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Antti Neimala:

Suomalaisen kuluttajapolitiikan
kehityskulkuja

Alkusanat - mika on kuluttajandkdkulma?

Olen onnekas. Olen saanut tydskennelld monien vaikuttavien esimies-
ten kanssa. Juhani Jokinen on yksi heisti.

Tami kirjoitus on osa prosessia, joka ldhti liikkeelle ensimmaiisend
tydpiivanini Kilpailu- ja kuluttajavirastossa. Kiitos siitd kuuluu Jussille.
Anekdootti kuvaa hinen tapaansa esittdd huomioita asioista omalla tyy-
lilladn: lyhyesti ja lakonisesti.

Mitd tapahtui 1.11.2017 noin kello 8.30? Menin ilmoittautumaan
palvelukseen. Pidimme Jussin kanssa pienen palaverin, jonka kuluessa
hin antoi yhden ohjeen ja esitti yhden kysymyksen pohdittavaksi.

Ohje oli hauskasti, ettd aletaan tutustua hommiin pikku hiljaa, 16y-
sin rantein. Pohdittavakseni annettu kysymys oli puolestaan haastavasti,
miki on kuluttajanikékulma.

Miki on kuluttajanikékulma? Olen lihestynyt asiaa eri suunnista
aina marraskuun alusta lihtien. Tdssd artikkelissa teen tyypillisen tem-
pun ja vastaan vihin kysymyksen vierestd. Tarkastelen nimittdin suo-
malaisen kuluttajapolitiikan kehitystd.

Hyvin talon rakentaminen ei onnistu ilman lujaa perustusta. Jos
rakennukseen tulee valuvikoja, niitd ei korjata panemalla taulua suo-
raksi kolmannen kerroksen seinalld. Tdssd artikkelissa hahmotetaan
kuluttajapolitiikan tilaa, sitd perusvalua, jonka varaan kuluttajaniks-
kulmat rakentuvat ja tarkentuvat.

Kirjoituksen tirkeimmat tarkastelukohteet ovat kuluttajapolitiikan
primairilahteet: hallicusohjelmien kuluttajapoliittiset linjaukset ja seit-
semin julkaistua kansallista kuluttajapoliittista ohjelmaa. EU:n kulut-
tajapolitiikkaan on paneuduttu lihinni kansallisten tavoitteiden kautta.
Lainsiddint6d puolestaan arvioidaan lahinnd havainnoimalla sen yleisid
kehityskulkuja.

Paljon relevanttia ainesta on pitdnyt rajata tissi tarkastelun ulko-
puolelle. Kuluttajapolitiikkaan syntyy aineksia esimerkiksi OECD:n
ja YK:n piirissi. OECD on muun muassa tuonut kuluttajapoliittiseen
keskusteluun vahvan kiyttdytymistieteellisen elementin. Lisiksi poh-
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joismainen yhteisty tilld alueella on perinteisesti ollut tiivistd. Lainsi-
ddnnon sisiltd 16ytyisi puolestaan lukemattomia sindnsi kiinnostavia
kysymyksid alkaen kuluttaja-kisitteen midrictelysti.

Suomen hallitusohjelmat ja kuluttajapolitiikka

Suomea ja muita Pohjoismaita pidetddn korkean kuluttajansuojan
maina. Maina, joissa kuluttaja-asiat ovat vahva osa yhteiskunnallista
padtoksentekoa ja kuluttajansuoja elimellinen osa talouden toimintaa.

Titd artikkelia valmistellessa lihtokohtainen oletus oli, ettd kulut-
tajapolitiikan kysymykset ovat hyvin edustettuina eri aikakausien halli-
tusohjelmissa. Sithen nihden 16ydékset osoittautuivat niukoiksi.

Hallitusohjelmart kuvaavat hyvin itsendisen Suomen kehitysvaiheita.
Tissi tarkastellaan kuluttajapolititkan muovautumista ja miiritelldin
tarkastelun avuksi neljd erilaista kehityksen vaihetta: rakenteiden luo-
misen, valtiojohtoisen talouden, kuluttajapolititkan ensiaskelten ja
modernin kuluttajapolitiikan vaihe.

Hallitusohjelmien tarkastelu on tehty ilahduttavan helpoksi. Kaikki
itsendisen Suomen hallitukset kokoonpanoineen ja ohjelmineen loy-
tyvit valtioneuvoston Internet-sivuilta." Vaikka hallitusohjelmat ovat-
kin vain kapea osa yhteiskunnan toiminnanohjausta, ne ovat politii-
kan suuntaamisen avaindokumentteja. Siksi ne ovat myds relevantti
tutkimuskohde.

Rakenteiden luomisen vaihe 1918-1950

Suomen itsendisyyden alkutaipaleella hallitusten kaudet olivat lyhyitg,
ja niin olivat hallitusohjelmatkin. Maan ensimmaistd hallitusta johti
padministeri Pehr Evind Svinhufvud. Itseniisyyden ensimmdisten 10
vuoden aikana maassa oli ehtinyt olla jo 14 hallitusta.

Aivan itsendisyyden alussa hallitusohjelmissa keskityttiin kansan
yhteniisyyden palauttamisen kannalta tirkeimmiksi koettuihin kysy-
myksiin. Ensimmiiset talouspoliittiset kirjaukset koskivat vakaiden
olojen luomista talouselimalle, veropolitiikan kohtuullisuutta ja vilje-
lijaviestn taloudellisen aseman turvaamista.> My®6s sosiaalipolitiikka,
kulttuurikysymykset ja kielellisen vihemmistén asema ovat varhaisten

1 Ks. http://valtioneuvosto.fi/tietoa/historiaa/hallitusohjelmat.
2 Paiministeri Kaarlo Castrénin hallituksen ohf'elma 22.4.1919. Timi ohjelma, kuten tprillisesti
muutkin varhaisen vaiheen hallitusohjelmat, oli valtioneuvoston yleisistunnossa pidetty puhe.
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hallitusohjelmien vakioaiheita. Varhaisista hallitusohjelmista ilmenee
myos se, ettd elinkeinoelimia sadnnosteltiin samoin kuin esimerkiksi
elintarvikejakeluakin.?

Rakenteiden luomisen vaiheeseen mahtuu 32 hallitusohjelmaa ja
hieman yli kolme itsenidisyyden ensimmiistd vuosikymmentd. Timin
aikakauden hallitusohjelmista ei 16ydy kuluttajapolitiikkaa koskevia lin-
jauksia. Ensimmiiset kuluttamiseen liittyvit kirjaukset sisaltyvit vasta
1950-luvun hallitusohjelmiin. Luonnollinen selittdvi tekiji tille on,
ettd valtiota, kansakuntaa ja taloutta oltiin vasta rakentamassa. Kulut-
taminen ei vield ollut merkittavd yhteiskunnallinen ilmis. Hallitusoh-
jelmista 16ytyy viittauksia kotitalouksien ja eri vdestoryhmien tilantee-
seen?, mutta yleinen kuluttajapolitiikka ei ollut vield syntynyt.

Valtiojohtoisen talouden vaihe 1950-1972

Ensimmiinen suora maininta yksityisestd kulutuksesta on padministeri
Kekkosen I hallituksen ohjelmassa vuodelta 1950: *Ylellisyyskulutusta
on pyrittdvi voimakkaasti supistamaan, jotta tyydyttivit elinehdot voi-
taisiin turvata jokaiselle kansalaiselle, ja kansan yhteisid tyoponnistuk-
sia lisdtedvd talouselimin pohjan tervehdyttimiseksi.” Kannanottoa ei
voine varsinaisesti pitdd yleisend kuluttajapoliittisena linjauksena.
Paaministeri Kekkosen hallitusohjelmissa on tyypillisesti tavoitteita,
jotka koskevat maataloustuotannon edellytyksid ja tavaroiden hintojen
sadntelyd. Kekkosen II hallituksen ohjelmassa edistetdin sekd maanvil-
jelijoiden toimeentuloa ettd kuluttajien elintarvikkeiden saantia: "Maa-
taloustuotannon keskeiseksi pyrkimykseksi on otettava tyydyttivin toi-
meentulon hankkiminen maatalouden harjoittajille ja riittivin elintar-
vikkeiden saannin turvaaminen kuluttajille.”® Kekkosen III hallituksen
ohjelmassa linjataan muun muassa, ettd ryhdytiin toimenpiteisiin
“erdiden tdrkeiden kulutus- ja tuotantotavaroiden hintojen alentami-
seksi” ja ollaan valmiita poistamaan liikevaihtovero “eriiltd tirkeiltd
kulutustarvikkeilta ja tyovilineiltd”. Kekkosen viimeisen eli viidennen
hallituksen ohjelman toimintapdytikirjassa on ajan trendid kuvaava
kohta, joka koskee erdiden kulutushyddykkeiden kuten ”paillysvaattei-
den, mukaan lukien lammasturkit ja turkisvuoriset takit™ liikevaihto-

Pidministeri Rafael Erichin hallituksen ohjelma 15.3.1920.

Esimerkiksi paministeri Karl-August Fagerholmin hallitusohjelmassa 29.7.1948 sitoudutaan asunto-olojen pa-
rantamiseen ja kiinnitetiin huomiota tarpeeseen kohentaa kalataloutta ja kalastajavieston olosuhteita.
Piéiministeri Kekkosen hallituksen ohjelma 17.3.1950.

Piiministeri Kekkosen II hallituksen ohjelma 17.1.1951.

Piiministeri Kekkosen IIT hallituksen oﬂjelma 20.9.1951.

Piaaministeri Kekkosen V hallituksen 20.10.1954 annetun ohjelman liitteend oleva toimintap&ytikirja.
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veron poistamista. Valtio ohjasi vahvasti elinkeinotoimintaa yleisesti ja
hinnanmuodostusta erityisesti.

Vield 1950-luvun loppupuolelle tultaessa hallitusohjelmat kuvas-
tavat voimakkaan valtiojohtoista otetta taloudesta. Timin mukaisesti
esille nousi lihinnd hintavalvonta. Niin asiasta kirjoitettiin pddminis-
teri Fagerholmin III hallicuksen ohjelmassa: “Kuluttajahintoja on edel-
leen tehokkaasti valvottava ja hintakeinottelu estettdvd.”

Sama perusvire jatkui 1960-luvun alussa. Padministeri Karjalaisen
hallituksen ohjelmassa linjatun liikevaihtoverokannan tavoitteena oli
estdd vlttdmattomyyshyodykkeiden hintatason nousu. Lisiksi todettiin,
ettd hallitus harkitsee samassa tarkoituksessa muitakin toimenpiteitd."

Pidministeri Reino Lehdon toimitusministeriston suppeassa ohjel-
massa todetaan lyhyesti: "Hallitus huolehtii kaikin sen kiytettivissi ole-
vin keinoin siitd, ettd uuden liikevaihtoverolain tullessa voimaan kulut-
tajien kannettavaksi tulevat ainoastaan lain edellyttimar rasitukset.”"!

Valtiojohtoisuus nikyi suhtautumisessa koko talouden toimintaan.
Vield padministeri Koiviston hallitusohjelma on tistd tyypillinen esi-
merkki: ”Akdiivisella ty6llisyys- ja kasvupolitiikalla pyritddn elvytti-
miin sekd yksityistd ettd julkista yritystoimintaa. Uuden perusteolli-
suuden rakentaminen on ensi sijassa yhteiskunnan tehtivi.”!?

Valtiojohtoisen talouden vaihe kattaa 23 hallitusta ohjelmineen.
Ajanjakso alkoi 1950-luvun alusta ja jatkui 1970-luvun alkupuolelle.
Teollisuuden rakentaminen katsottiin ensi sijassa yhteiskunnan tehti-
viksi, minkd mukaisesti valtio osallistui aktiivisesti elinkeinotoimin-
taan. Kuluttajakysymyksid kylld linjattiin, mutta kyse oli lihinni kulu-
tushyddykkeiden saatavuuden turvaamisesta ja hintatason mairitcimi-
sestd valtion toimesta.

Kuluttajapolitiikan ensiaskelten vaihe 1972-1987

Piaministeri Rafael Paasion II hallituksen ohjelmassa linjataan ensim-
miistd kertaa tavoite parantaa yleistd kuluttajansuojaa: "Kuluttajasuo-
jelua parannetaan ja valmistellaan toimenpiteitd kaupan keskittymi-
sen episuotuisien vaikutusten torjumiseksi.”'? Téssd vaiheessa keinoja
kuluttajansuojan parantamiseksi ei vield méiritelld. Kuluttajansuojan
parantaminen ja kaupan keskittymisestd aiheutuvien kielteisten vaiku-

9 Padministeri Fagerholmin III hallituksen ohjelma 29.8.1958.
10 Padministeri Karjalaisen hallituksen ohjelma 13.4.1962.

11 Pédéiministeri Lehdon hallituksen ohjelma 18.12.1963.

12 Pdéministeri Koiviston hallituksen ohjelma 23.3.1968.

13 Pdéministeri Paasion II hallituksen ohjelma 23.2.1972.
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tusten torjuminen esitetddn timin hallitusohjelman samassa kohdassa,
yhteiseni tavoitteena. MyShemmin hallituksen esityksessd kuluttajan-
suojalaiksi kiytettiinkin kaupan keskittymisestd johtunutta kuluttajien
aseman heikkenemistd yhtend keskeiseni perusteena koko kuluttajan-
suojalainsiddinnon luomiselle.

Paaministeri Sorsan I hallituksen ohjelmaan sisiltyy kirjauksia, joilla
on ollut ratkaiseva merkitys myShempiin kuluttajapolitiikan kehityk-
seen. Tissd, jarjestyksessd 50. hallitusohjelmassa, linjattiin: ”Selvitetdin,
miten kaupan keskittymisen episuotuisia seurauksia olisi torjuttava ja
pienkaupan kilpailumahdollisuuksia parannettava pyrkien samalla riit-
tivin ja tasapuolisen kuluttajapalvelun takaamiseen. Hinta- ja kilpailu-
komitean ehdotusten pohjalta ratkaistaan kysymys hintojen ja kilpailun
valvonnasta ja perustetaan elinkeinovirasto. Samassa yhteydessi tehos-
tetaan hintoja ja kilpailuvalvontaa koskevaa aluehallintoa. Uudistetaan
kuluttajansuojeluhallinto, johon kuuluu kuluttaja-asiamies. Kuluttaja-
suojelulain valmistelu kiynnistetiin vilittdmisti.”*

Sorsan I hallituksen ohjelmakirjauksen perusteella kiynnistettiin
valmistelu kuluttajansuojalainsiddinnén antamiseksi sekd elinkeino-
ja kuluttajahallinnon luomiseksi. Kuten kirjauksesta ilmenee, kilpailu-
ja kuluttajapolitiikka kulkivat kisi kidessd. Kaupan keskittymisen kat-
sottiin haittaavan pienkaupan kilpailumahdollisuuksia ja heikentivin
kuluttajien asemaa. Tilannetta korjaamaan tarvittiin kokonaan uutta
lainsdddintdd ja uudistunutta hallintoa.

Sorsan I hallituksen jilkeen toimivat pddministeri Keijo Liinamaan
virkamieshallitus (13.6.-30.11.1975), padministeri Miettusen II hal-
litus (30.11.1975-29.9.1976) ja III hallitus (29.9.1976-15.5.1977).
Niiden hallitusten ohjelmissa kuluttajapolitiikkaa ei linjattu tai edes
mainittu. Sen sijaan pidministeri Sorsan I hallituksen ohjelmassa palat-
tiin kuluttajapolitiikan kysymyksiin, kun hallitus ilmoitti erdiden linja-
usten ohessa noudattavansa “hallituspuolueiden edellisen yhteistyhal-
lituksen ohjelmaa”®. Téten Sorsan I hallituksen ohjelman poliittiset lin-
jaukset otettiin uudelleen kiytto6n. Kuluttajansuojalaki annettiin, ja se
tuli voimaan pidaministeri Sorsan II hallituksen kaudella 1.9.1978 eli
jotakuinkin 40 vuotta sitten.

Piiministeri Mauno Koiviston II hallituksen (26.5.1979—
19.2.1982) ohjelmassa kuluttajapolitiikasta ei ole linjauksia. Tama
selittynee erityisesti silld, ettd kuluttajansuojalaki ja kuluttajahallinnon
uudistus kuluttaja-asiamiehineen oli toteutettu edelliselld hallitcuskau-

14 Paiministeri Sorsan I hallituksen ohjelma, kohta 10, 4.9.1972.
15 Padministeri Sorsan II hallituksen oéjelma 15.5.1977.
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della. Kuluttajapolitiikkaa ei kosketella myéskdin pdaministeri Sor-
san III (19.2.1982-6.5.1983) ja IV hallituksen (6.5.1983-30.4.1987)
ohjelmissa.

Yleinen kuluttajapolitiikka ei ollut vield 1980-luvulle tultaessakaan
noussut keskeiseksi politiikkalohkoksi. Kuluttajansuojalain sddtdminen
oli historiallinen merkkipaalu, mutta kun laki oli annettu ja hallinto
uudistettu, politiikkatarpeet oli hoidettu pitkiksi aikaa eteenpiin.

Modernin kuluttajapolitiikan vaihe 1987-
Piddministeri Harri Holkerin hallituksen (30.4.1987-26.4.1991) ohjel-

massa tunnistetaan “talouden yleismaailmallinen rakennemuutos™ ja
todetaan, ettd talouden perustan vahvistaminen edellytta kykyd vastata
rakennemuutoksen haasteisiin ja tarttua sen tuomiin mahdollisuuk-
siin. Ohjelmassa ei ole varsinaisia kuluttajapoliittisia linjauksia, vaan se
painottuu kilpailupolitiikan tehostamiseen ja hintavalvonnan uudista-
miseen: “Kilpailun lisadmiseksi ja markkinamekanismin toimivuuden
parantamiseksi uudistetaan kilpailulainsiddant6d ja hintavalvontajir-
jestelmidd.”” Tuloksena oli, ettd kilpailuasiat irrotettiin elinkeinohalli-
tuksesta, jolloin kilpailu- ja kuluttaja-asiat ajautuivat tiytintéonpanota-
solla kauemmaksi toisistaan joksikin aikaa.'®

Pdidministeri Ahon hallituksen (26.4.1991-13.4.1995) ohjelmassa
— sen yleistd talouspolititkkaa koskevassa jaksossa — on samantyyppinen
mutta pidemmille menevi kilpailupoliittinen kirjaus kuin Holkerin hal-
litusohjelmassa: "Kotimaista hintatasoa pyritdan alentamaan ja tarjontaa
monipuolistamaan lisaamalld kuluttajan eduksi koituvaa kilpailua uudista-
malla kilpailulainsiidintd. Asetettuihin taloudellisiin ja yhteiskunnallisiin
pidmidriin pyritddn parantamalla markkinatalouden toimivuutta.”"’

EU-jisenyys toteutui pddministeri Ahon hallituksen kaudella. Jise-
nyys ei ollut hallitusohjelmaan kirjattuna tavoitteena, vaan siini tavoi-
teltiin hyvidd ETA-sopimusta: “Hallitus pyrkii Euroopan talousaluetta
koskevissa neuvotteluissa sovitussa aikataulussa tasapainoiseen ETA-so-
pimukseen. Tavoitteena on sen avulla turvata suomalaisille henkilsille
ja yrityksille mahdollisimman tasavertainen asema eurooppalaisilla sisi-

16 Paaministeri Holkerin hallituksen ohjelma 30.4.1987.

17 Ibid.

18 Kilpailuvirasto perustettiin lailla kilpailuvirastosta (711/1988), joka tuli voimaan 1.10.1988, eli osa-
puiﬁeen 10 vuotta kuluttajansuojalain sidtdmisen jilkeen.

19 Pdéministeri Ahon hallituksen ohjelma 26.4.1991.
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markkinoilla...”? Tasavertaisen aseman turvaaminen suomalaisille sisd-
markkinoilla on mitd suurimmissa médrin kuluttajapoliittinen tavoite.

Piiministeri Paavo Lipposen hallituksen (13.4.1995-15.4.1999)
ohjelmassa on erityinen oikeuspolitiikan jakso. Siind on kuluttajapo-
litiikan kannalta merkittdvd linjaus: "Mahdollistetaan ryhmikanteen
kiyttd6notto ympirists-, tyorikos- ja kuluttajasuoja-asioissa. Tehoste-
taan kilpailulainsiddintod monopolisoitumisen estimiseksi.”*!

Ryhmikannetta koskeva Lipposen I hallituksen ohjelmakirjaus on
kiytinnossi vasta toinen konkreettinen kuluttajapoliittinen hallitusoh-
jelmakirjaus hallicusohjelmien pitkissi sarjassa. Ensimmadinen oli tehty
yli 20 vuotta aikaisemmin padministeri Sorsan I hallitusohjelmassa,
kun sitouduttiin luomaan kuluttajansuojalainsiiddantd. Toinenkin kir-
jaus koski lainsidddnnén uudistamista, miki kertoo osaltaan politiikan
sddntelyintensiivisyydesta.

Ensimmaiseni yleisempdni horisontaalisen kuluttajapolitiikan hal-
litustason linjauksena voi pitdd pddministeri Paavo Lipposen II hallituk-
sen (15.4.1999-17.4.2003) ohjelman elinkeino- ja energiapolitiikkaa
koskevassa jaksossa esitettyjd tavoitteita: “Hallituksen tavoitteena on
vaikuttaa akediivisesti EU:n kuluttajapolititkan kehittdmiseen Suomen
kansallisten nikékohtien mukaisesti. Hallitus valmistelee vaalikauden
kattavan kansallisen kuluttajapoliittisen ohjelman, joka antaa suunta-
viivat kuluttaja-asioiden kehittdmiseksi ja kuluttajansuojan turvaami-
seksi globalisoituvassa ja nopeasti muuttuvassa toimintaymparistoss.
Kuluttaja- ja talousvalistusta tehostetaan. Otetaan kiyttd6n selkeidt
alkuperamerkinnit seka elintarvikkeiden kotimaisuusmerkintd. Halli-
tus selvittdd voimassa olevien aukiolosidnndsten vaikutuksia kulutta-
jien etuihin, kaupan rakenteeseen ja kaupan henkilostén asemaan.”

Hallitusohjelma kertoo, ettd tuore jisenmaa halusi vaikuttaa aktii-
visesti EU:n kuluttajapolitiikan kehittimiseen ottaen huomioon glo-
balisoituvan, nopeasti muuttuvan toimintaympiriston. EU-vaikuttami-
sen pohjaksi padtettiin my6s valmistella kansallinen kuluttajapoliittinen
ohjelma.

Edelld lainatut hallitusohjelmalinjaukset olivat ensimmaisid nimen-
omaan kuluttajapolititkan kysymyksid laajemmin kisitelleitd hallitus-
ohjelmakohtia. On toki muistettava, ettd kuluttajien asemaan vaikut-
tavia politiikkalohkoja on lukuisia. Esimerkiksi samaisen, pddministeri

20 Ibid.
21 Paéiministeri Lipposen hallituksen ohjelma 13.4.1995.
22 Paéministeri Paavo Lipposen II hallituksen ohjelma 15.4.1999.
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Lipposen II hallituksen ohjelman viestintipolitiikan ja tietoyhteiskun-
tapolitiikan jaksoissa on selkeidsti kuluttajapoliittisia linjauksia.

Piiministeri Jiitteenmien hallituksen (17.4.2003-24.6.2003)
ohjelmassa jatkui kuluttajapolitiikan aktiivinen linjaaminen. Hallitus-
ohjelman elinkeino- ja energiapolitiikan osiossa on jakso kuluttaja- ja
kilpailupolitiikasta. Kuluttajapoliittiset tavoitteet on miiritelty tissd
hallitusohjelmassa laajemmin kuin missdin muussa hallitusohjelmassa:
”Kuluttajanikékulmaa padtoksenteossa vahvistetaan. Kuluttajan perus-
oikeudet turvataan kansainvilistyvilldi markkinoilla. Valvonnan tehos-
tamiseksi lisitddn kansainvilistd yhteisty6td. Kuluttajaneuvonnan riit-
tivyys ja laatu turvataan tasapuolisesti koko maassa. Paikallistasolla
hoidettavien neuvontatehtivien, muun muassa kunnallisen kuluttaja-
neuvonnan seki talous- ja velkaneuvonnan, tarvetta ja asemaa arvioi-
daan kokonaisuutena. Palvelujen jirjestimistapaa kehitetddn nykyistd
tarkoituksenmukaisemmaksi. Varmistetaan lainsiadintoon sisiltyvien
julkisten palveluvelvoitteiden ajantasaisuus ja selvitetddn tarve mui-
den vilttimattomyyspalveluiden saatavuuden turvaamiseen. Nykyinen
kauppojen aukiololainsiidintd pidetddn voimassa, jotta nykykiytin-
nostd saadaan kokemuksia pidemmalld aikavililld. Eduskunnan edellyt-
timi selonteko annetaan vaalikauden lopussa.”*

Pddministeri Jadtteenméen hallitusohjelman kuluttajapolitiikan kir-
jaukset ovat yhdistelmd kunnianhimoisia yleisid linjauksia sekd kulut-
tajien oikeudellista asemaa ja hallintoa koskevia tavoitteita. Huomion-
arviosta on muun ohella se, ettd tissd hallitusohjelmassa sitoudutaan
vilttimittdmyyspalveluiden turvaamiseen nimenomaan osana kulutta-
japolitiikan toteuttamista.

Jadtteenmien hallituksen ohjelmassa kuluttaja-asioita linjataan
myos osana energiapolitiikkaa sekd tietoyhteiskunta- ja viestintdpoli-
tiikkkaa. Hallitusohjelman oikeuspolitiikkaa koskevassa jaksossa pala-
taan lisdksi Lipposen I hallituksen ohjelman linjaukseen ryhmikanteen
kiyttdonotosta: ”Selvitetdin ryhmikanteen kdyttomahdollisuus muun
muassa kuluttajakauppa-asioissa.”* Ryhmikannetta koskeva kirjaus oli
kaventunut ja pehmentynyt Lipposen I hallituksen ohjelmaan verrat-
tuna, silld siitd oli jitetty pois ympiristo- ja tyorikosasiat, minki lisaksi
tdssd vaiheessa sitouduttiin asian selvittdmiseen, eikd ykskantaan lain
toteuttamiseen.

23 Piddministeri Anneli Jadtteenmien hallituksen ohjelma 17.4.2003.
24 Ibid.

204



Piiministeri Vanhasen hallituksen (24.6.2003-19.4.2007) ohjelma
toisti pidministeri Jidtteenmien hallitusohjelman sisillon sellaisenaan.
Sen vuoksi sitd ei tarkastella enemmilti.”

Paaministeri Vanhasen II hallituksen (19.4.2007-22.6.2010) ohjel-
massa kuluttajapolitiikka sisiltyi elinkeinopolitiikan jaksoon ja oli osa
kilpailu-, sisimarkkina- ja kuluttajapolitiikkaa: “Hallitus kiinnitcda eri-
tyistd huomiota EU:n sisimarkkinoita koskevan lainsiddinnén enna-
koivaan kehittdmiseen ja aktiiviseen vaikuttamiseen lainsddddnnon saa-
miseksi entistd toimivammaksi. Huolehditaan palveludirektiivin tehok-
kaasta tdytintoonpanosta. Laaditaan uusi kuluttajapoliittinen ohjelma
vuosille 2008-2011. Ohjelman valmistelussa otetaan huomioon kulut-
tajien toimintaympiristén muutokset, nykyisen ohjelman toteuttami-
sesta saadut kokemukset sekd EU:ssa hyviksytyn kuluttajapoliittisen
strategian linjaukset vuosille 2007-2013.7%

Hallitusohjelmassa kytketddn tavoite vaikuttaa aktiivisesti EU:n
sisimarkkinoita koskevaan lainsdiddnté6n hyvin selvisti kuluttaja- ja
kilpailupolitiikkaan. Mielenkiintoista on, ettd kansallisen kuluttaja-
poliittisen ohjelman valmistelusta pditettiin siten, ettd ohjelmassa tuli
erikseen ottaa huomioon EU:n kuluttajapoliittisen strategian linjauk-
set. Hallituksen yleinen EU-politiikka oli kunnianhimoista, ja tdhin
linjaan kuluttajapolitiikan tavoitteet istuivat hyvin: *Suomi on aloit-
teellinen ja aktiivinen Euroopan unionin jisenmaa, joka toimii unionin
uudistamisen ytimessi.”?’

Piiministeri Mari Kiviniemen hallituksen (22.6.2010-22.6.2011)
ohjelmassa tehtiin erditd linjauksia, joilla tiydennettiin Matti Vanhasen
II hallituksen ohjelmaa. Niissd tdydennyksissi ei ollut kuluttajapoliit-
tisia linjauksia.*®

Piiministeri Jyrki Kartaisen (22.6.2011-24.6.2014) ohjelman
ensimmdinen kuluttajapoliittinen linjaus liittyy pohjoismaiseen yhteis-
ty6hon. Hallitusohjelmassa korostetaan pohjoismaisen yhteistyon mer-
kitystd ja madritellddn luonnollisia yhteistydaloja, joihin kuluttajaky-
symykset kuuluvat: "Puolustus-, tiede- ja innovaatiopolitiikka seki
ympiristd ja kuluttajakysymykset ovat luonnollisia pohjoismaisia
yhteistyoaloja, joita tulisi voimakkaasti kehitedd.””

Paaministeri Kataisen hallituksen varsinaiset kuluttajapoliittiset lin-
jaukset on kirjattu hallitusohjelman elinkeino-, tyéllisyys- ja innovaa-

25 Pidministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelma 24.6.2003.
26 Padministeri Matti Vanhasen IT hallituksen ohjelma 19.4.2007.
27 Ibid.

28 Paéministeri Mari Kiviniemen hallituksen ohjelma 22.6.2010.
29 Paéministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011.
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tiopolititkan jaksoon. Jaksossa Kilpailua kuluttajien eduksi linjataan:
“Vahvistetaan kuluttajapolitiikan ohjausta ja toimintaedellytyksid seki
laaditaan uusi kuluttajapoliittinen ohjelma. Selkeytetddn kuluttajansuo-
ja-alan toimijoiden tydnjakoa. Selvitetddn kuluttajapalveluiden turval-
lisuuden valvonnan uudelleenjirjestimistd. Vahvistetaan markkinaval-
vonnan yhteistyotd ja koordinaatiota valtionhallinnossa Euroopan uni-
onin lainsdididnnon velvoitteiden tehokkaaksi toimeenpanemiseksi.”*

Yleiskirjausten lisiksi muutama kuluttaja-asioiden linjaus 16y-
tyy hallitusohjelman sektoripolitiikan jaksoista, kuten liikennepolitii-
kasta ja ruokapolitiikasta. Hallitus sitoutui my6s erikseen parantamaan
kuluttajajirjestdjen toimintamahdollisuuksia.’!

Piiministeri Alexander Stubbin hallituksen (24.6.2014-29.5.2015)
ohjelmassa jatkettiin Kataisen hallitusohjelman toteuttamista: ”Katai-
sen hallituksen ohjelma vaalikaudelle 2011-2015 ja sen tavoitteet ovat
edelleen voimassa.”* Uusia kuluttajapoliittisia linjauksia ei annettu.

Paaministeri Juha Sipildn hallituksen (29.5.2015-) ohjelmassa on
yksi suora, kauppapolitiikkaan liittyvi viittaus kuluttajakysymyksiin:
”Vapaakauppasopimuksissa on turvattava oikeusvaltioperiaate ja ruo-
katurva seki jisenvaltioiden oikeus syrjimidttémédn sdintelyyn mm.
ympiristénsuojelun ja kuluttajansuojan parantamiseksi.”®® Tamin
ohessa hallitusohjelmassa asetetaan tavoitteeksi kilpailukyvyn vahvista-
minen sddntelyd purkamalla. Timin tavoitteen osana on muun muassa
seuraava, selkeisti kuluttajapoliittinen linjaus: Osana sidntelynpurkua
kauppojen aukioloaikoja vapautetaan.”*

Modernin kuluttajapolitiikan vaihe on ollut aikaa, jolloin hallitus-
ohjelmat ovat olleet huomattavasti laajempia kuin aikaisemmin. Téssd
on katsottu modernin kuluttajansuojan vaiheen alkaneen 1980-luvun
lopussa pddministeri Holkerin kaudella. Talouden globaali rakenne-
muutos oli alkanut, ja Suomen talouspolitikkaa alettiin ohjata uusiin
suuntiin.

Vaihetta on leimannut vuonna 1995 alkanut EU-jisenyys. Se on
nikynyt selvisti hallitusohjelmissa. Jisenyyden alkuaikoina hallituk-
set harjoittivat aktiivista EU-politiikkaa, ja niinpd kansallisen kulutta-
japolitiikankin jatkuva painopiste oli EU:n kuluttajapolitiikkaan vai-
kuttamisessa. Talld vuosikymmenelld kuluttajapolitiikan linjaukset ovat
olleet taas vihdisempii.

30 Ibid.

31 Ibid.

32 Piddministeri Alexander Stubbin hallitusohjelma 24.6.2014.
32 Pg‘a;l:lministeri Juha Sipilin hallitusohjelma 29.5.2015.

34 Ibid.
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Kuluttajapolitiikka on edelleen saanut verrattain ohuesti huomiota
hallitusohjelmissa. Uusimpienkin hallitusohjelmien valossa on perus-
teltua todeta, ettd kuluttajapolitiikkaa koskevat hallitusohjelmakirjauk-
set ovat ldhinni joukko irrallisia tavoitteita ja niiden toteuttamista kos-
kevia keinoja. Koko ajan pitdd kuitenkin muistaa, ettd laajassa mielessd
kuluttajien asemaan vaikuttavia linjauksia sisiltyy esimerkiksi hallitus-
ohjelmien talous- ja veropolitiikan, viestintdpolitiikan, asuntopolititkan
ja oikeuspolitiikan jaksoihin.

Suomen kuluttajapoliittiset ohjelmat

Suomessa on julkaistu kaikkiaan seitsemin kuluttajapoliittista ohjel-
maa, ensimmiinen vuonna 1983 ja viimeinen vuonna 2012. Tdmin
vuosille 2012-2015 annetun ohjelman jilkeen ei ole valmisteltu uutta
kansallista kuluttajapoliittista ohjelmaa. Kolme viimeisti eli vuosina
2004, 2008 ja 2012 valmistellut ohjelmat on hyviksytty valtioneuvos-
ton periaatepditoksilld. Tdssd jaksossa kuvataan ohjelmien rakennetta ja
sisdltod, avainkohtia poimien seki kehityssuuntia arvioiden.

Vuoden 1983 ohjelma - ensimmadinen lajissaan

Ensimmadisen kuluttajapoliittisen ohjelman johdannossa kuvataan
kuluttamisen tilaa 1980-luvun alussa seuraavasti: ”Suomen kaltaisessa
pitkille teollistuneessa valtiossa kuluttaminen eli tavaroiden ja palvelus-
ten kdyttd inhimillisten tarpeiden tyydytykseen on maailmanlaajuisesti
tarkasteltuna hyvin runsasta.”®

Vaikka hallitusohjelmissa ei vield juuri tunnisteta kuluttajapolitii-
kan kysymyksid 1980-luvun alkupuolella, saman aikakauden kulutta-
japoliittisessa ohjelmassa linjataan tavoitteita laajasti ja monipuolisesti.
Ohjelmassa esitetddn seki horisontaalisia ettd sektorikohtaisia tavoit-
teita. Edellisiin lukeutuvat hyddykkeiden miidrid, laatua, hintaa ja hys-
dyketietoja koskevat kysymykset. Jilkimmiisiin puolestaan kuuluvat
vihittdiskauppaa, pankkeja ja vakuutustoimintaa, asumista seki julki-
sia palveluita koskevat tavoitteet. Lisdksi siind on lainsaddantdd, tutki-
musta ja hallintoa koskevia nikemyksii.

Ohjelmassa on kiinnostavaa pohdiskelua kysynnin ja tarjonnan,
kuluttajapolitiikan ja kilpailupolitiikan vilisestd suhteesta. Pohdiskelu

35 Kuluttajapoliittinen ohjelma, s. 1. Hyviksytty kuluttajaneuvostossa 12.1.1983. Kuluttajaneuvoston
julkaisu 2/1983.

207



paittyy tiivistykseen: ”Yhteiskunnan hyvinvoinnin tason parantaminen
on markkinoiden toiminnan epitdydellisyyksistd ja puutteista huoli-
matta kuitenkin yleisesti hyviksytty tavoite, johon talous- ja yhteiskun-
tapoliittisin toimenpitein pyritddn. Tdma tavoite on perustana myds
kuluttajapoliittisia tavoitteita asetettaessa ja niihin pyrittdessd.”*

Vuoden 1991 ohjelma — politiikan maarittelya
ja toimintaymparistéanalyysia

Edellisestd ohjelmasta ehti kulua liki kymmenen vuotta ennen kuin seu-
raava annettiin. Uuden ohjelman tavoitteet ja toimenpiteet kohdentui-
vat vuosiin 1992-1995.

Vuoden 1991 ohjelmassa on analyysia kuluttajapolitiikan tarpeesta
ja tavoitteista muuttuvassa toimintaympiristdssi. Kuluttajapolitii-
kan ydintavoite méiritellddn ohjelmassa tiiviisti: “Kuluttajapolititkan
tavoite on ehkdisti ja ratkaista mahdollisesti syntyvit kuluttajien ja elin-
keinonharjoittajien viliset ristiriidat ja ongelmat.”” Ohjelmassa tode-
taan kuluttaja-asioiden liittyvin “laajasti ajatellen kaikkeen inhimilli-
seen toimintaan” ja mainitaan erikseen veropolitiikka, asuntopolitiikka
ja maatalouspolitiikka.’®

Varsinainen toimenpideohjelma sisiltdd kolmisenkymmenti tavoi-
tetta seuraavilla osa-alueilla: kuluttajan yleinen oikeussuoja, tuote-
turvallisuus, ympiristd, kuluttajien taloudellinen turvallisuus, kulut-
tajahintojen alentaminen, kuluttajavalistus- ja kasvatus, kuluttajien
vaikutusmahdollisuudet, kuluttajien toimintaedellytykset ja kuluttaja-
viranomaisten sekd kuluttajajirjestdjen toimintaedellytykset.”” Kulut-
tajan yleisen oikeussuojan alla yksi kolmesta toimenpiteestd koskee
ryhmikannelainsdddiannon edellytysten selvittimistd ja tarpeellisten
ehdotusten tekemisti.® Asiasta oli timin jilkeen kirjaus piiminis-
teri Lipposen I hallituksen ja pddministeri Jadtteenmien hallituksen
ohjelmissa.

Huomionarvoista on, ettd osana ohjelman toimintaympiristana-
lyysia arvioidaan kilpailun lisadntymisen vaikutuksia. Liht6kohtana on,
ettd markkinoiden avaaminen kansainviliselle kilpailulle lisd4 talouden
tehokkuutta, miki edellyttdd sidntelyn purkamista. Tilanne nihddin

361bid., s. 5.

37 Kuluttaja-asiain neuvottelukunta. Kuluttajapoliittinen ohjelma, s. 6. Kauppa- ja teollisuusministerio.
Helsinki 1991.

38Ibid., s. 7.

39 Ibid., s. 26-37.

401Ibid., s. 27.
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kuitenkin myos uhkana kuluttajien kannalta: kotimainen tuotanto ja
ty6llisyys voivat kirsid, koulutetut ja kielitaitoiset tyontekijit voivat jit-
tdd Suomen ja elikeldisetkin voivat viedd omaisuutensa ja elikkeensi
halvemman hintatason maihin.*!

Vuoden 1997 ohjelma — kunnianhimoisia EU-tavoitteita

Vuonna 1997 julkaistu kuluttajapoliittinen ohjelma oli ensimmai-
nen, joka valmisteltiin EU-jisenyyden alkamisen jilkeen. Ohjelman
johdannossa todetaankin, ettd ohjelmaan ovat vaikuttaneet muuttu-
nut kansainvilinen tilanne ja Suomen asemassa tapahtuneet muutok-
set, ennen kaikkea Suomen jisenyys Euroopan unionissa ja yhteisén
kuluttajapolitiikka.*

Kuluttajapolititkan lihtokohdissa viitataan Yhdistyneiden kan-
sakuntien kuluttajansuojan yleisohjeisiin ja kiteytetddn suomalaisen
kuluttajapolitiitkan perustavoite seuraavasti: ”Suomen kansallisen kulut-
tajapolititkan perustavoitteena on edistdd kuluttajien etuja ja turvata
kuluttajien keskeisten oikeuksien toteutuminen.” Tissikin ohjelmassa
katsotaan kuluttajapolitiikan olevan laaja-alaista ja edellytetddn kulut-
tajapolitiikan tavoitteiden sisallyttdmistd myos muihin yhteiskuntapo-
litiikan tavoitteisiin.*

Ohjelmassa on tehty selvi erottelu kotimaisiin kuluttajapolititkan
tavoitteisiin ja Suomen suhtautumiseen EU:n kuluttajapolitiikkaan.

Kotimaiset tavoitteet madritelldéin seuraavien otsikoiden alla: kulut-
tajapolitiikka ja kestdvd kehitys, kuluttajien vaikutusmahdollisuuk-
sien turvaaminen ja kuluttajien edustuksen vahvistaminen, tuottei-
den turvallisuus, palvelujen saatavuus, vilttimictdmyyspalvelut, rahoi-
tuspalvelut, kuluttaja tietoyhteiskunnassa, kuluttajainformaation ja
kuluttajakasvatuksen tehostaminen, standardoinnin tehostaminen ja
kuluttajaedustuksen varmistaminen, lasten asema kuluttajina, laatu-
ja hintatietoisuuden sekid kuluttajia hyddyttavin kilpailun lisddminen
palvelualoilla, kunnallisen kuluttajaneuvonnan laadun ja saatavuuden
parantaminen, kuluttajien etujen turvaaminen mahdollisen EMU-jise-
nyyden toteutuessa seki talous- ja velkaneuvonta.

411bid., s. 15-16.

42 Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 1997-1999, s. 9. Kauppa- ja teollisuusministerion neuvottelu-
kuntaraportteja 4/1996.

43 1bid., s. 10.

441bid., s. 11.

45 1bid., s. 12-22.
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Kunkin otsikon alla on esitetty omat tavoitteensa. Palvelualojen
kilpailun lisddmistd koskeva tavoite on kuluttaja- ja kilpailupolititkan
yhteensovittamisen nikékulmasta erityisen kiinnostava. Titd koskeva
ohjelmakohta on kuitenkin varsin suppea. Kohdassa todetaan, ettd luo-
tettavat palveluiden hintavertailut voisivat muun ohessa ylldpitda ja
edistdd tervettd kilpailua.

EU:n kuluttajapolitiikkaa koskevassa osassa selostetaan ensin
eurooppalaisen kuluttajapolitiikan kehitystd ja méiritellddn sen ajan-
kohtaiset kysymykset. Sen jilkeen linjataan Suomen kanta EU:n kulut-
tajapolitiikan yleiseen kehittimiseen: "Suomi katsoo, etti Rooman
sopimusta tulisi hallitusten vilisessi konferenssissa tarkistaa siten, ettd
kuluttajien asema voitaisiin turvata nykyistd paremmin kaikessa yhtei-
son toiminnassa.”® Edelleen ohjelmassa tunnistetaan Suomen kannalta
keskeisimmit operatiiviset eurooppalaiset kuluttajansuojan kysymyk-
set: kuluttajien oikeussuoja, lasten asema markkinoilla, rahoituspal-
veluiden kuluttajansuojanikokohdat, kuluttajien etujen suojaaminen
vilttimittdmien yleishyddyllisten palvelujen tarjonnassa, palvelujen
tuottajien vastuukysymykset seki tuoteturvallisuuden kehittiminen.?’

Kaikkinensa tami liki 30 kotimaisen ja noin 10 EU:n kuluttajapo-
liittisen tavoitteen ohjelma on kunnianhimoinen. Huomattavaa on pyr-
kimys vaikuttaa EU:n perustavaa laatua oleviin rakenteellisiin jirjeste-
lyihin, joiden kautta oli tavoitteena saada turvattua kuluttajakysymys-
ten ottaminen huomioon kaikessa EU:n toiminnassa pysyvisti.

Vuoden 2000 ohjelma — painopiste
takaisin kotimaisiin tavoitteisiin

Aloite vuosiin 2000-2003 ulottuvan kuluttajapoliittisen ohjelman
valmisteluun tuli suoraan hallitusohjelmasta. Ohjelman johdan-
nossa todetaan, ettd vaikka hallituksen tavoitteena on vaikuttaa aktii-
visesti EU:n kuluttajapolititkan kehittymiseen kansallisten nikokoh-
tien mukaisesti, ohjelmassa on haluttu keskittyi erityisesti kansalliseen
kuluttajapolitiikkaan.*®

Ohjelmassa luodaan erikseen katsaus kuluttajapolitiikan ja kahdek-
san muun politiikkalohkon yhteyksiin: kilpailupolitiikka, asuntopoli-
tiikka, ympiristopolitiikka, rahapolitiikka, sosiaalipolitiikka, kauppa-

46 Ibid., s. 25.

47 Ibid., s. 26-28.

48 Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2000-2003, s. 9. Kauppa- ja teollisuusministerién neuvottelu-
kuntaraportteja 1/2000.
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politiikka, oikeuspolitiikka ja koulutuspolitiikka.” Kuluttaja- ja kil-
pailupolitiikan todetaan olevan osa elinkeinopolitiikkaa ja kiteytetdin
tarve lihentdd yhteyttd: “Kuluttaja- ja elinkeinopolitiikan vuorovaiku-
tusta voidaan edistdd mm. markkinoiden lipindkyvyydesti sekd terveen
ja toimivan kilpailun pelisddntdjen noudattamisesta sekd vahvistamalla
laatutietoista kysyntdd kuluttajainformaation ja koulutuksen kautta
kiinnittdimalld samalla huomiota yritysten tarjontaan ja mahdollisuuk-
siin vastata laatutietoiseen kysyntddn.”°

Ohjelmassa mairitellyt tavoitteet koskevat periti 15 eri osa-aluetta:
kestdvien kulutustapojen edistiminen, eettisesti hyviksyttdvin kaupan-
kdynnin edistiminen, tietoyhteiskunnan kehittyminen ja sihkéinen
kaupankiynti, palvelujen saatavuus sekd palvelurakenteen ja palvelui-
den jakelujirjestelmin uudistaminen, vilttimattomyyspalvelut, asumi-
sen laatu ja turvallisuus, uudet taloudelliset riskit, kuluttajat ja yhtei-
nen raha, tavaroiden ja palveluiden turvallisuus ja luotettavuus, elin-
tarvikkeiden turvallisuus, kuluttajainformaatio ja kuluttajakasvatus,
kuluttajan oikeussuojakeinot, kunnallisen kuluttajaneuvonnan laadun
ja saatavuuden parantaminen, velkaneuvonta ja erityisesti nuorten vel-
kaantuminen, esteetén toimintaympiristd litkunta-, kuulo- ja nikéra-
joitteisille kuluttajille.!

Ohjelmassa tehdidin yli 60 erilaista suositusta. Poimintona mai-
nittakoon, ettd “uusiin taloudellisiin riskeihin” katsotaan kuuluviksi
tilanteet, joissa sddntelyn vihentdiminen on mahdollistanut kokonaan
uusien rahoituspalvelujen syntymisen ja joissa kuluttajat samalla altis-
tuvat entistd suuremmille taloudellisille riskeille.>

Siitd huolimatta, ettd ohjelmassa ei erikseen esitetd EU:n kuluttaja-
politiikkaa koskevia tavoitteita, siind linjataan kotimaisen ja EU-poli-
tiikan vilistd suhdetta: "Kuluttajapolitiikka on ensisijaisesti kansallista
toimintaa. Suomen lihtokohtana on, ettd kuluttajapolititkkaa on voi-
tava kehittdd kansallisella tasolla omista lihtokohdista ja silld tavoin,
ettd kuluttajan lihiympiriston olosuhteet ja erikoispiirteet voidaan
ottaa huomioon.”

Ohjelman teksti kertoo my®és sen, ettd aiemmat yritykset vaikut-
taa EU:n kuluttajapolititkan kannalta perustavaa laatua oleviin raken-
teellisiin tekijéihin olivat onnistuneet: "EY:n perustamissopimuksen
kuluttaja-artikloita vahvistettiin Amsterdamin sopimuksella. Sopimuk-

49 Ibid., 13-16.
50Ibid., s. 13.

51 Ibid., s. 24-45.
521Ibid., s. 33-34.
53 Ibid., s. 18.
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sella tehdyn tdydennyksen keskeinen sisilto on se, ettd kuluttajien edut
tulee ottaa huomioon kaikessa yhteison toiminnassa. Kuluttajien ter-
veys, turvallisuus ja taloudelliset edut sekd kuluttajien oikeus saada tie-
toa ja jirjestdytyd etujensa puolustamiseksi asetetaan uudessa sopimuk-
sessa selkeisti yhteison tavoitteiksi.”>*

Vuoden 2004 ohjelma
— painoarvoa valtioneuvoston periaatepaatoksesta

Vuonna 2004 annettiin kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2004—
2007. Ohjelmassa korostetaan, kuinka siitd on pyritty tekemain aikai-
sempaa laaja-alaisempi ja eri hallinnonaloilla paremmin hyddynnettivi
strategia.” Ohjelmaa pohjustettiin ensimmiisti kertaa sidosryhmikar-
toituksella, jota tdydennettiin kuluttajapoliittisilla keskustelutilaisuuk-
silla.>® Uutta ohjelmassa oli sekin, etti sen liitteeksi on koottu kulutta-
ja-asiat hallitusohjelmassa ja sen eri lohkoilla.””

Ohjelma jakautuu kuluttajapoliittisiin tavoitteisiin, strategi-
siin linjauksiin ja painopistealueisiin, joilla tehddin konkreettisia
toimenpide-ehdotuksia.

Tavoitteet ovat: "Kuluttajapolitiikan tavoitteena on lisitd kulutta-
jien hyvinvointia. Kuluttajapoliittisilla toimenpiteilld varmistetaan toi-
mivat ja turvalliset markkinat seki julkiset palvelut. Kuluttajille turva-
taan riittdvi tietopohja ja osaaminen toimia kehittyvilld markkinoilla
sekd vaikuttaa kuluttajina yhteiskunnassa. Kuluttajapolitiikalla edis-
tetddn myos kestdvid tuotanto- ja kulutustapoja. Kuluttajanikokulma
otetaan huomioon eri yhteiskuntapolitiikan lohkoilla. Toimiva kulutta-
japolitiikka edellyttdd aktiivista yhteisty6td viranomaisten, elinkeinoeli-
min sekd kuluttaja- ja kansalaisjirjestdjen kesken.”*® Huomionarvoista
on muun muassa se, ettd kuluttajapolitiikan ja julkisten palveluiden
varmistamisen vilille luodaan ohjelmassa suoraviivainen yhteys.

Tavoitteista johdetaan nelji strategista linjausta: kuluttaja-asioiden
painoarvon ja nikyvyyden lisidminen, kuluttajansuojan ja turvallisten
markkinoiden yllipitiminen ja kehittdminen, kuluttajien omien val-
miuksien sekd vastuullisten ja kestivien kulutustapojen edistiminen
sekd yhteistyon ja vuorovaikutuksen vahvistaminen kuluttaja-asioissa.>

54 Ibid.

55 Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2004-2007, s. 5.
56 Ibid., s. 10.

57 Ibid., s. 39-42.

58 Ibid., s. 14.

59 Ibid., s. 15-18.
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Konkreettisia kuluttajapoliittisia toimenpiteitd ehdotetaan kuudella
painopistealueella: kuluttajien taloudellisen turvallisuuden lisiagminen,
kuluttajanikokulman varmistaminen asuntomarkkinoilla, laadukkai-
den elintarvikemarkkinoiden edistiminen, toimivien julkisten ja yksi-
tyisten palveluiden kehittdminen, kuluttajien luottamuksen lisidminen
tietoyhteiskunnan palveluihin sekd kulutuksen ja tuotannon ympiris-
tovaikutusten tunnistaminen sekd vastuullisen kulutuksen edistdmi-
nen.® Konkreettisia toimenpide-ehdotuksia tehddin liki 40, ja useim-
mat niistd tihtddvit kuluttajainformaation ja osaamisen lisiamiseen. !

Vuoden 2004 ohjelmassa ei ole erikseen méiriteltyja EU:n kulut-
tajapolititkkaan vaikuttamisen tavoitteita. Sellaisiin viitataan kuitenkin
jaksossa, joka kisittelee EU:n kuluttajapoliittista strategiaa: ”Suomen
kannanotoissa on yhteisén kuluttajansuojasidnnésten yksinkertaista-
mista ja selkeyttdmistd pidetty tarpeellisena. Tavoitteena on puitesddn-
tely, jolla voidaan varmistaa lainsidddnnén toimivuus muuttuvissa olo-
suhteissa ja samalla riittdvd yhdenmukaisuus EU:n alueella. Yhteison
lainsdddinnén harmonisoinnin lisidminen on Suomen nikékulmasta
mahdollista, vain jos korkea kuluttajansuojan taso voidaan turvata eiki
kuluttajan oikeudellinen asema heikkene.”®

Ohjelman yhteni ominaispiirteend voi pitid vahvaa linkitystd hallituk-
sen padtoksentekoon. Ensinndkin hallitusohjelmassa linjataan, ettd kulut-
tajanikokulmaa vahvistetaan.® Toiseksi ohjelma hyviksyttiin valtioneuvos-
ton periaatepaitokselld 27.5.2004. Uutta oli huolellinen sidosryhmiyhteis-
tyd ennen varsinaista ohjelmavalmistelua. Kiinnostavaa on, ettei ohjelmassa
pohdittu kilpailu- ja kuluttajapolitiikan keskindistd yhteyttd toisin kuin
useimmissa muissa ohjelmissa. Tosin ohjelmassa miritetddn kolme kulut-
tajien hyvinvointiin vaikuttavaa nikékulmaa: vuorovaikutteinen yhteis-
kunta, aktdiiviset kuluttajat ja toimivat markkinat.*

Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2008-2011
- siirtyminen ty6- ja elinkeinoministerion johdettavaksi

Vuonna 2008 annettu kuluttajapoliittinen ohjelma oli ensimmadinen,
joka valmisteltiin tyd- ja elinkeinoministerion muodostamisen jil-
keen. Ohjelma on sisalloltdin jonkin verran aikaisempia suppeampi,

601Ibid., s. 19-27.

611Ibid., s. 29-35.

621bid., s. 37.

63 Piiministeri Jadtteenmien hallituksen ohjelma 17.4.2003, jakso 11.3. Kuluttaja- ja kilpailupolitiik-

ka.
64 Kuluttajapoliittinen ohjelma 2004-2007, s. 10.
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vaikka linjatut teemat vastaavat pitkilti aikaisempien ohjelmien sisil-
to4d. Tdmin ohjelman valmistelusta oli maininta piaministeri Vanha-
sen II hallituksen ohjelmassa.®> Ohjelman valmisteluvastuusta todetaan,
ettd sen laadinnasta on vastannut tyd- ja elinkeinoministeris.*

Vuosien 2008-2011 ohjelma miirittelee toimintaympiriston ja
kuluttajapolitiikan tavoitteet seki linjaa kuluttajapolitiikan toimenpi-
teet. Toimintaympiristdmuutoksista merkittavimmiksi todetaan mark-
kinoiden kansainvilistyminen, taloudelliset riskit, tietoyhteiskuntake-
hitys, julkisten palveluiden laatu, turvallisuus- ja ympiristokysymyk-
set seki eettiset kysymykset.”” Kuluttajapolitiikan tavoitteita koskevassa
jaksossa linjataan kuluttaja- ja kilpailupolitiikan yhteyttd: "Markki-
noiden toimivuus edellyttdd toimivaa kilpailu- ja kuluttajapolitiikkaa,
jotka tdydentivit toisiaan. Kilpailu- ja kuluttajapolitiikalla pyritdan var-
mistamaan markkinoiden tehokas toiminta ja tehokkuushyétyjen tasa-
puolinen jakautuminen markkinaosapuolten kesken. Kilpailua on edis-
tettdvd yleisesti ja varsinkin keskeisilld palvelumarkkinoilla, mistd hyo-
tyvit erityisesti kuluttajat.”®®

Kuluttajapolitiikan 13 osa-aluetta ovat: kohti kestiviid kulutusta,
kuluttajalihtdiset innovaatiot, rajojen yli tarjottavat palvelut ja palvelu-
direktiivin voimaansaattaminen, kuluttajien velkaantuminen on yhtei-
nen haaste, kuluttajan asema tietoyhteiskunnassa, suojelua tarvitse-
vat ryhmit, kuten lapset ja nuoret, julkiset palvelut ja kuluttajansuoja,
kuluttaja-asioita koskevan liiketoimintaosaamisen kehittdminen, elin-
tarvikkeista annettavan informaation kehittdiminen, lidkkeitd koskeva
informaatio, Suomen kuluttajapoliittiset tavoitteet EU:ssa, kuluttaja-
ja muut kansalaisjirjestot kuluttajapolitiikassa sekd kuluttajahallinnon
kehittiminen.® Erilaisia toimenpiteiti ehdotetaan liki 30.

Tissd ohjelmassa EU:n kuluttajapolitiikkaa koskeva tavoitteenaset-
telu on integroitu osaksi muita tavoitteita: "Edunvalvontaa EU:n toi-
mielimissd tehostetaan. Suomen nykyinen kuluttajansuojan korkea
taso on pystyttdvi siilyttdmidn ja kuluttajan aseman turvaaminen on
otettava huomioon kattavasti EU:n eri lainsdddintdsektoreilla. Vuonna
2009 asetettavan uuden komission kuluttajapoliittisiin linjauksiin vai-

65 Pidministeri Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007, jakso 9.3 Kilpailu-, sisimarkkina- ja kulut-
tajapolitiikka.

66 Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2008-2001, s. 7. Ty- ja elinkeinoministerion julkaisuja, kon-
serni 23/2008. Todettaf(oon, etti vield ainakin vuonna 2000 julkistetun ohjelman esipuheessa kerro-
taan, ettd valmistelusta on vastannut kuluttaja-asiain neuvottelukunta, ei kauppa- ja teollisuusminis-
terid.

67 Ibid., s. 10.

68 Ibid., s. 13.

69 1bid., s. 14-22.

214



kuttamiseksi valmistellaan Suomen tavoitteet EU:n kuluttajapolititkan
kehittdmiseksi.””?

Vuoden 2012 ohjelma - toistaiseksi viimeinen lajissaan

Vuoden 2012 ohjelma vastaa pitkilti edellisessi ohjelmassa omaksut-
tuja perusratkaisuja. Esimerkiksi toimintaympiristdanalyysi esitetdin
muuten samanlaisena kuin neljd vuotta aikaisemmin, mutta uusina
muutostekijéind nostetaan esiin monikulttuuristuminen ja ikdantymi-
nen.”! Toimintaympiristn yleistd muutosta kuvataan ndin: "Kulutuk-
sen rakenteet muuttuvat, kuluttajaryhmit sirpaloituvat ja maailman
muuttumista on entistd vaikeampi ennakoida ja tunnistaa. Kuluttajista
on tullut hyvin epdyhtendinen ryhmi ja yksittdiset kuluttajat toimivat
samanaikaisesti monessa eri roolissa.””?

Rakenteessa on tuttua sekin, ettd EU:n kuluttajapolitiikkaan vai-
kuttaminen on yksi kansallisen ohjelman alajaksoista. Sen sijaan selvisti
uutta ja merkillepantavaa on, ettd ohjelmalle annettiin apunimi Ter-
vettd ja vastuullista kilpailua kuluttajien eduksi”, joka korostaa kulut-
taja- ja kilpailupolititkan keskindistd riippuvuussuhdetta.

Vuoden 2012 ohjelman lihtokohdat ja samalla toimenpiteiden koh-
dealueet ovat: kuluttajien oikeuksien turvaaminen ja kuluttajan suojelu,
kuluttajien tiedonsaannin varmistaminen ja osaamistason kohottami-
nen, terveen ja vastuullisen kilpailun turvaaminen, EU:n kuluttajapoli-
tiikkaan vaikuttaminen sekd hallinnon uudistaminen.” Nailld osa-alu-
eilla tehddin yli 30 konkreettista toimenpide-chdotusta.

Erityisen mielenkiintoinen timin ohjelman kohdealue on terveen ja
vastuullisen kilpailun turvaaminen. Kilpailupolitiikka tuodaan ensim-
miistd kertaa ndin voimakkaasti osaksi kuluttajapoliittista ohjelmaa.
Tzhin jaksoon sisdltyvien ehdotusten mukaan maan hallitus panostaa
kilpailupolitiikkaan kiinnittden huomiota muun muassa rakenteellisiin
kilpailunesteisiin ja laatii terveen kilpailun edistimisohjelman, minka
lisiksi tyd- ja elinkeinoministerid seuraa komission julkaisemaa kulut-
tajamarkkinoiden tulostaulua ja kohdentaa kuluttajapolitiikan toimen-
piteitd ilmidihin, joissa epikohtia ja kuluttajariskeji ilmenee eniten.”

70 Ibid., s. 20.

71 Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2012-2015, s. 9. Tervetti ja vastuullista kilpailua kuluttajien
eduksi. JTyé- ja elinkeinoministerién julkaisuja, konserni 41/2012.

72 1bid., s. 9.

73 1bid., s. 11-21.

74 Ibid., s. 19-20.
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Jakson toimenpiteet siis lihinni lupaavat tehostaa kuluttaja- ja kil-
pailupolitiikan vilistd yhteyttd mddrittdimiced sitd vield varsinaisesti
substanssitasolla. Todettakoon, ettd vuonna 2012 julkistetussa Terveen
kilpailun edistimisohjelmassa on kolme osaa: piivittdistavarakaupan
keskittyneestd rakenteesta aiheutuvien epikohtien lieventiminen, kil-
pailuneutraliteetti julkisen sektorin elinkeinotoiminnassa ja lainsaddin-
nostd johtuvat kilpailun esteet ja rajoitukset.”” Kuluttajakysymyksii liit-
tyy erityisesti paivittdistavarakauppaa koskevaan osaan, jonka keskeinen
chdotus oli médrddvin markkina-aseman erityinen méirittely pidivit-
tdistavarakaupan markkinoilla. Terveen kilpailun edistimisohjelmassa
ei kuitenkaan ole samanlaista ulos lausuttua vahvaa kuluttaja- ja kilpai-
lupolitiikan kytkdstd kuin tdssd kuluttajapoliittisessa ohjelmassa.

Suomi ja EU:n kuluttajapoliittiset aktiviteetit

Edelld on kuvattu seitsemin kansallisen kuluttajapoliittisen ohjelman
sisiltod. EUlla on ollut samankaltaisia kuluttajapoliittisia suunnitel-
mia, ohjelmia ja strategioita. Heti Suomen liityttyd unioniin oli nih-
tdvissd hyvin akdiivista pyrkimystd vaikuttaa EU:n kuluttajapolitiikan
rakenteellisiin perusratkaisuihin ja sisiltékysymyksiin. Vaikuttamis-
tydssd onnistuttiin ilmeisen hyvin, kun saatiin perustamissopimuk-
siin maininta siitd, ettd kuluttajansuojaa koskevat vaatimukset ote-
taan huomioon muita politiikkoja ja muuta toimintaa méiriteltdessd ja
toteutettaessa.”®

Suomen EU-kuluttajapolitiikan tavoitteista yli ajan on nihtévissi,
ettd vaikka Suomi on pitinyt kuluttajapolitiikkaa tirkedni ja on halun-
nut vahvistaa sen asemaa, kritisoitavaakin on ollut. Suomi on katso-
nut, ettd kuluttajapolitiikan ydin on luonteeltaan kansallista. Sadntelyi
toteutetaan pidsidntdisesti koko EU:n laajuisena, mutta sen médrin ja
laatuun on suhtauduttu kriittisesti. Erityistd huolta on kannettu siitd,
voidaanko Suomessa siilyttdd itse madritelty korkea kuluttajansuojan
taso sekd jirjestelmadn kuuluvat joustavat piirteet integraation syvetessd
ja suunnan ollessa kohti sidntelyn tiysharmonisointia ja asetustasoista
lainsdddintoa.

Nykyiselld vaalikaudella 2014-2019 EU:ssa on toteutettu ja pantu
vireille sddntely- ja politiikka-aloitteita, jotka ovat kuluttajapoliittisesti

75 Terveen kilpailun edistimisohjelma ei ole sellaisenaan saatavilla ohjelman valmistelusta vastanneen
tyd- ja elinkeinoministerion Internet-sivuilta. Ohjelmaa koskeva valtioneuvoston viestintiosaston
tiedote on julkistettu 19.9.2012.: http://valtioneuvosto.fi/artikkeli/-/asset_publisher/hallituksen-il-
takoulu-linjasi-terveen-kilpailun-edistamista.

76 Vaatimus on nykyisin kirjattu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 12 artiklaan.
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merkittdvid. Ensimmadinen oli kuluttajansuojaviranomaisten yhteis-
tyotd ja toimivaltuuksia sddntelevdn, niin sanotun CPC-asetuksen
uudistaminen. Uusi asetus on omiaan tehostamaan kuluttajansuojan
valvontaa rajat ylictdvissd tapauksissa. Suomen kohdalla asetuksen tdy-
tintddnpanon yhteydessi soisi terdvoitettdvin myds kotimaisissa kulut-
tajasuhteissa kiytettivissd olevia valvontakeinoja, jotka ovat osoittautu-
neet nykyisissi olosuhteissa tehottomiksi.

Timin vuoden keviilld komissio julkisti toisen kunnianhimoisen
aloitteen, johon sisiltyy sekd sddntelyuudistuksia ettd muunlaisia poli-
tiikkatoimia. Aloitetta kisitellddn lyhyesti seuraavassa jaksossa.

Yleisend arviona EU:n kuluttajapoliittisesta tilanteesta voidaan
sanoa, etti vaalikauden mittaisten strategisten linjausten merkitys
ndytedd vihentyneen. Kaikessa unionin tydssid on kuitenkin taustalla
— ainakin periaatteessa — SEUT 12 artiklan miirdys, jonka mukaan
kuluttajansuoja on otettava huomioon muillakin politiikka-aloilla.
Kuluttajapolitiikassa painopiste on siirtynyt materiaalisen oikeuden
tdytintdonpanon tehostamiseen.

Se, miki tuntuu itsestddn selviltd, on Euroopan unionin pysyvi tir-
ked merkitys suomalaisten kuluttajien ja samalla suomalaisen kuluttaja-
polititkan nikékulmasta.

Saantely ja viranomaistoiminta

Tissd jaksossa tarkastellaan kuluttajasdintelyn ja viranomaistoiminnan
kehitystd lyhyesti. Lainsaddinnon muutoksia on tehty lukuisia kertoja
ja sen madrd on lisddntynyt olennaisesti. Tdssd keskitytdan kuluttajan-
suojalakiin, eikd arvioida sininsi tirkeitd sektorisaddoksid. Viranomais-
toimintaa koskevien kehityskulkujen taustalta haetaan vastausta kysy-
mykseen, missi mairin uudistusten taustalla on ollut kuluttajapolitii-
kan sisdlt66n ja missi méddrin hallinnollisia syitd.

Kuluttajansuojalain 40-vuotinen taival

Kuluttajansuojalaki tuli voimaan melko tarkkaan 40 vuotta sitten,
1.9.1978. Kuten edelld on kerrottu, lain valmistelusta annettiin linjaus
jo pddministeri Kalevi Sorsan I hallituksen ohjelmassa vuonna 1972.
Lakiehdotuksen antamista edelsi oikeusministeridssi toteutettu vir-
kamiesvalmistelu, jonka tuloksena valmistui ehdotus kuluttajansuoja-
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lainsidadannoksi.”” Ehdotuksessa todetaan, ettd valmistelun yleisend
tavoitteena on pidetty “elimisen laadun parantamista sekd tasa-arvoi-
suuden lisidmistd”.”® Kuluttajansuojalainsidgdinnon kohdealueeksi
midriteltiin sopimusjirjestelmin sddntely, ja ehdotusten sisilté6n vai-
kutti olennaisesti se, ettd kuluttajien katsottiin tarvitsevan suojaa elin-
keinonharjoittajia vastaan.”

Hallituksen esitys kuluttajansuojalainsiddinnoksi annettiin edus-
kunnalle vuonna 1977. Esityksen tarkoituksena oli "kuluttajien aseman
turvaaminen hy6dykkeiden hankkijoina ja kiyttdjina”.** Mielenkiin-
toista on, ettd yksi keskeinen perustelu lain tarpeellisuudelle oli kilpai-
lupoliittinen: ”Kaupan keskittymisestd on ollut seurauksena hyddyk-
keiden tarjonnan yhdenmukaistuminen seki aloitteen siirtyminen yhi
suuremmissa mairin myyjiosapuolille.”®

Alkuperiisessd vuoden 1978 laissa oli 48 pykilad. Lakia on sittem-
min muutettu 41 kertaa eli keskimddrin kerran vuodessa. Yli 30 muu-
tosta on toteutettu EU-jdsenyyteen valmistauduttaessa ja jisenyyden
aikana. Vuonna 1994 tehtiin kuitenkin vield laajahko kotimaiseen tar-
peeseen perustuva muutos, jonka erityisend tarkoituksena oli huoleh-
tia siitd, ettd kauppalain ja kuluttajansuojalain keskindinen suhde olisi
mahdollisimman selked.® Tilld hetkelld, kun vietimme lain 40-vuoti-
sjuhlaa, kuluttajansuojalaissa on 290 pykalaa. Jos pykilien maird kuu-
sinkertaistuu seuraavienkin 40 vuoden aikana, juhlimme kuluttajan-
suojalain 80-vuotispdivini lakia, jossa on 1740 pykala.

Olennaisempaa kuin pykilien miird on toki niiden sisiltd. Sen
sadntelyn lisddntyminen kertoo, ettd kuluttajien oikeudellista asemaa
on pyritty vahvistamaan ja ettd sitd on tehty aikaisempaan verrattuna
varsin yksityiskohtaisilla sidnnéksilld. Sekd sddntelyn mairi ettd laatu
ovat tulosta eurooppalaisesta lainsiddintomenettelystd, johon kuuluu
osaltaan jisenmaiden lainsddddntdperinteen huomioiminen. Pelisddn-
tojen harmonisointi, sopivan sddntelyinstrumentin valinta seki oikeuk-
sien ja velvoitteiden tasapainotilan madrittdiminen ovat suurenmoinen
haaste kaikille osapuolille.

Tissd yhteydessd on mahdotonta arvioida toteutettujen yksittiis-
ten uudistusten vaikutuksia saati muutosten kumulatiivisia vaikutuksia
kuluttajien asemaan. Vaikeuskerrointa lisid suomalainen mekanistinen

77 Ehdotus kuluttajansuojalainsiidinnéksi. Tekijit Antti Kivivuori, C. G. af Schultén, Jyrki Tala ja Leif
Sevén. Oikeusministerion lainsiddintdosaston julkaisu 12/1974.

781bid., s. 1.

79 Ibid., s. 2.

80 HE 8/1977, 5. 5.

81 Ibid.

82 HE 360/1992, 5. 9.
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tapa korostaa EU-lainsddd4dnt64d voimaan saatettaessa, ettd tavoitteena
on yksinkertaisesti viedi EU-sddntely kansallisesti voimaan. Niin on
tehty muun muassa hallicuksen esityksessd, joka koski lihinni loma-
ja viikko-osakkeiden tarjontaa. Esityksen ensisijaiseksi tavoitteeksi ker-
rotaan direktiivien voimaan saattaminen, ei sen sijaan niiden mate-
riaalisten kuluttajansuojatavoitteiden toteuttaminen, joiden vuoksi
asianomaiset direktiivit on sdddetty.®

Sdantelykone kay yha

Kuluttajasddntelyd uudistetaan taajaan. Painopiste on siirtynyt EU-ldh-
toisiin hankkeisiin. Tdm3 asetelma tuskin muuttuu. Tuoreimmat EU:n
sddntelyaloitteet on annettu osana komission tiedonantoa "Kuluttajat
vahvempaan asemaan”.?* Tiedonannossa komissio toteaa ensin, etti
“komission ty6n tuloksena kuluttajaolosuhteet ovat parantuneet kaik-
kialla Euroopassa®®, mutta linjaa, etti "EU:n on 18ydettivi vastauk-
sia uusiin kuluttajapoliittisiin haasteisiin samalla kun varmistetaan,
ettd sisimarkkinat ovat oikeudenmukaiset sekd kuluttajien ettd yritys-
ten kannalta.”®® Niihin haasteisiin komissio vastaa sekd lainsiddin-
toaloitteilla ettd muilla keinoilla. Lainsdiddntoaloitteiden tarkoituk-
sena on tehostaa nykyisten materiaalisten kuluttajansuojasdinndsten
viranomais- ja yksityistd tdytdnté6npanoa ja niin parantaa kuluttajien
oikeuksien toteutumista kiytinndssi.

Taytantdédnpanosta vastaavaa hallintoa myllatty

Kun kuluttajansuojalaki sdddettiin, perustettiin samalla kuluttaja-asia-
michen toiminto ja toimisto. Kuluttajavirastoa ei tuolloin ollut, vaan
erindisid kuluttaja-asioita oli my®s elinkeinohallituksen vastuulla. Elin-
keinohallituksesta irrotettiin ensin kilpailuasiat Kilpailuviraston hoidet-
taviksi ja myshemmin kuluttaja-asiat Kuluttajaviraston hoidettaviksi.
Tissd ei ole mahdollista kiydi lapi kaikkia hallinnon uudistamisen
vaiheita, joita on ollut useita. Yleisesti ottaen voi luonnehtia kehitystd
sarjaksi viranomaistoimintojen keskittdmistd. Kehitys jatkuu edelleen,

83 HE 220/2010, s. 11. Hallituksen esityksen vaikutusarviointijaksossa toki todetaan, etti kuluttajien
asema paranee unionin sdintelyn laajentumisen ja tehostumisen mydti. Tillaisia vaikutusarviointeja
voidaan kuitenkin pitii riittimittomind mittaamaan kuluttajien aseman todellisia muutoksia.

84 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle ja Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle:
Kuluttajat vahvempaan asemaan. COM (2018) 183 final. Sééntelyaﬁ)itteiden tunnukset ovat COM
(2018) 184 ja COM (2018) 185.

85 Ibid., s 2.

861bid., s. 3.
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silld paatokset kuluttajien oikeudellisen neuvonnan ja aluehallintovi-
ranomaisten kuluttaja- ja kilpailuhallinnon tehtivien siirtimisestd Kil-
pailu- ja kuluttajavirastolle on tehty.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston muodostaminen vuoden 2013 alusta
oli kuitenkin niin iso uudistus, ettd sen valmisteluun ja jilkikiteiseen
arviointiin on syytd kiinnittdd erityistd huomiota. Uudistuksen myotd
sama viranomainen vastaa kuluttaja- ja kilpailupolititkan toteuttami-
sesta sekd voimassa olevan sidntelyn valvonnasta.

Hallituksen esityksessi laiksi Kilpailu- ja kuluttajavirastosta tode-
taan, ettd esityksen ”paiasiallisena tavoitteena on lisitd kilpailu- ja
kuluttaja-asioiden yhteiskunnallista painoarvoa ja vaikuttavuutta seki
tehostaa hallintoa.”® Yhteiskunnallisia vaikutuksia arvioidaan seuraa-
vasti: "Kilpailu- ja kuluttajaviranomaisten yhdistetty tyé markkinoiden
toimivuuden varmistamiseksi lisad kilpailu- ja kuluttaja-asioiden yhteis-
kunnallista painoarvoa ja vaikuttavuutta. Kilpailupolitiikan ja kulutta-
japolitiikan yhteiseni tavoitteenahan on terveet ja toimivat markkinat,
joilla yritykset toimivat vastuullisesti ja ottavat huomioon myés kulut-
tajien edut.”®® Vaikutusarvion perusteella vaikuttaa hieman siltd kuin
esitykselle asetettujen tavoitteiden olisi ajateltu toteuttavan itse itsensi.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimintaa arvioitiin varsin pian sen
kidynnistyttyd. Tyo- ja elinkeinoministerio teetti arvioinnin, joka jul-
kaistiin jo helmikuussa 2016%. Arvion mukaan yhdistyminen on
onnistunut kokonaisarvioinnin nikékulmasta kohtuullisen hyvin.

Arviossa tehddidn erindisid johtopditdksid ja annetaan kehittimis-
suosituksia. Arviossa muun muassa todetaan, ettd kuluttaja-asiamichen
yhteiskunnallinen nikyvyys ja asema ovat vihentyneet, mitd yhdistymi-
nen on saattanut nopeuttaa ja ettd kuluttajavastuualueen osalta sidos-
ryhmien odotuksiin ei ole pystytty vastaamaan yhtd hyvin kuin ennen
yhdistymistd.”® Tahdn liittyen annettiin kehittdmissuositus, jonka
mukaan viraston tulosohjaajan tulisi ottaa kantaa kuluttaja-asiamichen
rooliin.”!

Yhteenvetona hallinnon uudistuksista voi todeta, etté niiti on toteu-
tettu vahvasti nimenomaan hallinnon tehokkuuden tarpeista kisin.
Vaikka samalla on ajateltu, ettd hallinnon toiminnan vaikuttavuus kas-
vaa ja yhteiskunnalliset tulokset paranevat, esimerkiksi kuluttajaniks-

87 HE 108/2012,s. 9.

881Ibid., s. 10.

89 Kilpailu- ja kuluttajaviraston arviointi. Tyd- ja elinkeinoministerion julkaisu: TEM raportteja
4/2016.

90 Ibid., s. 25-26.

911Ibid., s. 30.
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kulman kirkastaminen tai vahvistaminen ei ole ollut liikkeellepanevana
voimana hallinnon uudistuksissa sen jilkeen, kun nykyisen hallinnon
perusrakenteet luotiin.

Samalla, kun Suomessa on toteutettu nikyvid hallinnon uudistuksia
viranomaisten yhdistimisineen, on myos lisitty viranomaisten vilistd
yhteistyotd niin kansallisesti kuin kansainvilisestikin. Erityisesti EU-ji-
senmaiden kuluttajansuojaviranomaisten vilinen yhteisty on noussut
merkittdvdin rooliin. Yhteisty® tulee tiivistymain edelleen yritystoimin-
nan kansainvilistymisen syvetessi ja uusien EU-sdddosten toteutuessa.

Kokoavia huomioita

Kuluttajapolitiikan suvantovaihe

Suomen kuluttajapolititkka on ollut kaksijakoista. Hallitusohjelmat
ovat olleet kuluttajapolititkan osalta niukkoja ja yli vaalikausien ylet-
tyvid teemoja on vaikea hahmottaa. Sen sijaan kotimaiset kuluttajapo-
liitciset ohjelmat ovat olleet runsaita, ja niiden vililld on selvisti pyritty
jatkuvuuteen. Selviltd vaikuttaa, ettd kuluttajapoliittisten ohjelmien ja
hallitusohjelmien vilille ei hahmotu tivistd yhteyttd.

Kun kuluttajapolitiikkaa on linjattu hallitusohjelmissa, se on tehty
osana elinkeinopolitiikkaa, useimmiten samassa yhteydessi kilpailupo-
litiikan tavoitteiden asettamisen kanssa. Silti mitddn varsinaista inte-
groitumista kuluttaja- ja kilpailupolitiikan vililld ei ole tapahtunut.
Esimerkiksi siitd kiy sekin, ettd hallitustason linjauksia tdydentivid
kuluttajapoliittisia ohjelmia on tehty kaikkiaan seitsemin, mutta kilpai-
lupoliittisia ohjelmia ei ole tehty samankaltaisina laajoina hankkeina.
Kuluttaja- ja kilpailupolitiikka ovat elineet pitkilti omaa elimidnsi.

Juuri nyt voisi sanoa, ettd kuluttajapoliittisesti Suomi on jonkinlai-
sessa suvantovaiheessa. Nykyisen hallituksen ohjelma ei linjaa kulutta-
japolitiikkaa. Voimassa olevaa kansallista kuluttajapoliittista ohjelmaa
ei ole. My6s EU:n nykyinen toimintatapa on irtaantunut perinteisestd
kuluttajapoliittisista ohjelmista ja strategioista.

Vaikuttaisi tarpeelliselta, ettd tulevaisuudessa kuluttajapolitiikan
linjaamisessa aktivoidutaan. Kun hallitusohjelmien merkitys yhteiskun-
tapolitiikan eri lohkojen ohjaamisessa on korostunut, olisi luontevaa,
ettd kuluttajapolitiikan peruslinjat vedettdisiin hallitusohjelmissa. Niitd
tiydentavilld vaalikauden mittaisilla toimintaohjelmilla voisi olla paik-
kansa, kunhan yhteys hallitusohjelmiin olisi hyvin jirjestetty.
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Kohti yhteista kuluttaja- ja kilpailupolitiikkaa

Erityisen selviltd tuntuu, ettd kuluttaja- ja kilpailupolititkan peruskysy-
myksid olisi syytd pohtia linjattaviksi samassa yhteydessi. Tillainen kir-
kastaisi nykyistd usvaista kuvaa — asioista puhutaan samassa yhteydessi
niin kuin ne kuuluisivat yhteen, vaikka tosiasialliset liittcymékohdat ovat
olemattoman vihiisii.

Ison kuvan selkeyttdminen palvelisi kaikkia politiikan tasoja. Halli-
tukset tunnistaisivat keskeisimmit ajankohtaiset kuluttaja- ja kilpailu-
kysymykset jo hallitusohjelmissa. Lainsddtdjien kannalta tirkedt taus-
tatekijdt saataisiin avoimesti esiin. Suomen mahdollisuudet vaikuttaa
EU:n kuluttajapolitikkaan ja kilpailupolitiikkaan paranisivat. Myos
sidosryhmien rooli politiikkaan vaikuttamisessa ja sen toteuttamisessa
hahmorttuisi paremmin.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston roolista ja valvonta-alueiden yhtei-
sistd sekd eridvistd piirteistd on puhuttu paljon ja aiheesta. Virastoa luo-
taessa kiinnitettiin erityistd huomiota suoriin hallinnollisiin sadst6ihin
ja tukipalveluiden synergioihin. Valvontaa toteuttavien kuluttaja- ja kil-
pailuvastuualueen saattamisen saman viraston sisddn ajateltiin valilli-
sesti lisadvin sekd kuluttaja- ectd kilpailuasioiden painoarvoa Suomessa.
Niin on varmasti kiynytkin.

On kuitenkin hyvi huomata, ettd on aivan eri kysymys hakea syner-
gioita politiikkalinjauksista ja kdytinnén valvontatoimesta. Kuluttaja-
lainsdddintd on, kuten tunnettua, hyvin laaja lainsiddinnon osa-alue.
Yksinomaan kuluttajansuojalaissa on lihes 300 pykalid. Kilpailuoikeu-
dellinen perussdintely on niukempaa, mutta tapaukset keskimairin laa-
joja. Kuluttajansuojan valvonnassa on kiistatta hydtyi siitd, etd kilpai-
lunikokohdat otetaan riittdvisti huomioon. Sama koskee kuluttaja-
nikokohtien huomioimista kilpailuvalvonnassa. Mutta valvontatointa
ohjaavan sdintelyn erot ovat niin merkittdvid ja osaamistarpeet niin eri-
laisia, ettd niihin on syytd kiinnittdd riittivisti huomiota valvontatoi-
minnan tulevaisuutta pohdittaessa.

Joka tapauksessa myos kuluttaja- ja kilpailuoikeudellisen valvonnan
nikékulmasta on jirkevii tavoitella politiikkatason syvempai integroi-
tumista. Valvonnan tehokkuutta ja vaikuttavuutta lisiisi se, ettd ajan-
kohtaisista talouden ilmidistd tunnistettaisiin aina ne, jotka ovat tir-
keimpid niin kuluttajanikékulmasta kuin kilpailunkin kannalta. Tama-
kin edellyttid koherenttia, pitkijinteistd sekd mahdollisimman pitkalle
yhteistd kuluttaja- ja kilpailupolitiikkaa.

Maailma ei lopu Eurooppaan

222



Ylld on tarkasteltu yksinomaan kotimaista ja EU:n kuluttajapoli-
tiikkaa. Sivuun on tietoisesti jatetty muun muassa OECD:n ja Yhdisty-
neiden Kansakuntien tirkei toiminta tilld alueella. Vaikka EU on Suo-
men selvisti tirkein kansainvilinen viiteryhmi, on selvii, ettd kaikilla
kansainvilisilld areenoilla on pystyttavid huolehtimaan Suomen kansal-
lisista kuluttajapoliittisista eduista. Kansainvilinen yhteistyd my6s tar-
joaa varteenotettavia virikkeitd harkittavaksi kotimaisessa politiikassa.
Vaikka kuluttajapolitiikka olisikin padasiassa kansallinen kysymys, sitd
ei koskaan toteuteta muulta maailmalta eristyksissi.
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