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Selvityksesta

1.

Taman selvityksen tavoitteena on kuvata viisipdivaisen sanomalehtien jakelun
taloudellisia mekanismeja hyddynnettavaksi paatoksenteon tukena. Selvityksessa
viisipdivaisen jakelun tavoite otetaan annettuna.

Selvityksen on tehnyt Aalto-yliopiston taloustieteen laitoksen akateeminen tydryhma,
johon ovat kuuluneet professori Otto Toivanen, Oskari Nokso-Koivisto, Eero Nurmi seka
Nuutti Vienola.

Selvitys on tehty valtioneuvoston kanslian omistajaohjausyksikon toimeksiannosta
vuoropuhelussa keskeisten omistajaohjausyksikon seka liikenne- ja viestintdministerion
virkamiesten kanssa. Vaikka vuoropuhelussa onkin oltu, yksinomaan akateeminen

tyoryhma vastaa selvityksen sisallosta.

Tilanne ja tavoite

Toimintaympariston muutos

4,

Jakeluala on murroksessa. Samaan aikaan kun kirjepostin maara vahenee,
verkkokaupasta ostettujen pakettien maard on kasvussa. Jakelualan vyritykset
investoivat pystyakseen vastaamaan kasvavaan kysyntdan pakettien jakelussa. Samaan
aikaan viisipaivdisen kirjepostin jakelu muuttuu yha tehottomammaksi, silld kirjepostin

madran vahentyessa yhden kirjeen jakelukustannus kasvaa.
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5. Kirjepostin volyymin lasku johtuu kysynnan pienenemisestd kuluttajien, yritysten ja
julkisen sektorin siirtdessa tiedonjakelunsa verkkoon digitaalisille alustoille.

6. Palveluiden siirtyminen verkkoon muuttaa yritysten liiketoiminnan rakennetta. Joillain
sektoreilla muutokset ovat hillitympid, kun taas toisilla sektoreilla, esimerkiksi
uutismedian  kohdalla, muutokset ovat suuria. Yritysten péaaliiketoiminnan
digitalisoituessa niiden ansaintamallit ja kilpailu voivat muuttua radikaalisti.

7. Uutismedian kilpailukenttd verkossa suosii suurempia toimijoita, minka seurauksena
pienempien yritysten selviytyminen on uhattuna. Alla on listattu syitd, miksi verkkoon
siirtyminen suosii suurempia toimijoita

a. Toiminnan skaalaedut ovat verkossa suuremmat

b. Verkkoalustan kehitys on kallista



8.

10.

11.

12.

c. Verkkoon siirtyessd uutismedia ei kilpaile enda pelkdstdan keskendan
mainostuloista, vaan myds esimerkiksi globaalien suuryritysten Googlen seka
Facebookin kanssa

d. Verkossa kuluttajien vaihtoehdot kasvavat

On tarked tiedostaa, ettd teknologian kehitys on vyleisesti ottaen hyvad asia.
Yhteiskunnan kokonaistehokkuus lahtdkohtaisesti kasvaa digitalisoitumisen myo6ts,
mistd tdssd tapauksessa erityisesti kuluttajat hyotyvat halvempien hintojen ja
parempien vaihtoehtojen muodossa. Suurissa murroksissa on voittajien lisdksi
kuitenkin myos havidjia.

Digitalisaation lisdksi, toinen merkittdva muutos jakelualan toimintaympaéristdssa on
kaupungistuminen. Kaupungistumisen seurauksena harvaan asutuista alueista tulee
entistdakin harvempaan asuttuja. Tama johtaa kirjekohtaisten jakelukustannuksen
nousuun harvaan asutuilla alueilla entisestaan.

Kaupungistumisen aiheuttamia ongelmia Vviisipdivaiselle jakelulle voimistaa
todennakoisesti myds se, ettd harvaan asutuilla alueilla asuvat ihmiset demografisista
syistd johtuen siirtyvat hitaammin digitaalisten palveluiden pariin kuin kaupungissa
asuvat. Taman seurauksen kysynta kirjeille tehottomilla alueilla pienenee hitaammin,
kuin tehokkailla alueilla.

Tilanne on vastaava myos kansainvélisesti. Kiinnostavat verrokit |0ytyvat esimerkiksi
Tanskasta ja Norjasta, joissa molemmissa jakelutoiminnan saddntelyd on kehitetty
tilanteeseen vastaamiseksi.

a. Tanskan valtio on tukenut Post Danmarkin jakelua suoralla tuella, jonka suuruus
pohjautuu Post Danmarkin nettokustannuksiin.

b. Norjan wvaltio on tukenut maan jakelutoimintaa suoran tuen ja
huutokauppamekanismin yhdistelmalld. Valtio jarjesti tarjoushuutokauppoja
tiettyjen jakelualueiden jakelun hoitamisesta, ja osti alueiden jakelun
hoitamisen huutokauppojen voittajilta.

Molemmissa maissa valtio on lisdksi tehnyt sdaantelymuutoksia, joilla on esimerkiksi

kevennetty velvoitettua jakelutiheytta tai hintoihin kohdistuvia rajoituksia.



Postilakiuudistus

13. Kysynndan muutosten lisaksi vuonna 2017 voimaan astunut postilakiuudistus on
muuttanut jakelualaa. Postilakiuudistus avasi kirjepostin jakelun kilpailulle.

14. Ennen lakiuudistusta Postilla oli monopoli kirjepostin jakelussa. Postin monopoliasema
turvattiin yleispalveluvelvoitteella, joka velvoitti kaikki kirjepostin jakelijat jakamaan
samalla hinnalla kaikkiin osoitteisiin Suomessa. Tama kaytannossa esti kilpailijoiden
tulon markkinoille.

15. Ennen postilakiuudistusta Posti subventoi tihedsti asuttujen alueiden jakelun tuotolla
harvaan asuttujen alueiden jakelua ja toimi subventiosta huolimatta voittoa
tuottavasti. Taman ristisubvention hyotyjid olivat harvaan asuttujen alueiden asukkaat
ja havidjia tiheasti asuttujen alueiden asukkaat, jotka maksoivat kirjeistdan ylihintaa.

16. Postilakiuudistuksessa yleispalveluvelvoite asetettiin koskemaan ainoastaan sita
yritystd, jolla on parhaat edellytykset suoriutua yleispalveluvelvoitteesta. Kdytannossa
tama tarkoittaa sita, etta Postin yleispalveluvelvoite sdilyy, mutta kilpailijoilla vastaavaa
velvoitetta ei ole. Lakimuutoksen vaikutusten seka toimintaympaéristén muutosten
seurauksena Posti ei endd pysty subventoimaan epidkannattavien alueiden jakelua,
mistd syysta tilanne ei ole kestava.

17. Huomionarvoista on kuitenkin myos se, ettd kilpailun avaaminen lisasi kirjejakelun
kilpailua niilla alueilla, joihin uusia vyrityksia saatiin  markkinoille. Tama on
todennakoisesti johtanut hintojen laskuun ja siita seuraavaan kuluttajien hyotymiseen
alueilla, joihin kilpailua syntyi. Lakimuutoksen tuomasta kilpailusta ovat hydtyneet

tihedsti asutuilla alueiden asukkaat.

Tavoitteet
18. Yhteiskunnallista sdantelyd suunniteltaessa on tarkeda, ettda sadantelyn tavoite on
riittdvan hyvin maadritelty. Hyvin maaritelty tavoite mahdollistaa vaihtoehtoisten
keinojen vertailun.
19. Keskusteluissa ilmi tulleet yhteiskunnalliset tavoitteet ovat:
a. Turvata paivittdinen tiedonjako kaikille kansalaisille
b. Turvata monidaninen seka paikallinen tiedontuotanto
20. Tyokaluja ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi vastaavasti ovat:

a. Sanomalehden jakaminen kaikkialla viisi kertaa viikossa



b. Maakunnallisten ja paikallisten lehtien tukeminen
21. Asetetut tavoitteet ja keinot kytkeytyvat toisiinsa. Kirjejakelun yhteydessa tehtdva
sanomalehden viisipdivdinen jakelu on nykytilanteessa monelle alueellisesti
merkittavalle monidanista ja paikallista tiedontuotantoa yllapitavalle lehdelle elinehto.
22. Asetetut tavoitteet ja tyokalut myds eroavat toisistaan. On tdrked huomata, ettd
jakelun ongelmat ovat vain yksi osa mediamarkkinan myllerrysta. Jakeluongelmia
suuremmat mediamarkkinan muutokset liittyvat digitaalisten mahdollisuuksien
lisdantymiseen ja kuluttajien kaytdsten muutokseen. Entista harvempi kuluttaja haluaa
enaa tyydyttda tiedonnalkdansa (pelkdstdan) paperilehted lukemalla, jos vaihtoehtona
on digitaalinen valine. Median siirtyessa digitaaliselle alustalle kilpailutilanne on hyvin
erilainen kuin perinteisessa paperilehtimarkkinassa. Jakelun kehittamista pohdittaessa
onkin tarkasti harkittava, kuinka tehokas valine viisipaivainen jakelu on monidanisen ja
paikallisen tiedontuotannon turvaamisen nakokulmasta.
23. Tdssa raportissa emme keskity mediamarkkinan muutoksen tuomiin kysymyksiin, vaan
otamme annettuna sen, ettd Vviisipdivdinen sanomalehtien jakelu halutaan
maaraaikaisesti turvata. Tavoitteen perustelu on se, ettd merkittava osa kansalaisista

ei kdyta digitaalisia palveluita.

Taloustieteen nakdokulma

24. Useimmat todelliset markkinat eivat toimi kuten taloustieteessa selkedsti maaritellyt
tadydellisesti  kilpaillut  markkinat, vaan karsivat erilaisista ja —asteisista
markkinapuutteista. Julkisen vallan puuttumisella markkinoiden toimintaan pitaa olla
tavoitteena korjata tai ainakin vahentdaa jotakin markkinapuutetta. Kirjepostin
tapauksessa tama perustelu on luonnollinen monopoli, tai se, ettd jollain

osamarkkinoilla edes monopoli ei pysty toimimaan kannattavasti.

Luonnollinen monopoli
25. Kustannukset voidaan jakaa kiinteisiin ja muuttuviin kustannuksiin. Kiinteilla
kustannuksilla tarkoitetaan sellaisia kustannuksia, jotka eivdt muutu tuotannon
volyymin muuttuessa. Muuttuvilla kustannuksilla tarkoitetaan kustannuksia, jotka
liiketoiminnan harjoittamisesta syntyy jokaista tuotettua yksikkd6a kohti. On hyva

tiedostaa, etta (tarpeeksi) pitkalla aikavalilla kaikki kustannukset ovat muuttuvia.



26.

27.

28.

29.

Monopolia kutsutaan luonnolliseksi monopoliksi tilanteessa, jossa kiinteat
kustannukset ovat niin korkeat, ettd markkinoilla voi toimia kannattavasti vain yksi
yritys. Toisen vyrityksen tuleminen luonnollisen monopolin  markkinalle tekisi
molempien yritysten toiminnasta kannattamatonta.

Luonnollisia monopoleja ovat esimerkiksi:

a. Sahkoverkko

b. Rautatieverkko

c. Tieverkko

d. Vesijohtoverkko

Monopoliin liittyy aina ongelmia. Ndita ongelmia ovat:

a. Hinta on lilan korkea (tehokkaaseen ratkaisuun verrattuna)

b. Tuotettu maara on lilan matala (tehokkaaseen ratkaisuun verrattuna)

c. Monopoliyritykselld on vdhan kannustimia tehostaa omaa toimintaansa
pienentamalla toiminnan muuttuvia kustannuksia esimerkiksi innovaatioiden
kautta

Sadntelemattoman monopolin vaikutukset markkinoilla on esitetty seuraavassa
kuvassa. Yhteiskunnan kannalta tehokas hinta-maara-yhdistelma 16ytyy kysyntakadyran
sekd rajakustannuskdyran leikkauspisteestd. Sdantelematdon monopoli valitsee liian
korkean hinnan (yhteiskunnan kannalta), jolloin myyty maara on liian alhainen. Taman

seurauksena syntyy menetettya kuluttajan ylijdgamaa eli hyvinvointitappiota.
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30. Monopolin optimaalisen sdantelyn vaikutukset on esitetty seuraavassa kuvassa.
Optimaalisessa tapauksessa, julkinen valta asettaa hintakaton vastaamaan monopolin
rajakustannusta, jolloin saavutetaan tehokas lopputulos. Téssa tapauksessa on

huomioitavaa, etta yritys tekee tappiota, jos toimintaan liittyy kiinteitd kustannuksia.



2. OPTIMAALINEN SAANTELY
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31. Kolmas vaihtoehto monopolin sdantelylle on niin kutsuttu Ramsey-hinnoittelu, jonka
vaikutukset on esitetty alla olevassa kuvassa. Ramsey-hinnoittelu perustuu samaan
ideaan, kuin ns. optimaalinen sadntely, mutta silla rajoitteella, ettd toiminnan tuotoilla
on katettava myos kiinteitd kustannuksia tai kiinteiden kustannusten kattamiseksi
budjettirajoite on sellainen, ettd yrityksen on kiinteiden kustannusten kattamisen
lisdksi tehtdva voittoa. Hinta on siis rajakustannusta korkeampi, mutta voittoa

maksimoivaa monopolihintaa alhaisempi.



3. RAMSEY-HINNOITTELU
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Jakeluliiketoiminnan piirteet
32. Ensimmadinen tarkasteltava toimialan piirre on jako kiinteisiin ja muuttuviin
kustannuksiin. Viisipaivaisen jakelun kiintedt kustannukset ovat suuret ja muuttuvat
kustannukset (suhteessa kiinteisiin) pienet. Kaytanndssd tama tarkoittaa sita, ettd
viisipdivadisen jakelun jakeluverkoston rakentamisen ja yllapidon kustannukset ovat
suuret, kun taas yksittdisesta kirjeestd johtuvat lisdkustannukset ovat pienet. Tama
johtaa merkittaviin skaalaetuihin.
33. Toinen tarkasteltava kysymys on markkinoiden rajautuminen, eli millaisia synergioita
eri toimintojen valilld on. Jakelussa synergioita on kolmessa ulottuvuudessa:
a. Alueelliset synergiat
b. Kirjejakelun ja muun jakelun synergiat

c. Lajittelun ja jakelun keskinaiset synergiat



Alueelliset erot
34. Viisipaivaisen kirjepostin jakelun kannattavuuden seka kilpailun ndkékulmasta erilaisia
toiminta-alueita ovat:
a. Kilpailullisen markkinan alueet, eli alueet, joilla yli yksi yritysta pystyy toimimaan
kannattavasti
b. Luonnollisen monopolin alueet, jossa toiminta on kannattavaa, mikali
markkinalla on ainoastaan yksi yritys
c. Ainatappiolliset alueet, jossa edes monopoli ei saa toimintaansa kannattavaksi
35. Luokittelua naihin alueisiin ei voida kuitenkin tehda esimerkiksi pelkdastaan alueen
tiheyttd tarkastelemalla. On hyvinkin mahdollista, ettd samat alueet eri tavoin
kombinoituina voivat olla kilpailullisia, luonnollisia monopoleja ja aina tappiollisia
alueita. Alueellisten synergioiden lisdksi alueen kannattavuuteen vaikuttavat muutkin
ylla listatut synergiat.
36. Postilakiuudistuksen vaikutuksista voidaan paatelld, ettd tihedmmin asututuilla alueilla
on tilaa kilpailulle. Vastaavasti ne alueet, joille ei ole syntynyt kilpailua ovat paaosin joko
luonnollisen monopolin alueita, tai aina tappiollisia alueita eli alueita, joilla yksikaan

yritys ei voi toimia kannattavasti.

Ratkaisun valinta

37. Jakelualan toimintaympaéristd on muuttunut erilaisista erityisesti digitalisaatioon ja
kaupungistumiseen liittyvista syistd ja 2017 voimaan astuneesta postilakiuudistuksesta
johtuen siten, etta viisipaivainen sanomalehtien ei ole enda nykyisen kaltaisella Postin
sisaisella jakelualueiden valilld tapahtuvilla subventioilla perusteltua eikd edes
valttamatta taloudellisesti ilman erillista jarjestelya mahdollista. Mikali viisipaivdinen

sanomalehtien jakelu halutaan koko maassa turvata, on saantelya kehitettava.

Konseptuaalinen viitekehys
38. Taloustieteellisessa tarkastelussa tilanne hahmottuu luonnollisen monopolin sdaantelyn
ongelmana. Erityispiirteena tilanteessa on, etta osa markkinoista on kilpailullisia ja osa
monopolistisia ja ndiden markkinoiden valilld on huomattavia synergioita.

39. Kokonaisratkaisu edellyttda seuraavien kysymysten ratkaisua:



a. Miten markkinat maaritelldan ja organisoidaan esimerkiksi alueellisesti ja/tai
tuotekohtaisesti?
b. Miten monopolialueen jakelu hinnoitellaan?
c. Miten mahdolliset tuen tasot maaritellaan?
40. Tilanteessa tasapainotellaan seuraavien kysymysten valilla:
a. Kuinka synergiat sdilytetaan?
b. Voidaanko kilpailun luomia kannusteita hyodyntaa?
c. Kuinka valtetaan ongelmat kilpailullisilla markkinoilla?
d. Kuinka hallinnollisesti monimutkainen ja vaikea jarjestelma on mielekas?
41. Erilaiset ratkaisuvaihtoehdot ratkaisevat osan kysymyksistda ja jattdavat osan
kysymyksista kasin ratkaistavaksi.
42. Asiaa on hyva tarkastella kolmen vaihtoehdon kautta:
a. Postin suora tukeminen muuttuvien kustannusten pohjalta
b. Monopolististen jakelualueiden kilpailuttaminen
c. Monopolistisen jakelun irrottaminen erilliseksi yhtioksi
Postin suora tukeminen
43. Yksi mahdollinen ratkaisu ongelmaan on maksaa Postille yleispalveluvelvoitteen
hoitamisesta tappiollisilla jakelualueilla. Maksettavan tuen suuruus maaritettaisiin
Postin historiallisesta kustannusaineistosta kuitenkin niin, ettd taman tarkastelun tekisi
Postin ulkopuolinen toimija.
44. Ratkaisun hyvét puolet:
a. Synergiaedut eri markkinoiden hoitamisesta saadaan hyddynnettya
b. Hallinnollisesti yksinkertainen jarjestaa
45. Huonot puolet:
a. Postin  kannustin pienentdd omia kustannuksia esimerkiksi uusien
teknologioiden kdyttéonoton kautta on heikko
b. Kustannusten tarkka maarittely on haastavaa

c. Saattaa vaaristaa kilpailua kilpailullisilla markkinoilla
Monopolististen jakelualueiden kilpailuttaminen

46. Toinen  vaihtoehto on  monopolististen  alueiden  jakelun  maardaikainen

kilpailuttaminen siten, ettd alueelliset synergiat saataisiin mahdollisimman hyvin



hyddynnettyd. Erityisen huolellisesti on mietittava, miten maaritelld kilpailutettavat
jakelualueet. Kilpailutuksen kattohintana toimisi Postin suoraa tukemista vastaava
hinta.
47. Ratkaisun hyvat puolet:
a. Jokaiselle jakelualueelle 16ydetdan tehokkain toimija
b. Toimijoilla on kannustimet toimia mahdollisimman tehokkaasti.
48. Huonot puolet:
a. Sopivan huutokauppamekanismin |6ytaminen on haastavaa
b. Kilpailutettavien alueiden maarittely on haastavaa
c. Kattohinnan maarittely huutokauppoihin hankalaa
d. Voidaan menettda synergioita
Monopolististen alueiden jakelutoiminnan irrottaminen omaksi yhtioksi
49. Kolmas vaihtoehto on jakaa Postin kilpailullinen toiminta ja jakelutoiminta luonnollisen
monopolin alueilla kahdeksi erilliseksi yhtioksi. Luonnollisen monopolin alueiden yhtio
velvoitettaisiin tarjoamaan palvelua tasa-arvoisesti yhtélaisilla ehdoilla.
50. Ratkaisun hyvat puolet ovat
a. Jakelukapasiteetti tulee hyddynnettyd verrattain tehokkaasti
b. Sadantelyongelmat kilpailullisilla markkinoilla vahenevat
51. Huonot puolet:
a. Luonnollisen monopolin alueilla toimivan yhtion kannustinongelmat
b. Synergiaetuja menetetdan
c. Irrotetun yhtion jakelun hinnoittelu ja/tai tukien maarittaminen haastavaa
Esimerkki ratkaisuksi
52. Kaytanndssa paras ratkaisu on mita todennakdisimmin yhdistelma eri ratkaisumalleja.
Tasapainoisen sdantelyratkaisun Ioytaminen edellyttda jakeluliiketoiminnan syvallista
ymmartamistd sekd jakelutoimintaa kuvaavan datan analysointia, jotta eri
ratkaisuvaihtoehtojen hyvien ja huonojen puolien vaikutuksien suuruusluokkia voidaan
arvioida.
53. Selvityksen tilaaja on pyytdnyt tydryhmaa jasentamaan kaksivaiheista toimintamallia,

jossa:



a. Ensimmadisessa vaiheessa Postille suunnattaisiin kustannuksiin perustuvaa
suoraa tukea ja

b. Toisessa vaiheessa monopolistiset alueet kilpailutettaisiin  avoimessa
tarjouskilpailussa.

54. Jarjestelyssa nahdaan monopolististen alueiden kilpailutus parhaana pitkan aikavalin
vaihtoehtona. Selvda on, ettd kilpailutuksen jarjestdiminen vaatii perinpohjaista
valmistelua niin markkinoiden rajaamisen, kilpailutusmekanismin suunnittelun kuin
kattohinnan maadrittelynkin nakokulmasta. Myds markkinoille on tarkead antaa tietoa
kilpailutuksen valmistelusta hyvissa ajoin, jotta kotimaiset ja kansainvéliset yritykset
saadaan mukaan kilpailuun. Tastad syysta lisdajan hankkimiseksi Postin suoralle tuelle
ennen kilpailutuksen jarjestamista voi olla perusteet.

55. Ensimmaisessa vaiheessa on:

a. Madriteltdva ne alueet, joita pidetdan monopolistisina markkinoina

b. Maariteltdva Postin kustannusdataa hyddyntden sopiva aluekohtainen tuki

56. Toisessa vaiheessa on:

a. Madriteltava kilpailutettavat alueet. Maarittelyssa on erityisesti pyrittava
ratkaisuun, joka mahdollistaa alueellisten synergioiden hyédyntdamisen

b. Suunniteltava huutokauppamekanismi. Koska alueelliset synergiat eivdt ole
selvid, voi olla perusteltua kayttda kombinatorista huutokauppaa, jossa kaikki
alueet kilpailutetaan yhtdaikaisesti ja tarjoajilla on mahdollisuus tarjota
yksittdisten alueiden lisaksi alueiden yhdistelmista.

c. Madriteltdva kattohinnat. On hyva huomata, etta alueellisten huutokauppojen
kattohintoina on perusteltua kdyttdd Postin kustannusaineistoon nojaavaa
suoran tuen kustannusta, jolloin mikali tarjouksia ei tule, voidaan pitaytya
ensimmaisen vaiheen ratkaisussa.

57. Jarjestelyn hyvat puolet ovat pitkdlla tahtdaimellda samat kuin ylla on kuvattu.
Siirtymaajan jarjestelyn osalta voidaan lisdaksi todeta, ettd se mahdollistaa kilpailutusten
perusteellisen  valmistelun. Tama on hyodyllistd useissa  ulottuvuuksissa:
kustannuslaskentaa, joka mahdollistaa kattohintojen maarittelyn voidaan kehittas;
alue- ja tuotejakoa markkinoihin ehditaan kehittaa rauhassa; huutokauppamekanismin
kehittdmiseen tulee lisda aikaa; ja potentiaaliset tarjoajat voivat valmistautua

huutokauppoihin.



58. Myds huonot puolet ovat pitkalla tahtdimelld luonnollisesti samat, toki silla erotuksella,
ettd siirtymdaika mahdollistaa ylla kuvatulla tavalla paremman suunnittelun ja siten
odotusarvoisesti paremmat tulemat. Siirtymdaajan itsensa huonot puolet ovat samoja
kuin ylla on kuvattu ratkaisumallille, jossa postin monopoli on pitkadaikainen ratkaisu.
Taman lisaksi siirtymaaika altistaa jarjestelyn vaikuttamisyrityksille.

59. On syyta myos syytd todeta, ettd siirtymdaajan aikana maailma voi muuttua tavalla, joka
ajaa ohi ajatellun pitkdaikaisen ratkaisun. N&in voi kdyda esimerkiksi teknologisen

kehityksen, tai maassamuuton trendien vahvistumisen kautta.
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