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LAUSUNTO KILPAILULAIN UUDISTAMISTA KOSKEVASTA TYORYHMAN MIETINNOSTA

Ty6- ja elinkeinoministerid on pyytanyt korkeimmalta hallinto-oikeudelta lausuntoa kilpailu-
lain uudistamista koskevan tydryhman mietinngstd, jossa ehdotetaan eraita tarkistuksia ja li-
sdyksid kilpailulain menettelya ja seuraamuksia koskeviin sdanndksiin.

Korkein hallinto-oikeus toteaa lausuntonaan seuraavan:

Yleista

Euroopan komissio on tydryhmdn mietinnon antamisen jalkeen 22.3.2017 julkaissut ehdotuk-
sen kansallisten kilpailuviranomaisten taytant6énpanovaltuuksia koskevaksi Euroopan parla-
mentin ja neuvoston direktiiviksi (COM(2017) 142 final), joka kattaa samoja kysymyksid kuin
nyt kysymyksessa oleva tydryhman mietintd. Komission direktiiviehdotus tarkoittaisi leniency-
menettelyn tdysharmonisointia, kun taas muilta osin kysymys on kansallisia menettelyja ja toi-
mivaltasadnnoksia koskevasta vahimmaissdantelysta.

Korkeimman hallinto-oikeuden nakdkulmasta olisi tavoiteltava mahdollisimman suurta aineel-
lista ja menettelyllistd yhdenmukaisuutta Euroopan unionin kilpailusdantelyn ja kansallisen kil-
pailuoikeuden valilld, koska se mahdollistaa unionin tuomioistuimen oikeuskdytannén hyo-
dyntamisen myds kansallisen kilpailulainsdgadannén soveltamisalaan kuuluvissa kysymyksissa.
Tamadn vuoksi ehdotettujen lainsdaadantémuutosten jatkovalmistelu samanaikaisesti direktii-
viehdotusta koskevien kansallisten taytanté6npanotoimien kanssa on perusteltua.

Kannanotot erdisiin yksittdisiin ehdotuksiin

Kilpailulain 2 §:n 2 momentin niin kutsutun maatalouspoikkeuksen sanamuotoa ehdotetaan
tarkistettavaksi niin, ettd poikkeuksen aineellisen sovellettavuus maaraytyisi Euroopan unio-
nin toiminnasta tehdyn sopimuksen 42 artiklan soveltamisalan mukaisena. Korkein hallinto-
oikeus pitdd muutosta perusteltuna.

Kilpailulain 9 a § olisi uusi ja koskisi otsikkonsa mukaan niin kutsuttuja rakenteellisia korjaus-
toimenpiteitd. Pykdldn 1 momentin sanamuoto kattaa kuitenkin myos niin kutsutut toiminnal-
liset korjaustoimenpiteet. Toisaalta komission direktiiviehdotuksen 9 artiklan mukaan kansal-
lisella kilpailuviranomaisella on oltava valtuudet kaikenlaisten toiminnallisten ja rakenteellis-
ten korjaustoimenpiteiden vaatimiseen, sikali kuin ne ovat valttamattomia ja suhteellisuuspe-
riaatteen mukaisia.
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Korkein hallinto-oikeus toteaa, etta kilpailulakiin ehdotettu sdaantely ei ole ongelmaton perus-
oikeuksien, erityisesti omaisuudensuojan ja elinkeinovapauden nakdkulmasta, ja sama koskee
vield suuremmalla syylla direktiiviehdotuksen sangen vdljaa sanamuotoa. Korkein hallinto-oi-
keus katsoo, ettd seka kansallisessa ettd EU:n lainvalmistelussa olisi arvioitava rakenteellisia
korjaustoimenpiteitd koskevan sadntelyn suhdetta unionin perusoikeuskirjaan ja kansalliseen
perustuslakiin, ja erityisesti selvitettavda mahdollisuuksia sadantelyn tarkentamiseksi niin, etta
siihen sisdltyvat perusoikeusrajoitukset olisivat mahdollisimman tarkkarajaisia.

Lisdksi on syytd huomata, ettd mietinndn s. 79-80 rakenteellisten korjaustoimenpiteiden
osalta esimerkkeind mainittujen teleyritysten ja sahkdverkonhaltijoiden osalta voimassa ole-
vaan tietoyhteiskuntakaareen ja sahkdmarkkinalakiin seka lakiin sahko- ja maakaasumarkki-
noiden valvonnasta sisdltyy yksityiskohtaista ja verraten pitkalle menevia verkkotoimintaa kos-
kevia ennakollisia sdantelyvaltuuksia, joiden toimeenpanossa Viestintaviraston yhtdilta ja
Energiaviraston toisaalta toimivaltuudet ovat jo talla hetkella huomattavat. Kilpailulain jatko-
tydssa saattaa olla perusteltua arvioida taman hetkisen oikeustilan kannalta olennaisia toimi-
aloja, joiden osalta vallitsee erityisesti tarpeita toteuttaa rakenteellisia korjaustoimenpiteita.

Kilpailulain 13 §:n 2 momenttiin ehdotetaan saantelyd, joka mahdollistaisi elinkeinonharjoit-
tajien yhteenliittymalle madrattavan seuraamusmaksun mdaran laskemisen yhteenliittyman
10 suurimman jasenen liikevaihdon perusteella. Ehdotettu ratkaisu poikkeaa direktiiviehdo-
tuksen 13 artiklan 2 kohdassa ja 14 artiklan 2 kohdassa ehdotetusta sdadntelysta, koska yhtaalta
ei esitetd yhteenliittyman jasenille vastuuta sille maaratysta seuraamusmaksusta ja toisaalta
ylimmadn seuraamusmaksun maara laskettaisiin eri tavalla.

Korkein hallinto-oikeus pitdd ehdotettua ratkaisua jossain madrin ristiriitaisena. Seuraamus-
maksun mdardaaminen pelkdstaan yhteenliittymalle, mutta sen suuruuden sitominen jasenten
liikevaihtoon, merkinnee kdytannossa sitd, ettd seuraamusmaksu on usein taysin suhteeton
yhteenliittyman omaan maksukykyyn ndhden. Tdma ei ole ongelmatonta, koska oikeushenki-
I6muotoinen yhteenliittyma nauttii kuitenkin itsendistd perusoikeussuojaa. Jos kuitenkin ta-
man estamatta yhteenliittymaa pidetdan vain jasentensa epditsendisena oikeudellisena vili-
neenad, mitd ajatusta seuraamusmaksun suuruuden maarittaminen jasenten taloudellisen kan-
tokyvyn perusteella edustaa, johdonmukaista olisi EU-oikeuden (asetus 1/2003 ja direktiivieh-
dotus) esimerkin mukaisesti sdaatdd myos yhteenliittyman jasenet toissijaisesti vastuullisiksi
seuraamusmaksun maksamisesta.

Joka tapauksessa ehdotetusta kilpailulain 13 §:n 2 momentista ei vaikuttaisi yksiselitteisesti
kdyvan ilmi, mihin tahoon — yhteenliittymaan tai sen jaseniin taikka seka yhteenliittymaan etti
sen jaseniin — seuraamusmaksu on tarkoitus kohdistaa. Momenttia voisi tdsmentaa talta osin
esimerkiksi seuraavasti: "Mikali yhteenliittyman toteuttama rikkominen liittyy sen jasenten
toimintaan, yhteenliittymaa kohdistuva/yhteenliittymaan ja toissijaisesti sen kyseiseen toi-
mintaan liittyviin jaseniin, kohdistuva seuraamusmaksu saa olla enintddn 10 prosenttia...”
Kilpailulain 17 §:ddin ehdotetut muutokset koskevat /eniency-sdaantelya, joka on tarkoitus ko-
konaan yhdenmukaistaa direktiiviehdotuksen saantelyllda. Omia kansallisia ratkaisuja ei timan
vuoksi voida tassa vaiheessa pitda perusteltuina.

Kilpailulakiin ehdotetaan liséttévédksi uusi 30 e § velvollisuudesta eriyttda kirjanpito tilan-
teessa, jossa julkisyhteis¢ tai sen maardysvaltaan kuuluva yksikkd harjoittaa seka markkinoilla
tapahtuvaa taloudellista toimintaa, ettd muuta toimintaa.

Korkein hallinto-oikeus pitaa kirjanpidollisen eriyttdamisen vaatimusta sindnsa perusteltuna ja
mahdollisesti esimerkiksi kansallisilla tuomioistuimilla EU:n valtiontukisdantelyn nojalla ole-
vien velvollisuuksien noudattamista jonkin verran helpottavana. Samalla on kuitenkin myos
todettava, etta kilpailuneutraliteetin periaate ei oikeuta julkisomisteisten toimijoiden asetta-
mista yksityisia epdedullisempaankaan asemaan. Ehdotettu sddntely on sangen yleispiirtei-
nen, eikd esimerkiksi yleiskustannusten kasittelyd eriytetyssa kirjanpidossa ole tarkemmin
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pohdittu perusteluissa. Tdman vuoksi ehdotus kaipaa jatkovalmistelua ja myds yhteensovitta-
mista SOTE-uudistuksessa omaksuttavien ratkaisujen kanssa.

Tyoryhman mietinndssa (s. 94) on pohdittu alihinnoittelun kieltdmistd erddna keinona taata
kilpailuneutraliteetti tilanteessa, jossa julkinen toimija toimii kilpailluilla markkinoilla. Talta
osin kysymys vaikuttaisi olevan kustannusvastaavan hinnoittelun kaltaisesta sadntelytoimen-
piteestd, mihin esimerkiksi niin kutsuttu huomattavan markkinavoiman teleyritys voidaan vel-
voittaa, ja joka koskee sahkodverkonhaltijoita. Tyéryhma ei ehdota tadllaisen sddntelyn kayt-
tédnottoa, mikd vaikuttaa perustellulta. Muilla kuin mainitun kaltaisilla saannellyilld toi-
mialoilla kustannusvastaavaa hinnoittelua koskevan velvollisuuden asettaminen vaikuttaisi
perusratkaisuna pulmalliselta. Sdantely edellyttdisi toimiakseen paitsi pitkalle menevaa, hinta-
valvontaan mahdollisesti rinnastuvaa sddntelyd seka sdaantelyviranomaista, jolla on riittavat
toimivaltuudet hinnoittelun kustannusvastaavuuden valvomiseen.

Tarkastuksia koskeviin kilpailulain 35 ja 36 §:ddn ehdotetaan viittausta Pohjoismaiden kilpai-
luviranomaisten viliseen yhteistydsopimukseen, johon liittymista tyéryhman mietinndssa
myds suositellaan. Ehdotuksen perustelun mukaan sopimus olisi viranomaisten viliseen hal-
lintosopimukseen viittaavasta nimikkeestdan huolimatta lainsdaadannon alaan kuuluva valtio-
sopimus.

Korkein hallinto-oikeus toteaa, ettd viranomaisyhteisén rajaaminen laintasoisessa sadadok-
sessd yhteen nimelta mainittuun kansainvaliseen sopimukseen voi olla kankea ratkaisu. Ylei-
sempi viittaus Suomen kansanvilisiin velvoitteisiin tai sopimuksiin mahdollistaisi vastaavien
sopimusten mukaisen yhteistyon toteuttaminen my6s muiden maiden kanssa ilman sen vuoksi
syntyvaa tarvetta kilpailulain sanamuodon muuttamiseen.

Mainituissa pykdlissd myds oikeutetaan Kilpailu- ja kuluttajavirasto tarkastamaan omissa ti-
loissaan tarkastuksen yhteydessa yrityksen toimitiloissa ja muualla toimitetussa tarkastuk-
sessa saamansa data, tarkemmin sanoen siita otettu jdljennds. Korkein hallinto-oikeus pitda
tétd sdantelyd asianmukaisena, kun otetaan huomioon se, ettd yritysten kirjanpito- ja lii-
keasiakirjat ovat yha useammin toimitilariippumattomia ja kdytannéssa palveluntuottajien pil-
vipalvelu- tai vastaavissa jarjestelmissa sdilytettavia. Tarkastuksen jatkaminen Kilpailu- ja ku-
luttajaviraston toimitiloissa tarkastuksen kohteena olevan yrityksen toimitilojen asemesta
saattaa parantaa yrityksen toimitilaresurssien tehokasta kdyttoa tarkastuksen kuluessa ja voi
ennaltaehkdista tilanteita, joissa yritys syyttdan joutuisi vastuuseen ulkopuolisen palvelun-
tuottajan tai muun tahon tahattomasta tarkastusta haittaavasta menettelysta. Voimassa oleva
ja ehdotettu EU-sddntely huomioon ottaen ei kuitenkaan ndytad mahdolliselta luopua fyysisen
tilan oikeudellisesta merkityksesta tarkastusvaltuuksien sdantelyssa. Korkein hallinto-oikeus
pitaa asianmukaisena, etta kilpailu- ja kuluttajavirasto voi paattaa itse elinkeinonharjoittajan
toimitiloissa toteutettavasta tarkastuksesta, kun taas muualla tapahtuva tarkastus edellyttaisi
markkinaoikeuden antamaa etukéteislupaa.

Kilpailulain 35 §:3an ehdotetusta uudesta 4 momentista ja 36 §:dan ehdotetusta uudesta 5
momentista olisi perusteltua kdyda ilmi, ettd kysymys on sanotuissa pykalissa tarkoitetun tar-
kastuksen jatkamisesta Kilpailu- ja kuluttajaviraston tai valtion muun valtion viranomaisen toi-
mitiloissa. Kilpailulain 35 §:n 1 momentissa ja 36 §:n 1 momentissa sdddetdan Kilpailu- ja ku-
luttajaviraston (ja aluehallintoviraston) asianomaisen virkamiehen toimittamista tarkastuk-
sista. Johdonmukaisuuden vuoksi lain 35 §:n 4 momentissa ja 36 §:n 5 momentissa tarkoitetun
tarkastuksen jatkamisen yhteydessa olisi perusteltua kdyttaa vastaavaa terminologiaa. Tall6in
esimerkiksi kilpailulain 35 §:n 4 momentissa voitaisiin sdataa seuraavan suuntaisesti: "Kilpailu-
ja kuluttajaviraston asianomainen virkamies voi jatkaa 1-3 momentissa tarkoitetun tarkastuk-
sen datan tarkastusta omissa tai valtion muun viranomaisen toimitiloissa.”
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Jatkettua tarkastusta koskevan sidntelyn sisallyttdminen uuteen kilpailulain 35 §:n 4 moment-
tiin ja 36 §:n 5 momenttiin edellyttdnee ainakin 35 §:n otsikon muuttamista. Koska tarkastuk-
set muissa tiloissa ja Kilpailu- ja kuluttajaviraston (tai muun valtion viranomaisen) toimitiloissa
tapahtuva tarkastuksen jatkaminen ovat kasitteellisesti eri asioita, olisi my6s 36 §:n otsikoin-
nin muuttamista vastaamaan pykélassa olevaa sadntelyd perusteltua harkita. Sdéntelyn sel-
keys saattaisi puoltaa sitikin, ettd jatketun tarkastuksen mahdollisuudesta sdédettdisiin koo-
tusti erillisessa pykalassa.

Tydéryhmain mietinndn sivuilla 20 ja 25 olevista jatketun tarkastuksen kdytdnnon toimittamista
koskevista seikoista — ainakin siitd, ettd datan kasittelyoikeus on tarkastuspadatoksessa nime-
tylld virkamiehell3 ja ettd kysymys on datasta tehdystd jaljennoksestd — saattaisi olla perustel-
tua saatas erikseen (esimerkiksi asetustasolla).

Kilpailulain 37 §:Gdn ehdotetaan uusia saannoksia menettelyyn liittyvien rikkomusten seuraa-
muksista. Korkein hallinto-oikeus toteaa, ettd ndma elinkeinonharjoittajia koskevat sddnndk-
set ovat paikoitellen paallekkaisid sellaisten rikoslain sddnndsten kanssa, joiden nojalla voi-
daan méarité rikosoikeudellisia seuraamuksia yrityksid edustaville luonnollisille henkilgille. Di-
rektiiviehdotuksen 29 artiklan 1 kohdassa kiellettdisiin direktiivin mukaisesti saatujen tietojen
kdytto todisteena menettelyissa, joissa mddratdan sanktioita luonnollisille henkildille. Korkein
hallinto-oikeus pitda tarpeellisena, etta kilpailulaissa olisi vastaava rajoitus.

Toimikunnan mietinndssa ehdotetaan kilpailulain 38 §:Gdn uutta 5 momenttia, joka koskisi
elinkeinonharjoittajan ja ulkopuolisen oikeudellisen neuvonantajan vdlisen kirjeenvaihdon
luottamuksellisuutta. Luottamuksellisuuden soveltamiseen liittyvat epdselvyydet tutkittaisiin
erityisessa kilpailu- ja kuluttajaviraston sisdisessa menettelyssa.

Korkein hallinto-oikeus kiinnittdd huomiota siihen, etta kilpailurikkomusmenettelyn kohteena
olevan yrityksen ja siihen ndhden ulkopuolisen oikeudellisen neuvonantajan vélisen luotta-
muksellisen kirjeenvaihdon luonne salassa pidettdvand ei vaikuttaisi yksiselitteisesti kdyvan
ilmi viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (julkisuuslaki) 24 §:n 1 momentista,
johon sisédltyy tyhjentdva listaus salassa pidettédvistd viranomaisen asiakirjoista. Julkisuuslain
24 §:n 1 momentin 20 kohdassa saddetddn salassa pidettaviksi asiakirjat, jotka siséltavat tie-
toja yksityisesta liike- tai ammattisalaisuudesta, samoin kuin sellaiset asiakirjat, jotka sisaltavat
tietoja muusta vastaavasta yksityisen elinkeinotoimintaa koskevasta seikasta, jos tiedon anta-
minen niistd aiheuttaisi elinkeinonharjoittajalle taloudellista vahinkoa.

Korkein hallinto-oikeus huomauttaa, etta yrityksen ja siitd ulkopuolisen oikeudellisen neuvon-
antajan vélinen luottamuksellinen kirjeenvaihto voi sisdltda muitakin yrityksen kannalta arvi-
oiden salassa pidettdvid tietoja kuin tiedon yksityisestd liike- tai ammattisalaisuudesta tai
muusta vastaavasta yksityisenelinkeinotoimintaa koskevasta seikasta. Oikeudellisen neu-
vonannon sisdltavaan kirjeenvaihtoon voi sisaltyd esimerkiksi oikeudellisia analyyseja ja neu-
vonantoja siitd, miten yrityksen olisi tarkoituksenmukaisinta toimia mahdollisessa tulevassa
oikeudenkdynnissa markkinaoikeudessa. Ndissa tilanteissa oikeudellisen neuvonannon sisalta-
vaan kirjeenvaihtoon liittyva salassapitotarve saattaa julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 koh-
dan asemesta liittyd pikemmin julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 19 kohdassa séddetyn kanssa
verrannolliseen tarpeeseen suojata yrityksen etua oikeudenkdynnissa. Mydskaan kilpailulakiin
ei vaikuttaisi sisdltyvan erityistda sddanndstd, jossa oikeudellisen neuvonannon sisdltavan kir-
jeenvaihdon salassapidosta ja sitd koskevasta ilmaisemiskiellosta saddettaisiin. Kilpailulain
muutoksen jatkoty&ssa saattaisi olla perusteltua arvioida tarvetta tdsmentda julkisuuslain 24
§:n 1 momentin 20 kohdan salassapitoperusteita tidssa suhteessa.

Ehdotetun 38 §:n 5 momentissa olisi valtion virkamieslain 14 §:n 1 momentin ja 16 §:n kanssa
vhdenmukaisesti syytd sadtdd virkamiehen tehtavistd, ei tydtehtdvista ( so. ”...vain sellainen
virkamies, jonka tehtaviin ei kuulu...”).
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Kilpailulain 39 §:dd ehdotetaan muutettavaksi niin, ettd kilpailu- ja kuluttajavirasto voisi vas-
taanottaa ja luovuttaa salassa pidettdvia tietoja ja asiakirjoja huomattavasti nykyista valjem-
min perustein. Ehdotetun sanamuodon mukaan tallainen tietojenvaihto kumpaankin suun-
taan olisi mahdollista esimerkiksi vero-, ymparisto- tai esitutkintaviranomaisten kanssa, kun se
on nykyisen rajattu markkinavalvonnallisina tehtavia hoitaviin erityisviranomaisiin.

Kilpailuoikeudellisen tietojenvaihdon perusperiaatteena tulee kuitenkin olla tarkoitussidon-
naisuuden periaate, jonka mukaisesti tarkastuksissa ja muutoin saatuja tietoja ja asiakirjoja
voidaan kayttdaa vain niihin tarkoituksiin, joita varten ne on saatu tai hankittu. Tama yleinen
periaate ilmenee muun muassa kilpailulain 38 §:n 3 momentin ensimmadisesta virkkeesta seka
direktiiviehdotuksen 29 artiklan 1 kohdasta. Korkein hallinto-oikeus pitda 39 §:dan ehdotettua
saantelya lilan valjdna sekd mahdollisesti pakottavan EU-oikeuden vastaisena.

Korkein hallinto-oikeus kiinnittda myds huomiota siihen, ettd mietinn6ssa omaksuttuun viran-
omaisen madaritelmaan (mietinndn s. 45) sisdltyvdt myos tuomioistuimet, joiden oikeuden-
kdyntiasiakirjojen kasittelyyn sovelletaan, mita laissa oikeudenkdynnin julkisuudesta hallinto-
tuomioistuimissa ja laissa oikeudenkaynnin julkisuudesta yleisissd tuomioistuimissa sdade-
taan.

Kilpailulain 44 §:n 1 momentin muutoksenhakusdannokseen ehdotetaan lisattavaksi viittaus
edelld kasiteltyyn oikeudellisen neuvonannon luottamuksellisuutta koskevaan kilpailu- ja ku-
luttajaviraston virkamiehen arvioon, josta ehdotuksen mukaan ei saisi erikseen valittaa.

Korkein hallinto-oikeus toteaa, ettd kilpailulain 44 §:n 1 momentissa tehty ero niiden kilpailu-
ja kuluttajaviraston paatosten vililld, joista ei saa lainkaan valittaa, ja niiden, joista ei saa erik-
seen valittaa, ei vastanne nykyista oikeustilaa, joka sallii my6s ensimmaiseen kategoriaan kuu-
luvien valitusperusteiden esittamisen ja tutkimisen padasian kasittelyn yhteydessa. Tama Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksesta ja EU-oikeudesta johtuva oikeuskehitys ilmenee myds mie-
tinndsta (s. 30-33). Korkein hallinto-oikeus katsoo, etta kilpailulain 44 §:n 1 momentissa olevat
valituskiellot olisi poistettava, ja sallittava niissd tarkoitetuista paatoksista valittaminen paa-
asian yhteydessa kilpailulain 44 §:n 1 momentin kolmannessa virkkeessa tarkoitetulla tavalla
eli valituskielto koskisi vain erikseen valittamista. Tilanteissa, joissa menettely jatkuu seuraa-
musten maaraamistd koskevana hakemuksena markkinaoikeudessa eika valitusasiana, elinkei-
nonharjoittaja voisi esittda valituksen sijasta menettelyvirheitd koskevia vditteitd korkeimman
hallinto-oikeuden paatéksessa KHO 2009:83 tarkoitetulla tavalla.

Lausunnon ovat valmistelleet oikeusneuvokset Niilo Jdaskinen, Eija Siitari ja Alice Guimaraes-
Purokoski. Lausunto on kdsitelty korkeimman hallinto-oikeuden kansliaistunnossa 17.5.2017.
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