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Summary in Finnish

Kuluttajapoliittinen kasikirja

Suomenkielinen tiivistelma

o Tuote- ja palvelumarkkinoilla on tapahtunut huomattavia muutoksia viimeisten 20 vuoden aikana
Séantelyuudistukset, avoimemmat globaalit markkinat, uudet teknologiat ja palvelujen suurempi taloudellinen
merkitys ovat aiheuttaneet muutoksia, jotka ovat monessa tapauksessa hydytténeet kuluttajia huomattavasti.

o Tdlaisen kehityksen aiheuttamat, kuluttgjiin kohdistuvat haasteet ovat jaéneet suhteellisen vahalle huomiolle.
Vainnan paljous ja monimutkaisemmat markkinat ovat vaikeuttaneet tuotteiden ja palvelujen vertailua ja arvon
madritysta. Kuluttajien haasteet ovat luoneet samanlaisia haasteita viranomaisille, jotka ovat vastuussa kuluttajien
suoj aami sesta epdoikeudenmukaisilta kaupallisilta menettelyilta ja petoksilta.

o Tassa kirjassa tutkitaan markkinoiden kehitysta ja perehdytdén paremman kuluttajapolitiikan luomiseen. Kirjassa

ongelmia
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Kuluttajat ovat ratkaiseva osa taloutta. Heidén osuutensa OECD-maiden BKT:sta on yli 60 %. Kun
kuluttajilla on vaikutusmahdollisuuksia, he voivat kohentaa taloudellista tulosta lisédmalla kilpailua ja liike-eléman
innovaatiota. Tahan tarvitaan kuitenkin tehokas kuluttajapoliittinen hallintojérjestelm, jossa kuluttajia suojellaan
epaoi keudenmukaisilta markkinakéytanngiltd, jossa he voivat tehda tietoisia paatoksia ja jossa seka yritykset etté
kuluttagjat tuntevat oikeutensa ja vastuunsa.

OECD:n kuluttajapoliittinen kasikirja on kaytanndllinen opas, joka on suunniteltu auttamaan paéttgjia
lahestyméan ja arvioimaan kuluttajien ongelmia systemaattisesti seka kehittdmaén, toteuttamaan ja arvioimaan
tehokasta kuluttajapolitiikkaa, jotta kuluttgjat voivat myotavaikuttaa talouden dynaamisuuteen. Opas keskittyy
politiikkaan, josta kuluttajaviranomaiset ovat tyypillisesti vastuussa. Oppaassa e kasitella kilpailuun liittyvia
kysymyksi4, joita analysoidaan OECD:n Competition Assessment Toolkit -raportissa.

Muuttuvat markkinat ja kulutustottumukset

Tuotteiden ja palvelujen kuluttgjamarkkinat ovat muuttuneet syvéllisesti viimeisten 20 vuoden aikana.
Muutoksiin vaikuttavia tekijoita ovat séantelyuudistukset, avoimemmat globaalit markkinat, uusien teknologioiden
kehittaminen ja kuluttgjapalvelujen suurempi taloudellinen merkitys. Monessa tapauksessa kehityksestd on ollut
huomattavaa hyotya kuluttajille. Suhteellisen vahélle huomiolle ovat jééneet haasteet, joita kehitys on aiheuttanut
kuluttgjille ja kuluttgjapolitiikasta vastaaville pééttdjille. Nykyaikaisilla markkinoilla on esimerkiksi lagjempi
valikoima yha monimutkaisempia tuotteita. Lisdksi samankaltaisten tuotteiden ja palvelujen védlilla on huomattavia
eroja, minka takia kuluttgjien on vaikeampi vertailla ja arvioida tarjolla olevien tuotteiden ja palvelujen arvoa. Ja
vaikkalisdantynyt kansainvélinen kauppajainternetin kehitys ovat luoneet uusiamahdollisuuksiakuluttgjille, esiinon
tullut my6s uudentyyppisia petoksia, joiden takia kul uttgj asuojaviranomaisten on oltava val ppaampiaja aktiivisempia
yhtei stydssdan ulkomaal ai sten kollegojensa kanssa.

Myds kuluttajat ovat muuttuneet. V ahvemman markkinavoiman muodostavat nyt lapset januoret aikuiset - joilla
el yleensd ole paljon kokemusta kuluttajina - sek& myds yha suurempi mééra joskus ainutlaatui sten markkinahaasteen
kanssa kamppaileviavanhempiaaikuisia. Vaikkakuluttajat ovatkin kaiken kaikkiaan paremmin koul utettuja, monilta
puuttuu nykysilla monimutkaisilla jatietointensiivisilla markkinoilla tarvittavia luku- jalaskutaitoja.

Markkinoita ja kuluttajien paatoksentekoa ymmarretdan paremmin

Taloustieteestéd on apua, kun etsitéén alueita, joilla hallitusten puuttuminen kuluttgjia palveleviin markkinoihin
voi olla aiheellista ja se opastaa my6s valitessa tehokkainta toimintatapaa. Talousteoriat olettavat yleensd, etté
vapaat markkinat hyodyttavét kuluttajia eniten. On kuitenkin olosuhteita, joissa markkinat eivét onnistu tuottamaan
optimaalistalopputul osta. Kilpailun puute on malliesimerkki téllaisesta tilanteesta. Toinen térked markkinahéirididen
aiheuttaja on tilanne, jossa kuluttgjilla ei ole riittavasti tietoa markkinoiden tuotteista ja hinnoista. Kuluttajat eivat
esimerkiksi voi tehda tietoisia paatoksia, jos heille tarjolla oleva tieto on epétdydellistd, harhaanjohtavaa, liian
monimutkaistatai jos sitéd on liikaa. Kayttaytymistal oustieteen avulla on naytetty, ettd muun muassa tiedon esitystapa
javaintojen kehystaminen voivat huomattavasti vaikuttaa markkinoilla tehtyihin valintoihin, joskus tavailla, jotka
eivét hyodyta kuluttajaa.

Kuluttajien ongelmien maarittaminen ja arviointi

Paéttgjien tarkeimpiahaasteita ovat kuluttajien ongel mien havaitseminen ja arvioiminen seka paétos siité ovatko
valtion toimet oikeutettujakul uttajien kérsimien haittojen takia. Tassé suhteessa kul uttajaviranomaisillaon kaytossaan
useitatekniikkoja. Monissa maissa kuluttajien valituksia on kaytetty oppaana, mutta muitakin kanavia on kokeiltava.
Markkinoiden kehitysta on analysoitu tyytyvaisyys- ja tyytyméattomyystutkimusten, kohderyhmien ja perusteellisten
kvantitatiivisten tutkimusten avulla. Liséks jotkut maat ovat viime vuosina sijoittaneet merkittavan mééran aikaa
ja kehittddkseen monimutkai sempia menettel ytapoja markkinoiden systemaattisempaa analysoimista ja seuraamista
varten.

Kuluttajapolitiikan kehittaminen ja toteuttaminen

Kuluttajansuojaviranomaisilla on kayttssdén useita polittisia tyokaluja markkinoiden ongelmien ratkaisuun.
Ne vaihtelevat kuluttagjien vaikutusmahdollisuuksiin keskittyvista tyokal uista (kysynt&keskeiset toimenpiteet), kuten
tuotetietojen laadun parantaminen ja kuluttajasopimusten oikeudenmukaisuuden varmistaminen, tydkaluihin, jotka
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keskittyvat muuttamaan yritysten toimintaa (tarjontakeskeiset toimenpiteet), kuten tuotestandardien méérééminen ja
menettel yohjeiden kehittémisen edistdminen.

Yleistn odotusten takia paéttdjilla saattaa olla paineita tehda paétokset nopeasti. Kiireessa luotu politiikka
saattaa kuitenkin johtaa hatdisiin paétoksiin, joilla on odottamattomia, negatiivisia seurauksia kuluttgjille ja muille
asianosaisille. Vattadksen téllaiset vaikutukset kuluttajaviranomaisten on tehtava poliittiset paatdkset perusteellisesti
ja niiden on perustuttava todisteisiin. Tama kéasikirja on kehitetty auttamaan téllaista paétoksentekoa. Kasikirja
perustuu uusiin tietoihin kuluttajamarkkinoiden toiminnasta ja kuluttagjien padtdksenteosta ja luo puitteet, jotka
ohjaavat pééttdjia valitsemaan kannattaako markkinoiden toimintaan puuttua ongelman ratkai semiseksi. Kasikirjassa
tarkastellaan kéaytettdvissa olevia keinoja ja sitd missa olosuhteissa ja milla tavoin néita keinoja voidaan kayttéa
kaikista tehokkaimmin.

Kasikirjassa esitel|édn kokonaisvaltainen kuuden vaiheen paétdsprosessi, jota voidaan kayttéd kaikilla hallinnon
tasoilla ratkai semaan paikallisia, kansallisiatai kansainvélisia ongelmia (kuva0.1).

Vaihe 1: Kuluttajia koskevan ongelman ja
sen alkuperan maaritteleminen

Ongelman ja sen alkuperéan mééritteleminen auttaa tunnistamaan toimielimet ja asianosaiset, jotka voisivat
osdlistua mahdolliseen politiikan kehittdmisprosessiin.  Kuluttgjapolitiikkaa hoitavien pééttgjien tavallisedti
késittelemiin ongelmien lahteisiin kuuluvat yrityskayttdytyminen (esim. harjaanjohtava mainonta), tietoon liittyvét
ongelmat, kuluttajien mieltymykset ja markkinoiden jaltai sééntelyn puutteet.

Téassa vai heessa pééttdjien on ratkai stava:

o Onko kyseinen kuluttajaviranomainen sopivin taho kasittelemaan kuluttajia koskevan ongelman l1ahdetta
kokonaisuudessaan vai vain ongelman tiettyja osia?

« Voisiko jokin toinen taho ratkaista ongelman paremmin? Tdma on mahdollista, jos kuluttgjaviranomaisella
ei ole valtuuksia toimia tehtévissg, joihin ongelmatai mahdolliset ongelman ratkai suun kaytettévét poliittiset
menetelmét kuuluvat.

¢ Onko olemassa kohtuulliset mahdollisuudet ratkai sta ongel ma vaikuttamalla sen | 8hteeseen?

« Aiheuttaisiko ongelman ratkai seminen ristiriitoja muihin yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin liittyen?

Jos kuluttgjaviranomainen pééttéd tutkia ongelmaa tarkemmin, sen pitdisi selvittdd minkdlaisia haittoja
kuluttgjille aiheutuu (vaihe 2).

Vaihe 2: Kuluttajille aiheutuvien vahinkojen
maarittdminen

Kun markkinat eivét saavuta potentiaaliaan, hyvinvointi vahentyy ja kuluttgjille aiheutuu vahinkoja. Kuluttgjille
aiheutuvien vahinkojen laadun jalaajuuden maarittdminen (kuinka kul uttgjia vahingoitetaan, vahingoittamisen mééra
jalaagjuus) on ratkaisevan térked osa todisteisiin perustuvaa poliittista pagtoksentekoa.

Kuluttgjille aiheutuvat vahingot koostuvat seka taloudellisista ja muista kuin taloudellisista vaikutuksista, kuten
suorista taloudellisista vahingoista, gjan menetyksestd, stressisté ja fyysisistd vahingoista. Siitd huolimatta, etta
maard linen ilmaiseminen on usein vaikeaa, on valttdamatonta, etté vahinkojaarvioidaan, vaikkase olisikin mahdollista
vain kvalitatiivisesti. Mahdollisia arvioimista varten kaytettavia tiedon lahteitd ovat kohderyhmaét, valitustiedot,
kuluttaj atutkimukset, markkinoiden valvonta ja ekonometriset analyysit.

Padttajat voivat kayttdd ymmartamystdan kuluttgjille aiheutuvista vahingoista todisteena markkinoihin
puuttumisen tarpeellisuudesta, jos se on oikeutettua (vaihe 3). Y mmaéartdmyksesta on apua myoés tehokkaiden
poliittisten tavoitteiden asettamisessa.

Vaihe 3: Onko poliittinen toiminta
oikeutettua kuluttajille aiheutuvien
vahinkojen perusteella?

Paétettdessi markkinoihin puuttumisesta on pohdittava useita kysymyksi&
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o Kuluttagjille aiheutuvien haittojen laajuus. Markkinoihin puuttuminen saattaa olla oikeutettua, jos vahingot
ovat pienet, mutta koskettavat suurta madrad kuluttgjia, tai vaihtoehtoisesti, jos pienen ryhman kokemat
vahingot ovat suuria

o Keté haitat koskevat? Suhteettomat tiettyihin ryhmiin, esimerkiksi lapsiin, vanhuksiin tai sosiaalisesti heikossa
asemassa oleviin, kohdistuvat haitat on otettava huomioon.

« Kuluttgjille aiheutuvien haittojen todenndkdinen kesto? On arvioitava kuinka haitat muuttuvat ajan myéta.
Haittojen ol etettu lisdantyminen saattaa tukea markkinoihin puuttumista.

« Poaliittisen toimimattomuuden todenndkdiset seuraukset. Poliittisen toimimattomuuden poliittisia, sosiaalisiaja
taloudellisia seurauksia on tarkasteltava.

« Koituuko taloudelle muita huomattavia kustannuksia? Aiheuttavatko kuluttajien ongelmat vahinkoja muille
asianosaisille? V aéristdako se esimerkiks yritysten valista kil pailua?

Harkitessaan néita tekijoita kuluttgjaviranomaisen on péétettdva i) onko polittisia toimenpiteitéa harkittava
(jatka vaiheeseen 4), ii) tarvitaanko lis&é todisteita ennen politiikan kehittdmiseen siirtymista (palaa vaiheeseen 2),
iii) ymmarretdénko kuluttagjia koskeva ongelma jaltai sen léhde tarpeeksi hyvin (palaa vaiheeseen 1) tai iv) etté
jatkotoimenpiteité ei tarvita ja tutkimus voidaan lopettaa.

Vaihe 4: Poliittisten tavoitteiden
asettaminen ja mahdollisten toimenpiteiden
nimeaminen

Poliittisten tavoitteiden asettaminen

Poliittiset tavoitteet on médriteltéva tarkoin, mita toimenpiteilld aiotaan savuttaa kuluttgjien hyvéks ja
markkinoilla yleensa. Tulevaisuudessa tapahtuvan toimenpiteiden tehokkuden tarkastelun avuksi on méériteltéava
likimaaraiset menestyksen merkit, tavoitteet tai mittgjarjestelmét (vaihe 6). Niiden on keskityttédva markkinoiden
kuluttajia koskeviin lopputuloksiin (ei vélivaiheen tuloksiin). Kéytettéessi mittajérjestelmia vertailukohdasta on
paétettdva ennen toimenpiteen kayttdtnottoa.

Tarkoituksenmukai sten toimenpiteiden nimeaminen

On pyrittava nimeémaan kaikki tarkoituksenmukaiset toimenpiteet (ne jotka realistisesti voidaan toteuttaa).
Télaisia ovat muun muassa toimenpiteet, jotka keskittyvat kuluttgjien vaikutusmahdollisuuksien lisd&miseen tai
yritysten toiminnan muuttamiseen ja toimenpiteet, joissa ndma kaksi yhdistyvét (kuva 0.2). On harkittava seké uusia
poliittisia toimenpiteita etté4 olemassa olevien toimenpiteiden parempaa toimeenpanoa. Tassd vaiheessa on myds
tarkoituksenmukai sta selvittaa, kukaolisi vastuussa kayttoonotosta ja toteutuksesta, toimenpiteen yll&pitamisen kulut
jakuinkatoimenpiteesta kerrottaisiin asianosaisille jayleisille.

Vaihe 5: Vaihtoehtojen arviointi ja
toimenpiteen valinta

Kun poliittiset toimenpiteet on tunnistettu, tavoitteena on méaérittéd sopivin ja taloudellisesti kannattavin
menetelmd, jolla poliittinen tavoite saavutetaan (vaiheesta 4). Useimmissa tapauksissa on tehtéva hyoty-
kustannusanalyysi, joka kattaa sekd alueet, jotka voidaan ilmaista maarallisesti ettd alueet joilla maarallisesti
ilmaiseminen ei saataollakaytannollisté (esim. yhteistn arvot ja eettiset nakdkohdat). Analyysiin lagjuusjasyvyyson
maéériteltéava harkinnassa olevan toimenpiteen todennakdisten seurausten perusteella. Kaikki hallituksen toimenpiteet
eivét vaadi perusteellistaanalyysia. Esimerkiksi kuluttajien kuolemaatai vakavaaloukkaantumistaseuraavaavalitonta
tuotekieltoa varten e tarvitse aina tehda hyoéty-kustannusanalyysid. Toisadlta joissakin tapauksissa saattaa olla
hyédyllisté tehda haastattel ututkimuksia, kenttékokeita ja arvioinnin syventamiseen téhtdavaa tutkimusta. Tamaolisi
todennakoista sellaisten toimenpiteiden kohdalla, jotka ovat kalliita joillekin asianosaisille ja jotka ovat suhtedllisen
pysyvia (esim. sidottu lainsdadantoon).

Asianosaisia, joihin kuuluvat kuluttajgjérjestot, toimenpiteen koskettamat yritykset ja/tai kyseisen alan
yhdistykset, voidaan konsultoida tutkinnan missé tahansa vaiheessa. Tdma on kuitenkin erityisen térkeda téssa
vaiheessa, koska konsultoinnin avulla voidaan varmistaa, ettd vaihtoehdot on esitetty selvasti ja ne késittelevét
asiaankuuluvia kysymyksié sopivalla tavalla. Voi myds olla hyddyllista paljastaa seuraukset, jotka eivét ole
todennékdisiétal joihin paéttéjét eivat pyri.
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Lopuksi on tarkasteltava jokaisen vaihtoehdon vaikutusta politiikkan muihin alueisiin, kuten kilpailuun ja
ympéristoon.

Vaihe 6: Poliittisen tarkastel uprosessin
kehittaminen toimenpiteen tehokkuuden
arvioimiseksi

Kuluttajapolitiikan saénndllisen tarkastelun avulla voidaan méirittdd saavutetaanko (vaiheessa 4 asetetut)
tavoitteet taloudellisesti kannattavallatavalla. Tarkasteluprosessin aikana on otettava huomioon muutokset kuluttajia
koskevassa ongel massajamarkkinoillajavalitun poliittisen toimenpiteen potentiaaliset odottamattomat tai tahattomat
seuraukset. Tarkastelu on suoritettava, kun toimenpide on ollut k&ytossa kohtuullisen gjan.

Kayttoonoton jalkeen tehtavét arvioinnit voivat vaihdella tilapéi sesté valvomi sesta perusteel lisiin selontekoihin.
Tarkastelun menetelmét ovat samankaltaisia kuin ne, joita kdytettiin odotettujen kustannusten ja hy6tyjen arviointiin.
Tarkastelun avulla on selvitettdva pitdisikd toimenpidettéd yllépitéd, muuttaa vai pitéisikd se lopettaa, pitéisikod
taytantbonpanoa vahvistaa, pitdisiko vaihtoiehtoisia toimenpiteité harkita ja olisiko ongelman laadun jaltai 18hteen
uudelleenarvioinnista hyétya (vaihe 1).

Kuvat

o KuvaO0.1. Kuluttgjapolitiikan padtdksenteon vaiheet

o Kuva0.2. Markkinoiden kysynt&an jatarjontaan vaikuttavia kul uttajapolitiikan tyokaluja
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