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Postipalvelut ja yleispalvelun turvaaminen — Kilpailu- ja kuluttajaviraston nakékulma

Valtioneuvoston kanslia on asettanut ministerididen valisen tydryhman arvioimaan
Postin mahdollisuuksia osallistua laajasti ja markkinaehtoisesti julkisten palvelujen
tuottamiseen valtakunnallisesti. Tydryhma on pyytanyt Kilpailu- ja kuluttajavirastolta
(jaliempana "KKV” tai "virasto”) lausuntoa liittyen erityisesti kuluttajien oikeuksien
toteutumiseen postimarkkinoilla, kilpailutilanteeseen markkinoilla, mahdollisiin
kilpailuongelmiin ja mahdollisuuksiin tehostaa kilpailua postimarkkinoilla. Lausunto-
pyynnossa on pyydetty kiinnittamaan huomiota myods mahdolliseen jakelutukeen ja
ristisubventioon postipalveluissa seké postilainsdadannén yleisiin kehittdmistarpeisiin.

Lausuntonaan Kilpailu- ja kuluttajavirasto toteaa kunnioittavasti seuraavan.

Yleista taustaa

Yksityiskohtaisemman kuvan saamiseksi Postitoiminta tulisi jakaa eri alamarkkinoihin
ja tarkastella mahdollisia ongelmia ja ratkaisuvaihtoehtoja kunkin alamarkkinan osalta
erikseen. Postitoiminnan alamarkkinoina voidaan erottaa ainakin seuraavat: yleis-
palvelu, muu kirjejakelu (yrityskirjeet ja osoitteellinen suoramainonta), sanomalehtien
jakelu, aikakauslehtien jakelu, osoitteeton jakelu (mainoslehdet ja ilmaislehdet), paketti-
palvelut, logistiikkapalvelut (jakelu-, kuljetus-, rahti- ja varastopalvelut) seka tulostus-,
kuoritus- ja postituspalvelut.

Postilain (415/2011)" mukaan koko maassa on oltava pysyvasti tarjolla postipalvelujen
yleispalvelu, joka on saatavilla tasapuolisin ehdoin. Yleispalveluun sisaltyy kuitenkin
vain pieni osa postipalveluista eli nykyisin vain postimerkilla maksetut kirjeet ja posti-
merkillda maksetut, enintdan 10 kg painoiset ulkomaille 1ahetettavat paketit? seka naiden
lahetyksien kirjaamis- ja vakuuttamispalvelut. Yleispalveluldhetykset muodostavat alle
5 prosentin osuuden kaikesta postimaarasta.® Liikkenne- ja viestintavirasto on nimennyt
Postin vastaamaan postilaissa asetetun yleispalveluvelvoitteen hoidosta Suomessa
Ahvenanmaata lukuun ottamatta.

! Postilain (415/2011) soveltamisala on maaritelty lain 1 §:ssa. Lain soveltamisalaan eivat kuulu esimerkiksi
sanoma- ja aikakauslehtien jakelu, osoitteeton jakelu, yleispalveluun kuulumattomat pakettipalvelut,
logistiikkapalvelut seka tulostus-, kuoritus- ja postituspalvelut.

2 Viestintavirasto on 31.10.2016 lukien poistanut Posti Oy:n yleispalveluvelvoitteen kotimaan pakettipalveluista seké
ulkomailta Suomeen saapuvista pakettipalveluista

3 Traficom: Postimarkkinoiden kehittyminen ja postipalvelujen tarjonta. Saatavissa
<https://www.traficom.fi/fi/viestinta/posti/postimarkkinoiden-kehittyminen-ja-postipalvelujen-tarjonta>. Kayty
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Kuluttajien oikeuksien toteutuminen

Postipalvelut voidaan lukea kuluttajien jokapaivaisen elaman kannalta valttdmattomiin
palveluihin, joissa térkeda on palveluiden saatavuus koko maan alueella seka niiden
kohtuullinen hinta. Postin yleispalveluvelvoitteella pyritdan osaltaan vastaamaan naihin
tarpeisiin.

Yleispalvelukirjeet on postilakiin sisdltyvan laatustandardin mukaan jaettava siten, etta
vahintaan 50 prosenttia on perilla viimeistaan neljantena arkipaivana ja vahintaan

97 prosenttia viimeistaan viidentena arkipaivana jattdpaivasta. Laatustandardia on
2000-luvun aikana heikennetty kahdesti ja kirjepostin maara on vahentynyt samalla
siten, ettd suomalaiset saivat vuonna 2017 keskimaarin noin 11 postimerkilla |[&hetettya
kirjettd vuodessa eli yhden kirjeen kerran kuussa. Talla hetkella kirjeiden hidastunut
kulkunopeus ei ndytd muodostuneen kuluttajien kannalta erityiseksi ongelmaksi mutta
on kuitenkin selvaa, ettei kulkunopeutta ole varaa nykyisesta lahes viikosta enaa
heikentaakaan.

Kulkunopeus tulisi sailyttda vahintaan laatustandardin mukaisella tasolla myos silloin,
jos postin jakelupaivia nykyisesta harvennetaan. Postilaki sallii jo nykyisin kolmi-
paivaisen jakelun niilla alueilla, joissa on jarjestetty sanomalehtien varhaisjakelu ja
nailla alueilla Posti on kaytannossa siirtynyt nelipaivaiseen jakeluun siten, etta kirjeita ei
jaeta tiistaisin. Niilla alueilla, joissa ei ole sanomalehtien varhaisjakelua, yleispalvelu-
kirjeet jaetaan edelleen viitena paivana viikossa. Tama menettelytapa, mikd mahdollis-
taa sanomalehtien viisipaivaisen jakelun myos haja-asutusalueilla, on jatkossakin syyta
sailyttaa.

Vaikka kirjepostin osalta jakelunopeutta on voitu jonkin verran heikentaa postin maaran
vahentyessa, vastaavaa ei ole sen sijaan syyta tehda sanomalehtien tai aikakaus-
lehtien jakelun osalta. Selvaa on, etta kuluttajat haluavat sanomalehtensa lehden
ilmestymispaivana ja mieluiten siten, etta lehti on luettavissa jo aamulla. Myos
aikakauslehdet ovat yleensa sellaisia "ajankohtaistuotteita”, ettd kuluttajat odottavat
saavansa ne mahdollisimman tuoreina. Jos esimerkiksi paikallislehti joudutaan
kuljettamaan muualle Suomeen, kuluttaja kuitenkin saa lehtensa kaytannéssa usein
vasta esimerkiksi seuraavana paivana.

Posti on askettain kertonut Pirkanmaalla tehtdvasta kokeilusta, jossa kirjeposti ja
esimerkiksi aikakauslehdet jaetaan yolla samalla jakokierroksella kuin sanomalehdet.
Tallainen yhteisjakelu on tullut mahdolliseksi jaettavan kirje-, lehti- ja mainospostin
maaran vahentymisen vuoksi. Jos yhteisjakeluun ei liity postinsaajien kannalta mitdan
erityista heikennysta palvelussa — esimerkiksi sanomalehden saapumisen
mydhentymista postinjakajien lisdantyneen postimaaran vuoksi — voidaan olettaa, ettei
estetta tallaiseen yhteisjakeluun kuluttajien ndkdkulmasta yleensa nahda.

Posti on edelleen ainoa valtakunnallinen postinjakelija mutta kirjeita, lehtia ja mainoksia
jakaa alueellisesti myods 16 muuta jakeluyritysta. Kuluttajille on ollut jonkin verran
epaselvad, miten toimia esimerkiksi silloin, kun saa tallaisen muun jakeluyrityksen
vaaraan postiluukkuun tai -laatikkoon jakaman postildhetyksen. Jokaisella jakelu-
yrityksella on oma tunnuksensa, joka nakyy lahetyksen paalta, mutta kaytanndssa
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kuluttajien on hankalaa tunnistaa I&dhetyksen jakelijaa, jolloin tallaiset l1ahetykset
palautettaneen yleensa Postille, ja jakeluun saattaa tallGin tulla jonkin verran lisaviivetta
ennen kuin oikea jakeluyhtié saa sen haltuunsa.

Kuluttajat myos olettavat, etta jos tekee maaraaikaisen osoitteenmuutoksen tai jakelu-
keskeytyksen Postille, tama koskisi kaikkia kuluttajalle tulevia postilahetyksia. Jos
jakelun kuitenkin hoitaa jokin muu jakeluyritys, se ei saa tietoa Postille tehdysta
osoitteenmuutoksesta ja jakelee I&hetykset edelleen kuluttajan "vanhaan” osoitteeseen.

Kuluttaja ei voi kuitenkaan tietaa, mika jakeluyritys hanelle postia kulloinkin jakelee eika
voida nykypaivana ajatella, ettd kuluttajan tulisi tehda erillinen osoitteenmuutos Postin
lisaksi kaikille 16 muulle jakelijalle. Talta osin postilakia nayttaisi olevan syyta selkiyttaa
esimerkiksi siten, ettad yhdelle postiyritykselle tehty osoitteenmuutos tulisi myds muiden
jakelijoiden tietoon.

Vaikka Posti on luopunut suuresta osasta omia konttoreitaan ja myymaloitaan, posti-
palveluiden yleinen saatavuus on sailynyt melko hyvana siltad osin, ettd Posti on
laajentanut palvelupisteverkostoaan muun muassa kaupoissa ja kioskeissa ja lisannyt
itsepalveluna toimivia pakettiautomaattejaan. Naiden etuna on muun muassa pitkat
aukioloajat aamusta myohaiseen iltaan saakka. Toisaalta se, etta yleispalvelun
tarjoajan on postilain mukaan yllapidettava jokaisessa kunnassa vahintaan yhta yleis-
palvelua tarjoavaa toimipistetta, saattaa erityisesti pinta-alaltaan laajoissa kunnissa
merkita kuluttajille varsin pitkia asiointimatkoja postin toimipisteeseen, jos kuluttaja
haluaa lahettda esimerkiksi yleispalveluun kuuluvan kirjatun kirjeen.

On tullut my6s esiin, ettd nopea siirtyminen sahkoisiin palveluihin on tuottanut osalle
asiakkaista ja etenkin vanhuksille myés vaikeuksia palveluiden kaytdssa. Tietoon onkin
tullut valituksia muun muassa siita, ettei esimerkiksi tilapaista osoitteenmuutosta ole
voinut tehda muuten kuin kirjautumalla Postin sahkdiseen postilaatikkoon eli OmaPosti-
palveluun. Tallaisten palveluiden osalta tulisi kuitenkin huolehtia siita, etta myos ei-
digitaalisia palveluita on niita kayttaville edelleen tarjolla.

Postimarkkinoiden kilpailutilanne ja kilpailuongelmat

Kilpailu- ja kuluttajaviraston nakemyksen mukaan postimarkkinoiden haasteiden
kokonaisarviointi rakentuu muutamille nimenomaan naille markkinoille nykyisin
ominaisille piirteille. Naistd ensimmainen on jakelun yksikkdkustannusten erittain
voimakas kasvu haja-asutusalueiden reunamilla, etenkin nykyisen vaestdkehityksen
oloissa. Toinen on digitaalisten palveluiden yleistymisestd aiheutunut pitkdaikainen ja
voimakas volyymien lasku seka kirjeiden etta lehtien jakelussa. Kolmas piirre on
kilpailun kiristyminen erailla perinteisen postitoiminnan osa-alueilla, kuten paketti-
palveluissa.

Postin yleispalveluvelvoitteen lisdksi postin toimintaan lukeutuu nykyisin lukuisia,
erilaisia alamarkkinoita, joilla kilpailutilanne ja -ongelmat voivat olla toisistaan
poikkeavia. Kukin alamarkkina ja sen kilpailutilanne on kuvattu seuraavaksi.
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Suurin osa kirjejakelusta jaa yleispalveluvelvoitteen ulkopuolelle. Postin muu kirjejakelu
koostuu esimerkiksi yrityskirjeiden jakelusta seké osoitteellisesta suoramainonnasta.
Kirjejakelu on ilmoituksenvaraista toimintaa, ja Postin lisdksi 16 yritysta on tehnyt
ilmoituksen postitoiminnan harjoittamisesta.* Jakeluyhtio Suomi Oy on Postin merkitta-
vin Kilpailija kirjejakelussa. Postin osuus koko kirjevolyymista on useista Kilpailevista
toimijoista huolimatta edelleen merkittava ja silla on kaytéssaan ainoa koko maan
kattava jakeluverkosto. Kirjemaarat ovat olleet jo useiden vuosien ajan laskussa, ja
vuonna 2018 kirjevolyymi oli enaa alle 700 miljoonaa kappaletta.®

Postin lisdksi sanomalehtien jakelua harjoittavat Suomessa alueelliset jakeluyritykset.
Suomessa ilmestyy noin 250 sanoma- ja kaupunkilehted, joista valtaosa jaetaan
varhaisjakelussa. Sahkodinen viestinta ja ihmisten kulutustottumusten muutokset ovat
kuitenkin johtaneet painetun lehden tilaajamaarien laskuun, mika on vaikuttanut
supistavasti liiketoimintasegmentin kokoon. Vuonna 2018 sanomalehtien varhais-
jakelun paivavolyymi oli alle miljoona kappaletta.®

Aikakauslehtien jakeluun luetaan julkaisut, jotka ovat joko tilattavia, irtonumeroina
ostettavia tai jasenyyden tai asiakkuuden perusteella vastaanotettavia ja jotka ilmesty-
vat saanndllisesti vahintaan kerran vuodessa. Jakeluyhtié Suomi Oy on Postin merkit-
tavin kilpailija myos aikakauslehtien jakelussa. Aikakauslehtia jaetaan moneen muuhun
postilajiin verrattuna huomattavasti vahemman, mutta myods sen jakelumaarat ovat
laskeneet. Vuonna 2018 aikakausilehtien jakeluvolyymi oli alle 200 miljoonaa kappa-
letta.’

Osoitteeton jakelu koostuu osoitteettomasta suoramainonnasta, kuten mainoslehtien ja
iimaislehtien jakelusta. Muuhun painettuun mediaan verrattuna muutokset osoitteetto-
man jakelun volyymeissa ovat olleet maltillisia, ja vuosina 2014-2018 jakelumaarissa
on ilmennyt vain pienta vaihtelua. Suurimman osan osoitteettomasta jakelusta hoitavat
Posti ja Suomen Suoramainonta Oy®. Vuonna 2018 osoitteettoman mainonnan jakelu-
volyymi oli yli 1800 miljoonaa kappaletta.®

Verkkokaupan yleistyminen on lisannyt pakettipalvelujen merkitystd huomattavasti.
Vuonna 2018 pakettien kasvu Suomessa on ollut yli 10 prosenttia edelliseen vuoteen
verrattuna, mika erottaa sen kehitystrendiltdan selkeasti muista postijakelutuotteista.
Kotimaan pakettipalvelujen merkittavimmat toimijat ovat Posti ja Oy Matkahuolto Ab.
Lisaksi kansainvalisten jakeluyritysten suomalaiset tytaryhtict'® ovat kasvattaneet

4 Traficom: Postitoimintarekisteri. Saatavissa: <https://www.traficom.fiffi/viestinta/posti/postitoimintarekisteri>. Kayty
16.3.2020.

5 Traficom: Postimarkkinaselvitys 2018. Saatavissa: <https://www.traficom.fi/fi/postimarkkinaselvitys>. Kayty
16.3.2020.

® Traficom: Postimarkkinaselvitys 2018. Saatavissa: <https://www.traficom.fi/fi/postimarkkinaselvitys>. Kayty
16.3.2020.

7 Traficom: Postimarkkinaselvitys 2018. Saatavissa: <https://www.traficom.fi/fi/postimarkkinaselvitys>. Kayty
16.3.2020. Aikakauslehden maaritelman mukaisesti mainosten osuus ei aikakauslehdessa ylita toimituksellisen
sisallén osuutta.

8 Suomen Suoramainonta Oy muodostaa yhdessa 23 paikallisen jakeluyrityksen kanssa SSM Jakeluryhman.
® Traficom: Postimarkkinaselvitys 2018. Saatavissa: <https://www.traficom.fi/fi/postimarkkinaselvitys>. Kéyty
16.3.2020.

1% Esimerkiksi ExpressSuomi Oy, FedEx Express Oy, General Logistics Systems Finland Oy,
DHL Express Oy, PostNord Oy, Schenker Oy, TNT Suomi Oy ja UPS Finland Oy.
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osuuttaan pakettipalvelujen markkinasegmentilld. Vuonna 2018 pakettijakelun volyymi
oli melkein 80 miljoonaa kappaletta.™

Postin logistiikkapalvelut koostuvat jakelu-, kuljetus-, rahti- ja varastopalveluista.
Tarjottaviin toimitusketjuratkaisuihin sisaltyvat tavaran vastaanotto, kasittely ja
varastointi, keraily ja tavaroiden lahetys seka varastokirjanpito." Vuonna 2016 Posti on
arvioinut olevansa Suomessa markkinajohtaja B2C- ja B2B-pakettiliketoiminnassa
seka varastopalveluissa. Kuljetuspalveluissa Posti on arvioinut olevansa Suomen
kolmen suurimman palveluntarjoajan joukossa.™

Posti tarjoaa yritysasiakkailleen viestinnan tulostus-, kuoritus- ja postituspalveluita seka
omana palvelukokonaisuutenaan ettd yhdessa jakelun kanssa iPost-palvelun kautta.
Naita postin jakelua edeltavia palveluita tarjoavat Postin liséksi esimerkiksi PostNord
Stralfors Oy, Edita Prima Oy ja Xerox Oy.

Suppean lausunnon puitteissa kaikkia alamarkkinoita ei ole mahdollista tassa
tarkastella yksityiskohtaisemmin. Kaytanndssa alan kilpailuongelmien taustalla on
Postin vahva asema haja-asutusalueiden postipalveluiden toteuttamisessa. Edella
mainittujen postitoiminnan yleisten kehityspiirteiden yhteisvaikutuksesta etenkin haja-
asutusalueiden jakelua on erittdin vaikea toteuttaa taloudellisesti kannattavasti, ja
monilla haja-asutusalueilla kattavaa jakelupalvelua tarjoaa kaytannossa vain Posti.
KKV:ssa Postin vahva asema sen ydinliiketoiminnassa ja hinnoittelukaytannot voimak-
kaammin kilpailuilla liiketoiminta-alueilla ovat nakyneet jatkuvina kiistoina postialan eri
toimijoiden valilla seka virastolle tehtyind toimenpidepyyntdina.

Vuosina 2007-2020 virastossa on ollut vireilla ainakin 11 Postia koskevaa kilpailun-
rajoitusasiaa. Kilpailunrajoitusepailyt ovat koskeneet useimmiten Postin hinnoittelu-
kaytantoja yrityskirjeiden, aikakauslehtien tai osoitteettoman jakelun markkinoilla.
Toimenpidepyyntdja tekevat erityisesti Postin kanssa kilpailevat yritykset, jotka
vaittavat Postin pyrkivan poissulkemaan kilpailijoitaan markkinoilta muun muassa
erilaisten hinnoittelu- ja alennuskaytantdjen avulla. Toimenpidepyynndissa esitettyjen
vaitteiden mukaan Posti yhtdalté suojelee omaa ydinliiketoimintaansa ja toisaalta pyrkii
vahvistamaan asemaansa lahimarkkinoilla. Useista toimenpidepyynndista ja viraston
oma-aloitteisista selvityksista huolimatta Postin kilpailua rajoittavista menettelyista ei
toistaiseksi ole 16ydetty riittdvaa nayttdéa aikaisempien selvitysten yhteydessa.

Parhaillaan viraston kilpailuvastuualueella on vireilld yhteensa viisi Postia koskevaa
asiaa, jotka liittyvat Postin erilaisiin hinnoittelu- ja alennuskaytantdihin. Asiat koskevat
aikakauslehtien ja osoitteettoman mainonnan jakelua, yrityskirjeiden jakelua seka
tulostus- ja postituspalveluita. Vireilla olevissa kilpailunrajoitustutkinnoissa tarkastelu
keskittyy samankaltaisiin kilpailijoita poissulkeviin hinnoittelu- ja alennuskaytantéihin
liittyviin vaitteisiin kuin edelld on mainittu. Vireilla olevien asioiden selvittdminen on

" Traficom: Postimarkkinaselvitys 2018. Saatavissa: <https://www.traficom.fi/fi/postimarkkinaselvitys>. Kayty
16.3.2020.

12 postin tilinpaatds 2018. Saatavissa: <https://www.posti.com/globalassets/corporate-governance/reports/2018/
posti_2018_tilinpaatos_fi.pdf>. Kayty 16.3.2020.

13 Postin tilinpaatds 2016. Saatavissa: <http://annualreport2016.posti.com/liiketoiminta/logistiikkaa-postia-ja-
taloushallinnon-palveluja>. Kayty 16.3.2020.
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vield kesken, joten KKV ei ota tassa vaiheessa kantaa niissa tarkasteltavien Postin
menettelytapojen lainmukaisuuteen.

Yleisesti ottaen kilpailuvastuualueen nakdkulmasta postialan kilpailuongelmat liittyvat
usein postilaissa saanneltyyn yleispalveluvelvollisuuteen. Viestintavirasto on nimennyt
Posti yleispalveluyritykseksi kirjelahetysmarkkinoille koko Suomessa Ahvenanmaata
lukuun ottamatta. Postia koskeva 5-paivainen jakeluvelvoite koskee nykyisin vain posti-

naiden postilahetysten osuus kaikista postilahetyksista on nykyisin alle 5 %.

Tama postimerkilla varustettujen kirjeiden ja ulkomaan pakettien kerailya ja jakelua
koskeva velvollisuus edellyttda Postia yllapitdmaan koko maan kattavaa jakelu-
verkostoa, jota Posti hyddyntaa myos yleispalveluvelvollisuuden ulkopuolelle jaavien
tuotteidensa kuten sanomalehtien, aikakauslehtien ja mainoksien jakelussa. Eri
tuotteiden yhteisen jakeluverkon takia myos Postin yleispalvelun ja kilpaillun toiminnan
kustannukset ovat osin yhteisia. Posti muuttaa jatkuvasti tuotteistustaan seka
tuotteidensa hintoja ja hinnoitteluperusteita vedoten muun muassa kirjeiden kysynnan
laskuun ja tuotantoprosessien tehostamiseen. Muun muassa yhteisista kustannuksista
ja hinnoittelun Iapinakyvyysongelmista johtuen kilpailunrajoitusasioiden selvittamisessa
kohdataan jatkuvasti hankaluuksia hinnoittelun kustannusvastaavuuden selvitta-
misessa.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston nakemyksen mukaan postin hinnoittelun lapinakyvyys seka
sen varmistaminen myds alan saantelya kehitettdessa on tarkeaa, silld monilla tuote-
markkinoilla haja-asutusalueiden jakelua hoitaa kdytdnntssa vain Posti, joka on siten
tavallaan pakollinen kauppakumppani monille muille toimijoille. Haja-asutusalueiden
taajama-alueita selvasti korkeammat kustannukset yhdessa epaedullisen vaesto-
kehityksen kanssa eivat juurikaan ole houkutelleet sinne kilpailevia toimijoita, vaikka
alan kilpailun lainsdadanndllisia esteita on pyritty vuosien varrella purkamaan useiden
lainmuutosten yhteydessa.

Valtiontukinakékulma ja mahdollinen jakelutuki

Markkinoiden toimivuuden ndkodkulmasta edelld kuvatun postimarkkinoiden eli haja-
asutusalueiden jakelun korkeiden yksikkdkustannusten ydinongelman ratkaisemiseksi
ei vaikuttaisi olevan taysin ongelmatonta vaihtoehtoa. Yhtena ratkaisukeinona voitaisiin
harkita valtiontuen kayttamista haja-asutusalueiden postipalveluissa. Valtiontuki vaarin
toteutettuna voi kuitenkin vaaristaa markkinoita ja lisaksi tuki rasittaa valtion budjettia.

Toiseksi, postirahoitustydryhma ehdotti ongelman ratkaisemista niin, etta toimintaan
tarvittavat rahat kerattaisiin toisilta postiyrityksilta (LVM 9/2012). Tama kuitenkin
nostaisi alalle tulon kynnysta ja saattaisi johtaa tilanteeseen, jossa ainoana posti-
yrityksena olisi edelleen Posti. Kolmanneksi, tuen tarvetta voitaisiin vahentaa saantely-
taakkaa keventamalla. Kaytanndssa tama tarkoittaisi nykyiseen yleispalvelu-
velvoitteeseen kuuluvan viisipaivaisen jakeluvelvoitteen supistamista neli- tai kolmi-
paivaiseksi myds haja-asutusalueilla. Talla saattaisi kuitenkin olla eraita jaliempana
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I&hemmin tarkasteltuja kielteisia vaikutuksia niin kuluttajien kuin muiden markkina-
toimijoiden kannalta.

Valtiontukindkdkohtien osalta virasto toteaa, etta silla ei ole toimivaltaa soveltaa EU:n
valtiontukisdannoksia. Yleisesti ottaen voidaan kuitenkin todeta, etta lahtokohtaisesti
tukien tulisi kohdistua sinne, missa tarjontaa ei synny markkinaehtoisesti. Mahdollisesti
myonnettdvan tuen tulisi myos olla avoin kaikille kyseista jakelutoimintaa harjoittaville
toimijoille. Jos palvelut jarjestettaisiin SGEI-palvelun tavoin, olisi otettava huomioon
tuen myoéntamiseen liittyvat oikeusperiaatteet. Tallaisia ovat esimerkiksi ehdot, joiden
toteutuessa tukea ei ole pidettava valtiontukena (niin kutsutut Altmark-kriteerit).™

Naita periaatteita seka postidirektiivin hyvaksymia postitoiminnan rahoituskeinoja on
tarkasteltu perusteellisesti niin kutsutun postirahoitustyéryhman loppuraportissa

(LVM julkaisuja 9/2012). Raportissa on muun ohella todettu, ettd Euroopan komissio on
aikaisemmin tarkastellut postipalveluita niin kutsuttujen SGEI-palveluiden naké-
kulmasta ja hyvaksynyt useita vakiintuneille postitoiminnan harjoittajille suunnattuja
tukia muun muassa ltaliassa, Ranskassa, Ruotsissa ja Yhdistyneessa kuningas-
kunnassa.” SGEIl-saantelysta kuitenkin seuraa eraita velvoitteita valtio-omistajan
toiminnan suunnittelun nakokulmasta.'®

Suomessa postirahoitusta tarkastellut tyéryhma esitti, etta postin yleispalvelun rahoitus
turvattaisiin tarvittaessa suoran valtiontuen sijasta menetelmall3, jossa postiyritykset
osallistuvat yleispalvelusta aiheutuvien nettokustannusten korvaamiseen yleispalvelun
tarjoajalle, jos nettokustannusten on todettu aiheuttaneen talle kohtuuttoman taloudelli-

14 Euroopan unionin tuomioistuin on vahvistanut 24.7.2003 antamassaan tuomiossa (asia C-280/00, Altmark
Trans,

8-93 kohdat) ne kriteerit, joiden tayttyessa yritykselle maksettava korvaus yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin
liittyvan palvelun tuottamisesta ei ole SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua valtiontukea: Ensinnakin
edunsaajayrityksen tehtavaksi on tosiasiallisesti annettava julkisen palvelun velvoitteiden tayttdaminen ja nama
velvoitteet on maariteltava selvasti. Toiseksi ne perusteet, joiden perusteella korvaus lasketaan, on etukateen
vahvistettava objektiivisesti ja lapinakyvasti. Kolmanneksi korvaus ei saa ylittaa sitd, mika on tarpeen, jotta
voidaan kattaa kaikki ne kustannukset tai osa kustannuksista, joita julkisen palvelun velvoitteiden tayttaminen
edellyttaa. Neljanneksi, jos palveluntuottajaa ei valita sellaisessa julkisia hankintoja koskevassa menettelyssa,
joka kykenee tuottamaan kyseiset palvelut julkisyhteison kannalta vahaisimmin kustannuksin, tarvittavien
kustannusten taso tulee maaritella vertaamalla niita siihen, mita hyvin johdetun ja vastaavan kaltaisia palveluja
tuottamaan kykenevalle keskivertoyritykselle koituisi ko. velvoitteiden tayttymisesta.

'® Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen SEUT 106 artiklassa saadetéan yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvista palveluista eli SGEI-palveluista (Services of General Economic Interest). Nailla tarkoitetaan
palveluja, jotka katsotaan yhteiskunnallisesti niin tarkeiksi, ettéd viranomainen voi asettaa palveluntuottajalle
julkisen palvelun velvoitteen niiden saatavuuden turvaamiseksi. Viranomaisen tavoitteena on julkisen palvelun
velvoitteen avulla turvata yleishyddyllisen palvelun tarjonta kaikissa olosuhteissa, vaikka markkinoilla ei aina olisi
riittavasti palveluntarjoajia. Talloin julkisen palveluvelvoitteen sisaltona on tuottaa ennalta maariteltya palvelua
julkisista varoista suoritettua korvausta vastaan. Velvoitteen tayttamiseen voi liittya erityis- tai yksinoikeuksia tai
erityisia rahoitusjarjestelyja. Jasenvaltiot voivat maaritella itse omat SGEI-palvelunsa ja niiden jarjestamistavan,
seka paattaa rahoituksesta ottaen huomioon omat kansalliset erityispiirteensa, ja komissio taas kiinnittaa
huomiota ennen muuta ilmeisiin virheisiin tai ylikompensaatioon. EU:ssa SGEIl-palveluksi on maaritelty
kansalaisten jokapaivaisten tarpeiden turvaamiseen liittyvia palveluita, joita ovat esimerkiksi liikenneyhteyksiin,
energia- ja jatehuoltoon, sosiaali- ja terveyspalveluihin, sosiaaliseen asuntotuotantoon seka postipalveluihin
liittyvat palvelut.

'8 Virasto viittaa talta osin Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen ratkaisuun Buba (T-289/03), jossa todetaan, etta
vaikka jasenvaltioilla onkin laaja harkintavalta, kun se maarittelee, mita palveluja se pitaa yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvina, tdma ei vapauta sitd huolehtimasta siita, etta — kun se vetoaa julkisen palvelun tehtavan
olemassaoloon ja sen suojelun valttamattdomyyteen — tuo tehtava tayttaa sellaiset tietyt vahimmaisedellytykset,
jotka ovat yhteisia kaikille EY:n perustamissopimuksessa tarkoitetuille julkisen palvelun tehtaville, sellaisina kuin
ne on tdsmennetty oikeuskaytannossa, eika nayttamasta toteen, etta nama perusteet tayttyvat kyseessa
olevassa asiassa.
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sen rasitteen. Yleispalvelun tarjoajan on esitettdva kohtuutonta taloudellista rasitetta
koskevat laskelmat, jotka alaa valvova saantelyviranomainen tarkistaa. Tyoryhma
katsoi, ettd suoran valtion tuen tulisi olla viimesijainen vaihtoehto postitoiminnan
rahoittamiselle ja ettd hankintamenettely ei kdytdnndssa sovellu Suomen markki-
noille."”

KKV:n ndkemyksen mukaan Postin toimintaan liittyy nykyaan suurempia haasteita kuin
postirahoitustydéryhman tydn paattymisen aikaan, silld kaikkien kaytettavissa olevien
ennusteiden mukaan seka vaestén maara etta kirjepostin ja lehtijakelun volyymit haja-
asutusalueilla ovat nykyisin selvasti voimakkaammassa laskussa kuin tuolloin. Lisaksi
postirahoitustydéryhman vuonna 2012 antaman loppuraportin jalkeen kilpailulakiin on
tehty muutoksia. Kilpailuneutraliteettia koskeva kilpailulain 4 a luku on tullut voimaan
syyskuussa 2013 ja se vaikuttaa osaltaan myds Postin toiminnan arviointiin.

Kilpailuneutraliteetti

Kilpailuneutraliteettisaannoksilla turvataan tasapuolisia kilpailuedellytyksia julkisen ja
yksityisen elinkeinotoiminnan valilla. KKV toteaa, etta kilpailulain maaraavan aseman
saannosten lisaksi myos kilpailulain kilpailuneutraliteettisdanndkset (30 a§—-30d §)
asettavat vaatimuksia Postin kilpailulliselle toiminnalle. Kilpailulain 4 a lukuun kesakuussa
2019 lisatty 30 d § edellyttaa, etta julkisyhteison on 1.1.2020 alkaen eriytettava kilpailu-
tilanteessa markkinoilla harjoittamansa taloudellinen toiminta kirjanpidossaan.

Kilpailuneutraliteettisdanndksia voidaan lahtokohtaisesti soveltaa Postiin, koska se on
valtion maaraysvallassa ja harjoittaa muutakin kuin postilaissa saadettya yleispalvelu-
velvoitteen alaista toimintaa. Tata Postin muuta toimintaa voidaan lahtékohtaisesti pitaa
taloudellisena toimintana, jota Posti harjoittaa yksityisen elinkeinotoiminnan kanssa
samoilla markkinoilla.

Kilpailuneutraliteetin kannalta KKV pitaa erityisen tarkeana, etta yleispalvelun
rahoittaminen jarjestetaan siten, ettei siitd aiheudu kilpailua vaaristavia vaikutuksia posti-
markkinoilla. Kaytannossa kilpailun edellytysten tasapuolisuutta voitaisiin parhaiten
edistaa ottamalla kayttdon malli, jossa yleispalveluvelvoitteen hoitaminen ei voisi tuottaa
Postin kilpailulliselle toiminnalle taloudellista etua suhteessa sen yksityisiin kilpailijoihin,
mutta ei toisaalta mydskaan asettaisi Postille velvollisuutta kattaa kilpailullisen

"7 Postidirektiivin mukaan jasenvaltio voi ensinnakin hankkia postipalveluita noudattaen julkisiin hankintoihin
sovellettavia menettelyja. Talldin valtio ostaisi julkisena hankintana joitakin etukateen maariteltavia
postipalveluita. Julkisten hankintojen lisaksi direktiivissa sdadetaan kahdesta muusta menetelmast, joilla
yleispalvelun nettokustannuksia voidaan korvata. Naiden muiden menetelmien kayttdonotto edellyttaa, etta
yleispalveluvelvoitteet aiheuttavat yleispalvelun tarjoajalle kohtuuttoman taloudellisen rasitteen. Tall6in
jasenvaltio voi myontaa yritykselle korvauksen julkisista varoista tai luoda jarjestelman nettokustannusten
jakamiseksi. Jos nettokustannukset jaetaan, jasenvaltiot voivat perustaa korvausrahaston korvauksen
perimiseksi muilta postiyrityksilta. Postirahoitustydoryhma katsoi saamansa selvityksen perusteella, etté sen
selvittamista muista rahoitusvaihtoehdoista erityisesti julkinen hankinta soveltuu huonosti suomalaisille
postimarkkinoille. Yleispalvelun rahoitus julkisen hankinnan muodossa merkitsisi tydryhman nakemyksen
mukaan merkittavia hallinnollisia kustannuksia, koska se edellyttaisi alueellista markkina-analyysia seka
toiminnan kilpailuttamista maantieteellisesti jaetuilla postimarkkinoilla. Liséksi jarjestelma soveltuu jo
luonteensakin mukaisesti vain sellaisille palvelumarkkinoille, joilla palveluntarjoajia on lukuisia. Tallaista kehitysta
ei tydéryhman kasityksen mukaan tuolloin ollut nahtavissa suomalaisilla postimarkkinoilla.
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toimintansa tuotoilla yleispalveluvelvoitteen kustannuksia, jotka ovat sellaisia
kustannuksia, joita Postin kilpailijoilla ei ole.

Postilain esitdissa (HE 272/2016 vp) on kuvattu yleispalvelun rahoituksen jarjestdmisen
vaihtoehtoja. Postipalveludirektiivin mukaan jasenvaltio voi rahoittaa postin yleispalvelua
direktiivin 7 artiklassa maaritellyilla tavoilla taikka jollakin muulla perustamissopimuksen
mukaisella tavalla. Mahdollisissa korvausten maksamisessa yleispalvelutoimijalle on
huomioitava muun ohella Euroopan unionin valtiontukisdantely. Postilain 33 §:n mukaan
yleispalvelun tarjoajalle on korvattava valtion varoista se osa yleispalvelun netto-
kustannuksista, joka muodostaa talle kohtuuttoman taloudellisen rasitteen. Muiden
postiyritysten tulee osallistua kustannusten korvaamiseen yleispalvelun tarjoajalle.

Postilaissa saadettya rahoitusmekanismia ei toistaiseksi ole sovellettu Suomessa. Posti-
lain esitdiden mukaan postin yleispalvelu tulisi turvata markkinaehtoisen toiminnan edelly-
tyksia parantamalla ilman, etta toiminta edellyttaa tukea valtiolta. Tarkoitus on, etta yleis-
palvelun tarjoaja voi kehittda omaa toimintaansa ja tukea muulla toiminnallaan myos yleis-
palvelun alaisen toiminnan rahoittamista. Posti onkin rahoittanut yleispalveluvelvoitteen
alaisen toiminnan kilpailullisen toimintansa tuotoilla. Tdma voisi ainakin teoriassa joillakin
markkinoilla asettaa Postin kilpailijoihinsa nahden epaedullisempaan asemaan. Lisaksi
tallainen rahoitustapa on omiaan vahentamaan eri toimintojen tuottojen ja kustannusten
l&pinakyvyytta ja vaikeuttamaan esimerkiksi alihinnoitteluepailyjen selvittamista.

Kilpailuneutraliteetin turvaamiseksi tulisikin selvittdd mahdollisuutta ottaa kayttéén malli,
jossa yleispalveluvelvoitteen hoitamisesta tosiasiallisesti aiheutuvat kustannukset
saadaan lapinakyviksi ja voidaan korvata julkisista varoista siten, ettei ylikompensaatiota
synny. Yleispalveluvelvoitteen piiriin kuuluvista palveluista saatavat tulot voitaisiin ottaa
huomioon korvausta vahentavina ja korvauksen perusteena olisivat siten netto-
kustannukset, kuten on myds SGEI-korvausta maaritettdessa. Voi kuitenkin olla tarpeen
sailyttdad myos kannustin yleispalvelutoiminnan tehostamiseen ja esimerkiksi rajata
korvauksen maaraa tehokkaalle toimijalle vastaavasta toiminnasta aiheutuviin kustannuk-
siin.

On myds mahdollista, etta valtakunnallisen jakeluverkon hallinnasta syntyy Postille
perusteetonta kilpailuetua suhteessa sen yksityisiin kilpailijoihin, esimerkiksi ylivertaisten
skaalaetujen muodossa. Mikali tallaisia etuja ei kdytanndssa ole mahdollista poistaa,
saattaa postimarkkinoiden kilpailuneutraliteetin parantamiseksi olla tarpeen avata hallitusti
kilpailijoiden paasya jakeluverkkoon. Hydtyna tassa olisi se, etta jakeluverkon kaytosta
perittdvat maksut voitaisiin ottaa huomioon yleispalveluvelvoitteen hoitamisesta saatavina
tuloina, jotka vahentavat palvelun tuottamisen nettokustannuksia ja siten yhteiskunnalle
palvelun tuottamisesta koituvia kustannuksia.

Yleispalveluvelvoitteen kustannuksia ja rahoitustarpeita voitaisiin vahentaa myos
yleispalveluvelvoitetta edelleen keventadmalla, huomioiden kuitenkin asiakkaiden
palvelutarpeiden riittava turvaaminen.

Kuten edella on todettu, KKV kiinnittaa erityista huomiota Postin eri toimintojen
lapinakyvyyden turvaamisen tarpeeseen. KKV:lle tehdyissa Postia koskevissa
toimenpidepyynndissa on toistuvasti esitetty vaitteitéd Postin hinnoittelun lapinakymatto-
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myydesta seka kustannusvastaamattomuudesta. KKV toteaa, ettd nykykaytanto, jossa
Postin yleispalvelutoiminta rahoitetaan sen kilpailullisen toiminnan tuotoilla, on omiaan
vahentdmaan Postin eri toimintojen lapinakyvyytta ja siten vaikeuttamaan
alihinnoitteluepailyjen selvittamista.

KKV korostaa myds, etta kilpailulain kilpailuneutraliteettisaannokset edellyttavat Postilta
kilpailullisten toimintojen markkinaperusteista hinnoittelua. Markkinaperusteisen
hinnoittelun edellytyksiin kuuluu, ettd kaikki kustannukset jaetaan Postin yleispalveluiden
ja kilpailullisten toimintojen kesken aiheuttamisperiaatetta noudattaen. Nain ollen Postin
kilpailullisessa toiminnassa tulisi hinnoittelussa huomioida myds osuus kiinteista kuluista,
yleiskustannuksista ja yhteiskustannuksista (ml. poistoista ja muista laskennallisista
erista) seka vaatia toimintaan sitoutuneille varoille kohtuullinen tuotto. Markkina-
perusteisen hinnoittelun vaatimus edellyttaa, ettad Posti hinnoittelee siten, etta kilpailullinen
toiminta on pidemmalla aikavalilla liiketaloudellisesti kannattavaa. Kilpailuneutrali-
teettisdanndkset eivat kuitenkaan lahtokohtaisesti estd Postia osallistumasta hinta-
kilpailuun yksittaisissa tuotteissa tai palveluissa. Maaraavassa asemassa olevaa yritysta
kuitenkin koskee lisaksi saalistushinnoittelun kielto, mika rajoittaa Postin mahdollisuuksia
hinnan alennuksiin.

Kilpailuneutraliteetin turvaamiseksi ja alihinnoitteluvaitteiden selvittdmiseksi Postin eri
toimintojen kustannusten ja tuottojen Iapinakyvyys on valttamatonta turvata. Kuten edella
on todettu, kilpailulain 30 d § koskee lahtokohtaisesti myos Postin toimintaa. Kilpailulain
uusi 30 d § velvoittaa julkisyhteisdja eriyttdmaan kilpailutilanteessa harjoittamansa
taloudellisen toiminnan kirjanpidollisesti muusta toiminnastaan, laatimaan siita erillisen
tuloslaskelman ja esittdmaan sen tilinpaatdksensa liitetietona. Eriyttamissaanndksen
voidaan odottaa parantavan myos Postin kilpailullisen toiminnan lapinakyvyyden parantu-
mista ja sen hinnoittelun markkinaperusteisuuden valvontaa. Tasta huolimatta on tarkea
kiinnittdd huomiota myds yleispalveluvelvoitteeseen liittyvien kustannusten ja tuottojen
lapinakyvyyden turvaamiseen ja raportointivelvoitteisiin. Nain on erityisesti, jos yleis-
palveluvelvoitteen kustannukset tultaisiin jatkossa korvaamaan julkisista varoista.

Tasapuolisten kilpailuedellytysten varmistaminen turvaisi postimarkkinoiden tehokasta
toimintaa. Lapinakyvyyden parantuminen ja eri toimintojen tuottojen ja kulujen pitdminen
toisistaan erillaan olisi omiaan ehkaisemaan ristisubvention riskia ja lainvastaista
alihinnoittelua, mika saattaisi madaltaa myds alalle tulon kynnysta ja vaikuttaa
mydnteisesti kilpailuun postimarkkinoilla.

Postialan saantelyn kehittamistarpeet

Omassa loppuraportissaan postirahoitusta pohtinut tyéryhma totesi, ettd myds
yleispalvelun turvaamisen kannalta on tarkeaa, etta postimarkkinat toimivat
tehokkaasti. Edesauttamalla laajemmin postimarkkinoille paasya tuettaisiin otollisten
kilpailuolosuhteiden syntymisen kautta yleispalvelun tehokasta toteutumista. Sen
vuoksi tydryhma esitti, etta postilakiin tulisi lisata sadannos, jolla yleispalvelun tarjoaja
velvoitetaan tietyissa tilanteissa tarjoamaan kayttdoikeutta jakeluverkkoonsa.
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Saannoksella pyrittaisiin alentamaan uusien alalle tulijoiden kynnysta postitoiminnan
aloittamiseen.

Postitoiminta on sdaddstasolla avattu kilpailulle jo 1994, ja kilpailua postitoiminnassa
on pyritty edistdmaan useiden lainmuutosten yhteydessa, muun muassa vuosina 2011
ja 2016 ja 2017. Vuosina 2016 ja 2017 postilakiin tehtiin useita muutoksia, joilla pyrittiin
madaltamaan alalle tulon esteitd ja vastaamaan postialan toimintaympariston
muutoksiin. Aiemmin toimiluvan varainen postitoiminta muutettiin ilmoitusmenettelyyn
perustuvaksi. Lisaksi muutoksilla lisattiin osoiterekisterin seka postinumero- ja posti-
lokerojarjestelmien avoimuutta. Yleispalvelutuotteiden jakelun ja kerailyn osalta lain
muutoksella mahdollistettiin taajama-alueilla poikkeaminen viisipaivaisesta jakelusta
sallimalla vahintaan kolmipaivainen jakelu.

Postilain muutokset ovat lisdnneet kilpailua erityisesti yritys- ja yhteisdasiakkaiden
kiriejakeluissa. Kilpailu on kuitenkin kaytannossa keskittynyt taajama-alueille. Taman
syyt palautuvat pitkalti alalle ominaiseen kustannusrakenteeseen, jossa yksikko-
kustannukset kasvavat voimakkaasti harvaanasutuilla alueilla, eikd tdma kannusta
uusia tulijoita naille alueille kirjevolyymien koko ajan laskiessa ja vaeston maaran
vahentyessa haja-asutusalueilla.

Esimerkiksi jo aikaisempien lainmuutosten yhteydessa esilla olleisiin postinumero-
jarjestelmaan, postilokerokaytantoihin tai osoiterekistereihin saattaa edelleen liittya
joitakin kehittamistarpeita, mutta ratkaisevaa roolia alan kilpailun edistamisessa niilla ei
viraston arvion mukaan ole. Virasto toteaa, ettd ainoaksi keinoksi yrittda luoda merkitta-
vasti uutta alan kilpailua haja-asutusalueille voi j48da postiverkkoon paasyn mahdollis-
taminen avoimin, julkisin ja syrjimattdmin ehdoin.

Toisaalta postiverkkoon paasy ei saa muodostua vapaamatkustamisen valineeksi.
Onkin huomattava, etta vaarin toteutettuna postiverkkoon paasy voi heikentaa
kannusteita innovointiin ja investoimiseen. Jotta verkon avaamisella voitaisiin saada
lisattya kilpailua ja luotua oikeanlaisia kannustimia alalle, erityisesti sen hinnoittelun
saantely olisi suunniteltava tarkasti.

Saantelytaakkaa keventamalla, saantelya selkeyttamalla ja hinnoittelun lapinakyvyytta
lisddmalla seka uusia teknologisia ratkaisuja hyddyntdmalla voidaan saavuttaa
mydnteisia vaikutuksia, mutta KKV:n ndkemyksen mukaan on mahdollista, etta ne
jaavat vallitseviin ongelmiin ndhden riittdmattomiksi keinoiksi. Kdytanndssa saantely-
taakan keventaminen tarkoittaisi ennen muuta siirtymista yleispalvelukirjeiden viisi-
paivaisesta jakelusta ja kerailysta esimerkiksi kolmipaivaiseen jakeluun ja kerailyyn
my0ds haja-asutusalueilla.' Askelia tahan suuntaan otettiin jo viimeisimmaéssa postilain
muutoksessa vuonna 2017, jossa mahdollisuus kolmipaivaiseen jakeluun rajattiin

18 Myos postirahoitusta aikaisemmin tarkastellut tydryhmé katsoi, etta suoran valtion tuen tulisi olla viimesijainen
vaihtoehto postitoiminnan rahoittamiselle. Tydryhma totesi, etta sahkdisen viestinnan lisdantyminen ja
tietoyhteiskuntakehitys vaikuttavat olennaisesti postimarkkinoiden kehitykseen ja talldin erityisesti
yleispalveluvelvoitteen laajuutta on arvioitava uudelleen. Tyéryhma piti yleispalvelun tarjoajan merkittavimpana
taloudellisena rasitteena postidirektiivin edellyttdamaa viisipaivaista jakeluvelvoitetta. Velvoite on varsinkin
maantieteellisten olosuhteiden takia Suomen kaltaisessa maassa merkittava yleispalvelun kustannusten
kannalta. Yleispalveluvelvoitteen laajuus myds tulevissa EU:n sdadnndksissa onkin tydryhman nakemyksen
mukaan keskeisessa asemassa tulevaisuuden rahoitustarpeiden kannalta ((LVM:n julkaisuja 9/2012).
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kuitenkin vain taajama-alueille, mita perusteltiin erityisesti haja-asutusalueiden
sanomalehtien jakelun turvaamisella.®

Toinen KKV:n ndkemyksen mukaan ilmeisen relevantti nakdkohta on kuluttajien
oikeuksien turvaaminen lehtijakelun ohella myds kirjejakelussa. Virasto huomauttaa,
etta kirjejakelua voidaan edelleen pitaa valttamattomyyspalveluna ainakin suurimmalle
osalle kuluttajista ja satunnaisesti kaikki kuluttajat voivat olla kirjepostin saajia tai
I&hettajia. Taltad osin on otettava huomioon, etta postilakiin yleispalveluvelvollisuuden
ohella sisaltyvaa laatustandardia on heikennetty jo kahdesti 2000-luvun kuluessa.
Viraston arvion mukaan vaikuttaa ilmeiselta, ettei kirjeiden kulkunopeutta juurikaan
endd voida heikentda. TAma ei suoraan esta sdantelyn kehittdmista ja joustavoitta-
mista yleispalveluvelvoitteen osalta, jos kirjeiden kohtuullinen kulkunopeus turvataan
muilla tavoilla eikd haja-asutusalueiden sanomalehtien jakelua samalla heikenneta.

Saantelya kehitettaessa kuluttajien oikeuksien nakokulmasta on tarkeaa kiinnittaa
huomiota myds saantelyn selkeyttamiseen tilanteissa, joissa kuluttaja vastaanottaa
virheellisesti jaettuja lahetyksia myds muilta yrityksilté kuin Postilta seka tilanteissa,
joissa kuluttajien tekemien osoitteenmuutosten tiedot eivat siirry myds muille jakelu-
yrityksille kuin Postille. Edelleen Postin palvelupisteverkon harventuminen on toisinaan
tuottanut ongelmia erityisesti niille kuluttajille, joilla ei ole paasya uusiin sahkéisiin
palveluihin tai jotka eivat osaa hyodyntaa niitd yhta tehokkaasti kuin etenkin
nuoremmat ikaluokat.

Fyysisen kirjepostin maara on vahentynyt ja etenkin yleispalvelukirjeiden osuus on
pieni. Lisaksi erilaiset sahkdiset ratkaisut kuten sahkoposti, sdhkdiset laskut ja posti-
laatikot seka pakettiautomaatit ovat yleistyneet. Edelld kuvattu kehitys huomioon ottaen
KKV pitda todennakdisena, etta yleispalveluvelvollisuuden muutos ei eraita erityis-
ryhmia lukuun ottamatta johtaisi loppuasiakkaiden kokeman palvelun laadun merkitta-
vaan heikentymiseen. Tama edellyttaa kuitenkin, etta kirjeiden kulkunopeus ei enaa
heikkene nykyisesta ja etté postitoiminnan muita osa-alueita samalla kehitetaan.?

Lisdksi on huomattava, ettei muutos estaisi kuluttajia tai yrityksia kayttdmasta
tarvittaessa lisamaksullisia nopeampia kirjetyyppeja. Erityisryhmien osalta virasto
viittaa tarpeeseen pohtia Tanskan mallin kokemuksia siltd osin kuin se koskee
sahkdisen postilaatikon toteuttamista laajassa mittakaavassa seka tahan liittyvien
haasteiden ratkaisemista.?'

'® Hallituksen esityksen (HE 272/2016 vp) mukaan yleispalvelukirjeiden jakelu jatkuisi viitend p&ivana viikossa
niilla alueilla, joissa ei ole sanomalehtien yllapitamaa jakeluverkkoa eli lehtien varhaisjakelua. Tama mahdollistaa
sanomalehtien viisipaivainen jakelun nykyiseen tapaan myods haja-asutusalueilla. Taajama-alueilla, joissa on
tarjolla sanomalehtien varhaisjakeluverkko, laki antaisi mahdollisuuden poiketa viisipaivaisesta jakelusta ja sallisi
vahintdan kolmipaivaisen jakelun. Samalla yleispalvelukirjeiden laatustandardia kevennettaisiin siten, etta
mahdollistettaisiin jakelu kolmena péaivana viikossa.

2 virasto viittaa jo edella mainittuun Postin kokeiluun Pirkanmaalla. Kokeilussa kirjeposti ja esimerkiksi
aikakauslehdet jaetaan yolla samalla jakokierroksella kuin sanomalehdet. Tallainen yhteisjakelu on Postille
mahdollista niilla alueilla, joissa Posti hoitaa sanomalehtien varhaisjakelua eli padkaupunkiseudulla, Ita-
Uudellamaalla, Pirkanmaalla, Satakunnassa, Kaakkois-Suomessa, Etela-Savossa, Keski-Suomessa,
Pohjanmaalla ja Pohjois-Karjalassa. Kokeilun yhteydessa selvitetdan postinsaajien suhtautumista siihen, etta
esimerkiksi kirjeposti jaettaisiin jo yolla.

2! Tanskassa velvoitettiin vuonna 2014 kaikki yli 15-vuotiaat kansalaiset avaamaan digipostilaatikko
viranomaisasiointia varten, ja seuraavan vuoden loppuun mennessa lahes 90 prosenttia oli sen myos tehnyt.
Asiakastyytyvaisyys on ollut yli 80 %, ja Ne, jotka eivat palveluita pysty kayttdmaan, saavat apua asiointiin
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Kaiken kaikkiaan kolmipaivaiseen jakeluun ja kerailyyn siirtyminen voi lopulta asettaa
erityishaasteita lahinna tiettyjen sanomalehtien jakeluun, koska viisi kertaa viikossa
jaettavia lehtia ei enaa haja-asutusalueilla jaettaisi paivittain perusjakelussa yleis-
palvelun tarjoajan lahetysten mukana. Tama on monille kuluttajille epamieluisa malli, ja
sen koetaan siis uhkaavan erityisesti paikallisten sanomalehtien tulevaisuutta. Talta
osin viraston kasityksen mukaan varsinaisen yleispalveluvelvoitteen ohella on
mahdollista asettaa rajatumpi julkinen palveluvelvoite, johon sovelletaan EU:n valtion-
tukisaantoja.

Lisaksi yleispalvelun tarjoaja ja lehtitalot voisivat kuitenkin sopia viisipaivaisesta
jakelusta kaupallisin sopimuksin. Lehtikustantajat voisivat myos perustaa omia jakelu-
yhtiéita, joista on esimerkkina vuonna 2015 toimintansa aloittanut Jakeluyhtid Suomi
Oy. My6s Tanskassa lehtijakelusta vastaa lehtien omistama yhtid. Pitkalla aikavalilla
tallainen yhtié voi luonnollisesti pyrkia laajentumaan my6s muunlaiseen jakelu-
liketoimintaan. My6s muunlaiset yhteistyojarjestelyt lehtijakelun turvaamiseksi voivat
tulla kyseeseen.?

Vastuu elinkeinonharjoittajien valisten yhteistyojarjestelyjen kilpailulainmukaisuuden
arvioinnista on niiden toteuttajilla itsellaan. KKV ei voi etukateen ottaa sitovaa kantaa
mahdollisiin yhteistydjarjestelyihin. Silti tallaisia jarjestelyja suunnittelevien kannattaa
kaantya mahdollisimman varhain viraston kilpailuvalvonnan puoleen hallinnollisen
ohjeistuksen saamiseksi.

Yhteenveto

Yhteenvetona edella esitetystd KKV toteaa tiivistetysti seuraavan.

Kuluttajien oikeuksien turvaaminen (postin kulun nykytason turvaaminen, lehtijakelu)

Kirjejakelua voidaan edelleen pitda valttdmattémyyspalveluna ainakin suurimmalle osalle
kuluttajista ja satunnaisesti kaikkikin kuluttajat voivat olla kirjepostin lahettgjia tai saajia.
Talta osin on otettava huomioon, etta postilakiin yleispalveluvelvollisuuden ohella
sisltyvaa laatustandardia on heikennetty kahdesti 2000-luvun kuluessa, viimeksi
muutamia vuosia sitten. Viraston arvion mukaan kirjeiden kulkunopeutta ei juurikaan
enaa voida heikentada. Tama ei suoraan esta saantelyn keventamista yleispalvelu-
velvoitteen osalta, jos kirjeiden nykyinen kulkunopeus turvataan. Saantelya
kehitettdessa kuluttajien nakdkulmasta on tarkeaa kiinnittda huomiota myads tilanteisiin,
joissa kuluttaja vastaanottaa virheellisesti jaettuja Iahetyksia muilta yrityksiltd kuin

digitaalisessa ymparistdssa. Myés Suomessa Tanskan mallia on selvitetty jo aikaisemmin, mutta digitaalisesta
asioinnista kansalaisten ja viranomaisten valilla ei ole haluttu tehda pakollista, vaan pyrkimyksena on ollut edeta
ohjauksen keinoin (mm. VM 20.3.2017).

22 Esimerkiksi Helsingin Sanomien varhaisjakelua hoitaa paakaupunkiseudulla Posti. Uudenmaan muilla alueilla
siitd vastaa Postin lisaksi jakeluyhtié Early Bird. Muualla Suomessa varhaisjakelu hoituu Postin sekd maakuntien
aluelehtien yllapitamien jakeluverkostojen avulla. EarlyBird on Sanoman ja Helsingin Sanomien oma uudenlainen
jakelupalvelu, jossa kuka tahansa voi ryhtya lehdenjakajaksi ja tehda sitd omilla ehdoillaan joko freelancerina tai
yrittajana.
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Postilta seka tilanteisiin, joissa kuluttajien tekemien osoitteenmuutosten tiedot eivat
siirry myds muille jakeluyrityksille kuin Postille. Edelleen Postin palvelupisteverkon
harventuminen on toisinaan tuottanut ongelmia niille etenkin ik&dantyneimmille kulutta-
jille, joilla ei ole paasya uusiin sahkaisiin palveluihin tai jotka eivat osaa hyédyntaa niita
yhta tehokkaasti kuin nuoremmat ikaluokat.

Kilpailundkdkohdat ja -ongelmat (hinnoittelu, alennukset, yleispalvelu, l1apinakyvyys)

Kilpailutilanteen osalta merkittavin ongelma palautuu Postin yleispalveluvelvoitteeseen:
Postin jakelu on yhteistuotantoa, jossa yleispalvelukirjeitd kasitellddn samassa
prosessissa muiden kirjeiden ja pakettien kanssa, jotta myds haja-asutusalueiden
jakelu olisi kannattavaa. Tasta seuraa kuitenkin epailyja Postin mahdollisesta
maaraavan markkina-aseman vaarinkaytoésta, koska monilla haja-asutusalueilla
jakelusta vastaa kaytannossa Posti. Postia koskeneita kilpailunrajoitusasioita on ollut
vireillda vuosina 2007-2020 ainakin 11. Kaytanndssa valtaosa naista asioista on liittynyt
Postin palveluiden hinnoittelu- ja alennuskaytantéihin. Talta osin Kilpailu- ja kuluttaja-
virasto pitaakin tarkeana, ettd saantelya kehitettdessa kiinnitetaan riittdvasti huomiota
Postin hinnoittelu- ja alennuskaytantojen lapinakyvyyteen seka valvontaviranomaisten
tiedonsaantioikeuksiin.

Valtiontukinakoékulma (jakelutuki, markkinapuute, avoimuus, oikeusperiaatteet)

Mahdollisten jakelutukien osalta virasto toteaa, etta silld ei ole toimivaltaa soveltaa
EU:n valtiontukisaannoksia. Yleisesti ottaen voidaan kuitenkin todeta, etta lahto-
kohtaisesti tukien tulisi kohdistua sinne, missa tarjontaa ei synny markkinaehtoisesti.
Lisaksi mahdollisesti mydnnettavan tuen tulisi olla avoin kaikille kyseista jakelu-
toimintaa harjoittaville toimijoille ja tukea mydnnettaessa on otettava huomioon myos
yleiset julkisen tuen myontamiseen liittyvat oikeusperiaatteet. Viraston kasityksen
mukaan postidirektiivissa tarkoitetun yleispalveluvelvollisuuden ohella toimijalle voidaan
asettaa myds rajatumpi julkinen palveluvelvoite, johon sovelletaan EU:n valtiontuki-
saantoja.

Kilpailuneutraliteetti (yleispalvelun rahoittaminen, jakeluverkkoon paasy, eri toimintojen
lapinakyvyys)

Kilpailuneutraliteettisdanndoksia voidaan lahtokohtaisesti soveltaa Postiin, koska se on
valtion maaraysvallassa ja harjoittaa muutakin toimintaa kuin postilaissa saadettya yleis-
palveluvelvoitteen alaista toimintaa. Tata Postin muuta toimintaa voidaan lahtdkohtaisesti
pitaa taloudellisena toimintana, jota Posti harjoittaa yksityisen elinkeinotoiminnan kanssa
samoilla markkinoilla.

KKV korostaa, etta yleispalvelun rahoittaminen tulisi jarjestaa siten, ettei siitd aiheudu
kilpailua vaaristavia vaikutuksia postimarkkinoilla. Kadytanndssa kilpailun edellytysten
tasapuolisuutta voitaisiin parhaiten edistaa ottamalla kaytté6n malli, jossa yleispalvelu-
velvoitteen hoitaminen ei voisi tuottaa Postille taloudellista etua sen kilpailullisessa
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toiminnassa, mutta ei toisaalta mydskaan asettaisi Postille velvollisuutta kattaa kilpailulli-
sen toimintansa tuotoilla yleispalveluvelvoitteen kustannuksia, jotka ovat kustannuksia,
joita sen kilpailijoilla ei ole.

KKYV kiinnittdd myos huomiota Postin eri toimintojen lapinakyvyyden turvaamisen
tarpeeseen. Kilpailulain eriyttdamissaanndksen (30 d §) voidaan odottaa parantavan myos
Postin kilpailullisen toiminnan lapinékyvyyden parantumista ja sen hinnoittelun markkina-
perusteisuuden valvontaa. Tasta huolimatta on tarkea kiinnittdd huomiota myos yleis-
palveluvelvoitteeseen liittyvien kustannusten ja tuottojen lapinakyvyyden turvaamiseen ja
raportointivelvoitteisiin. Nain on erityisesti, jos yleispalveluvelvoitteen kustannukset
tultaisiin jatkossa korvaamaan julkisista varoista.

Tasapuolisten kilpailuedellytysten varmistaminen turvaisi postimarkkinoiden tehokasta
toimintaa. Lapinakyvyyden parantuminen ja eri toimintojen tuottojen ja kulujen pitdminen
toisistaan erillaan olisi omiaan ehkaisemaan ristisubvention riskia ja lainvastaista
alihinnoittelua, mika saattaisi madaltaa myos alalle tulon kynnysta ja vaikuttaa
mydnteisesti kilpailuun postimarkkinoilla.

Saantelyn kehittamistarpeet (yleispalvelun laajuus, verkkoon paasy)

Kilpailua postitoiminnassa on pyritty edistamaan useiden lainmuutosten yhteydessa.
Alalle ominainen kustannusrakenne, jossa yksikkdkustannukset kasvavat voimakkaasti
harvaanasutuilla alueilla, johtaa heikkoihin alalle tulon kannustimiin nailla alueilla.
Esimerkiksi postinumerojarjestelmaan, postilokerokaytantdihin tai osoiterekistereihin
saattaa edelleen liittya kehittamistarpeita. Lopulta ainoaksi keinoksi yrittda luoda
merkittavasti uutta alan kilpailua haja-asutusalueille voi jaada postiverkkoon paasyn
mahdollistaminen avoimin, julkisin ja syrjimattémin ehdoin. Tata olisi kuitenkin
selvitettava ja suunniteltava huolellisesti, jotta valtettaisiin vapaamatkustaminen ja
muutoinkin vaaristyneet kannustinrakenteet.

Kirsi Leivo Mia Salonen
paajohtaja tutkimuspaallikko
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