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Kansainvilinen kilpailuoikeus - kohti paranneltua *****

koordinaatiota ja kilpailuvalvontaa

1. Aluksi

Kartelleja, kilpailijoiden poissuljentaa, jalleenmyyntihinnan méaradmistd, mark-
kinoiden liiallista keskittymistd, loppukéyttdjille kohtuuttomia ehtoja ja niin
edelleen. Kilpailuoikeudella on monta eri sévyd. Rajat ylittdvd kansainvilinen
liiketoiminta tuo niihin omanlaisensa lisimausteen.

Kansainvilinen kilpailuoikeus on moniulotteinen kilpailuoikeuden osa-alue,
joka kytkeytyy markkinatalouteen, kansainviliseen kauppaan ja suurvaltapoli-
tiikkaan. Yhtaaltd se on linssi, joka mahdollistaa ndiden yhteiskunnan osa-aluei-
den omanlaisen tarkastelun. Kansallisvaltioiden vahvistuminen ja aktiivinen
kansainvélinen kauppa ovat sellainen yhdistelmd, joka pakottaa pohtimaan kan-
sainvilistd kilpailuoikeutta. Toisaalta suurvaltapolitiikka ohjaa sen kehittdmisen
rajoja.

Viitoskirjassani analysoin kansainvilisen kilpailuoikeuden nykytilaa ja niitd
ongelmia, joita sen pirstaleisuudesta aiheutuu markkinatoimijoille, niitd valvo-
ville viranomaisille ja viime kiddessd meille jokaiselle.

Markkinatalous on nykypidivand maailmassa laajasti hyviksytty malli ta-
loudelliselle toimeliaisuudelle. Toimivat markkinat edellyttavit kilpailua, joka
kirittda yrityksid tarjoamaan mahdollisimman hyvai laatua mahdollisimman
edullisesti ja orientoitumaan kohti jatkuvaa parantamista. Toimiva kilpailu taas
edellyttdd reilun kilpailemisen sddnt6jd ja niiden valvontaa. Toisin sanoen mark-
kinatalous edellyttdd sddntelyd ja vahvaa hallintoa.

Huomionarvoista on, ettd markkinatalouteen liittyy kansainvilista eli kansal-
lisvaltioiden rajat ylittdvad toimintaa. Markkinat saattavat olla yhti lailla oman
naapuruston suuruiset kuin globaalit. Ne eivit siis rajoitu valtion rajoihin. Kilpai-
lun sddnteleminen ja valvonta ovat erityisen haastavia kansainvilisessd kaupassa.
T4lloin voi samanaikaisesti soveltua useamman valtion kilpailulainsdadénto ja
tilanteeseen voi samalla sekoittua kauppa- ja teollisuuspoliittisia intresseja. Toi-
nen haluaa kenties suojella omia yrityksiddn, kun taas toinen haluaa omilleen
mahdollisimman vapaan pddsyn ulkomaisille markkinoille.

* Michael Ristaniemi, OTT. Lectio praecursoria Turun yliopistossa 31.10.2020 pidetyssi viitosti-
laisuudessa, jossa kirjoittaja puolusti véitoskirjaansa International antitrust — toward upgrading
coordination and enforcement.
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Kansainvilistymisti tai globalisaatiota voi luonnehtia monella tapaa. On sy-
ville meneviad, yhtendisyyden ajatukseen perustuvaa hyperglobalisaatiota sekd
l6yhempid kansojen ja valtioiden vilistd yhteistyotd, joka jattad kansalliselle
pédtoksenteolle toimintavapauden. Talld hetkelld elimme ndiden kahden vili-
maastossa ja ndyttad siltd, ettd suunta on yleisesti poispdin monenvilisen syvin
integraation tavoittelusta. Taitaa olla monenlaista nakemystd mika suunta olisi
kannatettavin ja mistd nakokulmasta katsottuna. Esimerkiksi Rodrik on toden-
nut, ettd markkinat ja valtiovalta tdydentévit toisiaan, eivitkd korvaa toisiaan,
ja ettd kestdvin taloudellisen globalisaation rajat menevit siind, missd menevat
sen hallinnon rajat.! Valtioiden rajat ylittdvda toimintaa on yhtd kaikki paljon ja
digitalisaatio korostaa titd entisestdan.

Suurvaltapolitiikka vaikuttaa kenen pelisddnnoilld pelataan ja millaisiin
kompromisseihin ollaan valmiita. Yksittdiset politiikan tai oikeuden osa-alueet
linkittyvit kdytdnnossi toisiinsa ja kansainvélisen vuorovaikuttamisen kulloiset-
kin kéytannét heijastuvat niihin. Kolme suurvaltaa erottuu joukosta: Yhdysvallat,
EU ja Kiina. Ndistd Yhdysvallat on tottunut ennemmin vaatimaan muilta omien
sdantojensd mukaan toimimista kuin kompromisseja. Kiina on taas oman tiensa
kulkija, jolle on tirkedd antaa muidenkin valtion toimia haluamallaan tavalla.
Euroopan unionilla voisi ollakin tahtotila kehittdd monenvilistd yhteistyota,
mutta se on viime aikoina valinnut muita keinoja kansainvilisen yhteistyonsa
kdrjiksi. Kansainvilinen yhteisty6 on siirtynyt enemmén poliittiselta tasolta vi-
ranomais- ja yritystason yhteistyoksi, jota sindnsé harjoitetaan aktiivisesti eri-
néisissd verkostoissa. Tdma niakyy myos kansainvilisessi kilpailuoikeudessa.

2. Kansainvdlisessd kilpailuoikeudessa on keskeisesti kyse
oikeudesta

Oikeus parhaimmillaan luo ennakoitavuutta, vakautta ja tasapuolisuutta. Oikeus
my0s luo markkinatalouden perusteet esimerkiksi turvaamalla aineellisen ja
aineettoman omaisuuden omistusoikeuden ja sopimusten velvoittavuuden sekd
mahdollisuuden ratkaista ndihin liittyvit riidat. Vakaissa ja ennustettavissa olo-
suhteissa yritykset uskaltavat panostaa tulevaisuuteensa.

Kilpailuoikeudessa taas on kyse sddntelystd, jossa pyritddn varmistamaan
tehokas kilpailu yritysten valilld. Kilpailun toimivuus markkinoilla on edellytys
markkinatalouden toimivuudelle. Viime kédessi kilpailuoikeudessa puhutaan
siis markkinatalouden toimivuuden edellytyksistéd. Toisinaan sen avulla pyritadn

1. Dani Rodrik, The Globalization Paradox: Democracy and the Future of the World Economy.
Oxford University Press 2010.
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my6s muihin paamaédriin. Esimerkiksi Euroopan unionissa pyritdan sen avulla
tukemaan EU-yhteismarkkinan eheyttd. Monesti kilpailuoikeudella pyritdin
osaltaan edistimidn tavoitteita, joita ei muulla sdédntelylld olla saavutettu. Viime
vuosina Euroopassa on mietitty tulisiko yksityisyyden suojaa pyrkid turvaamaan
vetoamalla digijattien vahvaan markkina-asemaan ja parhaillaan mietitd4n voi-
taisiinko kilpailijoiden kartellinomaisen yhteisty6n arvioinnissa paremmin ar-
vottaa sité, jos yhteistyolld saavutetaan hyotyja ympériston tai ihmisoikeuksien
saralla.

Kansainvilinen kilpailuoikeus toimii kilpailuoikeuden ja kansainvilisen oi-
keuden rajapinnassa. Kansainvilinen oikeus sisaltad keskeisia oikeusperiaatteita,
kuten koskien valtion lainsddddnnon ja sithen perustuvan tédytanto6npanovallan
ulottuvuutta, jolla on kansainvilisen kilpailuoikeudenkin kannalta olennainen
merkitys. Kansainvilinen oikeus on perinteisesti valtioiden vilistd toimintaa —
diplomatiaa ja yleissopimuksia. Kansainviliset instituutiot, kuten YK ja Maail-
man kauppajarjestd6 WTO, edustavat titd. Vaikka YK téytti hiljattain 75 vuotta,
niin ndmi instituutiot ovat nyky4an ongelmissa kautta linjan, silld yhteistd tah-
totilaa kansainvilisen yhteison ja oikeuden tulevaisuuden osalta ei ndytd olevan.

Kilpailuoikeudenkaan padmaairisti ei vallitse sellaista yhteisymmarrystd, joka
mahdollistaisi yhteisten sdantojen luomisen. Kilpailuoikeuden osalta WTO pyrki
luomaan yhtendisid pelisddantojd 2000-luvun alussa, mutta epdonnistui. Télle
keskeisid syitd oli heikko luottamus seki silloin yleisesti vield kehittymaton kil-
pailusdintely. Samaa oli yritetty 1940-luvulla YK:n puitteissa ja itse asiassa jo
1920-luvulla silloisessa Kansainliitossa. Epdonnistumiset eivit kuitenkaan ole
pelkistddn kielteisid, vaan kilpailuoikeuden kansainvilisessi dialogissa on vuo-
sikymmenien varrelta nihtdvissa myds myonteistd kehitysta.

Kansainvilisessd oikeudessa on siirrytty yhd enemmén valtioiden vilisestd
toiminnasta viranomais- tai muiden toimijoiden tasolla tapahtuvaan verkos-
tomaiseen yhteisty6hon. Talloin tavoitteenakaan ei ole luoda ylikansallisia ins-
tituutioita ja tuomioistuimia, vaan ennemmin I6ytad yhteisesti kdytdnnon tasolla
toimivia toimintatapoja. Normatiivista, mutta pehmeéd. Tdéma on ollut pakon
sanelemaa, mutta toisaalta myos omalla tavallaan toimivaa.

Tamain vuosituhannen ajan kansainvilisen kilpailuoikeuden yhteistyon paa-
foorumi on ollut International Competition Network (ICN), jonka osallistujat
koostuvat kilpailuviranomaisten edustajista sekd niin sanotuista “non-governme-
ntal advisoreista’, jotka tuovat vaihtelevia nakokulmia tyoryhmiin. Allekirjoitta-
nutkin on toiminut téllaisessa tehtdvissd. ICN on pyrkinyt yhtdiltd kasvattamaan
valtioiden keskindistd luottamusta kilpailuoikeusasioissa ja toisaalta mahdollis-
tamaan ymmarryksen kasvun vertaisoppimisella. Osaltaan samaa ty6td on tehty
my6s muissa verkostoissa, kuten Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjesto
OECD:ssd ja YK:n alaisessa kauppa- ja kehityskonferenssi UNCTADissa.
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3. Kansainvdlistd kilpailuoikeutta voi luonnehtia kompleksiseksi
jarjestelmaksi

Maailma koostuu valtioista, eikd kansainviliselld kilpailuoikeudella ole omia
itsendisid sadntojaan vaan muodostuu maailman valtioiden sddntelystd, niiden
kilpailuviranomaisten paatoksistd ja tuomioistuinten relevanteista tuomioista.
Taman péille tulee mainitut kansainvilisten organisaatioiden ja -verkostojen
suositukset ja ohjeet, joilla on normatiivista arvoa. Selkedi hierarkiaa ei ole,
vaan useat tahot — kansalliset viranomaiset, EU, OECD, YK ja niin edelleen —
pyrkivit edistimidn omia normejaan omilla keinoillaan. Timé hajanaisuus ja
kompleksisuus ei ole pelkistdan haitaksi. Kilpailuoikeus padasiassa vaikuttaa
kotimarkkinoihin ja télloin valtiolla ja sen demokraattisesti valituilla johtajilla
tulisi olla pddtosvalta minkélaista se on. Hajautettu paitosvalta mahdollistaa
my0s kokeiluja paremmin, jos asiaa tarkastelee jarjestelmitasolla.

Kansainvilinen kilpailuoikeus on normatiivista. Suurimmassa osassa maa-
ilman valtioista nykyddn on jonkinlaista kilpailuoikeutta ja -valvontaa. On
periaatteita, joita laajasti noudatetaan, kuten kartellikiellot ja vaatimukset yri-
tyskauppojen etukiteisestd ilmoittamisesta. Sdannot muistuttavat monesti joko
EU:n tai Yhdysvaltojen jirjestelmad, mutta eivét tdysin. Samankaltaisuus voi
johtua joko yhteistyostd ICN:n puitteissa tai kahdenvilisen vapaakauppasopi-
muksen vaatimuksista tai ihan vaan siité, ettd kopioiminen on helpoin tapa.
Sddntojen kdytannon soveltamisessa ja tulkinnassa on kuitenkin jo merkittavia
eroja, silld kansallisvaltiot viime kddessd valitsevat kilpailusddntojensd paamadrét
omista lahtokohdistaan, eikd niitd sanella ylikansalliselta tasolta pakottavasti.
Kansainvilinen kilpailuoikeus ei siis ole koherenttia. Kuten olemme kuulleet,
kansainvilinen kilpailuoikeus ei aina ole edes johdonmubkaista ja ristiriitaisiakin
vaatimuksia ja pdatoksid yrityksiin kohdistuu. Vditén, ettd johdonmukaisuutta
on kuitenkin mahdollista parantaa.

Kilpailuvalvonta on erityisen hankalaa. Yhden tutkimuksen mukaan 1990-
2015 kansainvilisten kartellien takia maksettu ylihinta on ollut noin 500 mil-
jardia Yhdysvaltain dollaria, kun vastaavat sanktiot ovat olleet vain 13,5 miljar-
dia dollaria.* Tamad luku ei taida sisiltdd vahingonkorvauskanteita, mutta luvut
silti havainnollistavat, ettd kartellitoiminta vaikuttaa aivan liian kannattavalta
toiminnalta. Samalla tutkinnat kestévit verrattain kauan - yhden tutkimuksen
mukaan keskimédrin 102 kuukautta EU-tasolla - ja sitovat kilpailuviranomai-

2. John Connor - Gustav Helmers, Statistics on Modern Private International Cartels 1990-2005.
American Antitrust Institute Working Paper No. 07-01 2008.
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sen resursseja paljon.® Tdma korostuu erityisen voimakkaasti kansainvilisissd
yhteyksissd, jossa tietoa ja todisteita on usein hankala saada.
Esimerkkejd hankalista tilanteista on lukuisia:

A. Esimerkiksi jos taiwanilaiset lcd-valmistajat sopivat hinnoista, joilla he myyvit
Eurooppaan, niin tdmé ei ole Taiwanin kilpailuoikeuden vastaista, jos kartellin
vaikutukset nakyvit Euroopan markkinoilla.* Téll6in EU:lla on kdytinnon haaste
miten se rankaisee kyseisid yrityksid, jos ne eivit itse toimi Euroopassa. Mainitulla
vaikutuksiin perustuvalla logiikalla puhtaat vientikartellit harvoin ovat laittomia,
mikd ei kokonaisuuden kannalta ole kestdvi ratkaisu. Tilanne ei ole kuitenkaan
poliittisesti yksinkertainen. Voihan olla, ettd vientikartellin kotimarkkina on
kehitysmaa ja kartellimainen yhteisty6 auttaa kotivaltion taloutta kehittymaén.
Jensen-Eriksen on esimerkiksi vaittdnyt, ettd silloinen koyha valtio nimeltddn Suomi
ei olisi 1900-luvulla vaurastunut ja sen teollisuuspohja kehittynyt osaltaan ilman
metsiteollisuuden silloisia vientikartelleja.®

B. Toisaalta viranomaisten kesken voi tulla ja on tullut ristiriitaisia padtoksid yritys-
kauppatilanteissa. Tallainen tilanne on ndhty muun muassa yhdysvaltalaisten lento-
konevalmistajien suunnittelemassa fuusiossa® ja eteld-afrikkalaisten kaivosteollisuu-
den yritysten suunnittelemassa yrityskaupassa’. Kummassakin tapauksessa kotimaan
kilpailuviranomainen oli jo hyvéksynyt kaupan, kun EU:ssa se kiellettiin. Kansain-
vilisissd yrityskaupoissa voi olla tilanne, jossa kymmenien maiden viranomaisille
pitdd erikseen ilmoittaa kaupasta etukiteen ja kukin voi erikseen kieltdd kaupan.
Yrityskaupan viranomaiskésittelyyn voi pahimmillaan menné vuosia ennen kuin
tiedetddn voidaanko kauppa viedd lapi, milld on liike-elamaille haitallinen vaikutus.

Niissi esimerkeissi ei ole kyse EU:n tai muun tahon epiasiallisesta viranomais-
toiminnasta, vaan systeemitason valuviasta, josta aiheutuu sekd merkittavia tran-
saktiokustannuksia ettd muita kielteisia ulkoisvaikutuksia.

3. Michael Hellwig - Kai Hiischelrath, Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the
European Union 2001-2015: A Quantitative Assessment. ZEW - Centre for European Economic
Research Discussion Paper No. 16-063 2016.

4. Ks. EU-komission paatés COMP/39.309 - LCD - Liquid Crystal Displays.

5. Niklas Jensen-Eriksen, A Potentially Crucial Advantage. Export Cartels as a Source of Power
for Weak Nations. Revue économique 64 (1095) 2013.

6. Ks. EU-komission pditos IV/M.877 - Boeing/McDonnell Douglas.

7. Ks. EU-komission paitos IV/M.619 — Gencor/Lonrho.
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4. Globaalia markkinataloutta on mahdollista kehittda
parannellulla koordinaatiolla ja kilpailuvalvonnalla

Viitdn, ettd nyt olisi aika kehittad yhteisty6td sitovampaan suuntaan. Siihen olisi
mahdollisuuksia ainakin prosessuaalisella puolella, johon ei kohdistu voimakkaita
ideologisesti eridvid nikemyksid. Silloinkin, kun kiytantéja ei kannata tai haluta
yhtendistd4, niin koordinaatiota tulisi kasvattaa. Prosessinormien parempi yhteni-
syys ja koordinaatio voisi merkittavasti kehittd niin yrityskauppojen ennakkoarvi-
ointia kuin monikansallisten yritysten tutkintoja. Digi- ja alustatalouden yritysten
toimintamallit alleviivaavat sitd, ettd kansallisvaltiokohtaiseen jakoon perustuva
sddntely ja valvonta ei yksinddn riitd kansainvilisesti kokonaisvaltaiseen valvon-
taan. Pakottavien sddntdjen sijaan olisi hyvid luoda yhteisid kehikoita, joihin voisi
liittyd halutessaan, mutta liityttydan kehikon periaatteita tulisi noudattaa. T4llainen
kehitys parantaisi samanaikaisesti oikeusvarmuutta ja tehostaisi viranomaistyo6td.

Kilpailuviranomaisten tulisi hyodyntéda tyokalupakkinsa kaikki tyokalut toi-
mivien markkinoiden tukemiseksi. Yritykset tekevit merkittavasti omavalvontaa
osana paivittéistéd litketoimintaansa — ne pyrkivit estiméin kilpailunrajoituksia
ja lopettamaan ne, joita ei ole pystyneet estiméin. Ne tekevit tdtd omista riski-
enhallintaldhtokohdistaan. Tdlld tyolld on samalla merkittédvéd yhteiskunnallinen
rooli ja vaikutus.

Usein keskustellaan mitd on sellainen sakkotaso, josta seuraa sellainen pelo-
tevaikutus, jolla yritykset saataisiin toimimaan séédnt6jen mukaan. On kuitenkin
selvid, ettd ainakin kansainvilisess kilpailuoikeudessa téllainen ldhestymistapa on
liian yksipuolinen. Porkkanan ja kepin - myonteisten ja kielteisten kannusteiden —
yhteisvaikutus on tutkitusti tehokkaampi yhdistelmé kdyttaytymisen ohjaamiseen
ja sen mahdollisuuksia tulisi harkita osana kilpailuvalvonnan kokonaisuutta. Te-
hokkaasta yritysten omavalvonnasta hy6tyvit nimittdin vélittomaésti viranomaiset,
jotka pyrkivit varmistamaan, ettd markkinat toimivat ja ettd markkinahiiriot ovat
minimissd.

Kansainvilisilld yrityksilla on erityisen hyvit mahdollisuudet edista4 kilpai-
luoikeuden kansainvilisti toteutumista, silld ne toimivat usein samankaltaisilla
sisdisilla toimintamalleilla kaikkialla. T4ssé on erityinen hyoty kehittyvien maiden
viranomaisilla, joiden mahdollisuudet tehokkaaseen viranomaisvalvontaan ovat
usein olemattomat.

Yhi koordinoidumpi ja johdonmukaisempi kilpailuoikeuden kansainvilisen
yhteistyo on mahdollista. Yhteistyon osapuolina tulisi pitdd viranomaisten lisiksi
omavalvontaa harjoittavat yritykset, ja kokonaisuutta olisi syytd suunnitella har-
kitusti. Vakiintuneiden kansainvilisten kilpailuoikeusverkostojen puitteissa voisi
taltd osin jalostaa laajalti soveltuvia toimintamalleja. Ndin tekemilld markkina-
taloudesta ja globalisaatiosta saataisiin osaltaan eniten irti niin valtiotasolla kuin
globaalisti, silti kansainvilisen politiikan rajoitteet huomioiden.
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