvat. Vaikutusketjuja voidaan pyrkia tunnistamana
kuvassa 7 esitetyn kilpailuvaikutusten teoreettisen viitekehyksen avulla. Saantely,
joka vaikuttaa johonkin markkinoiden rakenteen osatekijaén, johtaa todennakoisesti
yritysten kayttaytymismuutoksiin, jotka puolestaan nakyvat muutoksina markkinoiden
suorituskyvyssa, kuten tuotannollisessa tehokkuudessa ja toimialalla syntyvissa inno-
vaatioissa.

10 Ks. Office of Fair Trading 2004, jossa kuvataan tarkemmin markkinoiden maarittelya.
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Muiden
hyGdykkeiden
luoma uhka
Yritysten maara * Markkinaille tulon ja
markkinoilla ’ I | .’ poistumisen esteet

Markkinoiden rakenne

Yritystoiminnan ’ ‘ Yritysten vélisen kilpailun
kustannukset kovuus ja muodot

Yritysten
paatoksenteko

Resurssien tehokas

allokaatio ‘ ,

Tuotannon tehokkuus

Markkinoiden suorituskyky

Uudet hytdykkeet Uudet tuotantotavat

Kuva 7. Kilpailuvaikutusten teoreettinen viitekehys.

Vaikutusarvioinneissa olisi siten tunnistettava, miten sddddsehdotus vaikuttaa markki-
noiden rakenteeseen, eli estddkd, rajoittaako tai vaaristaako ehdotus kilpailua yritys-
ten valilla. Erityisesti sellaiset sédddsehdotukset, joilla on vaikutusta yritysten markki-
noille paasyyn saattavat vaikuttaa markkinoiden kilpailutilanteeseen. Olennaista on
myds arvioida, millaisia kannustimia tai mahdollisuuksia kilpailukeinojen kayttéon
saantelyehdotus luo, ja miten sdéntelyn kohdetahot niihin reagoivat. Taulukkoon 2 on
listattu sellaisia sdantelykeinoja, joilla on todennak6isemmin vaikutuksia markkinoiden
kilpailutilanteeseen, ja joiden yhteydessa kilpailuvaikutusten arviointia olisi erityisesti
syyta tehda.

Kun on arvioitu, miten saaddésehdotukset vaikuttavat markkinoiden kilpailutilantee-
seen, voidaan arvioida, millaisia (taloudellisia) vaikutuksia kilpailutilanteen muutok-
sella olisi. Kilpailutilanteen taloudellisten vaikutusten arvioinnin keskeisia osa-alueita
ovat luvussa 2 kuvatut allokatiivinen, tuotannollinen ja dynaaminen tehokkuus. Alloka-
tiivisen tehokkuuden nakdkulmasta keskeisia arviointikohteita ovat yritysten markkina-
voiman muutoksista seuraavat vaikutukset hyédykkeiden hinnoitteluun seké niiden
tuotantoon ja kysyntaan. Tuotannollisella tehokkuudella tarkoitetaan yritysten kykya
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tuottaa hyoddykkeita mahdollisimman alhaisin kustannuksin ja kilpailutilanteessa ta-
pahtuvat muutokset voivat vaikuttaa yritysten kannustimiin tehostaa toimintaansa. Dy-
naamisen tehokkuuden osalta olennaista on arvioida, miten aktiivisesti uusia tuotanto-
tapoja ja hyodykkeitéa kehitetddn erilaisissa kilpailutilanteissa.

Kilpailutilanteen vaikutuksia on syyta arvioida myds saantelyn voimaantulon jéalkeen.
Jalkiarvioinneissa on keskeista seurata, oliko sddddésmuutoksella etukéteisarvioiden
mukainen vaikutus markkinoiden kilpailutilanteeseen ja toisaalta oliko kilpailutilanteen
mahdollisilla muutoksilla oletettuja vaikutuksia. Jalkiarvioinnin pitéisi tuottaa tietoa
siitd, saavutettiinko saantelylle asetetut tavoitteet ja voitaisiinko tavoitteiden saavutta-
mista edistda uusilla sdantelymuutoksilla. Jalkiarvioinnissa on syyta tarkastella, voi-
daanko ennen muutosta toteutettua markkina-analyysia pitda edelleen relevanttina.
Arvioinnissa voidaan hyodyntéa vastaavia menetelmia ja mittareita kuin etukateisarvi-
oinneissakin, mutta jalkiarvioinneissa on mahdollista hyddyntaa etukéateisarvioita laa-
jemmin myds ekonometrisia menetelmia.

Kilpailuvaikutusten arviointimenetelmia ei kasitella tassa yhteydessa tarkemmin. Kil-
pailuvaikutusten arvioinnissa tulisi hyodyntaéa talousteoreettista tarkastelua ja talous-
tieteellisia menetelmid, kuten yleisen tasapainon mallia ja ekonometrista mallinnusta.
Arvioinnissa voidaan hyodyntéa soveltuvin osin vastaavia menetelmid, joita kilpailuvi-
ranomaiset kayttavat kilpailuvaikutusten maarallisessa arvioinnissa!. Arvioinnissa voi
hyddyntédd myods kansainvalisia ja muilta toimialoilta saatuja kokemuksia saantelymuu-
toksista, seka vertailla eri maiden ja toimialojen markkinoita ja niiden lopputulemia. Eri
maiden ja markkinoiden analysointi voi antaa viitteitd mahdollisista vaikutuksista,
mutta tarkemman tason arviot edellyttavat aina tietyn markkinan tapauskohtaista tar-
kastelua.

11 Ks. esim. Davis & Garcés 2010 ja strategisemman tason menetelmista Competition & Markets
Authority 2015 sek& OECD 2014 ja OECD 2017.

25



LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:13

Taulukko 2. Saéntelykeinot, joiden kilpailuvaikutuksia olisi syyta arvioida.

Vaikutustapa

Saantelykeino

Vaikutus kilpailutilanteeseen

Séaantely rajoittaa suoraan
toimijoiden maaraa tai tuotantoa
markkinoilla

Yksinoikeudet ja lupien
méaarasééantely sekd julkiset
hankinnat, joissa valitaan vain
yksi tai vahainen maara tuottajia

Tuotantorajoitukset ja -kiintiot

Toimijoiden vahainen méaré lisaa
yritysten markkinavoimaa ja
vahent&a ostajien vaihtoehtoja.
Tuotantomaarien voi rajoittaa
yritysten kasvua, mik& vuoksi
tehokkaimmat yritykset eivét voi
laajentua ja luova tuho estyy.

Séaantely rajoittaa epasuorasti
toimijoiden maaréé markkinoilla

Lupasaantely, joka liséa
markkinoille tulon kustannuksia

Hyddykkeen laadun sééntely, joka
lisda markkinoille tulon
kustannuksia

Toimijoiden vahadinen maara lisaa
yritysten markkinavoimaa ja
véhentaa ostajien vaihtoehtoja

Saantely rajoittaa kilpailukeinojen
kayttoa

Hintasaantely

Hyddykkeen laadun tai
tuotantotapojen s&éntely, joka
vahentaa yritysten innovointi- ja
erilaistumismahdollisuuksia

Markkinoinnin saantely

Kilpailukeinojen rajoittaminen
véhentaa ostajien vaihtoehtoja ja
voi hidastaa tai estaa uusien
hyddykkeiden kehittamista

Séaantely vahentaa toimijoiden
kannustimia kilpailla keskenaan

Poikkeukset
kilpailulains@adannossa

Saantely, joka velvoittaa yrityksia
julkaisemaan ja vaihtamaan
keskenaan liiketoimintaa koskevia
tietoja

Poikkeukset
kilpailulainsdadanndssa ja
velvoitteet tietojenvaihtoon voivat
lisata yritysten mahdollisuuksia
sopia hinnoista ja
tuotantomaarista kuluttajia
vahingoittavalla tavalla

Saantely tukee tiettya
tuotantotapaa

Julkiset tuet ja verohelpotukset

Julkisen sektorin taytyy "valita
voittajat”, joka voi kohdentaa
yhteiskunnan resursseja
epatarkoituksenmukaisella tavalla
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9. Kilpailuvaikutusten
arviointikehikko

Kilpailuvaikutusten arvioinnin kannalta keskeisimmaét tyévaiheet ja tarkastelukohteet
on koostettu tadssa luvussa yhtendiseksi arviointikehikoksi. Kuvassa 8 esitellaan arvi-
oinnin tydvaiheet ja taulukossa 4 on kuvattu tarkemmalla tasolla keskeisimpien tydvai-
heiden sisaltda ja kysymyksia, joita kilpailuvaikutusten arvioinnissa pitaisi huomioida.

Markkinoiden méaérittely

Markkinoiden nykytilan ja
erityispiirteiden arviointi

Arvio saéntelyehdotuksen
vaikutuksesta markkinoiden
kilpailutilanteeseen

Arvio Kilpailutilanteen
muutoksen vaikutuksista

Kilpailuvaikutusten
jalkiseuranta

Kuva 8. Saantelyn kilpailuvaikutusten arvioinnin tyvaiheet.
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Taulukko 4. Saéntelyn kilpailuvaikutusten arviointikehikko.

Tydvaihe Huomioitavat asiat

Markkinoiden nykytilan ja Méérittele kasiteltdvana olevat markkinat

erityispiirteiden arviointi e Onko kyseessa ylipaataan markkinat, ts. voidaanko asiaa
tarkastella jonkin hyddykkeen vaihdannan nékékulmasta?

e  Mitd hyddyketta kyseisella markkinalla vaihdetaan?

o  Ketkd ovat hyddykkeen tuottajia ja ketkd ostajia?

e  Ovatko markkinat jollain tapaa esimerkiksi maantieteellisesti
tai ajallisesti rajatut?

e Mihin muihin markkinoihin kyseinen markkina on kytkoksissa?

Kuvaile markkinoiden rakennetta
e Onko markkinoilla useita ostajia ja myyjia?
e Onko markkinoilla poikkeuksellisen suuria toimijoita?
e Ovatko markkinat keskittyneet?
e Onko kyseessé luonnollinen monopoli?

Arvioi yritysten vélisen kilpailun luonnetta

e Tarjoavatko yritykset samanlaisia hyddykkeita vai
ominaisuuksiltaan toisistaan poikkeavia?

o Kilpailevatko yritykset ensisijaisesti nykyisista asiakkaista
(markkinaosuuksista) vai pyrkivatko he 16ytaméan uusia ja
kasvattamaan markkinan kokoa?

o Kilpailevatko yritykset ensisijaisesti hinnoilla vai esimerkiksi
hyddykkeen laadulla tai toimitusvarmuudella?

e Tekevatkd saman toimialan yritykset keskenaan yhteisty6ta?

Arvioi markkinoille tulon ja poistumisen esteitd sek& uusien
kilpailijoiden luomaa uhkaa

e Onko markkinoilla luontaisia markkinoille tulon tai sielta
poistumisen esteita?

e Onko markkinoilla mittakaavaetuja tai liittyykd kysyntaan
verkostohydtyja, jotka tuovat markkinoilla jo oleville yrityksille
etuja suhteessa uusiin yrityksiin?

e Onko mahdollisilla uusilla toimijoilla yhtaldinen paasy tuotannon
ja myynnin kannalta kriittisiin tiloihin?

e Onko uusien toimijoiden helppo rekrytoida osaavaa tyévoimaa ja
pystyvatkd ne hyodyntamaan viimeisinté teknologiaa?

e Onko kuluttajien helppo vaihtaa toisen tuottajan hyddykkeisiin,
vai rajoittavatko esimerkiksi pitkat sopimukset tai verkostohyddyt
vaihtamista?

e Onko markkinoilla séantelysta tai muista julkisen sektorin
toimenpiteista johtuvia markkinoille tulon esteita?

o Liittyykd markkinoille tuloon uponneita kustannuksia?

e Ovatko markkinatoimijat investoineet spesifiin
tuotantoteknologiaan, joka estaa vaihtamasta toisenlaista
teknologiaa kayttaviin yrityksiin?

Arvioi muiden hyddykkeiden luomaa uhkaa
e Onko hyddykkeelle laheisia substituutteja?
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Tybvaihe Huomioitavat asiat

e Rajoittaako s&antely esimerkiksi erilaisten
tuotantoteknologioiden kayttda, joka estaé vaihtoehtoisten
hyddykkeiden kehittamisen?

Arvioi eri osapuolten neuvotteluvoimaa

o Pystyvatko kuluttajat vertailemaan eri yritysten hyddykkeita ja
niiden hintoja?

e Onko kuluttajilla/yrityksilla aito mahdollisuus valita eri tuottajien
valilta ja tarvittaessa vaihtaa tuottajaa?

e Onko joillain tydntekijaryhmillé tai yrityksill& esimerkiksi kilpailun
vahaisyydesta johtuva poikkeuksellisen vahva neuvotteluasema
hyddykkeen tuotantoketjussa?

Arvioi markkinoiden lopputulemia

e Ovatko hyddykkeiden hinnat tai tuotantokustannukset
kansainvalisesti vertaillen poikkeuksellisen korkeita?

o Tekevatkd toimialan yritykset poikkeuksellisen hyvéé tulosta
muihin toimialoihin tai muiden maiden vastaaviin toimialoihin
verrattuna?

o Kéytetdanko toimialalla poikkeuksellisen vahan resursseja
tutkimukseen ja tuotekehitykseen?

Arvioi markkinoiden tulevaisuuden nakymi&

e Onko todennékdista, etta kilpailu markkinoilla lisdantyy
tulevaisuudessa esimerkiksi teknologisen kehityksen myéta?

e Onko todennékéista, ettd esimerkiksi teknologinen kehitys
muuttaa hyddykkeen kysyntaa tai tarjontaa lahitulevaisuudessa?

e Onko todennakoista, ettd muilla markkinoilla tapahtuvat
muutokset lisdavat tai vahentévat hyddykkeen kysyntaa
tulevaisuudessa?

Tee johtop&étds markkinoiden kilpailullisuudesta

e  Esit arvio esim. seuraavalla asteikolla:
1. Markkinoilla ei hyvin todennakdisesti ole kilpailuongelmia
2. Markkinoilla ei melko todennékdisesti ole kilpailuongelmia
3. Markkinoiden kilpailullisuudesta ei voida tehda paatelmia

olemassa olevilla tiedoilla

4. Markkinoilla on melko todennékéisesti kilpailuongelmia
5. Markkinoilla on hyvin todennékdéisesti kilpailuongelmia

e  Asteikon &aripaat (johtopaatokset 1 ja 5) tulevat kyseeseen,
jos seké& markkinoiden rakennetta etta lopputulemia kuvaavat
mittarit viittaavat kilpailuongelmiin tai niiden puutteeseen ja
markkinoiden arviointi kilpailuvoimien avulla osoittaa, etta
suurin osa kilpailuvoimista puuttuu tai ovat heikkoja

e  Arvio melko todennakadisisté kilpailuongelmista tai niiden
puutteesta (johtopaatokset 2 ja 4) voidaan tehda, jos viitteita
kilpailuongelmista tai niiden puutteesta saadaan vain joko
rakenteellisten tai lopputulemia kuvaavien mittareiden kautta,
ja kilpailuvoimien arviointi osoittaa, etta osa voimista puuttuu
tai ovat heikkoja, mutta jotkin voimat luovat kilpailupainetta
markkinoille
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Tybvaihe

Huomioitavat asiat

e Jos tilastotiedot ja kasitys markkinoiden toimintaan
vaikuttavista tekijoista ovat hyvin puutteellisia, ei markkinoiden
kilpailullisuudesta voi tehda arviota (johtopaatds 3)

Arvio s&éntelyehdotuksen
kilpailuvaikutuksen mekanismeista
ja vaikutuksesta markkinoiden
kilpailutilanteeseen

Arvioi, milld mekanismeilla sdaddsehdotus vaikuttaisi markkinoiden
kilpailutilanteeseen
o  Véhentaisikd/liséisikd arvioitavana oleva s&éntely suorasti tai
epasuorasti markkinoilla olevien yritysten maaraé tai niiden
toiminnan laajuutta?
o  Véhentaisikd/liséisikd arvioitavana oleva s&antely markkinoille
tulon tai sieltd poistumisen kustannuksia?
e  Vahentaisikd/liséisikd arvioitavana oleva saantely yritysten
kilpailukeinojen kayttda?
e  Vahentaisikd/liséisiko arvioitavana oleva saantely yritysten
kannustimia kilpailla keskenaan?
e  Vahentaisikd/lisisiko arvioitavana oleva saantely kuluttajien
valinnanmahdollisuuksia tai heille tarjottavan informaation
maaraa?

Arvioi, millaiseksi kilpailutilanne muodostuisi markkinoilla
saantelyehdotuksen myéta
e  Lisdakd ehdotus markkinoilla olevien yritysten valista
kilpailua?
e  Olisiko yritysten valinen kilpailu tasapuolista, vai saavatko
jotkin yritykset perusteetonta etua suhteessa muihin?
e  Miten muutos vaikuttaa yritysten markkinavoimaan?
e  Muuttaisiko ehdotus kilpailun luonnetta?

Tee johtop&atds saantelyehdotuksen kilpailuvaikutuksista
e  Onko saantelyehdotuksella kilpailuvaikutuksia (kylla/ei)
e  Miké on séantelyehdotuksen kilpailuvaikutusten suunta
(lisdalvahentaé kilpailua)

Arvio kilpailutilanteen muutoksen
vaikutuksista

Arvioi kilpailutilanteen muutosten vaikutuksia markkinoiden
lopputulemiin
e  Kuinka paljon muutos vaikuttaisi hyddykkeiden hintoihin?
e  Kuinka paljon muutos vaikuttaisi hyodykkeiden kysyntaan ja
tuotantomaaraan?
e  Kuinka paljon kuluttajien ja tuottajien ylijd&ma muuttuisi
muutoksen myo6ta?
e  Kuinka paljon muutos liséisi/vahentaisi hyddykkeiden
tuotannon tehokkuutta?
e  Kuinka paljon muutos liséisi/vahentaisi hyodykkeen
tuotantokustannuksia?
e  Kuinka paljon muutoksen suuruus eroaa eri yritysten tai
tuotantotapojen valilla?
e  Miten muutos vaikuttaa hyddykkeen laatuun tai
hyddykevalikoiman laajuuteen?
e  Miten muutos vaikuttaa markkinoilla syntyvien innovaatioiden
méaéaraan?

Arvioi edelld kuvattujen muutosten vaikutusten kohdentumista
seuraaviin tahoihin:
e  Markkinoilla jo toimivat yritykset

30




LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:13

Tybvaihe

Huomioitavat asiat

Uudet yritykset

Kuluttajat

Muut yritykset ja markkinat
Julkinen sektori

Noudata arvioinnissa seuraavia periaatteita:

Kuvaa arviot maarallisina, jos se on mahdollista

Esitd vahintdan laadullinen arvio muutoksen suunnasta ja
suuruusluokasta

Kuvaa arvioitujen muutosten taustalla olevat vaikutusketjut ja -
mekanismit

Kuvaa arvioinnissa tehdyt oletukset ja arvioihin siséltyvat
epéavarmuudet

Seuraa ja arvioi séantelyn
kilpailuvaikutuksia voimaantulon
jalkeen

Seuraa ja arvioi seuraavia asioita:

Oliko sdaddsmuutoksella etukateisarvioiden mukainen
vaikutus markkinoiden kilpailutilanteeseen?

Oliko kilpailutilanteen mahdollisilla muutoksilla oletettuja
vaikutuksia?

Seurasiko saantelysta yllattavia vaikutuksia markkinoiden
kilpailutilanteeseen?

Voitaisiinko tilannetta parantaa uusilla s&&ntelymuutoksilla?
Onko markkinoilla tapahtunut esimerkiksi merkittavaa
teknologista kehitysta, mist4 johtuen markkinoiden toiminta on
muuttunut ja aiempi arvio markkinoiden toimivuudesta ei ole
enaa relevantti?
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Liite 1 — Markkinoiden seurannan maarallisia mittareita

Markkinoiden lopputulemia kuvaavat mittarit \

Mité ja miksi pitaisi arvioida Esimerkkeja Léhteitad
indikaattoreista
Toimialan yritysten Yritysten tekemat ylisuuret voitot Kannattavuutta kuvaavat | Aiginger 2008
tekemét voitot viittaavat hinnoitteluvoimaan, joka mittarit (kayttokate,
indikoi allokatiivisesta liikevoitto) Eklund &
tehottomuudesta. Lappi 2018
Padoman tuottoa
kuvaavat mittarit (ROI,
ROE, ROCE, WACC)
Voittojen ja tuottojen
pysyvyys
Palkkojen osuus
jalostusarvosta
Hyddykkeiden Rajakustannuksista poikkeava Lerner-indeksi Bjérkroth ym.
hinnat hinnoittelu viittaa 2006
hinnoitteluvoimaan, joka indikoi Reaalihintojen alueellinen
allokatiivisesta tehottomuudesta. ja kansainvélinen vertailu | Davis &
My®és hintatason vertaaminen Garcés 2010
esimerkiksi vastaavan markkinan Dynaamiset
ulkomaiseen hintaregressiot Elzinga & Mills
reaaliseen hintatasoon voi antaa 2011
viitteité kilpailuongelmista.
Hintakehityst& voi verrata myds
tuotantokustannusten muutoksiin.
Hintojen riippumattomuus
tuotantokustannuksista voi osoittaa,
etteivat yritykset kilpailupaineen
vuoksi kykene siirtdamaan kohoavia
kustannuksia hintoihin.
Tuotannon Kilpailun vahaisyys voi johtaa siihen, | Rintamamenetelmat Saastamoinen
tehokkuus etta yrityksilla on puutteelliset 2014
kannustimet tuotantonsa Tuottavuuden kehitys
tehostamiseen. Bjorkroth &
Tuotantokustannusten Koponen 2006
vertailu muilla
markkinoilla toimiviin
yrityksiin
Innovaatioiden Véhainen kilpailu voi johtaa siihen, Tutkimukseen ja Bjorkroth &
mééré toimialalla ettei yrityksilla ole riittavia tuotekehitykseen Koponen 2006
seké panostukset kannustimia panostaa uusien kaytettyjen panostusten
tutkimukseen ja hyodykkeiden tai tuotantotapojen suhde esim. toimialan
tuotekehitykseen kehitykseen. Toisaalta hyvin kired liikevaihtoon
kilpailutilanne saattaa johtaa myds
kehitystoiminnan vahenemiseen Uusien patenttien maara
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Markkinoiden rakennetta kuvaavat mittarit \

Mité ja miksi pitaisi arvioida Esimerkkeja Léhteitd yms.
indikaattoreista
Muutokset Toimialan koossa tapahtuvien Liikevaihdossa tapahtuvat Bjorkroth ym.
toimialan muutosten arviointi voi auttaa muutokset 2006
koossa ymmartamaan kilpailun luonnetta
(kilpaillaanko uusista asiakkaista vai | Toimijoiden m&éarassa
markkinaosuuksista) ja selittda tapahtuvat muutokset
muiden mittareiden kehitysta.
Esimerkiksi nopea kysynnén kasvu
voi kapasiteettirajoituksista johtuen
nostaa hetkellisesti hintoja ja
parantaa yritysten kannattavuutta,
eiké néita talldin voi suoraan pitaa
toimimattoman kilpailun merkkina.
Markkinoiden Hyvin keskittyneet markkinat voivat Markkinoilla olevien yritysten | Bjorkroth ym.
keskittyminen ja | viitata kilpailun toimimattomuuteen ja | lukumé&éaré 2006
yritysten maérd | suurten yritysten markkinavoimaan.
markkinoilla Jos markkinaosuudet ovat pitk&an Yritysten markkinaosuudet Bjorkroth &
stabiilit, voi kuvastaa kilpailun (CRn) Koponen 2006
toimimattomuutta.
Yritysten markkinaosuuksien | Davis &
pySYyvyys Garcés 2010
Herfindahl-Hirschman-
indeksi
Tarjoajien maara julkisissa
hankinnoissa
Yritysten Véhainen vaihtuvuus yrityskentdssd | Markkinoille tulevien uusien Bjorkroth ym.
vaihtuvuus voi olla merkki kilpailun toimijoiden lukumaara 2006
toimimattomuudesta ja markkinoilla
olevien yritysten suhteellisesta Kuinka paljon uusia yrityksia | Bjorkroth &
etulydntiasemasta. poistuu nopeasti (esim. Koponen 2006
vuodessa) markkinoilta
Markkinoilta poistuvien
toimijoiden lukumaara
Markkinoilla Yritysten vélisen kilpailun kireytta Tarjousten véliset hintaerot Bjorkroth ym.
olevien yritysten | voidaan arvioida muun muassa julkisissa hankinnoissa 2006
vélisen kilpailun | vertailemalla eri yritysten hintoja ja (esim. kilpailussa
kireys kannattavuutta. Yhden tai muutaman | ensimmaiseksi ja toiseksi Liikennevirasto
yrityksen poikkeuksellisen hyva sijoittuneiden tarjousten 2012
kannattavuus tai alhaiset hinnat vélinen ero prosentteina)
voivat olla merkki kilpailun Péllanen ym.
toimimattomuudesta. Myds muiden Markkinointiin ja 2015
kilpailukeinojen kuin hintojen tuotekehitykseen kaytetyt
seuraaminen on tarpeellista. panostukset
Markkinoille Markkinoille tulon ja poistumisen Yrityksen perustamiseen Aiginger 2008
tulon ja kynnysta on syyta arvioida erityisesti | kuluva aika
sen kustannusten ja vaatiman ajan
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Markkinoiden rakennetta kuvaavat mittarit \

Mité ja miksi pitaisi arvioida Esimerkkeja Léhteitd yms.
indikaattoreista
poistumisen nakokulmasta. Vapaa markkinoille Lupaprosessien késittelyajat | Pdllanen ym.
kustannukset tulo ja sieltd poistuminen takaavat 2015
sen, ettei tietyille yrityksille Padomavaatimukset
muodostu historiallisista syista
johtuvaa etua suhteessa muihin Tuotantoon tarvittavien
yrityksiin. laitteiden ja kaluston
hankintaan seké tyévoiman
rekrytointiin kuluva aika
Korkeat Jos tuotannon aloittamiseen liittyy Uponneiden kustannusten
uponneet merkittvia uponneita kustannuksia, méaara ja osuus
kustannukset kuten esimerkiksi sellaisia laite- ja kustannuksista
kalustohankintoja, joilla ei ole
jalleenmyyntiarvoa, voivat ne toimia
markkinoille tulon esteend. Korkeat
uponneet kustannukset voivat myds
kannustaa markkinoilla jo olevia
yrityksia estdmaan uusien yritysten
markkinoille tulon esimerkiksi
saalistushinnoittelun avulla.
Julkisesti Julkisesti omistetut yritykset voivat Julkisesti omistetuille Aiginger 2008
omistettujen saada kilpailuetua esimerkiksi yrityksille maksettavat tuet ja
yritysten halvemman rahoituksen tai mydnnettyjen lainojen ehdot
toiminta alhaisemman tuottovaateen
markkinoilla muodossa, mika voi vaaristaa Julkisesti omistettujen
kilpailua yritysten tuottovaatimukset
Korvaavien Jos hyddykkeelle on I8ydettavissa Substituuttinyddykkeiden Davis &
hyédykkeiden hyvia korvaavia hyddykkeit, markkinoiden koko ja kehitys | Garcés 2010
olemassaolo heikentaa se yritysten
hinnoitteluvoimaa Hyddykkeiden ristijoustot
Sééntelyn Tasapuoliset kilpailuedellytykset ovat | Valvonnassa havaittujen Bjorkroth &
noudattaminen | toimivan kilpailun edellytys. rikkeiden maéara Koponen 2006
Saantelyn rikkominen voi tuoda
perusteetonta kilpailuetua joillekin Kilpailuviranomaisen Péllanen ym.
yrityksille, jolloin yritysten ratkaisut 2015
suorituskyky ei maarittele
markkinoilla menestymisté ja
resurssit eivat allokoidu tehokkaasti.
Kilpailuvaikutusten arvioinnissa
erityishuomiota kannattaa kiinnittda
kilpailulainsaadannon rikkomuksiin.
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