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ESIPUHE

Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV) perustettiin vuoden 2013 alussa. Uudistuksen tavoitteena on listi kilpailu-
ja kuluttaja-asioiden yhteiskunnallista painoarvoa ja vaikuttavuutta seki tehostaa hallintoa. Kilpailupolitiikan ja
kuluttajapolitiikan yhteiseni tavoitteena ovat terveet ja toimivat markkinat, joilla yritykset ja muut toiminnan-
harjoittajat toimivat vastuullisesti ja ottavat huomioon myds kuluttajien edut.

Selvitykselld on pyritty vastaamaan muun muassa seuraaviin kysymyksiin: Mitd kilpailu- ja kuluttajapoli-
titkan integroinnilla tarkoitetaan tai voidaan tarkoittaa? Onko kysymys vain muodollis-hallinnollisesta virasto-
uudistuksesta vai onko silli mahdollista pyrkid my®os sisallsllisiin paamaiiriin? Miten kilpailupolitiikka edistad
kuluttajien etuja ja miten kuluttajansuoja edistdd kilpailua? Minkilaisilla markkinoilla ja miksi hyddyt eivit
aina vility kuluttajille? Mitd hy6tyd kuluttajapolitiikalla on kilpailupolitiikasta ja kilpailupolitiikalla kuluttaja-
politiikasta? Minkalaisia haasteita psykologinen taloustiede luo kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integroinnille?

Selvitys osoittaa, etti kilpailupolitiikalla ja kuluttajapolitiikalla on enemmin yhtymikohtia kuin tavanomaisesti
on oletettu. Toisaalta synergiaedut eivit ole saavutettavissa ilman ponnisteluja ja kokonaisvaltaista markkina-

analyysii.

Tamin selvityksen toteutuksesta on vastannut apulaisjohtaja, OTT Kalle Midcea. KKV kiittdd kaikkia tahoja,
jotka ovat omalla merkittdvilld panoksellaan avustaneet selvityksen tekemisessa.

Helsingissd, lokakuussa 2013

Juhani Jokinen
Pidjohtaja
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1 Muris (2005).
2 Haracoglou (2007), s. 186.
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1 JOHDANTO

11 Keskustelu kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan
yhtymdkohdista on vasta lahtékuopissaan

Ensimmaisii, ellei jopa ensimmadinen, tieteellinen julkaisu kilpailupolitiikan ja kuluttajapolititkan yhtyma-
kohdista oli Neil W, Averittin ja Robert H. Landen vuonna 1997 ilmestynyt artikkeli “Consumer Sovereignty:
A Unified Theory of Antitrust and Consumer Protection Law.” Seuraavana vuonna samalta kirjoittajakaksikolta
ilmestyi toinen, samaa aihepiirid kisittelevd artikkeli, “ Consumer Choice: The Practical Reason for Both Antitrust
and Consumer Protection Law”. Molemmat artikkelit koskivat Yhdysvaltain lainsdddidntdympiristod ja molem-
missa niissd kartoitettiin mydnteisessd hengessi kilpailu- ja kuluttajapolititkan yhtymikohtia ja mahdollisia
synergiaetuja. Artikkelit lienevit ainoat 1990-luvulla aihepiiristd ilmestyneet tieteelliset julkaisut.?

Seuraavalle vuosikymmenelle tultaessa kiinnostus teemaa kohtaan lisadntyi, muttei vielikdin huomattavasti.
Esimerkiksi vuonna 2005 Spencer Weber Waller joutui toteamaan artikkelissaan, ettd akateeminen kiinnostus
aihealueeseen oli ollut vihiistd; oikeustieteellisissd tiedekunnissa samoin kuin lainoppineiden keskuudessa
muutoinkin kilpailu- ja kuluttajaoikeus elivit “avioerossa”.* Toisaalta viime vuosikymmenen loppupuolella
kiinnostus aihealuetta kohtaan on aktivoitunut. Yhteni liikkeellepanevana tahona tissi kehityksessd on ollut
OECD, jonka julkaisuista kannattaa erikseen mainita “Zhe Interface between Competition and Consumer
Policies” (2008b). Keskustelu on aktivoitunut myds yksittdisissd maissa kuten Iso-Britanniassa ja Yhdysval-
loissa. Esimerkiksi Yhdysvalloissa on havaittu, ettd yhi useammassa viranomaisten (tissi tapauksessa Federal
Trade Commission) Kisiteltdviksi tulevassa tapauksessa kilpailu- ja kuluttajapolitiikka leikkaavat toisiaan’.
Tami voi osaltaan selittdd sielld virinnyttd kiinnostusta tutkia kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integrointiin
liittyvid kysymyksid. Iso-Britanniassa puolestaan Office of Fair Trading on ollut varsin innokas kilpailu- ja
kuluttajapolitiikan integraation puolestapuhuja®. Sen sijaan Pohjoismaihin kilpailu- ja kuluttajapolitiikan
integrointia koskeva analyysi ei ole laajalti rantautunut’. Tosin poikkeuksena on mainittavissa tanskalais-
professori Peter Mollgaardin (2011b) tutkimus asiakokonaisuudesta®. Joka tapauksessa kansainvilisestikin
jotakin kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhtymiakohdista tai niiden puutteesta kertovat muun muassa otsikot
“Two Wings of the Same House” ja “Strange Bedfellows or Best Friends?”'° asiakokonaisuutta problematisoi-
neissa artikkeleissa.'!

Suomi ei ole jadnyt ratkaisevalla tavalla jilkeen kansainvilisestd keskustelusta, siind médrin nupussaan se
kuitenkin on vasta ollut. Kaiken lisiksi ndin Suomessa on mahdollista hyddyntid niitd kokemuksia, joita
Kilpailu- ja kuluttajavirastoa vastaavasta organisaatiosta on muualta saatu seki sitd analyysii, jota kilpailu-
ja kuluttajapolitiikan integroinnin osalta on tehty. Toisaalta on tunnistettava ja tunnustettava, ettd puheena
olevalla saralla on paljon tehtivii, siind méirin erilleen kilpailu- ja kuluttajapolitiikka ovat toinen toisistaan
kasvaneet, vaikka niiden perimmaiset funktiot ovatkin osittain limittdisid. Tdydennykseni ja tismennykseni
on lisiksi todettava, ettd jonkinlaisia askeleita kilpailu- ja kuluttajapolitiikan vililli toinen toisiaan kohtaan
on tosin Suomessa viime vuosina ollut havaittavissa. Esimerkiksi Kilpailuviraston lausunnoissa on ajoittain
korostettu sité, ettd kilpailua edistdvit toimet, kuten markkinoille tulon kynnyksen pitiminen alhaisena,

3 Puhuttaessa kilpailu- ja kuluttajapolitiikasta viitataan samalla kilpailu- ja kuluttajacikeuteen. Niin ollen kisite kattaa yhti lailla
lainsdidtimistason kuin lain soveltamistason. Ks. mys Office of Fair Trading (2008), s. 5.

4 Joitakin yksittdisid puheenvuoroja kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhtymikohdista oli tosin esitetty, mutta ne olivat sananmu-
kaisesti yksittiisid.

5 Ks. esimerkiksi Brill (2010).

6 Ks. esimerkiksi Office of Fair Trading (2008) ja sama (2009).

7 Ks. kuitenkin Peltonen (2005), joka on problematisoinut kuluttaja- ja kilpailuoikeuden liittymikohtia.

8  Ks. myds Mollgaard (2011a), joka on tiivistelmi ylld mainitusta tutkimuksesta. Ks. lisiksi Konkurrensverket (2012).

9 Leary (2005).

10 Brill 2010).

11 Ks. lisiksi Miited (2013), joka sisiltidd teemoja, joita tdssi esityksessd tarkastellaan laajemmin.
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ovat omiaan edistimain my&s kuluttajien etuja'®. Toisaalta Kuluttajaviraston puolelta on tuotu esille erdissd
puheenvuoroissa se tosiasia, ettd kilpailu- ja kuluttajapolitiikalla on myds yhtymikohtia'®. Kulminaatiopiste
tissd kehityksessd on ollut Kilpailuviraston ja Kuluttajaviraston fuusio vuoden 2013 alussa'.

Tissd esityksessd luodataan kansainvilistd keskustelua ja erityisesti sen avulla pyritdin hahmottamaan, min-
kilaiset edellytykset kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integroinnille on olemassa. Niiden kysymysten ana-
lysoimiseksi tutustutaan puheena olevien alojen peruskisitteisiin, jotka ovat osin yhtenevit semanttisesti,
mutteivdt kuitenkaan sisillsllisesti. Myos taloustieteen roolia kartoitetaan molempien politiikkalohkojen
kannalta. Toisaalta nimi kysymykset kuvastavat osaltaan sitd, ettd kansainvilinenkin keskustelu on liikkunut
hyvin yleiselld tasolla. Kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integraatiota on kansainvilisestikin vain harvoin ja
suppeasti lihestytty lain soveltamistason ongelmista kisin, toisin sanoen nojautuen nikokohtiin, jotka ovat
kilpailu- ja kuluttajaviranomaisten arkipdivia."

1.2 Kysymyksenasettelusta

Tissd esityksessi analysoidaan yhti lailla teoreettisviritteisida kysymyksia kuin kiytinnollisid ongelmakohtia,
jotka tavalla tai toisella liittyvit kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integrointiin tai integroitavuuteen:'®

* Midi kuluttajalla ymmarretdin yhtddled kuluttajansuoja- ja toisaalta kilpailulainsiddinnossa?

*  Onko kuluttajien hyvinvoinnin edistiminen nahtivissi kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan
yhteiseni tavoitteena? Vai onko niille politiikkalohkoille esitettivissd muita tavoitteita?

* Miten kilpailulainsdddintd edistdd kuluttajien etuja?
* Miten kuluttajansuojalainsiadinto edistdd kilpailua?

* Sijoittuuko kilpailupolitiikan tehtdvikenttd markkinoilla yksinomaan tarjontapuolelle
ja toisaalta kuluttajapolitiikan tehtdvikenttd vain kysyntipuolelle?

*  Minki vuoksi kilpailusta huolimatta hyddyt eivit aina vility kuluttajille?

* Miten etsintd- ja vaihtokustannukset seki kuluttajien rajoitettu rationaalisuus
vaikuttavat markkinoiden toimivuuteen?

* Midi hydtyi kuluttajapolitiikalle on kilpailupolitiikasta?
* Entd midi hyotyi kilpailupolitiikalle on kuluttajapolitiikasta?
* Miten viranomaistoiminnan organisoinnilla voidaan edistid kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integrointia?

* Minkailaisia haasteita psykologisen taloustieteen esiinmarssi tuo mukanaan
integroitaessa kilpailu- ja kuluttajapolitiikkaa toisiinsa?'”

Kysymykset kilpailu- ja kuluttajapolititkan yhtymikohdista, ml. kipukohdista, voivat luonnollisesti olla varsin
monenluonteisia, eiki tdssi selvityksessd omaksuttu lihestymistapa ole siis suinkaan ainut mahdollinen.

12 Ks. esimerkiksi Kilpailuvirasto Dnro 835/14.00.20/2011, 7.11.2011, jossa tihdennettiin nimenomaan kilpailuvaikutusten kautta
syntyvid kuluttajien etuja.

13 Ka. tilti osin Peltonen (2005).

14 Kilpailu- ja kuluttajavirastosta annettu laki (661/2012). Ks. myds HE 108/2012 vp ja TaVM 9/2012 vp — HE 108/2012 vp.
Toisaalta tdssi esityksessd puhutaan monin paikoin erikseen Kilpailuvirastosta ja Kuluttajavirastosta, koska aineisto koskee aikaa
ennen virastofuusiota vuoden 2013 alussa.

15  Ks. esimerkiksi Hobbs (2004) ja Brill (2010). Kiytinnon esimerkkiongelmana on viitattu usein California Dental-tapaukseen,
Cal. Dental Assnv. FTC, 526 U.S. 756 (1999).

16 Oma lukunsa on my®s se, mitd kilpailulla tarkoitetaan, ks. esimerkiksi Stucke (2012a), s. 77-78. Ks. laajemmin Bork (1978).
Tihin kysymyskokonaisuuteen ei kuitenkaan tutkimusekonomisista syistd tissi selvityksessd syvennyta.

17 Psykologisen taloustietieteen synonyymini kiytetdin usein termii kiyttdytymisen taloustiede.
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Esimerkiksi OECD (2008a) on nostanut esille seuraavat kolme kysymyskokonaisuutta erityisesti painotet-
taessa taloustieteellistd nikokulmaa asiaan:'®

1. Missd méirin taloustieteelliset nikokohdat kohtaavat toisensa kilpailu- ja kuluttajapolitiikkaa
analysoitaessa? Milld osa-alueilla nimi nikokohdat eivit ole sopusoinnussa keskeniin ja toisaalta
miten nimai ristiriitaisuudet ovat ratkaistavissa?

2. Minkilaisissa olosuhteissa kuluttajien informointia ja valistusta kehittdmailld voidaan vahvistaa
kilpailua?'® Toisaalta minkilaisissa olosuhteissa sanotunlaisilla toimilla voi olla kielteinen vaikutus
kilpailun toimivuuden kannalta?

3. Miten politiikanteossa voidaan hyodyntid enemmain psykologisen taloustieteen tutkimustuloksia
terveen ja toimivan kilpailun edistimiseksi?

Lihtokohtana tarkastelulle voidaan esittdd John Vickersin (2005) toteamus: “Competition policy must be
consumer-oriented and consumer policy must have competition at its core.” Tdmi on kuitenkin helpommin
sanottu kuin tehty. Toisaalta toteamus voidaan nihdd suuntana, johon kilpailu- ja kuluttajapolitiikalla seka
niiden integroinnilla pitkilld aikavililld tihd4tadn. Samalla on syyti korostaa, ettei kokonaiskuvan pidi antaa
hamirtyi silld perusteella, ettd kilpailu- ja kuluttajapolitiikka kohdistuvat konkreettisimmillaan hyvin eri-
tyyppiseen kiyttdytymiseen, kuten yhtdilti kartelleihin ja toisaalta hyvin tavan vastaiseen markkinointiin®.

Eris ongelma viimeksi mainittuun liittyen niin kilpailu- kuin kuluttajacikeudessa on se, jos niistd
muodostuu “tilkkutikkijuridiikkaa”. Télloin oikeudenalojen pddperiaatteet voivat helposti jiddd himarin
peittoon ja ratkaisut tehddin enemmin tai vihemmin tapauskohtaisesti. Téltd osin ei voi olla viittaamatta
esimerkiksi komission tiedonantoon “Suuntaviivat vertikaalisista rajoituksista” (2010/C 130/01), jossa on
kaiken kaikkiaan 229 kohtaa. Kuluttajansuojan puolelta ei voi olla puolestaan viittaamatta siihen, kuinka
kuluttajansuojalaki on laajentumistaan laajentunut. Alkuperiinen kuluttajansuojalaki oli pituudeltaan lihes
kymmenen kertaa suppeampi kuin nykyinen laki. Ongelma téssd oikeudenalojen detaljoitumisessa on se, ettd
metsdd on vaikea nihdd puilta. Minki tahansa oikeudenalan kohdalla olisi kuitenkin keskeisessd asemassa
hahmottaa alan yleiset opiz. Jossain mairin yleisten oppien hahmottamista auttaa talousteorian ja taloustie-
teellisten tutkimustulosten hyviksikiyttd, mutta vain jossain mairin®'.

Titd selvitystd ei ankkuroida sanottavastikaan hallituksen esitykseen HE 108/2012 vp laiksi Kilpailu- ja
kuluttajavirastosta seki erdiksi siihen liittyviksi laciksi. Ensinndkin tdimi johtuu siitd, ettd uudistuksessa
ei kajota viranomaisten lakisditeisiin tehtdviin. Toisena maininnan arvoisena huomiona on se, ettd lain
muutokset ovat suurelta osin lainsiddintoteknisii, ts. jos lainsdidinndssd on mainittu Kilpailu- tai Kulutta-
javirasto, timin tilalla mainitaan vastedes uusi virasto eli Kilpailu- ja kuluttajavirasto. Toisaalta eduskunnan
talousvaliokunta piti mietinndssian TaVM 9/2012 vp — HE 108/2012 vp tirkedni, ettd myds substanssia
koskevat siannokset otetaan kehittimisen kohteeksi uudessa toimintaympiristossa®.

Toisaalta viitatussa hallituksen esityksessd on mainittu seuraavaa: “Kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhteisend
tavoitteena on toimivat markkinat, joilla yritykset ja muut toiminnanharjoittajat vastuullisesti ja ottavat
huomioon myés kuluttajien edut.” Kilpailuvirasto on hallituksen esitysluonnosta koskevassa lausunnossaan
puolestaan maininnut seuraavaa: “Periaatteellisella tasolla kilpailu- ja kuluttajapolitiikalla voidaan siis nihdi
olevan selkeitd yhtymikohtia. Sen sijaan kdytinnon tyossd synergiaetujen saavuttaminen edellyttdd syvad

18  Toisaalta ylld mainitut kysymykset nousevat esille tassikin selvityksessd, vaikka tydti ei ole jasenneltykidn niiden viitoittamalla
tavalla.

19 Ylld mainittu kysymys viittaa jo osaltaan siihen, etti kuluttajapoliittisin instrumentein voidaan edistid kilpailua.

20  Ks. myos Haracoglou (2007), s. 177.

21  Ks. taloustieteen hyddyntimisesti kilpailuoikeudessa esimerkiksi Kuoppamiki (2008).

22 Tissd yhteydessd voidaan mainita hallituksen esitys HE 197/2012 vp, jossa on ehdotettu péivittiistavarakaupan dominanssikyn-
nyksen tarkistamista. Uudistus on tulossa voimaan 1.1.2014. Kilpailuneutraliteettiuudistuksen ensimmaiinen vaihe tuli voimaan
jo 1.9.2013, ks. tarkemmin HE 40/2013 vp. Ks. myds HE 32/2013 vp.
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lihestymistapojen integrointia, joustavuutta ja osittain kompromissinhakuisuutta.”” Lainsiidinnolliselld
tasolla mikdin ei kuitenkaan estd nykyistd pidemmille menevii yhteisty6td ja siten kilpailu- ja kuluttajapo-
lititkan syvempii integrointia toisiinsa.

Toisaalta markkinoiden toimivuuden kannalta keskeisessd asemassa ovat luonnollisesti muutkin lait kuin
kilpailu- ja kuluttajansuojalainsiidintd.** Esimerkiksi hankintalainsiidinnolld on erittdin tirked rooli
markkinoiden toimivuuden turvaamisessa. Merkitystd on myds sopimattomasta menettelystd elinkeino-
toiminnassa annetulla lailla ja erdilli muillakin laeilla. Tétd taustaa vasten Kilpailu- ja kuluttajavirastoa ei
voi vield luonnehtia markkinoiden toimivuutta kokonaisvaltaisesti valvovaksi virastoksi.”> Kaiken lisdksi
puhuminen markkinoiden toimivuudesta liikkuu vield sangen epdmairiiselld tasolla. Konkretia muodostuu
vasta kdytinnon toiminnassa.

Ennen siirtymistd eritellympain analyysiin kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhtymikohdista on paikallaan
médritelld kaksi avainkisitettd. Puhuttaessa kilpailupolitiikasta ei suinkaan tarkoiteta pelkistddn yritysten
vilisid horisontaalisia ja vertikaalisia kilpailunrajoituksia, mddrddvin markkina-aseman véirinkiyttod, yri-
tyskauppavalvontaa seki kilpailuneutraliteettivalvontaa. Kilpailupoliittisesti relevantit kysymykset voivat
ndet koskea hyvin monenkirjavaa lainsdddintdd, kuten apteekkitoimintaa, joukko- ja taksilitkennettd, jite-
huoltoa, kaavoitusta, kauppojen aukioloaikoja seki erityyppisid veroja. Kilpailupolitiikan laajuus on havait-
tavissa hyvin Kilpailuviraston antamista lausunnoista ja aloitteista.®

Toisaalta viimeksi mainituissa lausunnoissa ja aloitteissa on kiinnitetty huomiota kilpailun kannalta moniin
kipukohtiin, jotka osaltaan voivat haitata tai vaaristdd kilpailua ja kilpailuprosessia. Kysymys voi olla esimer-
kiksi kilpailuneutraliteettivajeista, joiden mydti osa elinkeinonharjoittajista on perusteetta kilpailijoitaan hei-
kommassa asemassa ja jotka syyt eivit siis palaudu kilpailijoiden tehokkuuteen elinkeinotoiminnassa?. Myos
kilpailuintensiteetin heikkous muun muassa oikeudellisen siintelyn paljoudesta johtuen on herittinyt kri-
tiikkid. Kilpailukeinojen kiyton rajoittamiseen on lisiksi jouduttu kiinnittimaéén kriittistd huomiota.” Kaikilla
niilld ja useilla muilla nikokohdilla on paitsi kilpailupoliittiset myos kuluttajapoliittiset implikaationsa.

Kuluttajapolitiikan miirittelemiseksi voidaan viitata esimerkiksi Kuluttajapoliittiseen ohjelmaan vuosille
2012-2015. Ohjelman mukaan kuluttajapolitiikka on lihtokohdiltaan nihtivi kansalaisten etujen ja toi-
mintamahdollisuuksien varmistamisena samalla kun turvataan markkinataloudelle vilttimiton vapaa ja
terve kilpailu seki elinkeinonharjoittamisen vapaus. Laaja-alaisen kuluttajapolitiikan on katsottu koostuvan
erityisesti kuluttajan oikeuksien turvaamisesta, kuluttajien tiedonsaannin varmistamisesta ja kuluttajien
oman osaamistason kohottamisesta, vastuullisen ja terveen kilpailun turvaamisesta sekd vaikuttamisesta
EU:n kuluttajapolitiikkaan.

23 Kilpailuvirasto Dnro 605/14.00.20/2012, 13.8.2012.

24  Tissi voidaan viitata samalla markkinaoikeuden toimivallan alaan kuuluviin asioihin.

25  Toisaalta kansainvilinenkin keskustelu on keskittynyt kilpailu- ja kuluttajalainsiidinnén integrointiin.

26 Ks. tarkemmin Maittd (2012). Nyttemmin sama asia ilmenee Kilpailu- ja kuluttajaviraston antamista lausunnoista.

27  Tissd viitataan erityisesti sellaisiin tapauksiin, jotka eivit kuulu kilpailulain 4 a luvun soveltamisalaan, mutta joissa kuitenkin
elinkeinonharjoittajat perusteetta ovat eriarvoisessa asemassa markkinoilla.

28  Ks. laajemmin Miited (2012).
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2 KULUTTAJIEN HYVINVOINTI YHTEISENA
NIMITTAJANA?

2.1 Kuluttajan kasitteesta kuluttajansuoja- ja kilpailulainsaadanndén mukaan

Tarkastellaan kuluttajan kisitettd oikeudellisen viitekehikon valossa. Kuluttajansuojalain 4 §:n (16/1994)
mukaan: “Kuluttajana pidetddn tissd laissa luonnollista henkildd, joka hankkii kulutushyodykkeen pii-
asiassa muuhun tarkoitukseen kuin harjoittamaansa elinkeinotoimintaa varten.”® Kilpailulain (948/2011)
1.2 §:ssd sdddetddn puolestaan seuraavaa: “Titd lakia sovellettaessa on erityisesti otettava huomioon markki-
noiden toimintaedellytysten ja elinkeinon harjoittamisen vapauden suojaaminen niin, ettd myos asiakkaat
ja kuluttajat hyotyvit kilpailusta.” Viimeksi mainitussa siannoksessd on siis edellytetty nimenomaan kulut-
tajien hy6tyjen huomioon ottamista kilpailulakia tulkittaessa. Sen ohella viitataan toki yleisemmin asiak-
kaisiin, joita voivat olla esimerkiksi ostajina toimivat tukku- ja vihittdiskaupat. Kilpailulain 6 §:n 2 kohdan
mukaan elinkeinonharjoittajien vilinen kilpailurajoitus voi olla sallittu muun muassa silld perusteella, ettd se
“jatedd kuluttajille kohtuullisen osuuden niin saatavasta hyodysta™°. Suuntaviivoissa perustamissopimuksen
81 artiklan 3 kohdan soveltamisesta kuluttajat mairitellddn seuraavasti®':

”Kuluttajien” kisitteeseen sisiltyvit kaikki sopimuksen kattamien tuotteiden kiyttdjit, mukaan luettuina
nditd tuotteita tuotannontekijéindin kiyttdvit valmistajat, tukkukauppiaat, vihittdismyyjit ja loppuku-
luttajat eli luonnolliset henkildt, jotka eivit hanki nditd tuotteita omaa kauppaa tai ammattiaan varten.

Viimeksi mainitun perusteella kuluttajilla tarkoitetaan siis asiakkaita, ei pelkistdin kulutushyddykkeitd
hankkivia loppukuluttajia.

Kuluttajakisitteen oikeudellinen mairittely ei ole ndin ollen yhdenmukainen kilpailu- ja kuluttajaoikeuden
kesken. Tavoiteltavaa olisi luonnollisesti se, ettd terminologia olisi yhdenmukaista, ellei tdstd lahestymista-
vasta poikkeamiseen ole olemassa erityisen painavia syitd. Niin ollen jos kilpailuoikeudessa halutaan puhua
asiakkaista, on syytd kiyttdd nimenomaan titd kisitettd — eikd kuluttajan kisitettd — turhien episelvyyksien
vilttimiseksi. Yhtenevilld terminologialla mutta poikkeavalla tulkinnalla luodaan toisaalta perusteettomia
oletuksia kilpailu- ja kuluttajaoikeuden yhtymikohdista.*

Myéskdin elinkeinonharjoittajan Kisitettd ei ole kaikin osin miiritelty kilpailu- ja kuluttajansuoja-
lainsdidinnossid yhdenmukaisesti. Tamin voi havaita vilittdmisti vertaamalla toisiinsa kilpailulain
4 §:n 1 kohdan ja kuluttajansuojalain 1 luvun 5 §:n sanamuotoa®. Toisaalta mielenkiintoista kylld
molemmissa laeissa puhutaan elinkeinonharjoittajien yhteenliittymisti ja kuluttajansuojalain esitdissd
viitataan tilti osin nimenomaan kilpailulainsiidinton.

Toisaalta lainsddddnnon ei tarvitse olla sanasta sanaan samansisiltoistd, jotta kilpailu- ja kuluttajapolitiikka
olisivat eheilld ja johdonmukaisella tavalla integroitavissa toisiinsa. Avainasemassa on lihinni yhtiiled se,
etteivit sadnnokset ole ristiriidassa toistensa kanssa ja toisaalta se, ettd lainsdddintokokonaisuuden perusta
on yhdenmukainen.* Viimeksi mainitulta osin voidaan viitata juuri Kilpailu- ja kuluttajavirastoa koskevaan
uudistukseen, jonka yhteydessi todettiin, etti markkinoiden toimivuudesta huolehtiminen katsotaan
molempien politiikkalohkojen ja oikeudenalojen yhteiseksi nimittdjéksi.

29  Ks. lihemmin kuluttajakisitteen sisillostd kuluttajansuojalain mukaan HE 360/1992 vp.

30  Ylld mainittu on vain yksi neljistd edellytyksestd poikkeukselle kilpailulain 5 §:ssi sdddetystd kiellosta.

31  Nykyisin kysymyksessi on SEUT 101(3) artikla.

32 Ks. myds Haracoglou (2007), s. 181, jonka mukaan "confusion even surrounds who the consumer is.”

33  Tiltikin osin tavoiteltavaa olisi, ettd samat kisitteet miiriteltiisiin yhdenmukaisesti. Toisaalta ellei niiti ole syyti mairitelld
yhdenmukaisesti, perustelut tille olisi tuotava selkeisti esille lain esitoissi. Ks. oikeuskiytinndsti esimerkiksi KKO:2012:12.

34 HE 218/199% vp.

35  Office of Fair Trading (2009), s. 17.
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Lisiksi on paikallaan mainita, ettd kuluttajien hyvinvoinnista ja kuluttajista puhutaan usein ikddn kuin
kuluttajat muodostaisivat homogeenisen ryhmin, vaikka nidin ei tietenkdin ole. Tamin vuoksi kuluttajapo-
litiikassa on erotettu omaksi ryhmikseen nk. heikot kuluttajat, jotka eivit pysty toimimaan aktiivisen kulut-
tajan tavoin kilpailluilla markkinoilla®®. Heikkoja kuluttajia ovat esimerkiksi lapset ja idkkddt vanhukset”.
Merkillepantava piirre on se, ettd heikot kuluttajat muodostavat koko ajan merkitykseltddn kasvavan ryhmin
markkinoilla®. Tdmi on otettu huomioon myds kuluttajansuojalainsididinnossa®.

2.2 Kuluttajien hyvinvointi vai kokonaishyvinvointi

Kun kilpailu- ja kuluttajapolitiikasta puhutaan yhdessi tai erikseen, on tapana viitata heti aluksi siihen,
etti molempien politiikkasektoreiden tavoitteena on kuluttajien hyvinvoinnin lisiiminen tai maksimointi.
Timi antaa kuvan, ettd tavoitteisto olisi hyvinkin yhdenmukainen, mutta jo pintapuolinen katsaus riittdd
osoittamaan, ettei ndin suinkaan ole*’. Esimerkiksi kuluttajan miiritelmid poikkeaa toisistaan puheena
olevilla aloilla, kuten edelld olemme huomanneet. Niin ollen on kyseenalaista jo timin valossa puhua siiti,
ettd molempien polititkkalohkojen tavoitteet olisivat yhdenmukaiset. Ongelmia on omiaan aiheuttamaan
myds se, ettd kansainvilisestikin on vihin tutkimuksia, joissa olisi eritelty, mikd kuluttajien asema kilpailu-
oikeudellisesta nikokulmasta tosiasiassa on.*> Usein kuluttajien hyvinvoinnin maksimointi on siis nimetty
yhteiseksi tavoitteeksi ilman, ettd titd kysymysti olisi problematisoitu saati analysoitu perusteellisemmin®.
Myos kuluttajapolititkan osalta olisi tarpeen aikaisempaa enemmin arvioida empiirisesti, mikd vaikutus
kuluttajaoikeudellisilla instrumenteilla tosiasiallisesti on kuluttajien hyvinvointiin*. Lisiksi on paikallaan
mainita, ettei yhteisid tavoitteita suinkaan aina ole suoraan liitetty kuluttajien hyvinvointiin, vaan tavoit-

teisto on mdiritelty titd viljemmin®.

Kuluttajien hyvinvoinnin kisitettikin on kiytetty kaikkea muuta kuin yksiselitteisesti, mikd on osaltaan
johtanut harhaanjohtaviin péitelmiin. Esimerkiksi on puhuttu tehokkuudesta ja kuluttajien hyvinvoinnin
maksimoinnista ikdin kuin ne tarkoittaisivat yhti ja samaa asiaa®. Niin ei kuitenkaan ole. Tehokkuus kattaa
ndet kuluttajien ylijidmin ohella myds tuottajien ylijaidmain eli lyhyemmin ilmaisten kokonaishyvinvoinnin
maksimoinnin. Esimerkiksi K./. Cseres (2009) on korostanut, ettd kilpailupolitiikassa tihddtian nimenomaan
tehokkuuden maksimointiin, ei tiettyjen yksittdisten ryhmien hyvinvoinnin maksimointiin®’. Toisaalta erdit
muut tutkijat ovat painottaneet kuluttajien hyvinvoinnin maksimointia kilpailupolitiikan funktiona.

Miksi osa tutkijoista on puolustanut kokonaishyvinvointia, toiset taas kuluttajien hyvinvointia kilpailu-
oikeudellista ratkaisutoimintaa ja kilpailupolitiikkaa ohjaavana periaatteena? Yleisesti ottaen taloustie-
teellisen doktriinin mukaista on tdhditd kokonaishyvinvoinnin maksimointiin, ei pelkistdan kuluttajien
hyvinvoinnin maksimointiin®. Timi on piisiintd, jota on sovellettu analysoitaessa tulonjakopiimairien
huomioon ottamista yksityisoikeudessa. Perusideana on tilloin se, ettd yksityisoikeudella tihditdan kakun

36  Ks. esimerkiksi KUV/4436/48/20112, 02.05.2011.

37  Ks. lihemmin heikkojen kuluttajien kisitteen erittelysti esimerkiksi Cavanillas Mugica (1990).

38 Ks. myos OECD (2010), s. 9.

39  Ks. esimerkiksi KSL 2 luvun 2.2 § ja HE 32/2008 vp.

40  Ks. esimerkiksi OECD (2008b).

41 Titd kysymystd on laajemmin kisitellyt esimerkiksi Cseres (2009).

42 Haracoglou (2007), s. 181.

43 Ks. esimerkiksi Muris (2005), s. 174.

44 Ks. esimerkiksi Haupt (2003), joka on korostanut sitd, miten hyvinvointi jakautuu erilaisten kuluttajaryhmien kesken.

45  Ks. esimerkiksi Peltonen (2005), jonka mukaan kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhteiseni tavoitteena on varmistaa lainsiddinnon
keinoin markkinoiden tehokkuus ja lipindkyvyys sekd kuluttajien etu.

46  Ks. esimerkiksi Haracoglou (2007), s. 176, joka luonnehtii kilpailuoikeuden tavoitteita "as a means of enhancing consumer
welfare and ensuring efficient allocation of resources.”

47  Ks. myds Motta (2004), s. 20-22 ja Carlton (2007), s. 157-159.

48  Ks. esimerkiksi Motta (2004), s. 20-22. On jossain mdirin paradoksaalista, ettd kilpailupolitiikassa on tukeuduttu talous-
tieteeseen, mutta samanaikaisesti yhdessi perustavaa laatua olevassa kysymyksessi, so. kilpailupolitiikan tavoitteissa on osin
erkaannuttu taloustieteesti tai ainakin keskustelusta on muodostunut epimairaista.
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kasvattamiseen mahdollisimman suureksi, kun taas julkisoikeudellisin keinoin, ts. veroin ja sosiaalietuuksin
huolehditaan tulonjakopidimiirien toteuttamisesta®. Tdtd ajatuskulkua seuraten kilpailuoikeudessa tulisi
keskittyd kokonaisylijiamain, ei vain osaan siitd.>

Erityisesti kilpailupolitiikkaa silmilld pitden on tuotu esille, ettd kuluttajan hyvinvoinnin maksimoinnin
korostaminen johtaisi liialliseen lyhyen aikavilin hinnan alentamisen painottamiseen, kun taas pitkin
aikavilin tehokkuusedut jdisivit arviossa sivummalle. Kysymys voi olla esimerkiksi siitd, ettd leikkaukset
rajakustannuksissa (so. muuttuvissa kustannuksissa) sivuuttavat leikkaukset kiinteissd kustannuksissa.
Toisaalta timin pdivin kiintedt kustannukset ovat muuttuvia kustannuksia pitkilld aikavililld.”' Kokonais-
hyvinvoinnin priorisoinnin puolesta puhuu myos se, ettei kilpailupolitiikan alaan kuuluvissa litketoimissa
useinkaan ole kysymys elinkeinonharjoittajan ja loppukuluttajien vilisistd transaktioista, vaan elinkeinon-
harjoittajien vilisistd litketoimista. On myos pantava merkille, ettd elinkeinonharjoittajina toimivien yhtei-
s6jen omistajat ovat osaltaan kuluttajia.’* Lisiksi on katsottu, ettd yksinomaan kuluttajien hyvinvointia pai-
nottava nikokulma olisi omiaan johtamaan vihdisempiin investointi- ja innovointitoimintaan®.

Toisaalta on argumentoitu sen puolesta, ettd kuluttajien hyvinvointi voidaan nostaa kilpailupolitiikan tavoit-
teistossa johtotihdeksi. Ensinndkin on todettu, etteivdt kuluttajien hyvinvointia ja kokonaishyvinvointia
painottavat tavoitteet kiytinndssi johda useinkaan erilaisiin lopputuloksiin®. Toiseksi kuluttajien hyvin-
voinnin maksimointia painottavan nikokulman mukaisia padtoksida on helpompi monitoroida. Esimerkiksi
jo lyhyelld aikavililli voidaan havaita, ovatko edut piityneet kuluttajille alentuneina hintoina, kun taas
pidemmalli aikavililld arvion tekeminen kiinteiden kustannusten vihentymisen kuluttajahyodyistd on han-
kalampaa®. Lisiksi poliittisten paineiden ja yleison mielipiteen on katsottu puhuvan kuluttajien hyvinvoin-
tipddmairin puolesta®.

Se, ettd edelld on esitetty kriittisid nikokohtia kuluttajien hyvinvoinnista kilpailu- ja kuluttajapolitiikan
yhteisend tavoitteena, ei suinkaan tarkoita “avioerohakemuksen jittimistd” jo ennen kuin liitto on ehditty
virallistaa. Toisaalta voi kysyi, kuinka keskeisessd asemassa kuluttajien hyvinvoinnin maksimointi on ollut
kiytinnon kilpailupolitiikassa. Onko kyse ollut pikemmin vakiintuneesta jargonista kuin kilpailupolitiikkaa
ja oikeudellista ratkaisutoimintaa konkreettisesti ohjaavasta periaatteesta?

2.3 Kuluttajan valinta kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhteisena nimittajana

Toisaalta analyysii ei ole pakko kytkeid kuluttajan hyvinvoinnin maksimointiin®. Neil W, Averitt ja Robert H.
Lande (1998) ovatkin korostaneet kuluttajan valinnan ja valintamahdollisuuksien keskeistd roolia kilpailu-
ja kuluttajapolitiikkaa integroitaessa®. Ensinnikin kilpailun — ja siten kilpailupolitiikan ja -lainsdidinnon
— tulee mahdollistaa se, ettd kuluttajien ulottuvilla on hyédykevaihtoehtoja. Tamin vuoksi kilpailupolitii-
kalla ja -lainsdadddnnolld puututaan siihen, jos elinkeinotoiminnassa keinotekoisesti rajoitetaan kuluttajien
valinnan mahdollisuuksia. Mitd paremmin tilld tavoin kuluttajien valintamahdollisuudet turvataan, sitd
paremmat edellytykset on pitdd hintataso alhaisena, hyodykkeiden laatu korkeana, tuotevalikoima laajana,
kuluttajien ylijiam3 suurena ja innovaatioiden mairi optimaalisena. Toiseksi kuluttajien on oltava kykenevid
tekemiin jarkiperiisid valintoja markkinoilla. Viimeksi mainittu on puolestaan olennaisessa mairin kulutta-

49  Tité ajatusta on kutsuttu eksistenssiteoreemaksi.

50  Ks. laajemmin Kaplow & Shavell (1994).

51  Carlton (2007), s. 157.

52 Carlton (2007), s. 158.

53  Ks. esimerkiksi Motta (2004), s. 21.

54  Ks. esimerkiksi Motta (2004), s. 20. Vrt. Carlton (2007), s. 158.

55 Ks. esimerkiksi Motta (2004), s. 21 ja Carlton (2007), s. 159.

56  Ks. esimerkiksi Carlton (2007), s. 159 joka kuitenkin samalla kyseenalaistaa ylld mainitun argumentin.

57 Ks. myés Vickers (2005), joka on korostanut kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhdenmukaista tavoitetta.

58  Ks. myds Lande (2001). Ks. lisiksi kuluttajan valinnan merkityksestd energiamarkkinoilla esimerkiksi Giuletti et al. (2005).
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jansuojan tehtdvid*.*® Kuluttajan valintaa on korostettu sittemmin useissa tutkimuksissa, joissa on analysoitu
kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhtymikohtia®'.

Kuluttajan valintaa koskeva doktriini ei ole kuitenkaan helposti vietdvissd lipi. Psykologisen taloustieteen
piirissd on niet korostettu informaation ja valintojen ylikuormituksen (information and choice overload)
johtavan siihen, ettd kuluttajat vetdytyvit ostopditdksen tekemisestd tai tekevit padtoksensi satunnaisesti®.
Hallintavaikutus (endowment effect) sisiltid puolestaan sen, ettd kuluttajat priorisoivat sitd, mikd on heididn
hallussaan siihen verrattuna, miti ei heidin hallussaan ole. Niin on siis siitd huolimatta, ettd kysymys olisi
tdysin samanlaisista kulutushyddykkeisti®. Kiyttiytymistd ohjaavat myds kehysvaikutukset (framing effects)
eli se, miten kuluttajia informoidaan tuotteiden laadusta tai hinnasta, vaikka informaation sisilt6 objektiivi-
sesti arvioiden olisi tdysin samansisiltdinen®. Jo nimi kolme psykologista markkinahiiriéti osoittavat, ettei
kuluttajan valinta ole tiysin yksinkertainen ja suoraviivainen ilmio.

Averittin ja Landen (1998) mukaan heiddn esittiminsi yhtendinen teoreettinen viitekehikko palvelee monia
tarkoitusperid. Ensinnikin se auttaa hahmottamaan kilpailu- ja kuluttajapolitiikan vilistd tydnjakoa. Toiseksi
ndin korostuu se, ettd kilpailupolitiikassa on kiinnitettdvi aikaisempaa enemmin huomiota muihinkin seik-
koihin kuin hintakilpailuun. Kolmanneksi viitekehikko auttaa ymmirtimiin sen, ettd kuluttajapolitiikassa
on ensisijaisesti painotettava toimia, jotka vaikuttavat kuluttajien edellytyksiin tehdi valintoja, ei sen sijaan
toimia, jotka perustellaan moraalista tai oikeudenmukaisuudesta kisin.® Lisiksi yhtendisen viitekehikon
avulla voidaan paremmin organisoida asianomaisia viranomaistoimintoja.®

Edelld mainittu ajatuskulku kuluttajan valinnasta on typistettdvissa myds seuraavaan muotoon: Kilpailukei-
nojen kiyton tulisi lahtokohtaisesti olla mahdollisimman vapaata, jotta kuluttajien valinnanvapaus toteu-
tuisi. Tétd voikin pitdd Kilpailuviraston lausuntokiytinndssi keskeisend doktriinina®. Toisaalta kilpailu-
keinojen kdyton tulee olla asianmukaista. Tamian perusteella kuluttajansuojan olennaisena funktiona on
huolehtia esimerkiksi siit4, ettei markkinointi ole harhaanjohtavaa ja sopimatonta. Téssd yhteydessi voidaan
my®&s suositella sovellettavaksi u/tima ratio -periaatetta: kilpailukeinon kidyton kieltiminen olisi oltava keino,
jota tulee kiyttdd vasta viimeisend mahdollisena vaihtoehtona markkinatoimintoja sdinneltiessi.

Kilpailuviraston ja Kuluttajaviraston eridvit nikékannat kilpailukeinojen kidyton vapaudesta nousivat
esille ajoneuvojen katsastus- ja yksittdishyviksyntitehtivien jirjestimistd koskevista lausunnoista®®.
Kuluttajavirasto lhti siitd, ettd katsastuspalvelujen kohtuullisesta hintatasosta olisi siddettivi laissa,
koska se olisi kokonaisuutena arvioiden paras ja varmin vaihtoehto hintojen nousun hillitsemiseksi.
Sen sijaan Kilpailuviraston lausunnossa ei tillaiseen vaihtoehtoon viitattu lainkaan, vaan lihdettiin
siitd, ettd lakiehdotuksessa esitetyt, kilpailua edistivit keinot olivat toimivia.

59  Tiydennyksend on toki todettava, ettd esimerkiksi oikeustoimilaissa (228/1929) sdddetyt oikeustoimen pitemittomyysperusteet
osaltaan palvelevat myos sitd, ettd kuluttaja voi tehdé vapaachtoisesti kannaltaan jirkevid hankintapditoksia.

60  Averitt & Lande (1998), s. 44—45 ovat edelld mainitun perusteella tehneet jaottelun kilpailurikkomusten aiheuttamiin ulkoisiin
markkinahiiriéihin ja kuluttajansuojarikkomusten aiheuttamiin sisdisiin markkinahirioihin. Taloustieteellisessd mielessi
sanotulla jaottelulla ei liene relevanssia, vaan se on nihtivi pikemminkin esitystekniseni erittelyni.

61  Ks. esimerkiksi Haracoglou (2007).

62 Ks. esimerkiksi OECD (2007), s. 11. Mahdollisimman laajat valintamahdollisuudet saattavat kenttikokeiden perusteella jopa
lamauttaa kuluttajia, toisin sanoen nimi vihentivit kulutushyddykkeiden hankintaa siihen verrattuna, miti he olisivat tehneet,
ellei hyddykevalikoimaa olisi ollut saatavilla yhti laajalti, ks. esimerkiksi Office of Fair Trading (2008), s. 50-51. Timin suun-
taiset psykologisen taloustieteen tutkimustulokset luonnollisesti rikastuttavat perinteistd argumentointia, mutta osoittavat
samalla, kuinka haastavasta kokonaisuudesta kuluttajien kiyttiytymisen analysoinnissa on kysymys.

63  Ks. esimerkiksi OECD (2007), s. 12, jossa viitataan tele- ja rahoituspalveluihin.

64 Ks. esimerkiksi OECD (2007), s. 12.

65  Toisaalta Averitt ja Lande (1998) eivit tismenni, miti he tarkoittavat moraalilla ja oikeudenmukaisuudella tissi yhteydessi.
Toisaalta on pakko — provosoivasti — kysyi, olisiko kuluttajapolitiikassa siis ehdoin tahdoin tehtivi moraalittomia ja epioi-
keudenmukaisia linjanvetoja. Tuskin!

66 Averitt & Lande (1998), s. 45.

67  Ks. myos Mt (2012).

68  Kilpailuvirasto Dnro 477/14.00.20/2012, 23.8.2012 ja KUV/3359/09/2012, 24.8.2012.
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2.4 Eraita lisanakdkohtia kilpailu- ja kuluttajapolitiikan tavoitteista

Kilpailu- ja kuluttajapolitiikan tavoitteiden yhdenmukaisuus on kyseenalaistettavissa my®os siksi, ettd esimer-
kiksi kuluttajansuojan funktioita on lihestytty vaihtelevilla tavoilla. Alun perin kuluttajansuojaa on perus-
teltu epdtiydellisen kilpailun ongelmalla®. Sittemmin esille on noussut vahvasti elinkeinonharjoittajien ja
kuluttajien vilisestd epdsymmetrisestd informaatiosta aiheutuvien ongelmien minimointi’. Nykyisin sangen
keskeisen aseman keskustelussa ovat saaneet kuluttajien rajoitettu rationaalisuus, rajoitettu tahdonvoima
ja rajoitettu oman edun tavoittelu. Tdhin liittyen on puhuttu erilaisista kognitiivisista harhoista (cognitive
biases) ja heuristiikoista (beuristics), jotka ovat systemaattisella tavalla luonteenomaisia kuluttajien kiyttdy-
tymiselle”’.

Toisaalta vaikka kuluttajien hyvinvoinnin edistimistd ei selkeisti voikaan pitdd kilpailu- ja kuluttajapoli-
tiikan yhteisend nimittdjind, sellainen on taloustieteellisesti 16ydettivissd varsin helposti. Seki kilpailu- ettd
kuluttajalainsdddantd ovat taloustieteellisesti perusteltavissa silld, ettd niilld korjataan markkinahiirioiti.
Konkreettisemmin sanoen kilpailulainsdidinnélld puututaan epitiydellisen kilpailun tuottamiin ongelmiin
ja kuluttajansuojalainsdidinnolld elinkeinonharjoittajan ja kuluttajien viliseen episymmetriseen informaa-
tioon.”? T4ssd mielessd molemmat lainsaddintokokonaisuudet ovat taloustieteellisesti yhti lailla perusteltuja.

Toisaalta markkinahdiriéstd huolimatta siithen ei suinkaan aina ole aiheellista puuttua. Ensinnikin on
otettava huomioon se, ettd julkisvallan interventiosta aiheutuvien hyotyjen on oltava suuremmat kuin inter-
vention aiheuttamat kustannukset. Tdma on osasyy sille, ettd lainvalmistelun yhteydessi kustannus-hyoty-
analyysin pitiisi olla keskeisessi asemassa. Toiseksi on otettava huomioon se, ettd markkinahiirit voivat olla
itsestddn korjaantuvia, jolloin siis ei myoskain julkisvallan interventio puoltaisi paikkaansa”. Kolmanneksi
lainsdddintd ei koskaan ole tiydellistd’*. Lainsiidinnon ulkopuolelle voi esimerkiksi jaidi ilmiditi, joita lain
tavoitteiden kannalta ja markkinahiirididen korjaamisen kannalta olisi perusteltua sidnnelld, taikka lain-
siddintd saattaa kattaa sellaisiakin toimintoja, jotka eivit olisi markkinahiirididen korjaamiseksi tarpeen.
Lisiksi vaikka laki sellaisenaan olisi kuinka hyvin tahansa laadittu, pullonkaulaksi voi muodostua se, ettd lain
tdytintoonpano epionnistuu tai se on ainakin puutteellisesti toteutettu. Kaikki nima nikokohdat ovat yhti
lailla relevantteja niin kilpailu- kuin kuluttajapolitiikassa.

Kilpailu- ja kuluttajapolitiikan johdonmukainen yhteensovittaminen edellyttdd myos sen huomioon
ottamista, ettd yhden markkinahiirién korjaaminen voi johtaa toisten markkinahiirididen voimistumiseen.
Esimerkki valaiskoon titd asiaa: Markkinavoimaa jo valmiiksi omaava yritys voi kdynnistad laajan mainoskam-
panjan, joka sisillollisesti on kaikin puolin moitteeton kuluttajansuojalain nikékulmasta. Sen sijaan markki-
nointikampanja saattaa johtaa siihen, etti markkinoille tulon kynnys nousee, miki ei kilpailun edistimisen
kannalta ole suotavaa. Tdssd yhteydessd puhutaan mainonnan markkinavoimateoriasta. Pitkilld aikavalilld
timd koituu kuluttajien haitaksi.”” Eduskunnan talousvaliokunta totesikin mietinnéssian TaVM 9/2012 vp
—HE 108/2012 vp seuraavaa: “Kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhteensovittamisen tarve ilmenee my®s siten,
ettd yhden markkinahiirion korjaaminen on omiaan johtamaan toisen markkinahiirién voimistumiseen.”

69  Titid nikokohtaa on korostanut jo Kessler (1943).

70  Ks. esimerkiksi Beales & Craswell & Salop (1981) ja Weiner & Vining (2005), s. 104-112.

71 Ks. yleisemmin esimerkiksi Jolls & Sunstein (2006).

72 Toisaalta erityisesti kuluttajansuojassa on korostettu myds psykologisia markkinahdiriditi.

73 Ks. lihemmin esimerkiksi Akerlof (1970), joka kisitteli ensimmiiseni epidsymmetrisen informaation ongelmaa ja samalla myds
sitd, ettd markkinat tietyissd tapauksissa korjaavat informaatioasymmetriasta aiheutuvat hiiriot.

74  'Titd taustaa vasten onkin ymmirrettivid, ectd lakien sddtiminen on kiytinnéssi virheiden ja korjausten jatkumoa, ts. toiminta
on luonnehdittavissa izeratiiviseksi prosessiksi.

75  Ks. myds Haracoglou (2007), s. 187.
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3 MITEN KILPAILULAINSAADANTO EDISTAA
KULUTTAJIEN ETUJA JA KULUTTAJANSUOJALAKI
KILPAILUA

3.1 Kilpailupolitiikka kuluttajien etujen edistajana
3.1 Kuluttajien etujen huomioon ottaminen lain esitéissa

Kilpailulainsiadinnon uudistusten yhteydessd on lihes sadnnonmukaisesti korostettu kuluttajien aseman
parantamista’®. Téssd voidaan viitata esimerkiksi yrityskauppavalvonnan siditimistd koskevassa hallituksen
esityksessi HE 243/1997 vp todettuun: “Yrityskauppavalvonta mahdollistaa markkinoiden toimivuuden
kannalta haitallisiin yrityskauppoihin puuttumisen. Yrityskauppavalvonnan avulla voidaan estdd markki-
noiden haitallista keskittymistd, joka johtaisi hintatason nousuun ja kuluttajien hyvinvoinnin alenemiseen.”
Hallituksen esityksessd HE 11/2004 vp kilpailunrajoituslain muuttamiseksi puolestaan korostettiin sitd, ettd
kansantalouden pitkin tihtdimen kokonaishyodyn kannalta kilpailuvalvonnan tehostamisella ja kansallisen
kilpailusdintelyn yhdenmukaistamisella EY:n kilpailuoikeuden kanssa on todennikéisesti myonteisia vaiku-
tuksia. Erityisesti puuttumisella vakavimpiin kilpailunrajoituksiin, kuten kartelleihin ja mi4ridvin mark-
kina-aseman viirinkdyttoon, katsottiin saatavan aikaan suurimmat edut paitsi kilpailuprosessin toiminnan
my&s kuluttajien edun kannalta. Kilpailulakia koskevassa hallituksen esityksessi HE 88/2010 vp on koros-
tettu lain lihtokohtana olevan, ettd toimiva kilpailu koituu viime kidessi asiakkaan ja kuluttajan eduksi.
Tami tarkoittaa samalla sitd, ettd myos kilpailunrajoituksen tai yrityskaupan hyviksyttivyys sen avulla saavu-
tettavien tehokkuusetujen vuoksi on kytkettivd konkreettiseen asiakkaiden ja kuluttajien saamaan hyotyyn.

My®ds sihkiomarkkinalakia (386/1995) siddettiessi korostettiin, ettd kilpailun lisidantyminen tehostaisi voi-
mavarojen kiytt6d ja loisi kustannussddstojd kuluttajille ja kansantaloudelle. Tamin pyrkimyksen toteutta-
miseksi avainasemassa oli ostajan vapaus valita sihkontoimittajansa. Tosin lakia sdddettdessd kotitalouksien
kohdalla vaihtokustannusten todettiin rajoittavan mahdollisuuksia hyodyntid kilpailua.”” Hallituksen esi-
tyksessi HE 218/2002 vp paidyttiinkin toteamaan, ettd kilpailu sihkén vihittdismyyntimarkkinoilla on
sitd toimivampaa, mitd vihemmin esteitd sihkdnmyyjin vaihtamiselle on. Tdmai johti sihkomarkkinalain
muutokseen siten, ettd verkonhaltija ei saanut enidi perii erillistd maksua sihkénmyyjin vaihtamiseen liitty-
vistd rekisterdinti-, taseselvitys- ja muista vastaavista suoritteistaan. Verkonhaltija ei saanut endd myoskidn
perii erillistd maksua saihkénmyyjin vaihtamisen yhteydessi tapahtuvasta mittarinlukemisesta, jos asiakkaan
edellisestd sahkonmyyjin vaihtamisesta oli kulunut vihintddn yksi vuosi.”® Lisiksi viestintdmarkkinalakia
(393/2003) uudistettaessa lihdettiin siitd, ettd kun viestintimarkkinoille syntyy uudenlainen kilpailuti-
lanne, timi voi toimia kuluttajien eduksi, koska markkinoilla avautuu uusia mahdollisuuksia verkkoliiketoi-
minnalle ja innovaatioille. Tehokkaan kilpailun oletettiin siis vaikuttavan myonteisesti palvelujen laatuun,
tarjonnan laajuuteen ja palveluiden hinnoitteluun.”

Toisaalta kuluttajien etujen edistiminen kilpailulainsididannolld ei ole tdysin suoraviivainen kysymys. Esi-
merkiksi Kilpailulaki 2010 -tyoryhmdin mietinndssi todetaan seuraavaa: “Voimakkaan tosiasiallisen tai poten-
tiaalisen kilpailun markkinoilla tuotetut hyddykkeet vastaavat parhaalla mahdollisella tavalla asiakkaiden ja
kuluttajien tarpeita.”®® Kuluttajat kylld mainitaan mutta yleisemmin asiakkaiden rinnalla. Timinsuuntainen
argumentointi jatkuu seuraavalla toteamuksella: “Lain tarkoituksena on suojata ensisijaisesti markkinapro-
sessia ja talouden tehokkuutta niin, ettd myos asiakkaat ja kuluttajat hydtyvit kilpailusta. Kilpailunrajoi-

76 Kilpailulainsiidinnélld viitataan tissd yhteydessi paitsi kilpailulakiin (tai aikaisempaan kilpailunrajoituslakiin) myds muun
muassa sihkomarkkina- ja viestintimarkkinalakiin.

77  HE 138/1994 vp.

78  Ks. sihkomarkkinalain muutoksiin liittyen myds HE 127/2004 vp.

79  HE 112/2002 vp. Toisaalta oikeuskiytinnon valossa teleoperaattorit ovat kiistatta tydllistineet kuluttajaviranomaisia.

80  Tyb- ja elinkeinoministerién julkaisuja 4/2009, s. 21.
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tuksen tai yrityskaupan perusteleminen sen avulla saavutettaviin tehokkuusetuihin vetoamalla on kytkettivi
my6s konkreettiseen asiakkaiden ja kuluttajien saamaan hyotyyn.”®!

Kilpailulaki 2010 -tydryhmi nosti kilpailulain tavoitteita esitellessdin esille myds muun muassa seuraavaa:
“(L)ain tarkoitus ei ole ensisijaisesti suojata elinkeinonharjoittajaa kauppakumppanin kohtuuttomilta tai
mielivaltaisilta menettelytavoilta. Timinkaltainen elinkeinonharjoittamisen vapauden suojaaminen kuuluu
ensisijaisesti muun lainsiddinnon oikeusturvakeinojen kautta toteutettavaksi, ja vain vilillisesti kilpailunra-
joituslain alaan, jos menettelylld on suora kytkentd yleisesti kilpailun toimivuuteen.”® Aivan samalla tavalla
on muotoiltavissa suhde kuluttajien etujen edistimiseen: se ei ole kilpailulain funktio vilittdémasti, mutta
vilillisesti kilpailulain legitimiteetti olennaisilta osin levinnee pitkilti sen varassa, etti kilpailunrajoitusten
valvonnalla onnistutaan estimiin haittavaikutuksia kuluttajille.

3.1.2 Kilpailunrajoitusten torjunta ja kuluttajien edut

Kartellien torjunta on esimerkki siitd, ettd kilpailuoikeudella on vilillisesti muitakin funktioita kuin kilpailu-
prosessin toimivuudesta huolehtiminen. Kartellien osalta on paljon tutkimustietoa ylihintojen suuruudesta.
Esimerkkini voidaan viitata Florian Smudan (2012) tutkimukseen, joka kattoi 191 kartellitapausta euroop-
palaisilta markkinoilta. Ylihintojen keskiarvo oli 20,7 prosenttia ja mediaani 18,37 prosenttia myyntihin-
nasta. Tutkimustulosten valossa kartellivalvonta palvelee siis mitd olennaisimmin myés kuluttajien etuja ja
kaiken lisiksi nimi taloudelliset edut voivat muodostua kuluttajille hyvin merkittiviksi. Vertikaalisia kilpai-
lunrajoituksia koskevissa suuntaviivoissa puolestaan painotetaan, ettd SEUT-sopimuksen 101 artiklan tar-
) %
koituksena on varmistaa, etteivit yritykset kiytd sopimuksia rajoittaakseen kilpailua markkinoilla kuluttajien
kannalta haitallisesti.

Tissd voidaan viitata myds hintasuosituksiin. Puuttumista suosituksiin kilpailuoikeudellisin keinoin on
perusteltu muun muassa silld, ettd suositushinnat rajoittavat kuluttajien mahdollisuuksia neuvotella elinkei-
nonharjoittajan kanssa heille parhaimmista sopimusehdoista®.** Toisaalta tiltd osin ei tarvitse esittdd konk-
reettisesti ndyttdd siitd, eted kuluteajille olisi atheutunut vahinkoa suositushintojen perusteella, vaan riictdvai
on, ettd sanotunlainen kiyttdytyminen on omiaan aiheuttamaan menetyksid kuluttajille tai muille asiak-
kaille.® Kilpailun edistimisen ja kuluttajien etujen voi tiltd osin joka tapauksessa katsoa puoltavan saman-
suuntaista toimintapolitiikkaa.

Toisaalta kansainviliset tutkimukset ovat osoittaneet, etteivit kilpailuoikeudelliset ratkaisut suinkaan aina
ole hyddyttineet kuluttajia®. Valaistaan asiaa konkreettisella, vaikkakin osin sepitteelliselld esimerkilld: Oli-
gopolimarkkinoilla hintojen on todettu olevan jiykkid, koska yhtéiltd jos jokin yrityksistd nostaisi hintaa
esimerkiksi kustannustason nousun vuoksi, muut yritykset eivit kuitenkaan seuraisi perissd; toisaalta jos
jokin yrityksisté laskisi hintatasoa, se tulkittaisiin hintasodan julistukseksi eivitki yritykset laskisi hintojaan
siitd huolimatta, ettd kustannustaso olisi laskenut. T4t4 taustaa vasten on ymmirrettdvii, ettd hinnat pysytte-
levit oligopolimarkkinoilla usein yhdelli ja yhdenmukaisella tasolla. Miten tillaisissa olosuhteissa olisi suh-
tauduttava siihen, ettd oligopoliyritykset sopivat keskenidin hinnanalennuskampanjasta? Lihtkohtaisesti
kysymys on kieltoperiaatteen alaan kuuluvasta yritysten vilisesti kilpailunrajoituksesta. Toisaalta kieltoperi-

81  Tyd- ja elinkeinoministerion julkaisuja 4/2009, s. 22. Ks. myss HE 88/2010 vp.

82  Ty- ja elinkeinoministerion julkaisuja 4/2009, s. 22. Elinkeinonharjoittajien suojaamisen kannalta periaatteessa tirkeiksi laiksi
voi muodostua elinkeinonharjoittajien vilisten sopimuschtojen sddntelystd annettu laki (1062/1993). Tdmin lain perusteella
lienee kuitenkin annettu kiytinndssi vain yksi kieltotuomio, MT:2001:014. Ks. asianomaisen lain sisillostd tarkemmin HE
39/1993 vp.

83  Yll4 mainittua tapausta voi verrata siihen, ettd hankintayksikéltd puuttuisivat edellytykset kilpailuttaa tarjoajia hankintalain-
siidinnén mukaisesti.

84  Haracoglou (2007), s. 197.

85  Vrt. Haracoglou (2007), s. 197.

86  Ks. esimerkiksi Crandall & Winston (2003) sekd Haracoglou (2007), s. 180. Vrt. Posner (2005), s. 771, joka viittaa erittelemit
tomisti sithen, ettd kilpailulainsiddinto olisi vihentinyt kuluttajille koituvia haittoja.
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aatetta koskevaa poikkeussdinnosti tulkittaessa tulisi ottaa huomioon oligopolimarkkinoiden luonne. Ilman
yhteisty6td oligopoliyritykset eivit yksinkertaisesti tohtisi laskea hintatasoa, mutta nimenomaan yhteisty
mahdollistaisi timin. Niin ollen kilpailusiintdjen ankara tulkinta olisi tdssd tapauksessa omiaan johtamaan
sithen, ettd kuluttajat joutuisivat maksamaan hyddykkeistd enemmin kuin olosuhteissa, joissa oligopoliyri-
tyksille mahdollistetaan yhteistyd hinnanalennuskampanjan jirjestimiseksi.®”

Kilpailuprosessin toimivuuden ja kuluttajien etujen yhteensovittaminen voi osoittautua haasteelliseksi muu-
toinkin. Otetaan esimerkiksi madridvissi markkina-asemassa olevan elinkeinonharjoittajan harjoittama
saalistushinnoittelu, joka yksinkertaisesti miiritellen tarkoittaa hinnoittelua tuotantokustannuksia halvem-
malla®. Lyhyelld aikavililld saalistushinnoittelun voisi nihdi palvelevan kuluttajien etuja, koska tuotteet
ovat saatavilla sananmukaisesti puoli-ilmaiseksi. Saalistushinnoittelun perimmiinen tavoite on kuitenkin
pitkilld aikavililld se, ettd ndin estetddn potentiaalisten kilpailijoiden tulo markkinoille taikka vauhditetaan
olemassa olevien kilpailijoiden siirtymistd markkinoilta pois. Tdmi puolestaan palvelee saalistushinnoitte-
lijaa siten, ettd se voi nostaa pitkilld aikavalilld hintatasoa. Niin ollen saalistushinnoittelu kiddntyy pitkalld
aikavililli kuluttajien etujen vastaiseksi. Kilpailuoikeudessa saalistushinnoittelua on pidetty mairdavin
markkina-aseman véirinkdyttona.

Toisaalta lyhyen ja pitkidn aikavilin painottaminen kiytinnon tasolla ei ole muodostunut yksiselitteiseksi.
Esimerkiksi yrityskauppavalvonnassa on viitattu tapaukseen GE/Honeywell, jossa Yhdysvaltain kilpailuviran-
omaiset painottivat yrityskaupan tuottamia pitkdn aikavilin etuja kuluttajille, kun taas Euroopan komissio
pitkilti sivuutti arvioinnissaan nimi edut ja kiinnitti huomiota lyhyen aikavilin kuluttajien etuihin.’” EU:n
kilpailuoikeudessa on lyhyen ja pitkdn aikavilin vaikutuksia jouduttu puntaroimaan myds siind yhtey-
dessd, kun on arvioitu kuluttajille pddtyvid etuja ja haittoja elinkeinonharjoittajien vilisestd yhteistydsti.
Hy®étyind tulevat luonnollisesti kysymykseen myos ne edut, jotka toteutuvat viiveelld. Jotta kuluttajille tissa
ja nyt koituvia kustannuksia ja muita haittoja voidaan verrata kuluttajien tulevaisuudessa saamaan hyotyyn,
tulevan hyddyn arvo on diskontattava.”

Kilpailu ja kuluttajat saattavat kohdata my6s relevantteja markkinoita miiriteltiessi.” Esimerkiksi
asiakkaiden tarpeet voivat muodostua yhdeksi kriteeriksi rajattaessa relevantteja hyodykemarkkinoita.
Tahin viitaten on esimerkiksi erotettu toisistaan henkildautojen autonpesulaitteet — asiakkaina olivat
padosin kuluttajat — ja raskaan liikenteen pesulaitteet — asiakkaina olivat yritykset”>. Myos kulutus-
tottumukset vaikuttavat relevanttien hyodykemarkkinoiden rajaukseen®. Lisiksi EU:n oikeuskiytin-
nossi on viitattu kulutustottumuksiin rajattaessa relevantteja maantieteellisid markkinoita®.

3.1.3 Kilpailun edistaminen ja kuluttajien edut

Sisillollisesti olennaista haastetta kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integroinnissa eivit yleensi muodosta perin-
teiset kilpailuoikeudelliset jutut, kuten kartelliasiat ja miardavin markkina-aseman vidrinkdyttod koskevat
jutut. Sen sijaan haasteellisempi ala nikemysten yhteensovittamiselle on ns. advocacy-toiminta®. Voidaanko
siis kuluttajansuojanikdkulmasta jakaa niiden lausuntojen ja aloitteiden sisiltd, joita kilpailuviranomaiset
tekevit kilpailun edistimiseksi ja tarpeettoman sdintelyn purkamiseksi? Téltd osin valtaosa nikokannoista
ei muodostune kipukohdiksi. Téssd voidaan viitata esimerkiksi kilpailuneutraliteettihdirididen purkamiseen,
toisin sanoen siihen, ettd kaikilla elinkeinonharjoittajilla on oltava tasapuoliset, oikeustilasta riippumattomat

87  Ks. myos Kanniainen & Miited (2011).

88  Klassikkoartikkeli saalistushinnoittelusta on Areeda & Turner (1975). Ks. myds Jones & Sufrin (2007), s. 443—473.
89  Ks. myds Cseres (2009).

90  Ks. myds Middted (2004), s. 182-183.

91  Ks. esimerkiksi Rose (2010), s. 106—107.

92 Kilpailuvirasto Dnro 575/61/97, 26.8.2003.

93  Ks. esimerkiksi Maited (2004), s. 106 ja siind viitatut Kilpailuviraston ratkaisut.

94  Ks. lihemmin Kuoppamiki (2003), s. 668—680.

95  Ks. erittely Kilpailuviraston antamissa lausunnoissa painotetuista periaatteellisista nikokannoista Mattd (2012).
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edellytykset harjoittaa toimintaansa. Tdssd ei voi olla mainitsematta mydskdin Australiassa toteutettua kil-
pailunedistimisreformia, jonka on todettu tutkimusten mukaan hyodyttineen keskimairiistd perhettd noin
4000 eurolla vuodessa.”®

Sitd vastoin kipukohdaksi voi muodostua kilpailukeinojen kiyttd. Esimerkiksi tuleeko tiettyjen palvelujen
puhelinmarkkinointi sallia vai ei? Tai toisaalta onko tietyissi tapauksissa perusteltua sidannelld enimmiishin-
noista? Kilpailuviraston periaatteellinen suhtautumistapa tillaisiin kilpailukeinojen kiytén rajoituksiin on
ollut varauksellinen.” Sitd vastoin kuluttajapuolella suhtautumistapa on ollut myénteisempi. Miten tistd
painotuserosta on piistdvissi eroon? Ensinnikin lihtokohtana olisi oltava se, ettd kilpailukeinojen kiyton
tulee olla sallittua, mutta ettd kuluttajansuojalainsiidinnén avulla huolehditaan kilpailukeinojen asianmu-
kaisuudesta: esimerkiksi harhaanjohtava markkinointi on putipuhdasta tuhlausta taloudellisesti, joten sen
kieltiminen on kaikin puolin perusteltua. Toiseksi kilpailukeinojen kiytt64 tulisi rajoittaa ainoastaan viime-
kitiseni keinona, toisin sanoen ellei markkinahdiriétd saada korjattua muulla, vihemmin kilpailua rajoitta-
valla tavalla®®. Toisaalta kilpailukeinojen kiyton rajoittamista arvioitaessa on tukeuduttava huolelliseen enna-
kolliseen vaikutusarviointiin. Tamin ohella on syytd korostaa jilkiseurannan merkitystd, toisin sanoen siti,
ettd lain vaikutukset arvioidaan jilkikiteen. Viimeksi mainittua voi pitdi suositeltavana muutoinkin aina,
kun kysymys on merkittivisti lainsdidantohankkeesta.

Toisaalta eriin osin kilpailu- ja kuluttajansuojalainsiidinnéssi on jouduttu pohtimaan hyvinkin samanlaisia
ongelmia. Esimerkkini olkoon itse- ja yhteissiintely ja sen tarkoituksenmukaisuus oikeudelliseen sddntelyyn
verrattuna. Itse- ja yhteissidntelyd on pidetty kaksiterdisend miekkana. Yhtdiltd elinkeinonharjoittajilla on
parhaat edellytykset identifioida markkinoilla ilmenevit ongelmat ja heilld on myés kannustin minimoida
nimi ongelmat maineensa ylldpitimiseksi. Toisaalta elinkeinonharjoittajilla on katsottu olevan kannustin
vihentdd itse- ja yhteissddntelyn avulla kilpailua, erityisesti hintakilpailua.”” Kuluttajansuojan yhteydessi
asianomainen ongelmakokonaisuus aktualisoitui muun muassa uudistettaessa kuluttajansuojalain 2 luvun
sidnndksid muutama vuosi sitten'”. Esimerkkini itsesddntelyn epdonnistumisesta voidaan mainita kan-
sainviliset kokemukset alkoholimainonnan kontrolloinnista. Sisilt64 koskevien ohjeiden on todettu olleen
tulkinnanvaraisia sekd valvonnan ja sanktioiden olemattomia. Vapaachtoisten rajoitusten noudattamisesta
on luovuttu helposti kilpailutilanteen kiristyessd. Viimeksi mainitulla tavalla on kidynyt vikevien alkoholi-
juomien tv-mainontakiellon suhteen Englannissa ja Yhdysvalloissa.'"!

Edelld mainittua ei tule tietenkdin ymmirtdd niin, ettd itse- ja yhteissddntely olisi poissuljettu vaihtoehto
markkinoilla vallitsevien epakohtien korjaamiseksi. Kysymys on perimmaltddn vain sen ymmirtdmisestd,
ettei timikdin vaihtoehto ole tiydellinen: kilpailunikdkulmasta itse- ja yhteissddntelyn ongelmana on se,
ettd siitd muodostuu keino rajoittaa kilpailua, ja kuluttajansuojanikokulmasta muun muassa se, etteivit
elinkeinonharjoittajat noudata itse- ja yhteissdintelyn mukaisia “pelisiantoja”. Tdssikin tapauksessa huolel-
linen markkina-analyysi puoltaa paikkaansa niin ennen itse- ja yhteissdintelyyn turvautumista kuin myos
sen kiyttdonoton jilkeen.

3.2 Kuluttajansuoja kilpailun edistamiskeinona

Kuluttajansuoja edistdd monin tavoin tervettd ja toimivaa kilpailua. John Vickers (2003) onkin todennut,
ettd “much consumer policy is competition policy”. Toisaalta titd ei pidd tulkita niin, ettd kuluttajansuoja
olisi legitimoitavissa ensisijaisesti markkinavoiman kontrollikeinona. Asia on perusteltavissa muun muassa

96 OECD (2011), s. 11.

97  Ks. esimerkiksi Maittd (2012), jossa on eritelty niitd seikkoja, joihin Kilpailuviraston lausunnoissa on kiinnitetty erityistd
huomiota.

98  Kysymyksessi on yksi ilmentyma vihimmdin haitan periaatteesta.

99  Ks. esimerkiksi OECD (2004), s. 14.

100 Ks. tarkemmin HE 32/2008 vp. Ks. my6s Office of Fair Trading (2009), s. 12-13.

101 HE 232/2006 vp.
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silld, ettd suurella osalla yrityksid ei ole markkinavoimaa nimeksikddn. Kdytinnon kuluttajansuojaongelmat
ovatkin ilmenneet usein markkinoilla, joilla toimii useita pienyrityksid. Lisiksi kuluttajansuojan on osoitettu
olevan epitarkoituksenmukainen keino markkinavoimasta aiheutuvien ongelmien korjaamisessa.'”> On
my0s aiheellista viitata K./ Cseresiin (2009), jonka mukaan kuluttajansuoja voi tietyin osin rajoittaa elinkei-
nonharjoittajien toimintavapautta ja johtaa kuluttajahintojen nousuun. Erityisesti hin varoittaa kilpailupai-
netta vihentivisti sadntelystd sekd monimutkaisesta informaatio-ohjauksesta.'® Asia voidaan kiteyttdd myds
seuraavaan toteamukseen: “Bad consumer policy can indeed adversely impact markets.”'** Kuluttajansuojan
— myonteisid — yhtymikohtia kilpailun edistimiseen onkin ndin ollen haettava muusta suunnasta. Nimi
nikokohdat heijastelevat joka tapauksessa sitd, ettd hyvin suunniteltu ja toteutettu kuluttajansuoja voi toimia
osaltaan kilpailun aktivoijana.'”

3.2.1 Markkinoinnin saantely

Menettelyn sopimattomuutta koskevalla sidntelylld on my®s kilpailullinen ulottuvuutensa'®. Ensinnikin sopi-
mattomalta menettelyltd edellytetddn sitd, ettd se on elinkeinotoiminnassa yleisesti hyviksyttdvin menette-
lytavan vastainen'”’
luneutraliteetin turvaaminen. Toiseksi sopimattoman menettelyn on oltava omiaan selvisti heikentimiin
kuluttajan kykyi tehdd kulutushyodykkeeseen liittyvi pditos ja johtamaan siihen, ettd hin tekee padtoksen,
jota hin ei ilman menettelyi olisi tehnyt'*®. T4ltd osin olemme kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhteiselld ydin-
alueella, kuluttajan aidossa ja tosiasiallisessa valinnanvapaudessa'®.

. Toisin sanoen sopimattoman menettelyn kiellon funktio on tistd nikokulmasta kilpai-

Tiedonantovelvollisuutta koskeva kuluttajansuojalain 2 luvun siintely on nihtivissd samassa valossa''. Lisiksi
tiedonantovelvollisuus mahdollistaa muille elinkeinonharjoittajille sen, ettd nimi voivat haastaa kilpailijansa
tarjoaman informaation oikeellisuuden; laadukkaasti laadittu informaatio puolestaan vihentdd kuluttajien
etsintdkustannuksia parantaen kuluttajien edellytyksid vaihtaa tuotetta tarpeen mukaan''. Toisaalta tutki-
muksissa on korostettu sitd, ettd kilpailu olisi omiaan usein johtamaan kulutushyodykkeiden laadun pal-
jastamiseen kuluttajille, mutta suinkaan aina niin ei tapahdu''%. Jotta kuluttajat onnistuvat kannustamaan
yrityksid kilpailemaan, heiddn on siis oltava hyvin informoituja arvioidakseen ja vertaillakseen kulutushyo-
dykkeitd.'" Toisaalta pelkkd informaation riittivyys ja oikeellisuus eivit tissd suhteessa riitd, vaan samalla on
pantava merkille kuluttajia leimaavat kognitiiviset rajoitteet ja heuristiikat.

Myos kuluttajansuojalain 2 luvun 12 S:n sddnnds yhdistetyisti tarjouksista ja kylkidistarjouksista
rakentuu informaatio-ohjauksen varaan. Vuoden 2001 maaliskuun alussa luovuttiin yhdistettyji
tarjouksia ja kylkidisid koskevasta tiukasta sddntelystd. Tdtd perusteltiin muun muassa seuraavasti:
“Kuluttajien rationaalisen piitdksenteon kannalta ei liioin niyttiisi olevan erityisti eroa silld, tarjo-
taanko hinelle kuulakirkikyni kirjoituslehtion mukana (sallittu kylkidinen) vai aikakauslehden yhtey-

102 Ks. esimerkiksi Gomez (2003) ja hinen viittaamansa lihteet.

103 Toisaalta on pantava merkille, ettd erityisesti psykologisen taloustieteen piirissi on korostettu informaation luonteen eiki
suinkaan informaation mairin merkitysta.

104 Pautler (2008), s. 90.

105 Ks. myos Haracoglou (2007), s. 186.

106 Ks. myds Haracoglou (2007), s. 177. Toisaalta useat yritykset pidittiytyvit sopimattomaan menettelyyn turvautumisesta
mainekustannusten pelossa, Office of Fair Trading (2008), s. 17.

107 HE 32/2008 vp.

108 HE 32/2008 vp.

109 Ks. myos Averitt & Lande (1998).

110 Ks. myos OECD (2007), s. 5.

111 Ks. myds Hobbs (2004), joka on korostanut, etti kuluttajien informointi muodostaa yhteisen huolenaiheen kuluttajansuojan ja
kilpailun edistimisen kannalta. Toisaalta tiedonantovelvoitteilla on taloudelliset ja psykologiset rajoitteensa. Ks. viimeksi maini-
tusta Peltonen (2008), s. 2-3 seki Salinger (2010).

112 Ks. esimerkiksi Pautler (2008), s. 87—88.

113 OECD (2008a), s. 3.
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dessd (kielletty kylkidinen).” Samalla korostettiin tavoitetta lisitd kilpailua laajentamalla sallittujen
kilpailukeinojen valikoimaa."* Yleisemminkin on todettava, ettd kuluttajapolitiikan funktiona on
huolehtia kilpailukeinojen pubtaudesta, kun taas kilpailupolitiikan tavoitteena on huolehtia siitd, ettd
yrityksilli on mahdollisimman laajalti kilpailukeinoja kiytossadan'®.

Kuluttajansuojan ja kilpailun vilistd suhdetta voidaan tissi yhteydessd hahmottaa myds mikrokilpailuon-
gelman Kisitteestd kisin.''® Epdtdydellinen informaatio mahdollistaa sen, ettd markkinavoimaa omaavat
yritykset hyodyntivit informaatioasymmetriaa, koska heikosti informoidut kuluttajat eivit ole tietoisia valin-
tavaihtoehdoista, ja yritykset voivat niin ollen kiyttdd markkinavoimaansa hyviksi. Tima voi heijastua paitsi
kohonneina hintoina my6s kohtuuttomina sopimusehtoina. Niin ollen markkinat, jotka pillisin puolin
niyteavit kilpailullisilta voivat epitiydellisestd informaatiosta johtuen olla kaikkea muuta kuin kilpailulliset.

Samalla on luonnollisesti tunnistettava tiedonantovelvollisuuksien kdantépuoli. Esimerkiksi viimeaikaisessa
keskustelussa on vahvasti nostettu esille elinkeinoelimin hallinnollinen taakka, jonka osalta jo miiritel-
millisesti lakisddteiset informointivelvollisuudet ovat avainasemassa. Toisaalta kuluttajansuojan aiheuttamaa
hallinnollista taakkaa ei ole pidetty merkittdvini. Esimerkiksi vuonna 2008 ilmestyneessi julkaisussa yritys-
kyselyyn vastanneista 80 prosenttia katsoi, ettd kuluttajansuoja ei aiheuta lainkaan hallinnollista taakkaa tai
ettd kuluttajansuojan aiheuttama hallinnollinen taakka on pieni'””. Toinen keskeinen nikékohta on infor-
maatioylikuormitus''®: miti enemmin kuluttajille suunnataan informaatiota, sitd suuremmalla todennikéi-
syydelld informointi ei endd palvele tarkoitusperidin, vaan kuluttajat tekevit padtoksensi erddnlaisten peu-
kalosdantdjen mukaan.'” Informoinnin lisidminen olosuhteissa, joita leimaa informaatioylikuormitus on
siis omiaan johtamaan vain tilanteen pahenemiseen, minki vuoksi huomiota onkin kiinnitettdvid pikemmin
sithen, missi muodossa informaatio-ohjaus toteutetaan'?.

Kuluttajan valinnanvapautta loukkaa my6s aggressiivisten menettelytapojen kiyttiminen markkinoinnissa tai
asiakassuhteissa'?'. Tillaisena menettelyni pidetddn hdirintdd, pakottamista ja muuta sellaista kuluttajan pai-
nostamista, joka on omiaan johtamaan siihen, ettd kuluttaja tekee sellaisen ostopaidtoksen tai muun sellaisen
kulutushyodykkeeseen liittyvin pddtoksen, jota hidn ei ilman painostamista olisi tehnyt. Menettelyn aggressii-
visuutta arvioitaessa on otettava huomioon erityisesti menettelyn ajoitus, tapahtumapaikka, luonne ja kesto,
uhkaava tai halventava kielenkdyttd tai kiyttdytyminen, kuluttajan vastoinkiymisten tai muiden sellaisten
henkil6on liittyvien seikkojen hyviksikdyttiminen, jotka heikentivit kuluttajan arvostelukykyi, kuluttajan
sopimukseen tai lakiin perustuvien oikeuksien kiytén hankaloittaminen seki uhkaus ryhtyd toimiin, jotka
eivit ole lain mukaan sallittuja.'® Tissi ei voi olla viittaamatta mydskdin eduskunnan talousvaliokunnan
mietintdén TaVM 9/2012 vp — HE 108/2012 vp: “Kilpailun epitoivottavat vaikutukset, kuten hinta laadun
kustannuksella, tulevat yhteistyossi paremmin esille.”

Vertailevaa markkinointia on pidetty perinteisesti esimerkkini siitd, kuinka kilpailun edistiminen ja kulut-
tajien edut voivat yhdistyd'*’. Mahdollistaahan asianmukaisesti laadittu vertaileva markkinointi kuluttajille
helpommin ostopditksen tekemisen kuin jos hin joutuisi omalla tahollaan tekemiin niitd arvioita tuot-
teiden paremmuudesta. Niin ollen kuluttajien etsintdkustannukset vihenevit, mikd my6s parantaa edel-
lytyksid vaihtaa kulutushyddykkeiden myyjdd tarvittaessa.'* Myds empiiriset tutkimustulokset viittaavat

114 HE 79/2000 vp.

115 Ks. myds Office of Fair Trading (2009), s. 8.

116 Vickers (2003).

117 Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 13/2008, s. 46. Tulokset olivat kilpailulainsiidinnon osalta hyvin vastaavansuuntaiset.

118 Ks. esimerkiksi Vickers (2003).

119 Ks. esimerkiksi OECD (2007), s. 10.

120 OECD (2007),s. 12.

121 Ks. lihemmin HE 32/2008 vp. Ks. myds Vickers (2003).

122 Toisaalta kotimyynnissi siddetty 14 paivin harkinta-aika on osin nihtivissi funktioltaan samanlaisena kuin ylld mainittu
sdintely, ks. esimerkiksi OECD (2007), s. 12.

123 Ks. esimerkiksi OECD (2003).

124 Ks. lihemmin kotimaisesta oikeustilasta HE 32/2008 vp. Ks. my6s HE 79/2000 vp.
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sithen, etti esimerkiksi vertailevalla hintainformaatiolla on olennainen vaikutus markkinoiden kokonaishin-
tatasoon'?. Tdtd sivuavan esimerkin tarjoavat Yhdysvaltain henkivakuutusmarkkinat: sielld havaittiin, ettd
hintavertailut nettisivustoilla johtivat vuositasolla noin 165 miljoonan dollarin kuluttajahyotyihin ja suun-
nilleen kymmenen prosentin hintatason alenemiseen.'*

Se, ettid vertaileva markkinointi palvelee yhté lailla terveen ja toimivan kilpailun kuin kuluttajien etuja,
ilmenee muun muassa korkeimman oikeuden ratkaisusta KKO:2011:42:

Virheellinen vertailu johtaa kuluttajia harhaan ja vahingoittaa alan elinkeinotoimintaa. Kuten korkein
oikeus jo ratkaisussaan 2008:96 on todennut, tistd syystd vertailulle on perusteltua asettaa ankara
oikeellisuusvaatimus. Vakiintuneesti on katsottu, ettd vertailevaa mainontaa kiyttidvin elinkeinon-
harjoittajan on kyettivi perustelemaan ja ndyttimain toteen vertailun oikeellisuus. Téssd tapauksessa
tulevat arvioitaviksi sekd markkinoinnissa kiytettyjen ilmaisujen mahdollinen totuudenvastaisuus
etti mainonnan mahdollinen harhaanjohtavuus.

Samoin on suhtauduttava hintamainontaan'. Niin kuluttajille muodostuu neuvotteluvoimaa ja he voivat
etsid ja loytad helpommin halvimman tuotteen markkinoilta, toisin sanoen muun muassa kuluttajien etsinti-
kustannukset alenevat'®. Yrityksilld on puolestaan kannustin alentaa hintoja houkutellakseen kuluttajia asi-
akkaikseen. Kansainviliset empiiriset tutkimukset viittaavat my®s siihen, ettd hintamainonnan sallimisella on
kiistatta etuja kuluttajien kannalta.'” Markkinoille tulee hintamainonnan ja markkinoinnin mahdollistuessa
myds uudenlaisia yrityksid, mikd on omiaan lisidmiin kuluttajien saatavilla olevaa tuotevalikoimaa'?®.'¥!

Jotta hintamainonta palvelee sen perimmaiistd funktiota, ts. kuluttajien informaatiotarpeita ja kilpailun
edistimistd, sen on oltava mahdollisimman selkedi ja ldpinikyvad seki mahdollistettava helposti vertailu
vaihtoehtoisiin tuotteisiin'*. Erddnlaista loppubinnan salailutaktiikkaa ei siis voi pitid millddn tavoin suo-
tuisana, ts. sitd, etti hinta otsikkotasolla esitetiin alhaiseksi, mutta kun mukaan otetaan kaikki oheiskulut
(jotka esitetdin mahdollisimman vihin huomiota herittivilld tavalla), kokonaishinta ei enidi olekaan kovin
edullinen. Esimerkiksi Iso-Britanniassa havaittiin, ettd lentolippujen hinnat olivat 47 prosentissa tapauksista
yli sen, mikd niiden listahinnaksi oli ilmoitettu; lisshinnan mediaani oli ndissd tapauksissa 19 prosenttia.'®®

Ilmeinen nikokohta tissid yhteydessi on se, ettei kuluttajansuojalainsiidinnélli voida suinkaan puuttua mai-
nontaan ja markkinointiin kaikilta osin. Lihtokohtanahan on kuluttajansuojalain 2 luvun 1 §:n (561/2008)
mukaan mahdollisuus puuttua hyvin tavan vastaiseen ja sopimattomaan markkinointiin'*. Sen sijaan kulut-

125 Ks. lihemmin Office of Fair Trading (2008), s. 20-24.

126 Mollgaard (2011a), s. 1.

127 Ks. esimerkiksi OECD (2003) ja Office of Fair Trading (2008). Tirkeissi asemassa on luonnollisesti myds muiden hyddyke-
ominaisuuksien kuin hinnan mainonta. Vrt. Posner (2005), s. 771.

128 Essintikustannuksilla tarkoitetaan kuluttajille aiheutuvia kustannuksia siitd, kun nimi pyrkivit 16ytimiin markkinoilta heille
mieleisen tuotteen heille mieleisilliin sopimusehdoilla.

129 Ks. esimerkiksi OECD (2004), s. 8 asianajopalveluihin liictyen. Erilaisten kilpailua rajoittavien menettelytapojen on puolestaan
arvioitu nostaneen hautauspalvelutoimistojen hintatasoa noin 10-15 prosenttia, OECD (2004), s. 12. Molemmat tutkimustu-
lokset koskevat Yhdysvaltoja.

130 Ylld mainittu kuvastaa samalla sitd, ettd mainonnan ja markkinoinnin rajoittaminen on kilpailun edistimisen kannalta ongel-
mallista, koska siitd voi helposti muodostua markkinoille tulon este. Vrt. mainonnan markkinavoimateoria, jonka mukaan
olemassa olevat yritykset voivat uhrata huomattavasti voimavaroja mainontaan, milld keinoin ne pystyvit osaltaan vai-
keuttamaan uusien yritysten markkinoille tuloa. Tétd tulemaa voivat vahvistaa samalla asiakasuskollisuus seki vaihtokustan-
nusten korkeus.

131 Ks. lisiksi hinnan ilmoittamista koskevasta oikeuskdytinnostd esimerkiksi KKO:2007:37 (d4n.) ja KKO:2011:65. Toisaalta
miiridvin markkina-aseman viirinkiyttdtapauksissa on kilpailuoikeuden puolella painotettu hinnoittelun lipinikyvyyden
merkitystd. Ks. myds KOM(2011) 407 lopullinen, jossa korostettiin samanaikaisesti kuluttajien etuja, kilpailun edistimisti ja
lipindkyvyyttd. Asia koski verkkovierailuja yleisissa matkaviestintiverkoissa.

132 Ks. myds Haunio-Rudanko (2008).

133 Ks. Office of Fair Trading (2008), s. 23 av. 39 ja siini viitatut lihteet.

134 Kuluttajansuojalain 2 luvussa siddetddn laajemmin markkinoinnista ja menettelyistd asiakassuhteissa.
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tajansuoja ei tarjoa aseita sitd vastaan, ettd elinkeinonharjoittajat pidittiytyvit esimerkiksi hintamainon-
nasta, vaikka pidittdytyminen olisikin haitallista kuluttajien etujen kannalta. Toisaalta kilpailuviranomaiset
voivat tahin ongelmaan joskus puuttua'®. Tastd nikokulmasta kilpailuoikeudelliset ja -poliittiset keinot tdy-
dentivit kuluttajaoikeudellisia ja -poliittisia keinoja.

Esimerkiksi aikaosuusasuntojen markkinointia ja kauppaa koskeva sadntely on perusteiltaan nihtivissi yhtd
lailla kuluttajansuojaa kuin tervettd ja toimivaa kilpailua edistdvini. Aikaosuusasuntojen markkinoinnin
ja kaupan sdintelyd on ndet perusteltu seuraavasti: “Aikaosuusasunnoille on ollut ominaista esittelytilai-
suuksiin keskittyvi, palkinnoilla houkutteleva ja nopeaan piitoksentekoon tihtddvd markkinointi.”'*¢ Asia
on ilmaistavissa myds siten, ettd kuluttajille ei mahdollistu asianmukainen informaation prosessointi, joten
he saattavat tehdd epihuomiossa kannaltaan kannattamattomia pidtoksid. Tama ei luonnollisestikaan ole
markkinoiden toimivuuden kannalta suotavaa. Myés OECD (2008a) on korostanut sitd, ettd kuluttajilla
tulee olla riittdvisti harkinta-aikaa kun he tekevit paitoksid taloudellisesti merkittivistd hankinnoista.

3.2.2 Kohtuuttomat sopimusehdot

Kuluttajansuojalain 3 luvussa siidetdan sopimusehtojen sddntelysti sekd 4 luvussa sopimusten sovittelusta ja
tulkinnasta. Hallituksen esityksessi HE 218/1994 vp viitataan puolestaan Euroopan yhteiséjen neuvoston
5 piivind huhtikuuta 1993 antamaan direktiiviin kuluttajasopimusten kohtuuttomista ehdoista (93/13/
ETY). Direktiivin liitteen sopimusehtoluettelo on jaettu kahteen kohtaan, joista 1 kohdassa on mainittu
chtoja, joita yleensi voidaan pitdd kohtuuttomina; liitteen 2 kohdassa on mainittu puolestaan erdiden 1
kohdassa mainittujen ehtojen soveltamista koskevia poikkeuksia.

Tarkastellaan ensin direktiivin liitteen 1 kohdassa mainittuja sopimusehtoja siitd nikékulmasta, miten ne vai-
kuttavat terveeseen ja toimivaan kilpailuun. Kohtuuttomaksi sopimusehdoksi on katsottu se, jos kuluttajan
lailliset oikeudet elinkeinonharjoittajaa tai muuta osapuolta kohtaan on sopimattomasti evitty tai niitd on
sopimattomasti rajoitettu, kun elinkeinonharjoittaja ei tdytd sopimusvelvoitteitaan taikka tdyttid ne puutteel-
lisesti tai virheellisesti. Tdmin on todettu koskevan myos kuluttajan oikeutta kuitata elinkeinonharjoittajan
saatava vastasaatavallaan. Téltd osin sopimusehdon kohtuuttomuutta voidaan pitdd myds terveen ja toimivan
kilpailun kannalta perusteltuna, koska niin estetdin epdasianmukaisten kilpailukeinojen kiytto kuluttajakau-
passa. Sopimusehdon katsominen kohtuuttomaksi on myos kilpailuneutraliteetin kannalta paikallaan, koska
sanotunlaisia sopimusehtoja todennikoisesti kiyttdisivit ainoastaan riikeimmin kiyttdytyvit elinkeinonhar-
joittajat, jotka siis ilman kohtuuttomuussiintelyi saisivat ansiottoman kilpailuedun kilpailijoihinsa verrattuna.

Kohtuuttomana on pidettivd myos ehtoa, jonka mukaan sopimus sitoo kuluttajaa, vaikka elinkeinonhar-
joittajan suoritukselle on asetettu edellytys, jonka tdyttyminen riippuu yksin hinen tahdostaan. Kotimaiseen
oikeustilaan viitaten on samalla todettu kohtuuttomiksi ehdot, joiden mukaan elinkeinonharjoittajalle
varataan miirddmicon tai erittdin pitkd aika harkita kuluttajan ostotarjouksen hyviksymisti. Timikin on
terveen ja toimivan kilpailun kannalta perusteltu nikokanta erityisesti tihddttdessd siihen, ettd vaihtokustan-
nukset olisivat mahdollisimman alhaiset. Vaihtokustannusten korkeuteen voidaan viitata my®és sellaisia sopi-
musehtoja koskien, joiden mukaan elinkeinonharjoittaja saa purkaa sopimuksen harkintansa mukaan, mutta
samaa mahdollisuutta ei ole annettu kuluttajalle, tai joiden mukaan elinkeinonharjoittaja saa sopimuksen
purettuaan pitdd kuluttajan maksamat rahamairit sellaisista palveluksista, joita ei ole suoritettu. Vastaavasta
syystd kohtuuttomana on pidettdvi sitd, jos mairiaikaisen sopimuksen voimassaolo jatkuu jollei kuluttaja
ilmoita, ettei halua jatkaa sopimusta ja ilmoitukselle asetettu aikaraja paittyy kohtuuttoman aikaisin.

Jotta kuluttajan valinta voi tapahtua asianmukaisesti ja jotta nidin aktivoidaan toivotulla tavalla kilpailua,
kuluttajien on oltava hyvin informoituja kaupan kohteesta. Tétd taustaa vasten on perusteltua katsoa koh-

135 Pidittiytyminen mainonnasta voidaan katsoa yksityiseksi kilpailunrajoitukseksi, jos kilpailevat elinkeinonharjoittajat ovat
sopineet keskendin tistd asiasta.

136 HE 181/1997 vp.
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tuuttomiksi ehdot, joiden mukaan kuluttajan katsotaan sitovasti hyviksyneen ehdot, joihin hinelld ei ole
ollut tosiasiallista mahdollisuutta tutustua ennen sopimuksen tekemistid. Vastaavalla tavalla on aiheellisesti
katsottu kohtuuttomaksi ehdoksi se, jos elinkeinonharjoittajalla on oikeus yksipuolisesti muuttaa sopimus-
chtoja ilman pitevdd sopimuksessa yksildityd perustetta taikka se jos elinkeinonharjoittajalla on oikeus yksi-
puolisesti muuttaa toimitettavan tavaran tai palveluksen ominaisuuksia ilman pitevii syyti.

3.2.3 Lisandkdkohtia kuluttajansuojasta markkinoiden toimivuuden turvaajana

Toisaalta kuluttajansuojalla ei suinkaan tihdétd ainoastaan liiketoimien tehokkuuteen ja kustannussidstoihin,
vaan silld on my®ds sosiaalisia ulottuvuuksia. Kysymys ei ole siis vain tehokkuudesta vaan myos oikeudenmu-
kaisuudesta. Toisaalta kiytinnossd voi olla vaikea midrittdd, milloin on kysymys oikeudenmukaisuudesta,
milloin taas tehokkuudesta. Sopimusten tulkinnassa noudatettava epdselvyyssiinto kuvastakoon titd problema-
tiikkaa: Kuluttajansuojalain 4 luvun 3 §:ssd (1259/1994) todetaan seuraavaa: “Jos tdssi laissa tarkoitetun sopi-
muksen ehto on laadittu etukiteen ilman, ettd kuluttaja on voinut vaikuttaa sen sisiltd6n, ja ehdon merkityk-
sestd syntyy epdtietoisuutta, ehtoa on tulkittava kuluttajan hyviksi.” Hallituksen esityksessi HE 218/1994 vp
sidnndstd perustellaan seuraavasti: “On oikeudenmukaista asettaa tulkintariski ehdot laatineelle elinkeinon-
harjoittajalle, joka yleensd on kuluttajaa asiantuntevampi ja joka ehdot huolellisemmin muotoilemalla olisi
voinut vilttdd tulkintatilanteen syntymisen.” Mielenkiintoista kylld asianomaista episelvyyssiintod voidaan
perustella my6s taloudellisella tehokkuudella. Taloustieteessd korostetun kontrolliperiaatteen mukaan riski on
sysittdvi sille, joka helpommin ja siis huokeimmin olisi pystynyt vaikuttamaan riskin syntyyn ja laajuuteen.
Tiatdkin taustaa vasten riski tulkinnanvaraisuudesta on siis allokoitava sopimuksen laatijalle.’”” Tehokkuus ja
oikeudenmukaisuus eivit siis vddjadmarttd ole toistensa kanssa ristiriidassa, vaan ne voivat hyvinkin puoltaa
samansuuntaisia lainsiddinnéllisid ratkaisuja.

Yleiselld tasolla on puolestaan tuotavissa esille myos se, ettd kuluttajien keskuudessa vallitseva luottamus tai
luottamuksen puute on avainasemassa markkinoiden toimivuuden kannalta'®®. Esimerkiksi uusien innovaa-
tioiden lipilyonti saattaa hankaloitua olennaisesti, elleivit kuluttajat koe niitd innovaatioita omikseen. Téltd
osin lainsdddannéllisin toimin voidaan vahvistaa kuluttajien luottamusta ja niin ollen edistdd innovatiivista
toimintaa ja samalla usein uusien yritysten markkinoille tuloa.'?

Huomionarvoinen nikokohta on lisdksi se, ettei kuluttajansuojalaki muodosta irrallista saareketta oikeus-
jarjestelmissd. Sen vuoksi on tirked panna merkille kuluttajansuojalain ja kilpailulain vélinen suhde lain
soveltamistasolla. Esimerkiksi se, ettd kilpailunrajoituksen katsotaan olevan kilpailuoikeudellisesti sallittu, ei
suinkaan tarkoita sen automaattista sallittavuutta kuluttajansuojalain perusteella. Kysymys voi olla muun
muassa tilanteesta, jossa elinkeinonharjoittajan menettelyi ei katsota kilpailulain vastaiseksi, koska elinkei-
nonharjoittaja ei ole midrddvissi markkina-asemassa.'®® Mikdin ei kuitenkaan estd, ettd sanottu menettely
katsotaan kuluttajansuojalain vastaiseksi.'*! Tdstd nikokulmasta siis kuluttajaoikeudelliset keinot voivat luon-
tevasti tdydentad kilpailuoikeudellisia keinoja.

Oma lukunsa on se, ettd kilpailulaki ja kuluttajansuojalaki voivat tarjota lainsiidintdmalleja toisilleen'*. Esi-
merkiksi kilpailulainsdidinnossi on jo pitkdin sovellettu hallinnollista seuraamusmaksua eli ns. kilpailunrik-

komismaksua. Tétd taustaa vasten on kysyttivissi, eikd vastaavanlainen seuraamusmaksu voisi olla sisillytet-

tdvissd myds kuluttajansuojalakiin?'® Toisaalta kuluttajansuojan puolella on voimassa ryhmikanne'*; voisiko

timd toimia puolestaan mallina sille, ettd kilpailuoikeudessakin otettaisiin kdyttoon ryhmikanne?

137 Miicdi (2009), s. 182.

138 Ks. myos TaVM 9/2012 vp — HE 108/2012 vp.

139 Ks. myos Miittd (2009), 38—41, jossa kisitelldin epivarmuuden minimointia markkinoilla erilaisin lainsiddannsllisin keinoin.

140 Miiceed (2006), s. 10 av. 27.

141 Ks. erityisesti KKO:2006:6 (d4n.), jossa oli kysymys sitovien alennusten arvioinnista kuluttajansuojalain perusteella. Ks. sitovista
alennuksista kilpailuoikeudessa esimerkiksi Kuoppamiki (2003), s. 923-944.

142 Niin myos Muris (2002).

143 Nain Peltonen (2005). Yleisemminkin tendenssini lainsdddintokéytannéssi on ollut hallinnollisten seuraamusmaksujen enenevi kiyted.

144 Ks. lihemmin HE 154/2006 vp.
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4 MARKKINAT EIVAT AINA TOIMI
KULUTTAJIEN EDUKSI

4.1 Lahtokohta: Markkinoilla on kaksi puolta

Tavanomaisesti viitataan siihen, ettd kilpailupolitiikka keskittyy tarjontapuolen hiiriéihin markkinoilla, kun
taas kuluttajapolitiikka keskittyy kysyntipuolen hiiriéihin'®. Toisaalta timi tydnjako ei ole aina niin kate-
gorinen. Erdissd tapauksissa nidet myos kilpailupolitiikalla vaikutetaan kysyntipuolelle, ja tdlloin kilpailu- ja
kuluttajapolitiikka lihentyvit toisiaan'“. Esimerkiksi sitominen voi rajoittaa vilittomisti kuluttajien valinta-
mahdollisuuksia, koska nimi eivit voi hankkia hyddyketti sellaisenaan vaan niputettuna'¥’. Toisin sanoen
sitomisen katsominen médridvin markkina-aseman vairinkiytéksi voi palvella vilitcomasti kuluttajien etuja.

My&s midrihinnoittelun yhteydessi voivat yhdistyi kilpailun edistiminen ja kuluttajien edut, molempien
osalta tosin osittain omasta nikokulmastaan. Kilpailunikékulmasta méirihinnoittelua voidaan pitdd arve-
luttavana, jos niin rajoitetaan vihittdiskaupan hinnoitteluvapautta. Kuluttajansuojan nikékulmasta mai-
rihinnoittelu voi puolestaan viiristdd kuluttajien valintamahdollisuuksia, koska midrihinnoittelun piirissa
olevien tuotteiden voittomarginaalit kasvavat, miki luo kannustimen markkinoida voimakkaasti juuri niitd
tuotteita vihittiismyyntiportaassa, vaikka ne eivit olisi sen parempia kuin muut vastaavat tuotteet.'**

Edelliset esimerkit kuvastavat sitd, ettd perinteisesti kilpailunrajoituksena pidetty kiyttdytyminen saattaa
muodostaa yhti lailla ongelmallisen toimenpiteen kuluttajansuojan nikokulmasta. Niin ollen perinteisten
kilpailunrajoitustenkaan osalta kilpailu- ja kuluttajaoikeus eivit aina ole tdysin erillisid, vaan toinen toisiaan
paikoin leikkaavia kokonaisuuksia. Toisaalta esimerkit kuvastavat sitd, ettd ndissikin tapauksissa taustamoti-
vaatio kiyttdytymiseen puuttumiseksi painottuu eri tavalla.

Kiytdnnossi esiintyy luonnollisesti myos tapauksia, joissa kilpailupolitiikalla ei pystytd korjaamaan tarjonta-
puolen markkinahiirioitd, jolloin kuluttajansuojan tehtiviksi voi jadda kysyntipuolella aiheutuneiden hii-
rididen minimointi. Esimerkiksi K./. Cseres (2009) on kiinnittinyt kriittisesti huomiota siihen, ettd tietyissd
tapauksissa politiikkatoimet parantavat kylld markkinoiden toimivuutta yhdeltd puolelta, toisin sanoen joko
kysynti- tai tarjontapuolta, mutteivit markkinoiden toimivuutta kokonaisuutena. Lahtokohtaisesti vaikka
terve ja toimiva kilpailu tarjoaa perustan kuluttajien etujen huomioon ottamiseksi ja edistimiseksi'®, kulut-
tajien edut eivit kaikilla markkinoilla toteudu™.

Puheena oleva kysymyskokonaisuus liittyy myds sekd valtavirta- ettd psykologiseen taloustieteeseen. Perin-
teisen kisityksen mukaan kysyntipuolen markkinahiriét liittyvit markkinoiden rakenteeseen ja toisaalta
kuluttajien saatavilla olevaan informaatioon. Sen sijaan psykologisen taloustieteen mukaan kysyntidpuolen
markkinahiiri6illi voi olla muitakin lihteitd. Téissd yhteydessi on korostettu erityisesti kognitiivisten
harhojen ja heuristiikkojen merkitystd."' Yleisemminkin on siis todettavissa, ettd pelkki tarjontapuolen
kiivas kilpailu ei edesauta parhaalla mahdollisella tavalla hyvinvoinnin maksimointia, jos kysynti takeltelee
psykologisista tai muista markkinahdirioistd, kuten informaatioasymmetriasta, johtuen's.

145 Ks. esimerkiksi Leary (2005) ja Brill (2010).

146  Brill (2010) mainitsee esimerkkini ylld mainitusta sen, ettd kilpailupolitiikassa saatetaan erdissd tapauksissa puuttua kuluttajien
korkeisiin vaihtokustannuksiin.

147 Haracoglou (2007), s. 179. Ks. lihemmin sitomisesta mé4radvin markkina-aseman vidrinkiyttdmuotona Kuoppamiki (2003),
s. 866-881, joka tihdenti sitd, ettd sitominen voi kohdistua kilpailijoihinkin.

148 Haracoglou (2007), s. 184.

149 Ks. esimerkiksi Muris (2002).

150 Office of Fair Trading (2008), s. 4.

151 OECD (2007), s. 6.

152 OECD (2007), s. 8.
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4.2 Markkinat, joilla kilpailun hyédyt eivat vality kuluttajille

Kilpailupolitiikassa oletuksena on, ettd kilpailu itsessddn hyddyttdd kuluttajia; kilpailupaineen heikkene-
minen puolestaan vahingoittaa kuluttajien etuja.”® T4std on helppo vetdi se johtopaitos, ettei kilpailupoliitti-
sessa analyysissd tarvitse kiinnittdd huomiota siihen, vilittyvitkd edut kuluttajille, vaan riittivdd on varmistaa
kilpailun esteiden purkaminen'*. Markkinat eivit kuitenkaan aina toimi niin ihanteellisella tavalla.

Kuluttajansuojaongelmat aktualisoituvat usein markkinoilla, joilla toimii paljon pienyrityksii, eikd ndiden
ongelmien taustalla ole siis varsinaisesti kilpailun puute’. Toiseksi on markkinoita, joita voidaan luon-
nehtia toimimattomiksi (dysfunctional markets), joilla kilpailun toimivuudesta huolimatta edut kilpailusta
eivit vility kuluttajille.”>® Esimerkiksi K./. Cseres (2008) on analysoinut sitd, miten kilpailu on hyoddyttinyt
kuluttajia sellaisilla markkinoilla, kuten telemarkkinoilla, jotka on avattu kilpailulle. Hinen mukaansa dere-
gulaatio ei olisi kantanut odotetussa mairin hedelmidd."” Cseresin analyysi keskittyy kysyntipuolen mark-
kinahiirioihin, ts. episymmetriseen informaatioon, kohtuuttomiin kauppatapoihin, kohtuuttomiin vakio-
sopimusehtoihin, korkeisiin etsintd- ja vaihtokustannuksiin sekd epatiydelliseen padtoksentekoprosessiin.
Kansainviliset tutkimukset viittaavat myos siihen, ettd kilpailulle avatuilla sektoreilla kuluttajat eivit ole
suinkaan hyddyntineet tdysimairiisesti mahdollisuuksiaan yritystd vaihtamalla. Ajoittain on jopa kiynyt
niin, ettd kuluttajat ovat siirtyneet sellaisten yritysten asiakkaiksi, jotka tarjoavat hyodykkeitd kalliimmalla
kuin aikaisempi toimittaja."”® Nimi nikokohdat antavat perustaa vaatimukselle siitd, ettd kategorisesta kil-
pailupoliittisesta nikékulmasta olisi irtauduttava ja analysoitava nykyistd useammin empiirisesti, hy6tyvitko
kuluttajat tosiasiallisesti kilpailusta'.

Esimerkkind markkinoiden toimimattomuudesta on viitattu muun muassa verkostotoimialoihin'®. Toi-
mimattomien markkinoiden ongelmaan on tormitty kotoisessakin lainsiddintokdytinnossd. Hallituksen
esityksen HE 231/2005 vp mukaan teleyritysten vakiosopimusehdoissa todettiin olevan epikohtia ja my6s
erditd kuluttajansuojalain vastaisia sopimusehtoja. Ongelmat vaikuttivat kaiken lisiksi samantyyppisiltd
kaikissa tutkituissa teleyrityksissd, minkd perusteella paadyttiin sithen, eztei kilpailukaan riittinyt turvaamaan
kuluttajan asemaa kaikissa asiakysymyksissd. Kuluttaja ei siis voinut siirtymilld operaattorilta toiselle valtcad
mainittuja epikohtia. Niinpi viestintimarkkinalainsiidint6ad uudistettiin epikohtien poistamiseksi.'*’

Toimimattomien markkinoiden analyysissi on ensi vaiheessa pystyttivd tunnistamaan asianomaiset
markkinat. Tdtd voivat edesauttaa esimerkiksi viranomaisten valvontatoiminnassaan tekemit havainnot
sekd kuluttajien ilmoitukset. Toimimattomat markkinat voidaan jiljittdid my6s yhteistyossd muiden viran-
omaisten tai yksityisen sektorin organisaatioiden kanssa. Kysyntipuolella voi olla useita signaaleja siitd, ettd
markkinat eivit toimi. Esimerkkeind on mainittavissa suuri miird kuluttajien ilmoituksia, alhainen tai epi-
tarkoituksenmukainen asiakassuhteiden vaihtuvuus, hitikoidyt ja harkitsemattomat padtokset sekd kulut-
tajien lyhytjinteinen kiyttdytyminen.'® Kysyntipuolen markkinahiiriot vaihtelevat markkinoilta toisille.
Ongelmien on todettu aktualisoituvan erityisesti, jos tuotteet ovat monimutkaisia, hankinnat tapahtuvat

153 Ylli mainittuun viittaa esimerkiksi Haracoglou (2007), s. 175.

154 Vrt. kuluttajahyétyperiaate, joka on yksi edellytys sille, ettd elinkeinonharjoittajien sopimien kilpailunrajoitusten kiellosta
voidaan poiketa. Kilpailulain 6 §:n 2 kohdan mukaan tillaisen rajoituksen on jitettivi kuluttajille kohtuullinen osuus rajoi-
tuksen tuottamista hyddyistd. Tosin tissd kuluttajilla viitataan asiakkaisiin, ei pelkdstdan loppukuluttajiin.

155 Ks. esimerkiksi Haupt (2003), s. 1138.

156 Ks. lihemmin OECD (2004). Ks. myds Office of Fair Trading (2008), s. 49-53, jossa kisitellddn kilpailun mahdollisia kielteisid
vaikutuksia.

157 Vrt. OECD (2008a), s. 2.

158 Cseres (2008), s. 79.

159  Eriissd yhteyksissi kilpailua on luonnehdittu vilttimitomaksi, muttei riittéviksi edellytykseksi kuluttajien etujen toteutumi-
selle, Haracoglou (2007), s. 179.

160 Ks. esimerkiksi Cseres (2009). Ks. myds Waterson (2003).

161 Ks. myos Miittd (2009), s. 50.

162 OECD (2007),s. 5.

KKV * KILPAILUPOLITIIKAN JA KULUTTAJAPOLITIIKAN YHTYMAKOHDAT: ONKO NIITA?



harvoin, informaatio on ristiriitaista, helppo markkinoille tulo ja sieltd poistuminen on mahdollistanut epi-
asianmukaisen toiminnan tai jos tosiasialliset tai koetut vaihtokustannukset ovat olleet suuret suhteessa asia-
kassuhteen muutoksesta saataviin hyétyihin.'®?

Toimimattomien markkinoiden yksildinnin jilkeen on analysoitava, mitkd syyt ovat ilmion taustalla. Kysymys
saattaa olla esimerkiksi tarjontakapeikoista tai kuluttajien valintamahdollisuuksien rajoituksista. Aitoa valin-
nanvapautta voi rajoittaa my6s kulutushyddykkeiden luottamushyddykkeen luonteisuus, toisin sanoen kulut-
tajat eivit tiedd edes kulutushyddykkeen kiytettyddn, kuinka laadukas hyddyke tosiasiallisesti on ollut.

4.3 Etsinta- ja vaihtokustannukset seka rajoitettu rationaalisuus markkinoiden
toimivuuden koetinkivina

Toisenlaista nikokulmaa kisilld olevaan problematiikkaan kuvaa Peter Mpllgaard (2011a), joka on koros-
tanut kolmen syyn johtavan siihen, ettd kuluttajat eivit pysty aktivoimaan kilpailua markkinoilla: kysymys
voi olla etsintdkustannuksista, vaihtokustannuksista tai rajoitetusta rationaalisuudesta. Essintikustannukset
ovat rahallisia, psykologisia ja fyysisid esteitd etsittdessd liiketoimen toista osapuolta ja mieleisid hyodykkeiti.
Tissd suhteessa on pidetty tirkeini, ettd kuluttajia informoidaan mahdollisimman hyvin yrityksisti ja kulu-
tushyodykkeistd kuitenkin siten, ettd hallinnollinen taakka pysyy kohtuullisena. Vaibtokustannukset ovat
rahallisia, psykologisia ja fyysisid kustannuksia siirtymisestd toisen elinkeinonharjoittajan asiakkaaksi. Téssd
suhteessa on pidetty tirkeind, ettd kuluttajapolitiikalla estetdin keinotekoisten vaihtokustannusten muo-
dostuminen. Rajoitetulla rationaalisuudella on viitattu tilanteisiin, joissa tuotteet tai sopimusehdot ovat niin

monimutkaisia, ettd kuluttajien on vaikea hahmottaa, miki sopimusehtojen sisiltd on'®.

Informaation kokoamisen ja vertailun funktiona on vihentii etsintikustannuksia. Peter Mollgaard (2011a)
on jakanut essintikustannusten vihentimiskeinot kolmeen ryhmiin. Ensinndkin hin viittaa nettisivustojen
hintavertailuihin. Haasteina tdssd suhteessa on muun muassa se, ettd kuluttajat eivit hyddynni nettisivustoja
niin laajalti kuin voisivat seki se, ettd yritykset voivat manipuloida nettisivustoja. Toinen keskeinen instru-
mentti on hintainformaation standardisointi sen vuoksi, ettd kuluttajille mahdollistuu hankintapditdsten
tekeminen mahdollisimman helposti ja luotettavasti. Téssd suhteessa erityisen tirkedd on esimerkiksi se, ettd
hinnat ilmoitetaan kaikki mahdolliset hinnanlisdt sisiltdvind. Lisiksi tirkeind instrumenttina on nostettu
esille laadun informointi ja sddntely.'®

Keskeisess asemassa on se, ettd vaihtokustannukset pystytdin pitimain matalina. Peter Mollgaardin (2011a)
kirjallisuuskatsaukseen perustuvan selvityksen mukaan tiled osin kolme seikkaa on avainasemassa: Ensinnikin
kuluttajilla tulee olla oikeus irtisanoa sopimus tietylld varoitusajalla, jotta he voivat vaihtaa hyédykkeen toi-
mittajaa parempaan. Haasteena ovat luonnollisesti pitkikestoiset sopimukset. Toiseksi vaihtokustannuksia
alentaa se, jos tietyt tuotteen ominaisuudet, kuten puhelinnumerot, ovat siirrettivissd. Lisaksi vaihtokustan-
nusten alentamiseksi olisi huolehdittava kuluttajia koskevan informaation siirrettdvyydestd. Muussa tapauk-
sessahan kuluttajan nykyiselli kauppakumppanilla on eriinlainen informaatiomonopoli puolellaan.'é

Kansainviliset tutkimukset osoittavat, ettd asiakkaat vaihtavat yritystd hyvin vaihtelevasti siitd riippuen,
minkilaisista tuotteista on kysymys. Esimerkiksi Iso-Britanniassa tehdyn tutkimuksen mukaan litkenne-
vakuutuksen osalta vaihtohalukkuus on ollut sangen suurta, mutta pankkipalvelujen osalta varsin pientd.
Vaihtohalukkuus on heijastunut valtavirtataloustieteen ennustamalla tavalla my®os sithen, miten kannattava
kukin toimiala on ollut. Esimerkiksi litkennevakuutuksessa vakuutusyhtion muuttaminen edellytti aino-
astaan 10—15 minuutin puhelinsoittoa. Vakuutusyhtién vaihtaminen ei heikentinyt myoskdin niitd etuja,

163 OECD (2007),s. 5.

164 Toisaalta psykologinen taloustiede olisi ulotettavissa myos rajoitettuun tahdonvoimaan ja rajoitettuun oman edun tavoitteluun
rajoitetun rationaalisuuden ohella.

165 Mollgaard (2011a), s. 3—4.

166 Ks. tarkemmin Mellgaard (2011a), s. 5.
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jotka vakuutuksenottaja oli saavuttanut aikaisemmassa asiakassuhteessa. Sen sijaan pankin vaihtaminen oli
jo prosessina ty6lis. Kaiken lisiksi uusi pankki ei vilttimittd ottanut huomioon asiakkaan aikaisempaa posi-
tiivista mainetta asioidensa hoidossa.'”

Tarkastellaan vaihtokustannuksia hieman laajemmin.'*® Vaihtokustannukset nousevat korkeiksi esimerkiksi
tilanteessa, jossa kuluttajan ja elinkeinonharjoittajan vililld on pitkdaikainen sopimus tai tilanteessa jossa
kuluttaja joutuu maksamaan korkean sopimussakon sopimuksen ennenaikaisesta irtisanomisesta. Myos
muut seikat, jotka vaikeuttavat sopimuksen irtisanomista, ovat omiaan nostamaan vaihtokustannuksia.
Tissd voidaan viitata esimerkiksi siihen, ettd tietyissd maissa sopimuksen irtisanominen voi tapahtua suul-
lisesti, mutta toisissa maissa irtisanomisen on tapahduttava kirjallisesti.'® Niissi tilanteissa on kiinnitettivi
huomiota siihen, onko vaihtokustannuksille esitettivissi kantavia taloudellisia perusteluja vai onko kyse
keinotekoisista jirjestelyisti, joilla hankaloitetaan kuluttajien liikkuvuutta markkinoilla'”’. Korkeiden vaih-
tokustannusten vuoksi kilpailupaine markkinoilla vihenee, minki on todettu koituvan myds kuluttajien
haitaksi. Erityisesti titd on pidetty ongelmallisena markkinoilla, jotka on avattu kilpailulle.””" Vaihtokus-
tannuksissa ei ole kysymys pelkistdin lakisditeisten velvollisuuksien aiheuttamista kustannuksista. Kysymys
voi olla my®ds siitd, ettd sadntelylld ei puututa elinkeinotoiminnassa muodostuneisiin korkeisiin vaihtokus-
tannuksiin.””? Tdmin nikokohdan tasapainottamiseksi on syytd huomata, ettd kilpailu- ja kuluttajansuo-
jalainsddadinto kuitenkin tiettyyn pisteeseen saakka mahdollistaa korkeisiin vaihtokustannuksiin puuttu-
misen. Oma lukunsa on se, ettd psykologiset vaihtokustannukset ovat omiaan luomaan liiallista asiakasus-
kollisuutta.'”

Seuraavasta kuntokeskusten sopimusehtoja koskevasta kuluttajaoikeudellisesta linjauksesta ilmenee hyvin
pyrkimys pitdi vaihtokustannukset alhaisina:'”*

Irtisanomisen pitdd kdydd kuluttajan kannalta riittdvin helposti. Sopimuksen irtisanomiseksi tulee
riittdd irtisanomisilmoitus kirjallisesti tai muutoin todisteellisesti. Mikili yritys ilmoittaa yhteystie-
tonaan myds sihkdpostiosoitteen, tulee irtisanominen voida suorittaa tihin sihkdpostiosoitteeseen.
Yrityksen henkilokunta ei mydskiddn voi kieltdytyd vastaanottamasta henkilokohtaisesti toimitettua
irtisanomisilmoitusta ja antamasta siitd kirjallista kuittausta. Jos sopimuksen irtisanominen esimer-
kiksi edellyttad kidytinndssi ajan varaamista tietylle henkilélle tai henkilokohtaista kiyntid salilla
tiettyyn aikaan pdivistd, voidaan titd pitdd kohtuuttomana, koska se voi tarpeettomasti pitkittdd
kuluttajan irtipddsyd sopimuksesta.

Lisiksi huomioon on otettava se, etteivit elinkeinonharjoittajat voi kiyttdd hyviksi kuluttajien rajoitettua
rationaalisuutta. Téltd osin instrumentit ovat Peter Mollgaardin (2011a) mukaan jaettavissa kolmeen ryhmain:
Ensinnikin elinkeinonharjoittajien tekemien tarjousten tulee voimassa tietty minimimairiaika, jotta kulut-
tajille mahdollistuu tarvittavan lisdinformaation hankkiminen. Toiseksi hintavertailujen tekeminen liikkeissd
tulee olla mahdollista. Téssd suhteessa on tirked edellyttdd, ettd elinkeinonharjoittaja ilmoittaa kulutushys-
dykkeiden hinnan kaikin puolin asianmukaisesti. Kolmanneksi kuluttajalla on oltava oikeus irtisanoa kulu-
tushyddykkeen kauppaa koskeva sopimus tai palauttaa tavara elinkeinonharjoittajalle ja saada maksamansa
kauppahinta takaisin.'”

167 Ks. lihemmin Waterson (2003).

168 Ks. lagjemmin vaihtokustannuksista esimerkiksi Office of Fair Trading (2003).

169 Ks. esimerkiksi OECD (2009), s. 139.

170 Ks. lithemmin OECD (2009), s. 139.

171 Ks. ihemmin OECD (2009), s. 139.

172 OECD (2009), s. 139-140.

173 OECD (2008a), . 5, jossa viitataan tele- ja rahoituspalveluihin.

174 Lainaus koskee toistaiseksi voimassa olevan sopimuksen irtisanomista.

175 Mollgaard (2011a), s. 4-5. Toisaalta reunachtona on otettava harkinta-ajan mahdollinen johtaminen moraaliseen uhkapeliin
(moral hazard).
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5 MITA KILPAILUPOLITIIKKA JA
KULUTTAJAPOLITIIKKA VOIVAT
HYOTYA TOISISTAAN

5.1 Mita kuluttajapolitiikka voi hy6tya kilpailupolitiikasta

Edelld on jo jossain midrin hahmotettu sité, etteivit kilpailu- ja kuluttajapolitiikka ole toisistaan irrallisia
politiikkalohkoja. Tarkastellaan aluksi sitd, mitd kuluttajapolitiikka voi hyétyi kilpailupolitiikasta.'”® Ensin-
nikin kuluttajapolitiikkaa on perinteisesti todettu leimaavan sddntelyoptimismin, toisin sanoen markkina-
hiiriéihin on puututtu herkisti oikeudellisen sddntelyn keinoin. Kilpailupolitiikka auttaa tdssid suhteessa
havaitsemaan, ettd markkinamekanismit saattavat ajoittain korjata nimai hiiriot ja ettd kuluttajien oppimis-
prosessi markkinoilla voi osaltaan edistdd titd markkinamekanismien toimintaa'”’.

Mainekustannukser markkinakurin muotona kuvaavat titd problematiikkaa. Pelko mainekustannuksista eli
maineen menettimisestd on omiaan pidittelemiin elinkeinonharjoittajia hyvin tavan vastaisista ja sopimat-
tomista menettelytavoista varsinkin olosuhteissa, joissa kaupankiynti on jatkuvaa'”®. Kaiken lisiksi maine-
kustannusten merkitys markkinaohjauksen muotona on omiaan kasvamaan teknologisen kehityksen, so. eri-
tyisesti Internetin myotd. Mainekustannusten merkitystd ei pidd vihitelld, koska ne ovat usein — vaikkakaan
eivit aina — taloudellisesti merkittivimpid kuin varsinaisista oikeudellisista seuraamuksista aiheutuvat kus-
tannukset'”’.

Markkinamekanismi ei kuitenkaan aina ole ratkaisu markkinahiirioihin, vaan oikeudellista sdintelyi vidjii-
mittd tarvitaan. Niin ollen keskeiseksi muodostuu sen analysointi, milld edellytyksin oikeudellinen sddntely
puoltaa paikkaansa ja milloin taas voidaan luottaa markkinamekanismin huolehtivan ongelmista. Ratkaisu
ei 16ydy sen paremmin sidntelyoptimismista kuin siintelypessimismistikdin'®, vaan jostakin siltd vililti.
Toisin sanoen markkinahiiriéihin puuttumista on arvioitava tapauskohtaisesti ottaen huomioon kunkin
tapauksen erityispiirteet sekd mahdollisuuksien mukaan hyddyntien kustannus-hyotyanalyysid arvion teke-
misessi julkisvallan intervention tarpeesta ja tarkoituksenmukaisuudesta.

Toiseksi vaikka oikeudelliseen sddntelyyn pidadytedisiinkin, on samalla otettava huomioon kokonaisvaltaisesti
ne haitat, joita interventiosta aiheutuu. Kysymys voi olla erityisesti sidntelyn aiheuttamista kilpailubaitoista,
mutta myds muista tehokkuuseduista, joita oikeudellisen sdintelyn myotd menetetddn. Téllsin on mah-
dollista samalla arvioida sitd, kuinka vakavia markkinoille tulon esteitd sdintely aiheuttaa, miten siintely
vaikuttaa innovatiivisuuteen seki luoko siintely maaperid kartelleille.'®" Kilpailun edistimisen ja kulutta-
jansuojan nikokulmien yhdistiminen muodostaa tissd mielessi mahdollisuuden kokonaisvaltaiseen ja siten
my&s objektiiviseen arvioon julkisvallan intervention tarkoituksenmukaisuudesta. Tdmid on selvd edistys-
askel enemmiin tai vihemmin nurkkakuntaiseen niakékulmaan verrattuna.

Kolmanneksi syvillinen markkinadiagnoosi edesauttaa olennaisesti sitd, ettd sddntelyn vaikutukset voidaan
ennakkoon arvioida mabdollisimman oikein'®. Tissi mielessd on erittdin tirked panna merkille, ettd vaiku-
tusarviointi koskee koko lainsdddintoprosessia aivan lainvalmistelun alusta lain vaikutusten jilkiseurantaan.
Lihtokohtana on nykytilan huolellinen arviointi, jonka perusteella voidaan havaita markkinaongelmien

176  Office of Fair Trading (2009), s. 9-10. Ks. my&s Muris (2005).

177 Ks. esimerkiksi Akerlof (1970).

178 Ks. myds Office of Fair Trading (2008), s. 10.

179 Esimerkiksi valtatien varrella oleva ravintola, jossa samat kuluttajat eivit toistuvasti asioi, ei maineen menettimisesti paljolti
hitkihdi. Sen sijaan kirkonkylin ravintolalle, jossa asiakkaat toistuvasti asioivat, maineen menettiminen voi muodostua kohta-
lokkaaksi, Ks. myés Office of Fair Trading (2008), s. 12 av.17.

180 Siintelypessimistien mukaan markkinat kylli toimivat, mutta oikeudellinen siintely ei.

181 Office of Fair Trading (2009), s. 10.

182 Office of Fair Trading (2009), s. 10. Ks. myds TaVM 9/2012 vp — HE 108/2012 vp.
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mittaluokka ja ilmenemismuodot sekd tehdid pédtelmid sddntelyn tarpeesta. Toiseksi on keskeistd arvioida
kattavasti erilaisten sddntelyvaihtoehtojen tai ndiden yhdistelmien vaikutuksia, ei siis pelkistdin jo etukiteen
lukkoon lydyn toteuttamisvaihtoehdon vaikutuksia. Tahin liittyy elimellisesti my6s kansainvilisten koke-
musten hyddyntiminen vaihtoehtovertailussa. Kolmanneksi lainsdidinnén hienosaddolld valmistelupro-
sessin loppuvaiheessa voi olla myos olennaisia vaikutuksia sithen, minkalaisiksi vaikutukset lopulta muodos-
tuvat. Lisiksi merkittivien lainsidadintouudistusten kohdalla keskeisessd asemassa on lainsiddinnén vaiku-
tusten jilkiseuranta.

Vaikutusarviointiin liittyen Suomessa on sididdsvalmisteluohjeita, kuten “Hallituksen esitysten laatimis-
ohjeet” (OM 2004:4) ja erityisesti vuodelta 2007 “Sdiddsehdotusten vaikutusten arviointiohjeet” (OM
2007:6). Ongelmana on kuitenkin ollut se, ettei puheena olevien siiddsvalmisteluohjeiden noudattamista
ole valvottu tehokkaasti. Jotta kilpailun edistiminen sekd kuluttajien edut tulevat asianmukaisesti huomioon
otetuiksi, ennakollisen siidésehdotusten vaikutusarvioinnin painoarvoa on aiheellista korostaa aikaisempaa
enemman.

Vaikutusarviointiohjeissa on todettu, ettd hallituksen esityksen perusteluihin tulee kirjata seuraavat seikat:'®

1. Mitki ovat vaikutusarvioinnin keskeiset tulokset?
Miten arviointi on suoritettu?
Miti tietoldhteitd arvioinnissa on kiytetty?

Miten asiantuntijoita tai sidosryhmii on kuultu vaikutuksista?

DA

Mihin oletuksiin arviointi perustuu?

Hallituksen esityksissi olisi my6s selostettava, miten lain tavoitteiden toteutumista aiotaan seurata'®’. Jil-
kiseurantaa tulee korostaa muun muassa, koska niin mahdollistuu se, ettd lainsiddintod voidaan ryhtyi
korjaamaan heti, kun seurannassa on havaittu epikohtia. Myos Euroopan unionissa on tihdennetty lain-
siddinnon jilkiseurannan organisoinnin merkitysta'®. Lainsidddnnén vaikutusten seuranta voimaantulon
jilkeen ei ole kuitenkaan ollut maassamme sdinnénmukaista.’® Sen sijaan eduskunnan valiokuntakisitte-
lyssd on useissa tapauksissa korostettu lainsadddnnén jilkiseurannan tarvetta. Téssd voidaan viitata litkenne-
ja viestintdvaliokunnan mietintéon LiVM 4/2012 vp, jossa valiokunta piti tirkednd, ettd puhelinmarkki-
nointikieltoa koskevan siinnoksen erilaisia vaikutuksia sekd hyotyjd ja haittoja seurataan ja arvioidaan kat-
tavasti, ja tarvittaessa valmistellaan jo ennen lain kolmen vuoden voimassaoloajan paittymistd mahdollisesti
tarvittavat sadannosmuutokset. Tamin johdosta hyviksyttiinkin lausuma, jossa eduskunta edellytti, ettd val-
tioneuvosto toimittaa liikenne- ja viestintivaliokunnalle selvityksen matkapuhelinliittymien puhelinmarkki-

nointia koskevan kiellon vaikutuksista viimeistdan vuoden 2013 loppuun mennessi.'®’

Jilkiseurannan organisointi puoltaa vahvasti paikkaansa tilanteissa, joissa kilpailu- ja kuluttajaviranomaiset
ovat erimielisid sddddsehdotuksen vaikutuksista. Kysymys voi olla esimerkiksi siité, ettd vaikutukset riippuvat
lain toimeenpanoon liittyvisti, etukiteen epivarmoista seikoista'®®. Jalkiseurannan tarve on myds sitd kiis-
tattomampi, mitd dynaamisemmasta ja vaikeammin hallittavasta sdintelyn kohteesta on kysymys. Lisiksi
kokonaan uudenlaisen lainsidd4nnon osalta vaikutusten jilkiseurannan organisointi on tarpeellista.'® Oma
jannitteensd vaikutusarviointien tekemisessd muodostuu tosin siitd, priorisoidaanko arviointia tehtiessi val-

183 OM 20076, s. 11.

184 OM 20044, s. 10.

185 European Commission (2009), s. 4 ja Euroopan komissio (2010), s. 4. T4llsin on viitattu my®s siihen, ettd vain muutamat jisen-
valtiot suorittavat jilkiarviointia. Ks. myss OECD (2005) ja OECD (2007).

186 Ks. esimerkiksi Rantala (2011), s. 146.

187 Mainittakoon tismillisyyden vuoksi, ettd asianomaisessa hallituksen esityksessi HE 144/2011 vp ei ollut mainintoja jilkiseu-
rannan organisoinnista.

188 Ks. myds European Commission (2009), s. 14, jossa korostetaan yleisesti vaikutusarvioinnin tirkeyttd, jos hanke on kiistanalainen.

189  Yleisemminkin jilkiseurantaa voidaan pitid suositeltavana aina, kun lainsiidinnon vaikutusten voidaan olettaa olevan olennaiset.
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tavirtataloustiedettd vai psykologista taloustiedettd. Esimerkki valaiskoon asiaa: Perinteisen lahestymistavan
mukaan yritysten lukumiirin kasvu luo paremmat edellytykset sille, ettd kuluttajat hydtyvit kilpailusta. Sen
sijaan psykologisen taloustieteen tutkimustulosten valossa asia ei ole ndin yksinkertainen. Erdit tutkimukset
viittaavat niet siihen, ettd kuluttajat tekevit tehokkaimmat valinnat markkinoilla, joilla ei ole paljoakaan
yrityksid. T4td on perusteltu informaation ylikuormitusta koskevalla teorialla.”

Lisiksi kilpailupolitiikka voi osaltaan vauhdittaa sitd, ettd kuluttajapolitiikassakin enemmin otetaan
huomioon taloustieteen tarjoamat mahbdollisuudet kuluttajaongelmien analyysissd ja ratkaisemisessa''. Valta-
osassa lapikdytyd kirjallisuusaineistoa, jossa analysoidaan kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integroitavuutta ja
integrointia, onkin korostettu taloustieteellisen lihestymistavan painoarvoa. Toisaalta timin vastapainoksi
on heti todettava, etteivit ekonomistitkaan suinkaan tiedi kaikkea markkinoista ja kilpailusta'*?. Samalla on
syytd korostaa, ettd esimerkiksi Kuluttajaviraston lausunnoissa on taloustieteellisid nikokohtia otettu varsin
laajasti huomioon; ero Kilpailuviraston lausuntoihin on ollut pikemminkin siind, ettd Kuluttajavirasto on
painottanut kysyntipuolta, so. kuluttajien asemaa, kun taas Kilpailuvirasto on korostanut tarjontapuolta.
Lisiksi on aiheellista viitata OECD:n julkaisuun “Consumer Policy Toolkit”, jonka pohjavire on vahvasti talo-
ustieteellinen.

Yksinkertainen esimerkki taloustieteen hyddyntimisesti ja hyddynnettivyydesti valaiskoon asiaa: Osa kulut-
tajien ostamista hyodykkeistd on etsintihyodykkeitd. Niiden osalta kuluttajat voivat havaita kulutushys-
dykkeen laadun jo ennen sen kiyttimisti. Sen sijaan kokemushyodykkeet ovat hyddykkeitd, joiden laadun
kuluttajat voivat havaita vasta sen jilkeen, kun he ovat kiyttineet hyodykkeen. Lisiksi on olemassa luotta-
mushyddykkeitd, joiden laatu ei paljastu kuluttajille vield senkidn jilkeen, kun he ovat kiyttineet hyddyk-
keen.'”? Esimerkiksi oikeudellisia palveluja, sijoitusneuvontaa ja terveyspalveluja on luonnehdittu luotta-
mushyddykkeiksi'*
sitd, kuinka olennainen julkisvallan intervention tarve kunkin hyédykkeen kohdalla on

. Tdmi jaottelu ei ole vain esitystekninen, vaan mainittu esitysjdrjestys kuvastaa samalla
195 196

Tihddttdessi kokonaisvaltaiseen markkina-analyysiin esimerkiksi toimimattomia markkinoita silmalld
pitden on niin kilpailu- kuin kuluttaja-aspekti otettava huomioon.'” Niin ollen nimi ulottuvuudet eivit
tistd nikokulmasta suinkaan ole toistensa kanssa ristiriidassa, vaan tdydentivit toisiaan.'”® Toisaalta timi
edellytead sitd, ettd kuluttajansuoja-analyysissi tulisi painottaa aikaisempaa enemmin taloustiede- ja vaiku-
tusperusteista lihestymistapaa'®®. Tdssd mielessd kuluttajapolitiikka hyétyisi siis kilpailupolitiikassa omak-
sutusta lihestymistavasta, jossa taloustiede- ja vaikutuspainotteisuus ovat olleet tuttuja jo pitkddn®®. Tosin
kuluttajansuojaankin on jo kiinnitetty huomiota jossain miirin oikeustaloustieteen (law and economics)

piirissa®®!. Taloustieteilijdiden kiinnostus kuluttajansuojakysymyksii kohtaan on ollut kuitenkin nousussa
erityisesti psykologisen taloustieteen (behavioral economics) kehityksen myotd*. Viimeksi mainittu lihes-

190 Wilson & Waddams Price (2005).

191 Ofhce of Fair Trading (2009), s. 10.

192 Ks. esimerkiksi Carlton (2007).

193 Ks. myds Office of Fair Trading (2008), s. 8-16.

194 OECD (2008a), s. 4.

195 Tosin kunkin hyddyketyypin osaltakin intervention tarve vaihtelee. Esimerkiksi kalliiden, harvoin ostettavien kokemushyddyk-
keiden kohdalla intervention tarve on yleisesti suurempi kuin halpojen, usein ostettavien kokemushyodykkeiden kohdalla.

196 Informaation merkitysti kuvastaa hyvin esimerkki Sveitsisti. Sielld on havaittu, etti liiketieteellisii operaatioita tehdiin selvisti
enemmin tavalliselle viestolle (vihemmiin informoidut henkil$t) kuin liikireille ja heidin perheenjisenilleen (hyvin infor-
moidut henkilt), Emons (1997). Ks. myds Schneider (2007).

197 Ks. myss OECD (2007), s. 4.

198 Ks. esimerkiksi OECD (2004), s. 6—7.

199 Niin myos Cseres (2009).

200 Kilpailuasioissa taloustiede- ja vaikutuspainotteisuus on heijastunut myds oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa. Ks. esimerkiksi
Leivo et al. (2012), jossa hyddynnetiin laajalti taloustieteellisti argumentointia sekd Oinonen (2012), jossa problematisoidaan
kvantitatiivisen analyysin hyddyntimistd yrityskauppavalvonnassa.

201 Ks. esimerkiksi Beales & Craswell & Salop (1981) ja Haupt (2003). Ks. lisiksi Vickers (2003) ja Armstrong (2012).

202 Office of Fair Trading (2008), s. 5—6. Toisaalta ylli mainittu on osasyyni sen pohdinnalle myéhemmin, minkilaisia haasteita
psykologinen taloustiede luo kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integroinnille.
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tymistapa on huomionarvoinen myos siksi, ettd kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integrointia on lihestytty
erdissd puheenvuoroissa nimenomaan psykologisen eiki suinkaan perinteisen taloustieteen nikokulmasta®”.
Kiistattoman jannitteensd luokin se, ettd valtavirtataloustieteen ja psykologisen taloustieteen implikaatiot
saattavat poiketa olennaisesti toisistaan®*.

Kilpailu- ja kuluttajapolitiikan integroinnin vélttimiton edellytys on markkinoiden syvillinen tuntemus*”.
Markkinadiagnoosi tarjoaakin perustan sille, ettd loydetdin oikeat ongelmat ja oikeanlaiset keinot markki-
noille ilmenneiden ongelmien ratkaisemiseksi.”® Markkina-analyysi saattaa johtaa alkuperiisten kisitysten
olennaiseen muuttumiseen, kuten seuraavat esimerkit Iso-Britanniasta osoittavat: Alun perin oletettiin, ettd
yleisdtapahtumien lipunmyynnin ongelmat olivat perua kilpailun puutteesta. Tarkempi analyysi kuitenkin
paljasti, ettd kysymys olikin vajavaisesta informoinnista ja kauppatavoista. Niin ollen kilpailupoliittisten
keinojen sijasta asiaan puututtiin kuluttajapoliittisin keinoin.*” Pankkitilipalvelujen osalta huomion
kohteena olivat puolestaan alun perin kohtuuttomat sopimusehdot, mutta tarkemmassa analyysissd
havaittiin, ettd perimmiltdin oli kysymys muun muassa korkeista vaihtokustannuksista.””® Lainaturvava-
kuutuksia koskeva tutkinta lahti liikkeelle kuluttajien tekemistid kanteluista, mutta tarkemmassa analyysissi
havaittiin, ettd kysymys oli kilpailun puutteesta asianomaisilla markkinoilla*”. Asuntorakentamisen analyysi
lahti puolestaan liikkeelle oletetuista kilpailun esteistd markkinoilla. Tarkempi analyysi kuitenkin osoitti,
ettei alalla vallinnut sanottavastikaan kilpailuongelmia. Keskeiset ongelmat piilivit sen sijaan tuotannon
viivistymisessd ja siind, miten asunnossa olevat virheet korjattiin sen jilkeen, kun asukkaat olivat jo muut-
taneet asuntoon.’'’ Lauttaliikenteen osalta alkuoletus oli se, etti alaa olisivat leimanneet kilpailuongelmat.
Tarkemmin asiaa analysoitaessa tehtiin kansainvilisid hintavertailuja, jotka osoittivat, ettei hintataso Iso-Bri-
tanniassa poikennut vertailumaista. Lopulta paddyttiin siihen, ettd kysymys oli kuluttajansuojaongelmasta.

Edelld mainitusta on opittavissa ensinnikin se, kuinka keskeisessd asemassa markkina-analyysien tekemisen
yhteisvirastossa tulisi olla. Toiseksi kansainvilisten kokemusten valossa on my®&s selvii, ettd ilman asian-
mukaista markkinadiagnoosia lddkitys markkinahiiriéihin voi osoittautua vairiksi. Markkina-analyysi
saattaa paljastaa myos sen, minkalaisiin markkinoihin viranomaisten on erityisesti kiinnitettavd huomiota.
Valaistaan asiaa esimerkilld: Ongelmien taustalla voi olla muun muassa se, kuinka liikkuvia kuluttajat mark-
kinoilla ovat esimerkiksi etsintakustannusten korkeudesta johtuen. Tdmi taas vaihtelee olennaisesti tarkas-
teltavien markkinoiden mukaan. Esimerkkini voidaan mainita autonrenkaiden markkinoita koskeva kan-
sainvilinen tutkimus, jonka mukaan 71 prosenttia kuluttajista oli “vihkiytynyt” hankkimaan renkaat aino-
astaan yhdeltd ja samalta toimittajalta*''. Myoskddn hautaustoimistopalveluiden hankinnassa kuluttajat eivit
tavanomaisesti tee laajoja markkinoiden kartoituksia.?’? Edelld mainittu osoittaa siis osaltaan suuntaa sille,
minkilaisiin toimialoihin viranomaisten on kiinnitettdvd erityistd huomiota. Mitd vihemmin kuluttajat
yllapitivit markkinakuria, sitd suurempi panos tarvitaan viranomaisilta.

203 Ks. esimerkiksi Pautler (2008).

204 Ks. myos Salinger (2010), s. 80.

205 Niin myds Muris (2005), s. 176.

206 Yll4 mainittua on korostanut myds Office of Fair Trading (2009), s. 4-5. Markkinatutkimuksiin liittyen on korostettu datan
kokoamista markkinoista, huolellista analyysii seki joustavaa keinovalikoiman kiyttoi.

207 Office of Fair Trading (2009), s. 18.

208 Office of Fair Trading (2009), s. 18.

209 Office of Fair Trading (2009), s. 19. Kuluttajavirasto on kiinnittinyt huomiota muun muassa sithen epikohtaan, etti lainaturva-
vakuutuksen kytkenti lainanantajaan estid kilpailuttamisen.

210 Office of Fair Trading (2009), s. 18-19.

211 Waterson (2003).

212 Office of Fair Trading (2008), s. 26 av.45.
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5.2 Mita kilpailupolitiikka voi hydétya kuluttajapolitiikasta

Ensinnikin integraation on katsottu mahdollistavan paremmin syvillisemmin argumentoinnin, jolloin
my&s kuluttajille koituvat haitat seki kuluttajien ja yritysten viliset suhteet tulevat avoimemmin huomioon
otetuiksi.?”® T4hin liittyy se, miten kuluttajat tosiasiallisesti kdyttdytyvit, eivitkd arviot perustu pelkistdin
oletukseen rationaalisista kuluttajista. Esimerkkini tdssd suhteessa on mainittu numerotiedotuspalvelujen
avaaminen Iso-Britanniassa kilpailulle, minki oletettiin johtavan kuluttajien hy6tyihin, mutta miki johtikin
sekaannuksiin ja ylettdmain mairdan palveluita, jotka kuluttajat kokivat vaikeiksi kiyttdd ja verrata toi-
siinsa.?' Samalla tihin liittyy osittain sen tosiasian tunnustaminen, ettd kuluttajien kiyttdytymisti leimaavat
kognitiiviset rajoitteet.

Toiseksi, integraatiota painottava lihestymistapa ottaa kattavammin huomioon my®és kilpailun epitoivot-
tavat vaikutukset, kuten sen, ettd aggressiivinen hintakilpailu saattaa heikentdd hyddykkeiden laatua®”.
Samalla niin lisidntyy empiirinen evidenssi siitd, miten korjaavat toimet, kuten lainsidadints, toimivat tosi-
asiallisesti.?'® Empiirisen evidenssin nikokulmasta on ensiarvoisen tirkeii, ettd viranomaisilla on ikiin kuin

tuntosarvet” sithen, miki vallitseva tilanne markkinoilla on. Téssd suhteessa ei voi olla korostamatta liikaa
kuluttajansuojaviranomaisten, mukaan lukien aluehallintoviranomaisten, tuntumaa markkinoiden toimi-
vuuteen.

Kolmanneksi, kilpailupoliittiset instrumentit eivit aina yksinomaan riitd sithen, ettd kilpailu lihtee mark-
kinoilla liikkeelle. Téllaisessa tilanteessa kuluttajapoliittiset instrumentit saattavat hyvinkin vauhdittaa
kilpailua esimerkiksi tiedonantovelvoitteiden ja valistuskampanjoiden muodossa.?’” Kuluttajansuojasdintely
ei siis tastikiin nikokulmasta ole hallinnollista taakkaa, eli hiekkaa talouselimin rattaissa, vaan ensiarvoisen
tirked keino edistdd kilpailua.

Lisiksi kilpailu- ja kuluttajaviranomaiset kattava organisaatio nauttii suurempaa yleisén luottamusta ja kan-
natusta kuin kapea-alaisempi organisaatio.?’® Kuluttajien kantelut saattavat mys antaa impulsseja ryhtyi
tutkimaan tiettyjd kilpailuongelmia, joista kilpailuviranomaiset muutoin olisivat tietimattomid.”" Ensin
mainitun osalta keskeiseen asemaan nousee kuitenkin se, kuinka yhteniisesti yhdistetty virasto toimii.

5.3 Viranomaistoiminnan organisointi ja integrointi sillanrakentajana

Kansainvilisesti ei ole selvisti vallalla sen paremmin vaihtoehto, jossa kilpailu- ja kuluttajaviranomaiset
olisivat sijoittuneet samaan virastoon kuin vaihtoehto, jossa nimi toimisivat erillisissd virastoissa**’. Toisaalta
jossain midrin on ollut havaittavissa kehitystd sithen suuntaan, ettd erillisid virastoja on yhdistetty toisiinsa.
Esimerkiksi Tanskassa tillainen uudistus toteutettiin 1.9.2010, ja Hollannissa uudistus toteutettiin saman-
aikaisesti kuin Suomessa eli vuoden 2013 alussa.

Virastojen yhdistiminen on toisaalta pidettivi erillddn siitd, eted kilpailu- ja kuluttajaviranomaiset aidosti
toimisivat yhteistydssd toistensa kanssa markkinoiden toimivuuden turvaamiseksi. Esimerkiksi Zso-Britan-
niassa kilpailu- ja kuluttajaviranomaiset ovat olleet samassa virastossa 1970-luvulta saakka, mutta vasta viime
vuosikymmenen loppupuolella sielld havahduttiin sithen, ettd kilpailu- ja kuluttajapolitiikalla voi olla annet-
tavaa toisilleen. Toisaalta Iso-Britanniassa on parhaillaan kidynnissd uudistus, jossa kilpailu- ja kuluttaja-asiat
ollaan organisoimassa uudelleen; integraatiovaiheesta on siirrytty “disintegraatiovaiheeseen”.

213 Office of Fair Trading (2009), s. 10.

214  Office of Fair Trading (2009), s. 10.

215 Ks. myos TaVM 9/2012 vp — HE 108/2012 vp.

216 Ofhice of Fair Trading (2009), s. 11.

217 Offce of Fair Trading (2009), s. 11. Ks. myds TaVM 9/2012 vp — HE 108/2012 vp.

218 Ks. myos HE 108/2012 vp.

219 Office of Fair Trading (2009), s. 11.

220 Office of Fair Trading (2009), s. 14. Ks. myds Waller (2005), s. 633 kyllikin Yhdysvaltain osavaltioita koskien.
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Aloitetaan virastointegraatiosta; toisin sanoen kilpailu- ja kuluttajaviranomaiset on yhdistetty yhdeksi viras-
toksi ilman, ettd virastojen yhdistimiseen on sisiltynyt pyrkimysti sisillolliseen yhteistydhon. Talld on
voinut olla hallinnollisia tms. etuja, mutta sisill6llisid etuja kilpailu- ja kuluttajapolitiikan harjoittamisessa
tilldin ei ole siis tavoiteltu. Téssd voidaan viitata esimerkiksi Iso-Britanniaan, jossa ennen integroidumpaa
kilpailu- ja kuluttajapolitiikkaa oli havaittavissa muun muassa, ettd ekonomistit tydskentelivie ldhinni kil-
pailukysymysten parissa. Kilpailu- ja kuluttajapuolella olivat kullakin omat teoriansa ja periaatteensa, keino-
valikoimansa sekd menettelytapansa juttujen valitsemiseksi ja priorisoimiseksi. Erillinen osasto vastasi mark-
kina-analyysien tekemisestd nojaten aina tarvittaessa sekid kuluttajansuoja- ettd kilpailupuolen asiantunte-
mukseen. T4mi muodosti samalla ainoan todellisen linkin kilpailu- ja kuluttajaosastojen vilille.”*!

Onko Suomessa vuoden 2013 alussa voimaantullutta uudistusta luonnehdittava ensisijaisesti virastointeg-
raatioksi, vaikka valmistelun yhteydessi on korostettu my®és sitd, ettd niin kilpailu- kuin kuluttajaviran-
omaisten tehtdvini on huolehtia markkinoiden toimivuudesta? Toisaalta uudistukseen ei millian muotoa
sisilly elementtejd, jotka estiisivit kilpailu- ja kuluttajapolitiikan syvillisemmin integraation.

Virastointegraatiollakin on kiistatta haasteensa, jota kotimaisessa keskustelussa kuvasi uudistuksen valmiste-
luvaiheessa huoli kuluttaja-asiamichen riippumattomuudesta uudessa organisaatiossa. Eduskunnan talous-
valiokunta totesi kuitenkin tihin liittyen seuraavaa:

Talousvaliokunnan nikemyksen mukaan uuden virastolain siinnékset, erityisesti padjohtajan otto-
oikeuden rajoitus ja kuluttaja-asiamichen tehtivit, on silli tavoin mdiritelty, ettei kuluttaja-asia-
michen asemaan tule heikennystd nykytilaan nihden. Myoskdin kysymys kuluttaja-asiamiehen tosi-
asiallisesta mahdollisuudesta tehtiviensi hoitoon resurssien allokoinnin siirtyessd viraston paijoh-
tajan toimivaltaan ei ole talousvaliokunnan nikemyksen mukaan ongelma. Vaikka virkojen sijoit-
taminen eri toimintayksik6ihin kuuluukin muodollisesti paijohtajan toimivaltaan, tulevat viraston
resurssien kiyttod koskevat linjaukset TEM:n konsernistrategiasta ja viraston tulossopimuksesta,
kuten nykyisinkin.***

Toista toimintalinjaa voidaan kutsua politiikkaintegraatioksi; toisin sanoen uudistuksella pyritddn paitsi
integroimaan viranomaiset yhdeksi virastoksi my®s sisillollisiin etuihin kilpailu- ja kuluttajapolitiikan har-
joittamisessa. Tidhin sisdltyy muun muassa se, ettd virastossa on selked kisitys missiosta, jota toiminnalla
pyritddn edistimian®?. Kilpailu- ja kuluttajapolitiikassa onkin tihdittdvd nimenomaan politiikkaintegraa-
tioon, mikili uudessa virastossa halutaan kokonaisvaltaisesti parantaa markkinoiden toimivuutta. Toisaalta
politiikkaintegraatio ei kansainvilisesti ole kovin pitkille edennyt toimintavaihtoehto niissd virastoissa, joissa
kilpailu- ja kuluttajaviranomaiset toimivat yhdessi??*. Kiytettivissi olleen aineiston perusteella missiin
yhdistyneessi virastossa ei kaikkia toimintoja ole suinkaan integroitu toisiinsa. Esimerkiksi Iso-Britanniassa

yrityskauppavalvonta-asiat on kisitelty omassa ryhmissdin johtuen erityisesti ndiden juttujen luonteesta®.

Aidon politiikkaintegraation etuina on mainittavissa ensinnikin se, ettd yhdistyneen viraston keinovalikoima
markkinahiiriéihin puuttumiseksi on laaja*?, ja ettd titd voidaan yhteistydn sujuessa hyvin kiyttdd integ-
roidulla tavalla. Toisaalta titd ei pidd ymmartda siten, ettd keinovalikoimaa ei olisi tarpeen edelleen tarkistaa
tai laajentaa. Esimerkkind mainittakoon hallinnollisen seuraamusmaksun kiyttéonoton mahdollistaminen
kuluttajansuojarikkomusten sanktiona. Toiseksi mitd pienemmasti virastosta on kysymys, sitd suuremmalla
todennikdisyydelld siind ei onnistuta synnyttdimiin kriittistd massaa.**” Kolmanneksi yhdistetty virasto mah-

221 Office of Fair Trading (2009), s. 14.

222 TaVM 9/2012 vp — HE 108/2012 vp.

223 Niin Muris (2005).

224 ‘Toisaalta on ajateltavissa, etti sisill6llinen toimintojen integrointi voisi tapahtua ilmankin, ettd viranomaiset yhdistetdin yhteen
ja samaan virastoon.

225 Office of Fair Trading (2009), s. 15. Mielenkiintoista kylld, Iso-Britanniassa jopa kartellijuttujen osalta tapahtui integroitumista
siind mielessd, ettd kartelliryhmi vastasi rikosjutuista, koskivatpa nimi kilpailu- tai kuluttajansuojarikkomuksia.

226 Office of Fair Trading (2009), s. 21.

227 Office of Fair Trading (2009), s. 22.
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dollistaa erillisvirastoja paremmin sofistikoidun asioiden priorisoinnin ja suunnittelun®?®. Lisiksi yhdistetty
virasto tuottaa etuja siind muodossa, ettd silli on enemmin sidosryhmii ja myos vaikutusvaltaa julkissek-
torin sisalld. Esimerkiksi kilpailupoliittiset toimenpidesuositukset eivit aina “myy” parhaalla mahdollisella

tavalla, mutta jos suosituksia tukevat samalla kuluttajat ja kuluttajansuojaviranomaiset, tilanne voi muuttua
radikaalisti.”®

Sivuuttaa ei pidd my6skiddn sitd, ettd elinkeinoelimin piirissd kilpailu- ja kuluttaja-asiat nivoutuvat usein
yhteen. Integroitu lihestymistapa tarjoaa tistikin nikokulmasta tarkoituksenmukaisemman tavan reagoida
markkinahiiriéihin kuin erillisissd virastoissa olisi mahdollista.?®® Esimerkiksi keskittyminen pelkistdin
sithen, ettd sopimusehdot kuluttajakaupassa ovat kohtuuttomat, kertoo vasta oireesta, ei varsinaisesta sairau-
desta. Samalla kuluttajaviranomaiset ovat jatkuvassa kilpajuoksussa altavastaajina, kun he pyrkivit valvomaan
sopimusehtojen kohtuullisuutta/kohtuuttomuutta ja kun kohtuuttomia sopimusehtoja joudutaan sovittele-
maan.”' Kaiken lisiksi ongelmana on sdidntelyn tulkinnanvaraisuus ja prosessien pituus.

Haasteita toimintojen integroinnissa ristiriidattomaksi kokonaisuudeksi toki kiytinndssi on. Tétd kuvatkoon
muun muassa se, ettd Kilpailuvirasto ja Kuluttajavirasto ovat painottaneet ajoittain lausunnoissaan erilaisia
nikokantoja, mikid on johtanut myés erilaisiin johtopddtdksiin lakiesitysten tarkoituksenmukaisuudesta.
Esimerkiksi vakuutusmeklareiden palkkionottokieltoa koskevaa lakiesitysti koskien Kilpailuvirasto tahdensi
vaikutusta markkinoille tuloon ja kilpailuneutraliteettia®?, kun taas Kuluttajavirasto korosti perusase-
telman selkeyttd elinkeinonharjoittajan ja kuluttajien kesken®?; Kuluttajavirasto korosti lisiksi luotetta-
vuuden tirkeyttd palvelujen tarjonnassa®. Kilpailuvirasto oli kriittinen palkkionottokieltoa kohtaan, kun
taas Kuluttajavirasto oli asian suhteen mydnteiselld kannalla. Mainitunlaisen asetelman voi luonnollisesti
nihdi haastavana vastaisessa advocacy-toiminnassa. Toisaalta periaatteellisella tasolla nikokulmien yhteen-
sovittaminen ei ole ylivoimaista; lakiechdotuksen potentiaaliset vaikutukset tulee ottaa kokonaisuudessaan
huomioon ja lopullisen kannanoton tulisi midrdytyd kustannus-hyotyanalyysille ominaisen kokonaisarvi-
oinnin perusteella.

Kilpailuvirasto ja Kuluttajavirasto ottivat kiintoisalla tavalla tahoillaan kantaa myos indeksiechdon kiyton
rajoittamisesta annetun lain voimassaoloajan mahdollisesta jatkamisesta?®>. Molemmat virastot ottivat —
kyllakin omista nikokulmistaan — kantaa indeksiehtolain kumoamisen vaikutuksiin. Téltd osin viitattiin
muun muassa kuluttajien tosiasiallisiin kiyttdytymismalleihin, sopimusehtokiytintoihin, transaktiokustan-
nuksiin, hallinnolliseen taakkaan, oikeudelliseen epavarmuuteen, kilpailukeinojen kiytt6on ja kilpailuneut-
raliteettiin. Painotukset lausunnoissa olivat luonnollisesti erilaiset, kun Kilpailuviraston huomio suuntautui
tarjontapuolen toimivuuteen ja Kuluttajaviraston huomio loppukuluttajien asemaan. Toisaalta nimenomaan
nimi nikokulmart yhdistimilld olisi mahdollista yltdd kokonaisvaltaiseen lihestymistapaan siitd, miten
kyseinen uudistus — ja uudistukset yleisemminkin — vaikuttaisivat markkinoiden toimivuuteen. Téstikdin
nikokulmasta ei siis tulisi liikaa tuijottaa virastojen erilaisia painotuksia lausunnoissa, vaan nihdi ne toinen
toisiaan tdydentivini argumentteina.

228 Office of Fair Trading (2009), s. 22.

229 Office of Fair Trading (2009), s. 22. Ks. myos TaVM 9/2012 vp — HE 108/2012 vp.

230 Office of Fair Trading (2009), s. 12.

231 Kohtuuttomista sopimusehdoista ja niiden sovittelusta siidetiin kuluttajansuojalain 3 ja 4 luvuissa.

232 Ks. tarkemmin Kilpailuvirasto Dnro 303/72/2008, 10.4.2008.

233 Ks. myss KUV/2075/09/2012, 3.5.2012, jossa Kuluttajavirasto puolsi pikaluottolainsiddinnén muuttamista ehdotetulla tavalla,
koska kysymyksessd oli ennakoitavuuteen ja oikeusvarmuuteen liittyvilld perusteilla selkeampi vaihtoehto.

234 Ks. tarkemmin KUV/4408/48/2008, 10.4.2008.

235 Ks. tarkemmin Kilpailuvirasto 520/14.00.20/2012, 19.7.2012 ja KUV/3883/09/2012, 7.8.2012.
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6 PSYKOLOGINEN TALOUSTIEDE
KULUTTAJAPOLITIIKASSA JA
KILPAILUPOLITIIKASSA

Kuluttajansuojan analysoinnissa psykologinen taloustiede on saanut vahvasti jalansijaa®*. Sen sijaan kil-
pailupolitiikassa ja kilpailuoikeudellisessa ratkaisutoiminnassa tilld lihestymistavalla ei ole ollut vield huo-
mattavaa merkitystd. Tamai piirre voi luoda osaltaan jinnitettd kilpailu- ja kuluttajapolitiikan vilille, mutta
toisaalta se voi myds rikastuttaa perinteistd argumentointia.”’” Toisaalta Christine Jolls et al. (1998) ovat
tunnustaneet, ettd nimenomaan kilpailuoikeudessa ja -politiikassa perinteinen taloustiede on osoittautunut
hyddylliseksi ja toimivaksi tydkalupakiksi.

Psykologisen taloustieteen virittimai kilpailupoliittista keskustelua on joka tapauksessa jossain miirin
kiyty ja erityisesti aivan viime vuosina timi keskustelu on kansainvilisesti aktivoitunut. Esimerkiksi NVicolas
Petitin ja Norman Neyrinckin (2010) mukaan EU-oikeuskiytinnossi olisi madri4vin markkina-aseman vii-
rinkiyttod koskevissa jutuissa asianomainen nikokulma otettu jo huomioon. Maurice E. Stucke (2012b) on
puolestaan viittinyt psykologisen taloustieteen olevan jo taloustieteen valtavirtaa. Lisdksi erdilli markkinoilla
psykologisten markkinahiirididen on todettu johtavan véiristymiin kilpailutilanteessa?*®. Oma lukunsa on
kuitenkin se, kuinka hyvin timi on osattu ottaa huomioon kilpailupolitiikassa ja kilpailuoikeudellisessa rat-
kaisutoiminnassa.’

Lisiksi on erditd puheenvuoroja, joissa psykologista taloustiedetti on avattu samanaikaisesti kilpailun ja
kuluttajansuojan suuntaan. Kognitiivisten harhojen ja heuristiikkojen maailmassa kilpailu ei valttimittd
paadykain kuluttajien hyviksi. Esimerkiksi yritykset voivat pyrkid luomaan vaikutelman martalista hinnoista,
vaikka tosiasiallisesti hinnat eivit olisikaan kovin alhaisia. Tdssd yhteydessi on viitattu myos siihen, ettd
yritykset kylld alentavat nikyvdid osaa tuotteiden hinnasta, mutta nostavat heikosti havaittavissa olevaa
hinnan osaa.”*® Kuvaavan esimerkin tilanteesta, jossa hinta on jakautunut nikyviin ja heikosti havainnoi-
tavaan osaan, tarjoaa korkeimman oikeuden ratkaisu KKO:2011:65:

Teleoperaattori oli markkinoinut matkapuhelinliittymii televisiomainoksella, jossa oli ilmoitettu
nakyvisti liittymin kuukausimaksu ja liittymin hankkimisesta johtuva miirdaikainen puheaikaa ja
tekstiviestejd koskeva hintaetu. Muut liittymin kiyttékustannukset sekd sanotun hintaedun rajoi-
tukset oli esitetty pienelld, vihin aikaa nikyvilld olleella tekstilla.

Psykologisen taloustieteen viesti on yksinkertaistettuna se, ettd huomiota ei tule kiinnittdd vain perinteisiin
markkinahdiriéihin, kuten epitiydelliseen kilpailuun ja episymmetriseen informaatioon, vaan myds psykolo-
gisiin markkinahidirioihin**' Kuluttajilla onkin todettu empiirisissi tutkimuksissa olevan taipumus tehda sys-
temaattisesti virhearviointeja.*** Kysymys ei siis ole yksittdisten ihmisten yksittiisistd virheellisistd paatoksistd
vaan laajasti kiyttdytymistd leimaavista virhearvioinneista. Toisaalta vaikka tissd yhteydessd puhutaankin
kuluttajista, ei se tarkoita sitd, ettei asialla olisi olennaista merkitystd myos kilpailupoliittiselta kannalta.
Esimerkiksi jos erilaiset kognitiiviset harhat ja heuristiikat ovat omiaan pidittelemain kuluttajia tuotteiden
tai yritysten vaihtamisesta, on my®s kilpailupoliittisia kisityksii tarkistettava tai ainakin hienosiddettiva*®.

236 Ks. esimerkiksi Salinger (2010), s. 66.

237 Ks. myos Cseres (2009).

238 Ks. esimerkiksi OECD (2007), s. 5, jossa viitataan luottokortteihin.

239 Ks. esimerkiksi Garces (2010), Rose (2010) ja Salinger (2010).

240 Bar-Gill (2012), s. 14. Ks. my®s Thaler (1999).

241 Ks. esimerkiksi OECD (2007), s. 5.

242 Ks. esimerkiksi Bar-Gill (2012), s. 17. Ks. myds Heidhues et al. (2012), s. 5051, jotka viittaavat useisiin tutkimuksiin, joissa on
havaittu kuluttajilla olevan viiri kisitys muun muassa siitd, minkilaisia vahinkoja kotivakuutus kattaa.

243 Taloustieteellisemmin ilmaisten ylld mainittu sisiltdd sen, ettd vaihtokustannuksiin on perinteisten transaktiokustannusten
ohella sisillytettivi psykologiset kustannukset.
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Psykologisen taloustieteen mukaan kilpailutilanteessa tihditdan koetun kuluttajahyodyn maksimointiin,
ei niinkdin tosiasiallisen kuluttajahyddyn maksimointiin®*. Kaiken lisiksi kansainviliset tutkimustulokset
viittaavat siihen, ettd psykologiset markkinahiirist mahdollistavat odottamattoman korkeiden hintojen
perimisen kuluttajilta. Toisaalta terve ja toimiva kilpailu on toisinaan kuitenkin omiaan tasapainottamaan
tilannetta markkinoilla.** Tissi mielessi psykologiset markkinahiiriét ovat verrattavissa korkeisiin vaihto-
kustannuksiin, jotka ajan my®ti saattavat aleta. Joissakin tapauksissa kilpailu siis korjaa kuluttajien kiyt-
tdytymisen vairistymit, muttei suinkaan aina?*. Esimerkiksi yrityksilld voi olla kannustin monimutkaistaa
tuotteita, sopimusehtoja ja hinnoittelukiytint6jd, mikd puolestaan heikentdd kuluttajien edellytyksid verrata
kulutushyddykkeitd toisiinsa ja heikentdd siten kilpailupainetta.” Tdtd taustaa vasten kuluttajan valinnan-
vapaudella on olennainen psykologinen ulottuvuutensa, jota ei pitiisi sen paremmin lainsidddnnossd kuin
soveltamiskdytdnnossi sivuuttaa.

Valtavirtataloustiede lihtee liikkeelle oletuksista, jotka psykologinen taloustiede haastaa silld perusteella, ettd
kuluttajat eivit markkinoilla kdyttdydy perinteisessi talousteoriassa oletetulla tavalla. Esimerkiksi kuluttajien
preferenssit eivit ole psykologisen lihestymistavan mukaan vakaat, koska niihin vaikuttaa koko joukko kog-
nitiivisia harhoja, ml. se minkilaisessa viitekehikossa valintamahdollisuudet kuluttajille esitetdin.**® Psyko-
loginen taloustiede on haastanut timin johdosta ja muutoinkin monia perinteisid kisityksid siitd, miten
esimerkiksi kuluttajansuoja olisi tarkoituksenmukaista jirjestdd. Pelkistdin kuluttajien tiedon lisiiminen ei
johda tavoiteltuun lopputulokseen muun muassa informaation prosessoinnista aiheutuvien ongelmien (so.
kognitiivisten rajoitteiden) vuoksi ja siksi, ettd kuluttajat ovat vilinpitimittomii lisdinformaation suhteen.
Lisiksi informaatio ei yksin riitd, vaan erityistd huomiota on kiinnitettdvi sithen muotoon, jolla informaatio
esitetddn®”. Tiedonantovelvoitteiden osalta on korostettu muun muassa sitd, etti huomiota ei pitiisi kiin-
nitedd niinkddn tuotteiden ominaisuuksia koskevaan informaatioon kuin siihen, milld tavoin kuluttajan
tulisi kiyttdd tuotetta®™”.

Kilpailupolitiikan osalta on joka tapauksessa aiheellista kurkistaa tiettyjen vakiintuneiden kisitysten ja
oletusten taakse. Yksi tillainen potentiaalisesti kritiikille altis kysymys ovat vaibtokustannukset ja se, mitka
tekijit vaikuttavat ndiden kustannusten korkeuteen. Vaihtokustannuksia analysoitaessa on huomiota kiinni-
tettavd muunlaisiinkin hyodykkeiden tai myyjien vaihtamista vaikeuttaviin seikkoihin kuin aikaan ja raha-
midriisiin suureisiin. Erityisen tirkeitd ovat psykologiset kustannukset®'. Télloin on pantava merkille erityi-
sesti se, ettd ihmisilld on taipumus pitdytyd aikaisemmissa valinnoissaan. T4td kutsutaan status quo -harhaksi.
Tissd yhteydessd on aiheellista viitata John T Gourvillen (2003) tutkimustuloksiin siitd, milld edellytyksin
kuluttajat ovat valmiita vaihtamaan markkinoilla tuotteesta toiseen. Ensinnikin uuden tuotteen on oltava
selkedsti nykyistd parempi, jotta kuluttaja vaihtaa tuotetta. Toiseksi kuluttajilla on erilaiset referenssipisteet,
mikd osaltaan vaikuttaa tuotteiden vaihtohalukkuuteen. Lisdksi yksi ominaispiirre kuluttajilla on tappion
kaibtaminen: he kokevat pahemmaksi luopumisen tietysti jo hallussa olevasta edusta kuin hyddyn siité, ettd
he saavat vastaavan uuden edun. Ruoho ei siis ole tissd mielessi vihreimpai aidan toisella puolen.

Mikid merkitys psykologisen taloustieteen mukaisilla toimintaohjeilla olisi markkinoiden toimivuuteen? Téltd
osin kaiken kattavaa ja yleistettdvissd olevaa vastausta ei ole annettavissa. Esimerkki valaiskoon kuitenkin
yhtd puolta asiasta. Psykologisen oikeustaloustieteen valossa kuluttajansuojalain sidnnésten pakottavuutta
voidaan perustella ensinnikin kuluttajia vaivaavalla optimismiharhalla. Kuluttajat olettavat, ettei heidin koh-
dalleen osu vahinkoja, vaikka he jopa tietdisivit, missd mairin niitd kuluttajakaupassa keskimédrin tapahtuu.
Toisaalta tavaran mahdolliset virheet saattavat piditelld kuluttajia hankinnoista sen vuoksi, ettd he kaihtavat

244 Bar-Gill (2012), s. 14.

245 Ks. esimerkiksi Heidhues et al. (2012), s. 44—45 ja siind viitatut lihteet.

246 Ks. esimerkiksi Bar-Gill (2012), s. 14.

247 Bar-Gill (2012), s. 14.

248 Ks. esimerkiksi Cseres (2009).

249 Ks. esimerkiksi Peltonen (2008), s. 2 ja Bar-Gill (2012), s. 33.

250 Ks. lihemmin Bar-Gill (2012), s. 14-15.

251 Vaikka ylld puhutaan psykologista kustannuksista, niiden arvottaminen ei ole yhti lailla helppoa kuin yleisesti kustannusten
arvottaminen.
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tappioita. Télld tarkoitetaan sitd, ettd kuluttajat reagoivat herkemmin tappioihin kuin voittoihin.** Pakottava
virhesddntely kuluttajankaupassa voi tdssd suhteessa parantaa markkinoiden toimintaa ja kdintyi siis myos
elinkeinonharjoittajien eduksi.”?

Edelld mainittu johdattaa samalla myos kysymykseen siitd, miten perinteisen taloustieteen ja psykologisen
taloustieteen toiminta- tai lainsdddintosuositukset poikkeavat toisistaan. Esimerkiksi kannattaako prio-
risoida kuluttajien informointia tuotteiden laadusta vai sitd, ettd tuotteille siddetidn minimilaatuvaati-
mukset? Perinteisen kisityksen mukaan tiedonantovelvollisuuksista sddtiminen olisi parempi vaihtoehto,
koska kuluttajille jitettiisiin nidin lopullinen pidtdsvalta siitd, minkilaisen tuotteen hin hankkii.** Psykolo-
ginen taloustiede on haastanut timin nikemyksen. Téll6in on korostettu erityisesti optimismiharhaa, jonka
johdosta pelkki informaatio-ohjaus ei riitd ratkaisuksi markkinoilla vallitsevaan ongelmaan. Mainitun kog-
nitiivisen harhan korjaamiseksi onkin esitetty informaatio-ohjauksen sijasta juuri minimilaatuvaatimuksia,
jotka olisivat tiukemmat kuin tilastollisesti olisi perusteltua sddtdd.>>> Viimeksi mainittu johtaa jinnitteeseen
perinteisen ja psykologisen taloustieteen kesken vihimmdin haitan periaatteesta johtuen. Tamin periaatteen
mukaan lainsddddntd on toteuttava siten, ettd kilpailua véiristetidn niin vihidn kuin suinkin, samalla kui-
tenkaan tinkimittd lain tavoitteiden saavuttamisesta. Télloin on kiinnitetty huomiota muun muassa juuri
tuotteiden laatuvaatimuksiin, joiden ei tulisi olla tasoltaan korkeammat kuin ne, joita hyvin informoidut

kuluttajat valitsisivat.”>®

Optimismiharha tarjoaa muutoinkin esimerkin kognitiivisesta harhasta, jolla voi olla vaikutusta markki-
noiden toimivuuteen. Tami kognitiivinen harha voi heijastua esimerkiksi siihen, ettd lainanottajat yliar-
vioivat kykynsi suoriutua lainan takaisinmaksusta. Toisin sanoen he olettavat pystyvinsi suorittamaan velan
lyhennykset paremmin kuin tilastollisesti arvioiden olisi mahdollista.””” Ongelmiin ajaudutaan tilanteessa,
jossa kannustinjirjestelmd lainanantajan puolella on véiristynyt, toisin sanoen tilld on liiallinen kannustin
luotottaa asiakasta, vaikka asiakkaan takaisinmaksukyky on kyseenalainen. Tallaisessa tapauksessa markki-
namekanismi ei ohjaa lainanantoa ja -ottoa terveelld ja toimivalla tavalla, joten interventio muodossa tai
toisessa puoltaa paikkaansa.

Yksi heikkous kuluttajien padtoksenteossa, joka samalla heijastuu markkinoiden toimivuuteen, koskee inzer-
temporaalisia valintoja, toisin sanoen valintoja, jotka vaikuttavat pitkille tulevaisuuteen. Kuinka monella on
esimerkiksi hankittuna kuntosalikortti, mutta sitd ei kuitenkaan tule kiytettyd?*>® Kuinka moni tupakoija
haluaisikaan lopettaa tupakoinnin, muttei kuitenkaan lopeta? Tamidn pdivin nautinto ndet heijastuu
haittoina vasta kaukana tulevaisuudessa®. Nimi esimerkit kuvastavat yhtd puolta siitd, minkilaisia hanka-
luuksia kuluttajan valintaa koskevan doktriinin lpiviemisessi kiytinnossi on.

Likindkaisyysharha (myopia) tarkoittaa sitd, ettd vilictdmille hyddyille ja kustannuksille annetaan pédtoksen-
teossa huomattavan suuri painoarvo, mutta pitkilld tulevaisuudessa aktualisoituville hyddyille ja kustannuk-
sille ei anneta painoarvoa juuri lainkaan. Niin ollen esimerkiksi vapaachtoiset elikevakuutukset ovat helposti
alimitoitettuja, mikid puhuu siis sen puolesta, etti elikevakuutusten on oltava pakollisia.”*® Timi esimerkki
kuvastaa samalla tilannetta, jossa psykologisista markkinahiiridistd johtuen kuluttajien edut eivit paise tiy-

siméiriisesti toteutumaan, vaikka kilpailu elikevakuutusyhtividen vililld olisi tervettd ja toimivaa. Kdytin-

nossi likinakoisyysharhan on havaittu muodostuneen ongelmaksi erityisesti tele- ja rahoitusmarkkinoilla®'.

252 Ks. erityisesti Tversky & Kahneman (1991).

253 Maiited (2009), s. 70.

254  Ks. esimerkiksi Cseres (2009).

255 Jolls & Sunstein (2006), s. 207.

256 Ks. ylld mainittuun liittyen laajemmin OECD (2009).

257 Salinger (2010), s. 73.

258 Ks. esimerkiksi Heidhues et al. (2012), s. 49.

259 Tiltd osin voidaan puhua my®s tajoitetusta tahdonvoimasta.
260 Ks. esimerkiksi OECD (2008a), s. 5.

261 Ks. esimerkiksi OECD (2007), s. 5.
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Erilaisia kognitiivisia harhoja ja heuristiikkoja on erittdin paljon, joista tissi yhteydessi on kiinnitetty ja
kiinnitetddn vield huomiota vain muutamiin. Y/iluottamusharhan on havaittu olevan erityisen voimakas
rahoituspalvelujen kohdalla.®® Kehysharhoja (framing biases) voidaan hyddyntid siind, miten informaatio
“tarjoillaan” kuluttajille. Toisin sanoen kuluttajien valinnat voivat olla perin erilaiset, vaikka informaatio olisi
objektiivisesti arvioiden samansisiltdinen, kun se esitetddn eri tavalla.?®® Tami kognitiivinen harha kuvastaa
jo yksin sitd vaikeutta, mikd kuluttajan valinnan toteuttamiseen aidosti liittyy. Vaikeus késitellii riskeji ja
epdvarmuutta leimaa olennaisesti kdyttdytymistd. Esimerkiksi vakuutuksia koskevissa padtoksissd kuluttajat
toimivat kylld hyvin pitkille riskid kaihtaen, mutta luottokortin kiyttimistd on luonnehdittu tutkimuksissa
lzhinni piittaamattomaksi.?**

Toisaalta psykologisella taloustieteellikin on omat rajoituksensa. Kuten edelld viitattiin, erilaisia kognitiivisia
harhoja ja heuristiikkoja on tutkimuksissa kartoitettu erittdin paljon. Tdmi on omiaan hankaloittamaan
tutkimustulosten hyddyntimistd kdytinnén kuluttaja- ja kilpailupolitiikassa. Tutkimustulokset ovat my6s
keskenddn jossain madrin ristiriitaisia. Erdissd yhteyksissd on esimerkiksi korostettu sité, ettd ihmiset ovat
ylioptimistisia, toisissa yhteyksissi taas sitd, ettd ihmiset ovat ylipessimistisid. Ristiriitaisten premissien val-
litessa edellytykset johtopddtdsten tekemiselle ovat luonnollisesti hankalat. Psykologisesta taloustieteesti ei
olekaan vield kehittynyt kattavaa teoriaa markkinoiden toimivuuden ja kuluttajien valinnan selitctimiseksi.
Joka tapauksessa se on kuitenkin osoittanut koko joukon vajavaisuuksia perinteisessi valtavirtateoriassa.
Psykologisen taloustieteen tuloksista ei pidd tehdd my6skain lifan helposti yleistyksid, vaan ne on nihtivi
kontekstisidonnaisina. Toisin sanoen psykologisten markkinahiirididen vakavuus ja kuluttajien edellytykset
ajan kuluessa korjata kiyttidytymistidin vaihtelevat markkinoilta toiselle.?® Timi korostaa osaltaan siti, ettd
psykologisen taloustieteen operationalisointi kiytdnndssi toimivaksi lihestymistavaksi edellyttdd vahvaa tut-
kimuksellista kehitysty6td ja empiiristid evidenssid. Muutoin sddntelysti ja soveltamiskdytinnéstd muodostuu
“ammuskelua pimeissi’.

Tutkimuksellisia lisihaasteita aiheutuu siitd, ettd tihin mennessd psykologisessa taloustieteessi on keski-
tytty analysoimaan etupidssi kuluttajien kognitiivisia harhoja ja heuristiikkoja sekd niiden implikaatioita.
Toisaalta on kuitenkin pantava merkille, ettd psykologiset markkinahiiriot koskevat periaatteessa kaikkia
toimijoita. Niin ollen kokonaisvaltaisessa analyysissd tulisi ottaa huomioon elinkeinonharjoittajien, viran-
omaisten seki lainvalmistelussa mukana olevien tahojen kognitiiviset harhat ja heuristiikat.”*® Esimerkiksi
viranomaistasolla voidaan kirsid jilkiviisausharhasta (hindsight bias), ts. kun tietty kuluttajansuojaongelma
on markkinoilla havaittu, sen oletetaan olevan huomattavasti yleisempi kuin se tosiasiassa on.

Christine Jollsin ja Cass R. Sunsteinin (2006) mukaan haasteena on se, ettd edes kansainvilisesti ei ole tutki-
mustuloksia siitd, miten hyvin psykologisille nikokohdille rakentuva lainsdiddntd on onnistunut tavoittei-
densa saavuttamisessa. Asia ei ole ehki kuitenkaan aivan niin yksinkertainen. Jos niet tiettyjd siannoksid
voidaan perustella kuluttajien rajoitetulla rationaalisuudella, kokemukset vallitsevasta oikeustilasta antavat
jo vahvoja viitteitd lainsddddnnén toimivuudesta. T4td nikokantaa vahvistaa vield se, jos erdissd maissa lain-
siddinto rakentuu psykologisen taloustieteen suositusten varaan, mutta toisissa valtioissa pikemminkin epi-
symmetrisen informaation tasapainottamisen varaan. Tilléin vertailevalla analyysilld on mahdollista tutkia,
kumpi lihestymistavoista on johtanut toivotumpaan lopputulokseen.

Lisihaasteena psykologisessa taloustieteessd on se, ettd riskiharhat ja heuristiikat voivat kumota toisensa. Esi-
merkiksi viranomaisten piitksentekoon liittyen on usein viitattu jilkiviisausharhaan. Viranomainen saattaa
jalkikdteen arvioida, ettd sattuneen vahingon todennikdisyys on huomattavasti suurempi kuin se on tosi-
asiallisesti ollut. Tamin vuoksi pdddytddn liian helposti siihen, ettd vahingon aiheuttajan katsotaan mene-

262 Ks. esimerkiksi OECD (2008a), s. 5.

263 Ks. esimerkiksi OECD (2008a), s. 5.

264 Ks. esimerkiksi OECD (2008a), s. 5.

265 Bar-Gill (2012),s. 15.

266 Ks. kuitenkin Stucke (2012a), joka analysoi erilaisia tilannekokonaisuuksia, joista osassa my&s elinkeinonharjoittajat saattavat
olla rajoitetusti rationaalisia.
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telleen huolimattomasti ja hinet tuomitaan vahingonkorvausvelvolliseksi.?” Toisaalta jilkiviisausharha on
hyvi suhteuttaa inhimilliselle kiyttdytymiselle ajoittain ominaiseen riskin aliarviointiharhaan, toisin sanoen
vahingon aiheuttaja arvioi vahingon todennikoisyyden pienemmiksi kuin se tosiasiassa on. Niin ollen —

kyllakin yksinkertaistaen — voi sanoa, ettd yhden tahon jilkiviisausharha “korjaa” toisen osapuolen aliarviointi-
harhaa.”®®

Psykologisen taloustieteen kannalta perustavaa laatua oleva kysymys on myos se, ovatko luokkahuoneko-
keissa saadut tulokset relevantteja markkinaympiristdssd®”. Toiseksi jos paddytdin siihen, ettd luokkahuo-
nekokeiden tuloksilla on relevanssia, missd midrin voidaan lihted siitd, ettd ihmiset oppivat virheistddn,
siis my®s systemaattisista virhearvioinneistaan. Molempien kysymysten osalta vastaukset ovat olleet jossain
médrin ristiriitaisia.”® Tami puolestaan indikoi osaltaan sitd, ettd psykologisen taloustieteen piirissd on
edelleen paljon tutkimustydti tehtdvini, jota toisaalta koko ajan tehdddnkin erittdin akdiivisesti.

On my6s aiheellista korostaa, ettd kuluttajansuojakin rakentuu lihtokohtaisesti rationaalisuusoletuksen
varaan. Muutoinhan olisi ristiriitaista, ettd kuluttajansuojalainsiddidnnolld pyritddn turvaamaan kuluttajille
edellytykset jarkiperdiseen toimintaan®”’, ellei heidin katsottaisi toimivan — ainakin jossain miirin — ratio-
naalisesti. Toisaalta on selvii, ettei yksikdin kuluttaja toimi tdydellisen rationaalisesti tehden markkinoilla
padtoksid “18 desimaalin tarkkuudella”. Onkin tirkedd, ettd kuluttajansuojaa, ml. lainsdidinnén soveltamis-
kdytintod, arvioidaan sen tosiasiallisten vaikutusten perusteella. Tdssd mielessd psykologinen taloustiede voi
tarjota harkitusti kiytettyni oivan apuvilineen kuluttajansuoja-analyysin syventimiseksi. Toisaalta on syyti
korostaa, ettd psykologinenkin taloustiede tarjoaa lihtokohtaisesti hypoteeseja kuluttajien kiyttdytymisesti.
Vasta riittdvi empiirinen evidenssi kertoo lopulta tosiasiallisista vaikutuksista: jos kartta ja maasto poikkeavat
toisistaan, kannattaa uskoa maastoon, jos kuitenkin joskus haluaa perille.

Suositeltavaa on my®s se, ettd valtavirtataloustiedetti ei automaattisesti sivuuteta, vaikka psykologisen talous-
tieteen tutkimustulokset otettaisiinkin aikaisempaa vakavammin varteen. Esimerkkejd valtavirtataloustieteen
hyodyistd ja hyodynnettivyydestd on useita. Tdssd voidaan viitata muun muassa sitruunaongelmaan, jolle on
ominaista yhtddltd, ettd kuluttajat eivit osaa arvioida hyddykkeen laatua objektiivisesti, ja toisaalta elin-
keinonharjoittajilta puuttuvat keinot luotettavasti signaloida hyddykkeen laatua.”’* Télloin on perinteisesti
viitattu kdytettyjen autojen kauppaan, mutta ongelmalla on toki lukuisa joukko muitakin ilmentymii. Esi-
merkkinid on mainittu asuntokauppa, jossa myyji panostaa huomattavasti hyvin nikyvien keittion ja kylpy-
huoneen kuntoon ja kunnostamiseen, kun taas vihemmin nikyvit osat huoneistosta voivat jaddi kaupan-
teossa huomattavassa vihemmille huomiolle.””? Kiytinnossd onkin perusteltua lihted esimerkiksi kulutta-
jansuojasddntelyd eriteltdessd siitd, onko kysymyksessd ensisijaisesti episymmetrisen informaation ongelma
vai psykologinen markkinahiirié. Jos kyse on informaatio-ongelmasta, sithen voidaan puuttua erityisesti
informaatio-ohjauksella, kun taas psykologisten markkinahiirididen korjaamiseen tarvittavat keinot vaihte-
levat olennaisesti tapauksesta toiseen®’*.

Psykologinen taloustiede voi tuottaa joka tapauksessa kiistattomia etuja. Tutkimustulokset voivat esimerkiksi
parantaa viranomaisvoimavarojen kiyton kustannustehokkuutta, koska tilli tavoin tiedostetaan paremmin,
milld markkinoilla saattaa piilld vakavimpia kuluttajansuojaongelmia. Esimerkiksi markkinat, joilla hinnoista
vain osa on nikyvilld ja loppuosaa niisti piilotellaan, kuvastavat téllaista markkinatilannetta. Myés poikke-
uksellisen monimutkaiset sopimusehdot voivat indikoida sitd, ettd markkinat eivit toimi toivotulla tavalla.

267 Ks. esimerkiksi La Bine & La Bine (1996).

268 Ks. esimerkiksi Maited (2009), s. 70.

269 Ylld puhutaan luokkahuonekokeista yksikertaisesti siksi, ettd monet psykologisen taloustieteen tulokset on saatu opiskelijoiden
keskuudessa tehdyissd kokeissa ja siis nimenomaan luokkahuoneissa.

270 Ks. esimerkiksi Pautler (2008), s. 88—89.

271 Ks. esimerkiksi HE 79/2000 vp.

272 Sitruunaongelmaa analysoi ensimmaiisend Akerlof (1970).

273 OECD (2007), s. 9.

274 OECD (2007), s. 13. Luonnollisesti informaatio-ongelmat ja psykologiset markkinahiiriot voivat aktualisoitua yhdessd ja
samassa tapauksessa, jolloin myos keinot niiden korjaamiseksi voivat muodostaa vivahteikkaan kokonaisuuden.
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Tiltd osin lihestymistapa muistuttaa siis kilpailuoikeudesta ja -politiikasta tuttua pohdintaa siitd, minkilai-
silla markkinoilla kartelleilla on hedelmallisin kasvualusta””. Lisiksi psykologinen taloustiede ei suinkaan
vadjadmarttd erkaannuta kilpailun edistimisti ja kuluttajansuojaa toisistaan, pdinvastoin. Kuluttajien kiyt-
tdytymistd kuvaavat tutkimustulokset auttavat niet ensinnikin jiljictimiin markkinoita, joilla psykologiset
markkinahiiriot ovat vakavia ja joissa kaiken lisaksi kilpailu saattaa olla korjaamatta niitd hiirioitd. Perus-
viittdimi edelld mainittua taustaa vasten onkin: Kilpailun kuluttajien hyvinvointia edistiivi vaikutus voi jiddi
toiveajatteluksi olosubteissa, joita leimaavat vakavat psykologiset markkinahdiriot. Tdtd taustaa vasten integroi-
dussa kilpailu- ja kuluttajapolitiikassa on kokonaisvaltaisesti otettava huomioon psykologisen taloustieteen
tutkimustulokset.

Keskeinen ongelma on my®s se, miten psykologiset markkinahiiriét tulee ottaa huomioon lainsiidintod
kehitettidessd. Camerer et al. (2003) ovat korostaneet epdsymmetrisen paternalismin merkitystd olosuhteissa,
joissa lainsdddannolli korjataan psykologisia markkinahiirioici. Téllainen lainsiddinto tarjoaa suuria hyotyji
niille kuluttajille, joiden kiyttiytymistd psykologiset markkinahiiriot vidristdvit, mutta vihin tai ei lainkaan
haittoja niille, jotka kiyttdytyvit markkinoilla rationaalisesti. Toisaalta lainsddddntdtoimissa on korostettu
varovaisuutta, jos julkisvallan interventiolla suojataan “naiiveja” kuluttajia olosuhteissa, joissa osa kulutta-
jista on hyvin informoituja ja toimii rationaalisesti*’®. Lisiksi psykologisten markkinahiirididenkin kohdalla
on otettava huomioon niiden suuruusluokka. Jos vaikutukset jidvit vihiisiksi, ei niiden vuoksi kannata
ryhtyi lainsdddantétoimiin.?”” Téssd yhteydessd onkin tihdennetty, ettd psykologiset markkinahiiriot eivit
liheskdin aina johda merkittiviin epitoivottaviin vaikutuksiin, joten niihin puuttuminen lainsiidints-
toimin ei ole perusteltua”®.

Cass R. Sunstein (2006) on tissd yhteydessd kiyttinyt jaottelua heikkoon paternalismiin (weak paternalism) ja
vahvaan paternalismiin (strong paternalism). Ensin mainitussa tapauksessa kuluttajia kylld ohjataan tekemiin
kannaltaan jirkevd pditos, mutta viimekitinen paitosvalta asiassa jad kuitenkin kuluttajille itselleen. Sen
sijaan jilkimmaiisessd tapauksessa kuluttajilta suljetaan pois tiettyjd valintavaihtoehtoja, jotka eivit olisi
heidin etunsa mukaisia. Sunstein argumentoi viitatussa ylivelkaantumista koskevassa artikkelissaan
molempien sddntelyvaihtochtojen puolesta ja myds niitd vastaan. Kilpailupolitiikan nikokulmasta suota-
vampana lihtékohtaisesti olisi pidettivi heikkoa paternalismia yksinkertaisesti jo siksi, ettei ndin kajottaisi

kuluttajien valinnan vapauteen®”.

Kisilld oleva katsaus psykologiseen taloustieteeseen kattaa ainoastaan erditd satunnaisia esimerkkejd alalta
sekd arvioita sen hyodynnettivyydestd. Tamin vuoksi ja ottaen huomioon psykologisen taloustieteen vahvan
esiinmarssin viime vuosina alan tutkimuksessa vastedes olisi suositeltavaa Suomessakin tutkia psykologisen
taloustieteen implikaatioita kilpailuoikeudessa ja -politiikassa. Esimerkiksi tulisiko yksityisid kilpailunrajoi-
tuksia arvioida toisin psykologisen taloustieteen tutkimustulosten valossa? Milli tavalla psykologinen talous-
tiede vaikuttaisi kilpailupoliittisiin arvioihin muun oikeudellisen sddntelyn, so. julkisten kilpailunrajoitusten
tarkoituksenmukaisuudesta? Minkilainen ja minki laajuinen jinnite valtavirtataloustieteen ja psykologisen
taloustieteen vililld vallitsee? Minkalaisia ongelmakohtia ja toisaalta etuja psykologisen taloustieteen sovelta-
miseen liittyisi? T4ssd painotetaan nimenomaan kilpailuoikeudellista ja -poliittista ulottuvuutta, koska psy-
kologinen taloustiede on jo muodostumassa elimelliseksi osaksi kuluttajapolitiikkaa.

275 Ks. viimeksi mainitusta esimerkiksi Motta (2004), s. 142—166.
276 OECD (2007), s. 5.

277 Ks. myss OECD (2008a), s. 5.

278 OECD (2007), s. 11.

279 Yl mainittu kuvastaa niitd jinnitteitd, joita psykologisen taloustieteen ja kilpailupolitiikan yhteensovittamisessa voi olla.
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7 PAATTEEKSI

Esitykselld on pyritty avaamaan “Pandoran lipasta” ja vastaamaan muun muassa seuraaviin kysymyksiin: Mitd
kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan integroinnilla tarkoitetaan tai voidaan tarkoittaa? Onko kysymys
vain muodollis-hallinnollisesta virastouudistuksesta vai onko silli mahdollista pyrkia myos sisallollisiin paa-
miiriin? Miten hyvin kilpailupolitiikka edistdd kuluttajien etuja ja kuinka hyvin kuluttajansuoja edistd
kilpailua? Minkilaisilla markkinoilla ja minki syiden vuoksi hyodyt eivdt markkinoilla aina vility kulut-
tajille? Mitd hyotyd kuluttajapolitiikalla on kilpailupolitiikasta ja kilpailupolitiikalla kuluttajapolitiikasta?
Minkailaisia haasteita psykologinen taloustiede luo kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan integroinnille?

1. Kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan integrointia koskevaa analyysia on syvennettava.

Tieteellinen ja muu keskustelu kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan integroinnista on kansainvilisestikin
vasta alkutaipaleella. TAm3d on heijastunut muun muassa siihen, ettd keskustelu on ollut varsin yleisluonteista
ja kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan tavoitteistot on siksi saatettu nahdi liiankin helposti yhdenmu-
kaiseksi.”®® Ensinnikin viittimai siitd, ettd molemmat politiikkalohkot edistiisivit yhdenmukaisella tavalla
kuluttajien hyvinvointia, on jossain miirin asetettavissa kyseenalaiseksi. My®s kuluttajien valinnanvapautta
koskeva doktriini on ongelmallinen muun muassa arvioitaessa asiaa psykologisen taloustieteen nikokul-
masta. Toisaalta kilpailupolitiikan ja kuluttajapolititkan integroinnin edellytyksid tulisi peilata enemmin
konkreettisten kysymyksid vasten. Periaatteellisella tasolla voidaan niet 1oytdd helpostikin yhteisid nimittdjid,
mutta avainasemassa on kuitenkin lainsiidinnon tiytintéonpano.

2. Kilpailulainsdadanté edistda monin tavoin kuluttajien etua
ja kuluttajansuojalainsaadantd kilpailua.

Kuluttajien etuihin viitataan hyvin usein kotimaisissa kilpailuoikeudellisissa lainvalmistelutéissi. Tama
koskee yhti lailla kilpailulakia — ja aikaisempaa kilpailunrajoituslakia — kuin muutakin kilpailulainsiddintoa.
Tosin aivan selvii ei ole se, mitd perimmailtiin kuluttajien eduilla tilloin tarkoitetaan, eikd myoskddn sel-
vityksid ole siitd, ovatko kuluttajat aina hydtyneet kilpailulainsiddannén uudistuksista. Toisaalta kilpailun-
rajoitusten torjunta on monin osin selkeisti edistinyt kuluttajien etuja. Tdssd voidaan viitata erityisesti kar-
telleihin; niiden perimit ylihinnat ovat empiiristen tutkimusten mukaan hyvin korkeita. Eriiltd osin yksi-
tyisten kilpailunrajoitusten ja kuluttajien etujen vélinen suhde ei ole yhti lailla selked, esimerkkini voidaan
mainita saalistushinnoittelu. Lisiksi on aiheellista viitata siihen, ettd kilpailun edistimistoiminta voi yksit-
tdistapauksissa luoda jannitteitd kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan vilille.

Kuluttajansuojan voi monin osin nihdi edistivin kilpailua erityisesti siten, ettd ndin huolehditaan kilpai-
lukeinojen asianmukaisuudesta. Esimerkkeini voidaan viitata menettelyn sopimattomuutta ja tiedonanto-
velvollisuutta seki vertailevaa markkinointia koskevaan sadntelyyn kuluttajansuojalain 2 luvussa. Sopimus-
chtojen kohtuuttomuutta koskevalla sddntelylld torjutaan — tapauksesta riippuen — puolestaan epdasianmu-
kaista kilpailukeinojen kiyttod, kilpailuneutraliteettihiiriditd, vaihtokustannusten keinotekoista nostamista
sekd kuluttajien valinnanvapauden perusteettomia rajoituksia.

3. Markkinat eivat aina toimi kuluttajien eduksi.

Siitd huolimatta, ettd kilpailu yleensi edistdd kuluttajien etuja, suinkaan aina niin ei tapahdu. Kansain-
vilisissd tutkimuksissa on havaittu, ettei kilpailun avaaminen esimerkiksi energia- ja telemarkkinoilla ole
hyddyttanyt kuluttajia odotetulla tavalla. Myds Suomessa on jouduttu ryhtymiin lainsdiddintotoimiin
tilanteissa, joissa kilpailu ei ole turvannut kuluttajien asemaa. Tdhidn kysymyskokonaisuuteen viitaten on
puhuttu toimimattomista markkinoista. Markkina-analyysissd on tillin ensinndkin pyrittivd tunnistamaan
asianomaiset markkinat ja toiseksi eritteleméin ne syyt, jotka ilmion taustalla ovat.

280 Ti4ssi ei voi olla viittaamatta sithenkain, ettd oikeudellinen kisitteistd ei ole ollut kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan vililld yhden-
mukainen.
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Erityisen huomion kohteeksi on nostettava myos etsinti- ja vaihtokustannukset seki kuluttajien rajoitettu
rationaalisuus arvioitaessa markkinoiden toimivuutta. Etsintikustannukset voivat olla rahallisia, psykologisia
tai fyysisid esteitd etsittdessd litketoimen toista osapuolta tai mieleisid hyddykkeitd markkinoilta. Etsintikus-
tannusten vihentdmiseksi muun muassa hintavertailut ja hintainformaation standardisointi ovat keskeisessd
asemassa. Vaihtokustannukset voivat olla puolestaan rahallisia, psykologisia tai fyysisid kustannuksia pyrit-
tdessd siirtymidn toisen elinkeinonharjoittajan asiakkaaksi. Vaihtokustannusten minimoimiseksi on tirkedd
huolehtia muun muassa kuluttajien oikeudesta irtisanoutua pitkikestoisista sopimuksista. Rajoitetun ratio-
naalisuuden ongelma aktualisoituu puolestaan erityisesti tilanteissa, joissa tuotteet tai sopimusehdot ovat
hyvin monimutkaisia. Timin ongelman lieventdmiseksi kuluttajille on mahdollistettava muun muassa tar-
vittavan lisiinformaation hankkiminen ja toisaalta velvoitettava elinkeinonharjoittajat ilmoittamaan kulu-
tushyddykkeiden hinnat kaikin puolin asianmukaisesti.

Selvityksen valossa on aikaisempaa perinpohjaisemmin my6s tutkittava, padtyvitko kilpailun tuottamat
hyodyt lopulta kuluttajille vai eivit. Tamin arvion tekemiseen on pyrittdvi muun muassa ennakolta lakeja
sdddettdessi. Myos olennaisten lainsdddinnén muutosten jilkikiteinen arviointi on kiistatta tarpeellista.
Vastedes olisi myos suositeltavaa, ettd vaikutusarviointeja tehtiessd otetaan huomioon psykologisen talous-
tieteen tutkimustulokset.

4. Kilpailupolitiikasta ja kuluttajapolitiikasta voi kiistatta olla hy6tya toisilleen.

Kilpailupolitiikka voi osaltaan auttaa hahmottamaan sité, ettd suinkaan aina oikeudellista sdintelyi ei tarvita,
vaan markkinat pystyvit itse ratkaisemaan ongelmansa. Toiseksi kilpailupoliittisesta nakékulmasta osataan
analysoida sitd, minkilaisia haittoja itse oikeudellinen sdintely aiheuttaa silloin, kun sidntely kuitenkin
katsotaan tarpeelliseksi. Kolmanneksi kilpailupolitiikalle on ollut tuttua arvioida ennakkoon siintelyn vai-
kutuksia; myos jilkiseurannan painottaminen on otettava tissi yhteydessi huomioon. Lisiksi kilpailupo-
lititkka voi vauhdittaa taloustieteen tarjoamien tydkalujen kiyttd6nottoa kuluttajaongelmien analysoimi-
sessa ja ratkaisemisessa. Kilpailupolitiikka voi siis kaikilla niilld tavoilla edesauttaa kuluttajapoliittisen otteen
syventimistd.

Toisaalta kuluttajapolitiikka voi monin tavoin edesauttaa kilpailupoliittisen lihestymistavan syventimisti.
Ensinnikin kuluttajapolitiikka auttaa paremmin ja kattavammin hahmottamaan kuluttajien ja yritysten
vilisid suhteita sekd kuluttajien tosiasiallista kdyttdytymistd. Toiseksi kuluttajapoliittinen nikékulma edes-
auttaa kilpailun epitoivottavien vaikutusten havaitsemista. Kolmanneksi kuluttajapoliittisia instrumentteja
voidaan tarvita kilpailun vauhdittamiseksi markkinoilla. Lisiksi yhteistoiminta kuluttajaviranomaisten
kanssa saattaa lisitd yleison luottamusta kilpailuviranomaisten tekemiin aloitteisiin.

5. Taloustieteen asemaa on vahvistettava, mutta minka taloustieteen?

Siitd huolimatta, ettd taloustieteen nimiin on tissikin esityksessd vannottu, ei se ole ongelmaton nikékulma.
Yksi ongelma on se, ettd taloustieteessd on useanlaisia koulukuntia, joiden painotukset voivat poiketa toi-
sistaan hyvinkin olennaisesti. Tdmi on ilmennyt erityisesti siind, mikd painoarvo psykologiselle taloustie-
teelle on annettava. Vai onko mahdollista, ettd kilpailupolitiikka rakentuu edelleen perinteiselle taloustie-
teelliselle doktriinille, vaikka kuluttajapolitiikassa psykologinen taloustiede on saanut jo vahvan jalansijan?
Kansainvilinen tutkimus on tilld hetkelld erittdin aktiivista tdlld rintamalla, miki osaltaan saattaa helpottaa
kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan taloustieteellistd integrointia. Toisaalta kiistanalaisia kysymyksid on
edelleen paljon.

Taloustiedepainotteiset argumentit saattavat toki olla muutoinkin ongelmallisia; ne saattavat olla tulkinnan-
varaisia, miki edelleen vaikeuttaa timin tieteenalan hyddyntimistd. Oma lukunsa on my®és se, miten lain-
sddtdjit ja tuomioistuimet pystyvit ja haluavat omaksua taloustiedeviritteisid argumentteja. Lisiksi talous-
tiede ei ole suinkaan vield saavuttanut kehityksensd padtepistettd, vaan timin pdivin totuus saattaa hyvinkin
olla huomisen harhaoppia.
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