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Zestaw narzedzi polityki ochrony konsumentow

Streszczenie w jezyku polskim

e Przez ostatnich 20 lat na rynkach towardéw 1 ustug zaszty istotne zmiany. Doprowadzity do nich
takie czynniki, jak reforma polityki regulacyjnej, wigksze otwarcie globalnych rynkéw, rozwoj
nowych technologii oraz wzrost roli ustug w dziatalnosci gospodarczej. W wielu przypadkach
zmiany te przyniosty konsumentom znaczace korzysci.

o Niewiele uwagi poswigca si¢ jednak trudnosciom, ktére w zwiazku z tymi zmianami musza
pokonywa¢ konsumenci. Rosnacy wybor i stopien zlozonosci oferty na wielu rynkach sprawiaja,
ze konsumentom jest coraz trudniej poréwnywac i ocenia¢ warto$¢ produktow 1 ustug. Takie
same trudnosci, jakie odczuwaja konsumenci, maja tez organy rzadowe odpowiedzialne za
chronienie ich przed nieuczciwymi praktykami handlowymi i oszustwami.

e W publikacji tej przeanalizowano proces zmian zachodzacych na rynkach oraz przedstawiono
obserwacje dotyczace doskonalenia polityki ochrony konsumentéw. Po raz pierwszy wskazano,
w jaki sposob wnioski z badan nad ekonomia behawioralng wptywaja na sposob rozwiazywania
problemow przez decydentdw politycznych.

Consumer Policy Toolkit - ISBN 978-92-64-079656 © OECD 2010




Konsumenci odgrywaja w gospodarce wazna rolg, ich udzial w PKB krajéw OECD ksztattuje sig na
poziomie powyzej 60%. Majac odpowiednie upowaznienia, konsumenci sa w stanie wplyna¢ na poprawe
wynikéw gospodarki poprzez pobudzanie walki konkurencyjnej i innowacji w biznesie. Wymaga to jednak
wprowadzenia skutecznego systemu ochrony konsumentow, w ktorym sa oni zabezpieczani przed
nieuczciwymi praktykami rynkowymi, maja odpowiednie podstawy do podejmowania przemyslanych
decyzji 1 podobnie jak przedsigbiorcy sa $wiadomi swoich praw i obowiazkow.

Zestaw narzedzi polityki ochrony konsumentdéw opracowany w krajach OECD to zbidr praktycznych
wskazowek, ktory ma pomoc decydentom w stosowaniu uporzadkowanego podejscia do rozpoznawania i
oceny problemow konsumentow oraz tworzenia i kontrolowania skutecznej polityki ich ochrony, tak aby
mogli oni bra¢ aktywny udzial w tworzeniu dynamicznej gospodarki. Obejmuje on te dziedziny polityki,
ktorymi zajmuja si¢ organy odpowiedzialne za ochrone¢ konsumentow, poza kwestiami zwiazanymi z
konkurencja, o ktorych mowa w innym, pokrewnym raporcie OECD (Narzgdzia oceny konkurencyjnos$ci).

Zmiany w krajobrazie rynkowym i konsumenckim

W ciagu ostatnich 20 lat na konsumenckich rynkach towardw i ustug zaszly istotne zmiany. Doprowadzity
do nich takie czynniki, jak reforma polityki regulacyjnej, wigksze otwarcie globalnych rynkéw, rozwoj
nowoczesnych technologii oraz sektora ustug konsumenckich. W wielu przypadkach zmiany te
doprowadzily do powaznych korzysci dla konsumentow. Jak dotad nie przyktada si¢ jednak wigkszej wagi
do trudnos$ci, jakie powyzsze zmiany powoduja zarowno z punktu widzenia konsumentdw, jak i 0s6b
podejmujacych decyzje w sprawach zwiazanych z ochrona konsumentoéw. Na wspotczesnym rynku mamy
np. dostgp do coraz wigkszego asortymentu niezwykle zaawansowanych produktow. Ponadto duza
réznorodno$¢ pokrewnych produktéw i1 ustug utrudnia konsumentom dokonywanie poréwnan i oceng
warto$ci oferty. Podczas gdy dzigki rozwojowi handlu globalnego i Internetu powstaty nowe szanse dla
konsumentow, réwnoczes$nie pojawily si¢ nowe typy oszustw, ktore wymagaja od organdw zajmujacych si¢
ochrong konsumentow wigkszej czujnosci 1 aktywnos$ci we wspolpracy z zagranicznymi partnerami.

Zmienili sig¢ takze sami konsumenci. Bardziej znaczaca pozycj¢ rynkowa uzyskaty dzieci i mtodziez, a zatem
grupy, ktorym czgsto brakuje doswiadczenia w charakterze konsumentow, jak rowniez rosnaca grupa
dojrzatych dorostych, ktdrzy czasami maja do czynienia z niezwyktymi wyzwaniami rynkowymi. O ile
konsumenci sa dzi$§ generalnie lepiej wyksztatceni niz kiedys, wielu z nich nadal nie ma odpowiednich
umiejgtnosci arytmetycznych i jgzykowych, ktore sa niezbgdne na dzisiejszym rynku, charakteryzujacym sig
wysokim wskaznikiem wykorzystania informacji.

Wig¢ksze zrozumienie mechanizmow rynkowych i procesu podejmowania decyzji przez konsumentow
Ekonomia utatwia rozpoznanie obszaréw i rynkow, w ktorych panstwo moze zapewni¢ konsumentom
interwencje w przypadku naruszenia ich praw oraz dostarczy¢ wskazowek na temat najbardziej skutecznych
rodzajow interwencji. Zgodnie z prawidtami ekonomii zaktada sig, Ze najlepsze warunki gwarantuje
konsumentom wolny rynek. Jednak w niektérych okolicznosciach warunkom rynkowym daleko do
optymalnych. Doskonatym przykladem jest tu brak konkurencji. Inna wazna przyczyna problemoéw moze
by¢ niedostarczanie konsumentom wystarczajacych informacji na temat dost¢pnych na tym rynku produktow
1 uslug. Warunkiem podejmowania przez konsumentéw przemyslanych decyzji jest bowiem przekazywanie
im pelnych, niewprowadzajacych w btad, czytelnych 1 zwigztych informacji. W przeciwnym razie nie beda
w stanie podejmowac takich decyzji. Ekonomia behawioralna wskazuje, ze jednym z waznych czynnikow
wptywajacych na decyzje rynkowe konsumentow jest sposdb przedstawiania informacji, a okolicznosci
towarzyszace decyzjom moga w znacznym stopniu oddziatywaé na wybory rynkowe, czasami wcale nie w
najlepszym interesie konsumentow.
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Rozpoznawanie i ocena problemow, z jakimi stykajg si¢ konsumenci

Najwigksze wyzwanie dla decydentow politycznych stanowi wykrywanie 1 ocena problemow, ktore
napotykaja konsumenci, oraz ustalanie, czy poziom szkdd poniesionych przez konsumentéw wymaga
dziatan ze strony rzadu. W tym zakresie organy zajmujace si¢ ochrona konsumentéw dysponuja kilkoma
metodami. Wskazowek do dziatania dostarczaja organom rzadowym przede wszystkim skargi wnoszone
przez konsumentow, ale nie jest to jedyna droga poszukiwania rozwiazan. Zmiany rynkowe analizowane sa
réwniez na podstawie ankiet badajacych stopien zadowolenia badz niezadowolenia konsumentow, grup
fokusowych oraz pogl¢bionych badan ilosciowych. Ponadto w ostatnich latach niektore kraje zainwestowaty
wiele czasu i sSrodkéw w tworzenie bardziej ztozonych procedur analizy rynkoéw i klasyfikowania ich w
bardziej uporzadkowany sposob.

Tworzenie i wdrazanie polityki ochrony konsumentow

Organy zajmujace si¢ ochrona konsumentéw maja do dyspozycji wiele narze¢dzi rozwiazywania problemow
rynkowych. Jest to cala gama narzedzi, poczawszy od tych, ktore shuza wzmacnianiu pozycji konsumenta
(instrumenty po stronie popytu), takich jak poprawa jakosci lub rodzaju informacji towarzyszacych
produktom oraz sprawdzanie, czy umowy zawierane z konsumentami sa uczciwe, po te narzedzia, ktore
stuza do oddziatywania na przedsigbiorstwa (instrumenty po stronie podazy), np. wprowadzanie standardéw
jakos$ci produktéw lub zachgcanie do opracowania kodeksow postgpowania.

Decydenci polityczni moga odczuwacé presje ze strony spoleczenstwa na szybkie podejmowanie decyzji.
Jednakze dziatanie pod presja czasu moze doprowadzi¢ do pochopnych decyzji o nieprzewidzianych
negatywnych skutkach dla konsumentéw i innych grup intereséw. Aby unikna¢ takich sytuacji, organy
zajmujace si¢ ochrong konsumentow powinny przyjmowac rygorystyczne i oparte na dowodach podejscie do
realizowania polityki. Omawiany zestaw narzgdzi zostal opracowany w celu wspomagania tych organoéw. Na
podstawie nowych sposobdéw rozumienia, jak funkcjonuja rynki konsumenckie, oraz procesu decyzyjnego
konsumentdw, omawiany zestaw narzedzi dostarcza struktur wspomagajacych decydentow politycznych w
dokonywaniu wyboréw w sprawie interwencji rynkowych. W opisie zestawu omoéwiono dostgpne na rynku
narzgdzia oraz optymalne okolicznosci i metody ich zastosowania.

W opisie zestawu narzedzi znajduje sig ztozony szescioetapowy proces podejmowania decyzji, ktory moze
by¢ stosowany na wszystkich szczeblach administracji w celu rozwiazywania problemoéw lokalnych,
krajowych 1 migdzynarodowych (rys. 0.1).

Etap 1: Zdefiniowanie problemu konsumenta

i jego przyczyny

Okreslenie problemu 1 jego przyczyny pomoze ustali¢, jakie instytucje 1 grupy interesOw moga by¢
zaangazowane w jakikolwiek potencjalny proces tworzenia polityki ochrony konsumentéw. Do przyczyn
problemow najczgsciej rozwiazywanych w ramach polityki ochrony konsumentow naleza: dziatania
podejmowane przez przedsigbiorcoOw (np. wprowadzajace w btad reklamy), zaniedbania w zakresie
informowania konsumentow, specyficzne zachowania konsumentow oraz zaniedbania w sferze uregulowan

rynkowych.

Na tym etapie decydenci polityczni musza ustalic:

e czy dany organ zajmujacy si¢ ochrong konsumentoéw jest najbardziej wlasciwa jednostka pod katem
rozwiazywania danej sprawy w kontekscie jej catosci lub czgsci;

e czy inna jednostka nie poprowadzitaby danej sprawy lepiej (tak mogloby si¢ zdarzy¢, jesli dany
problem lub uzywane narzedzia polityki ochrony konsumenta wykraczatyby poza zakres upowaznien
danego organu);
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e czy istnieja odpowiednie mozliwosci rozwiazania problemu u zrodet;
e czy naprawienie problemu nie wywota konfliktow z innymi celami polityki publiczne;j.

Jesli organ odpowiedzialny za ochrong konsumentow postanowi giebiej zbada¢ dany problem, powinien
sprawdzi¢, w jaki sposob konsumenci doznaja szkody (etap 2).

Etap 2: Ocena szkod poniesionych przez
konsumentow

Konsumenci doznaja szkody wtedy, gdy wyniki rynkowe dalekie od potencjatu rynku wptywaja na
umniejszenie ich dobrobytu. Ustalanie i ocena charakteru oraz skali szkdd poniesionych przez konsumentéw
(tj. tego, na czym polegaja szkody, jaka jest ich warto$¢ oraz ilu konsumentow ucierpiato) jest decydujacym
elementem opartego na dowodach podejscia do realizowania polityki.

Na szkode sktadaja si¢ zarowno skutki finansowe, jak i pozafinansowe, takie jak bezposrednie szkody
finansowe, utrata czasu, stres oraz obrazenia ciata. Mimo ze zakwalifikowanie szkody do odpowiednigj
kategorii jest czgsto trudne, nalezy koniecznie dokona¢ takiej oceny, nawet jesli jest to mozliwe wytacznie w
wymiarze jakosciowym. Dokonujac oceny szkody, mozna korzysta¢ z takich zrodet informacji, jak grupy
fokusowe, dane na temat zazalen klientéw, ankiety konsumenckie, badanie rynku oraz analiza
ekonometryczna.

Wtasciwa ocena szkdd odniesionych przez konsumentéw dostarcza decydentom politycznym danych do
podjecia interwencji rynkowej, o ile taka mozliwo$¢ jest zagwarantowana prawnie (etap 3). Ponadto jest
pomocna w ustalaniu optymalnych celéw polityki ochrony konsumentow (etap 4).

Etap 3: Ustalanie, czy dana szkoda
kwalifikuje sie do podjecia dziatan
interwencyjnych

Decyzja dotyczaca ewentualnej interwencji powinna by¢ podejmowana na podstawie kilku kryteridow. Oto
pytania, ktore pomagaja ustali¢ konieczno$¢ interwencji:

o Jaka jest skala poniesionej szkody? Interwencja jest gwarantowana, jesli szkoda jest niewielka, ale
dotyczy duzej liczby konsumentow, lub przeciwnie: jesli szkoda dos§wiadczana przez niewielka grupg
konsumentow ma bardzo duzg wartos¢.

o Kto doswiadcza danej szkody? Czynnikiem krytycznym jest tu nieproporcjonalne oddzialywanie
szkody na pewne grupy spoteczne, np. dzieci, osoby starsze lub grupy defaworyzowane.

o Jak dtugo moze trwa¢ dana szkoda? Nalezy oceni¢, jak szkoda moze zmienia¢ si¢ w czasie. Jesli
spodziewamy si¢ jej zwigkszenia, jest to wazny czynnik sprzyjajacy podjeciu decyzji o interwencji.

« Jakie moga by¢ konsekwencje niepodjecia zadnych dziatan interwencyjnych? Nalezy rozwazy¢
polityczne, spoteczne 1 ekonomiczne konsekwencje niepodjecia zadnych dziatan interwencyjnych.

o Czy dana szkoda przyniesie inne powazne koszty ekonomiczne? Czy dany problem do$wiadczany
przez konsumentow powoduje dalsze szkody odczuwane przez inne grupy interesoOw, np. zakioca
konkurencjg rynkowa?

Biorac pod uwage wymienione wyzej czynniki, organ zajmujacy si¢ ochrong konsumentéw powinien
zdecydowac: 1) czy konieczne sa dziatania polityczne (przejs$cie do etapu 4), ii) czy opracowanie polityki
ochrony konsumentéw wymaga zebrania wigkszej liczby dowodow (powr6t do etapu 2), iii) czy konieczne
jest lepsze zrozumienie charakteru i/lub przyczyn probleméw doswiadczanych przez konsumentow (powrot
do etapu 1) lub 1v) czy nie nalezy podejmowac zadnych dziatan, a zatem zakonczy¢ dochodzenie.
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Etap 4: Ustalanie celu polityki ochrony
konsumentow oraz zakresu mozliwosci
politycznych

Ustalanie celu polityki

Nalezy wyznaczy¢ przejrzysty cel polityki ochrony konsumentéw pod wzgledem tego, co dzigki danej
polityce maja uzyska¢ konsumenci oraz - w bardziej ogdlnym ujgciu - caty rynek. Aby utatwié przyszta
oceng skutecznosci takiej polityki, nalezy opracowa¢ odpowiednie miary, cele lub wskazniki sukcesu (etap
6), skoncentrowane na skutkach zmian rynkowych odczuwanych przez konsumentow (a nie na wynikach
posrednich). Jesli stosowane sa pewne miary czy wskazniki, nalezy jeszcze przed rozpoczgciem wdrazania
polityki postara¢ si¢ o ustalenie warto$ci bazowych.

Ustalanie zakresu mozliwosci praktycznych dziatan politycznych

Nalezy podjac starania o ustalenie pelnego zakresu praktycznych rozwiazan w ramach polityki ochrony
konsumentow (tj. takich, ktore sa realistyczne i bgdzie je mozna faktycznie wdrozy¢). Rozwiazania te beda
obejmowaty dziatania polegajace na wzmocnieniu pozycji konsumentéw oraz takie, ktore polegaja na
oddziatywaniu na postgpowanie przedsigbiorcow, a takze trzecia grupe taczaca elementy obu poprzednich
(rys. 0.2). Nalezy wzia¢ pod uwage zard6wno nowe dziatania polityczne, jak i sprawniejsze egzekwowanie
juz istniejacych. Na tym etapie warto tez ustali¢, kto bedzie odpowiedzialny za wdrozenie i egzekwowanie
polityki, jaki bedzie koszt jej wdrazania oraz w jaki sposob zostanie ogtoszona grupom intereséw 1
spoteczenstwu.

Etap 5: Ocena mozliwosci i wybor dziatania
w ramach polityki ochrony konsumentoéw

Po ustaleniu mozliwosci istniejacych w ramach polityki ochrony konsumentéw kolejnym krokiem jest
okreslenie najbardziej odpowiedniej 1 oszcz¢dnej metody osiagnigcia celu (z etapu 4). W wigkszos$ci
przypadkow nalezy przeprowadzi¢ analize zyskow 1 kosztow, obejmujaca zar6wno wymiar policzalny, jak i
te obszary, w ktorych kwantyfikacja moze nie by¢ wykonalna (np. w sferze wartosci spotecznych i rozwazan
etycznych). Skalg 1 gtebokos$¢ analizy nalezy ustali¢ na podstawie prawdopodobnych skutkow rozwazanych
dziatah w zakresie polityki ochrony konsumentow. Nie kazde dziatanie administracji rzadowej wymaga
bowiem poglebionej analizy. Analizy kosztow 1 zyskOw nie sa np. przeprowadzane w kazdym przypadku
natychmiastowego wycofania produktu z obrotu na skutek $mierci lub powaznego uszkodzenia ciala
konsumenta lub konsumentéw. Z drugiej strony, w niektorych przypadkach by¢ moze warto przeprowadzac
ankiety, proby terenowe i badania z zamiarem pogl¢bienia oceny. Bgdzie to prawdopodobnie dotyczyto tych
polityk, ktore wymagaja poniesienia wysokich kosztow przez niektore grupy interesow 1 maja stosunkowo
trwaly charakter (np. ograniczony przepisami prawa).

Konsultacje z réznymi grupami interesOw, w tym organizacjami konsumenckimi, przedsigbiorstwami
zaangazowanymi w dang sprawg i/lub stowarzyszeniami branzowymi, moga by¢ prowadzone w dowolnym
momencie postgpowania. Jest jednak szczegolnie wazne, aby uwzgledni¢ je na tym etapie, poniewaz pomoze
to w przejrzystym przedstawieniu mozliwosci dziatania i odpowiednim rozwiazaniu wszelkich
rozpatrywanych kwestii. Moze rowniez ulatwi¢ ujawnienie konsekwencji, ktorych decydenci polityczni nie
przewiduja, lub ktore nie sa ujgte w zamierzeniach.

Wreszcie nalezy wzia¢ pod uwagg skutki wptywu kazdej mozliwosci na inne sfery polityki, takie jak
konkurencja 1 ochrona §rodowiska.
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Etap 6: Przygotowanie procesu kontroli
polityki w celu oszacowania jej skutecznosci

Systematyczne kontrole wdrazania polityki ochrony konsumentow stuza ustaleniu, czy cele (okreslone na
etapie 4) zostaly osiagnigte z poniesieniem stosunkowo niskich kosztow. Proces kontroli powinien
uwzglednia¢ zmiany natury problemu odczuwanego przez konsumenta, zmiany rynkowe oraz potencjalne
nieprzewidziane lub nieznajdujace si¢ w sferze zamierzen konsekwencje wybranego dziatania. Kontrole
mozna przeprowadzi¢ po uplywie odpowiedniego okresu od rozpoczgcia wdrazania polityki.

Oceny nastgpujace po zakonczeniu wdrazania polityki mozna przeprowadza¢ w formie monitorowania
okresowego lub kontroli pelnowymiarowej. Metody przeprowadzania takiej kontroli przypominaja metody
stosowane podczas wczesniejszej oceny oczekiwanych kosztow i zyskow. Celem kontroli jest ustalenie, czy
dany instrument powinien by¢ nadal stosowany, zmodyfikowany lub wycofany, czy nalezy wzmocni¢ $rodki
egzekwowania polityki, a takze czy warto rozwazy¢ alternatywne dziatania w zakresie polityki ochrony
konsumentow badz ponownie oceni¢ charakter i przyczyng probleméw (etap 1).
Rysunki

e Rys. 0.1. Etapy wdrazania polityki ochrony konsumentow

e Rys. 0.2. Narzedzia polityki ochrony konsumentdéw skierowane na strong¢ popytowa i podazowa

rynkow
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