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FROM THE EDITORS

Lawyers use power - through the positions for which the legal education is required, and through
expertise. That is why all lawyers need the understanding on how law works as a system. Law
is based on a set of fundamental mechanisms of power. For the same reason, law is systematic
and has built-in mechanisms of fairness. Learning to understand this construction takes time
and effort that cannot be directly monetised. Still, it is essential for an intelligent, adaptable,
and humane society.

Recent development in Finland shows that the usage of, for example constitutional principles, in
public discourse may change quickly. Both inside and outside academia, a good understanding
of law guarantees that lawyers can defend the basic mechanisms of fairness within law when
the society changes. The law review tradition opens channels for discussion to facilitate this
understanding.

At Helsinki Law Review, we warmly welcome submissions that ambitiously approach the most
difficult questions within law, and not only from the point of view of practical problems, new
legislation, or recent case law. As always, we encourage you to submit articles and topical
commentary on the more pragmatic issues within law. In addition, in 2016 we seek to publish
more articles and essays that observe the law from further afar, and use academic tools to
understand law as a system. It certainly looks like this understanding will be needed in the future.

Helsinki Law Review looks forward to your submissions!

On behalf of the Board of Editors,
Sonja Heiskala

Editor-in-Chief
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in publishing other types of writings, such as book reviews.
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KARTELLISAKOT EU-TUOMIQISTUIMEN OIKEUSKAYTANNOSSA

Keywords:
The Court of Justice of the European Union, Cartel, Competition law, 2006 Guidelines on the
method of setting fines, Fines, Unlimited jurisdiction

Kai Vesikallio'

ABSTRACT

Cartel Fines and Their Judicial Review by the Court of Justice of the European Union

Under its 2006 Guidelines on the method of setting fines the European Commission has
increased the level of fines it imposes on undertakings and associations of undertakings that
have participated in a cartel infringement. These fines are, however, subject to judicial review
by the Court of Justice of the European Union, which has unlimited jurisdiction with regard to
the fines. Formerly, the court has been relatively generous in terms of reducing the fines; most
of the cartel fine appeals have resulted in a reduced fine either in the General Court or in the
Court of Justice. Now, due to the significant increase in the level of fines, it is interesting to
find out whether there have been any notable changes in the courts’ assessment of the fines.
In this paper recent case law of both the General Court and the Court of Justice is analyzed.
Based on this analysis, it is among other things argued that, after introduction of the Guidelines,
fewer appeals than before result in a reduced fine. Moreover, it is argued that there have been

noteworthy changes in the grounds of fine reductions.

1 A master’s student at the University of Helsinki, Faculty of Law, and, likewise, pursuing a master’s degree
(Finance) at Hanken School of Economics. The paper is based on the author’s Bachelor’s thesis at
the University of Helsinki. | would like to thank my supervisor Olli Wikberg, as well as my editors Tero
Pikkarainen, Toni Kuosmanen and Eveliina Pekkala, for their valuable comments and other contributions
to the paper. Needles to add, any errors and discrepancies are mine alone.
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| JOHDANTO

“Don’t get involved in a cartel. If you did, get out of it as fast as you can. And when you’re out,
don’t do it again.” Nain totesi entinen kilpailukomissaari Joaquin Almunia huhtikuussa 2014
Brysselissd pitamassain puheessa? komission vuonna 2006 antamien sakkosuuntaviivojen®
keskeisesta viestista yrityksille. Kyseisen puheen otsikko, "Fighting against cartels: A priority for
the present and for the future”, tiivistaa hyvin komission suhtautumisen kartelleihin vakavimpina
kilpailunrajoituksina.
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Almunian ilmaisemaa suuntaviivojen viestia on helppo uskoa, kun katsotaan kaaviota 1, jossa
on esitetty komission kartellirikkomuksista yrityksille maardamat sakot vuodesta 1990
alkaen.? Kaaviosta on havaittavissa sakkojen kokonaismaaran huomattava kasvu, joka ajoittuu
uusien sakkosuuntaviivojen antamiseen vuonna 2006. Kun komission kartellirikkomuksista
maaraamien sakkojen kokonaismaara ajanjaksolla 2000—-2004 oli vajaa 3,5 miljardia euroa,
oli vastaavan pituisella ajanjaksolla 2005—2009 sakkojen kokonaisméaara kasvanut jo lahes
9,5 miljardiin euroon.

Komission kartellitilastoista voidaan havaita myds toinen merkittava seikka. Sakkojen
kokonaismaaran kasvun lisédksi myds kartellirikkomuksesta yksittaiselle yritykselle maarattavat
sakot ovat kasvaneet huomattavan suuriksi. Kymmenen suurimman yksittéiselle yritykselle

2  Ks. Joaquin Almunian puhe 3.4.2014, "Fighting against cartels: A priority for the present and for the
future”, saatavilla osoitteessa http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-14-281_en.htm, (luettu
15.10.2015)

3 Suuntaviivat asetuksen n:01/2003 23 artiklan 2 kohdan a alakohdan mukaisesti maarattavien sakkojen
laskennasta, EUVL C 210,1.9.2006, s. 2. Jaljempana kaytan kyseisista suuntaviivoista yksinkertaisesti
nimitysta "sakkosuuntaviivat” tai "suuntaviivat”.

4 Kaavio on noudettu komission kartellitilastoista, ja se siséltda komission maaraamien kartellisakkojen
kokonaismaarat ennen tuomioistuinkasittelyja. Kaaviossa ei tosin ole huomioitu rahan aika-arvoa,
mutta indeksoitujen arvojen esittaminen ei ole tassé artikkelissa suorittamani tarkastelun kannalta
tarkoituksenmukaista. Kattavat tilastot saatavilla osoitteessa http://ec.europa.eu/competition/cartels/
statistics/statistics.pdf, (luettu 156.10.2015, viimeiset paivitykset komissio on tehnyt 15.7.2015)



kartellirikkomuksesta maaratyn sakon keskiarvo lahenee 500:ttd miljoonaa euroa yritysta
kohden.®

Sakkojen kohdalla kysymys on hallinnollisesta sanktiosta, jonka komissio langettaa
kartellirikkomukseen syyllistyneelle yritykselle, ja naiden sanktioiden merkitys EU:n
kilpailuoikeuden taytantdonpanossa on suuri. Tama johtuu siita, etta kartellien ehkaisemista
on lahestytty unionissa siita |ahtdkohdasta, etta sakoilla on saatava aikaan riittava pelote
seka yrityksille, joiden maksettaviksi sakot maarataan (erityisestava vaikutus), etta pelote
sen estamiseksi, ettd muut yritykset paattaisivat ryhtyd Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen (jaljempana "SEUT”) 101 artiklan vastaiseen kilpailunrikkomukseen
(yleisestava vaikutus). Kun riittava pelote yritetdan saavuttaa paasaantodisesti hallinnollisen
sanktiojarjestelman kautta, johtaa tama osaltaan sakkotason kasvuun. Kartellirikkomuksen
johdosta yksil6éihin kohdistettavia rikosoikeudellisia seuraamuksia ei unionissa ole ainakaan
viela saadetty.®

Kun sakkotason kasvua katsotaan rikkomukseen syyllistyneiden yritysten nakékulmasta, niille on
yha houkuttelevampaa esittaa sakosta vapautumista ja sakon alentamista koskevia vaatimuksia
EU-tuomioistuimessa’. Veljanovski havainnoi tilastoissaan, ettd uusien sakkosuuntaviivojen
aikana 34 prosenttia niista yrityksista, joille komissio on maarannyt sakon kartellirikkomuksesta,
on nostanut sakkokanteen EU-tuomioistuimessa.® Kartelliasioiden lukumaara unionin yleisessa
tuomioistuimessa (jaljiempana "EUYT”) ja unionin tuomioistuimessa (jaljempana "EUT”) onkin
2000-luvulla kasvanut.® Muutoksenhaku on kartelliin syyllistyneiden yritysten nakékulmasta
kannattavaa, silla vuosina 1995-2004 noin 67 prosenttia niiden kanteista'® johti sakon
alentamiseen tai sakosta vapauttamiseen EU-tuomioistuimessa." Yleistyneiden sakkokanteiden
myo6téa EU-tuomioistuimen rooli sakkojen muutoksenhakuinstanssina on kasvanut.

5 Kas.tilastojen saatavuudesta edella alav. 3.

6 Sen sijaan joidenkin jasenvaltioiden kansalliseen lainsdadantéon sisaltyy kartellirikkomuksen
kriminalisointi (esim. Iso-Britannia ja Irlanti, ks. Wils 2005a, s. 50.). Askettain kotimaisessa
oikeuskirjallisuudessa Gunsberg on katsonut, etta perustelut ainoastaan hallinnolliselle kartellien
vastaiselle taytantddnpanolle eivat riité, vaan kartellikayttaytymisen tulisi saada yhteiskunnan tasolta
osakseen merkittavaa paheksuntaa, minka vain rikosoikeudellinen jarjestelméa mahdollistaa, ks.
tarkemmin Gulnsberg 2015.

7 Kasitteella EU-tuomioistuin viittaan tasséa artikkelissa yleisesti seka unionin tuomioistuimeen etta unionin
yleiseen tuomioistuimeen. Virkamiestuomioistuin rajataan kasitteen ulkopuolelle.

8  Veljanovski 2010b, s.19. Veljanovskin tilastoiden lukema voidaan paivittaa 35 prosenttiin, kun otetaan
huomioon Innoluxin ja LG Displayn kanteet nestekidenayttopaneeleiden (LCD) kartellissa.

9  Haukka 2006, s. 259.

10 Kartelliasioihin littyvat muutoksenhaut EU-tuomioistuimessa koskevat suurelta osin juuri kartellisakkojen
maaraa, silla usein kantajat vaativat ensisijaisesti komission paatdoksen kumoamista ja toissijaisesti
kartellisakkojen maéaran alentamista erinaisilla perusteilla. Tasta johtuen sakkojen alentamisvaatimusten
kasittely muodostaa usein suuren osan itse tuomiota.

11 Hardingja Gibbs 2005, s. 365. Menestyksekkaiden kanteiden osuutta on analysoinut myds Veljanovski,
joka on paatynyt noin 50 prosentin lukemaan vanhojen suuntaviivojen (ks. alav. 16) mukaisia paatoksia
koskeneiden kanteiden osalta, Veljanovski 2010a, s. 15 ja 16.



EU-tuomioistuimen roolia sakkojen muutoksenhakuinstanssina korostaa lisdksi se, etta
kartellien tutkintavalta ja niista johtuvien seuraamusten maaraamisvalta on molemmat
uskottu komissiolle."? Lissabonin sopimuksen13 allekirjoittamisen ja sakkotason kasvun
myo6ta voimistunut keskustelu kartellisakkojen rikosoikeudellisesta luonteesta ja Euroopan
ihmisoikeussopimuksen (jaljempéana "EIS”) 6 artiklan vaatimuksista on sekin johtanut EU-
tuomioistuimen merkityksen korostumiseen. Nama tekijat tekevat osaltaan tasta artikkelista
ajankohtaisen.

Ehka merkittavin artikkelin ajankohtaisuuden puolesta puhuva tekija on kuitenkin se, ettei EU-
tuomioistuimen kartellisakkoja koskevaa oikeuskaytantéa uusien sakkosuuntaviivojen ajalta
ole viela tiettavasti tarkasteltu tassa artikkelissa omaksutulla tai siti vastaavalla tavalla.'®
Artikkelissa tarkastelen EUYT:n ja EUT:n oikeuskaytantda koskien komission maaraamien
kartellisakkojen alentamista ja niistd vapauttamista. Oikeuskaytant6a tarkastelen silta osin kuin
riidanalaisessa paatdksessa on kysymys komission SEUT 101 artiklan rikkomuksen perusteella
tekemasta kartellipaatoksesté, jossa komissio on soveltanut sakkoa maaratessaan vuonna 2006
antamiaan sakkosuuntaviivoja.16 Rajauksen perusteella artikkelin tarkastelun ulkopuolelle jaavat
muut SEUT 101 artiklan rikkomukset seka ne kartellipaatdkset, joissa komissio on soveltanut
sakkoa laskiessaan vuoden 1998 sakkosuuntaviivoja". Mydskaan oikeudenkayntikulujen
jakautumista osapuolten kesken ei tarkastella. Kdytanndssa tarkasteltavia kartellipaatoksia
koskevia EUY T:n ratkaisuja esiintyy vuodesta 2011 ja EUT:n ratkaisuja vuodesta 2012 alkaen.'®

12 Toisin kuin esimerkiksi Suomessa, jossa SEUT 101 artiklan tai kilpailulain 5 §n vastaiseen rikkomukseen
syyllistyneelle yritykselle seuraamusmaksun maaraa markkinaoikeus Kilpailu- ja kuluttajaviraston
esityksesta. Ks. tarkemmin kilpailulain 12.8.2011/948 12 §.

13  Lissabonin sopimus Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteisén perustamissopimuksen
muuttamisesta, EUVL C 306, 17.12.2007.

14 Ks. tarkemmin Méschel 2011 viitteineen.

15 Kaikki aiemmat esitykset tarkastelevat paasaantdisesti vanhojen suuntaviivojen mukaisia ratkaisuja.
Ks. naista esim. Harding ja Gibbs 2005 seka Geradin ja Henry 2005, joihin viitataan myds mydhemmin
tassa artikkelissa. Kattavat tilastolliset analyysit on koonnut Veljanovski 2010a ja 2010b.

16 Ks. edella alav. 2. Mikali viitataan komission aiempiin vuoden 1998 suuntaviivoihin (ks. seuraava alav.),
mainitaan tdméa nimenomaisesti. Vuoden 2006 suuntaviivoilla komissio muutti merkittavasti sakon
laskennassa soveltamiaan periaatteita, joita se kaytanndssa aina noudattaa maaratessaan sakkoa
kartelliyritykselle. Rajaus on artikkelin tavoitteiden nakokulmasta perusteltu, vaikkei suuntaviivoissa
olekaan kyse sitovasta lainsdadannosta. Artikkelissa en pureudu tarkemmin vanhojen vuoden 1998
suuntaviivojen ja uusien vuoden 2006 suuntaviivojen eroihin, vaan viittaan niihin ainoastaan silta osin
kuin se on tarkoituksenmukaista. Suuntaviivojen eroista etenkin kilpailunrikkomisen uusimisen kannalta
ks. Karvinen 2011, s. 21—24, ja yleisemmin Leivo, Leivo, Huimala ja Huimala 2012.

17 Suuntaviivat asetuksen N:o 17 15 artiklan 2 kohdan ja EHTY:n perustamissopimuksen 65 artiklan 5
kohdan mukaisesti maarattavien sakkojen laskennassa, EYVL C 9,14.1.1998, s. 3.

18 Oikeuskaytannossa vakiintuneiden periaatteiden ja tulkintalinjojen hahmottamiseksi viitataan toki
myds EU-tuomioistuimen aikaisempiin ratkaisuihin. EUY T:n ratkaisuja on seurattu 3112.2014 saakka,
silla uudempia EUY Tin ratkaisuja ei prosessien keskeneraisyyden vuoksi ole tdman artikkelin tavoitteet
huomioon ottaen tarkoituksenmukaista tarkastella. EUT:n osalta oikeuskaytantda on seurattu 15.10.2015
saakka.
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Pyrin tarkastelun avulla selvittamaan, onko EU-tuomioistuin suhtautunut myétamielisemmin
kantajien esittamiin sakosta vapautumista ja sakon alentamista koskeviin vaatimuksiin kuin
aikaisemmin. Toisin sanoen tarkastelun kohteena on kysymys siitéd, onko suurempi osa kantajien
sakkokanteista johtanut sakon alentamiseen tai sakosta vapauttamiseen kuin aikaisemmin.
Lisaksi pyrin selvittdmaan, ovatko sakkojen alentamisperusteet muuttuneet tuomioistuimen
oikeuskaytannossa. Oikeuskaytannon ja siind tapahtuneiden muutosten kuvaamisen ohella pyrin
my0ds asianmukaisissa kohdissa esittamaan kritiikkia tuomioistuimen toimintaa ja vallitsevaa
oikeustilaa kohtaan. Artikkelin keskeisena nakékulmana on kysymys siita, miten EU-tuomioistuin
on arvioinut komission uusien sakkosuuntaviivojen perusteella maaraamia sakkoja. Yksittaisia
komission paatoksia ei tarkastella muilta osin kuin mita tAman tavoitteen saavuttamiseksi on
tarpeen. Erityisesti tarkastelun kohteena on myds EUY T:lle ja EUT:lle sakkojen osalta mydnnetty
taysi harkintavalta muuttaa komission SEUT 101 artiklan rikkomusten perusteella maaraamien
sakkojen maaraa.

Kirjoituksessa etenen niin, ettd ensin kuvaanyleisella tasolla komission toimivaltaa maarata sakko
kartelliin syyllistyneelle yritykselle sekd komission sakon laskennassa soveltamia periaatteita.
Tarkastelun kohteena ovat komission toimivalta asetuksen /2003 nojalla, sakkosuuntaviivojen

20 pojalla

mukaiset sakon laskentaperiaatteet sekd niin sanotun yhteistyotiedonannon
myonnettavat sakkoalennukset. Kartelliasioiden sovintomenettelyn jatan tarkastelun
ulkopuolelle. Tarkoituksena on esittaa lahtékohdat kartellisakon maaraytymiselle unionin
oikeudessa. Toisessa luvussa luon myds lyhyen yleiskatsauksen uusien sakkosuuntaviivojen
aikaiseen sakkotasoon, jota on jo osin sivuttu tdssa johdannossa, seka viimeaikaiseen
keskusteluun sakoista.?! Taman jalkeen kolmannessa luvussa siirryn kuvaamaan EU-
tuomioistuimen roolia muutoksenhakuinstanssina kartelliasioissa ja niita lahtokohtia, joiden
perusteella EU-tuomioistuin maarittda sakon lopullisen suuruuden. Neljannessa luvussa
tarkastelen EUYT:n ja EUT:n oikeuskaytantéa kartellisakkojen osalta. Lopuksi esitan
johtopaatokset tarkastelun tuloksista.

19  Neuvoston asetus (EY) N:o 1/2008, annettu 16 paivana joulukuuta 2002, perustamissopimuksen 81
ja 82 artiklassa vahvistettujen kilpailusdantojen taytantdonpanosta (ETA:n kannalta merkityksellinen
teksti), EYVL L 1, 41.20083, s. 1-25. Tassa artikkelissa kaytan asetuksesta yksinkertaisesti nimitystéa
"taytantdonpanoasetus” tai "asetus 1/2003”.

20 Komission tiedonanto sakoista vapauttamisesta ja sakkojen lieventamisesta kartelleja koskevissa
asioissa, EUVL C 298, 8.12.2006, s. 17. Jaljempana kaytan kyseisesta tiedonannosta yksinkertaisesti
nimitysta "yhteistyodtiedonanto”.

21 Artikkelin asettamien rajoitusten vuoksi kattavamman tarkastelun tekeminen ei ole mahdollista
eiké tarkoituksenmukaistakaan, ja erityisesti nailta osin kiinnostuneen lukijan kannattaakin tutustua
tarkemmin alaviitteissa ilmoitettuun lahdemateriaaliin.

1
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2 KOMISSIO KARTELLISAKON MAARAAJANA

Téassa luvussa selvitdn, miten ja mitd sddnnoksid noudattaen komissio maarittaa sakon kartelliin
syyllistyneille yrityksille. Tarkastelun kohteena on ensin taytantdéonpanoasetus 1/2003 ja sen
mahdollistama komission laaja harkintavalta sakon suuruuden maarittamisessa. Taman
jalkeen selvitan yleispiirteisesti komission antamien sakkosuuntaviivojen ja niin sanotun
yhteistyétiedonannon sisaltéa. Lopuksi luon vield yleiskatsauksen sakkotasoon vuoden 2006
sakkosuuntaviivojen ajalta ja vimeaikaiseen keskusteluun sakoista.

2.1 Taytantoonpanoasetus

Komission taytantéénpanovalta kartellirikkomuksissa ja muissa SEUT 101 artiklan mukaisissa
kilpailuoikeudellisissa rikkomuksissa perustuu neuvoston asetukseen perustamissopimuksen
81 (nykyinen SEUT 101) ja 82 (nykyinen SEUT 102) artiklassa vahvistettujen kilpailusdantojen
téiytéint('jénpanosta.22 Asetuksella uudistettiin unionin kilpailuoikeuden taytantéénpanoa,

joka perustui aikaisemmin asetukseen 1723, Asetuksen 1/2003 artiklat vastaavat suurelta
osin asetuksen 17 artikloita, ja nailta osin asetusta 17 koskevalla oikeuskaytannélla on yha

merkitysta.24

Asetuksen 1/2003 saanndksilla on tarkoitus turvata kilpailusdantojen tehokas taytantéénpano,
ja taman tavoitteen saavuttamiseksi komissiolle annetaan asetuksella laajat toimivaltuudet
puuttua yritysten tai yritysten yhteenliittymien kilpailunrikkomuksiin.25 Komissio voi muun
muassa todettuaan SEUT 101 tai 102 artiklan rikkomuksen maarata asianomaiset yritykset
lopettamaan todetun rikkomisen (7 artikla) sekd maarata valitoimenpiteista (8 artikla) ja
sitoumuksista (9 artikla).

Komission toimivallasta maarata sakkoja SEUT 101 artiklaa rikkoneille yrityksille tai niiden
yhteenliittymille sdadetaan asetuksen 23 artiklassa ja toimivallasta maarata uhkasakkoja
24 artiklassa. Asetuksen 23 artiklan 1 kohdassa komissiolle annetaan toimivalta sakkojen
maaraamiseen tiettyjen menettelyllisten velvoitteiden rikkomisen, esimerkiksi puutteellisten
tai harhaanjohtavien tietojen antamisen seurauksena. Saman artiklan 2 kohdan a alakohdassa
komissiolle annetaan toimivalta maarata yrityksille tai niiden yhteenliittymille sakko SEUT 101 tai
102 artiklan maaraysten rikkomisesta, b alakohdassa asetuksen nojalla tehdyn valitoimenpiteiden
maaraamispaatoksen rikkomisesta ja ¢ alakohdassa 9 artiklan nojalla tehdyn sitoumuksen
noudattamatta jattadmisestd. Taman artikkelin tarkastelun kohteena on komission yrityksille
tai niiden yhteenliittymille maaraamat asetuksen 1/2003 23 artiklan 2 kohdan a alakohdan

22 Ks.alav.18.

23 Asetus N:o 17, Perustamissopimuksen 85 ja 86 artiklan ensimmainen taytantdéénpanoasetus, JO 13,
21.2.1962, s. 204-211.

24 Jones ja Sufrin 2014, s. 924.

25 Ks. asetuksen johdannon 5 kohta.
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mukaiset sakot kartellirikkomuksen seurauksena, ja niista kaytankin yksinkertaisesti nimitysta
“kartellisakot” tai "sakot”.

Taytantoonpanoasetuksessa komissiolle jatetdadn laaja harkintavalta sakon suuruuden
maarittdmisessa. Asetuksen 23 artiklan 3 kohdan mukaan komission on sakon suuruutta
maaratessaan otettava huomioon seka rikkomisen vakavuus ettd sen kesto. Komission
harkintavaltaa rajoitetaan sakon suuruuden osalta asetuksessa vain siind maarin, etta
kunkin rikkomiseen osallisen yrityksen tai yrityksen yhteenliittyman osalta sakko saa olla
enintdan kymmenen prosenttia sen edellisen tilikauden liikevaihdosta. Jos rikkominen liittyy
yhteenliittyman jdsenten toimintaan, sakko saa olla enintddn kymmenen prosenttia sellaisten
jasenten liikevaihtojen summasta, jotka toimivat niilla markkinoilla, joihin yhteenliittyman
suorittama rikkominen vaikuttaa.2® Nain ollen asetuksessa jatetdan komissiolle hyvin laaja
harkintavalta kartellirikkomukseen syyllistyneiden yritysten sakon suuruuden suhteen, kun
huomioitavina tekijéina ovat rikkomuksen vakavuus ja kesto, ja sakon suuruutta rajoittavat
ainoastaan edelld kuvatut maksimiosuudet likevaihdosta.2”

2.2 Sakkosuuntaviivat

Laajan harkintavallan seurauksena komission on erityisesti huolehdittava sakkokaytantdonsa
tietynasteisesta ennakoitavuudesta ja puolueettomuudesta, jotta oikeusvarmuuden ja
yhdenvertaisuuden periaatteet sen osalta toteutuisivat. Komissio antoikin vuonna 1998
sakkojen laskentaa koskevat suuntaviivat paatdéstensa avoimuuden ja puolueettomuuden
varmistamiseksi.22 Suuntaviivoissa komissio kuvaa sakon suuruuden maarittamisessa
soveltamansa laskentaperiaatteet ja huomioon ottamansa seikat. Kun vuoden 1998 suuntaviivoja
oli sovellettu noin kahdeksan vuoden ajan, komissio katsoi aiheelliseksi uudistaa sakkojen
laskennassa soveltamiaan periaatteita. Syyskuussa 2006 otettiin kdytté6n uudet suuntaviivat
sakkojen laskemiseksi.?®

Vuoden 2006 uudistuksella komissio pyrkilisidmaéan sakkojen pelotevaikutusta. Uudistuksen
keskeisimmat osa-alueet olivat uusi niin sanottu osallistumismaksu, rikkomuksen keston
vaikutus sakon maaraan ja uusimisesta aiheutuva korotus sakkoon.2® Uusien suuntaviivojen
on katsottu yleisesti ilmentavan komission tiukentunutta linjaa SEUT 101 artiklassa tarkoitettuja
kilpailunrikkomuksia kohtaan. Komission kartellirikkomuksista maaraamien sakkojen suuruudet
ovatkin kasvaneet huomattavasti uusien suuntaviivojen soveltamisen aikana.*!

26 Ks. asetuksen 1/2003 23 artiklan 2 kohdan toinen ja kolmas alakohta.

27 Ks. esimerkiksi tuomio Dansk Rgrindustri ym. v. komissio, C-189/02 P, EU:C:2005:408, 172 kohta.

28 Ks.alav.16.

29 Ks.alav.2.

30 Leivo, Leivo, Huimala ja Huimala 2012, s. 902.

31 Ks.Kaavioljaaiheesta yleisesti esim. Mdschel 2011, Connor 2011, Motta 2008, Torre 2010 ja Veljanovski
2010b.
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On syytad huomata, ettéd suuntaviivoissa ei ole kysymys sitovasta lainsdadanndsta. EUT on
kuitenkin oikeuskdytanndssaan todennut suuntaviivojen laillisuuden ja katsonut, etta niissa on
kysymys kdytannesdannoista, joilla on tarkoitettu olevan vaikutuksia hallinnon ulkopuolella ja
joista komissio voi poiketa erityistapauksissa vain sellaisin perustein, jotka ovat sopusoinnussa
yhdenvertaisen kohtelun periaatteen kanssa.®2 Kaytannéssa komissio lahtdkohtaisesti aina
noudattaa suuntaviivojaan, eikd se helposti poikkea niissd omaksumistaan kartellisakkojen
maaraamista koskevista periaatteista. Seuraavaksi kuvaan lyhyesti ndita periaatteita.

Komissio kayttaa kartellisakkojen laskennassa kaksivaiheista menettelya. Ensiksi komissio
maarittaa niin sanotun perusmaéaran kullekin rikkomukseen syyllistyneelle yritykselle tai yritysten
yhteenliittymalle. Perusmaara lasketaan myyntiarvon perusteella siten, ettd komissio ottaa
huomioon yhteenlasketun myyntiarvon niille rikkomukseen suoraan tai epasuorasti liittyville
tavaroille tai palveluille, jotka yritys on myynyt Euroopan talousalueella (jaljempana "ETA”)
sijaitsevalla asian kannalta merkitykselliselld maantieteellisella alueella.®® Myyntiarvolla on
kartellisakkojen laskennassa se merkitys, ettd sakon perusmaara lasketaan prosenttiosuutena
myyntiarvosta. Prosenttiosuus maaritetdan rikkomisen vakavuuden perusteella ja perusmaara
saadaan, kun taman prosenttiosuuden mukainen osuus myyntiarvosta kerrotaan niiden
vuosien lukumaaralla, joiden aikana rikkominen tapahtui. Prosenttiosuus voi suuntaviivojen 21
kohdan mukaan olla yleensa enintdan 30 prosenttia.34 Riippumatta osallistumisen kestosta
komissio sisallyttad perusmaaraan lisdksi maaran, joka on 15—25 prosenttia myyntiarvosta
(osallistumismaksu).

Kun komissio on maarittanyt sakon perusmaaran, se voi viela mukauttaa sita korottamalla
tai alentamalla. Suuntaviivojen 28 kohdassa luetellaan esimerkkeja raskauttavista seikoista,
joiden perusteella komissio voi korottaa perusmaaraa. Tallaisia raskauttavia seikkoja ovat
muun muassa uusiminen, yhteistyosta kieltadytyminen ja yrityksen rooli kartellin alkuunpanijana
tai johtajana. Perusmaaraéa voidaan korottaa myoés pelotevaikutuksen aikaansaamiseksi.®®
Joka tapauksessa on otettava huomioon, ettei asetuksen 1/2003 mukaista lakisdateista
enimmaismaaraa (10 prosenttia yrityksen edellisen tilikauden liikevaihdosta) yliteta.

Lieventavien seikkojen perusteella sakon perusmaaraa voidaan alentaa suuntaviivojen 29
kohdan mukaan esimerkiksi, kun kyseessa on tuottamuksellinen rikkomus, yrityksen osuus on
ollut huomattavan véhainen tai se on tehnyt komission kanssa sellaista yhteisty6ta, joka ei kuulu

32 Tuomio Dansk Rgrindustri ym. v. komissio, EU:C:20056:408, 209 ja 210 kohdat.

33 Myos ETA-alueen ulkopuolinen myynti on tietyissa tapauksissa mahdollista ottaa huomioon. Ks.
sakkosuuntaviivojen 18 kohta.

34 Kartellisakkojen todetaan sijoittuvan yleenséa asteikon ylapaahan, koska kyseessa on vakavimpiin
kilpailunrajoituksiin kuuluva rikkomus, ks. suuntaviivojen 23 kohta.

35 Lisaksi suuntaviivoissa mainitaan viela sakon korottaminen ansaitsemattoman voiton maaran
saavuttamiseksi. Komissio korottaa sakkoa, jos korottaminen on tarpeen, jotta sakko ylittaisi rikkomisen
ansiosta saavutetun ansaitsemattoman voiton maaran, ks. suuntaviivojen 31 kohta.
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yhteisty6tiedonannon soveltamisalaan ja joka menee yrityksen lakisdateisia yhteistyovelvoitteita
pidemmalle. Yhteistyd komission kanssa, jota tarkastellaan seuraavassa alaluvussa lyhyesti, voikin
johtaa tuntuviin sakkoalennuksiin ja jopa sakoista vapauttamiseen yhteistyotiedonannon perusteella.
Suuntaviivojen 35 kohdassa todetaan viela, etta poikkeustilanteissa komissio voi pyynnosta ottaa
huomioon yrityksen maksukyvyttdmyyden erityisissa sosiaalisissa ja taloudellisissa olosuhteissa.3®

Karvinen on esittanyt vuoden 2006 sakkosuuntaviivojen mukaisesta sakkojen laskennasta
osuvan kiteytyksen, joka hieman tdydennettyna on seuraavanlainen:37

OM (% x MA) + V (% x MA) x K(v) = PM
PM + RASK (% x PM) - LIEV (% x PM) + PEL = YEL/LM (10 % KLV)
YEL - LEN (% x YEL) = LM (<10 % KLV)

Vaikka komissio esittda suuntaviivoissaan yleiset sakon laskentamenetelmat, se ei kuitenkaan ole
sidottu ndihin menetelmiin. Asian erityispiirteiden vuoksi tai pelotevaikutuksen aikaansaamiseksi
komissio voi poiketa suuntaviivoissa esittamistaan menetelmist.3® Poikkeamisen on kuitenkin
oltava sopusoinnussa yhdenvertaisen kohtelun periaatteen kanssa.3® Mahdollisuus poiketa
suuntaviivojen menetelmista ilmentaa hyvin komission laajaa harkintavaltaa sakon suuruuden
maarittdmisessa. Lisaksi komissio kdyttaa laajaa harkintavaltaa suuntaviivojensa mukaisissa
rajoissa, kun se maarittaa laskennassa huomioitavia prosenttiosuuksia. Se ei siten maaraa
sakkoa "mekaanisesti” puhtaan aritmeettisen laskutoimituksen perusteella. Voidaan kuitenkin
katsoa, ettd oikeusvarmuuden periaate edellyttda komissiolta tietynasteista johdonmukaisuutta
suuntaviivojen soveltamisessa. Nain ollen kartelliyritys voi esimerkiksi haarukoimalla ja komission
sakkokaytantdéon tutustumalla tehda joitain arvioita kartellin paljastuessa sille maarattavan
sakon suuruudesta soveltamalla suuntaviivojen menetelmia kyseisen kartellin olosuhteisiin.

2.3 Leniency

Kartelliin osallistuvat yritykset ovat usein hyvin tietoisia toimintansa laittomuudesta ja pyrkivat
salaamaan toimintansa seka estdmaan kartellin paljastumisen kaikin mahdollisin keinoin.
Taman seurauksena kilpailuviranomaisten on vaikea paljastaa olemassa olevia kartelleja.
Helpottaakseen kartellien paljastumista komissio myéntaa tayden vapautuksen kartellisakoista
kartellin ensimmaisena komissiolle ilmiantaneelle osallistujayritykselle. Myéhemmin komissiolle
tietoja toimittaneille kartelliin osallistuneille yrityksille komissio myéntéa sakkoalennuksia, jos

36 Pelkka epaedullinen tai tappiollinen taloudellinen tilanne ei komission mukaan riitéd sakkoalennuksen
myoéntamiseen, vaan alennus edellyttaa, etta "esitetdan objektiiviset todisteet siitd, ettd sakon maaraaminen
naissa suuntaviivoissa vahvistetuin edellytyksin vaarantaisi vaistamatta kyseisen yrityksen elinkelpoisuuden
jamuuttaisi sen omaisuuserat taysin arvottomiksi”, ks. suuntaviivojen 35 kohta.

37 Ks.Karvisen alkuperainen esitystapa, Karvinen 2011, s. 23.

38 Suuntaviivojen 37 kohta.

39 Ks.edelld alav. 31.
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yrityksen toimittamat tiedot auttavat komissiota osoittamaan kilpailusaantdjen rikkomisen ja
mikali tiedot tayttavat yhteistyétiedonannon vaatimukset.

Leniencyll3, eli seuraamusten alentamisella ja seuraamuksista vapauttamisella, onkin kartellien
paljastumisen kannalta suuri merkitys. Viime vuosina suurin osa kartellitutkinnoista, joihin
komissio on ryhtynyt, on kdynnistynyt leniencya hakeneen niin sanotun whistleblower-yrityksen
ilmiannosta. Joitakin merkittavia tapauksia on kuitenkin alettu tutkia komission omasta
aloitteesta.?® Leniency-menettelyn vaikutukset komission maaraamiin kartellisakkoihin ovatkin
ilmeiset, silla suurimmassa osassa kartellitapauksista vahintaan yhdelle kartelliyritykselle
mydnnetain sakkovapautus tai huomattava sakkoalennus yhteistydtiedonannon nojalla.®!

Komissio antoi ensimmaisen yhteistystiedonantonsa®? vuonna 1996, ja sit4 uudistettiin vuonna
2002 annetulla tiedonannolla*3. Komission talla hetkella soveltama yhteistydtiedonanto on
vuodelta 20086, ja sen tarkoituksena on tehda aiempaa lapindkyvammaksi vaatimukset, jotka
leniencya hakevan yrityksen on taytettava. Tiedonanto alkaa johdannolla, jonka jalkeen toisessa
jaksossa kasitellaan olosuhteita, joiden tayttyessa yritykselle myénnetdan sakkovapautus.44
Kolmannessa jaksossa kasitellaan sakkojen lieventamisen edellytyksié'\.45

Yrityksen antamat tiedot voivat riittda perusteeksi vapauttaa yritys sakoista, jos tiedot vaikuttavat
ratkaisevasti tutkimuksen aloittamiseen tai kilpailusdantojen rikkomisen toteamiseen ja jos tietyt
lisdedellytykset té'\yttyvét.46 Sakkovapautus mydnnetaan ensimmaiselle edellytykset tayttavat tiedot
toimittavalle kartelliyritykselle. Whistleblower-yrityksen on annettava yrityslausunto, joka sisaltaa
erityiset tiedot kartellista, kuten kartellin kuvauksen, asianosaisten nimet, asemat, toimistojen
sijainnit ja tarvittaessa jopa yksildiden kotiosoitteet sekd hakemuksen tueksi toimitettuihin todisteisiin
littyvat merkitykselliset selvitykset.#” Liséksi yrityksen on toimittava jatkuvassa yhteistydssa
komission kanssa eika yritys saa esimerkiksi ryhtya vaitettyyn kartelliin liittyvien tietojen tai
todisteiden tuhoamiseen tai paljastaa jattaneensa sakoista vapauttamista koskevan hakemuksen.#®
Tiedonannon toisessa jaksossa kuvataan myos menettely sakkovapautuksen hakemiseksi.®

40 Ks.naista esim. komission paatos COMP/39.165, Tasolasi, EUVL C127,24.5.2008, s. 9, komission paatos
COMP/E-1/38.823, Hissit ja liukuportaat, EUVL C 75, 26.3.2008, s.19 ja komission paatos COMP/38.432,
Ammattikdyttdon tarkoitettu kuvanauha, EUVL C 57,1.3.2008, s. 10. Ks. myds Whish ja Bailey 2015, s.
295 ja 296.

41 Tarkemmista tilastoista kiinnostuneen lukijan kannattaa tutustua talta osin Veljanovskin tilastoihin,
Veljanovski 2010b, s.16 ja 17.

42 Komission tiedonanto sakkojen maaraamatta jattamisesta tai lieventdmisesta kartelleja koskevissa
asioissa, EYVL C 207,18.7.1996, s. 4.

43 Komission tiedonanto sakoista vapauttamisesta ja sakkojen lieventamisesta kartelleja koskevissa
asioissa, EYVL C 45,19.2.2002, s. 3.

44  Yhteistyotiedonannon, ks. edella alav. 19, 8—22 kohdat.

45  lbid. 23—30 kohdat.

46 Ibid. 4 kohta.

47 lbid. 9 kohta.

48 Ibid. 12 kohta.

49 |bid.14—22 kohdat.
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Jos yritys ei tayta sakkovapautukselle asetettuja vaatimuksia, on mahdollista, ettd komissio
myontaa sille sakkoalennuksen. Edellytyksena on, etta yritys toimittaa komissiolle vaitetysta
kilpailusdantojen rikkomisesta todisteita, joilla on "merkittavaa lisdarvoa suhteessa komission
hallussa jo oleviin todisteisiin”.%® Tallin komissio voi myontaa yritykselle 20—50 prosentin
alennuksen kartellisakoista.?! Keskeista on, ettei mika tahansa kartelliyrityksen komission
toimintaa edistava menettely automaattisesti johda sakoista vapauttamiseen tai sakkojen
alentamiseen. Sakkoalennuksenkin suhteen joudutaan tekemaéan rajanvetoja ja operoimaan
tulkinnanvaraisten kasitteiden ja tilanteiden parissa. Sakkoalennuksen saaneen yrityksen
lopullisen sakon ja sakkoalennuksen suuruuden maaraa viime kadessa EU-tuomioistuin.

2.4 Nykyinen sakkotaso

Jotta EU-tuomioistuimen kartellisakkoja koskevaa oikeuskaytantda komission uusien
suuntaviivojen ajalta ymmartaisi paremmin, tehdaan tassa lyhyt yleiskatsaus komission
viimeaikaiseen sakkokaytantoon ja sita koskevaan keskusteluun. Kuten ylla todettiin, ovat
uudet suuntaviivat merkinneet komission selkeasti kiristynytta otetta kartelleja kohtaan.
Oikeuskirjallisuudessa kartellisakkojen kohonneesta maarasta on esitetty erilaisia arvioita.
Esimerkiksi Connor esittaa kartellisakkojen ankaruuden yli kuusinkertaistuneen vuoden
1998 suuntaviivojen mukaisten sakkojen ankaruuteen verrattuna.’? Selke4 sakkotason
nousu on havaittavissa myds komission tilastoista, joista nahdaan kartellisakkojen maarien
huomattava kasvu 2000-luvun aikana. Sakkojen kokonaismaaran lisdksi myods rikkomuksesta
yksittaiselle yritykselle maaratyt sakot ovat kasvaneet suuriksi. Sakon suuruuden kasvaessa
kantajalle mahdollisesti kannettavaksijaavien oikeudenkayntikulujen suhde sakkoalennuksen
odotusarvoon nadhden pienenee, mikd tekee muutoksenhausta houkuttelevampaa
kartellisakkoon tuomitun yrityksen ndkdkulmasta. Koska sakkojen suuruudet ja kartelliasioiden
lukumaara EU-tuomioistuimessa ovat kasvaneet viime vuosien aikana, voidaan sanoa, etta myos
tuomioistuimen merkitys kartellisakkojen muutoksenhakuinstanssina on kasvanut.

Sakkotason nousua on mydés kommentoitu paljon oikeuskirjallisuudessa. Taustalla
on pyrkimys luoda optimaalinen taytantédnpanojarjestelma ja ehkaistd kartelleja

50 Ibid. 24 ja 25 kohdat.

51  Ibid. 26 kohta.

52 Ks. Connor 2011, jossa Connor esittda kartellisakkojen ankaruuden mittarina sakkojen suhteen
myyntiarvoon EU:ssa ("severity in this article is measured by the ratio of fines imposed to affected sales
in the European Union”). Toisaalta myds vastakkaisia ndakemyksia on esitetty. Ks. Heikinsalmi 2008, s.
168, jossa Heikinsalmi havainnoi, ettei sakkotaso vuonna 2008 uusien suuntaviivojen nojalla annettujen
paatdsten osalta ole juuri muuttunut valittdémasti suuntaviivoja edeltaneisiin paatdksiin verrattuna.
Heikinsalmi kayttaa vertailulukuna keskimaaraista yrityskohtaista ja kartellikohtaista sakkoa. Pidan
kuitenkin Heikinsalmen |ahestymistapaa epatarkoituksenmukaisena, silla kartellisakkojen yritys- tai
kartellikohtainen keskiarvo eiole nain lyhyella aikavalilla tarkoituksenmukainen vertailuluku, kun otetaan
huomioon kunkin kartellin erot niiden vakavuudessa ja kestossa. Selvaa on, etta vakavan ja pitkdan
jatkuneen kartellin sakkotaso on keskimaarin korkeampi kuin pienimuotoisemman ja lyhyempaan
jatkuneen kartellin.
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mahdollisimman tehokkaasti. Osa kommentoijista on pitdnyt nykyista sakkotasoa vielakin
lian lievana optimaalisen pelotevaikutuksen ja kartellien ehkaisemisen kannalta.5® Valtaosa
kommentoijista vaikuttaisi kuitenkin olevan sita mielta, etta nykyinen sakkotaso on sopiva
tai jopa liian korkea optimaalisen pelotevaikutuksen kannalta.®* Muun muassa Motta on
katsonut, ettd riittavan pelotevaikutuksen aikaansaamiseksi sakkojen tason nostaminen ei
ole endé tarkoituksenmukaisin keino, vaan sen sijaan olisi keskityttava lisddmaan kartellien
paljastumisen todennéik('iis;yyttéi.55 Pelotevaikutus kasvaa oletettavasti myds kilpailuoikeuden
yksityisoikeudellisen taytantédnpanon vahvistumisen myo6ta, vaikkei pelotetta mainitakaan
uudessa kilpailuoikeudellisessa vahingonkorvausdirektiivissé.ss EU-tuomioistuin on kuitenkin
oikeuskaytannéssaan katsonut, etta oikeus vahingonkorvaukseen vahvistaa unionin
kilpailusdantdjen operatiivista luonnetta ja tekee kilpailua rajoittavista toimista vihemman

houkuttelevia.®”

Toisaalta myds kartellisakkojen ennustettavuuden ja pelotevaikutuksen yhteydesta on esitetty
erilaisia ndakemyksia. Motta toteaa, ettd komission olisi pyrittava kaventamaan harkintavaltaansa
ja tekemaan sakkojen laskennasta mahdollisimman ennustettavaa ja automaattista.5®
Toisinaan taas on katsottu, ettéd ennustettavuus lisda kartellirikkomusten todennakoisyytta,
koska rikkomusta harkitsevat yritykset pystyvat helpommin laskemaan odotettavissa olevat
sanktiot menettelystéén.sg Nykyisin kartelliyritykset pystyvatkin suuntaviivojen perusteella
laskemaan joitain arvioita siitd, minka suuruinen sakko kartellin paljastumisesta seuraisi.
Tama voi osaltaan lisata kartellirikkomusten houkuttelevuutta ja auttaa niiden toteuttamisen
suunnittelussa. Toisaalta sakkojen ennustettavuus voi vaikuttaa myods positiivisesti kartellien
paljastumista ajatellen, jos "whistleblower”-yritys esimerkiksi laskee suuntaviivojen avulla
saamansa kilpailuedun arvon sen kilpailijoihin ndhden ja paatyy taméan perusteella ilmiantamaan
kartellin komissiolle.

53 Ks. keskustelusta esimerkiksi Buccirossija Spagnolo, Optimal Fines in the era of whistleblowers (London:
CERP/Discussion Paper No.5465, Tammikuu 20086.). Toisaalta on huomattava, etta suuri osa naista
kommenteista ajoittuu vuoden 2006 suuntaviivoja edeltavaan aikaan.

54 Ks. esimerkiksi Motta 2008 ja Mdschel 2011 viittauksineen.

55 Motta 2008, s. 215 ja 216. Muita Mottan mainitsemia keinoja lisata pelotevaikutusta ovat muun muassa
yksityisoikeudellinen vahingonkorvaus seka erindiset yksil6ihin kohdistuvat sanktiot.

56 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/104/EU, annettu 26 paivana marraskuuta 2014,
tietyista sdannoista, joita sovelletaan jasenvaltioiden ja Euroopan unionin kilpailuoikeuden sdannosten
rikkomisen johdosta kansallisen lainsdadannon nojalla nostettuihin vahingonkorvauskanteisiin (ETA:n
kannalta merkityksellinen teksti), EUVL L 349, 5.12.2014, s. 1-19.

57 Tuomio Courage Ltd vastaan Bernard Crehan ja Bernard Crehan vastaan Courage Ltd ym., C-453/99,
EU:C:2001:456, 27 kohta. Myos kilpailuoikeudelliseen vahingonkorvausdirektiiviin liittyvissa valkoisessa
javihreassa kirjassa nostettiin esille vahingonkorvauksen merkitys yleisestavan vaikutuksen kannalta,
ks. vihrea kirja, s. 3 ja 4 ja valkoinen kirja, s. 3. Yleisestavan vaikutuksen merkitys on huomioitu myds
oikeuskirjallisuudessa, ks. esim. Castrén ja Puskala 2015, s. 384.

58 Motta 2008, s. 216.

59 Ks. esim.Haukka 2006, s. 271.
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Lissabonin sopimuksen allekirjoittamisen myéta on sakkojen osalta herannyt keskustelu
myds EIS 6 artiklan ja sitd koskevan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (jaljempéana "EIT”)
oikeuskaytannon asettamien vaatimusten té\ytté\mises'c.éi.60 Tama yhdistyy keskusteluun siita,
onko kartellisakoissa kysymys rikosoikeudellisista seuraamuksista.®! Ankara sakkokaytanto on
ajoittain katsottu jopa lainvastaiseksi, kun komission rooli rikkoo vallan kolmijaon periaatetta
("separation of powers”) ja EIS:ta.52 EUT on kuitenkin tahan asti katsonut tayden harkintavallan
tayttavan EIS 6 artiklan ja EIT:n sit4 koskevan oikeuskaytannén vaatimukset.®3

Edella viitattuihin keskusteluihin ei kuitenkaan ole taman artikkelin rajoissa mahdollista eika
tarkoituksenmukaistakaan perehtya syvallisemmin. Olennaista on ymmartaa, etta kyseiset
seikat aiheuttavat yhd enemman paineita EU-tuomioistuimen sakkoja koskevaa arviointia
kohtaan. Ymparist6 vaikuttaa vaistamatta tuomioistuimen omaksumiin tulkintoihin unionin
oikeuden sisallosta. Esimerkiksi Raitio on katsonut, ettd Euroopan unionin tuomioistuimessa
korostuu toisinaan, erityisesti kiperien tapausten yhteydessa, praktinen paattely ja siihen liittyen
periaate- ja tavoitepainotteinen argumentaatio.64

3 EU-TUOMIOISTUIN MUUTOKSENHAKUINSTANSSINA

Tassa luvussa tarkastelen EU-tuomioistuinta muutoksenhakuinstanssina kartelliasioissa.
Tarkoituksena on esittaa lahtokohdat siita, minka sdanndsten nojalla EU-tuomioistuin tutkii
komission paatdsten lainmukaisuuden ja puuttuu komission maaraamaan kartellisakkoon.
Ensiksi tarkastelen lyhyesti tuomioistuimen harjoittamaa laillisuusvalvontaa ja mahdollisuutta
kumota komission paatos. Talléin kysymys on tilanteesta, jossa tuomioistuin arvioi komission
prosessin asianmukaisuutta ja todisteidenriittavyytta. Toisessa alaluvussa pureudun tarkemmin
tuomioistuimelle sdadettyyn tayteen harkintavaltaan muuttaa komission kartellipdatdsta
seuraamusten osalta.®®

3.1 Toimivalta kumota komission paatos
Tuomioistuinkontrollia koskeva lahtékohta EU:ssa on, ettd EU-tuomioistuin harjoittaa unionin

60 Ks. esim. Moschel 2011 viitteineen.

61 Esimerkiksi Wilsin mukaan SEUT 101ja 102 artiklojen rikkomisesta méaarattavat sanktiot ovat luonteeltaan
rikosoikeudellisia, vaikkakin asetuksessa 1/2003 nimenomaisesti todetaan, etteivat sanktiot ole
luonteeltaan rikosoikeudellisia, Wils 2005a, s. 76 ja 77. Ks. my&s jaljempana alav. 82.

62 Modschel 2011. Méschel nakee juuri sakkotason huomattavan nousun ongelmallisena EIS:n kannalta,
kun taas esimerkiksi Wils on sitd mielta, ettd EIS:n kannalta sakkotason nousulla ei ole merkitysta, vaan
huomiota on kiinnitettava lainsdddannén mahdollistamaan maksimisakkoon, Wils 2010, s. 18.

63 m.v. komissio, C-501/11 P, EU:C:2013:5622, 30—39 kohdat.

64 Raitio 2013, s.222.

65 Oikeuskirjallisuudessa on puhuttu osuvasti EU-tuomioistuimen kolmesta roolista kartellien
muutoksenhakuinstanssina. Tuomioistuimen tehtavana on tarkastaa komission prosessin
asianmukaisuus, kayda lapi komission suorittama sakon laskenta seké arvioida todisteiden riittavyys.
Ks. esim. Harding ja Joshua 2010, s.188.
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toimielinten laillisuusvalvontaa, eikd se siten puutu tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin.
Paasaanto on kirjattu SEUT 263 artiklaan, jonka mukaan tuomioistuimella on toimivalta tutkia
kanne, jonka perusteena on toimivallan puuttuminen, olennaisen menettelymaarayksen
rikkominen, perussopimusten tai niiden soveltamista koskevan oikeussaannon rikkominen taikka
harkintavallan vaarinkaytto. Kysymys on kanteista EU:n toimielinten paatésten kumoamiseksi
eli niin sanotuista kumoamiskanteista, jotka ovat luonteeltaan hallinto-oikeudellisia.®®
Tallaisella kanteella kartellirikkomukseen komission mielesta syyllistynyt yritys voi saattaa EU-
tuomioistuimen arvioitavaksi komission kartellipadatdksen lainmukaisuuden ja vaatia paatdksen
kumoamista yritysta koskevilta osin. Talléin kysymykseen tulee esimerkiksi vetoaminen siihen,
ettd komission paatdés on SEUT 101 artiklan vastainen tai ettd komissio on olennaisesti rikkonut
jotain menettelymaaraysta. Hyvaksytty kanne johtaa siihen, ettd tuomioistuin kumoaa komission
tekeman paatdksen vaadituilta osin. EU-tuomioistuin ei voi talldin asettaa uutta paatdsta
kumotun tilalle, vaan sen voi tehd4 ainoastaan komissio itse.®?

Hyvéaksyessaan kumoamiskanteen EU-tuomioistuin kumoaa komission paatoksen SEUT 264
artiklan nojalla. EU-tuomioistuin ei kuitenkaan aina kumoa paatosta kokonaisuudessaan, vaan
kumoamiskanteen kohteena oleva toimi kumotaan vain silta osin kuin kanne on perusteltu.®®
EUT ontodennut, ettei kumoaminen kokonaisuudessaan ole mahdollista silloin, kun onilmeisen

selvad, ettd kanneperuste voi johtaa vain osittaiseen kumoamiseen.®®

Kumoamiskanteet kasittelee ensimmaisena asteena EUYT. Sen paatoksista voi valittaa EUT:hen
oikeuskysymysten osalta. Jos EUT paattaa kumota EUY Tin ratkaisun, sen on ratkaistava asia itse tai
palautettava asia uudelleen EUY Tin késiteltaviksi. Tama kay ilmi EUT:n perussaannén 61(1) artiklasta.™

Kartellisakkojen osalta kumoamiskanteet ovat merkityksellisia siind mielessa, etta kartelliyritykset
vaativat yleensa kanteissaan ensisijaisesti komission kartellipaatoksen osittaista kumoamista tietyin
itsedan koskevilta osin ja toissijaisesti niille maaratyn sakon alentamista. Mikali kumoamisvaatimus
hyvaksytaan EU-tuomioistuimessa, ja tuomioistuin esimerkiksi katsoo, ettei yritys ole syyllistynyt
vitettyyn kartellirikkomukseen, ei tuomioistuimen ole tarvetta lausua sakon alentamisvaatimuksesta.”
Jos taas kumoamisvaatimus hyvaksytaan vain osittain, on tuomioistuimen yleensé lausuttava
kartellisakon suuruudesta tdyden harkintavaltansa nojalla. Nain kdy myds tilanteessa, jossa
kumoamisvaatimus hylatdan kokonaisuudessaan, ja kantaja on esittanyt toissijaisesti sakon alentamista
koskevan vaatimuksen.

66 Raitio 2013, s.181.

67 Ibid.s.183.

68 Ks. esimerkiksi tuomio komissio v. Verhuizingen Coppens, C-441/11 P, EU:C:2012:778, 36 kohta.

69 Ibid. 37 kohta.

70 EUT:n perussaanto on liitetty perussopimuksiin poytakirjana N:o 3. Artiklassa maarataan, etta mikali
EUYT:n ratkaisu kumotaan, voi EUT ratkaista asian lopullisesti itse, jos asia on ratkaisukelpoinen, tai
palauttaa asian EUYT:n kasiteltavaksi. Ks. myds esim. tuomio Abdulrahim v. neuvosto ja komissio,
C-239/12 P, EU:C:2013:331, 86 ja 87 kohdat.

71 Ks. esim. tuomio 10.10.2014, Soliver v. komissio, T-68/09, EU:T:2014:867.
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3.2 TAYSI HARKINTAVALTA SAKON OSALTA

EU-tuomioistuimen harjoittamaa laillisuusvalvontaa téiydentéié\.’2 tuomioistuimen taysi
harkintavalta, josta sdddetdan SEUT 261 artiklassa. Artiklan mukaan “asetuksissa, joita
Euroopan parlamentti ja neuvosto yhdessa perussopimusten nojalla antavat taikka joita
neuvosto perussopimusten nojalla antaa, voidaan antaa Euroopan unionin tuomioistuimelle taysi
harkintavalta ndissa asetuksissa sdadettyjen seuraamusten osalta.” Artiklalla EU:n lainsaatajalle
luodaan kompetenssi antaa EU-tuomioistuimelle taysi harkintavalta asetuksissa tarkoitettujen
seuraamuksien osalta. Nain onkin menetelty edella kasitellyn asetuksen 1/2003 kohdalla.
Asetuksen 31 artiklassa sdadetaan, etta "yhteisdjen tuomioistuimella on taysi harkintavalta
tutkiessaan valitukset paatoksista, joilla komissio on maarannyt sakon tai uhkasakon. Se voi
poistaa sakon tai uhkasakon taikka alentaa tai korottaa sita.”

Laillisuusvalvonta tarkoittaa sitd, ettd tuomioistuimen toimivalta rajoittuu komission paatdsten
lainmukaisuudentarkastamiseen,jolloin silla onainoastaan oikeus kumota komission lainvastaiset
toimenpiteet ilman, etta tuomioistuimella on toimivaltaa muuttaa niita tai asettaa niiden tilalle
omaa paatostaan. Kun asetuksessa 1/2003 tuomioistuimelle on kuitenkin SEUT 261 artiklan
nojalla sdadetty kartellisakkojen osalta taysi harkintavalta, ei tuomioistuimen toimivalta rajoitu
pelkastaan komission paatésten lainmukaisuuden valvontaan. EU-tuomioistuimella on tdyden
harkintavaltansa nojalla oikeus muuttaa komission paatosta tai asettaa komission paatdksen
sijaan oma paatdksensa. Tuomioistuimella on talldin toimivaltaa seké oikeuskysymysten
ettd tosiseikkojen arvioinnissa. Se voi my6s ottaa huomioon tarkoituksenmukaisuus- tai
kohtuullisuusnakékohtia. Sakkoihin tuomittu kantajayritys voi siten yrittaa vedota esimerkiksi
kohtuullisuus- tai suhteellisuusperiaatteeseen sakkojen alentamiseksi.

Tayden harkintavallan osalta heraa kysymys siita, voiko tuomioistuin tayden harkintavaltansa
nojalla muuttaa sakkojen suuruutta ilman, etta se on I6ytanyt varsinaista lainvastaisuutta
tai virhettd komission paatdksesta? EUT on katsonut, etta tayden harkintavallan nojalla
“tuomioistuin voi muuttaa riidanalaista toimea, jopa silloin, kun sita ei kumota, ja ottaa huomioon
kaikki tosiseikat muuttaakseen esimerkiksi sakon maaraa”.”® Nain ollen EU-tuomioistuin voi

72 Oikeuskirjallisuudessa puhutaan toisinaan taydestad harkintavallasta poikkeuksena
paasaantdona harjoitettavaan laillisuusvalvontaan. Pidan kuitenkin tata terminologiaa hieman
epatarkoituksenmukaisena, silla taysi harkintavalta ei syrjayta tai rajoita paasaantdisesti tuomioistuimen
harjoittamaa laillisuusvalvontaa, vaan pikemminkin tdydentaa sita.

73 TuomioPrymandPrymConsumerv.komissio, C-534/07 PEU:C:2009:505,86 kohta. Toinenvime aikoina keskustelua
heréattanyt kysymys tayden harkintavallan kayton suhteen littyy SEUT 261 artiklan ja asetuksen /2003 sanamuotojen
eroavaisuuteenjasiihen, voidaankotayden harkintavallan katsoa ulottuvan pelkkia seuraamuksia laajemmalle. SEUT 261
artiklassa puhutaan tdyden harkintavallan antamisesta EU-tuomioistuimelle seuraamusten osalta, kun taas asetuksen
/20033 artiklassatodetaantuomioistuimellaolevantaysiharkintavalta"tutkiessaanvalitukset pastoksisté, joillakomissio
onmaarannytsakontaiuhkasakon”.Ks.tasta keskustelustatarkemminesim.Gerard 2010,s 57 sekatassa alavitteessa
viitattu tuomion kohta, jossa todetaan, etté tayden harkintavallan nojalla "tuomioistuin voi muuttaa riidanalaista toimea,
Jjopasilloin, kun sita ei kumota, ja ottaa huomioon kaikki tosiseikat muuttaakseen esimerkiksi sakon maaraa.”
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myds kumoamatta komission paatdsta muuttaa tdyden harkintavaltansa nojalla sakkojen
suuruutta.

Oikeuskirjallisuudessa on huomautettu, ettei EU-tuomioistuin ole kuitenkaan ollut taysin
johdonmukainen kayttaessdaan tayttd harkintavaltaansa, vaan sakkojen haastaminen
tuomioistuimessa on johtanut erilaisiin Iopputuloksiin."4 Usein tuomioistuin on paattanyt
puuttua komission maaraamaan sakon maaraan ainoastaan, jos komissio on epaonnistunut
itse itsellensd asettamiensa suuntaviivojen tai yhteistyétiedonannon noudattamisessa.”™
Tastad huolimatta oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd suhteellisuusperiaatteen tai
kohtuullisuusperiaatteen rikkominen saattaisi yksittdistapauksessa johtaa sakon maaran
uudelleenarviointiin, vaikka komission voitaisiinkin katsoa noudattaneen suuntaviivojen ja
yhteistyétiedonannon periaatteita..’6 EUYT onkin ajoittain todennut, etta silla on velvollisuus
tutkia sekd sakkosuuntaviivojen mukaisten periaatteiden noudattaminen etta sakkojen
suhteellisuus rikkomuksen vakavuuteen ja kestoon nahden.

Suuntaviivat eivat siten rajoita EU-tuomioistuimen arviointia kartellisakoista. Maaratessaan
tayden harkintavaltansa nojalla kartellisakon lopullista maaraa EUYT on todennut eraassa
tuomiossaan, etta "suuntaviivat eivat rajoita sakon maaraamista [unionin] tuomioistuimissa,
joilla on talt4 osin asetuksen [1/2003 31 artiklan] nojalla taysi harkintavalta.”"" Saman tuomion
seuraavassa kappaleessa tuomioistuin jatkaa:

"Lisédksion muistettava, ettd rikkomisten vakavuus on madaritettava erittdin monien seikkojen,
kuten erityisesti asian ominaispiirteiden, asiayhteyden ja sakkojen ennaltaehkaisevan
valikutuksen perusteella, vaikka huomioon otettavista arviointiperusteista ei ole vahvistettu
sitovaa tai tyhjentdvédd luetteloa... [Yleisen tuomioistuimen] on kuitenkin valvottava,
onkomaadrétyn sakon maéra oikeassa suhteessa Kilpailusaantdjen rikkomisen vakavuuteen
Ja kestoon sekd punnittava keskenadn kilpailusdantdjen rikkomisen vakavuutta ja niitd seikkoja,

Jjoihin kantaja vetoaa.”™®

EU-tuomioistuin on siis selvasti ottanut etéisyytta komission suuntaviivoihin ja korostanut
asemaansa tayden harkintavallan kayttajana kartellisakkoa maarittaessaan. Tuomioistuimen
sakkoarviointiin voivat vaikuttaa lukemattomat ennalta maarittelemattémat tapauskohtaiset

74  Ks. Forrester 2011, s.191 ja siina viitatut oikeustapaukset.

75 Ks. esimerkiksi Geradin ja Henry 2005, erityisesti s. 48, Haukka 2006, s. 267 ja Forrester 2011,s.191ja
192.

76 Haukka 2006, s. 267.

77 Tuomio 27.7.2005, Brasserie nationale v. komissio, yhdistetyt asiat T-49/02-T-51/02, Kok.,
EUT:20056:298, 169 kohta. Vastaavan toteamuksen EUYT on tehnyt muun muassa tuomiossa
29.6.2012, E.ON Ruhrgas ja E.ON v. komissio, T-360/09, Kok., EU:T:2012:332, 301 kohta ja tuomiossa
12.12.2007,BASF ja UCB v. komissio, yhdistetyt asiat T-101/05 ja T-111/05, Kok., EU:T:2007:380, 187 kohta
oikeuskaytantdviittauksineen.

78 Tuomio Brasserie nationale v. komissio, edella alav. 76, EU:T:2005:298, 170 kohta.
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erityispiirteet. Tuomioistuimen on taytta harkintavaltaa kayttaen arvioitava ratkaisunsa
antamishetkelld, heijastaako kantajalle maaratyn sakon méara oikealla tavalla kyseessa olevan
rikkomisen vakavuutta ja kestoa siten, etta kyseinen sakko on oikeassa suhteessa asetuksen
1/2003 23 artiklan 3 kohdassa saadettyihin kriteereihin nahden.”™

Edella kuvatut EU-tuomioistuimen linjaukset jattavat kartellisakkoon muutosta hakevalle
kantajalle paljon eri vaihtoehtoja niiden seikkojen suhteen, joita kantaja voi esittda sakon
alentamisvaatimuksen tueksi. Tuomioistuimella on valta alentaa sakkoa esimerkiksi katsoessaan
sakon maaran suhteettomaksi ja se onkin toiminut nain ainakin kahdessa tapauksessa.
Tapauksessa Parker Pen EUYT katsoi komission maaraadman sakon sopimattomaksi
("inappropriate”), kun otettiin huomioon matala liikevaihto, johon rikkomus liittyi.8° Vastaavasti
tapauksessa Greek Ferries EUYT katsoi sakon alentamisen aiheelliseksi kohtuullisuus- ja
suhteellisuusperiaatteet huomioon ottaen, kun komissio oli maarannyt seuraamuksen vain
yhteen rikkomiseen osallistuneille yrityksille samalla tavoin kuin niille yrityksille, joiden voitiin

katsoa osallistuneen kahteen rikkomiseen.®!

Toimiessaan talla tavoin tuomioistuin kayttaa pelkkaa laillisuusvalvontaa pidemmalle menevaa
harkintavaltaa arvioidessaan sakkojen suhteellisuutta, kohtuullisuutta ja asianmukaisuutta
kokonaisuutena. Oikeuskirjallisuudessa on ajoittain puhuttu tuomioistuimen tayden
harkintavallan kayttamisesta puhtaimmassa muodossaan ja vaadittu, ettd tuomioistuimen olisi
yha useammin puututtava edelld kuvatulla tavalla komission maaraamiin sakkoihin.82 Tallaiset
vaatimukset ovat kasvaneet etenkin edella viitatun viimeaikaisen keskustelun myo6ta, jossa on
esitetty nakemyksia kartellisakkojen rikosoikeudellisesta luonteesta.®®

Huomionarvoista on myos se, ettd EU-tuomioistuimella on tdyden harkintavaltansa nojalla
mahdollisuus korottaa komission kartelliyritykselle maaraadmaa sakkoa. Nain on tapahtunut
ainakin kaksi kertaa. Ensimmaisen kerran EUYT kaytti taytta harkintavaltaansa sakkojen
korottamiseen niin sanotussa grafiittielektrodikartelliin liittyneessd muutoksenhaussa,
kun se katsoi itsensd oikeutetuksi pienentamaan kantajalle yhteistydstd vuoden 1996
yhteistydtiedonannon nojalla mydnnettya sakkoalennusta kahdella prosenttiyksik('i»lléi.*'4
Tuomioistuin korotti sakkoa myds koliinikloridikartelliin littyneessa tapauksessa, jossa komissio
oli maarannyt sakon rikkomuksesta, joka sisélsi seka kansainvalisia ettd Euroopan sisdisia

79 Ks. esimerkiksi tuomio 11.7.2014, RWE ja RWE Dea v. komissio, T-543/08, EU:T:2014:627, 257 kohta.

80 Tuomio 14.7.1994, Parker Pen Ltd v. komissio, T-77/92, Kok., EU:T:1994:85, 92—95 kohdat.

81 Tuomio 11.12.2003, Ventouris v. komissio, T-59/99, Kok., EUT:2003:334, 219 kohta.

82 Forrester 2011, s.197. Vastakkaisesta nakokulmasta ks. esimerkiksi Wils 2010.

83 Asetuksen 1/2003 23 artiklan 5 kohdassa todetaan nimenomaisesti, etteivat kartellisakot ole
rikosoikeudellisia. Useat EU-tuomioistuimen tuomarit ovat kuitenkin katsoneet, etta sakkoja pitéisi
kohdella rikosoikeudellisina. Keskustelusta tarkemmin ks. esimerkiksi Forrester 2011, s.199-206, Wils
2010, Wils 20056b ja Arabadjiev 2012, s. 384—390 ja edella alav. 60.

84 Tuomio15.6.2005, Tokai Carbon v. komissio, yhdistetyt asiat T-71/03, T-74/03, T-87/03 ja T-91/03, Kok.,
EUT:20056:220,108-112 kohdat.
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jéirjestelyité.85 EUYT kumosi kansainvalisia jarjestelyitéd koskeneet sakot, koska se katsoi
kyseessa olleen erilliset jarjestelyt ja etta kansainvélisiin jarjestelyihin liittyneet rikkomukset
olivat vanhentuneet. Maarittdessaan uudelleen BASF:n sakkoa jaljelle jadneesta Euroopan
sisdisesta rikkomuksesta EUYT katsoi, ettei BASF ansainnut sakon alentamista, koska se oli
toiminut yhteistydssa komission kanssa nimenomaan kansainvalisiin jarjestelyihin liittyen.
Lopputuloksena EUYT maarasi BASF:lle hieman komission yhteisista rikkomuksista maaraamaa
sakkoa korkeamman sakon otettuaan huomioon jaljelle jaédneen rikkomisen vakavuuden ja
keston.8®

Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd sakon korottamiseen saattaa liittya prosessuaalisia
ongelmia etenkin, jos komissio ei ole vaatinut sakon korottamista.8” Prosessuaalisesti
merkityksellistd on myos se, ettd EUYT on todennut, ettei tdyden harkintavallan kdytto vastaa
viran puolesta suoritettavaa valvontaa.®® Vakiintuneen oikeuskaytannén mukaantuomioistuimen
taysi harkintavalta korottaa tai alentaa sakkoa "aktivoituukin”, kun joku osapuolista on
esittdnyt sakon maaraan kohdistuvan vaatimuksen. Tama vaatimus on usein kantajayrityksen
esittdma sakon alentamisvaatimus, jota komissio vastustaa. On taysin mahdollista, ettd sakon
alentamisvaatimuksen esittanyt kantaja [0ytaa itsensa tilanteesta, jossa EU-tuomioistuin tayden
harkintavaltansa nojalla paattaakin korottaa sakkoa, vaikkei yksikdan prosessin osapuolista ole
esittanyt sakon korottamisvaatimusta. Tilanne ei ole hypoteettinen, silla juuri nain kavi edella
mainitussa BASF:n tapauksessa.

Myods taydelld harkintavallalla on luonnollisesti rajansa, eikd tuomioistuin voi toimia
mielivaltaisesti. EU-tuomioistuimen taysi harkintavalta kartellisakkojen suhteen on esimerkiksi
siind mielessa rajoitettua, ettei tuomioistuimella ole sindnsa valtaa maarata sakkoa, vaan silla
ontaysiharkintavalta ainoastaan lausuessaan komission paatdksessa maaratyista sakoista.®®
Tuomioistuimen toimivaltaan eimydskaan kuulu kartellisakkoja koskevan tayden harkintavaltansa
nojalla korvata komission maaraamaa sakkoa uudella, oikeudellisesti tasta erillisella sakolla.®°
EU-tuomioistuimen on myds huomioitava unionin oikeuden yleiset oikeusperiaatteet, kuten
yhdenvertaisuus- ja suhteellisuusperiaate. Se ei siten voi esimerkiksi syrjia samaan kartelliin
syyllistyneita yrityksia maaraten jollekin kartelliyritykselle tadyden harkintavaltansa nojalla
suhteettoman suuren sakon muihin kartelliyrityksiin nahden.®! Viime kadessa sakon ylarajana
on asetuksessa 1/2003 saadetty 10 prosentin osuus yrityksen edellisen tilikauden liikevaihdosta.

85 Komission paatos COMP/E-2/37.533, Koliinikloridi, EUVL, L 190, s. 22 (paatoksen tiivistelma).

86 Tuomio12.12.2007, BASF ja UCB v. komissio, yhdistetyt asiat T-101/05 ja T-111/05, Kok., EU:T:2007:380,
209-223 kohdat.

87 Haukka 2006, s.269 ja 270.

88 Ks. esimerkiksi tuomio RWE ja RWE Dea v. komissio, edella alav. 78, EU:T:2014:627, 268 kohta.

89 Tuomio 14.71995, Groupement des Cartes Bancaires “CB” v. komissio, T-275/94, Kok., EU:T:1995:141,
59 kohta. Ks. my6s Gerard 2010, s. 3.

90 Tuomio Groupement des Cartes Bancaires “CB” v. komissio, edelld alav. 88, EU:T:1995:141, 60 kohta.

91  Komissio v. Verhuizingen Coppens, EU:C:2012:778, 80 kohta.
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EU-TUOMIOISTUIMEN OIKEUSKAYTANTO

Edella olen esittanyt lahtdkohdat siita, miten kartellisakot maaraytyvat komission menettelyssa
ja mika on EU-tuomioistuimen toimivalta arvioida sakkoja kohtaan esitettyja vaatimuksia
muutoksenhakuprosessissa. Tassa luvussa tarkastelen EUYT:n ja EUT:n kartellisakkoja
koskevaa oikeuskaytantoa silla rajauksella, etta tarkastelun kohteena ovat ainoastaan sellaiset
sakkoja koskevat tapaukset, joissa komissio on rildanalaisessa paatdksessa soveltanut vuoden
2006 sakkosuuntaviivoja. Tarkoituksena on vastata johdannossa esitettyihin kysymyksiin
koskien tuomioistuimen linjassa mahdollisesti tapahtuneita muutoksia. Lisdksi tarkoituksena on
luoda katsaus EU-tuomioistuimen tayden harkintavallan kayttoon ja esittaa yleiskatsaus siita,
kuinka suuria sakkojen muutokset EUY T:ssa ja EUT:ssa ovat olleet. Ensiksi tarkastelen EUYT:n
kaytantéa, minka jalkeen luon lyhyen katsauksen kolmeen EUT:n sakkojenalentamisratkaisuun.

4.1 Unionin yleisen tuomioistuimen oikeuskaytanto

Taulukossalesitan kootusti EUY T:ntarkastelun ajanjaksona kasittelemat kartellisakkotapaukset,
joissa komissio on riidanalaisessa kartellipddtoksessd maarannyt sakon vuoden 2006
sakkosuuntaviivojen mukaisesti ja joissa EUYT on paatynyt alentamaan sakkoa.®2
Ensimmaisessa pystysarakkeessa on esitetty kantajan epavirallinen nimi, toisessa sarakkeessa
tapauksen ECLI-tunnus, kolmannessa riidanalainen kartellipdatds, neljannessa komission
maaraama sakko, viidennessa EUY T:n tuomitsema sakko ja kuudennessa laskemani sakon
alentumisprosentti. Seuraavissa kahdeksassa pystysarakkeessa olen jaotellut EUYT:n

huomioimat alentamisperusteet kahdeksaan eri ryhméié'\n.*’3

Yhteenvedosta voidaan huomioida useita seikkoja, joita seuraavaksi tarkastelen lahemmin.
Ensiksi kdyn kootusti l1api tapauksia taulukosta ilmenevien lajitteluperusteiden mukaisessa
jarjestyksessa. Kaikkia tapauksia ei kayda yksityiskohtaisesti 1api, vaan pyrin tuomaan esiin
tarkastelun kannalta keskeisimmat tapaukset ja EUYT:n linjaukset. Taman jalkeen esitan
muita huomioita EUYT:n oikeuskdytadnndsta ja vertaan uusien sakkosuuntaviivojen aikaista
oikeuskaytantda aikaisempaan oikeuskaytantoon.

Ensimmaisena sakkojen alentamisperusteenataulukossaonse, ettd EUY T on katsonut komission
maarittdneen vaarin rikkomuksen keston. Taulukosta havaitaan, ettéa tdma on ollut kaikkein
yleisin peruste, jolla vuoden 2006 suuntaviivojen mukaisia sakkoja on alennettu EUY T:ssa.
Komission vaarin maarittama rikkomuksen kesto on ollut perusteena sakkojen alentamiselle

92 Taulukosta on jatetty pois tapaukset, joissa EUT on hyvaksynyt valituksen ja joita kasittelen siten
seuraavassaalaluvussa. Liséksitapaus MRl on siséllytetty taulukkoon, vaikkei EUY T lopulta paatynytkaan
tayden harkintavaltansa nojalla alentamaan sakkoja katsottuaan ensin kantajan sindnsa olleen oikeutettu
suurempaan leniency-alennukseen.

93 Jaotteluun on otettu vaikutteita Geradinin ja Henryn kayttamasta jaottelusta, ks. Geradin ja Henry
2005, s.48ja 49.
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EU

Kantaja ECLI Kartellipaatos
2014

Eni EU:T:2014:1080 | Kynttilavahat

Soliver EUT:2014:867 | Autonlasi

Esso EU:2014:630 Kynttilavahat

Sasol EUT:2014:628 | Kynttilavahat

RWE ja RWE Dea EUT:2014:627 | Kynttilavahat

Donau Chemie EU:T:2014:254 | Terés- ja kaasuteollisuuden kayttamat kalsiumkarbidi- ja magnes

Saint-Gobain Glass France ym.** | EU:T:2014:160 Autonlasi

InnoLux* EU:T:2014:92 Nestekidenayttopaneelit (LCD)

LG Display EU:T:2014:88 Nestekidenayttdpaneelit (LCD)
2013

KeramagKeramische Werkeym.** | EU:2013:457 Kylpyhuonekalusteet

Wabco Europe ym. Eu:t:2013:449 Kylpyhuonekalusteet

Roca** EuT:2013:444 Kylpyhuonekalusteet

Roca Sanitario** EU:2013:440 Kylpyhuonekalusteet

Total Raffinage EUT:2013:423 | Kynttilavahat

MRI EU:T:2013:260 | Aluksilla kaytettavat siirtoletkut
2012

Versalis ja Eni* EU:T:2012:686 | Kloropreenikumi

GDF Suez EU:2012:333 E.ON/GDF

E.ON Ruhrgas ja E.ON EUT:2012:332 | E.ON/GDF
2011

Aragonesas Industrias yEnergia | EU:T:2011:621 Natriumkloraatti

Gossalin Group* EU:T:2011:287 Kansainvaliset muuttopalvelut
Yht.
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YT

Komissio EUYT | Alennus (%) Perusteet
1 2 (3| 4 5 6| 7|8
29120 000 18 200 000 38
X
4396 000 (o] 100
X
83588400 62712 895 25
X
318200 000 149 982197 53
X
37440000 35888562 4
X
iumpohjaiset reagenssit 5000000 4350 000 13
X
896 000 000 715000 000 20
X
300000000 288 000 000 4
X
215000 000 210 000 000 2
X
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X
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6700000 6298 000 6
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6700000 6298000 6
X
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X X
4900000 4900000 (]
X
132160 000 106200 000 20
X
553000000 320 000 000 42
X X
553000000 320 000 000 42
X X
9900000 (o] 100
X
3280000 2320000 29
X X
3670328596 2548901597 31 8| 2| 4 2 5| O 8 1
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kaiken kaikkiaan kahdeksassa tapauksessa. Kysymys on usein ollut siita, ettd EUYT on katsonut,
ettei komissio ole pystynyt nayttamaéan rikkomusta toteen tietyn ajanjakson osalta, vaikka
tuomioistuin sindnsa hyvaksyisikin varsinaisen kartellipdatdksen ja kartellin olemassaolon.
Talléin EUYT on paasaantoisesti poistanut virheen komission maaraamassa sakossa ja laskenut
sakon maaran uudelleen soveltaen suuntaviivojen menetelmia maarittadmaansa kestoon.
Se on toiminut néin, vaikkei se edella todetusti olekaan sidottu komission suuntaviivoihin
maarittaessaan uudelleen sakon suuruutta.®#

Sakkojen alennukset vaarin maaritellyn keston perusteella ovat saattaneet olla huomattaviakin,
jos komissio on epaonnistunut kartellin toteenndyttadmisessa pitkalta ajanjaksolta. Esimerkiksi
tapauksessa Gosselin Group komissio oli paatoksessaan katsonut rikkomuksen jatkuneen 10
vuotta ja 7 kuukautta, mutta tuomioistuin totesi rikkomuksen kestaneen ainoastaan 7 vuotta

ja 6 kuukautta, mika johti lopulta 29 prosentin sakkoalennukseen.®®

Toisaalta sakkoalennus saattaa olla prosentuaalisesti pienikin, jos EUYT toteaa komission
epaonnistuneen kartellirikkomuksen maarittamisessa vain lyhyelté ajanjaksolta. Nain tapahtui
muun muassa tapauksessa RWE AG ja RWE Dea AG®S, jossa komissio oli tuominnut yhtiét
sakkoihin lahes 10 vuotta jatkuneen kilpailunrikkomuksen seurauksena. Tuomioistuin lausui,
ettei kantajien osallistumista kilpailusdantojen rikkomiseen ollut osoitettu viimeiselta noin puolen
vuoden mittaiselta ajanjaksolta ja ettd riidanalainen paatos oli kumottava kyseisen ajanjakson
osalta silta osin kuin se koski kantajia.97 Tapauksessa sakot alenivat yhtididen osalta lopulta
vain noin nelja prosenttia.

Toisena perusteena taulukossa on komission vaarin arvioima rikkomuksen vakavuus.
Tapaukset GDF Suezssja E.ON Ruhrgas ja E.ON®® ovat mielenkiintoisia siina mielessa, etté
niissd EUYT puuttui komission maaraamaan sakkoon seka vaaran keston ettd komission
vaaran vakavuusarvion nojalla. Erityista tapauksissa on lisaksi se, ettd EUYT kaytti taytta
harkintavaltaansa "puhtaasti” ja viittasi suhteellisuusperiaatteeseen maarittdessaan sakon
lopullista maaraa. Tapauksessa E.ON Ruhrgasja E.ON EUYT kumosi komission paatoksen silta
osin kuin se koski kilpailunrikkomusta Saksan ja Ranskan markkinoilla tiettyinad ajanjaksoina ja

huomautti, ettd komission soveltamien menetelmien soveltaminen korjattuihin tietoihin johtaisi

94  Muun muassa tuomiossa 16.9.2013, Wabco Europe ym. v. komissio, T-380/10, Kok., EU:T:2013:449, 186
kohdassa EUYT totesi, etta se katsoo kasilla olevassa asiassa "--asianmukaiseksi ottaa [suuntaviivoistal
vaikutteita laskiessaan sakon maaraa uudelleen erityisesti siksi, etta niiden perusteella voidaan ottaa
huomioon kaikki kasiteltavassa asiassa merkitykselliset seikat ja maarata sakot, jotka ovat oikeasuhteiset
kaikkien rikkomiseen osallistuneiden yritysten osalta”.

95 Tuomio 16.6.2011, Gosselin Group ja Stichting Administratiekantoor Portielje v. komissio, T-208/08,
Kok., EUT:2011:287,168 ja 174 kohdat.

96 Tuomio RWE ja RWE Dea v. komissio, edella alav. 78, EU:T:2014:627.

97 lbid. 260 kohta.

98 Tuomio 29.6.2012, GDF Suez v. komissio, T-370/09, Kok., EUT:2012:333.

99 Tuomio 29.6.2012, E.ON Ruhrgas ja E.ON v. komissio, T-360/09, Kok., EUT:2012:332.
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kantajille maaratyn sakon hyvin suhteettomaan alenemiseen todetun virheen merkitykseen
nahden.'®® Lisaksi komission menetelman soveltaminen olisi johtanut "sakkojen maaran
maarittamisen yhteydessa Saksan markkinoilla tapahtuneen kilpailusdantdjen rikkomisen
merkityksen aliarviointiin Ranskan markkinoilla tapahtuneeseen rikkomiseen verrattuna”.'®!
Nain ollen tuomioistuin sivuutti komission soveltamat menetelmat suhteellisuusperiaatteeseen
nojautuen maarittdessaan sakkojenuuden maaran. EUY T maarittitdyden harkintavaltansanojalla

lopullisen sakon suuruudeksi 320 000 000 euroa, mika vastasi 42 prosentin sakkoalennusta.

Yhteistyétiedonannon vaara soveltaminen on ollut sakkojen alentamisperusteena nelja kertaa
tarkastelun kohteena olleissa tapauksissa. Tapauksessa Donau Chemie AG'2 komissio oli
laskenut kantajan sakkoalennuksen vuoden 2002 yhteistydtiedonannon nojalla soveltaen
30-50 prosentin alennusasteikon alapaahéan sijoittuvaa 35 prosentin maaraa. Donau Chemie
AG vaati sakkojen alentamista ja vaitti, ettei sen tosiasiallista yhteisty6ta ollut otettu huomioon.
EUYT arvioi kantajan komissiolle toimittamien todisteiden lisdarvoa ja paatyi erindiset seikat

huomioon ottaen korottamaan alennusprosenttia 43,5 prosenttiin sakon perusmz'iéirémstéi.‘o3

Yhteistyotiedonannon mukaista alennusprosenttia arvioitiin myos tapauksessa MRI'04

, joka
on hyva esimerkki komission suuntaviivojen ja EU-tuomioistuimen tayden harkintavallan
suhteesta. Tapauksessa komissio oli myéntanyt kantajalle 30 prosentin sakkoalennuksen
yhteistyotiedonannon nojalla. EUYT katsoi, etta ottaen huomioon kantajan tekeman yhteistyon
komission tutkimuksessa leniencyn perusteella myénnetyn alennuksen maaran olisi pitanyt olla
40 prosenttia.105 Tuomioistuin kuitenkin totesi, etté kantajan sakon maara oli asianmukainen
eika sita ollut syyta alentaa, kun otettiin huomioon tapauksen seikat ja sakon suuruuden

maarittamiseksi huomioon otettavat tekijat.'°®

Toisinaan myos vaara syyksilukeminen on ollut sakon alentamisen perusteena. Kysymys on
talldin laillisuusvalvonnasta, jossa EU-tuomioistuin kumoaa komission paatdksen virheellisen
osan. Tallainen oli esimerkiksi kynttilavahakartelliin liittynyt tapaus Sasol 17, jossa Sasol
tytaryhtidineen oli kantajana. Tapauksessa kysymys oli emoyhtidon vastuusta tytaryhtididensa
kilpailuoikeusrikkomuksista. Komissio oli maarannyt kantajayritykset vastuuseen Schiimann
Sasolin ja sen emoyhtiéon Schiimann Sasol Internationalin toiminnasta. Kantajat katsoivat
komission todenneen virheellisesti, ettd Sasol kaytti kokonaan omistamansa tytaryhtion Sasol

100 Ibid. 303 kohta.

101 Ibid. 304 kohta. Ks. vastaavasti tuomion GDF Suez v. komissio, edella alav. 97, EU:T:2012:333, 464 ja
465 kohdat.

102 Tuomio 14.5.2014, Donau Chemie v. komissio, T-406/09, EU:T:2014:254.

1083 Ibid.182—231 kohdat.

104 Tuomio 17.5.2013, Manuli Rubber Industries SpA (MRI) v. komissio, T-164/09, Kok., EU:T:2013:260.

105 Ibid. 366—358 kohdat.

106 lbid. 359 kohta. EUYT mainitsi, etta huomioon oli erityisesti otettava rikkomisen vakavuus ja MRI:n
rikkomiseen osallistumisen kesto.

107 Tuomio 11.7.2014, Sasol ym. v. komissio, T-541/08, EU:T:2014:628.
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Holding in Germanyn kautta yksin ratkaisevaa vaikutusvaltaa Schiimann Sasol Internationalissa.
EUYT hyvaksyi nama vaitteet kumoten komission paatoksen silta osin kuin siina todettiin Sasolin
tytaryhtidineen olleen vastuussa Schiimann Sasolin rikkomuksesta.'®® EUYT poisti Sasolin
sakosta komission virheellisestimaaraaman osuuden ja katsoi tdyden harkintavaltansa nojalla
sakon maaran muuten asianmukaiseksi.'°®

Tilanne oli hieman toisenlainen jo edelld mainitussa tapauksessa Gosselin Group. Siinda EUYT
katsoi, ettei emoyhtidta voitu pitda vastuussa tytaryhtionsa SEUT 101 artiklan rikkomisesta,
koska tytaryhtiota ei voitu pitda kyseisen artiklan mukaisena yrityksenéi.“° EUT kuitenkin
lopultatotesi, ettd emoyhtié ja sen tytaryhtio kuuluivat samaan taloudelliseen kokonaisuuteen ja
muodostivat ndin ollen yhden ainoan SEUT 101 artiklassa tarkoitetun yrityksen. Talléin komissio
saattoi osoittaa sakkojen maaraamista koskevan paatoksen emoyhtidlle ilman, etta silla olisi

velvollisuutta osoittaa emoyhtidn itse osallistuneen rikkomiseen.™

Tarkastelujaksolla viidessa tapauksessa EUYT on puuttunut siihen, ettd komissio on
kayttanyt vaaraad metodia, esimerkiksi vaaria myynnin arvoja, sakon laskennassa.
Kynttilavahakartelliin liittyneessa tapauksessa Esso ym.112 kartellin aikana oli tapahtunut
sulautuminen, jota ennen ainoastaan yksi sulautuman™® osapuolista oli osallistunut
kartelliin. Komissio oli kertonut sulautuman kautta syntyneen yksikbn myynnin arvon myos
niiden vuosien lukumaaralla, joina ainoastaan yksi sulautuman osapuolista oli osallistunut
kilpailusdantdjen rikkomiseen. EUYT katsoi, ettd komissio oli talla tavoin korottanut
keinotekoisesti sakon perusmaaraa tavalla, joka ei heijastanut taloudellista tilannetta
sulautumista edeltaneina vuosina. Komissio oli rikkonut asetuksen 1/2003 23 artiklan 3
kohtaa ja loukannut suhteellisuusperiaatetta.™® Myés yhdenvertaisen kohtelun periaatetta oli
loukattu, koska kartelli ei vaikuttanut lahes puoleen ExxonMobilin parafiinivahatuotannosta
(kyse oli sulautumista edeltavasta ajanjaksosta), ja siitd huolimatta komissio oli maarannyt
sakon samoja laskentaperiaatteita soveltaen kuin muiden kartelliin osallistuneiden yritysten
kohdalla. EUYT korjasi komission laskelman ja sovelsi sakon laskennan lahtokohtana eri arvoja
sulautumista edeltavalta ja sitd seuraavalta ajanjaksolta. Lopulta sakko aleni noin 25 prosenttia.
Vaarasta metodista oli kysymys myds tapauksessa Innolux, jossa komissio oli soveltanut

108 Ibid. ks. erityisesti 29—38 ja 128 kohdat.

109 Ibid. 464 kohta.

110 Tuomio Gosselin Group ja Stichting Administratiekantoor Portielje v. komissio, edella alav. 94,
EUT:2011:287, 42 ja 50 kohdat.

1M1 Tuomio komissio v. Stichting Administratiekantoor Portielje, C-440/11 P, EU:C:2013:514, 39 kohta.

112  Tuomio 11.7.2014, Esso ym. v. komissio, T-540/08, EU:T:2014:630.

113 EUYT:n tuomion suomenkielisessa versiossa kaytetaan termia "sulauma”, mutta yrityskeskittymien
valvonnasta 20 paivana tammikuuta 2004 annetun neuvoston asetuksen (EY) N:o 139/2004 ("EY:n
sulautuma-asetus”) terminologiaa noudattaen on syyta puhua "sulautumasta”.

114 Tuomio Esso ym. v. komissio, edella alav. 111, EU:T:2014:630, 112 ja 114 kohdat, joissa tosin puhutaan
virheellisesti asetuksen 1/2003 23 artiklan 3 artiklan rikkomisesta.
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oikaistun myynnin arvoon eri pyodristysmetodia kuin riildanalaisessa péiéité')ksesséié'\n."5 Samaan
kartelliin littyen LG Displayn sakko aleni silla perusteella, etta yrityksen yhden kuukauden
myynti poistettiin myyntiarvosta sakon perusmaaraa laskettaessa.""® Wabco Europe ym.
-tapauksessa taas komission tekema virhe kartellin keston maarittamisessa vaikutti myos

laskentaperusteisiin.”

Kolmessa tarkastelujakson tapauksessa EUY T paatyi siihen, ettd komissio oli arvioinut vaarin
suuntaviivoissakin mainittuja koventamisperusteita.™® Tapauksessa ENI SpA EUYT katsoi,
etta komissio oli soveltanut virheellisesti uusimista koventamisperusteena.® Komissio oli
todennut uusimisen polypropyleeni- ja PVC Il -paatdsten perusteella, joita ei ollut osoitettu
Enille, ja katsonut siten taannehtivasti Enin olevan vastuussa rikkomisista, joihin Anic ja EniChem
olivat syyllistyneet. Komissio oli loukannut Enin puolustautumisoikeuksia. EUYT méaéarasi sakon

120

soveltamatta sakon perusmaaraan 60 prosentin korotusta™", mikéa johti siihen, etta Enin sakko

aleni noin 38 prosenttia.

Vastaavatilanne olikyseessatapauksessa Saint-Gobain Glass France ym.121 Komissio oli katsonut
kantajien syyllistyneen uusimiseen kahden aikaisemman paatdksensa perusteella. Toista ndista
paatoksista ei kuitenkaan voitu pitda uusimisen perustana, koska siina ei ollut maaratty kantajille
seuraamuksia, eivatka kantajat olleet kyseisen paatoksen vaitetiedoksiannon adressaatteja.
EUYT alensi sakon perusmaaran korotusprosentin 60 prosentista 30 prosenttiin.122

Komissiolla on yleensd vahvat perusteet kartellipdatdostensd tukena ja paatokseen
tyytymattémien yritysten onkin usein vaikeaa osoittaa tuomioistuinprosessissa taysi
syyttdmyytensa. Tarkastelujakson aikaisista paatdksista vain yhdessa EUYT on kokonaan
kumonnut komission paatéksen SEUT 101 artiklan rikkomisesta kantajaa koskevilta osin.
Nain tapahtui autonlasivalmistajien kartelliin liittyneessa tapauksessa Soliver'?3, Siina EUYT
katsoi, ettei komission esittamia seikkoja voitu pitaa riittavina todisteina sen toteamiseksi, etta
kantaja olisi osallistunut kolmen suuren autonlasinvalmistajan véliseen yhtena kokonaisuutena

115 Tuomio 27.2.2014, InnoLux v. komissio, T-91/11, Kok., EU:T:2014:92, 163 ja 173 kohdat. Innoluxin valitus
hylattiin EUT:ssa, ks. tuomio InnoLux v. komissio, C-231/14 P, EU:C:2015:451.

116 Tuomio 27.2.2014, LG Display ja LG Display Taiwan v. komissio, T-128/11, Kok. (otteina), EU:T:2014:88,
252-269 kohdat. Myés LG Displayn valitus hylattiin EUT:ssa, ks. tuomio LG Display ja LG Display Taiwan
v. komissio, C-227/14 P, EU:C:2015:258.

117  Tuomio Wabco Europe ym. v. komissio, edella alav. 93, EU:T:2013:449.

118 Sensijaan uusien suuntaviivojen ajalta eiloydy tapausta, jossa EUY T olisi katsonut komission arvioineen
vaarin lieventamisperusteita. Vanhojen suuntaviivojen ajalta ks. esimerkiksi tuomio 9.7.2003, Archer
Daniels Midland ja Archer Daniels Midland Ingredients v. komissio, T-224/00, Kok., EU:T:2003:195 ja
tuomio 9.7.2003, Cheil Jedang Corporation v. komissio, T-220/00, Kok., EU:T:2003:193.

19 Tuomio 12.12.2014, Eni v. komissio, T-5568/08, EU:T:2014:1080.

120 Ibid. 299 ja 309—314 kohdat.

121 Tuomio 27.3.2014, Saint-Gobain Glass France ym. v. komissio, T-566/09, EU:T:2014:160.

122 Ibid. 308—321 kohdat.

123 Tuomio Soliver v. komissio, edella alav. 70, EUT:2014:867.
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pidettavaan jatkettuun kilpailusdantojen rikkomiseen.’®* EUYT kumosi komission paatdksen
Soliverin osalta ja Soliver sai siten tayden vapautuksen komission maaraamista sakoista. Nain
kantaja saattoi tuomioistuinprosessin aikana komission todisteet syyllisyydestaan sellaiseen
valoon, ettd EUYT katsoi, ettei komissiolla ollut perusteita tuomita kantajaa osallisuudesta
kartelliin. Tallaisten tapausten voidaan olettaa olevan harvinaisia, silla komissio saa nykyisin
leniency-hakemusten perusteella usein kattavat tiedot ja todisteet eri toimijoiden osallisuudesta
kartelliin.

Kun edelld tarkasteltua oikeuskaytantdd verrataan Geradinin ja Henryn tekemassa
tutkimuksessa tarkasteltuun oikeuskaytantdé6n uusia sakkosuuntaviivoja edeltdneelta ajalta,
havaitaan oikeuskaytanndssa tiettyja yhtalaisyyksia ja muutoksia.’?® Verrattaessa edelld
esittdmaani taulukkoa Geradinin ja Henryn vastaavanlaiseen taulukkoon ajalta ennen vuoden
2006 suuntaviivoja, huomataan, ettd myos aiemmin on ollut harvinaista, ettd EUYT kumoaisi
kokonaan rikkomukseen syyllistymisen.'® TAlt4 osin EUY Tin oikeuskaytanndssa ei siis voida
havaita muutosta. Sen sijaan muiden perusteiden osalta muutoksia on havaittavissa.

Ensinnakin leniency-perusteella sakkoja on alennettu uusien sakkosuuntaviivojen aikana
aikaisempaa vdhemman. Aiemmin leniency-peruste on ollut yleisin sakkojen alentamiseen

EUYT:ssajohtanut peruste,'”

mutta uusien suuntaviivojen aikana sen nojalla sakkoja on alennettu
vain nelja kertaa. Osaltaan vdhentyminen selittyy ndhdéakseni komission antamalla uudella
leniency-tiedonannolla, joka on tehnyt yha lapindkyvammaksi vaatimukset, jotka leniencya
hakevien yritysten on taytettava. Toiseksi huomataan, etté lieventavien seikkojen vaara arviointi
onvahentynyt. Uusien sakkosuuntaviivojen mukaisissa paatoksissa sakkoja eiole alennettu talla
perusteella EUY T:ssa viela kertaakaan. Kolmas merkittava ero liittyy kartellin keston perusteella
tehtyihin alennuksiin. Geradinin ja Henryn tutkimuksen ajanjaksolla keston perusteella sakkoa
alennettiin vain kahteen eri kartelliin liittyneissa muutoksenhauissa.’?® Sen sijaan uusien
suuntaviivojen aikana kuudessa eri kartellissa ja kaiken kaikkiaan kahdeksan kertaa EUYT on

paatynyt alentamaan sakkoa vaarin maaritellyn keston perusteella. Tata voidaan selittaa silla,

124 Ibid. 97 ja 104 kohdat. Kantaja tosin oli yhdistettavissa kartelliin littyviin muistiinpanoihin, mutta niiden
perusteella ei voitu todeta, ettd "--kantaja tiesi tai sen olisi valttamatta pitanyt tietda riidanalaisen
kartellin yleisesta ulottuvuudesta ja sen olennaisista piirteista--".

126 Vertailun tekeminen on tarkoituksenmukaista, silla Geradinin ja Henryn tutkimuksen aineisto on ollut
lahes yhta laaja ja perusteiden lajittelu vastaava tassa artikkelissa suorittamani tarkastelun kanssa.
GeradininjaHenryn tutkimukseen sisaltyi 29 oikeustapausta, joissa EUY T (silloinen Euroopan yhteisojen
ensimmaisen asteen tuomioistuin) paatyi alentamaan sakkoja. Taman artikkelin aineistoon tallaisia
tapauksia sisaltyy 20, kun otetaan huomioon tapaus MRI. On kuitenkin huomattava, etta yksittaisten
tapausten erityispiirteet vaikuttavat tuloksiin ja vertailuun onkin syyta suhtautua osin kriittisesti. Ks.
Geradin ja Henry 2005.

126 Geradin ja Henry 2005, s. 48

127 lbid. s. 48—59. Geradinin ja Henryn tulokseen tosin vaikuttaa osin grafiittielektrodikartelliin liittynyt
muutoksenhaku, jossa jopa neljan kartelliin syyllistyneen yrityksen sakkoja paadyttiin alentamaan
vaaran leniency-tiedonannon soveltamisen seurauksena.

128 Ibid.
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ettd uusien sakkosuuntaviivojen mukaisessa sakkojen laskennassa kartellin kesto vaikuttaa
suoraan sakon perusmaéaraan toisin kuin aikaisemmin. Nain ollen pienikin virhe komission
tekemassa kartellin keston maarittamisessé johtaa helposti sakon alentamiseen EUY T:ssa, kun
EUYT:n on helppo laskea sakon uusi maara soveltamalla suuntaviivojen laskentaperiaatteita
korjattuihin tietoihin.

Kun tarkastellaan kartellisakkojen suuruuksia alentamiseen johtaneiden ratkaisujen osalta,
nahdaan taulukosta 1, etta sakot ovat alentuneet EUY T:n sakon alentamiseen johtaneissa
ratkaisuissa yhteensa noin 31 prosenttia. Noin 44 prosentin lukemaan paastaan Geradinin ja
Henryn tutkimuksessa.'?® Parempi vertailukohde saadaan kuitenkin, kun lasketaan sakkojen
alennusprosenttien keskiarvo, jolloin yksittaisten sakkojen suuruuksissa olevat erot eivat painotu
tuloksissa. Taulukon 1 mukaisten sakkoalennusprosenttien keskiarvoksi saadaan talléin noin
30 prosenttia. Jos samanlaisen alennusprosenttien keskiarvon laskee Geradinin ja Henryn
tutkimuksen mukaisille alennuksille, tulee keskiarvoksi noin 34 prosenttia.™®® Alennuksien
keskiméaaraisen suuruuden voidaan ndiden tietojen perusteella sanoa pysyneen lahes ennallaan.

4.2 Unionin tuomioistuimen oikeuskaytanto

Unionin tuomioistuimen osalta ei ole tarpeen esittaa vastaavaa taulukkomuotoista koontia kuin
EUYT:n kohdalla, silla EUT on muuttanut vuoden 2006 suuntaviivojen mukaisesti maarattyja
sakkoja vain kolme kertaa tarkastelujakson aikana."™® Tapauksessa Guardian Industries ja
Guardian Europe EUT katsoi aiheelliseksi alentaa valittajille maarattyja sakkoja.'*2 Komissio oli
maarannyt valittajille yhteisvastuullisesti 148 miljoonan euron sakon osallisuudesta tasolasien
hinnan vahvistamiseen ETA:n alueella. Guardian oli nostanut EUYT:ssa kanteen vaatien
komission paatoksen osittaista kumoamista ja toissijaisesti sakon alentamista, mutta EUYT

hylkasi kanteen kokonaisuudessaan.'®®

Valituksessaan EUT:hen Guardian vaati unionin tuomioistuinta kumoamaan yleisen
tuomioistuimen ratkaisun silta osin kuin EUY T pysytti komission paatdksessa tehdyn ratkaisun
olla ottamatta huomioon saman konsernin yhtididen valistd myyntia (niin sanottua sisaista
myyntid) laskettaessa muille kartelliyrityksille maarattyjen sakkojen maaraa. Guardian vaati
unionin tuomioistuinta lisédksi alentamaan sille maarattya sakkoa.™®* Guardian oli kartelliin
osallistuneista yrityksista ainoa, joka ei ollut vertikaalisesti integroitunut. Komissio oli sakkoja

129 Ibid. Geradinininja Henryn tutkimuksessa paastaan noin 20 prosentin lukemaan, jos heidan taulukostaan
poistetaan poikkeuksellinen TACA:lle mydnnetty sakkovapautus yli 270 000 000 euron sakosta.

130 Ibid.

131 Lisaksi EUT on mukauttanut Total SA:lle maaratyn sakon maaraa Total Raffinage Marketing SA:lle
tuomiossa Total Raffinage Marketing v. komissio, T566/08, EU:T:2013:423, maéaratyn sakon maaran
tasolle. Ks. Tuomio Total v. komissio, C-597/13 P, EU:C:2015:613.

132 Tuomio Guardian Industries ja Gua rdian Europe v. komissio, C-5680/12 P, EU:C:2014:2363.

133 Tuomio 27.9.2012, Guardian Industries ja Guardian Europe v. komissio, T-82/08, Kok., EUT:2012:494.

134 Tuomio Guardian Industries ja Guardian Europe v. komissio, EU:C:2014:2363, 12 kohta.
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laskiessaan jattanyt sakon perusmaaraa maarittdessdan huomioimatta kartelliyritysten
liikevaihdosta sisdisen myynnin. Sisdisen myynnin huomiotta jattdminen oli johtanut muiden
kartelliyritysten suhteellisen osuuden pienenemiseen rikkomuksessa ja Guardianin suhteellisen

osuuden kasvamiseen.’®®

EUT hyvaksyi Guardianin vaatimuksen ja katsoi, ettd myyntia ei ole eroteltava sen mukaan,
onko se toteutettu riippumattomien kolmansien kanssa vai samaan yritykseen kuuluvien
yksikéiden kanssa.’®® EUYT oli rikkonut yhdenvertaisen kohtelun periaatetta, kun se oli
hyvaksynyt komission tavan soveltaa syrjivasti eri laskentamenetelmia samaan rikkomukseen
osallistuneisiin yrityksiin.‘37 Lopulta EUT alensi Guardianille maarattya sakkoa 30 prosenttia,
ja sakon lopulliseksi suuruudeksi muodostui 103 600 00O euroa.

Edella esittaméassani luokittelussa tapaus voidaan sijoittaa viidenteen ryhmaan, jossa sakkoja
on alennettu komission sakon laskennassa soveltaman vaaran metodin perusteella. Kyse oli
siitd, etta EUT 1dysi lainvastaisuuden komission paatdksesta ja EUY T:n tuomiosta. Komissio
oli soveltanut vaarin asettamiaan suuntaviivoja, kun se oli jattanyt sisdisen myynnin huomiotta
perusmaaraa laskiessaan ja EUYT olitaman hyvaksynyt. Lainvastaisuus aiheutui nimenomaan
yhdenvertaisen kohtelun periaatteen rikkomisesta, kun sisdistd myyntid ei Guardianin
kohdalla ollut ja se tuli ndin syrjityksi. Taytta harkintavaltaansa EUT kaytti tAman laittomuuden
todettuaan, kun se asettilopullisen sakon suuruuden ottamalla huomioon kaikki asian tosiseikat
ja oikeudelliset seikat.

EUT:n menettelya voidaan kritisoida tapauksessa siltd osin kuin se maarasi sakon lopullisen
suuruuden tayden harkintavaltansa nojalla kunnollisia perusteluita esittamatta. EUT totesi
tuomion 80 kohdassa: "Naissa olosuhteissa on niin, ettd kun otetaan huomioon kaikki asian
tosiseikat ja oikeudelliset seikat, Guardianille riidanalaisen paatéksen 2 artiklassa maaratyn
sakon maaraa on alennettava 30 prosentilla ja sakon maaraksi on vahvistettava 103 600
000 euroa.” Guardian oli vaatinut 37 prosentin sakkoalennusta ja komissio oli katsonut, ettei
sakkoalennus voi ylittda 30 prosenttia.138

Toinen sakkojen muuttamistapaus EUT:ssa oli tapaus Verhuizingen Coppens'®, jossa komissio oli
valittajana. Komissio oli alun perin maarannyt Coppensille 104 000 euron sakon osallistumisesta
yhtena kokonaisuutena pidettavaan jatkettuun kilpailusaantojen rikkomiseen. EUYT kumosi
komission paitdksen Coppensin osalta todistustaakan tayttyméatta jaamisen vuoksi.'*©
EUYT:n tuomiota rasitti kuitenkin oikeudellinen virhe, koska se oli katsonut Coppensin osittain

135 Ibid. 70 kohta.

136 lbid. 59 kohta.

137 Ibid. 65 ja 66 kohdat.

138 Ibid. 79 kohta.

139 Tuomio komissio v. Verhuizingen Coppens, C-441/11 P, EU:C:2012:778.

140 Tuomio 16.6.2011, Verhuizingen Coppens v. komissio, T-210/08, Kok., EU:T:2011:288, 28—32 kohdat.
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syyllistyneen rikkomukseen ja koska se oli tasta huolimatta kumonnut komission paatdksen
Coppensin osalta kokonaan, vaikka myés osittainen kumoaminen olisi ollut mahdollinen.'
EUT ratkaisi asian lopullisesti ja maarasi tdyden harkintavaltansa nojalla Coppensille 35 000
euron sakon osittaisesta osallistumisesta kartellikokonaisuuteen. Coppens oli osallistunut vain
peitetarjousten tekemiseen, eiké se ollut vastuussa niin sanotusta provisiosopimuksesta, jossa
osapuolet sopivat hylatyista tai tekematta jatetyista tarjouksista maksettavista taloudellisista
korvauksista.'*? Sakkoalennuksen suuruus oli 76 prosenttia. Edella esitetyssa luokittelussa
tapaus sijoittuu toiseen ryhmaan, kun komissio oli alun perin arvioinut vaarin rikkomisen

vakavuuden.#®

Kolmannen kerran EUT paéatyi muuttamaan komission uusien suuntaviivojen nojalla
maaraamia sakkoja tapauksessa Fresh Del Monte Produce™4. Tapauksessa komissio oli
maarannyt Weichertille ja Del Montelle yhteisvastuullisesti 14 700 OO0 euron suuruisen sakon
banaanien viitehintojen yhtenaistamisesta.'® Tapauksessa EUYT alensi sakon 8 820 000
euroon otettuaan huomioon Weichertin osallistumisen vain yhteen osaan kokonaisvaltaisesta
yhteistoimintajarjestelysta, Weichertin hallinnollisen menettelyn aikana tekeman yhteistyon,
banaanialan erityisen saantelyn ja sen, etta rikkominen koski viitehintoja.'® EUT kuitenkin
katsoi, etta toimittaessaan tietoja komissiolle Weichert oli ainoastaan vastannut komission
asetuksen 1/2003 18 artiklan 2 kohdan mukaiseen tietojensaantipyyntdon, eika kyse siten
ollut sellaisesta yhteistydsta, joka olisi oikeuttanut sakon alentamiseen.'” Kysymys oli siten
lieventavien seikkojen vaarasta arvioinnista. EUT vahvisti sakon maéaraksi 9 800 000 euroa,
johonmaaraan myés EUYT oli paatynyt ennen hallinnollisen yhteistyén huomioon ottamista.'®

Aikaisemman oikeuskaytannoén perusteella voidaan todeta, ettd suurimmassa osassa
tapauksista EUT paatyy hylkdamaan valituksen. Nain on ollut myds uusien suuntaviivojen
mukaisissa péétéksissé.“g Kun otetaan huomioon seka EUYT:n ettda EUT:n kartellisakkoja
koskeva oikeuskaytantd, havaitaan, etta alle puolet kanteista on johtanut sakkoalennuksiin
tai sakoista vapauttamiseen uusien sakkosuuntaviivojen aikana. Tarkasteluun sisaltyi 54

150

tapausta’™", joista 23:ssa (43 prosentissa tapauksista) sakkoa alennettiin joko EUY T:ssa tai

141 Tuomio komissio v. Verhuizigen Coppens, EU:C:2012:778, 42, 52 ja 53 kohdat.

142 Ibid. 48 kohta.

143 Tosin tapaus on sijoitettavissa myds kahdeksanteen ryhméaan, kun komissio oli osittain epaonnistunut
rikkomuksen toteennayttamisessa.

144 Tuomio Fresh Del Monte Produce Inc. v. komissio ja komissio v. Fresh Del Monte Produce Inc., yhdistetyt
asiat C-293/13 P ja C-294/13 P, EU:C:2015:416.

145 Komission paatdés COMP/39.188, Banaanit, EUVL C 189, 12.8.20009, s. 12. (paatdksen tiivistelma), s. 3.

146 Tuomio 14.5.2013, Fresh Del Monte Produce v. komissio, T-687/08, EU:T:2013:129, 880 kohta.

147 Tuomio Fresh Del Monte Produce Inc. vastaan Euroopan komissio ja Euroopan komissio vastaan Fresh
Del Monte Produce Inc., EU:C:2015:416, ks. erityisesti 183-185, 187 kohdat.

148 Ibid. 202 kohta.

149 Tosin on huomattava, etta uusien suuntaviivojen osalta valituksia on kasitelty EUT:ssa vasta vahan.

150 Myos tarkastelun kohteena olleisiin tapauksiin littyvat kanteen tai valitukseen hylkdamiseen johtaneet
tuomiot on esitetty lahdeluettelossa.
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EUT:ssa.!® Aikaisempien tarkastelujen perusteella voidaan todeta, ettéd ennen kuin komissio
antoi ja uudisti sakkosuuntaviivojaan, oli menestyksekkaiden tapausten suhteellinen osuus
jonkin verran suurempi.152

Naita lukuja on kuitenkin pidettava vain suuntaa-antavina ja niihin on syytd suhtautua
varauksella.‘53Johtopéétés voidaan kuitenkin tehda siita, ett4 komission sakkosuuntaviivat ovat
selvasti vahentaneet hyvaksyttyjen kanteiden osuutta EU-tuomioistuimessa verrattuna aikaan,
jolloin mitadan sakkosuuntaviivoja ei ollut annettu. Liséksi voidaan todeta, ettd menestyksekkaiden
kanteiden suhteellinen osuus on jatkanut laskua myo6s uusien sakkosuuntaviivojen aikana.
Kysymys on kuitenkin vain kokonaiskuvasta, eikd sen perusteella tule tehda johtopaatoksia
yksittaisten tapausten kasittelysta tai tuomioistuimen tulevista linjauksista.

JOHTOPAATOKSET

Vuoden 2006 sakkosuuntaviivoja tarkasteltaessa vaikuttaa ensisilmayksella silté kuin komissio
maaraisi kartelliin syyllistyneen yrityksen sakon puhtaan aritmeettisen laskutoimituksen
perusteella. Tasta ei kuitenkaan ole kysymys, vaan komissio kdyttaa suuntaviivojensa rajoissa
huomattavan laajaa harkintavaltaa sakon suuruutta maaratessaan. Harkintavaltaa se kayttaa
myds mydntadessaan sakkovapautuksia ja sakkoalennuksia leniency-menettelyn perusteella
tarkoituksenaan tehostaa kartellien paljastumista. Harkintavaltansa nojalla komissio on
selkeasti ankaroittanut sakkokaytantéaan vuoden 2006 sakkosuuntaviivojen antamisen
jalkeen, ja sakkojen ankaruuden on arvioitu jopa kuusinkertaistuneen niiden aikana. Kohonneen
sakkotason johdosta oikeuskirjallisuudessa muun muassa Motta on heratellyt keskustelua
siita, mitka keinot ovat optimaalisia kartellien ehkaisemiseksi ja riittavan pelotevaikutuksen
aikaansaamiseksi.’®* Sakkotason kehitys kymmenen viime vuoden aikana on johtanut myds
komission roolin arvosteluun, kun se toimii seka kilpailunrikkomuksen tutkijana etta sakon

maaraajana, ja jopa koko nykyisen jarjestelman laillisuus on kyseenalaistettu.

Kaiken taman keskella EU-tuomioistuin kamppailee yksittaisten kartellirikkomuksiin
syyllistyneiden yritysten sakon alennusta ja sakosta vapautumista koskevien vaatimusten
kanssa. Silla on toimivalta kumota komission paatds kantajan niin sanotun kumoamiskanteen
seurauksena. Tata tuomioistuimen laillisuusvalvontaa taydentaa sakon suuruuden osalta
tuomioistuimelle sdadetty taysi harkintavalta, jonka nojalla tuomioistuin voi muuttaa sakon

151 Niin sanottujen menestyksekkaiden tapausten osuudeksi saadaan talloin 23/564=43 prosenttia.

162 Kuten alussa todettiin, vuosina 1995—2004 noin 67 prosenttia kanteista johti sakon alentamiseen tai
sakosta vapauttamiseen. Vanhojen sakkosuuntaviivojen ajalta Veljanovski havainnoi menestyksekkaiden
kanteiden osuudeksi noin 50 prosenttia. Ks. edella alav. 10.

163 Erojaonmuunmuassa yhdistettyjen asioiden ja yhteisvastuullisesti tuomittujen sakkojen huomioimisessa.
Lisaksi on huomattava, ettd osa tassa artikkelissa tarkastelluista prosesseista on vield kesken.

154 Ks. Motta 2008.
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suuruutta, vaikka se ei kumoaisikaan riidanalaista paatdsta. Tuomioistuimen ei tarvitse hyvaksya
komission kdytannesaantdina pidettavien sakkosuuntaviivojen linjauksia, vaan se tekee sakon
suuruuden osalta oman arvionsa ottaen huomioon kaikki asian tosiseikat ja oikeudelliset seikat.
Silla on myds mahdollisuus korottaa sakkoa, vaikka yksikdan riidan osapuolista ei olisi vaatinut
sakon korottamista. Tata voidaan pitda prosessuaalisesti ongelmallisena.

Sakkoturbulenssin keskelld EU-tuomioistuin on jokseenkin sailyttanyt linjansa. Sakkoalennuksiin
johtaneissa EUYT:n ratkaisuissa sakon alennusprosenttien keskiarvo on myds uusien
suuntaviivojen aikana pysynyt 30—35 prosentissa. Sakosta vapautumiseen kartelliyritysten
kanteet johtavat edelleen vain harvoin. Uusien sakkosuuntaviivojen aikana ainoastaan kahdessa
tapauksessa kantaja on vapautunut kokonaan sakosta. Huomionarvoista kuitenkin on se,
ettd komission itselleen antamat sakkosuuntaviivat ovat vahentaneet EU-tuomioistuimessa
menestyvien sakon alentamista ja sakosta vapautumista koskevien vaatimusten suhteellista
maaraa. Kun vuosina 1995—-2004 jopa lahes 70 % kantajien sakkoihin kohdistuneista
kanteista hyvaksyttiin joko kokonaan tai osittain, nykyisin alle puolet kanteista johtaa lopulta
sakon alentamiseen tai sakosta vapauttamiseen. Menestyksekkaiden kanteiden osuuden
pienentyminen alkoi jo vuoden 1998 suuntaviivojen aikana ja se on hienoisesti jatkunut uusien
sakkosuuntaviivojen aikana. Sakkokanteet johtavat yha harvemmin sakosta vapauttamiseen
tai sakon alentamiseen EU-tuomioistuimessa.

Myds sakkojen alentamiseen johtaneissa perusteissa on havaittavissa joitakin muutoksia vuoden
1998 suuntaviivojen aikaiseen oikeuskaytantdéon verrattuna. Komission vaarin maarittama
kartellin kesto on noussut selvasti yleisimmaksi perusteeksi alentaa sakkoa EUY T:ssa. Tata
voidaan selittaa silla, etta kartellin kesto vaikuttaa uusien suuntaviivojen perusteella suoraan
sakon laskentaan. Todetessaan pienenkin virheellisyyden komission maarittdmassa kartellin
kestossa EUY T:n on helppo noudattaa suuntaviivojen mukaisia laskentaperiaatteita ja laskea
sakko uudestaan. Leniency-tiedonannon vaara soveltaminen on sen sijaan johtanut aiempaa
harvemmin sakon alentamiseen, mitd voidaan selittda ainakin osittain yha tasmallisemmalla
komission vuonna 2006 antamalla uudella yhteisty6tiedonannolla. Myds sakkosuuntaviivoissa
mainittujen lieventavien seikkojen vaara arviointi on vdhentynyt, eikd EUY T:ssa ole alennettu
uusien sakkosuuntaviivojen mukaisia sakkoja talla perusteella viela kertaakaan.'®® Vain kerran
uusien sakkosuuntaviivojen aikana kantaja on saanut komission paatéksen kumottua taysin
itsedan koskevilta osin. Vaaran metodin, esimerkiksi vaarin maaritettyjen myyntiarvojen,
kayttaminen sakon laskennassa on edelleen ollut yleinen peruste alentaa sakkoja. Talléin EUYT
on usein nojautunut suhteellisuusperiaatteeseen tai yhdenvertaisen kohtelun periaatteeseen
tulkinnassaan. Kyse voi olla esimerkiksi tilanteesta, jossa kartelliyritysten myyntiarvot on
maaritetty syrjivasti eri kartelliyritysten kesken.

165 Sen sijaan EUT:ssa lieventavien seikkojen vaara arviointi on ollut kerran perusteena alentaa uusien
sakkosuuntaviivojen mukaisia sakkoja, ks. tarkemmin edella alav. 143.
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Suurimmassa osassa sakon alentamiseen johtaneista ratkaisuista EUYT on havainnut
virheellisyyden tailaittomuuden komission paatdksessa, poistanut virheellisyyden ja maarittanyt
sakon uuden maaran soveltaen komission sakkosuuntaviivojen mukaisia laskentaperiaatteita
korjattuihin tietoihin. Nain se ikaan kuin toistaa komission sakon laskennan kayttaen korjattuja
uusia tietoja. Talta osin ei voida puhua tayden harkintavallan kayttamisesta puhtaimmassa
muodossaan. Toisaalta myds puhdasta tdyden harkintavallan kayttéa on esiintynyt EU-
tuomioistuimen oikeuskaytanndssa. EUYT on sivuuttanut komission antamat suuntaviivat muun
muassa silloin, kun suuntaviivojen mukaisten laskentaperiaatteiden soveltaminen korjattuihin
tietoihin olisi johtanut sakon suhteettoman suureen alentumiseen ja suhteellisuusperiaatteen
vastaiseen lopputulokseen. Tama EU-tuomioistuimen linjaus on merkityksellinen, silla
se tarkoittaa, ettd sakkosuuntaviivojen soveltaminen voi tietyissd tapauksissa johtaa
suhteellisuusperiaatteen vastaisiin lopputuloksiin. Nain ollen on mahdollista, ettd myds komission
alkuperainen suuntaviivojen mukaisesti laskema sakko voisi yksittaisessa tapauksessa olla
suhteettoman suuri kartellin kestoon ja vakavuuteen ndhden.

Nakisin kuitenkin, etta vield ollaan kaukana tilanteesta, jossa EU-tuomioistuin tayden
harkintavaltansa nojalla katsoisi komission suuntaviivojen mukaisesti laskeman sakon
suhteettomaksi tai kohtuuttomaksi itsessdan ilman, etta se toteaisi mitdan virhetta komission
paatdksessa. Komissiolla on oltava riittadvat mahdollisuudet toteuttaa EU-kilpailuoikeuden
taytantdonpanoa, eikd EU-tuomioistuimen tule tdyden harkintavaltansa nojalla puuttua liian
herkasti sen sakkokaytantdéon. Liian herkka puuttuminen komission sakkoratkaisuihin voisi
merkita sita, ettd kartellisakoista prosessaaminen lisdantyisi entisestdan aiheuttaen ruuhkaa
tuomioistuimeen ja lisdten kustannuksia kalliista prosesseista. Toisinaan oikeuskirjallisuudessa
EU-tuomioistuimen suuntaviivoja mukailevaa linjaa onkin selitetty sen pyrkimyksella puolustaa

komission harkintavaltaa, jotta valtettaisiin liiallista prosessaamista kartellisakoista.'®®

Toisaalta EU-tuomioistuimen tayden harkintavallan kayttdéon on mielestani syyta suhtautua
kriittisesti siltd osin kuin tuomioistuin paatyy muuttamaan komission maaraamaa sakkoa
tayden harkintavaltansa nojalla esittamatta kunnollisia perusteluita siitd, miten se on paatynyt
sakon lopulliseen suuruuteen. Komissio on suuntaviivoissaan esittanyt selkeéat, objektiiviset
ja avoimet kriteerit, joiden mukaan se maarittaa kartellin kestoon ja vakavuuteen ndhden
oikeasuhtaisen sakon. Maarittaessaan tayden harkintavaltansa perusteella sakon lopullista
suuruutta tuomioistuimen tulisi esittaa kunnolliset ja yksityiskohtaiset perustelut sille, miten se
on paatynytjuurikyseiseen euromaaraan. Sakkomaaran perusteleminen “kaikkien oikeudellisten
seikkojen ja tosiseikkojen huomioon ottamisella” ei mielestani itsessaan ole riittavaa.

Lopuksi on syyta todeta, ettd EU-tuomioistuimen sakkoja koskevassa arvioinnissa on
tapahtunut aikaa myéten selkeitd muutoksia, kuten tdmankin artikkelin perusteella huomataan.

166 David 2010, s.146.
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Tulevaisuudessa on mielenkiintoista ndhda, muuttuuko tuomioistuimen suhtautuminen sakkoihin
tai taytantéonpanojarjestelméaan kokonaisuudessaan, jos EU liittyy EIS:aan. Nahtavaksi jaa
myds, vaikuttaako uuden kilpailuoikeudellisen vahingonkorvausdirektiivin my6ta vahvistuva
yksityisoikeudellinen taytantéonpano sakkotasoon tai EU-tuomioistuimen arviointiin sakkojen
asianmukaisesta maarasta.
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ABSTRACT

In its decision of 11 of February 2015, the European Committee of Social Rights found that
the level of Finnish social security is below the threshold set in the European Social Charter.
Pursuant to the decision, income-substituting benefits such as basic unemployment allowance
and guarantee pension are manifestly inadequate as the level of these benefits falls under
the national poverty threshold. Similarly, the level of social assistance is too low. The Finnish
government for its part has repeatedly contested the findings. Pursuant to the government,
the Finnish social security consists of various different allowances, services and payment
thresholds. Thereby its adequacy cannot be measured from the outside, in particular by the
criteria put forward by the Committee.

This article compares the right to social security as provided for in the European Social Charter
and in Finnish law. The comparative analysis sheds light on whether the negative decision
resulted from different definition of social security or genuine shortcomings of the Finnish
social security system. The first chapter analyses the material content of the right to social
security and the right to social assistance as defined in the European Social Charter. The
second chapter focuses on the complaint in question. In the third chapter, the definitions of
adequate level of social security benefits within the Finnish system are addressed. In fourth
chapter, the comparative analysis is deepened and potential reasons for non-compliance are
shortly addressed.

1 The author (B.Soc.Sc.) is a student of law at the University of Helsinki and a former fashion journalist.
Her main fields of interest are European law, in particular competition law and social law, and fashion
law. This article is based on her Bachelor’s thesis.
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JOHDANTO

Euroopan sosiaalista peruskirjaa (ESP) valvova sosiaalisten oikeuksien komitea antoi helmikuun
11. paivana ratkaisun, jonka mukaan Suomen perustoimeentuloturvan ja vihimmaistoimeentulon
maarat ovat liian matalia. Komitean kielteisen ratkaisun mukaan sairauspaivaraha,
aitiyspaivaraha, kuntoutuspaivaraha, tyéttdmyysturvan peruspaivaraha ja takuueldke ovat
kaikkitasoltaan riittamattéomia. Samaten tydomarkkinatuki ja toimeentulotuki ovat liian alhaisia.
Naiden vahimmaisetuuksien taso eitaytd ESP:n12.1ja13.1 artiklojen asettamia vaatimuksia, silla
maksetut tuet jattavat saajansa koyhyysrajan alapuolelle.

Tamaeiollutensimmainenkerta, kun sosiaalisten oikeuksien komitea kiinnittdd huomiota Suomen
sosiaaliturvan tasoon. Viimeisimman, vuonna 2013 annetun kansallisen raportin perusteella
komitea havainnoi raportointikierroksella tarkasteltavana olevien vahimmaisetuuksien
alittavan peruskirjan edellyttaman tason.2 Komitea paatyi samaan havaintoon kahdella
edellisella vuosiraportointikierroksella sairaus- ja ditiyspaivarahojen sekad minimielakkeiden
osalta. Sen sijaan muut tukimuodot olivat komitean edellyttamalla tasolla.® Naiden arvioiden
perusteella suomalaiset rahamaaraiset vahimmaisetuudet alittavat toistuvasti ESP:n asettamat
vahimmaistasot. Suomi on kuitenkin sopimuksen ratifioimalla sitoutunut naihin tasoihin.

Komitean ratkaisun liséksi aihe on ajankohtainen myods toimeentuloturvaan kaavailtujen
muutosten ja uudistusten vuoksi. Vahimmais- ja perustoimeentulon tukia supistetaan
indeksimuutosten kautta - mika johtaa turvan karkaamisen viela kauemmas Suomen
kansainvalisten velvoitteiden edellyttdmasta tasosta. Se, etta valtio on pidattaynyt tarttumasta
toimenpiteisiin, kertoo yhtaalta valtion taloudellisesta tilanteesta mutta myds siité painoarvosta,
joka sosiaaliturvalla varojen allokoinnissa on.

Tassa artikkelissa analysoin perustoimeentulon ja valttamattdéman toimeentulon maaritelmaa
ja siséltéa Euroopan sosiaalisessa peruskirjassa ja Suomen lainsdadanndssa. Suomen
osalta kasittelen perustuslain turvaamaa perusoikeutta sekd myos relevanttia perustuslakia
tasmentavaa lainsdadantda. Vertailun tavoitteena on selvittaa, perustuiko kielteinen paatos
yksinomaan turvan tason faktuaaliseen puuttellisuuteen vai onko taustalla myds eroja turvan
vahimmaisetuuksien maarittelyssa. Tuen tason riittAmattémyyden taustalla on osittain erilainen
tapa jasentda kokonaistukea, mutta huomattava osa tuen saajista vaikuttaa saavan tukea,
joka euromaaraisesti aina alittaa ESP:n edellyttaman tason. Tydssa tarkastelen ja taustoitan
toimeentuloa takaavien ja tukevien vahimmaistuuksien sisallollisia yhtalaisyyksia ja eroja

2  Conclusions 2013, Finland (Suomi). Arvioitavana olivat sairauspéivaraha ja takuueléke, jotka molemmat
olivat taysin riittamattémia komitean arvion mukaan. Vuosiraportoinnin temaattiset ryhmat katso esim.
Pellonpaa 2011 s. 36.

3 Conclusions 2009, Finland (Suomi) ja Conclusions 2006, Finland (Suomi). Suomen raporteista kts.
esim. Hyttinen 2012 s. 512.
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ESP:n ja Suomen suojajarjestelmissa. Avaan myds lyhyelti sitd arvokontekstia, johon nama
suojajarjestelmat liittyvat. Toimeentuloturvan sisaltd ja taso kun kytkeytyvat ihmisarvoisen
elaman kasitteeseen.

Artikkelin ensimmainen luku kasittelee Euroopan sosiaalisen peruskirjan mukaista
toimeentuloturvaa. Siina esittelen ja analysoin sosiaalisten oikeuksien komitean viimeaikaista
tulkintakaytantda sosiaalisen peruskirjan toimeentuloturva-artikloista. Toisessa luvussa
keskityn Suomea koskevan kantelun sisalté6n. Kolmannessa luvussa kartoitan suomalaista
toimeentuloturvaa kantelunalaisten tukien osalta ja arvioin niiden vastaavuutta ESP:n
asettamaan tasoon. Neljdnnessé luvussa syvennan turvan tason erojen analyysia. Suomea
koskevan kantelun sisaltédn paneudutaan yksityiskohtaisesti siis toisessa luvussa, silla komitean
tulkintakdytannodn ja raja-arvojen tunteminen helpottaa kantelun tulkitsemista.

|. EUROOPAN SOSIAALISEN PERUSKIRJAN OIKEUS
TOIMEENTULOTURVAAN

[.1 Eurooppalaisen toimeentuloturvan kasite

Sosiaaliturvan ytimessa ovat yhdeksan vakiintunutta riskien kategoriaa, joita kutsutaan
myds “vanhoiksi” sosiaalisiksi riskeiksi. Naita ovat tyéttomyys, sairaus, aitiys, perheellisyys,
ty6tapaturma, ammattitauti, tydkyvyttdmyys, vanhuus ja perheen huoltajan kuolema.
Aktualisoituessaan nama riskit estavat henkil6d hankkimasta toimeentuloaan tydll4, joten
toimeentuloa korvataan sosiaalivakuutuksen tai sosiaaliavustusten kautta.* Perustoimeentuloa
taydentaa viimesijainen, valttamattdman toimeentulon turva, jota mydnnetaan tarpeen mukaan.
Euroopan sosiaalinen peruskirja turvaa oikeuden kummankinlaiseen sosiaaliturvaan.12 artikla
velvoittaa jasenvaltion luomaan sosiaaliturvajarjestelman, joka turvaa kansalaisten toimeentulon
tyoelaman katkoksiin liittyvien riskien varalta. 13 artikla taas turvaa oikeuden sosiaaliavustukseen
jokaiselle, jolla ei ole riittavia tuloja tai varoja ja joka ei pysty hankkimaan tallaisia tuloja tai
varoja joko omin avuin tai muista lahteista. 12 artikla kattaa seka vakuutusperustaiset ja
ansiosidonnaiset korvaukset ettd aiemmasta tyohistoriasta riippumattomat, useimmiten
verorahoitteiset tasakorvaukset. Tama artikkeli keskittyy jalkimmaisiin. 13 artikla puolestaan
korvaa tarveharkintaiset tuet, joiden perustana on yksilon tarve eikd sen mydntamiselle ole
muita kriteereita.

4 Arajarvi 2011,5.80; Asbjorn 2001, s.12-17.
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Euroopan sosiaalisen peruskirjan tai sen uudistetun version® on tdhan mennessa ratifioinut
43 valtiota®. Kullakin jasenvaltiolla on omanlaisensa yhteiskunnallinen jarjestelma ja historiansa
muokkaama kasitys esimerkiksi perustoimeentulon turvan tasosta ja tavoitteista. ESP ja komitean
ratkaisukaytantd asettavat kehykset toimeentuloa turvaavan sosiaaliturvan vahimmaissisallélle,
mutta kumpikaan eityhjentavasti maarittele sosiaaliturvaa. Sen méaarittely nojaa pitkalti kansalliseen
luokitteluun.” Niinpa sopimus lahtékohtaisesti jattaa tilaa kansallisille ominaispiirteille.

Sosiaaliturvan sisalté vaihtelee kulttuuripiireittéain. Mikkolan mukaan Keski-Euroopassa
sosiaaliturva tarkoittaa ensisijaisesti tyontekijdiden perhe-etuuksia, sosiaalivakuutusetuuksia ja
oikeutta saada terveyspalvelut sosiaalivakuutuksen kustantamana. Sosiaaliavustus taas kattaa
tarveharkintaiset, vimesijaiset etuudet.® Pohjoismaissa sosiaaliturvan kasite on laajempi ja se
kattaa vakuutusetuuksien, sosiaaliavustusten ja toimeentulotuen lisaksi myods sosiaalipalvelut.9
Tassa tydssa keskityn ensisijaisesti rahamaaraisiin toimeentulon tukiin komitean kielteisen ratkaisun
ohjaamana. Pohjoismainen kasitys sosiaaliturvasta rahallisen tuen ja palveluiden yhdistelmana
kuitenkin vaikuttaa suomalaisen jarjestelman taustalla.

Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 ja 13 artiklat pyrkivat turvaamaan, etteivat tydelaman
ulkopuolelle jaaneet tai muutoin pienituloiset henkilét vajoa kéyhyyteen'® tai joudu elamaan
hyvantekevaisyyden varassa.™ Niiden turvaamien oikeuksien tavoitteena on varmistaa, etta
tuensaajat sailyttavat itsenaisyytensa ja itsemaaramisoikeutensa ja pystyvat osallistumaan
yhteiskunnalliseen elamaan. Nain he todennakdisesti pystyvat myés mydhemmin hankkimaan
elantonsa omin neuvoin. Sosiaaliturvan tavoitteena on turvata ihmisarvoinen elama. Se kytkeytyy
vahvastiihmisarvon loukkaamattomuuteen, joka on ESP:n puitteissa perustavanlaatuinen oikeus™.
Sopimusvaltion on turvattava nama oikeudet omille kansalaisilleen seka peruskirjan liitteeseen
kirjatun syrjimattémyysperiaatteen mukaisesti muiden jasenvaltioiden kansalaisille, jotka oleskelevat
laillisesti tai tydskentelevat saannollisesti valtion alueella.’ Ne henkilét, jotka oleskelevat jasenvaltion
alueellailman valtion suostumusta, ovat oikeutettuja valittdmien tarpeiden tyydyttamiseen. Vuonna
2013 komitea linjasi, ettd 13.1 artikla velvoittaa myds tallaisen turvan antamiseen. Komitea arvioi tata
ensi kertaa seuraavalla artiklaa koskevalla lausuntokierroksella vuonna 2017.14

5  Euroopan sosiaalinen peruskirja hyvaksyttiin vuonna 1961 ja se tuli voimaan nelja vuotta mydhemmin.
Suomi ratifioi Euroopan sosiaalisen peruskirjan 29.4.1991 ja se tuli voimaan 29.5.1991. Uudistettu
peruskirja tuli voimaan sen ratifioineissa maissa vuonna 1999 ja Suomessa vuonna 2002.

6  Council of Europe: Member States of the Council of Europe and the European Social Charter Situation
at 26 March 2013.

7 Harris 2001, s.165.

8  Mikkola 2005, s. 403-404.

9  Mikkola 2005, s. 403-404.

10 Koyhyydella tarkoitetaan suhteellista koyhyytta.

11 Esim.Conclusions 2004, Luxembourg.

12 Mikkola 2010, s. 63-64.

13 Mikkola 2010, s. 314.

14 Conclusions 2013, Statements of interpretation on Article 13.
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[.2 13 artikla: Oikeus sosiaaliavustukseen

13 artikla: Oikeus sosiaaliavustukseen ja ladkinnalliseen apuun. Varmistaakseen, etta
oikeutta sosiaaliavustukseen ja laakinnalliseen apuun voidaan kayttaa tehokkaalla tavalla,
sopimuspuolet sitoutuvat: 1. varmistamaan, etta jokaiselle, jolla ei ole riittavia tuloja tai varoja ja
joka ei pysty hankkimaan téllaisia tuloja tai varoja joko omin avuin tai muista lahteista, etenkin
sosiaaliturvajarjestelméan tarjoamista etuuksista, annetaan riittavaa apua ja sairastapauksissa
kyseisen tilan vaatimaa hoitoa.

Euroopan sosiaalisen peruskirjan 13 artikla velvoittaa sopimusvaltion huolehtimaan jokaisen
vahavaraisen henkilén toimeentulon turvaamisesta seka valttamattomasta ladkinnallisesta
avusta, jota en tdman tyon rajauksen puitteissa kéasittele. Sosiaalisten oikeuksien komitea
linjasi jo ensimmaisella raportointikierroksellaan, ettd 13.1 artikla turvaa sen ratifioineen valtion
kansalaisille ja alueella oleskeleville sopimusvaltioiden kansalaisille universaalin, subjektiivisen
oikeuden, joka taytyy voida vahvistaa kansallisesti.'® Artiklan suora sovellettavuus kansallisissa
oikeusistuimissa riippuu luonnollisesti kansallisesta oikeusjarjestelmasta, mutta sekin voi tulla
kysymykseen.16 Oikeus sosiaaliturvaan on siis sosiaalisen peruskirjan puitteissa vahva oikeus,
jolle komitea tulkintakannanotoillaan antaa lisdpainoarvoa.

Euroopansosiaalisen peruskirjanturvaamaoikeus sosiaaliturvaankytkeytyy hyvinperustavanlaatuisiin
ihmisoikeuksiin. Komitean mukaan tdman sosiaaliturvan muodon tehtavana on varmistaa, etta
jokaisen oikeus elamaan toteutuu, etta yksilon fyysistd koskemattomuutta kunnioitetaan ja etta
hanen ihmisarvonsa sailyy."” Komitea on antanut painoarvoa erityisesti ihmisarvon suojaamiselle.
Tama nakyy jo tuen saajaryhman neutraalista muotoilusta. Ensimmaisissa Johtopaatoksissaan
komitea kiinnitti huomiota siihen, etta tuen saajien ryhméa on maaritelty riittavia tuloja vailla oleviksi
henkildiksi eika esimerkiksi “kdyhiksi” tai “puutteen alaisiksi”*® Pienituloisten tukemisessa ei sen
mukaan ole kyse hyvantekevaisyydesta vaan neutraalista yhteiskunnallisesta toiminnasta. Artiklan
sisaltda ja tulkintaa arvioitaessa onkin tarpeellista ottaa huomioon, ettei se turvaa ainoastaan
fyysisen elaman yllapitamista vaan komitea hahmottaa artiklan laajempana, ihmisarvoa yllapitavana
valineend, joka asettaa siten tuen tasolle korkeammat vaatimukset. Rahallisen tuen tulee varmistaa,
ettei kukaan valtion alueella laillisesti oleskeleva syrjaydy taloudellisista syista vaan pystyy kuulumaan
yhteiskuntaan‘g. Vahimmaistuen tulee siis mahdollistaa myos perustavanlaatuisten kulttuuristen ja
yhteiskunnallisten tarpeiden tyydyttaminen.2°

15 Conclusions |, Statement of interpretation on Article 13.1. Oikeuden historiasta esim. Gori 2005, s. 83
ja Mikkola 2010, s. 329-330.

16 Mikkola2010. Esimerkiksi Suomion linjannut, etta kansalaiset voivat vedota peruskirjaan tuomioistuimissa
oikeuksiensa toteuttamiseksi.

17 DCl v. Belgium, jarjestokantelu no 69/2012, kohta 120

18 Conclusions |, sivu 64.

19 Mikkola 2010, s. 329-330.

20 Mikkola 2010, s. 330-331.
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Itse sopimusteksti ei maarittele riittavan avun tasoa ja antotapaa, mutta komitea on tdsmentanyt
sen maaritelmaa ratkaisukaytdnndssaan. Tuen tulee mahdollistaa yleisesti hyvaksyttava
(decent) elaman taso ja tyydyttda saajansa perustarpeet.21 Koska kdyhyyden poistaminen on
yksi artiklan tavoitteista, on tuen estettiva saajaansa vajoamasta kt')yhyyteenzz. 2000-luvun
puolivalissa komitea asetti vahimmaistason mittariksi kansallisen ekvivalentin mediaanitulon?3.
Nama tiedot komitea kerda Eurostatilta. Rahamaaraisen toimeentuloturvan on oltava vahintaan
50 prosenttia kansallisesta ekvivalentista mediaanitulosta, tai 40 prosenttia, jos rahallista tukea
taydennetian palveluilla.2%

Tuen tasoa laskiessa otetaan huomioon vahimmaismaaraiset tuet seka taydentavat tuet.2®

Taydentavien tukien kohdalla komitea kiinnittdd huomiota niiden harkinnanvaraisuuteen, ja
mikali ndita harkinnanvaraisia tukia saa vain vihemmisto tuen saajista, ei kokonaistasoa voida

1.28 Jos tuet

pitaa riittavana. Komitean arvion mukaan tdma oli tilanne Suomessa vuonna 201
yhdessa ylittavat kdyhyysrajan keskimaaraisesti saajien kohdalla, ei ongelmaa ole. Nain komitea
arvioi Suomen kohdalla vuoden 2009 raportointikierroksella, jolloin se arvioi toimeentulotuen
tyydyttavan 13.1 artiklan vaatimukset, kun toimeentulotuen perus- ja harkinnanvaraisten
osien yhteissumma ylitti k6yhyysrajan.27 Tama osaltaan osoittaa, ettei Euroopan sosiaalinen
peruskirja kdytanndssa turvaa tietyntasoista oikeutta “jokaiselle” vaan se riittaa, ettd padosa

tuen saajista pysyy kdyhyysrajan ylapuolella.

Sosiaalisen peruskirjan mukaan tuki tulee myontaa jokaiselle, joka tarvitsee apua.2® Tuentarve
materialisoituu aina, kun yksil6 ei pysty hankkimaan riittavaa toimeentuloa omin neuvoin. Tuen
tarve voi tulla kysymykseen myds muiden sosiaaliturvan muotojen yhteydessa, jos naiden taso
jattaa henkilon laskennallisen kéyhyysrajan alle.2® Vahimmaistoimeentulon mydntamiseen
ei saa siis lisata taydentavia kriteereita, kuten ikdrajaa. Artiklan vastaista toimintaa on ollut
esimerkiksi asettaa artiklan mukaiselle sosiaaliavustukselle 25 vuoden alaikéiraja.30 Avustuksen
myontamisen ei kuitenkaan tarvitse olla taysin ehdotonta, vaan sen edellytykseksi voidaan
asettaa osallistuminen jasenvaltion tyollistamispolitiikkojen mukaisiin toimiin.3! Naissakin

21 Esim. Conclusions 2013, Italy (Italia); Conclusions 2009, Latvia.

22 Conclusions XIV-1, kohta 52.

23 Conclusions XVIII-1,2006. Historiasta Mikkola 2010, s.331

24 Conclusions XVII-1,2004. My&s esim. Conclusions 2013, Denmark (Tanska); Conclusions 2013, Greece
(Kreikka); jarjestokantelu Finnish Society of Social Rights v. Finland no. 88/2012, kohta 112.

25 Esim. Conclusions 2013, Denmark (Tanska); jarjestokantelu Finnish Society of Social Rights v. Finland
no. 88/2012, kohta 112.

26 Jarjestokantelu Finnish Society of Social Rights v. Finland no. 88/2012, kohta 118.

27 Conclusions 2009, Finland (Suomi).

28 Esim. Conclusions 2013, Bosnia and Herzegovina (Bosnia ja Herzegovina).

29 Conclusions XlI-4, Statement of Interpretation on Article 13.1.

30 Conclusions 2013, Luxembourg (Luxemburg).

31 Conclusions XIV-1, Statement of interpretation on Article 13; Conclusions 2013, Romania; ERRC v.
Bulgaria, jarjestokantelu no 48/200.

54



tilanteissa jasenvaltioiden on varmistettava, etta tuensaaja ei jaa taysin vaille turvaa®?, eli
sanktioluonteinen tuen poisto ei ole mahdollista ESP:n mukaan. Tuensaajalle on turvattava
hatdapuna kaikissa olosuhteissa vahintdankin ravitsemus, vaatetus ja suoja.33 Tallaisessa
tilanteessa yksilon yhteiskunnallinen osallistuminen ei ole enda turvattuna, vaan ainoastaan
fyysisen hengissa sailymisen minimi vaikuttaa tayttyvan.

ESP:n esitéiden mukaan riittdvan toimeentulon olisi voinut tydtulon ja sosiaaliturvaetuuksien
lisdksi saada myos esimerkiksi perheeltd, jolloin oikeutta sosiaaliavustukseen ei automaattisesti
synny yksilén varojen puutteen johdosta. Tallainen arviointi on valtiokohtaista, eli arviointi riippuisi
kunkin jasenvaltion kulttuurisista oloista.®* Mydhempi tulkintakaytanté on kuitenkin hylannyt
tallaisen tulkinnan, silla perheenjasenten vélinen solidaarisuus ei varmista tuen tarvitsijalle
luotettavaa ja lapindkyvaa, oikeudellisesti maariteltya sosiaalista tukea.®® Komitean tulkinta
korostaa, etta tuen mydntamisperusteena tulee olla henkildbn oma ansio- ja varallisuustaso.
Tulkinta on moderni ja osaltaan varmistaa, ettei pienituloinen henkil6 joudu taloudellisesti
riippuvaiseksi perheenjasenistadan ja heidan hyvasta tahdostaan. Komitean arvioinnin mukaan
vastuu yksilon toimeentulosta on viimesijaisesti valtion eikd hanen sosiaalisen sidosryhmansa.
Tama osaltaan korostaa yksilon itsendisyytta ja integriteettia. Kriittisestd nakdékulmasta voi
toki pohtia, onko vastuun siirtdminen valtiolle tarkoituksenmukaista yhteiskunnissa, joissa
perhesiteet ovat vahvoja ja perhe yhteiskunnallinen perusyksikko. Talle argumentille antaa
painoarvoa julkisten resurssien vaistamaton rajallisuus.

[ .2 artikla: Perustoimeentulon turva
12 artikla: Oikeus sosiaaliturvaan. Varmistaakseen, etta oikeutta sosiaaliturvaan voidaan kayttaa
tehokkaalla tavalla, sopimuspuolet sitoutuvat:

1.luomaan sosiaaliturvajarjestelman ja pitamaan sita ylla,

2.pitdAmaan sosiaaliturvajarjestelmansa tyydyttavalla tasolla, vahintdan Euroopan
sosiaaliturvakoodin ratifioimisen edellyttamalla tasolla,

3.pyrkimaan asteittain nostamaan sosiaaliturvajarjestelmansa tasoa.

Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 artikla turvaa perustoimeentulon tilanteissa, joissa henkild
on véliaikaisesti tai pysyvasti estynyt hankkimaan toimeentuloaan tyénteolla. Se asettaa myos
hyvaksyttavan tason sosiaaliturvalle ja kannustaa sopimusosapuolia kehittdmaan sosiaaliturvan
tasoa yhteiskunnallisen kehityksen myo6ta. Sosiaaliturvaan kuuluvat sekad universaalit,

32 Conclusions XIV-1, Interpretative Statement on Article 13; Conclusions XIV-1, France (Ranska) ja
Conclusions 20086, Estonia (Viro).

38 Conclusions 2013, Czech Republic (Tsekin tasavalta).

34 Harris 2001, s.167.

35 Esim. Conclusions 2013, France (Ranska).
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ty6tulosta riippumattomat tukimuodot etté ansiosidonnaiset korvaukset.2® Tama tyo keskittyy
sosiaaliturvan tasoon artiklan 12.1 mukaan ja keskittyy aiemmasta tyétulosta riippumattomiin
tukimuotoihin.

Perustoimeentulon tavoitteena on 13.1 artiklan mukaisen tuen tapaan ihmisarvoisen elaman
turvaaminen.®” Tason tulee kuitenkin olla korkeampi. Perustoimeentulon jarjestaminen on
valtion vastuulla ja valtion tulee pitaa sosiaaliturva riittavan korkealla tasolla, jottei se redusoidu
13.1 artiklan kattamaksi sosiaaliavustusjérjestelméiksi.38 Komitea on kiinnittanyt huomiota
erityisesti vanhuuseldkkeisiin, joiden sen mukaan tulisi erityisesti ylittda sosiaaliavustusten
taso.®® Sosiaaliturvajarjestelma tulee rahoittaa kollektiivisesti, jolloin potentiaalisista riskeista
aiheutuva taloudellinen taakka jakautuu tasaisesti kaikkien yhteiskunnan jasenten kesken
naiden taloudellisen kantokyvyn mukaan. Taméa varmistaa, etteivat kaikkein haavoittuvimmassa
asemassa olevat tyontekijaryhmat joudu syrjinnan kohteeksi.*°

Sosiaaliturvajarjestelméan tulee antaa suojaa niin sanottujen vanhojen riskikategorioiden varalle,
eli sen tulee turvata toimeentulo sairauden, ty6ttdmyyden, vanhuuden, ammattitautien ja
tyOdssa saatujen vammojen, raskauden, tyokyvyttdmyyden ja perheen elattajan menettdmisen
aikana.*' Sosiaaliturvan on oltava tehokas oikeus ja kattaa kaikki edella mainitut tukimuodot.*?
Tuensaajien joukko ei ole tdAman artiklan osalta yhta laaja kuin artiklan 13.1 kattama “jokainen”,
vaan tukijarjestelman on katettava valtaosa taloudellisesti aktiivisista kansalaisista.*® Komitea
on pitanyt hyvaksyttavana tasona esimerkiksi Kyproksen kohdalla hieman yli 50 prosenttia
kansalaisista.** Sen sijaan kun taso on jaanyt alle 50 prosentin, on tuen kattavuutta pidetty
puutteellisena.“5 Tosiasiallisesti kattavuuden ero 13.1 artiklaan ei ole niin huomattava, kuten
kay ilmi aiemmin siteeratusta Suomea koskevasta arviosta.

Sosiaaliturvanriittavyytta arvioidaan samojen parametrien mukaan kuin 13.1artiklan turvaamaa
vahimmaistoimeentuloa. Tuen riittavyys tarkoittaa, ettei turvan taso jaa kdyhyysrajan
alapuolelle. Vuoden 2004 raportointikierroksella komitea linjasi, ettd sosiaaliturvan tason on
oltava vahintdan 50 prosenttia kyseessa olevan jasenvaltion mediaanitulosta.*® Mediaanitulo
lasketaan Eurostatin kdyhyysriskirajan perusteella. Jos Eurostatin tilastotietoa ei ole saatavilla,

36 Conclusions 2013, Czech Republic (Tsekin tasavalta).

37 Conclusions 2009, Georgia.

38 Conclusions XIV-1, Statement of Interpretation.

39 Conclusions 2002, Interpretative Statement on Article 12.1,2 and 3.
40 Conclusions 2006, The Netherlands (Alankomaat).

41  Conclusions 2006, Bulgary (Bulgaria) ja esim. Conclusions 2013, Russia (Venaja).
42 Conclusions XllI-4, General Introduction on Article 12.

43 Conclusions 2013, Bosnia and Herzegovina (Bosnia ja Herzegovina).
44  Conclusions 2009, Cyprus (Kypros).

45 Conclusions 2009, Portugal (Portugali).

46 Conclusions 2006, Bulgaria. Historiasta Mikkola 2010 s. 316-317.
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komitea kayttaa laskuperusteena valtion yleista k6yhyysrajaa.47 Ehdoton vahimmaistaso
on 40 prosenttia, mikali 50 prosentin kokonaistavoitetaso saavutetaan rahamaaraisen
tuen ja taydentavien sosiaalipalveluiden yhteissummana. Kun rahamaaraisen tuen maara
putoaa alle 40 prosentin, on tuen taso aina taysin riittamatén.*® Komitean mukaan alle 40
prosentin jadava tuki on riittamatén myds silloin, kun sité tdydennetaan tarveharkintaisilla tuilla
kuten sosiaaliavustuksella.*® Tama vahvistaa sen, ettei perustoimeentulon jarjestelma saa
kaytannossa redusoitua 13.1 artiklan mukaiseksi sosiaaliavustusjarjestelmaksi.

Perustoimeentulon kohdalla komitea on siis kiinnittdnyt huomiota sosiaaliavustuksen lailla
siihen, etta turvan tason on pidettava saajansa kdyhyysrajan ylapuolella. Palveluiden suppean
osuuden puolestaan voi katsoa korostavan juuri saajan itsenaisia mahdollisuuksia paattaa,
miten han kayttda saamansa tuen. Huomionarvoista on myds harkinnanvaraisten tukimuotojen
torjunta perustoimeentuloa turvaavana tukimuotona. Komitean spesifi linjaus siita, etta
harkinnanvaraisilla tuilla voi olla vain tadydentava rooli eroaa suomalaisesta tukikaytannosta,
jossa perustoimeentuloa sddnndnmukaisesti tdydennetdan toimeentulotuella®®. Tahan
kysymykseen palaan tarkemmin luvussa 3.

Komitea on siis tulkinnallaan laajentanut sopimuksen antamaa suojaa. Uudistetun
peruskirjan 12 artiklan 2 momentti maarittelee riittdvyyden minimitason suhteessa Euroopan
sosiaaliturvakoodiin ja vuoden 1951 peruskirja viittaa Kansainvéalisen tyojarjeston (ILO)
sopimukseen numero 102 sosiaaliturvan vahimmaistasosta. Komitean mukaan namaékin kriteerit
tayttavat tukimuodot ovat riittAmattomia, jos tuen taso jaa alle neljankymmenen prosentin
Eurostatin mukaisesta mediaanitulosta.5 Suomi ei ole ratifioinut Euroopan sosiaaliturvakoodia.5?

Komitea on tasmentanyt artiklan 12.1 sisaltéad suppeammin kuin artiklan 13.1 sisalt6a.
Sosiaaliturvajarjestelméan osalta komitea on kiinnittanyt huomiota jarjestelméan kattavuuteen,
tyottdmyysturvan kestoon ja rahoitusperustaan. Itse tuen tavoitteista tai sen taustalla
olevista arvoista komitea ei ole lausunut 13.1 artiklan tapaan ja paapaino onkin ollut sen
arvioimisessa, ylittdako jarjestelman sisaltavien tukien taso 50 prosenttia mediaanitulosta.
Téassa komitean tulkintakdytantd muistuttaa Suomen tilannetta, jossa perustuslakivaliokunta
on ottanut laajemmalti kantaa valttamattdméan toimeentulon sisaltdéon ja tavoitteisiin kun taas

perustoimeentulon turvasta on pintapuolisempia lausuntoja.

47  Conclusions 2013, Armenia; Conclusions 2013, Bosnia and Herzegovina (Bosnia ja Herzegovina).
48 Conclusions 2013, Czech Republic (Tsekin tasavalta); Conclusions 2009, Portugal (Portugali).
49 Conclusions 2009, Cyprus (Kypros).

50 THL : Perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2011-2015, s. 41.

51 Conclusions 2013, United Kingdom (Iso-Britannia).

52 Mikkola 2010, s. 313 ja 320.
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2. SUOMEA KOSKEVA KIELTEINEN RATKAISU

2.1 Sosiaaliturvaoikeuden valvonta jarjestokanteluin

Sosiaalisten oikeuksien komitea valvoo, etté jasenvaltioiden lainsdadanto ja soveltamiskaytannét
ovat Euroopan sosiaalisen peruskirjan mukaisia.’® Taman tarkoituksen toteuttamiseksi
ESP:aan kuuluu kaksi valvontamekanismia, jasenvaltioiden raportointimenettely ja jarjestdjen
kantelumenettely. Peruskirjan yleinen valvontamekanismi on jasenvaltioiden vuosittaiset
raportit sopimusvelvoitteiden tayttamisesta. Sita tadydentaa jarjestodjen kantelumahdollisuus.34
Lisapoytakirjan 4 artiklan mukaan jarjestd voi kannella tapauksista, joissa jasenvaltio ei ole

taannut maarayksen tyydyttavaa soveltamista (satisfactory application).

Lisapoytakirjassa ei sdadeta loukkauksen kohteena olevista henkildista tai henkiloryhmista, vaan
niiden osalta tulkinta I6ytyy lisdpoytékirjan laatineen Charte Rel -komitean selittavassa raportissa (CCP
Explanatory Report). Sen mukaan ESP antaa yksil6ille oikeuksia, mutta niden oikeuksien loukkauksia
kasitellaan vain kollektiivisella tasolla.?® Peruskirjan vastaisen toiminnan on siis oltava kansallisia
toimenpiteitd, kaytantdja tailainsaadantoa, joka koskettaa ihmisryhmaa. Yksittaisen henkilon kokema
vakavakaan oikeudenloukkaus ei riitd kanteluperustaksi. Yksildiden kokemuksilla voi olla merkitysta
kantelukirjelmassa tai raportissa kaytettavina havainnollistavina esimerkkeind, mutta peruskirjan
vastaisen toiminnan on silti kosketettava valtion vaikutuspiirissa olevia henkil6ita kollektiivisesti.>®

Komitean kantelujen johdosta antamat paatdkset eivat vield sido jasenvaltiota, vaan kaikki paatdkset
alistetaan ministerikomitean arvioinnille. Ministerikomitea ei muuta paatdksen materiaalista sisaltoa,
mutta sen vallassa on laatia jasenvaltiolle suositus tilanteen korjaamiseksi. Jos ministerikomitea
antaa kantelun kohteena olevalle valtiolle toimintasuosituksen, velvoittaa lisdpdytakirjan 10 artikla
sopimusvaltion raportoimaan oikeustilan kehityksesta®”. Taman tapauksen kohdalla ministerikomitea ei
esittanyt toimintasuosituksia Suomelle, mutta 17.6.2015 annetun ministerikomitean paatdksen mukaan
Suomen on raportoitava sosiaaliturvan tason kehityksesta seuraavalla raportointikierroksella. Suomen
on siis otettava asiaan kantaa vuoden 2016 raportointikierroksella.

53 Esim. Akandji-Kombé 2005, s. 89.

54  Jarjestokantelut tulivat osaksi ESP:ta heindkuussa 1998, kun ne mahdollistava jarjestokanteluita
koskeva lisapoytakirja (Additional Protocol to the European Social Charter providing for a system
of collective complaints) tuli voimaan. Talla hetkella lisapoytakirjan on ratifioinut 156 sopimusvaltiota.
Lisapodytakirjan ensimmaisen artiklan mukaan jarjestokantelun voivat tehda eurooppalaiset
tyénantaja- ja tyontekijajarjestdt, kansalliset tydnantaja-ja tyontekijajarjestot ja tietyt kansainvaliset
kansalaisjarjestot. Toinen artikla antaa sopimusvaltioille mahdollisuuden hyvaksya kanteluiden tekijoiksi
myos kansalliset kansalaisjarjestot. Viimeisen ryhman valitusoikeuden hyvaksyminen on vapaaehtoista,
jatdhan mennessa ainoastaan Suomi on vahvistanut tdman oikeuden.

55 Mikkola 2010; Churchill ja Khalig 2004, s. 43; Harris 2001, s. 360.

56 Esim. Churchill ja Khalig, s. 431; Harris 2001, s. 360.

57 Churchill ja Khaliq 2004, s.440.



Sosiaalisen peruskirjan valvonnalle leimallista on, etteivat havaitut loukkaukset suoranaisesti velvoita
sopimusvaltioita toimenpiteisiin. Kantelupaatokset ja vuosiraporttien pohjalta tehdyt johtopaatokset
eivatjuridisesti velvoita valtiota ryhtymaan toimiin®®, eika poliittisia sanktioitakaan valttamatta seuraa®®.
Sosiaalisen peruskirjan turvaamien oikeuksien loukkaamisesta ei voi mydskaan seurata jasenvaltion
vahingonkorvausvastuuta, vaan ainoa mahdollinen hyvitys loukkauksen karsineelle on peruskirjan

vastaisen toiminnan lakkaaminen.®®

2.2. Suomea koskevan kantelu

Euroopan sosiaalisen komitean kielteisen ratkaisun pohjana on Suomen sosiaalioikeudellisen
seuran13.12.2012 tekema kantelu. Kantelussaan jarjesto esitti rahamaaraisten perustoimeentulon
ja valttamatonta toimeentuloa turvaavien sosiaaliavustusten olevan Suomessa niin
alhaisella tasolla, ettei suomalainen sosiaaliturvajarjestelma tayta Euroopan sosiaalisen
peruskirjan edellyttamaa vahimmaistasoa. Jarjeston mukaan Suomi loukkaa peruskirjan
perustoimeentuloturvasta saatavan 12 artiklan momentteja1ja 2, silla seka sairauspaivaraha,
aitiyspaivaraha, tyéttoman peruspaivaraha, tydmarkkinatuki, kuntoutustuki etta toimeentulotuki
ovat riittamattémia peruskirjan edellyttamaan tasoon nahden.®! Kantelussa kiinnitettiin
huomiota myds siihen, ettei Suomi ole korottanut etuuksien tasoa peruskirjan edellyttamalla
tavalla ja epailtiin Suomen taten loukkaavan myds 12 artiklan 3 momenttia.

Seuran valitus oli osittain epatasmallinen, silld se ei valituksessaan esittanyt 13.1 artiklan
loukkausta. Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on arvioinut toimeentulotukea ja
tydmarkkinatukea niiden luonteen vuoksi juurikin tdméan artiklan alla. Komitea paatyikin omassa
ratkaisuarvioinnissaan tutkimaan kantelun 12 artiklan 1ja 3 momentin osalta seka 13 artiklan
1 momentin osalta. Arvionsa paatteeksi komitea havainnoi, etta kaikkien sosiaalietuuksien
taso on taysin riittAmaton ja Suomi loukkaa 12.1ja 13.1 artikloita. Etuuksien tason kehittdmisen
osalta komitea ei sen sijaan nahnyt huomautettavaa, joten paatdksen mukaan tasta saatavaa
12 artiklan 3 momenttia ei ole loukattu.

2.3. Kantelunalaisten etuuksien taso

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea kaytti tdssd Suomea koskevassa paatoksessa
laskuperusteena suomalaisten kuukausittaista ekvivalenttia mediaanituloa vuonna 2013.
Taman mediaanitulon perusteella laskettu sosiaalietuuksien vihimmaistaso, eli 50 prosenttia

58 Esim. Harris 2001, s. 368 ja 3706.

59 Alston 2005, s. 60.

60 Esim. Mikkola 2010, s. 656; Churchill ja Khalig 2004, s. 437.

61 Sosiaalioikeudellisen seuran kantelu koski myds opintotuen ja asumistukien tason riittavyytta. Komitean
mukaan opintotuki ei kuulu 12 ja 13 artikloiden piiriin vaan se kuuluu 10.5 artiklan soveltamisalaan, joten
komitea jatti taman osan kantelusta kasittelematta. Asumistuen osalta komitea lausui, etta se arvioi
tuen riittavyytta silta osin kuin se taydentaa vahimmaistason sosiaalietuuksia. Muilta osin komitea
kasittelee asumistukea artiklan 31.3 nojalla.
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kansallisesta mediaanitulosta, oli 970 euroa. Kriittinen 40 prosentin raja oli euromaaraisesti 776
euroa, minka alle jaavat tukimaarat olivat siannénmukaisesti taysin riittdmattomia, riippumatta
niitd mahdollisesti tdydentavista palveluista.

Vuonna 2013 sairauspaivaraha, aitiyspaivaraha ja kuntoutuspaivaraha olivat 594 euroa ja
verotuksen jalkeen 475 euroa.®2 Tuen taso ennen verotusta vastaa 31 prosenttia mediaanitulosta
ja verotuksen jalkeen 24 prosenttia mediaanitulosta. Komitean arvion mukaan tuen taso on
taysin riittdmaton. Tyéttdmyysturvan peruspaivaraha oli 698 euroa ja verotuksen jalkeen 558
euroa.®® Peruspaivaraha ennen verotusta vastaa 36 prosenttia mediaanitulosta ja verojen
jalkeen 29 prosenttia mediaanitulosta. My6s tdman tuen taso on taysin riittAmaton. Takuueladke
oli 738,82 euroa ja se vastasi 38 prosenttia suomalaisten mediaanitulosta.®* Arvioiduista
sosiaalietuuksista takuuelake on Iahimpana 40 prosentin ehdotonta alarajaa, mutta senkin
tuen taso on komitean mukaan taysin riittAmaton.

Perusmaarainen toimeentulotuki oli vuonna 2013 477,26 euroa ja kanteluvuonna 2012 461,05
euroa.® Tyomarkkinatuki oli vuonna 2013 698 euroa, josta verotuksen jalkeen jii saajalle
558 euroa. Molempia tukimuotoja voidaan tdydentda asumisen tuella seka toimeentulotukea
harkinnanvaraisilla lisdosilla. Toimeentulon lisdosia sai vuonna 2011 39,6 prosenttia tuen
saajista ja ehkaisevaa toimeentulotukea 10,5 prosenttia. Komitean arvion mukaan naiden
tukien kattavuus eiollut riittava ja avoimeksi jai, kuinka suuri osa tuen saajista todella saa tukea
asumiseensa. Se perusti arvionsa siis toimeentulotuen perusmaaraan ja tydmarkkinatuen
maaraan ja arvioi molempien olevan tasoltaan taysin riittamattomia.

2.4 Suomen arvio ratkaisusta

Suomen valtion mukaan ratkaisu perustuu puutteelliseen tulkintaan suomalaisesta
sosiaaliturvajarjestelmasta. Se esitti tdman kannan selvityksen aikana, ratkaisun jalkeen
antamassaan tiedotteessa®® seka toisti arvion viela Euroopan neuvoston sosiaali- ja
terveysasioiden raportointiryhmalle ministerikomitean kasittelya varten®’. Suomen tulkinnan
mukaan ratkaisu perustuu puutteelliseen tulkintaan suomalaisesta sosiaaliturvajarjestelmasta,
eika se yhdy komitean esittamiin kantoihin. Suomen kannan mukaan yksittaisen etuuden
taso ei ole relevantti mittari tuen riittdvyyden arvioimiselle vaan Suomessa sosiaaliturvaa
tulisi tarkastella rahamaaraisten tukien, palveluiden ja terveydenhuollon maksukattojen

62 Vuonna 2015 sairauspaivaraha, ditiyspaivaraha ja kuntoutuspaivaraha ovat 600 € kuukaudessa. Kela:
Muutoksia Kelan etuuksiin vuonna 2015.

63 Peruspaivarahan maara vuonna 2015 on 705 €. Kela: Muutoksia Kelan etuuksiin vuonna 2015.

64 Takuueldkkeen maara vuonna 2015 on 746,567 €. Kela: Muutoksia Kelan etuuksiin vuonna 2015.

65 Yksin asuvan henkilén perusosan maara on vuonna 2015 485,50 € kuukaudessa. Sosiaali- ja
terveysministerio: Toimeentulotuki 1.1.2015 lukien.

66 Sosiaali- ja terveysministerion tiedote 34/20156: Sosiaalisten oikeuksien komitealta paatés Suomen
vahimmaisturvan tasosta.

67 Resolution CM/ResChS(2015)8, Finnish Society of Social Rights v. Finland, Complaint No. 88/2012.
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kokonaisuutena. Suomen valtio on myds kiinnittanyt huomiota harkinnanvaraisten tukien rooliin
sosiaaliturvajarjestelmassa ja siihen, etta tuenriittavyys mitoitetaan henkilékohtaisesti. Tama
siitdkin huolimatta, etta sosiaalisten oikeuksien komitea on edellamainitulla tavalla osoittanut
harkinnanvaraisten tukien olevan sosiaaliturvan tason kannalta ongelmallisia, jollei niita
mydnneta sddnndnmukaisesti yli puolelle tuen saajista.

Huomionarvoista on, ettd Suomen valtio on toistuvasti kiinnittdnyt huomiota ainoastaan
suomalaisen sosiaaliturvajarjestelman ominaispiirteisiin ja siihen, kuinka sen arvioiminen
Euroopan sosiaalisen peruskirjan kriteereiden mukaan johtaa virheellisiin arvioihin. Sen sijaan
Suomi ei ole yksildinyt, milla vaihtoehtoisella tavalla sosiaaliturvan tason riittdvyys Suomessa
taataan. Lahtékohtana vaikuttaakin olevan oletus kotimaisen jarjestelman toimivuudesta,
jonka arvioimiseen ei, ainakaan naiden lausumien mukaan, ole osoitettavissa relevanttia
mittaria. Tama nakyi jo kantelun kasittelyssa. Kasittelyn aikana esittamassaan vastauksessa
Suomen valtio esitti takuueldkkeiden osalta laskelman, jonka mukaan rahamaaraisen tuen
ja asumistuen yhdistelma ylittaisi ESP:n edellyttdméan tason. Muiden tukien osalta sen sijaan
vastaavia laskelmia ei tarjottu vaan vedottiin keskimaaraisiin tuen tasoihin, mika ei sindnsa
riitd osoittamaan tuen riittavyytta. Keskimaaraisten tukien tasoon kun vaikuttavat myos
ansiosidonnaiset tuet, jotka voivat kohota huomattavasti minimitukea korkeammalle ja siten
vaikuttaa keskiarvoon korottavasti. Suomen valtio ei mydskaan toimittanut selvitysta sen
vditteen tueksi, ettd 13.1 artiklan mukaiset tuet harkinnanvaraisine osineen ylittavat ESP:n
edellyttaman tason. Taman vuoksi komitea perusti ratkaisunsa saatavilla oleviin tietoihin, joiden
nojalla taso jai taysin riittAmattomaksi.

Erikoinen detalji mybhemmassa, raportointiryhmalle annetussa vastineessa on vetoaminen
Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen tekemaéan selvitykseen perusturvan tason riittavyydesta.
Suomen valtio kayttaa selvitysta osoituksena siit, ettd perusturvan taso yltda Euroopan
sosiaalisen peruskirjan edellyttamalle tasolle. Kuitenkin selvityksessa havainnoitiin, etta valtaosa
tuen varassa elavista henkildistd elaa kdyhyysriskin rajalla. Tama selvitys ei sinallaan siis tue
kantaa Suomen omalakisen jarjestelman riittavyydesta.

3. SUOMALAINEN TOIMEENTULOTURVA

3.1 Oikeus sosiaaliturvaan Suomessa

Oikeus sosiaaliturvaan on Suomessa kirjattu perustuslain 19 pykaldan. Oikeus kasittaa
sosiaaliturvan sen laajassa, pohjoismaisessa muodossa, jolloin sosiaaliturvaan luetaan
kuuluvaksi seka vakuutuspohjaiset sosiaalioikeudet, minimitoimeentulo ettd erilaiset
sosiaalipalvelutkin. Taman tyon puitteissa keskityn artiklan kahteen ensimmaiseen momenttiin
janiita tdsmentavaan lainsaadantoon.

PL 19 §.0Oikeus sosiaaliturvaan. Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaméan
edellyttdmaa turvaa, on oikeus valttamattdmaan toimeentuloon ja huolenpitoon.
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Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyéttdmyyden, sairauden,
tyokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen

perusteella.

Ensimmainen momentti turvaa jokaiselle Suomen oikeudenkayttopiirissa oleskelevalle henkildlle
valttamattdman toimeentulon ja huolenpidon. Toinen momentti turvaa maassa vakituisesti
asuville turvan tyéelaman katkosten ja vanhuuden varalle. Oikeus sosiaaliturvaan on taattu
kaikille Suomen oikeudenkayttopiirissa oleville henkildille, eli oikeus on universaali.®8 Ainoa
poikkeus saantddn ovat henkildt, jotka eivat asu vakinaisesti maassa. Heihin sovellettavaksi
tulevat ainoastaan viimesijaisen turvan muodot, kuten PL 19.1 § turvaama valttdmaton
toimeentulo.®® PL 19.2 §:n mukainen sosiaaliturva kohdistetaan paasaantdisesti yksiléon, jolloin
korvauksen maara tulee tasakorvaus- tai ansioperustaisesti.”® PL 19.1 §n ja toimeentulolain
turvaamissa tarveharkintaisissa tuissa tarkastely siirtyy yksilésta perheyksikkdéon, jolloin
arvioinnissa otetaan huomioon esimerkiksi puolison tulot.™

Oikeus sosiaaliturvaan on Suomessa taattu valtiosddnnon tasolla 1.8.1995 alkaen, jolloin
perusoikeusuudistus tuli voimaan.” Ainoa sosiaaliturvaan kytkeytyva oikeus sita edeltaneessa
hallitusmuodossa oli 66.7 §:n lepddmaanjattamislauseke, jonka mukaan kaksi kolmasosaa
eduskunnan kaikista jasenistd saattoi 4dnestda toimeentulon lakisdateista perusturvaa
heikentavan lakiehdotuksen Iepééméén.73 Perusoikeusuudistuksen tavoitteena oli saattaa
perusoikeussiadokset vastaamaan Suomen kansainvalisia ihmisoikeusvelvoitteita.™ Euroopan
sosiaalisen komitean havainnot turvan tason puutteesta osoittavat, ettei tavoite talta osin ole
toteutunut.

Perustuslain TSS-oikeudet eivat paasaantdisesti perusta subjektiivisia oikeuksia, joihin yksil6t voisivat
vedota suoraan oikeuksiensa toteuttamiseksi.” Perustuslakivaliokunnan mukaan valttamattdman
toimeentulon turvaava 19.1§ kuitenkin perustaa téllaisen oikeuden, joskin se tarvitsee toteutuakseen
alemmanasteisia saannoksia.™ Kootkas on kuitenkin havainnoinut, ett4 korkeimman hallinto-
oikeuden oikeuskaytanndssa artiklaa ei ole sdannénmukaisesti tulkittu subjektiivisen oikeuden
takaajana. Pykalan vaikutus on oikeuskaytannon perusteella ainoastaan tulkintaa ohjaava."

68 Tuorija Kootkas 2008, s.198; Kootkas 2013, s. 209.

69 Arajarvi2011,s.12.

70 Arajarvi 2011, s. 26.

71 Toimeentulolaki, analyysia esim. Arajarvi 2011, s. 26.

72 Tuorija Kootkas 2008, s.198; Kootkas 2013 s. 217.

73  Tuorija Kootkas 2008, s.197; Kootkas 2013 s. 217, Tuori 2011, s. 713.

74  HE309/1993s.15 ja PeVM 25/1994 s. 2-3. Historiasta Tuori ja Kootkas 2008, s.198 ja Tuori 2011, s. 713-714.

75  Esim. Tuori 2011, s. 727.

76 PeVM 25/1994 vp, s.10. Tulkinnasta esim. Arajarvi 2011, s. 243; Tuori ja Kootkas 2008, s. 216; Tuori 2011,
s. 727.

77 Kootkas 2013, s.223.
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3.2 Vilttamattoman toimeentulon turva

PL 19.1 § on suoraan kytkoksissad Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan. Se on muotoilultaan
vastaava ja keskindiseen yhteyteen kiinnitettiin huomiota jo saatamisvaiheessa.”® Sisillossa sen
sijaan on my6hemmin esitettavalla tavalla kuitenkin eroja turvan laadun ja kattavuuden osalta.
Tuorin ja Kootkaksen mukaan 19.1 § nostaa ESP:n 13.1 artiklan mukaisen sosiaaliavustuksen
perustuslain tasolle ja mahdollisestilaajentaa sen soveltamisalaa,™ mita nakékulmaa komitean
kielteinen ratkaisu kyseenalaistaa. Nykymuotoisena valttamattdman toimeentulon turvaava
perusoikeus jad ESP:n turvaamaa laajuutta suppeammaksi.

PL 19.1 § sisadltdma muotoilu ihmisarvoisen elaman turvasta mahdollistaa laajan ja suppean
tulkinnan. Laajan tulkinnan mukaan momentissa mainitulla ihmisarvolla on laajempi merkitys
kuin véalitdon hengissa pysyminen, ja tama merkitys maarittyy kulttuurisesta ja yhteiskunnallisesta
kontekstista.2® Lansimaisessa yhteiskunnassa ihmisarvoon voisi helpostilukea osallistumisen
kulttuuriseen ja sosiaalisen elamaan, joka ei biologista elamaa yllapitamalla viela ole mahdollista.
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin tulkinnut kasitetta suppeasti ja taman suppean luennan
mukaan perusoikeus turvaa ainoastaan elaman vahimmaisedellytykset: ruoan, vaatetuksen
ja asunnon.®! Nain ollen silla on kytkenta perustuslain 7 §n turvaamaan elaméan suojaan.®2
Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin havainnoitu, etta oikeus on lakisystemaattisesti sijoitettu
eri pykalaan kuin oikeus elamaan, joka ei lahtékohtaisesti sisalla elamanlaadun kvalifiointia.®®
Suomessa valttamattéman toimeentulon turvaavana perusoikeutena on siis turvattu naiden
tulkintojen mukaan suppeampi elaman turva kuin sen vastinparissa, ESP:n13.1artiklassa. Taman
turvan tasoa eiole maaritetty rahamaaraisesti. Arajarvi huomauttaa, etta perusoikeuden sisallon
ja esimerkiksi sen vaatiman rahallisen tuen maaraa on vaikea madaritell384.

Tavallinen lainsdadantd antaa perustuslakia laajemman turvan, joka tosin on harkinnanvarainen.
Toimeentulotukilaki on se laki, joka padsaantdisesti toteuttaa valttamattdman toimeentulon
tavallisessa lainsaadannéssa.®® Toimeentulotukilaki tasmentaa perustuslain turvaamaa
valttamatonta toimeentuloa ja sen ensimmainen pykala viittaa suoraan PL 19.1 § mukaisen
ihmisarvoisen elaman turvaamiseen. Nama eivat kuitenkaan ole taysin yhtenevaiset

78 Tuorija Kootkas 2008, s. 216.

79 Tuorija Kootkas 2008, s. 216.

80 Tuorija Kootkas 2008, s. 219-220; Tuori 2011, s. 729-730.

81  HE 309/1993 vp, s. 69. Tulkinnasta Tuori ja Kootkas 2008, s. 219; Tuori 2011 s. 729-730.

82 Arajarvi2011,s.243.

83 PeVM 25/1994 s. 10, analyysi Tuori 2011, s. 729-730.

84 Arajarvi 2011, s.51.

85 He 309/1993 vp, s. 69. Valttamatonta toimeentuloa voidaan turvata myoés muilla tukimuodoilla, kuten
kustannusten korvaamisella seka esimerkiksi vammaistuilla. Nama yksildkohtaiset tuen muodot
jaavat kuitenkin tarkastelun ulkopuolelle, silla niiden sisallyttdminen tuen yleisen tason arviointiin on
kaytannoéssa mahdotonta.
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kasitteet.®® Toimeentulolaki saataa my0s perustuslaissa turvattua laajemmasta tukitasosta,
joka mahdollistaa myds osallistumisen yhteiskunnalliseen elamaan. Perustuslakivaliokunnan

mukaan toimeentulotukilain turvaama elintaso on korkeampi kuin 19.1 § mukainen turva.®?

Toimeentulotuki turvaa siis myos sosiaalisen elaman edellytykset.88

Toimeentulotuki on kotitalouskohtainen tukimuoto, jonka tehtavana on henkildn ja perheen
ihmisarvoisen elaman turvaaminen. Tukeen on oikeutettu jokainen, joka ei kykene hankkimaan
tata turvaa omilla toimillaan, muilla sosiaaliturvan muodoilla tai omilla varoillaan. Huomionarvoista
on, ettd tuen myontamisessa huomioon otetaan henkilén mahdollisuus saada tukea esimerkiksi
puolisoltaan.89 Toimeentulotuki on viimesijainen tuki, ja ensisijaisesti yksilon on pyrittava
hankkimaan elantonsa omilla toimillaan.®® Niinpa yksilé ei voi, tuen menettamisen uhalla,
kieltaytya tarjotusta tyosta tai tydllistamistoimenpiteesta tai toimia niin, ettei ndita voida hanelle
tarjota.91 Alennettu tukikin tulee maksaa sen suuruisena, ettei se “vaaranna ihmisarvoisen
elaman edellyttdman turvan mukaista valttamatonta toimeentuloa eika alentamista voida
pitdd muutenkaan kohtuuttomana”®2. Tallaisena kohtuullisena, ihmisarvoisen elamanlaadun
sdilyttavana alennuksena on pidetty 20 ja 40 prosentin alennuksia perusosaan.g3 Korkein
hallinto-oikeus on linjannut, ettei toimeentulotukea voi evata henkildlta edes silla perusteella,
ettei han ole hankkinut toimeentuloaan perustuslain sddnndsta tdsmentavan toimeentulotuesta
annetun lain 2.1 §:n tarkoittamilla tavoilla.®4 Alentamisperusteet ovat yhtenevaisia ESP:n
vastaavien kanssa.

Toimeentulotuen perusosalla katettaviin menoihin kuuluvat ravintomenot, vaatemenot,
vahaiset terveydenhuoltomenot seka henkilékohtaisesta ja kodin puhtaudesta aiheutuvat
menot, paikallislikenteen kaytosta, sanomalehden tilauksesta, televisioluvasta, puhelimen
kaytosté ja harrastus- ja virkistystoiminnasta aiheutuvat menot seka vastaavat muut henkilén
ja perheen jokapaivaiseen toimeentuloon kuuluvat menot. Naiden lisdksi toimeentulotukea
myoénnetdan asumistukilain 9 §:ssa tarkoitettujen kohtuullisten asumismenojen kattamiseen,
taloussdhkostad aiheutuviin menoihin, kotivakuutusmaksuun seka vahaista suurempiin
terveydenhuoltomenoihin.s’5 Toimeentulotuki mahdollistaa siis yhteiskunnallista osallistumista
esimerkiksiuutisten seuraamisen, liikkumisen ja jonkinasteisen harrastamisen kautta. Lisaksi sen
tavoitteena on mahdollistaa myds henkilén oman kulttuurin yllapitamista. Korkein hallinto-oikeus

86 Arajarvi 2011, s.244.

87 PeVL 21/1997 vp, siteerattu Tuori ja Kootkas 2008, s. 220.

88 PeVL 21/1997 vp, siteerattu Tuori ja Kootkas 2008, s. 220.

89 Arajarvi 2011, s. 52; Kumpula 2006, s. 428.

90 Tuorija Kootkas 2008, s. 257; Tuori 2011, s. 728.

91 PeVL 31/1997.

92 PeVL 31/1997, siteerattu Tuori ja Kootkas 2008, s. 217 ja Kumpula 20086, s. 415-416.
93 KHO 2000:16, siteerattu Tuorija Kootkas 2008 s. 258.

94 Kootkas 2013, s. 224; Tuori ja Kootkas 2008,s. 257; Tuori 2011, s. 728.

95 HE 3568/2014.
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vahvisti tapauksessa KHO 2000:26, ettd romaninaisen vaatemenot kuuluvat toimeentulotuen

lisaosalla katettavien kulujen piiriin. 96

Vuonna 2015 perusosan suuruus on yksinasuvalla 485,50 euroa kuukaudessa, yksinhuoltajalla
534,05 euroa, avio- tai avoliitossa elavilla 412,68 euroa ja vanhempiensa luona asuvalla
taysi-ikaisella 354,42 euroa.®” Naiden lisaksi mydnnetaan toimeentulotukea asumiskulujen
kattamiseen, mikali kotitalouden tulot eivat riitd kattamaan asumismenoja. TAman lisaksi
henkilon on mahdollista saada “tarpeellisen suuruisina” edella mainitut muut perusmenot seka
taydentavaa toimeentulotukea esimerkiksi muuttokustannuksiin. Korvauksen kokonaissumma
voi siis laskennallisesti ylittda Sosiaalisen peruskirjan edellyttdman tason - ja yhta lailla olla
ylittdmatta. Edella mainitulla tavalla vuonna 2009 kokonaisuus taytti sosiaalisen komitean
mukaan kansainvalisoikeudellisen velvoitteen ja seuraavalla raportointikierroksella jarjestelma
puolestaan jai tason alle, koska tuessa oli huomattavasti harkinnanvaraisia elementteja eika
naitd myodnnetty tuen saajien majoriteetille.

Perusoikeuden tasolla vahimmaistoimeentulon turva on suppeasti maaritelty oikeus.
Eduskuntalaki toki tAsmentaa ja laajentaa suojan tasoa, mutta perusoikeuden sisalté on
huomattavasti ESP:n 13.1 artiklaa suppeampi. Euroopan sosiaalisen peruskirjan puitteissa
vahimmaistoimeentulo voidaan supistaa olemassaolon turvaavaksi tueksi ainoastaan
sanktioluonteisesti. Perusoikeuden suoja on voimassa olevien tulkintojen nojalla siis ESP:n
turvaaman ihmisoikeuden suojaa kapeampi. Tama siitd huolimatta, etta perusoikeuden ja
ihmisoikeuden valilld on tunnustettu linkki.

Tavallinen lainsaadanto toki sisaltdd laajemman suojan, joka sisaltdd samoja elementteja
kuin ESP:n maarittelema, osallistumismahdollisuuksia korostava vahimmaisturvan taso.
Toimeentulotuen tason maarittelyn ei kuitenkaan ole kytketty sellaisia objektiivisia mittareita,
joilla voitaisiin arvioida, vastaako lain takaama, perusoikeutta laajempi suojan taso ESP:n
asettamia velvoitteita. Toimeentulotukilakiin on toki kirjattu ne kuluerat, joita tuella korvataan,
ja naita voi pitda yhtenevaisina 13.1 artiklan sisallén kanssa. Avoimeksi kuitenkin jaa, kuinka
arvioidaan, riittaadko tuki todella naiden kulujen kattamiseen ja miten varmistetaan, etta
ne mahdollistavat yhteiskunnallisen osallistumisen. Jos komitean asettamat viitearvot
kyseenalaistetaan, mikad on ne korvaava objektiivinen mittari? Ja miten varmistetaan, etta
tuki pysyy riittavalla tasolla?

Perustuslain turvaama valttamatén toimeentulo ja lakisdateinen toimeentulotuki myos
poikkeavat ESP:n turvaamasta vahimmaistoimeentulosta laskuperusteiltaan. Toimeentulotuki
on kotitalouskohtainen tuki, jolloin sen laskennassa otetaan huomioon koko ruokakunnan,
esimerkiksi puolison, tulot. Sosiaalinen komitea on edella esitetysti linjannut, ettei yksilén

96 Tuorija Kootkas 2008, s. 201.
97 Sosiaali- ja terveysministerio: Toimeentulotuki 1.1.2015 lukien.
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toimeentulo voi riippua perheenjasenten elatuksesta. Suomessa tatad taas pidetdan
hyvaksyttavana. Henkildon vahimmaistoimeentulo on siis kytketty perheenjasenten
halukkuuteen tarjota asunnon ja ravinnon lisdksi my6s muut inhimillisen elaman edellytykset.
Téassa suomalainen vahimmaistoimeentulon turva eroaa Euroopan sosiaalisen peruskirjan
viimeaikaisesta tulkinnasta.

3.3 Perustoimeentulon turva

Perustuslain 19.2 § sadataa tilanteista, joissa Suomen oikeudenkayttopiirissa oleville henkilbille on
turvattava perustoimeentulo. Perustuslain 19 §n 2 momentti viittaa perustoimeentulon turvaan
tyottdmyyden, sairauden, tydokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja
huoltajan menetyksen perusteella.®® Pykali ei itsessaan perusta subjektiivista oikeutta vaan
sisdltaa lainsdatajaa velvoittavan sdantelyvarauksen. Nama eduskuntalait puolestaan antavat
subjektiivisia oikeuksia.®® PL 19.2 § turvaamista oikeuksista saadetaan tyéttdmyysturvalaissa,
sairausvakuutuslaissa (sairaus ja lapsen syntyma), kansanelédkelaissa (vanhuus, tyokyvyttomyys
ja huoltajan menetys) seka tyontekijan eldkelaissa ja muissa ansioeldkelaeissa (vanhuus,
tyokyvyttomyys ja huoltajan menetys).'°° Nykyisin sosiaaliturvaa taydentaa myds takuueléake.

Perustuslain turvaamat sosiaaliset oikeudet eivat kiinnity eivatka tyhjene olemassa olevaan
sosiaalilainsdadantdon, vaan niiden sisalté maarittyy itsenaisesti.’®' Taman voitulkitatarkoittavan,
ettad tdsmentavat eduskuntalait voivat tarjota perusoikeutta vahdisempaa tai laajempaakin
suojaa, mutta ettd perusoikeuden sisdltéa ei voi lopullisesti maarittaad eduskuntalaeilla.
Perusoikeuspykalan kattamat tuet ovat riippumattomia saajansa aikaisemmasta tydhistoriasta
ja ne maksetaan laissa maaratyin edellytyksin kaikille, joiden osallistuminen tyéelamaan on
estynyt. Ansiosidonnaiset etuudet kuuluvat siis soveltamisalaan vain siltd osaltaan, joka
vastaa nditd tyohistoriasta riippumattomia tukia'®2. Suomessa tuen lahtékohtana on oikeuden
universaalisuus, johon voi liittya yksittaisissa etuusjarjestelmissa tarveharkintaa.'®® Pykala ei
anna oikeutta jonkin tietyn tukimuodon saamiseen, vaan perustuslakivaliokunta on tdsmentéanyt

suojan tarkoittavan perustoimeentulotuen turvaa jonkin sosiaaliturvajarjestelméan kautta.'®4

Perustoimeentulon turva on rahamaaraisia etuuksia, joiden maaraa ei ole perustuslain tasolla
tasmallisesti m.éiéiritetty.105 Hallituksen esitys eivatka myéhemmat perustuslakivaliokunnan
lausunnot ole selkiyttaneet tuen tasoa'®®. Valiokunta onsen sijaan nimenomaisestilausunut, ettei

98 HE108/2010.

99 Tuorija Kootkas 2008, s. 221; Arajarvi 2011, s. 53; Tuori 2011, s. 723.

100 Tuorija Kootkas 2008, s. 221; Tuori 2011, s. 732-733; tyottomyysettuksien osalta PeVL 46/2002 vp.
101 Tuorija Kootkas 2008, s. 221; Tuori 2011, s. 732-733.

102 Tuorija Kootkas 2008, s. 229.

103 Tuori 2011, s. 735.

104 Tuori ja Kootkas 2008, s. 227.

105 Arajarvi 2011, s. 53; HE 108/2010.

106 Tuorija Kootkas 2008, s. 229; HE 309/1993 s. 70.
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perustuslain tasolla voida saataa yksityiskohtaisesti riittavan turvan tasosta.'®” Toimeentulon
tasoa eisiis arvioida esimerkiksi suhteessa yhteiskunnan tulotasoon tai tuen ostovoimaan vaan
arviointi tehdaan, ainakin perustuslain kontekstissa, jarjestelman sisalla.

Hallituksen esitys perusoikeusuudistuksesta linjasi, etta lahtokohtaisesti turvan tason on oltava
korkeampi kuin ensimmaisen momentin turvaama valttamatén toimeentulo.'?® Tassa tulkinta on siis
yhtenevainenkomitean12.1artiklantulkinnan kanssa, joskin valttamattoman toimeentulon maaritelmat
eroavat suojajarjestelmien sisalla edella esitetylla tavalla. Koska Suomessa toimeentulotuen
katsotaan ylittavan perustuslain turvaaman valttaméattdman toimeentulon tason, ei toimeentulotuen
saaminen perustoimeentulon turvan lisaksi siis yksiselitteisesti merkitse turvan tason olevan liian
alhainen'®®. Viimesijaiseen tukeen turvautuminen tarkoittaisikin siis ainoastaan, alkuperaisen
hallituksen esityksen mukaisesti, ravitsemuksen, vaatetuksen ja asumuksen korvaamista. Sen
sijaan Euroopan sosiaalista peruskirjaa valvovan komitean tulkinta siita, ettei harkinnanvaraisilla
tuilla saa olla liian suurta roolia perustoimeentulon turvaamisessa, eroaa suomalaisesta tulkinnasta.

Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa tuen tasoon tukien leikkauksia kasiteltdessa. Naista
arvioista saa osviittaa siihen, miten tuen tasonriittavyytta arvioidaan. Tapauskohtaisessa arvioinnissa
perustuslakivaliokunta on esimerkiksi todennut, etté lakiehdotuksen vaikutukset perusturvan
tasoon ovat “vahaisid” ja siten hyvaksyttavia, perusoikeuteen puuttumattomia, kuten lausunnossa
PeVL 17/1996, ja saman arviointiperustan se vahvisti lausunnossa PeVL 48/2006. HE 153/2014
taas kayttaa elakkeiden indeksileikkauksien vaikutuksia arvioidessaan ilmaisua “ei merkittavia
vaikutuksia”. Arajarven mukaan tallainen vahaisten muutosten hyvaksyminen ilman arviointia siita,

missa absoluuttinen alataso on, ei turvaa perusoikeuden suojaa riittavasti'®.

Lausunnossa 34/1996 perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, etta tyéttomyysturvan
jaaminen jalkeen elinkustannusten kehityksesta saattaa muodostua ongelmalliseksi perusoikeuden
kannalta, mité voi pitda jonkinlaisena arviona suojan riittavyyden tasosta. Sittemmin on kuitenkin
hyvaksytty turvan indeksikorotusten supistamisia, joiden ei ole arvioitu vaarantavan perusoikeuden
toteutumista™ - joten edes turvan jaaminen jalkeen elinkustannusten kehityksesté ei ole riittava
maaritelma turvan liian alhaiselle tasolle. Lausunnossa PeVL 46/2002 valiokunta arvioi, etta
40 prosentin alennus perustoimeentulon turvaavaan tydmarkkinatukeen laskisi tason PL 19.2 §
edellyttdman tason alle. Tassdkaan lausunnossa ei asetettu absoluuttista alarajaa, vaan vaadittiin
tuen tasoa pidettavaksi sellaisena, ettd se ottaa huomioon alennetun tuen saajan todellisen
taloudellisen tilanteen.

107 Tuorija Kootkas 2008, s. 231.

108 PeVL 48/2006; HE 309/1993 vp, s.70; PeVM 25/1994 vp, s.10; PeVL 33/2004 vp s. 2. Analyysia esim.
Tuori ja Kootkas 2008, s. 229.

109 Tuorija Kootkas 2008, s. 231.

110 Arajarvi 2001, s. 61.

M PeVL 25/2012.
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Lausunnossa 34/1996 perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, ettei perusoikeusuudistus
tavoitellut tiettyjen etuuksien tason turvaamista. Liséksi se lausui, etta sosiaaliturva on
sidoksissa yhteiskunnan taloudellisiin voimavaroihin ja siten etuuksien mitoittamisessa on
perusteltua huomioida julkisen talouden ja kansantalouden tila."2 Nain perusoikeuden tason
arvioinnissa huomio kiinnittyy tuen saajan ohella yhteiskunnallisiin resursseihin. Riittavyys ei
vaikuta maarittyvan tarpeen ja ympardivan yhteiskunnan kulutason mukaan vaan myés sen
mukaan, onko valtiolla riittavasti resursseja tai halua resurssien allokointiin. Tuori on kiinnittanyt
huomiota taman lahestymistavan puutteisiin, silla hanen mukaansa TSS-oikeuksia koskevat
sdadnndkset ovat perustuslainsdatajan muotoilemia prioriteetteja, jotka julkisen vallan on
otettava huomioon ja kunnioitettava, kun taloudellisia voimavaroja ja sdastdja kohdennetaan

taloudellisesti haastavina aikoina."®

Vaikka PL 19.2 § tulkinnassa ei ole esitetty referenssitasoja tuen riittavyydesta tai vaihtoehtoisesti
riittAmattdémyydesta, on sitd tAsmentavassa sosiaalilainsdadanndssa huomioitu tuen tason
ja yhteiskunnan elinkustannusten valinen linkki. Perustoimeentuloa turvaavat etuudet ja
niiden maaraytymisperusteet on sidottu hintatason muutoksiin, mitd suhdetta saadelldan
kansanelakeindeksista annetussa laissa™®. Perustoimeentulo ei kuitenkaan kaytadnndssa
vaikuta seuraavan muun yhteiskunnan kulutasoa. Esimerkiksi Terveyden- ja hyvinvoinnin
laitoksen tekema, kansaneldkeindeksilain mukainen selvitys perusturvan riittavyydesta
havainnoi, ettd perusturvan varassa elavista 54 prosentilla on toimeentulovaikeuksia ja etta
T1 prosenttia perustoimeentulon turvan varassa olevista kotitalouksista on pienituloisia - eli
kdyhyysriskirajalla.""® Selvityksen mukaan perusturvaetuuksien varassa olevien kotitalouksien
tulot eivat, elakkeensaajia lukuun ottamatta, riita kattamaan tutkimuksessa maariteltya
kohtuullista minimikulutusta.® Perustoimeentulon turva ei siis inhimilliselta kannalta tayta
tarkoitustaan. Perustuslailliselta kannalta se ei sen sijaan vaikuta ongelmalliselta, silla
perusoikeutena ei ole turvattu tietyn tasoista oikeutta - valttamattéman toimeentulon ylittavaa
tasoa lukuun ottamatta. Euroopan sosiaalisen peruskirjan asettamia kriteereita turvan taso ei
sen sijaan millddn muotoa tavoita, edes Suomen valtion esittdmalla omalakisella tavalla.

4. TURVAN TASON VERTAILUA

Euroopan sosiaalinen peruskirja ja perusoikeutena Suomessa turvattu sosiaaliturva
tavoittelevat l1ahtokohtaisesti samoja asioita: toimeentulon turvaa tydelaméan katkojen ajalle ja
vahimmaistarpeiden tyydyttamista niillekin, jotka ovat tydelaman ulkopuolella. Eroja kuitenkin
I6ytyy toimeentulon laadun maarittelyssa ja riittavan tason mittausvalineistdéssa. Euroopan

112 PeVL 34/1996 vp; PeVM 25/1994 vp, s.10.

113 Tuorija Kootkas 2008, s. 208; Tuori 2011, s. 719-720.

114 HE153/2014.

115 THL: Perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2011-2015, s. 106.
116 THL: Perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2011-2015, s. 111.
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sosiaalinen komitea on maaritellyt tasmallisen laskutavan riittavalle turvan tasolle kun taas
Suomessa samanlaista yksiselitteista kaavaa ei ole, varsinkaan perusoikeuksien tasolla.

Euroopan sosiaalinen peruskirja ja suomalainen sosiaaliturvalainsdadantd ovat syntyneet hyvin
erilaisista lahtokohdista ja osittain eri tarkoituksiinkin. Euroopan sosiaalinen peruskirja velvoittaa
jasenvaltioita sosiaaliturvajarjestelméan luomiseen ja yllapitdmiseen seka sosiaaliavustukseen
jokaiselle yksilolle, joka ei pysty omin neuvoin turvaamaan itselleen ihnmisarvoista elamaa.
Sosiaalisten oikeuksien komitean mukaan kumpikin turvaa sen suojan piiriin kuuluville
yksil6ille sellaisen perustoimeentulon tason, joka pitda heidat kdyhyysrajan ylapuolella siina
valtiossa, jossa he asuvat. ESP:n tavoitteena on kehittaa inmisoikeuksien suojajarjestelma, joka
maarittaa jokaiselle ihmiselle kuuluvan elintason ja on samalla sovellettavissa eri jasenvaltioissa.
Valtiokohtaisten jarjestelmien sisaltoon on jatetty joustoa, mutta tuen riittdvan tason mittari
on varsin yksiselitteinen. Kdytannon arvioinnissa sosiaalisten oikeuksien komitea keskittyy
siihen, etté valtaosa suojan piiriin kuuluvista saa riittavaa tukea. Tata arviointia on sovellettu
myds sinansé jokaiselle turvattuun sosiaaliavustukseen harkinnanvaraisten tukien osalta.
Tassa jarjestelmassa sosiaaliturva voi tayttda Euroopan sosiaalisen peruskirjan vaatimukset,
vaikka turvan edellytetty taso ei materialisoituisi jokaisen yksilén kohdalla. Tata korostaa
myos yksildvalitusoikeuden puuttuminen ja se, etteivat yksilon kokemat loukkaukset riita
kanteluperustaksi.

Suomalainen jarjestelma taas turvaa 19.1 § osalta subjektiivisen oikeuden, johon yksilé voi sen
muotoilun perusteella periaatteessa vaatia valttamattdman elatuksensa turvaamista suoraan
perustuslain nojalla. 19.2 § puolestaan velvoittaa turvaamaan perustoimeentulon tavallisilla
laeilla. Perusoikeusjarjestelmalle ei luonteenomaisesti riita se, ettd majoriteetti saa riittavan
tuen vaan jokaisella on oltava oikeus tukeen sen saamisedellytysten tayttyessa. Talta osin
jarjestelma on ESP:n suojaa kattavampi, joskin tasoa subjektiivisuus ei turvaa. Sen sijaan
jarjestelman taustalla on varsinkin osalta 19.1 § tavoite tuen mitoittamisesta yksil6llisiin tarpeisiin
soveltuvaksi, jolloin ESP:n mukainen vaatimus kdyhyysrajasta ei yksiselitteisesti toimi mittarina.
Oma mittarinsa toki on ylla mainitun selvityksen arvio siita, kuinka tuki todellisuudessa riittda sen
tarkoittamien kuluerien kattamiseen ja kuinka suuri osa tuen saajista jaa lopulta vahavaraisiksi.
Talta osin pelkka tulkintaero ei siis selitd komitean tulkintaa tuen tason riittAmattomyydesta.
Suomalainen jarjestelma on kehittynyt kotimaisista ja pohjoismaisista lahtokohdista. Talléin
turvan sisallon ja tason maarittelyssa ovat vaikuttaneet valtion taloudellinen tilanne seka eri
intressiryhmien arvostukset ja esimerkiksi kasitykset valtion resurssien tulevasta kehityksesta.

Aste-ero on selkeimmillddn valttdmattéman toimeentulon turvan kohdalla. Sosiaalinen
peruskirja turvaa ihmisoikeutena niin fyysisten kuin sosiaalistenkin tarpeiden tyydyttamisen.
Suomessa perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan perustuslakiin kirjattu oikeus sisaltaa
kapeamman suojan, ja laajemmasta, sosiaalisen aktiivisuuden mahdollistavasta tuesta
sdadetaan eduskuntalain tasolla toimeentulotukilaissa. Vaikka suomalainen jarjestelma
kaytannossa ottaa huomioon myds kulttuuriset tarpeet, ei niita ole turvattu perusoikeuksien
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tasolla kaikille valtion alueella oleskeleville. Tama implikoi, ettei tuensaajan itsenaisyyden
ja kulttuuristen osallistumisoikeuksien kunnioittaminen ole suomalaisessa jarjestelmassa
samanlainen perustavanlaatuinen arvo kuin se on Euroopan sosiaalisen peruskirjan mukaan.

Sindnsd Suomessa ESP:n ja sosiaaliturvalainsdadannon valilla ei pitéisi olla juopaa, silla ESP
on Suomessa voimassa olevaa oikeutta ja velvoittaahan perustuslain 22 § julkista valtaa
toteuttamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen. Kuitenkin toistuvat komitean tekemat
havainnot, ettei sosiaaliturva tavoita ESP:n kriteereitd, implikoi yhteensovittamisen ongelmista.
Toisaalta, jos taas kritiikki perustuu Suomen valtion esittamalla tavalla kotimaisen jarjestelméan
“vaarinluentaan”, olisi molemmille osapuolille hyddyllista osoittaa, miten Suomi todella turvaa
vastaavan tason omalakisella tavallaan. Nyt nain ei kdynyt kanteluprosessissa.

Viljanen on esittanyt, etta perusoikeusuudistuksessa TSS-oikeudet kirjattiin valtiosdantoon
lahinna kansalliselta pohjalta ja etta kansainvalisistd sopimuksista, kuten TSS-sopimuksesta
ja Euroopan sosiaalisesta peruskirjasta haettiin ainoastaan johtoa. Sopimukset olisivat siis
vain muistuttaneet, ettd taloudellisia, sivistyksellisia ja sosiaalisia oikeuksia on syyta turvata
valtiosaannon tasolla."” Tama voisi osaltaan selittaa eroja kansainvalisten velvoitteiden ja
perusoikeuksien valilla. Sosiaaliturvapykalien kohdalla yhteydet ESP:n vastaavaan suojaan on
kuitenkin tunnustettu, joten erot eivat yksiselitteisesti selity talta pohjalta.

Hyttinenesittaa, ettd TSS-oikeuksiaturvaaviin sopimuksiin ei suhtaudutayhtéalaisellda vakavuudella
kuin KP-sopimuksia turvaaviin instrumentteihin, varsinkin Euroopan ihmisoikeussopimukseen
ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen hyvin tunnettuun oikeuskéiyté'mté'x')n."8 Euroopan
sosiaaliseen peruskirjaan viitataan suppeasti niin perustuslakivaliokunnassa kuin korkeimmissa
oikeusasteissakin. Hyttinen on havainnoinut, etté korkeimmat oikeusasteet eivat juurikaan kayta
ESP:ta Iéhteenéi"gja varsinkin sosiaaliturvakysymyksissa ovat pidattaytyneet sen soveltamisesta
taysin.'2° Perustuslakivaliokunnan kontrolli toki osaltaan turvaa oikeuksien huomioimista jo
lainsdadantoévaiheessa, mutta Hyttisen mukaan valiokunta ei taysin sddnnénmukaisesti ota
huomioon ihmisoikeusvelvoitteita. Tasta esimerkkina han esittaa valiokunnan argumentointia
25-vuotiaiden toimeentulotuen perusosaa koskeneen lakiesityksen lausunnossa, jossa huomioon
ei otettu esimerkiksi juuri ESP:n 13.1 artiklaa.'®' Syyksi Hyttinen epailee olettamaa kansallisten

122 _ mika varsinkin valttamattéman

perusoikeuksien tarjoamasta korkeammasta suojan tasosta
toimeentulon kohdalla on virheellinen olettama, kun sosiaalista peruskirjaa valvova komissio

nimenomaisesti on kiinnittanyt huomiota suojan puutteelliseen tasoon Suomessa.

117 Siteerattu Hyttinen 2013, s. 281.

118 Hyttinen 2013, s. 289-290.

119 Hyttinen 2012, s. 502-504. Korkein hallinto-oikeus ja vakuutusoikeus ovat viitanneet vuosien 2001 ja
2012 valilla kerran.

120 Hyttinen 2012, s. 509.

121 Hyttinen 2012, s. 511-512.

122 Hyttinen 2012, s. 510.
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Toisaalta on myds mahdollista, ettei ESP:n asettaman tason turvaaminen ole edes kaikkien
tahojen tavoitteena. Kootkas huomauttaa, ettei TSS-oikeuksien kirjaaminen valtiosaantdon ollut
1990-luvulla itsestdanselvyys, silld muun muassa valtiovarainministerio, tydnantajajarjestot ja
Kokoomus vastustivat perusoikeuskomitean mietintda.'?® Mikkola muistuttaa, ettd Suomessa
leikattiin sosiaaliturvan tasoa valittdmasti ESP:n ratifioimisen jalkeen 1990-luvulla. Suomi
jatti leikkaukset raportoimatta, eikd komitea tullut puuttuneeksi niihin.'?% Sen paremmin
sosiaaliturvajarjestelman keskeinen rooli kuin korkea tasokaan eivat ole eivatka ole olleet
itsestaanselvyyksia.

Hyttinen arvioi Suomessa unohdetun, etta sosiaaliturvan taso ja sisdltd eivat ole staattisia.
Euroopan sosiaalinen komitea kehittda ratkaisukaytannoéllaan turvattujen oikeuksien sisaltoa ja
siksi my®s kotimaisten oikeuksien siséltoa tulisi tismentaa sen mukaisesti.?® Nain ei kuitenkaan
vaikuta tapahtuneen, vaan tulkinnat ovat eriytyneita eika pyrkimyksia yhteensovittamiseen ole
Suomessa ilmennyt. Peruskirjan tulkinta kehittyy suojan tasoa laajentavasti mutta kotimainen
oikeus ei seuraa perassa.

5. LOPUKSI

Tekemanilyhyt katsaus sosiaaliturvan sisaltéon jatasoon suomalaisena oikeutenaja eurooppalaisena
ihmisoikeutena osoittaa, etta seka suomalainen perus- ja vahimmaistoimeentulo etta Euroopan
sosiaalisen peruskirjan vastaavankaltainen turva rakentuvat lahtokohtaisesti samankaltaiselle
arvopohjalle. Jarjestelmien tavoitteena on huolehtia, etta jokainen - tai ainakin kunkin valtion
kansalainen tai siella valtion suostumuksella oleskeleva - kykenee tyydyttamaan arkielamansa
tarpeet silloinkin, kun han on syysta tai toisesta estynyt hankkimaan elantoaan itse.

Kaytannén maaritteissd on kuitenkin eroja. Komitea korostaa, varsinkin viimeaikaisessa
tulkintakdytédnnossaan, tuen saajien itsendisyyden ja integriteetin turvaamista. Tuen kytkeminen
kansalliseen mediaanituloon esittaa yksildille toimeentuloa, jolla he pystyvat itsenaisesti
osallistumaan yhteiskunnalliseen elaméan asuinvaltionsa standardien mukaan. Tama taso
toki vaihtelee huomattavasti eri valtioiden valilla ja siten tuen riittavyys riippuu taysin valtion
yleisesté tulo- ja kustannustasosta. Niissa valtioissa, joissa rahamaarainen tuki on pieni ja sen
ostovoima heikko, ei ESP:n mukainen laskutapa absoluuttisesti turvaa toimeentuloa. Kuitenkin
mediaanituloon kytketty tuen taso antaa oikeudelle selkearajaisen sisallon - ja toki osaltaan
helpottaa komitean arviointia kansallisista tuista.

Suomalainen jarjestelma taas tarjoaa matalampaa perusturvan tasoa, jota kuitenkin
tadydennetaan erilaisin harkinnanvaraisin ja ruokakuntakohtaisin tuin seka yhteiskunnallisin

123 Kootkas 2013, s. 218.
124 Mikkola 2010, s. 321.
1256 Hyttinen 2013, s. 289-290.
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palveluin. Mikali tuensaaja on oikeutettu seka perusturvaan etta lisatukiin, voi korvauksista
kumuloitua ESP:n edellyttama summa. Tama kuitenkin koskettaa vain osaa tuensaajista. Lisaksi
se vaatii tukien saajalta kykya hakea toisiaan tdydentévia tuen muotoja, ja sosiaaliturvan alikaytto
on Suomessa tunnetusti yleistd. Huomionarvoista on myds, etta perusoikeutena turvatut
sosiaaliturvaoikeudet ovat varsin suppeita (valttamattdman toimeentulon osalta) tai sisalloltaan
varsin ohuelti maariteltyja (perustoimeentulon turva). Suomalainen sosiaaliturvajarjestelma ei siis
kaikilta osin vastaa Euroopan sosiaalisen peruskirjan edellyttdmaéa tasoa. Suomen sitoutuminen
sopimukseen seka osaltaan PL 22 § kuitenkin velvoittaisivat Suomea nostamaan turvan tason
sopimuksen edellyttamalle tasolle. Olennaista olisi myds seurata komitean tulkintakaytannén
kehittymista artikloiden osalta.
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PROFESSIONAL TEAM SPORTS -
NATIONALITY DISCRIMINATION AND EU LAW

Heikki Hannelin'
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Sports Law, European Law, Internal Market, Free Movement of Workers, Team sports,
Football

ABSTRACT

There is an ongoing conflict involving the right to regulate sport in the EU. Sports associations
emphasize that sport is special and different from other industries, whereas the EU stresses
interests related to the internal market. This article discusses free movement of workers and
nationality discrimination in professional team sports. The focus is on the Finnish sports scene,
but the problem is also examined on a more European level. All in all, direct discrimination is
rare nowadays, while indirectly discriminatory provisions are still common. In addition to the
homegrown players rule, the biggest problem in Finnish sports is that domestic transfers are
often treated more favorably than international transfers. The problem stems from the fact
that there are two regulators: the national associations and the international federations. The
discriminatory rules and practices in Finnish sports pursue legitimate aims but they are likely
not compatible with the free movement of workers because they are not proportionate.

1 L.L.B., University of Helsinki. This article is based on the author’s exercise seminar paper.
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[. INTRODUCTION

Sport encompasses everything from a leisurely jog to the Olympic Games. The European
Sports Charter defines sport as “all forms of physical activity which, through casual or organised
participation, aim at expressing or improving physical fithess and mental well-being, forming

social relationships or obtaining results in competition at all levels.”?

Nowadays, sport is a
global multi-billion dollar business. In 2004, the sports industry generated 407 billion euros
accounting for 3.7 % of the EU’s GDP and employed 15 million people accounting for 5.4 % of

the EU’s labor force. 2

The commercialization of sport has also led to itsjuridiﬁcation.4 The EU first ventured into sporting
issuesin 1974 in Walrave. The case involved international motor-paced cycling competitions whose
rules stated that the pacemaker and the stayer had to be of the same nationality. As there was no
mention of sport in the EU Treaties, the European Court of Justice (ECJ) had to first determine
whether sport was subject to EU law or not. The ECJ concluded that “the practice of sport is subject
to Community law only in so far as it constitutes an economic activity.”® However, the ECJ also noted
that this “does not affect the composition of sport teams, in particular national teams, the formation of
whichis a question of purely sporting interest and as such has nothing to do with economic activity.”s

Accordingly, sport is not automatically excluded from the scope of EU law. It isin principle subject to
the EU Treaties under the same conditions as any other activity. Nevertheless, the ECJ recognized
that there is something special about sport. Unlike other industries, sport is based on mutual
interdependence. Sports teams need competitors in order to sell their product - the game. Sport
also has an important social, educational and cultural function and can be used to promote health
and social inclusion among other things.7

It was not until the Treaty of Lisbon came into force in 2009 that sport was introduced into the EU
Treaties. Article 165 (1) of the Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU) contains the
following statement: “The Union shall contribute to the promotion of European sportingissues, while
taking account of the specific nature of sport, its structures based on voluntary activity and its social
and educational function.” The Article has not changed the ECJ’s or the Commission’s fundamental
approach to sport so far and is not likely to do so in the future either. It might nonetheless lend some
more weight to previously existing arguments related to the special nature of sport.8

N

Recommendation No. R (92) 13 Rev of the Committee of Ministers to Member States on the Revised
European Sports Charter, art. 3 (1)(a).

Commission White Paper on Sport, p. 11.

Parrish 2003, p. 6.

C-36/74 Walrave, para. 4.

Ibid., para. 8.

Pijetlovic 2015, p. 34-36.

Parrish and others 2010, p. 10-11.

O~
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This article discusses the free movement of workers and, more specifically, whether there is
nationality discrimination in the rules and regulations of Finnish sports associations. However,
sport is also examined on a more European level since domestic rules are complemented by
international rules. Non-discriminatory restrictions on the free movement of workers are only
discussed briefly and in relation to discriminatory restrictions. Amateur and individual sports
are also outside the scope of this study. Much of the focus is on football since it is arguably the
most popular team sport in the world.

2. FREE MOVEMENT OF WORKERS AND SPORT

2.1. The Scope of Free Movement

Free movement of workers is enshrined in Article 45 TFEU. The Article aims to abolish all
discrimination based on nationality between workers from Member States in regards to
employment, remuneration and other conditions of work and employment. The Article contains
the right to accept offers of employment, the right to move freely within the Member States for
this purpose, the right to stay in a Member State for this purpose and the right to remain in a
Member State after having been employed there.

As the wording of Article 45 suggests, only EU nationals enjoy the right to free movement. The
Article also only applies in situations where there is an inter-state element. However, the Article’s
scope is extensive since it encompasses both actual and potential restrictions according to the
Dassonville formula.® Therefore, either past, present or prospective movement is enough to
trigger Article 45.1° Nevertheless, neither wholly internal™ nor purely hypothetical situations'?

are covered.

The established definition of a worker is a person who “performs services for and under the
direction of another person in return for which he receives remuneration.”™ Furthermore, the
worker must be engaged in genuine and effective economic activity that cannot be regarded as
purely ancillary and marginal.“The term worker is given a broad Union-wide meaning based on
objective criteria so the Member States themselves cannot exclude someone trough national
laws.™® In general, the ECJ will classify the individual as a worker if possible.16

9 C-8/74 Dassonville, para.b.

10 Nic Shuibhne 2013, p. 155.

11 C-175/78 Saunders, para. 11.

12 C-180/83 Moser, para. 15.

13 C-66/85 Lawrie-Blum, para.17.
14 C-b53/81Levin, para.17.

15 lbid., para.1l.

16 Barnard 2013, p. 276.

81



The ECJ has routinely considered professional team sports players to be workers without
much further analysis. After all, players are remunerated for playing and required to take
part in matches and training under the supervision of their clubs. Moreover, even part-time
sportspeople with regular jobs usually qualify as workers, provided that the sporting activity
and the remuneration are proportional to each other."”

Finally, it is worth noting that free movement provisions generally have full vertical direct effect
but only limited horizontal direct effect. In other words, they can usually be enforced against
the Member States, but invoking them against other private individuals is only possible in
special circumstances.'® However, the ECJ has authorized full horizontal direct effect for Article
45. First, the Article’s scope was extended to rules that regulate employment in a collective
manner in Walrave.'® Later, the ECJ ruled that even private employers are bound by Article 45
in Angonese.zo Thisis especially importantin sport because the Member States rarely regulate
sport extensively. Instead, various private sporting bodies are the most important regulators.

2.2. Restrictions and Justifications

The principle of non-discrimination can be regarded as the cornerstone of the internal market,
and it prohibits all forms of discrimination based on nationality. Direct discrimination refers to
differential treatment that is expressively based on nationality. Indirect discrimination, on the
other hand, refers to measures that are seemingly neutral towards nationality but have greater
impact on migrant workers.?! This does not mean that it is necessary to prove empirically that the
measures have a discriminatory effect. It is sufficient to prove that they are intrinsically liable to
doso.?? Residency and language requirements are typical examples of indirect discrimination.2®

However, the principle of non-discriminationis not always enough tofully secure the working of the internal
market. Accordingly, even non-discriminatory measures can constitute restrictions on free movement
if they prevent or hinder market access.2? As Advocate General Jacobs noted in Leclerc-Siplec, “[ilf an
obstacle to inter-State trade exists, it cannot cease to exist simply because an identical obstacle affects

domestic trade.”2®

Restrictions on free movement are not always unlawful, and they can be justified. Direct discrimination
can only be saved by the express derogations listed in Article 45: public policy, public health and public
security. Indirectly discriminatory and non-discriminatory restrictions can also be excused by objective

17 Schon 2002, p. 21.

18  Nic Shuibhne 2013, p. 101-113.

19 C-36/74 Walrave, para. 17.

20 (C-281/98 Angonese, para. 36.

21 Nic Shuibhne 2013, p. 198.

22 (C-287/94 O’Flynn, para. 20.

23 Barnard 2013, p. 247.

24 See Nic Shuibhne 2013, p. 209-256.

25  Opinion of AG Jacobs on C-412/93 Leclerc-Siplec, para. 39.

82



justifications, also called mandatory or imperative requirements.26 They are national interests worthy
of protection that are often based on Union policies found in the Treaties. The ECJ has accepted most
justifications proposed by the Member States but has steadfastly rejected aims based on purely economic
considerations.2” Nevertheless, the distinction betweenthe two types ofjustifications has become blurred
inrecent case law. The ECJ hasrepeatedly accepted imperative requirements asjustifications for direct
discrimination, especially in cases involving environmental protection.28

Regardless, a legitimate objective is not enough by itself, and the measure also has to pass
the three-part proportionality test. Firstly, the measure must be suitable to achieve the aim.
Secondly, the measure must be necessary, meaning there are no less restrictive alternatives
that could attain the same results. The third and final part of the test examines proportionality
inthe strict sense. Even if the measure is suitable and necessary, it must not have an excessive

effect in relation to the individual’s interests.2®

2.3. Discrimination and Third-Country Nationals

As mentioned before, Article 45 only offers protection against discrimination to EU nationals.
In addition, members of the European Free Trade Association - Iceland, Norway, Liechtenstein
and Switzerland - have concluded agreements with the EU to provide equivalent rights to their
nationals. Moreover, third-country nationals are not completely without protection either.

Firstly, the EU has entered into multiple non-discrimination agreements with countries such as
Ukraine, Armenia and Morocco.3? International agreements can have direct effects, and it is
therefore possible to invoke them in court. However, some of these agreements might not be
directly effective because they do not fulfill the necessary criteria.3! Direct effect requires that
the provisions in question are clear, precise and unconditional and do not call for any further

measures.”

The ECJ has ruled on three similar cases involving nationality quotas and third-country
nationals.3® For example, the agreement with Slovakia in Kolpak provided that “treatment
accorded to workers of Slovak Republic nationality legally employed in the territory of a Member
State shall be free from any discrimination based on nationality, as regards working conditions,
remuneration or dismissal, as compared to its own nationals.”®* The ECJ concluded in all three

26 Barnard 2013, p. 528.

27  lbid., p.171-173.

28 Nic Shuibhne, 2013, p. 203-204. See for example C-379-98 PreussenElektra.

29 Jans 2000, p. 243-249.

30 For alist of agreements see Lahti 2010, p. 53.

31 Ibid, p.54.

32 Gaspar-Szilagyi 2015, p. 352.

33 (-438/00 Kolpak, C-265/03 Simutenkov and C-152/08 Kahveci.

34 Europe Agreement establishing an association between the European Communities and their Member
States, of one part, and the Slovak Republic, of the other part, art. 38(1).
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cases that the non-discrimination agreements had direct effects and the nationality quotas

were unlawful.

All of the cases so far have involved direct discrimination. Consequently, the question that follows
is whether non-discrimination agreements also prohibit indirect discrimination. The answer
seems to be in the affirmative, though it ultimately depends on the individual agreement. For
example, the wording of the agreement in Kolpak supports this conclusion since the agreement
seeks to abolish any discrimination based on nationality.2® Furthermore, allowing indirect
discrimination would easily frustrate the purpose of these agreements since the prohibition
against discrimination could be circumvented by simply removing all express references to
nationality.

Third-country nationals who are not covered by non-discrimination agreements can invoke
Council Directive 2003/109/EC on long-term residents. Article 11 of the Directive guarantees long
term residents equal treatment with nationals as regards to a number of things, including access
to employment. According to Article 4, the status of a long-term resident can be granted after
legally and continuously residing in a Member State for five years. Consequently, it is prohibited
to discriminate against foreign sportspeople who are long-term residents. It is likely that the
Directive applies to both direct and indirect discrimination since it promises equal treatment.3®

In conclusion, the prohibition against nationality discrimination often extends beyond EU
nationals. Be that as it may, it should be kept in mind that the rights enjoyed by EU nationals and
the rights enjoyed by third-country nationals are not identical. Importantly, non-discrimination
agreements do not provide the right to immigrate or work. Protection against discrimination
can only be invoked after already gaining lawful access to the labor market.®7

2.4. The ECJ’s Four-Staged Approach to Sport

All of the above mentioned principles apply when it comes to sport. Nevertheless, the ECJ’s
doctrine on sport has some unique nuances. Walrave and the subsequent case law resulted
in the development of the term sporting exception. On one hand, it refers to some rules being
completely removed from the scope of EU law. On the other hand, it also refers to applying the
law with consideration to the specific features of sport.3® The ECJ’s case law on sport can be

broken down into a four-stage approach.3®

35 Lahti 2010, p. 54.

36 lbid., p.55.

37 (C-438/00 Kolpak, para. 42.

38 Parrish - Miettinen 2008, p. 73.
39 Seeibid., p. 73-101.
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Firstly, non-economic sporting activity falls completely outside of the scope of EU law as
stated in Walrave.#® This exception only applies when both the rule and its effects are non-
economic. Therefore, rules of the game, for example the offside rule, escape the application of
free movement provisions oompletely.41

The second stage of the analysis involves rules that have economic effects but are based on
purely sporting motives.*2 In the doping case Meca-Medina,*? the ECJ stated that sporting
rules are not removed completely from the scope of EU law just because they are based on
purely sporting motives.** However, they can be justified if they relate to the particular context
of sporting events and remain limited to their proper objectives.*® So far, the ECJ has only
mentioned the composition of national teams as an example, but there seems to be no reason
why other rules could not potentially qualify under this category as well. ¢

Thirdly, inherent sporting rules do not constitute restrictions as demonstrated in Deliége.47
The case involved an amateur judoka who claimed that limiting the number of participants in
competitions constituted a restriction. The ECJ dismissed such claims by stating that such

rules were “inherent in the organization of such a competition."48

Fourthly, if none of the aforementioned exceptions apply, the ECJ examines whether there
is a restriction and whether it can be justified. The difference between inherent rules and
ordinary restrictions is that the ECJ’s application of the proportionality test is less rigorous in
the former situation.?® However, a vague reference to the special nature of sport is not a valid
justification, and there has to be some more concrete interest related to sport. So far, the ECJ has
accepted justifications based on ensuring the regularity of competitions,®® combating doping,51

maintaining competitive balance and encouraging the training and education of young players.52

40 Ibid., p.100.

41 Pijetlovic 2015, p. 218.

42 Parrish - Miettinen 2008, p. 100.

43 (C-b19/04 Meca-Medina involved competition law rather than free movement law. The case was about
two swimmers who were banned from competing after failing their drug tests. In the end, the ban was
found to be lawful.

44  (C-b519/04 Meca-Medina, para. 27.

45  Pijetlovic 2015, p. 218-219. See C-36/74 Walrave, paras. 8-9, and C-13/76 Don4, paras. 14-15.

46 Pijetlovic 2014, p. 219.

47  Parris - Miettinen 2008, p. 101.

48 (C-b1/96 and 191/97 Deliege, para. 69.

49 Parrish - Miettinen 2008, p. 101.

50 C-176/96 Lehtonen.

51 C-519/04 Meca-Medina.

52 (C-415/93 Bosman.
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2.5. Case Law on Sportspeople as Workers

Dona was the second important sports case after Walrave. It involved Italian football rules which
provided that only Italian nationals could play professional football. The ECJ stated that the rules
were incompatible with the free movement of workers “unless such rules or practice exclude foreign
players from participation in certain matches for reasons which are not of an economic nature, which

relate to the particular nature and context of such matches and are thus of sporting interest onIy.”“‘3

However, the Union of European Football Associations (UEFA) did not abolish nationality restrictions.
Instead, the so-called 3+2 rule was negotiated in co-operation with the Commission. Clubs could
only field three foreign players and two assimilated foreign players who had played for five years in
the country in question.®® The ECJ was tasked with evaluating the legality of this new rule in Bosman.
Thefacts of the case had actually very little to do with nationality discrimination, but the ECJ ruled on
the issue anyway. The ECJ noted that it was irrelevant that the rule concerned fielding players and
not their employment. Rules that restrict participation in matches obviously also affect the prospects
of finding employment.55 The ECJ rejected all justifications and held the rule to be unlawful.

The second questionin Bosman involved transfer fees. Before Bosman, transfer rules varied between
Member States, but the key point was that players could not change teams freely even after their
contract had expired. Instead, the clubs negotiated a transfer deal which usually required the new
club to pay a transfer fee. Transfer fees of millions of euros were commonplace.®® After playing in
a Belgian club, Bosman had signed a new contract with a French club. The two clubs had already
agreed on a transfer fee, but the deal fell through. As a result, Bosman was prevented from playing
inany club.

Even though similar fees existed for domestic transfers, the ECJ concluded that transfer fees
constituted an obstacle to the free movement of workers because they prevented footballers from
playingin their new team before the fees were paid.57 Ensuring competitive balance and encouraging
the training and education of young players were legitimate objectives, but the transfer fee system was
not proportionate. Richest clubs could still hire the best players despite the rules, and the uncertain
nature of the fees meant that they could not decisively influence decisions related to the training
and education of young players. Moreover, less restrictive methods were capable of achieving the

same objeotives.‘r’8

53 C-13/76 Dona, para. 14.

54 Parrish — Miettinen 2008, p. 191.
55 C-415/93 Bosman, para. 120.

56 Weatherhill 2014, p.103-104.

57 (C-415/93 Bosman, paras. 98-100.
58 Ibid., paras.106-110.
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Out-of-contract fees still persist in sports even after Bosman, but they are nowadays called training
compensations instead of transfer fees. The ECJ was faced with assessing their legality in Bernard.
According to French regulations, young footballers were required to sign their first professional
contract with the club that had trained them. Bernard signed a contract with another club so his old
club sued him for damages for training costs. The ECJ decreed that there was an obstacle to the
free movement of workers because the threat of damages was likely to deter players from exercising
their right tofree movement.®® The ECJnoted thata system for compensating training costs could in
principle be justified by the desire to promote the education and training of young pIayers.6° However,
the measures in Bernard were not proportionate since the damages were not in relation to actual

training costs and the criteria for compensation were not determined in advance.®'

Lehtonenis anotherimportant sports case, especially because of the logic used by the ECJ. The
case involved a Finnish basketball player who transferred to a Belgian team. He had transferred
outside the transfer window for EU players but within the window for third-country players.
Transfer windows were deemed to constitute restrictions because they prevented players
from pursuing their profession in another Member State.®? They could potentially be justified
by the need to ensure the regularity of competitions and the comparability of teams, but in this
particular case they failed to pass the proportionality test. 3 |f transfers from third countries
did not endanger these objectives, then neither could transfers from other Member States.%4

3. EVALUATING DISCRIMINATORY RULES AND PRACTICES

3.1. Nationality Quotas

Virtually all Finnish sports associations have removed nationality quotas involving EU nationals
after Bosman. Even international non-discrimination agreements have been taken into
consideration fairly well. For instance, the nationality quota on foreign footballers does not
apply to nationals of UEFA members or nationals of countries that have concluded a non-
discrimination agreement with the EU.%® There are no references to long-term residents, but
this could be a mere oversight since such situations probably do not arise very often.

Regardless, there have been various informal nationality quotas in Finnish sports throughout the
years. For example, the 11 clubs of Korisliiga have agreed with each other to only field up to four

59 (C-325/08 Bernard, para. 35.

60 Ibid., para. 49.

61 Ibid., para. 47.

62 C-176/96 Lehtonen, para. 49.

63 Ibid., paras. 563-54.

64 Ibid., paras. 57-58.

65 Suomen palloliiton kilpailumaaraykset 2015,22 § 3.
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foreign players.®€ This gentlemen’s agreement is well known in the media, and even the national
association acknowledges its existence and, at least officially, condemns it.57 In the end, it is
irrelevant whether a binding contract between the clubs exists or not since Article 45 has full
horizontal direct effect and is therefore binding on individual private employers. Nevertheless,
challenging such unofficial quotas could prove more difficult than usual.

3.2. Homegrown Players Rule

European football was faced with serious problems after Bosman. The richest clubs were able to
hire the best players from all over Europe and dominate competitions. This trend also reduced
the incentive to train young players.68 UEFA adopted the so called homegrown player rule in
2005 as a solution. The rules of the Champions League dictate that a minimum of 8 out of a
squad of 25 must be locally trained players. Locally trained players can be either club-trained
or association-trained. Club-trained players are those who have been registered with their club
for at least three years between the ages of 15 and 21. Association-trained players are those
who have been registered with some other club affiliated with the relevant national association
for the same period of time. At least four players must be club-trained, but there is actually no
obligation to field the locally trained players or even to put them on the match sheet.®®

A similar rule has been adopted in Finnish football. The definition of locally trained players is
the same, except locally trained players are those who have trained between the ages of 12 and
21.7° Unlike the UEFA rule, the Finnish rule directly limits participation in matches because half
of the players on the match sheet must be association-trained and at least four of them must
be fielded. Another difference is that the Finnish rule does not contain any obligations related

to club-trained pIayers."1

The Commission’s initial response to the UEFA rule was cautiously positive."2 However, as the
ECJ noted in Bosman, the Commission is not authorized to give any guarantees unless it has
been expressly granted such powers.-'3 The Commission ordered a study on the subject which
concluded that the homegrown players rule is indirectly discriminatory. It does not contain any

66 Kaarto, Antti: Korisliigat paattivat neljasta ulkomaalaisesta. Kymen sanomat 10 February 2015.
http://www.kymensanomat.fi/Online/2015/02/10/Korisliigaseuratpaattivatneljastaulkomaalaisesta
/20156318617812/4, accessed 9 October 2015.

67 Ranta, Jarmo, Ministerid: Korisliigan sopimus kuulostaa ongelmalliselta. Yle Urheilu 7 April 2014. http://yle.fi/
urheilu/ministerio_korisliigan_sopimus_kuulostaa_ongelmalliselta/ 7175329, accessed 9 October 2015.

68 Siekmann 2012, p. 262.

69 Regulations of the UEFA Champions League 2015-2018: Cycle. 2015/2016 Season, arts. 43.03-43.0.6

70 Suomen palloliiton kilpailumaaraykset 2015, 3 § x.

71 lbid,158.

72 Commission Press Release IP/08/807.
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express references to nationality, but it has a greater impact on foreign footballers because
nationals are more likely to fulfill the criteria for locally trained players due to simple geography."4

The homegrown players rule, like all indirectly discriminatory measures, can be potentially
justified by imperative requirements, namely the desire to promote competitive balance and
encourage the education and training of young players. However, the aforementioned study
tentatively concluded that the rule is not proportionate. While the restrictive effects of the rule
are quite modest, its impact on competitive balance and youth football is also negligible. Less
restrictive alternatives would likely achieve the same results.™

It has sometimes been suggested that classifying association-trained players as homegrown
players reveals that the rule has a discriminatory intent and not just a discriminatory effect.
The study rejected this view because using association-trained players improves competitive
balance by limiting the clubs’ recruitment choices. Furthermore, small clubs benefit from the
transfer fees and training compensations that they receive when their players transfer to bigger
clubs. Finally, removing the association-trained part of the rule would encourage clubs to hire

players at an earlier age in order to qualify them as club-trained.™

The study’s result cannot be directly applied to the Finnish rule because, in addition to the
rule itself being different, there is an essential difference between the Champions League and
the Finnish Veikkausliiga. The Champions League is an international league, and the pools of
association-trained players are different for Real Madrid and Liverpool since they belong to
different national associations. On the other hand, the pool of association-trained players is
the same for all clubs in Veikkausliiga. The richest clubs in Veikkausliiga can still hire all of the
best association-trained players and the best foreign players regardless of the rule. Training
compensations for domestic transfers are also so miniscule that their effect on competitive
balance is virtually non-existent. As a result, the Finnish homegrown rule cannot be justified by
the desire to promote competitive balance.

Since the Finnish homegrown players rule does not require clubs to have any club trained-players
on their roster, they do not actually have to train any young players if they do not wish to do so.
Therefore, somewhat paradoxically, a more restrictive measure that also requires using club-
trained players might actually be more proportionate. While most clubs probably do train young
players despite not being forced to do, this observation still has some merit.

Thereislittle to no data available on what effects the rule has had on youth football. It is therefore
worth questioning whether the rule actually provides any additional incentive to train young
footballers or would the same number of players be trained regardless because of various

74 Dalziel and others 2013, p. 88-89.
75 Ibid., p.109-111.
76 Ibid., p.105.
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circumstances related to Finnish football.”” After all, only a fourth of the players in Veikkausliiga
are foreign, and only a fourth of them are EU nationals.” Moreover, Finland is currently ranked
as the 64th best football country in the world according to the International Federation of
Association Football (FIFA).”® This is well below average for a European country. It could be
argued that Finland is simply not the most attractive destination for European footballers.
Consequently, if the number of European players is not detrimental to the training and education
of young players in Finland, then the restriction cannot be justified by such objectives.

Allin all, the Finnish homegrown players rule is at odds with Article 45 because it is indirectly
discriminatory and disadvantages players from other Member States based on residency.
Theruleisintrinsically quite restrictive since it directly limits foreign players from participating
in matches. It cannot be justified because less restrictive alternatives, for example training
obligations or some kind of revenue sharing system, could achieve the same results.®® In fact,
even the UEFA version of the rule is more justifiable since it is less restrictive.

3.3. Training Compensation

As demonstrated in Bernard and Bosman, even non-discriminatory out-of-contract fees can be
unlawfulifthey prevent market access. However, the biggest problem with the training compensation
schemes in Finnish sports is the fact that training compensations for international transfers are
categorically much higher than the compensations for domestic transfers. Football is used as an
example, but the problem is present in other sports as well.

According to FIFA regulations, training costs are accumulated between the ages of 12 and 218
Compensation for them is paid by the new club when the player signs his first professional contract
and for each transfer between different national associations before the age of 2382 The system
is based on average training costs which have been multiplied by the so called player factor. The
player factor is determined by the number of trainees needed in order to produce one professional
player.83 Leagues are divided into different categories based on approximate training costs. The
yearly training cost is 90.000 euros in the top European leagues and 30.000 in Veikkausliiga.""l

77 Freeburn 2009, p. 213.
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ranking-table/men/index.html, accessed 9 October 2015.
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The conditions for paying training compensation for domestic transfers are mostly the same.
However, the amounts are dramatically lower. The highest yearly training compensation is just
300 euros. In addition, the national association pays up to 500 euros for every international
championship match the player has participated in.8%

Bernard does not offer an answer on whether the abovementioned systems are lawful even if
examining them separate from each other. It remains uncertain whether compensation should
be limited to actual training costs in a concrete case or whether some kind of formula based on
average costs can be used. Additionally, it is not clear whether only individual training costs can
be included. Clubs also incur costs from players that never become professionals and may be
discouraged from training young players if they do not get anything in return for such players."’6
However, many commentators have agreed that a formula based on average costs could be
lawful and both individual and global training costs could be included in the compensation.87 It
would therefore appear that the basic principles behind the two systems are not problematic

themselves.

However, as Advocate General Lenz noted in his opinion on Bosman, a difference between
domestic and international transfer fees constitutes indirect discrimination since it is clear that
the situation can deter players from transferring to another Member State.®® The same logic
can be applied to training compensations. The difference results in domestic transfers being
much cheaper than international transfers. This will obviously have an impact on the clubs’
recruitment choices. The less advantageous treatment is directly based on the player choosing
to exercise his right to free movement instead of staying in his home country. Domestic transfers
usually involve nationals while international transfers involve nationals of other Member States.

Promoting the training and education of young players is a legitimate aim, but there has to be a
reason why a higher training compensation is necessary when the player transfers to or from
another Member State. A difference based on actual training costs would probably be justified.
It stands to reason that training costs for players in the English Premier League are higher than
for players in Veikkausliiga due to different levels of play. However, the difference between
international and domestic transfers is significant even when examining transfers between clubs
in similar situations. An example is useful in illustrating the problem. If a player has trained for
seven years between the ages of 12 and 18, training compensation for a transfer between two
different clubs in Veikkausliiga would amount to 2.100 euros.®® An international transfer to a
similar league would cost 130.000 euros.®® Following the logic used in Lehtonen, if low domestic

85 Suomen palloliiton kasvattajarahaméaaraykset 2015, 5 §.

86 Weatherhill 2014, p. 490.
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training compensations do not endanger the objective of training young players, then neither
do low international training compensations. Accordingly, higher training compensations for
international transfers are not compatible with Article 45.

Nevertheless, there is likely no malicious intent to discriminate behind the differential treatment.
The real reason for the discriminatory system can probably be found in the economic realities
of Finnish football. The highest salary budget for a club in Veikkausliiga is 1.2 million euros.®'
Finnish clubs simply cannot afford to pay hundreds of thousands of euros for each transfer.
Consequently, harmonizing the domestic system with the FIFA system is not a realistic possibility.
Potential solutions include that FIFA completely overhauls its own system or sets up a revenue

sharing fund that distributes compensation for training costs

3.4. Other Discriminatory Fees

There are also other discriminatory fees in Finnish sports. For instance, there is a yearly
registration fee of 110 euros for foreign basketball players. There is no equivalent fee for Finnish
players.s’2 The obligation to pay the registration fee is expressively based on nationality so the
fee is directly discriminatory. It is difficult to imagine any applicable justifications. The fact
that the fee is so small and probably does not actually hinder anyone from playing in Finland is
irrelevant since the ECJ has steadfastly refused to recognize the de minimis principle on the
internal market.®3

Additionally, national associations usually require the payment of a relatively small administrative
fee for each transfer. Again, the fees for international transfers are categorically higher, and the
difference can range from tens of euros up to a thousand euros. It is quite common that the
difference is only partly explained by the international federation’s rules. For example, in ice
hockey, the fee is 100 euros for domestic transfers and 1.250 euros for international transfers.®#
Only 300 Swiss francs, approximately 290 euros, are mandated by the International lce Hockey
Federation.®® Harmonizing the fees would be an easy way to resolve the issue since slightly

higher fees for domestic transfers would probably not cause any problems.

4. CONCLUSIONS

Allin all, direct discrimination is rare nowadays, but indirect discrimination is still common. In
general, there are potential justifications for the problematic rules, but they do not pass the
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proportionality test. Furthermore, it should be noted that these issues are not exclusive to
Finnish sports. The homegrown players rule and training compensations are problematic on a
Europe-wide level as well, though the latter mostly from a market access point of view.

Animportant theme that emerges from this study is that national associations are not free to set
their own rules without regard to the international federation’s rules. More advantageous rules
for domestic transfers constitute indirect discrimination which is prohibited under EU law. On
the other hand, failing to follow the international federation’s rules can lead to sanctions. This
puts national associations in a difficult spot if the international rules are not compatible with
the economic realities of the Finnish sports scene.

Finally, it is worth pondering why these discriminatory provisions have not been challenged. For
example, the difference between administrative fees for domestic and international transfers
is quite small in the grand scheme of things so high litigation costs and long trials provide an
effective deterrent. However, the more likely answer is that the people challenging these rules
rarely come out on top in the end. For example, Bosman may have won his case, but his career
was ruined by boycotts.s’6 The story of how the informal nationality quota in Finnish volleyball
was abolished provides another telling example. The president of the club that challenged the
quota was promptly removed from his position as the league’s vice president.97 A push from
an outside source might be needed to abolish discriminatory rules, but it remains unclear what
that source might be. The Commission is likely not interested in such small matters, and the
Finnish authorities do not seem eager to do anything either.
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