|(|( Kilpailu- ja kasiki I’j a

kuluttajavirasto

Kasikirja OECD:n kuluttaja-asioiden
paatoksentekoa koskevan suosituksen

soveltamisestaKilpailu-ja kuluttaja-
virastossa

Anja Peltonen (toim.)

OECD kasikirja (2017)

Kilpailu- ja kuluttajavirasto

PL 5, 00531 Helsinki * Puhelin 029 505 3000 * Faksi 09 8764 398 -« ki



OECD kasikirja

Siséllys
JLIE= 101 = T VTP PP ERURTPT PP 3
N (o oo =T o1 (o IR PP UPRTPPPRPPP 4
2 Kayttaytymistaloustieteen merkitys Kuluttaja-aSioiSSa..........ccuuveiieieiieiiiiiee e 8
2.1 OECD-suosituksen periaatteiden Kayton Merkitys .........cccccoeiciiieeiiee e 9
2.2 Kuluttajaongelman tunnISTaMINEN ............ooiiiiiiiie e 12
3 SUOSTIUKSEL ...ttt et et e e e sttt e e e st et e e s e bbe e e e e e annbe e e e e anbeeeeeannneeeeaans 15
3.1 Suosituksen vaihe 1: Maaritelladn ongelma ja SEN SYY ....ccceveiiiiiiiieiiiee e 15
3.1.1 KuluttajakysymyKSEnN IUONNE JA SYY ....ueeiiiiiiieeiiiiiieeeniieeee sttt e e 16
3.1.2 Onko kyse KKV:n kuluttajavastuualueelle kuuluvasta ongelmasta...............ccee.... 18
3.2 Suosituksen vaihe 2: Kuluttajahaitan maarittely ..........ccccoeeeviiiiieiie e, 20
3.2.1 Mik& on KUIULTEJaN@ITEAT ......ccoeeieiiiee it 20
3.2.2 Kuinka kuluttajahaittoja voidaan tunnistaa ja mitata? .........cccccevriveeeeiiieeneenniieeeens 21
3.3 Suosituksen vaihe 3: Tarvitaanko kuluttajahaittojen johdosta toimenpiteita..................... 25
3.4 Suosituksen vaihe 4: Maaritellaédn toiminnan tavoite ja listataan toimintavaihtoehdot ..... 27
3.4.1 Toiminnan tavoitteen MEANTEAMINEN ..........ooiiiiiiii e 28

3.4.2 Selvitetddn laaja-alaisesti, mita keinoja voitaisiin kayttaa
tavoIttee N SAAVULLAMISEKSI. ... .ciiuiiiiiie ettt 28

3.5 Suosituksen vaihe 5: Arvioidaan toimintavaihtoehdot ja valitaan

toteutettavat tOIMENPILEEL .........cooiiiiiiie e 33

3.5.1 Toimenpidevaihtoehdoista aiheutuvien kustannusten ja hyétyjen arviointi ............. 34

3.5.2 Sidosryhmien KONSUIOINTT .........ccoiuieiiiieiiiie e 35

3.6 Suosituksen vaihe 6: Valitun keinon vaikuttavuuden arviointi ...........cccceeevveeiiieeiiieeenne. 36

O o o] o 11} o1 (=TT V=] (o BT OUR T PPRPTOPRTRIN 39
PRSPPI 40
= 0] (T PSPPSR ROPR 41



OECD kasikirja

Taustaa

OECD on vuonna 2014 suosittanut, ettd kansalliset kuluttajapolitikasta paattavat ja kuluttaja-
lainsdadanndn toimeenpanosta vastaavat viranomaiset toimisivat kuluttaja-asioita koskevassa
paatbksenteossaan OECD:n suosituksessa kuvatun menettelytavan mukaisesti. Kilpailu- ja ku-
luttajavirasto (KKV) on laatinut viraston kuluttajavastuualueen kayttoon kasikirjan OECD:n suosi-
tuksen soveltamisesta kansallisesti. Kansallinen soveltaminen KKV:ssa on perusteltua, koska
KKV:n kuluttajavastuualue on laaja-alaisesti vastuussa kuluttajalainsaadannén toimeenpanemi-
sesta, silld on monipuolista asiantuntemusta kuluttaja-asioissa ja KKV:ssa on myds kilpailuoi-
keuden ja markkinatutkimuksen osaamista. Suosituksen mukainen prosessi tarjoaa etenemis-
vaiheet kuluttaja-asioiden kasittelyyn, mutta toteuttamistapa voi vaihdella asiasta ja sen luon-
teesta riippuen. Esimerkiksi sidosryhmien kuuleminen voi joissakin tapauksissa olla perusteltua
jo kuluttajaongelman syyta maariteltdessa, vaikka kuulemista suosituksessa pidetdan valttamat-
tbmanda vasta eri toimintavaihtoehtoja arvioitaessa. Suositus on tarkoitettu sovellettavaksi merkit-
tavissa kuluttaja-asioissa, joissa on kyse yhta tai useampaa alaa koskevista kuluttajille haittoja
tuottavista ilmidista. Suosituksen olettama on, etta viranomaisella on vakiintuneet tavat seurata
markkinoiden kehittymistd. Suosituksen mukainen prosessi lahtee siten tilanteesta, jossa on
tiedossa toimenpiteitd mahdollisesti edellyttava kuluttajakysymys.
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1 Johdanto

OECD antoi vuonna 2014 suosituksen kuluttaja-asioiden paatoksenteosta®. Suositus on suun-
nattu kuluttajapolitikasta paattaville ja kuluttajansuojalakien taytantddnpanosta vastaaville viran-
omaisille.

Suosituksella halutaan varmistaa, ettd viranomaisten voimavarat kohdistetaan kuluttajille merkit-
tavaa haittaa aiheuttaviin ilmi6ihin, ettd viranomaisilla on tehokkaita ratkaisukeinoja kuluttajaon-
gelmiin ja ettd tavoitteet saavutetaan kustannustehokkaasti.

Suosituksessa korostetaan informaatio- ja kayttaytymistaloustieteen tutkimustulosten hyddynta-
mista mietittdessa yhtaaltd ongelmien syitd ja toisaalta kehitettdessa niihin toimivia ratkaisuja.
Suositus kuluttaja-asioiden paatbksenteosta koostuu kuudesta vaiheesta (Kuva 1).

What is

the problem? Define the consumer problem and it's source

:‘S'C::\;SEFIOUS Measure the donsumer detriment

' acjclon Determine whether the consumer detriment warrants a policy action
required?

What are

the options? Set a policy objective and identify the range of policy options

Which option . . .

is the best? Evaluate options and select policy action

How effective Develop a policy review process to evaluate
is the policy? the effectiviness of the policy

Decide whether to continue, modify or terminate policy

Kuva 1. OECD:n suositus kuluttaja-asioiden paatoksentekoon. Ladhde: OECD Consumer Policy Toolkit.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) kuluttajavastuualue vastaa merkittévaltd osalta kuluttajalain-
saadannon taytantdonpanosta joko itse tai ohjaavana viranomaisena’. Taman ohella kuluttaja-

1 OECD:n suositus kuluttaja-asioiden paatdksenteosta 2014.



https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/muut/oecdn-suositus-kuluttaja-asioiden-paatoksenteosta-2014.pdf
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vastuualueen tehtaviin kuuluvat kuluttajavalistus ja -kasvatus. OECD:n suositus kuluttaja-
asioiden paattksenteosta soveltuu siten hyvin KKV:n kuluttajavastuualueen paatoksenteon poh-
jaksi merkittavissa kuluttajakysymyksissa.

KKV on laatinut kasikirjan OECD:n suosituksen soveltamisen tueksi. Hanke on toteutettu KKV:n
kuluttajavastuualueen, markkinatutkimuksen ja kilpailuvastuualueen yhteistyona®. Projektiryhma
valitsi tilausansamarkkinoinnin esimerkiksi kuluttajille hyvinvointimenetyksia aiheuttavasta ilmios-
ta.

Esimerkin avulla kokeiltin suositusprosessia ja tdsmennettiin suositusta konkreettisemmaksi
tyokaluksi.® Tyon aikana pidettiin tydpaja eraille sidosryhmiin kuuluville asiantuntijoille tavoittee-
na tutustuttaa osallistujat kayttaytymistaloustieteeseen ja suositusprosessiin. Tyopajan vetgjana
toimi ajatushautomo Tankin toimitusjohtaja Markus Kanerva. Keskeisille sidosryhmille jarjestet-
tiin liséksi kuulemistilaisuus, jossa kerrottiin suositusmallista ja keskusteltiin sen kayttdénotosta®.

OECD:n suosituksen paatoksentekomalli on tarkoitettu toimimaan paitsi virastotasolla myds mi-
nisteridisséa eli kuluttajapolitikan paatoksenteossa. Suositusta koskevassa hankkeessa on keski-
tytty suosituksen soveltamiseen viraston kuluttajavastuualueella sen lakisaateisten tehtévien
mukaisesti. Kuluttaja-asioita koskevassa OECD:n suosituksessa on yhteisia piirteita OECD:n
lainsaadanndn valmistelua koskevan suosituksen ja sen tavoitteiden kanssa.® EU:ssa parem-
man saantelyn toimintaohjelma ja siihen liittyva lainséddannon keventamishanke nk. REFIT-
ohjelma (Regulatory Fitness and Performance) sisaltavat samoja peruselementteja EU -tasolla
kuin OECD:n suositus.” REFIT-toimintaa on ohjeistettu varsin kattavasti. EU:n sivustolla 16ytyy
ohjeistus esimerkiksi lainsdadannén kuluttajavaikutusten arviointiin.®

Mybs Suomessa on vime vuosina rakennettu toimintamalleja lainsaddannon laadun parantami-
seen. Vuonna 2015 nimettiin lainvalmistelun kehittdmisen yhteistydryhma ja vuonna 2016 lain-

2 Laki kilpailu- ja kuluttajavirastosta 2 §, 661/2012. Kuluttajalainsdddantd on laajempi kasite kuin kulutta-
ja-asiamiehen valvontatoimivaltaan kuuluvat asiat.

3 Projektiryhm&an kuuluivat johtaja Anja Peltonen (hankepaallikko), ylitarkastaja Jonna Harju, erikoistut-
kija Ari Luukinen, toimitussihteeri Anne Makkonen, tutkimuspaallikkd Anu Raijas, erikoistutkija Katja
Janela, lakimies Riikka Rosendahl, erikoistutkija Jarkko Vuorinen ja apulaisjohtaja Katri Vaananen.

4 Tilausansa-ilmio ei ole ehka tyypillinen tapaus, jossa suositusmallia kdytetaén jatkossa. lImié on kulut-
tajien harhaanjohtamiseen perustuva toimintamalli, jolla on tietty elinkaari. Toimintamalli on tullut tutuk-
si kuluttajille ja eri maiden kuluttajaviranomaiset ovat tehneet valvontatoimia seké yksin ettéd yhdessa.

Kuulemistilaisuus 30.11.2015.

OECD (2012) Recommendation_of the Council on Regulatory Policy and Governance.

European Commission, Better Requlation Agenda Infographic.
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European Commission, Tool #28 Impacts on Consumers.



http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2012/20120661#L1P2
http://www.oecd.org/governance/regulatory-policy/2012-recommendation.htm
http://ec.europa.eu/smart-regulation/images/br_infographic.png
http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/tool_28_en.htm
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saadannon arviointineuvosto®. Silloin kun OECD:n kuluttaja-asioiden paatdksentekoa koskevaa
suositusta sovelletaan virastotasolla, tavoitteena ei ole lainsaadannon kehittdminen. Nakokul-
mana on kuluttajien hyvinvoinnin parantaminen markkinoilla haittoja vahentamalla siten, etta
kaytetdan etupédssa viraston paatdsvallassa olevia toimenpiteitd. Kun valmisteltavana ei ole
lainsaadant6d, OECD:n suosituksen mukaiset toimet eivat tarkoituksenmukaisuussyista voi olla
yhta laajoja kuin ihanteellisessa lainvalmistelussa. Mikéli suosituksen mukaisen prosessin toteut-
taminen ei johda tarkoitetulla tavalla kuluttajien kokeman haitan vahenemiseen, syyna voi kui-
tenkin olla lainsdadannon siséltd. Silloin viranomaisella on peruste tehda aloite lainsaadannoén
kehittdmiseksi'®. Kuluttajavastuualueen suosituksen mukaisessa prosessissa syntynyt aineisto
voi olla arvokas tietopohja aloitteen perusteluihin. Toisaalta on pantava merkille Sipilan hallituk-
sen torjuva suhtautuminen lisdsaantelyyn erityisesti EU-asioissa seka pyrkimys vahentaa yritys-
ten hallinnollista taakkaa.

Suomessa valtioneuvoston kanslian (VNK) kaynnistdma kokeilukulttuurimalli muistuttaa OECD:n
kuluttajasuositusta, vaikka VNK:n tavoitteena kokeilukulttuurimallissa onkin etsid uudenlaisia
ohjauskeinoja varsin laaja-alaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin."* VNK:n mallin pohjana on ollut
Aalto-yliopiston ja Demoksen yhteistydssé tekemid Design for Government -kokeiluja, joissa
toiminta on perustunut soveltaviin kayttaytymistieteisiin.*?

9 Oikeusministerio (2015), Lainvalmistelun kehittdmisen yhteistydryhman nimittamiskirja; VNA lainséa a-
dannon anviointineuvostosta 1735/2015

10 Laki kilpailu- ja kuluttajavirastosta 2 8 1 momentti 1 kohta ja 2 8§ 2 momentti, 661/2012

11 Kokeileva Suomi.

12 Demos Helsinki, Avanto Helsinki (2015), Design for Government -kokeiluilla ihmislahtoista ohjausta.
Katso myo6s Nesta UK (2015), Better public senices through experimental government.



http://kokeilevasuomi.fi/
http://www.demoshelsinki.fi/wp-content/uploads/2015/06/Demos-DesignforGovernment.pdf
http://www.nesta.org.uk/publications/better-public-services-through-experimental-government
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Asiat, ilmiot,
\ kuluttajayhteydenotot,
tuotteet, palvelut,

El-> asia pois

Asian kasittelijat
Kuluttajavastuualue - Kilpailuvalvonta - Markkinatutkimus

OECD:n keinovalikoima

* Kuluttajavalistus ja -kasvatus « Vastuullisuuteen vetoaminen

* Sopimusehtosadntely « Kaytannesaannét, luotettavuusmerkinnat
« Riitojen ratkaisut ja hyvitykset + Lakien tayténtédnpano

+ Taloudelliset sanktiot + Lainsdadantoaloite

Kuva 1. OECD:n suosituksen soveltaminen Suomen kuluttajahallinnossa. Ks. myds kuva s. 20.
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2 Kayttaytymistaloustieteen merkitys kuluttaja-asioissa

OECD:n kuluttajapoliittisen komitean (CCP) tydssa erdéna keskeisena alueena on ollut kulutta-
japoliittisten kaytantdjen parantaminen ja kuluttajaekonomia (consumer economics). Komitea
aloitti 2000-luvun puolivdlissd perehtymisen kayttaytymistaloustieteen (behavioral economics)
vaikutuksiin kuluttaja-asioissa. Aiemmin kuluttaja-asioissa oli toimittu 1&hinn& uusklassisen talo-
ustieteen olettamusten pohjalta. Katsottiin, ettd rationaalisen kuluttajan malliin perustuva infor-
maatio-ohjaus ja lainsaadanto riittdvat yleensa turvaamaan markkinoiden sujuvan toiminnan ja
kuluttajien hyvinvoinnin. Kun kuluttajien saatavilla olisi runsaasti tietoa, heidan oletettiin analy-
soivan tiedon ja tekevan talta tietopohjalta harkitun kulutuspaatoksen. Kuluttajan paatokseen ei
tassa ajattelutavassa vaikuta muiden ihmisten kayttaytyminen, tunteet tai paatdksentekotilanne.
Kuluttajat on nahty analyyttisina ja jarkiperdisind toimijoina, jotka kykenevat halutessaan ratio-
naalisiin kulutuspaatoksiin. Jos nain ei tapahdu, vika on kuluttajan asenteissa, osaamattomuu-
dessa tai huolimattomuudessa. Kuluttajien parhaista aikomuksista ja paljosta tiedosta huolimatta
kuluttajat eivat ole aina paatyneet oman tilanteensa kannalta hyviin paatoksiin. Parhaat tuotteet
eivat valttamatta parjad markkinoilla, kuluttajat eivat laheskaan aina perehdy sopimusehtoihin ja
saattavat ylivelkaantua harkitsemattoman luotonoton takia. **

Useissa tutkimuksissa on todettu, ettd kuluttajat toimivat rajoitetun rationaalisuuden pohjalta™.
Kuluttajilla, kuten ihmisilla yleensa, on kaytossaan tiettyja nyrkkisaantdja (thumb rules) paatok-
senteon helpottamiseksi. lhmisten kayttaytymiseen vaikuttavat tietyt yhteiset kayttaytymismallit,
vinoumat (biases), jotka yhtaaltd helpottavat arkielamésséa toimimista mutta toisaalta saattavat
johtaa kuluttajalle itselleen epéedullisiin p&atoksiin. Erityisesti finanssikriisin aikaan nahtiin, etta
kuluttajat tekivat myyntipuheiden tai -aineistojen perusteella jopa jarjettomiltéa vaikuttavia ratkai-
suja, kun eivat perehtyneet tuleviin sopimusvelvoitteisiin sopimusta allekirjoittaessaan.™ Jotkut
yritykset voivat kayttda kuluttajien kayttaytymismalleja tietoisesti hyvakseen eivatka ota huomi-
oon lojaliteettivelvollisuuttaan kuluttajille. Pelkastaan tapa, jolla kuluttajalle tarkeat tiedot esite-
tédan (framing), voi johtaa tietojen vaaraan arviointiin tai sivuuttamiseen paatoksenteossa.

Kun OECD- valtioilla on ollut tarve tehostaa julkista toimintaa ja vahentdd saantelytaakkaa, kayt-
taytymistaloustieteen tutkimustulokset ovat saaneet suuremman merkityksen. Opeilla rationaali-
sesta markkinatoimijasta ei ole onnistuttu saamaan aikaan ideaalitavalla toimivia markkinoita,

13 OECD CCP (2007) Report on the Roundtable on Economics for Consumer Policy (2007) ja (2006) ja
Report_on the Roundtable on Demand-Side Economics for Consumer_Policy.

14 Samson (ed.) (2015), The Behavioral Economics Guide 2015.
Peltonen, Anja & Maatta, Kalle (2015), Kuluttajansuojaoikeus, Talentum; Peltonen (2011), Kunnioita
asiakasta, lisaa luottamusta Kauppakaari.

15 Angel Gurria (2011), OECD G20 Conference on Financial Consumer Protection, opening remarks.


http://www.oecd.org/sti/consumer/39015963.pdf
http://www.oecd.org/sti/consumer/36581073.pdf
https://www.behavioraleconomics.com/the-behavioral-economics-guide-2015/
http://www.oecd.org/finance/oecdg20conferenceonfinancialconsumerprotection.htm
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joten vaihtoehtoiset taloustieteet ovat tulleet kiinnostuksen kohteeksi.'® Kayttaytymistaloustiedet-
td on pidetty tarkedna taydennyksena uusklassisen taloustieteen rinnalla, silla ihmisten todelli-
seen kayttdytymiseen perustuvat toimenpiteet ovat usein edullisia, johtavat haluttuihin tuloksiin
eivatkéa edellyta vaikeaselkoista lainsaadantdd onnistuakseen’. Erityisesti keskustelua on kayty
Cass R. Sunstein ja Richard Thalerin nk. nudge-mallista, jossa ihmisia "tuupataan” yhteiskunnan
kannalta hyvaan toimintamalliin, mutta kuluttajan vapaus valita toisinkin sailytetaan.*®

2.1 OECD-suosituksen periaatteiden kdyton merkitys

OECD:n kuluttajapoliittinen komitea julkaisi vuonna 2010 pohdinnoistaan teoksen Consumer
Policy Toolkit (jatkossa Toolkit).!* Sen pohjalta OECD on antanut suosituksensa kuluttaja-
asioiden paattksenteosta. Toolkit sisaltdd paitsi uudenlaisia l&htdkohtia kuluttaja-asioiden kasit-
telylle myb6s paatbksentekoprosessin mallin kuluttaja-asioissa ja niiden priorisoinnissa. Keskeisia
lahtokohtia teoksessa ovat informaatio- ja kayttdytymistaloustieteen ohella nayttdpohjaisuus,
kustannus-hy6tyanalyysin kayttd ratkaisujen tukena, sidosryhmien konsultaatiot ja vaikutusarvi-
ointi. Kayttaytymistaloustieteen tulosten soveltaminen ei riitd ainoaksi tavaksi ratkaista kuluttaja-
ongelmia. Sen sijaan kayttaytymistaloustiede lisda paatoksentekijoiden tietoa ongelmien syista
ja varmistaa valittujen keinojen yhteensopivuuden ihmisten tyypillisen kayttédytymisen kanssa.
Toolkit-raportissa kaytetaan ilmaisua Economics of Consumer Policy, jossa uusklas sisen lahes-
tymistavan ohella huomioon otetaan informaatio- ja kdyttaytymistaloustieteellinen nakodkulma.

16 OECD (2015), New Approaches to Economic Challenges Final Synthesis;
OECD(2017) Use of Behavioural Insights in Consumer Policy

17 Sibony, Anne-Lise & Alemanno, Alberto (2015), The Emergence of Behavioural Policy-Making: A Eu-
ropean Perspective teoksesta The Nudge and The Law, Hart Publishing

18 Thaler Richard W. & Sunstein Cass R. (2009) Nudge: Improving Decisions About Health, Wealth, and
Happiness, Yale University Press .Sunstein, Cass R., Fifty Shades of Manipulation (February 18,
2015). 1 J. Marketing Behav. 213 (2016).

Gatignon, Hubert and Le Nagard, Emmanuelle (2015) Manipulating Consumers is Not Marketing: A
Commentary on Cass R. Sunstein's 'Fifty Shades of Manipulation' (November 5, 2015). INSEAD Work-
ing Paper No. 2015/87/MKT.

19 OECD (2010), Consumer Policy Toolkit,



http://www.oecd.org/mcm/documents/Final-NAEC-Synthesis-Report-CMIN2015-2.pdf
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2686547
http://www.oecd.org/sti/consumer/consumer-policy-toolkit-9789264079663-en.htm
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EU:ssa on omaksuttu OECD:n ldhestymistapa kuluttaja-asioissa®®. EU:n Consumer Agendassa
vuosille 2014-2019 todetaan seuraavaa™:

To meet the main objectives of this Agenda in the most effective way and
minimise administrative burden, any policy action must be solidly based on evi-
dence on how markets work in practice and how consumers behave. Proposals to
revise existing EU rules will be underpinned by evaluations of the legislation cur-
rently in force and by rigorous analysis of the expected impacts. The measures an-
nounced in this Agenda will be also supported by continuously updated sources of
key information, such as the Consumer Markets Scoreboard, consumer market
rankings and the Consumer Conditions Scoreboards, benchmarking the consumer
environment in Member States and tracking progress in the integration of retail
markets. This will be complemented by market studies analysing the reasons be-
hind market malfunctions and consumer behavioural studies. The consumerfocus
will also extend to research financed under the 2020 programmes. Efforts will be
made to ensure that the proposed policy action is pre-tested against the eight spe-
cific objectives of this Agenda to ensure greater impact and a better up-take by

consumers, while avoiding unnecessary burden on businesses.

EU-tasolla on tehty ja kdynnissa on edelleen useita selvityksid, joissa kuluttajaongelmien syita
lahestytaan kayttaytymistieteiden ndkokulmasta ja joissa toimenpidevaihtoehtoja arvioidaan vas-
taavasti ihmisen todellisen kéyttaytymisen pohjalta®. Useissa yksittdisissa OECD-maissa sovel-
letaan suosituksen mukaista toimintatapaa kuluttaja-asioissa (esimerkiksi Australia®®, Kanada®,
Iso-Britannia®®, Hollanti*®, Uusi-Seelanti®").

20 Esimerkiksi Euroopan komission verkkosiwilta 10ytyy tarkempaa tietoa lahestymistavasta kuluttaja-
asioissa; Ks. myoés Pete Lunn (2014), Reqgulatory Policy and Behavioural Economics, OECD.

21 Communication From The Commission To The European Parliament, The Council, The Economic And
Social Committee And The Committee Of The Regions A European Consumer Agenda - Boosting
Confidence And Growth , COM(2012)225 final

22 Joint Research Centre (JRC), (2016) Behavioral Insights Applied to Policy.

23 Australian Government (2015), Consumer Policy In Australia — A companion to the OECD Consumer
Policy Toolkit.

24 Government of Canada (2011), Requlatory Strategy. Government of Canada (2010), Consumer Impact
Assessment.

25 Esimerkiksi Iso-Britannian Competition & Markets Authority(2016) Annual Plan 2016-17.

26 The Netherland Authority for Consumers & Market. Strategy Document.

27 Uusi-Seelanti, Commerce Commission(2015), Competition and Consumer Investigation Guidelines.
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http://ec.europa.eu/consumers/consumer_evidence/market_studies/index_en.htm
http://www.oecdbookshop.org/browse.asp?pid=title-detail&lang=en&ds=Regulatory-Policy-and-Behavioural-Economics&K=5K3W721JTQHJ
http://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC100146/kjna27726enn_new.pdf
http://consumerlaw.gov.au/files/2015/09/Companion_to_OECD_Toolkit.pdf
http://consumerlaw.gov.au/files/2015/09/Companion_to_OECD_Toolkit.pdf
http://www.horizons.gc.ca/eng/content/regulatory-strategy
https://www.ic.gc.ca/eic/site/oca-bc.nsf/eng/h_ca02564.html
https://www.ic.gc.ca/eic/site/oca-bc.nsf/eng/h_ca02564.html
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/508136/AP2016-17-final_PRINT.pdf
https://www.acm.nl/en/download/publication/?id=11993
http://www.comcom.govt.nz/the-commission/commission-policies/competition-and-consumer-investigation-guidelines/
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Mikali suositusta sovelletaan kuluttajapolitikkaa suunnittelevalla tasolla, k&ytannon toteutuksen
on oltava perusteellisempi kuin virastotasolla; asiat ovat yleensa laaja-alaisempia ja etenemis-
vaihtoehtoja on runsaammin. Kuluttajalainsdddantéa toimeenpaneva viranomainen voisi kayttaa
OECD:n suosituksen mukaista paatoksentekoprosessia periaatteessa aina, kun kuluttaja-
asioissa mietitdan jatkotoimenpiteiden tarvetta ja laatua. OECD:n suosituksen toimintamallia on
mahdollista soveltaa esimerkiksi viranomaisen priorisoidessa toimintaansa.”® On kuitenkin selva,
ettd osassa kuluttaja-asioita on mahdollista hyvinkin nopeasti todeta toimenpiteiden tarve ja si-
salté. Consumer Policy Toolkit -kirjassa esimerkkind kaytetdan vaarallisten tuotteiden poisvetoa
markkinoilta. KKV:n kuluttajavastuualueella tapaus, jossa ei olisi syyta kdynnistdd suosituksen
mukaista toimenpideprosessia, voisi olla yksittdisen yrityksen iakkaisiin ja arviointikyvyltéan hei-
kentyneisiin kuluttajiin kohdistuva lainvastainen, taloudellisia menetyksid aiheuttava kotimyynti.
Jos menettelytapa ja haitta laajenisivat, voisi olla aihetta pohtia syyta ja keinoja perusteellisem-
min. Mita selkedmmin rajattuina nahdaéan kuluttajien menetykset ja niiden syy, sita toden-
ndkdisempad on, etta suosituksen mukaista menettelyd ei tarvita, vaan voidaan siirtya
suoraan esimerkiksi valvontatoimenpiteisiin. KKV:ssd suositusmallin mukainen toiminta
muissa kuin merkittavissa kuluttaja-asioissa muodostuisi raskaaksi eika toisi tarkoitettuja hyoty-
j. Suosituksen vaiheiden seuraaminen ei ole kuluttajien etujen mukaista silloin, kun kuluttajien
kokemaa haittaa on tarve rajoittaa nopeasti.

Siksi OECD:n mallia kannattaa erityisesti suosia kuluttaja-asioiden paatoksenteossa silloin, kun
joudutaan tekemdaan valinta resurssien kaytdstd usean kuluttajaongelman valilla tai jossa
markkinoille on muodostumassa uudenlainen rakenteisiin vaikuttava liiketoimintamalli ja
sen kielteisista seurauksista kuluttajien hyvinvointiin on saatu viitteitd. Myds tilanne, jossa haitta
tai piilevana olleet menetykset on havaittu esimerkiksi alakohtaisessa selvityksessa, edellyt-
taa kaytanndsséa laajempaa pohdintaa toimenpiteiden oikeutuksesta ja laajuudesta.?® On tarpeen
korostaa, ettd valvonnassa, joka on yksi suosituksen ratkaisukeinoista, on omat prio-
risointimenettelyt ja toimintatavat®. Suosituksen kayttéonotto ei siis merkitse sita, etta
valvonnassa paatokset kasiteltavistd asioista tehtaisiin suositusta soveltamalla. Jos val-
vonnassa todetaan asian olevan laajempi ja monitahoisempi kuin valvonta-asiat yleensa, on
tarpeen irrottautua valvontandkokulmasta ja harkita asian kasittelya suosituksen tarjpaman ajat-
telumallin kautta. Suosituksen mukainen toiminta helpottaa sen arviointia, milloin KKV on oikea
toimija laajoissa kuluttajakysymyksissa ja milloin kuluttajavastuualueen resursseja kaytetaan
naissa asioissa tuloksellisesti.

28 Tamifuji esitys EU:n kuluttajansuojaseminaarissa 2014.

29 The Netherland Authority for Consumers and Market(2014) (yhdessa muiden kansallisten valvojien
kanssa), The Criteria for Good Oversight.

30 Kilpailu- ja kuluttajavirasto. Kuluttaja-asiamiehen priorisointiperiaatteet, paivitetty 3/2016.
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2.2 Kuluttajaongelman tunnistaminen

OECD:n suosituksen lahtokohtana on, etta kuluttajaviranomaisella on olemassa jarjestelma, jolla
kuluttajille haittaa aiheuttavat menettelytavat I0ydetddn markkinoilta. Kuluttajaviranomaisen vel-
vollisuuksiin voidaan katsoa kuuluvan markkinoiden ja niiden kehittymisen seuraamista seka
informaation keraamista erilaisista lahteistd. Viranomaisen seurantajarjestelmén on tarpeen olla
osittain proaktiivinen, ts. markkinoiden kehitystd seurataan erilaisilla selvityksilla ja tutkimuksilla
sekd osaavien asiantuntijoiden havainnoilla. Toisaalta kuluttajaviranomaiset vastaanottavat ku-
luttajien yhteydenottoja naiden kokemista ongelmista, jolloin seurataan markkinoita reaktiivisesti.
Olennaista on analysoida informaatiota jarjestelmallisesti ja pitkdjanteisesti. Silloin kuluttajille
merkittavaad haittaa tuottavat laaja-alaiset kuluttajakysymykset on helpompi tunnistaa varhaises-
sa vaiheessa.

Pohdittavia kuluttajakysymyksia eivat ole vain yritysten lainvastaiseen toimintaan liittyvat asiat;
itse asiassa siind vaiheessa, kun kuluttajien kannalta merkittava ilmi6 tunnistetaan, ei ole jarke-
vaakaan olettaa sen kuuluvan tietyn yksittdisen viranomaistoiminnon alueelle. Jos merkittavissa
kuluttajakysymyksissa kaynnistetdan valvontatoimet ilman, ettd ongelman syysta on riittavasti
tietoa, seurauksena voi olla ennakoimattomia ei-toivottuja muutoksia markkinoilla. Vaikka kulut-
tajien yhteydenotot valvonta-asioissa voivat antaa merkkeja laaja-alaisesta kuluttajaongelmasta,
ei ole syyta olettaa ongelman ratkaisun tapahtuvan sddnnénmukaisesti valvontakeinoilla ilman

kuluttajamenetysten arviointia ja keinopohdintaa.

Jos yritys rikkoo saédnnoksid, kyse on moitittavasta menettelystd, johon on usein syyta puuttua
markkinajarjestyksen ja viranomaistoiminnan uskottavuuden vuoksi. Rike ei sellaisenaan ole
aina sellaista kuluttajahaittaa aiheuttava ongelma, jonka selvittdminen edellyttdisi perusteelli-
sempaa pohdintaa. Merkittéavaksi kuluttajaongelmaksi tilanne voi muodostua lainvastaisen toi-
minnan seurausten perusteella: kuluttajien valinnanvapaus on naenndinen puutteellisten tietojen
takia, kuluttajien liikkuvuutta markkinoilla rajoitetaan perusteetta tai kuluttajat eivat padse oike-
uksiinsa (access to justice). Nain saattaa syntya kuluttajille tuntuvaa haittaa. Joskus riittava kor-
jaustoimenpide voi olla valvonnan tehostaminen, mutta ennen paattksentekoa on oltava selvilla
markkinahdirion syy. Jos usea yritys rikkoo samoja saannoksid, voi olla syytad selvittdd, onko
rikkomusten syyna joku muu seikka kuin valinpitamattdmyys saannoksista, esimerkiksi vanhen-
tunut lainsdadanto tai kilpailutilanteen muutokset. Suositusta ei normaalisti sovelleta, kun kyse
on yksittdisen yrityksen menettelytapa, jossa on kyse voimassaolevien selkeiden saanndsten
rikkomisesta.

Ihannetilanne olisi, ettéa valvonnalla tehokkaimmin hoidettavat asiat ohjattaisiin suoraan KKV:n
kuluttajavastuualueen valvontatoimintoihin ja merkittdvissa kuluttajakysymyksissa edettéisiin
suosituksen mukaan ottamatta ennenaikaisesti kantaa keinoihin. Kuluttajaongelman erityislaa-
tu voidaan joskus havaita vasta valvonnassa, jolloin keskustelu ongelman syista ja laa-
juudesta on kaynnistettava ikdan kuin puhtaalta pdydélta eri alojen asiantuntijoiden
kanssa.

Toisaalta viranomaisella ei ole aina mahdollista itse paattéd, milloin se ryhtyy toimenpiteisiin.
Hyvan hallinnon vaatimukset asettavat velvoitteita viranomaiselle tulevien yhteydenotto-
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jen kasittelyyn®'. Ohjaava ministerid taikka EU:n valvontaviranomaisten yhteistyta koskevan
asetuksen (Consumer Protection Cooperation Regulation)* mukainen toimintatapa saattavat
edellyttéd, etta tiettyd ongelmaa hoidetaan tietylla keinolla. KKV on sopinut ty6- ja elinkeinomi-
nisterion kanssa keskeisista toiminta-alueista ja tulostavoitteista, mikd myds madarittaa osittain
priorisointia ja keinoja.

Toiminnan tehokkuuden kannalta on ihanteellista, ettd kuluttajien hyvinvoinnin kannalta merkit-
tavat asiat havaitaan riittavan varhaisessa vaiheessa eli toimitaan proaktiivisesti. Jos viranomai-
nen reagoi vasta, kun sille on tullut runsaasti kuluttajayhteydenottoja, kuluttajien haitat ovat kas-
vaneet eika edes rahallisia hyvityksia vélttamatta enda saada. Jotta toimenpidetarvetta voitaisiin
arvioida hyvissa ajoissa silloinkin kun markkinaselvityksia ei ole kaytdssa, heikkojen signaalien
tunnistaminen kuluttajayhteydenottojen joukosta ja muista ldhteista edellyttdd kokemusta asi-
antuntijoilta. Jos yhteydenottoja ei tule esimerkiksi lainkaan tietyiltd kuluttajaryhmilté, voi olla
aihetta pyrkia erityistoimenpitein keraamaan tallaisen kuluttajaryhman havaintoja.*®

Toolkit-kirja sisaltaé perustietoa, esimerkkeja ja lahdeaineistoa siitd, miten markkinoiden toi-
mintaa voidaan selvittda kuluttajaongelmien ja -haitan havaitsemiseksi. Toolkitiin liittyen
OECD:n CCP-komiteassa on valmisteltu raportit siitd, miten kuluttajavalituksia ja selvityksia kay-
tetdan kuluttajaongelmien hahmottamisessa. Kuluttajien valitukset ovat tietysti arvokkaita, mutta
ne keskittyvat yleensa jo koettuihin taloudellisiin vahinkoihin. Kaikki kuluttajat eivat ole aktiivisia
ja toisaalta yhteydenottojen perusteella ei voida arvioida, kuinka suurta osaa liiketoimista tai ku-
luttajista ongelma koskee. Lisdantynyt valitusmaara voi heijastaa myds hyvin onnistunutta kulut-
tajainformaatiota. Siksi komitearaporttien mukaan tarvitaan yleensa parempaa tietoa kuluttajien
hyvinvoinnin menetyksista. Vastuullisesti toimiva viranomainen ei voi kayttda vain yhtéa lah-
detta arvioidessaan, mihin resursseja kaytetddn.** Markkinaselvitysten tarve on ilmeinen,
koska niité tehtdessa pystytdan selvittamaan paitsi kuluttajaongelmien sisalté myos niista kulut-
tajille aiheutuvan haitan tyyppia ja suuruutta. Toolkit-kirjassa viitattu Europe Economicsin raportti
ja sen liitteena oleva "Handbook” EU:n DG Sancolle ovat perusteellisia ja auttavat hahmotta-
maan kysymyksenasettelua sekd& antavat konkreettisia menettelytapaohjeita indikaattoreiden

31 Hallintolaki 6.6.2003/434

32 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 2006/2004, annettu 27 paivana lokakuuta 2004,
kuluttajansuojalainsdddannon taytantdonpanosta vastaavien kansallisten viranomaisten yhteistytsta
("asetus kuluttajansuojaa koskevasta yhteistydsta”).

33 OECD CCP(2011) Enhancing consumer policy making: the role of consumer complaints,
DSTI/CP(2011)22/FINAL (“Cross-checking complaints data with data from other sources such as con-
sumer surveys”), ei julk.

34 ibid ja kuluttajakyselyista valmisteltu CCP:n sehitys OECD, CCP (2012) Enhancing Consumer Policy;
The role of Consumer Sunweys, ei julk STI/CP(2011)3/FINAL
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l6ytamiseen ja haitan maérittelyyn®. EU-tasolla valmistuu saanndliisesti kaksi raporttia, Consu-
mer Conditions ja Consumer Market Scoreboard, joissa kdydaan maakohtaisesti 1&pi kuluttajien
kayttaytymista ja luottamusta markkinoihin seka noin 50 markkinan tilanne esimerkiksi likkuvuu-
den ja kuluttajavalitusten kokemisen osalta.*® Naisté tuloksista saadaan suuntaa-antavaa maa-
kohtaista tietoa, jota wvoidaan syventdd maakohtaisilla selvityksilla. Esimerkiksi Isossa-
Britanniassa Competition & Markets Authority CMA (aik. OFT) on tehnyt useita alakohtaisia sel-
vityksia seké kilpailu- etté kuluttajanékékulmasta®. Myds useassa muussa maassa tehdaan
saannollisesti markkinakatsauksia, jotta kuluttajien hyvinvointia haittaaviin kuluttajaongelmiin
voidaan puuttua ennen kuin ongelmat leviavét laajoiksi ja aiheuttavat valitusryoppyja tai jaavat
piiloon pitkdksi aikaa.*® KKV:n markkinatutkimusyksikké toteutti vuonna 2015 hankkeen, jossa
pyrittin hahmottamaan markkinoiden laajan seurantajirjestelman edellytyksia®. Varsinaista jar-
jestelmallista proaktiivista seurantaa virastossa ei ole. Toiminta painottuu reaktiiviseen seuran-
taan ja valvontakeinoihin.

35 Europe Economics (2007), An Analysis of the Issue of Consumer Detriment and the Most Appropriate
Methodologies to Estimate It: Final Report for DG Sanco 2007.

Annex Assessing the Impact of Consumer Detriment: Handbook for the European Commission, 2007.

36 European Commission Consumer _Scoreboard.

37 Office of Fair Trading(2013), Payday lending. Compliance review final report.

38 Tanska: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Forbrukerforholdsanalyse (2014),
Ruotsi: Konsumentverket, Konsumentrapporten (2016),
Saksa: Gutachten zur Lage der Verbraucherinnen und Verbraucher in Deutschland (2012),
Uusi-Seelanti: Commerce Comission New Zealand. Consumer_issues reports,
Iso-Britannia: Department for Business Innovation & SKills. Detriment suneys
Ilanti: Competition and Consumer Protection Commission. Detriment surveys

39 Janela, Luukinen, Saastamoinen (2015), Toimintamalli KUTI-tietokannan tutkimuksellisen kayton ke-
hittamiseksi (KKV:n sisainen katsaus)
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3 Suositukset

OECD:n suositukseen kuluttaja-asioiden paatoksenteosta siséltyy kuusi vaihetta.

Suosituksen vaihe 1: Kuluttajaongelman ja sen syyn méaarittely

Suosituksen vaihe 2: Kuluttajahaitan maarittely

Suosituksen vaihe 3: Arviointi siita, tarvitaanko kuluttajahaitan vuoksi toimenpiteita

Suosituksen vaihe 4. Toiminnan tavoitteiden maarittely ja toimintavaihtoehtojen
kartoittaminen

Suosituksen vaihe 5: Toimintavaihtoehtojen arviointi ja toteutettavien toimenpiteiden
valitseminen

Suosituksen vaihe 6: Arviointi valitun toimintavaihtoehdon vaikuttavuudesta

Seuraavaksi vaiheet kasitellaan kuvailemalla niiden sisaltd, tarkoitus ja huomioonotettavat sei-
kat. Eri vaiheita kasiteltin KKV:n projektiryhmassa esimerkkitapauksen avulla. Esimerkkina kay-
tettiin tilausansojen kuluttajille aiheuttamia menetyksida. Tahan kasikirjaan on kunkin vaiheen
kuvailun jalkeen sisdllytetty suosituksen kaytadnnon toteutusta koskevat havainnot, joita tehtiin
tilausansaesimerkkia késiteltdessa.

3.1 Suosituksen vaihe 1: Maaritelladn ongelma ja sen syy

OECD:n kuluttaja-asiain paatoksentekomallin ensimmaisessa vaiheessa méaaritellddn ongelman
luonne ja sen syy. Lisaksi arvioidaan, onko kuluttajaviranomainen vai joku muu viranomainen
paras taho kasittelemaan ongelmaa ja etsimé&an siihen ratkaisuja.

Kuluttajaongelmia koskevia havaintoja saadaan KKV:n kuluttajavastuualueella seuraavasti:

¢ limoitukset ja yhteydenotot KKV:n eri toimintoihin
Kuluttaja-asiamiehelle tehdyt ilmoitukset ja kuluttajaneuvontaan tehdyt vali-
tukset Kirjautuvat tietojarjestelmaéan (KUTI), jossa niille annetaan hytdyke-
luokitus kansainvélisen tuoteluokituksen (COICOP) pohjalta. KUTIin kirja-
taan yhteydenoton syy ja myos lopputulos mutta ainoastaan silloin, kun asia
kasitellddn kuluttajaneuvonnassa. Syiden kirjaaminen perustuu EU-tasolla
sovittuun yhtendiseen tapaan luokitella kuluttajayhteydenottoja viranomaisil-
le. Kuluttaja-asiamies ei kasittele valvontayhteydenottoja sellaisenaan vaan
ottaa vastaan vihjeitd ja tiedusteluja. Naista valitaan erikseen valvontatoi-
menpiteisiin johtavat asiat. Kuluttajayhteydenottoja saapui 30.6.2016 men-
nessa 36 500. Tahdn maardan sisaltyvat myds kuluttaja-asiamiehelle tulleet
vihjeet ja tiedustelut. Tarkempaa lukumaaratietoa ei ole kaytettavissa.

e EU:n tulostaulut (kuten Consumer Conditions, Consumer Market, Digital, Jus-

tice, Internal Market Scoreboard)
e Tutkimukset ja selvitykset joko KKV:ssa ja muualla
e Sidosryhmat (viranomaiset, kuluttaja- ja elinkeinoelaman jarjestot)
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e EU:n CPC-yhteistyo

e Muu kansallinen ja kansainvalinen yhteistyd KKV:n kuluttajavastuualueen eri
toiminnoissa

¢ Media laajasti (haastattelupyynnot, TV, lehdet, blogit, some)

e KKV:n kuluttajavastuualueen asiantuntijoiden havainnot

Kun kuluttajille mahdollisesti haittaa aiheuttava markkinailmié on tunnistettu, on syyta pyrkia
sen mahdollisimman tarkkaan tdsmentamiseen, jotta prosessin edetessa olisi helpompi miettia
syitd ja korjaavia toimenpiteita.

3.1.1 Kuluttajakysymyksen luonne ja syy

Kuluttajaongelman tarkastelu

¢ Onko tapauksessa kyse kuluttajaongelmasta?
o Mitka tekijat (Yrityksen toiminta, kuluttajan kayttay-
tymismalli yms.) aiheuttavat ongelman?

Kuluttajakysymyksen luonteen maarittelylla saadaan kasitys siitd, kuuluuko asia kuluttajaviran-
omaiselle, tarvitaanko sen kasittelyssa yhteistydkumppania tai olisiko jokin toinen viranomainen
itse asiassa oikea taho kasittelemaéan asiaa. Vaikka k&siteltdvanad olevan asian vaikutukset néa-
kyvat haittana kuluttajan elaméassé, ilmid voi olla seurausta esimerkiksi kilpailijoiden yhteistoi-
minnasta.

OECD-suosituksen mukaan kuluttajaviranomaisille kuuluva ongelma voi ilmetéa esimerkiksi niin,
ettd kuluttajat saadaan sopimattomien markkinointimenettelyjen avulla ostamaan tuotteita tai
palveluja, joita he eivat muuten ostaisi, esimerkiksi tarpeettoman lisdvakuutuksen. Kuluttajat
voivat joutua maksamaan tuotteesta enemman kuin mité he olisivat valmiita maksamaan riittavat
tiedot saadessaan. Sopimusehdot voivat olla laadittuja niin, ettd kuluttajan asema on selkeasti
epatasapainossa yritykseen nahden tai ehtojen sisallét ovat epaselvat, ja sopimuksen sisaltd tuo
kuluttajille ik&via yllatyksia. Kuluttajat eivat myoskadn aina saa sellaisia hyodykkeitd kuin mita
odottavat, ja hyddykkeen toimitus, turvallisuus, asiakaspalvelu tai laskutus saattaa aiheuttaa
menetyksia.

Naiden perinteisten kuluttajaongelmien ohella kuluttajille rakenteellista haittaa aiheuttavat sellai-
set seikat kuin liikkuvuuden hankaloittaminen markkinoilla, aidon valintamahdollisuuden puuttu-
minen ja palveluiden erityyppiset saatavuusongelmat. Koska haitta-termi kasitetédén laajasti, ka-
siteltava kuluttajakysymys voi olla esimerkiksi sopimattoman kaupallisen aineiston esillaolo ala-
ikaiselle, kuluttajien ylivelkaantuminen tai kuluttajien taipumus jattda ilmoittamatta myyjalle ha-
vaitsemastaan virheesté. Toolkitissa esimerkkind kuluttajaongelmasta mainitaan alaikaisille ter-
veysongelmia aiheuttavat ravintoarvoltaan haitalliset elintarvikkeet. Kyseistéd ongelmaa voidaan
lahestya useasta nakokulmasta, myos kuluttajaviranomaisen toimenpiteill&.
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Kuluttajaongelman syy voi kytkeytya yritykseen tai markkinoihin, kuluttajaan taikka julki-
sen tahon toimintaan. Usein taustalla on monia tekijoitd. Ongelman syyn tdsmentaminen ei
aina ole vaivatonta. Otetaan kuvitteellisena esimerkkina tilanne, jossa usea eri yritys iimoittaa
kuluttajien mielestd merkittévistd hinnankorotuksista. Asia on esilld mediassa ja kuluttajat tiedus-
televat oikeuksiaan. Onko tilanteeseen syyna pelkastaan se, ettd yritykset eivat ota huomioon
olemassa olevia sdannoksia ja vakiintunutta ratkaisukaytant6d? Onko olemassa ajantasaisia
pelisaant6ja? Johtuvatko korotukset julkisen vallan toimenpiteista? Ovatko alat s&énneltyja eli
onko regulaattoria, jolle kuuluu hinnoittelun valvonta? Minkalainen kilpailutilanne on? Onko tar-
jonta tai kuluttajien likkuvuus markkinoilla poikkeuksellisen vahaistd? Onko sopimusehtojen koh-
tuullisuutta arvioitu valvonnassa tai mallisopimusehdot hyvéksytty korotuksiin johtavana? Vai
juontuuko ongelma enemmankin siitd, etta hinnankorotuksen sisallosta ei ole kerrottu kuluttajalle
selkeasti — yritykset ovat kayttaneet viestinnassa hyvéaksi kuluttajien luontaista passiivisuutta (nk.
status quo bias) ja korotusten kaytdnnon toteutus tulee yllatyksena? Ovatko hinnankorotusten
perusteet todellisia? Onko markkinoilla tapahtunut merkittévd muutos, joka on vaikuttanut yritys-
ten toimintaymparistoon? Mitkd ovat kuluttajan mahdollisuudet toimia tilanteessa? Millaisesta
kuluttajahaitasta voi olla kyse? Millaista asiantuntemusta ja aineistoa tarvitaan asian arvioi-
miseksi?

Yritys, useat yritykset tai naiden toimialajarjestot saattavat aiheuttaa kuluttajille haittaa toi-
minnallaan. Haittaa voi syntya kuluttajan ja yrityksen sopimussuhteen eri vaiheissa, jos yritys ei
kayttaydy vastuullisesti, rikkoo sdannoksia tai kayttda hyvaksi kuluttajaan nahden vahvempaa
asemaansa eri tavoin. Yritykset voivat kayttdd myos omaksi hyvakseen ja kuluttajien vahingoksi
ihmisten kayttaytymismalleja, joita on kuvattu kayttdytymistaloustieteessa. Kilpailunrajoituksilla
voi olla vaikutuksia yksittaisten kuluttajien kokemaan haittaan joko suoraan tai valillisesti. Kulut-
tajille syntyy ongelmallinen tilanne silloin, kun yritys vaarinkayttdd maarddvaa markkina-
asemaansa tai yritykset muodostavat kartellin. Liséksi ns. vertikaalisiin sopimuksiin voi siséltya
kilpailunrajoituksia. Maaradvan aseman vaarinkayttd voi ilmeta esimerkiksi kohtuuttomien kaup-
paehtojen suorana tai valillisend maarddmisena tai tuotannon, markkinoiden ja teknisen kehityk-
sen rajoittamisena kuluttajien vahingoksi. Vaarinkayttdé voi sisaltéd myods menettelyja, joilla pyri-
tddn pois sulkemaan kilpailijoita markkinoilta tai vahentdama&an kilpailua. Kartelli voi kuluttajien
vahingoksi sopia esimerkiksi tuotteiden laatutason tai teknologisen kehitystason jaadyttdmisesta
yhdessa sovitulle tasolle, joka on matalampi kuin mité se olisi iiman t&ata sopimista. Vertikaaliset
kilpailunrajoitukset liittyvat usein jakelujarjestelmiin, jolloin tuotteen valmistaja asettaa jalleen-
myyjalle tuotteen hinnoittelua, markkinointia tai myyntialuetta koskevia rajoituksia.

Kuluttajan luontaiset kayttaytymismallit voivat johtaa menetyksiin, vaikka yritys ei niitd tahal-
lisesti halua hyodyntdakaan. Kuluttajien kayttdmét heuristiikat kuten nyrkkisdannot eivat takaa
hyvaa paatostad, vaikka auttavatkin arkielamassa. Nykyhetken painottuminen, todennakoéisyyksi-
en vaikea arviointi ja sosiaalinen paine saattavat lisatd epaonnistuneita ratkaisuja. Kiire tai muu-
ten poikkeuksellinen paatdksentekotilanne tuottavat usein huonoja paatoksia. Liiallinen infor-
maatio voi johtaa valinpitamattomyyteen. Jos kuluttaja kuuluu heikkoihin tai haavoittuviin kulutta-
jiin, haitan riski on usein suurempi kuin keskivertokuluttajalla.
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Uudet liiketoimintamallit tai uusi teknologia parantaa monesti kuluttajan asemaa, mutta saat-
taa nakya muutosten alkuvaiheessa kuluttajahaittana. Toimintaympéristomuutokset johtavat
kuluttajahaittaan, kun yritys tai kuluttaja ei sopeudu uusiin vaatimuksiin erilaisista syista johtuen.
Murrosvaiheessa joudutaan tasapainottelemaan ja voi olla vaikea |6ytéé keinoja, miten vahentaa
muutosvaiheeseen liittyvaa kuluttajahaittaa. Haittaa voi aiheutua esimerkiksi, jos kuluttajien me-
dialukutaito ei ole kehittynyt, kun teknologia muuttuu, tai jos yritykset siirtyvat lian varhaisessa
vaiheessa uuteen teknologiaan. Haavoittuvien ja heikkojen kuluttajien tilanne on otettava muu-
tostilanteissa huomioon. Toimintaympéaristbmuutos ja sen (valiaikaiset) kuluttajahaitat ovat
yleenséd ennakoitavissa. Tallbin asiakokonaisuuteen puuttuminen ei voi olla pelkkéd valvontaa
vaan soveltuu hyvin suositusprosessin mukaiseen valmisteluun.

Lainsaadant6 voi johtaa kuluttajahaittaan, mikali séédnnokset ovat vanhentuneet, niitd ei ole, ne
lahtevat rationaalisesta kuluttajakuvasta tai monimutkaistavat prosesseja. Liiallinen tai epatarkoi-
tuksenmukainen saantely saattaa vinouttaa markkinoiden toimintaa.

Jos viranomainen ei toimi syysta tai toisesta riittavan tehokkaasti tai priorisointi ei ole
asianmukaista, kuluttajien kokemaan haittaan ei puututa. Osassa kuluttajakysymyksia valvon-
nan rooli on ratkaiseva. Siksi Toolkitissa ja suosituksessa korostetaan valvontastrategiaa erddna
keinona kuluttajahaitan vahentamiseksi.

Kuluttajaongelman syyn analysointi on térkea vaihe prosessissa. Ehdottoman tdsmalli-
sia vastauksia ei valttamatta ole, mutta ainakin on voitava hahmottaa ongelman synty-
miseen vaikuttaneet keskeiset tekijat. Niiden pohjalta pystytdan ratkaisemaan, kuuluuko
asia KKV:n kuluttajavastuualueelle. KKV:n projektiryhméassa nakyi vaikeus olla kytk e-
matta ongelmaa valittomasti ratkaisukeinoon: kun esimerkkiongelman — tilausansa —
yhtenéd syyna oli lainsaadannén noudattamatta jattaminen, ongelman katsottiin kuulu-
van valvontaan ja ratkeavan valvontakeinoilla. Esimerkkitapauksessa valvonnan rooli oli
tarked mutta laajoissa kuluttajakysymyksissa ei kannata tehda liian pikaista paatosta
toimenpiteisté vaan arvioida tilannetta monipuolisella asiantuntemuksella.

3.1.2 Onko kyse KKV:n kuluttajavastuualueelle kuuluvasta ongelmasta

Kun ongelman luonne ja sen syy on méaaritelty, voidaan arvioida, mikd viranomainen on paras
taho kasittelemaan asiaa. Vaikka kyseessa olisi kuluttajien hyvinvointiin vaikuttava haitta, se voi
johtua esimerkiksi vaaristyneesta kilpailutilanteesta, jolloin asiaa ei pida pyrkia ratkaisemaan
kuluttajaviranomaisen keinoin. Kuluttajaongelman arvioinnissa huomioidaan:

e Onko KKV:n kuluttajavastuualue oikea ja toimivaltainen taho kasittelemaan asiaa?

o Liittyk6 kuluttaja-asiaan kilpailundkokohtia? Silloin asiasta on tarpeen keskustella perus-
teelisemmin KKV:n kilpailuvastuualueen kanssa ja vime kadessa KKV:n péaajohtaja
paattad, miten edetddn. Joka tapauksessa on tarkedd, etta kilpailuvastuualueen edustaja
on mukana jo alustavissa pohdinnoissa.
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e Kuuluuko asia muun kuin KKV:n toimivaltaan? Miten viranomaisen huomiota kiinnitetdan
kuluttajakysymykseen, kun kyse ei ole tavanomaisesta kuluttajayhteydenoton siirrosta?

e Soveltuuko ongelma toisen viranomaisen kanssa yhteistydssa hoidettavaksi?

e Onko kéasiteltdvélle asialle lainkaan vastuutahoa. Jos ei, onko syyta kiinnittdd asiaan
huomiota julkisuudessa?

Jos paadytadan siihen, ettd ongelma soveltuu parhaiten KKV:n kuluttajavastuualueelle
selvitettavaksi, edetaan suosituksen mukaisessa prosessissa. Mikali jo tassa vaiheessa
on nakyvissa, ettd ongelman ratkaisu voisi kuulua osittain myds jollekin toiselle viran-
omaiselle, kannattaa kdynnistda keskustelut tdmén tahon kanssa heti hankkeen alussa.
Voi olla myds mahdollista, ettd ongelman luonne ja syy osoittautuvatkin niin rajatuiksi,
ettd asia voidaan hoitaa ilman suosituksen mukaista prosessia. Kokenut asiantuntija voi
nopeasti hahmottaa asialle oikean etenemistavan ainakin, kun kyseessa ei ole laaja tai
uudenlainen kuluttajaongelma. Toolkitissa korostetaan etta eri politiikkalohkojen tavoit-
teet on otettava huomioon. Jos todennékdisesti toteutettavat toimet olisivat ristiriitaisia
yhteiskunnan tavoitteiden kanssa, ei hankkeeseen pida lahtea.

Kun ongelman luonnetta ja syyta hahmotetaan, mukana on oltava riittvasti asiaa eri
nakokulmista arvioivia asiantuntijoita. Osallistujilla on syyta olla riittAvasti myos kayttay-
tymistaloustieteen osaamista, jotta kaikki keskeiset ongelman syyt saataisiin kartoitet-
tua. Tassa vaiheessa on kyettava keradmaan tieto, mika KKV:ssa on kasiteltavaksi ote-
tusta ongelmasta. Esimerkkitapauksessamme tilausansamenettelya kasiteltdessa tama
ei ollut vaivatonta. Tietoa on, mutta sen kokoaminen asiantuntijoilta osoittautui hanka-
laksi.

Kuluttajavastuualueen asiantuntijoiden on oltava motivoituneita ja valmiita ndkemaan
kokonaisuus osaoptimoinnin sijasta. Liséksi tarvitaan kykya irrottautua jo prosessin al-
kuvaiheessa itselleen tutuimman keinon kaytosta ja arvioida mahdollisimman objektiivi-
sesti kuluttajien tilannetta. Tarkea ndkokulma on myds, onko ongelma ollut pitk&an tun-
nettu vai onko se uusi. Jos asiaa on jo pyritty korjaamaan erilaisin toimenpitein KKV:ssa,
naista toimenpiteistd on kerattava tiedot laaja-alaisesti: mitéd on tehty, mika oli tavoite,
mit& tapahtui ja miten asiassa on onnistuttu.

Mikali ongelman syyn ja luonteen selvittamisen jalkeen paadytdan siihen, ettd KKV:n kuluttaja-
vastuualue (tai KKV) on sopivin taho ongelman selvittdmisessé, edetdan seuraavaan vaihee-
seen.
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3.2 Suosituksen vaihe 2: Kuluttajahaitan maarittely

3.2.1 Mika on kuluttajahaitta?

Kuluttajavahinkojen arviointi

¢ Kuluttajavahingon taso

e Kuluttajien kokemat taloudelliset menetykset ja
muut haitat

e Tunnistavatko kuluttajat menetyksensa?

Kun on paatetty, etta tiettya kuluttajaongelmaa selvitetddn, on aluksi otettava selvaa kuluttajille
koituvista menetyksista ja haitasta. Kuluttajahaittoja syntyy, kun markkinoiden toiminnan vaiku-
tukset eivat vastaa odotuksia ja vahentavat tavalla tai toisella kuluttajien hyvinvointia. Menetyk-
set voivat olla niin taloudellisia kuin ei-taloudellisiakin.

OECD:n suosituksessa ldhdetdan laajasta kuluttajahaitan méaarittelysta: vahinko ja menetykset
voivat nakya kuluttajien hyvinvoinnissa eri tavoin. Kuluttajahaitan méaarittelysta ja operationali-
soinnista 6ytyy runsaasti tutkimusta, jossa haittaa on tarkasteltu tapauskohtaisesti kulloinkin
tarpeisiin parhaiten soveltuvalla tavalla.

On kuitenkin olemassa tiettyja vakiintuneita kasityksia siité, kuinka kuluttajahaittoja voidaan ja-
sentdd. Toolkitissa viitataan Euroopan komission tilaamaan analyysiin vuodelta 2007.% Siina
tehddan selked jako kahteen laajaan kuluttajahaitan kategoriaan, joissa haittoja tarkastellaan
toisistaan poikkeavista nékokulmista. Henkilokohtainen kuluttajahaitta kohdistuu tyypillisesti
yksittdiseen kuluttajaan, kun tdma on ostanut tuotteen ja kokee virheen johdosta taloudellisia
menetyksid. Kuluttajan kohtuulliset odotukset eivat talloin tayty. Rakenteellinen kuluttajahaitta
johtuu puutteista markkinoiden toimivuudessa tai saantelyssa. Siten hyvinvointihaitat koituvat
kuluttajille laajasti makrotasolla. Esimerkiksi harhaanjohtava mainonta tuottaa yksiléllisten mene-
tysten ohella myods rakenteellista haittaa. Haitat voivat iimeta esimerkiksi valinnanvaran vahe-
nemisend, luottamuksen vahenemisena tai hintojen nousuna. Haittaa arvioidaan suhteessa sii-
hen, mika tilanne olisi ollut, jos hairiéta ei olisi tapahtunut.

40 Euroopan komissio (2007). An analysis of the issue of consumer detriment and the mist appropriate
methodologies to estimate it. Final Report for DG SANCO by Europe Economics. ks. myts OECD
(2011), Enhancing Consumer Policy Making: The Role of Consumer Surveys, unpublished.
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Toolkit-teoksessa on esimerkki, joka kuvaa rakenteellisen ja henkilokohtaisen haitan eroa. Esi-
merkkitapauksessa tuote tai sen hankinta olisi potentiaalinen riski viidelle prosentille kuluttajista.
Jos tama kuluttajaryhma on tietoinen riskistd, ei voida katsoa syntyvan rakenteellisia menetyk-
sid. Sen sijaan tuotteen hankkineille kuluttajille voi koitua henkilokohtaista haittaa.

Kaytanndssa jako vaikutusten arvioinnissa ei kuitenkaan ole eika voikaan olla nain kategorinen.
Rakenteellisten kuluttajahaittojen tarkastelu viittaa vahvasti taloustieteilijoiden tapaan lahestya
aihetta, jolloin kuluttajan hyvinvointia mitataan kuluttajahytdyn (consumer surplus) avulla. Sa-
malla tarkastelu nojaa ajatteluun kuluttajasta rationaalisena paatoksentekijand. Euroeconomicsin
aiemmin mainitussa tutkimuksessa esitetéén, ettei vimeksi mainittu lahestymistapa ota riittavasti
huomioon kuluttajien todellisia toimintaympéristoja realiteetteineen. Kayttaytymis- ja informaatio-
taloustieteen katsotaan tuottavan hyddyllistd tietoa kuluttajien kayttdytymisesta seka uutta ym-
marrysta siitd, miten kuluttajahaitat syntyvat ja millaisia haittoja kuluttajat saattavat kokea. Kayt-
taytymistaloustiede on nostanut esiin syita haitoille kuluttajien kayttaytymisen inhimillisista ja
luontaisista kayttaytymismalleista, kun kuluttajakuva on muuttunut todenmukaisemmaksi.

Osa tasta tutkimuksesta keskittyy kuluttajien preferensseihin, osa kognitiiviseen kayttaytymi-
seen. Edellisessa kuluttajahaittojen néhdaan syntyvan siitd, etta kuluttajien preferenssit poikkea-
vat taloustieteen perinteisista olettamuksista. Kuluttajat eivéat etsi vain omaa etuaan vaan myos
tunteilla ja sosiaalisilla seikoilla on merkitystd. Kognitiivisen kayttaytymisen osalta kuluttajat te-
kevat inhimillisia virheitd, kuten esimerkiksi tulkitsevat vaarin kayttaytymisensa seurausten to-
dennakdisyyksia (belief bias).

Henkildkohtainen kuluttajahaitta jaotellaan karkeasti taloudellisiin ja ei-taloudellisiin haittoihin.
Suorat taloudelliset haitat ovat menetyksia, jotka syntyvat tyypillisesti, kun kuluttajan hankkima
tavara osoittautuu vialliseksi. Maksetulla kauppahinnalla ei ole saatu odotusten mukaista tuotet-
ta. Taloudelliset haitat voivat olla myods vdlillisia (esim. viallisen tavaran korjauttamisesta synty-
neet puhelin- ja matkakulut) tai tilanteen aiheuttamia seurannaisvaikutuksia (esim. pakastimen
vian takia sulaneet elintarvikkeet ja syntynyt vesivahinko). Ei-taloudelliset haitat ovat haittoja,
joita usein kutsutaan psykologisiksi tai emotionaalisiksi haitoiksi. Ne voivat olla tilanteen aiheut-
tamia tunteita (esim. pettymysta, mielipahaa, suuttumusta, epéluottamusta), mutta myés kulutta-
jan kokemaa ajan menetysté ja vaivannakda. Naillekin haitoille voidaan laskea taloudellinen arvo
(esim. asian hoitamiseen kuluneen ajan kustannus).

3.2.2 Kuinka kuluttajahaittoja voidaan tunnistaa ja mitata?

Kuluttajahaittojen selvittdminen on olennaista, jotta viranomaisen paatbksenteko perustuu nayt-
t6on ongelmien aiheuttamista seuraamuksista. Talldin toimintaa asiassa voidaan pitéé oikeutet-

tuna.*! Kuluttajahaittojen luonteen ja vaikutusten arviointi on seka laadullista etta maarallista.

41 Nesta (2016). Using Research Evidence — Practice Guide.
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Kuluttajahaittojen arvioinnin pohjana voidaan kayttdd monenlaisia lahteitd, kuten esimerkiksi
sidosryhmiltéd saatavaa tietoa, julkisesti saatavissa olevia tilastoja, toimeenpantuja oikeuden rat-
kaisuja, kuluttajavalitusaineistoja tai erillisia tutkimuksia kulloiseenkin tarpeeseen42. Useimmiten
samat menetelmat, joilla kuluttajaongelmat tunnistetaan, antavat myos osviittaa kuluttajien me-
netyksista. Tyypillisin tdsmentava tutkimusmenetelma lienee kuluttajakysely tai -haastattelu,
mutta arvioinnin apuna voidaan kayttdd myos esimerkiksi ryhméakeskusteluja, mystery shoppin-
gia ja erilaisia aineistoihin sovellettavia testeja ja mallinnuksia. Riippumatta siita, millaisiin 1&htei-
siin kuluttajahaittojen arviointi perustuu, arvioinnissa on syyta noudattaa lahdekriittisyytta. Esi-
merkiksi joillakin sidosryhmilla voi olla omat intressinsa valittaa tietynlaista tietoa tai kuluttajavali-
tusaineisto voi antaa vinoutuneen kuvan kaikkien kuluttajien tilanteesta markkinoilla, kuten
OECD:n Consumer Complaint Information raportissa kuvataan.*®

Tyypillistd on, etté kuluttajahaittojen arviointi on hankalaa. Siitd huolimatta on tarkeda, ettd hait-
toja kuvaillaan ja arvioidaan niin hyvin kuin mahdollista, jotta saadaan parempi kokonaisku-
va ongelmasta ja sen vaikutuksista kuluttajiin ja markkinoihin seké aineksia oikeanlaisten ja te-
hokkaiden ratkaisukeinojen loytamiseksi. Toimenpiteisiin ryhtyminen kuluttajahaittojen poistami-
seksi edellyttda haittojen luonteen ja laajuuden ymmartamista.

Laadullisen arvioinnin tavoitteena on ennen kaikkea tunnistaa ja kuvailla mahdollisimman ko-
konaisvaltaisesti kuluttajille koituvia haittoja, myds sellaisia haittoja, jotka muuten saattaisivat
jaada herkasti havaitsematta. Piilohaittaa voi syntyd, kun verkkokaupassa pettyneet asiakkaat
rajaavat jatkossa verkkokaupat asiointinsa ulkopuolelle. Téllaiset "piilohaitat” voivat joissakin
tapauksissa osoittautua jopa olennaiseksi syyksi puuttua ongelmalliseen tilanteeseen. Laadulli-
nen arviointi jasentaa kuvaa ongelman aiheuttamista kuluttajahaitoista kokonaisuutena.

Kuluttajahaitan maarallisessa arvioinnissa tavoitteena on tasmentaa, millaisia kustannuksia
haitoista aiheutuu kuluttajille ja kuinka laajoja kyseiset haitat ovat. Kuluttajahaitan maaréallinen
mittaaminen on useimmiten vaikeaa ongelmaan liittyvien tekijdiden mé&aran ja niiden luonteen
vuoksi. Silti olemassa on joitakin menetelmia kuluttajahaittojen arvioimiseksi seka sen ohjeista-
miseksi, miten kuluttajahaittaa koskevaa tietoa voidaan tunnistaa, esittda ja analysoida.**

Paljon kaytetty tapa on tarkastella kokonaisvaltaisesti erilaisten kuluttajaongelmien esiintyvyytta
ja ongelmista koituvia kuluttajahaittoja laajan vaestdotoksen ja usein vield vaestéa edustavan
aineiston avulla, joka on kerétty kuluttajakyselylla tai -haastatteluilla. Tasta on paljon esimerkke-

42 Office of Fair Trading(2010), Guidance for Market Studies.

43 OECD CCP (2011), Enhancing consumer policy making: the role of consumer complaints.

44 Europe Economics (2007), An analysis of the issue of consumer detriment and the mist appropriate
methodologies to estimate it. Final Report for DG SANCO by Europe Economics.
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ja eri puoliita maailmaa.*® N&issa laskelmissa kuluttajahaittoihin voidaan sisallyttaé erilaisia koet-
tuja haittoja, joille lasketaan kustannukset. Usein haittoihin lasketaan ongelmasta niin valittbmas-
ti syntyneet kustannukset (esim. tavaran arvon menetys) kuin myds sen korjaamisesta aiheutu-
neet valilliset kustannukset (esim. puhelin- ja matkakustannukset).

Toinen tapa on keskittya tutkimaan vain tiettyd tavaroiden tai palveluiden markkinaa ja kuluttaji-
en siella kokemia ongelmia erilaisen menetelmin. Tastékin 16ytyy lukuisia esimerkkeja.*

Kuluttajahaitan taloudelliset kustannukset voivat olla selkedsti ndkyvia ja mitattavia tai vaikeam-
min havaittavia ”piilokustannuksia”. Ne voivat syntyd taloudellisista, mutta myos ei-
taloudellisista kuluttajahaitoista. Esimerkiksi tuotteiden saatavuuspuutteet tai likkuvuuden esteet
markkinoilla aiheuttavat kuluttajamenetyksia. Jopa innovointikehityksen jadhmeys johtaa kulutta-
jahaittaan. Todelliset, kouriintuntuvat taloudelliset haitat mittaavat rahallisia menetyksia ja kus-
tannuksia, jotka aiheutuvat niin ongelmista tavaroissa ja palveluissa kuin ongelmien selvittdmi-
sesta ja siihen kaytetysta ajasta (esim. viallisen tuotteen korjaaminen tai vaihtaminen, ongelman
selvittdmiseen kulunut aika, matka-, postitus- ja puhelinkulut). Naille haitoille voidaan suhteelli-
sen helposti asettaa hintalappu.

Kuluttajahaitalla saattaa edella olevan mukaan olla taloudellisia seurannaisvaikutuksia, jotka
eivat ole kuluttajalle valittémasti ndkyvia kustannuksia. Menetysten maarittelyssa voi olla vaike-
uksia, kun yritetddn hahmottaa, syntyyko haitta esimerkiksi epdluottamuksesta tiettyyn kaupan-
kayntimenetelmaan, tietyn alan tuotteisiin vai yksittdiseen yritykseen. Markkinoiden toimivuuden
kannalta on hyva, jos kuluttaja oppii valttdmaan jatkuvia ongelmia aiheuttavaa yritysta tai tarjon-
tamallia.

Taloudelliset kustannukset voivat pitaa sisalladn myos yritysten kuluja, jotka sisallytetdan kulut-
tajahintoihin, sek& hallinnollisia menoeria, kuten esimerkiksi veroja. Ylisdantelyn aiheuttamat
kustannukset siséllytetdan hintoihin, jolloin kuluttajat k&rsivat menetyksia. Tallaisia kustannuksia
on jo huomattavasti vaikeampi maéritella kuin aiemmin esitettyja valitttmia kuluttajahaitasta joh-
tuvia taloudellisia menetyksia.

45 Ks. esim. Department for Business Innovation & Skills, BIS (2014). Consumer Engagement and Detri-
ment Survey 2014. Vastaavanlainen IPSOS-markkinatutkimuslaitoksen tekema tutkimus Australiasta:
Consumer Affairs Victoria (2006). Consumer Detriment Sunvey.

46 Ks. esim. australialaistutkimus Victorian alueen taksimarkkinoilla koetuista kuluttajahaitoista: Latitude
Insights (2012). Taxi Senices Commission. Consumer Detriment Research. Tai Euroopan komission
London Economicsilla teettama tutkimus kuluttajahaitoista valmismatkamarkkinoilla: The European
Commission — Health and Consumers DG (2009). Study on Consumer Detriment in the area of Dy-
namic Packages.
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Vaikeasti maariteltavia kustannuksia syntyy myds psykologisista tai emotionaalisista kuluttaja-
haitoista, joita mittaamisen sijaan joudutaan useimmiten vain kuvailemaan. Tallaisia kuluttaja-
haittoja ovat esimerkiksi turhautuminen, stressi, mielipaha ja pettymys. Vaikeasta mitattavuudes-
ta huolimatta kustannukset voivat olla hyvin suuret, kun puhutaan mielenrauhasta ja terveysvai-
kutuksista — etenkin silloin, kun asia kehittyy salakavalasti ja on merkittava kuluttajalle itselleen.
Vaikutusten merkittavyys nakyy esimerkiksi, jos kuluttajien luottokelpoisuusarvioinnit jarjestel-
mallisesti laiminlyddaan, kuluttajat saavat luottoa vaikka eivat ole maksukykyisia, ja sen seura-
uksena ylivelkaantuvat — vaikutukset kohdistuvat paitsi yksittaisiin kuluttajiin ja perheisiin, myoés
erilaisiin neuvonta-, valvonta- ja toimeenpanotahoihin.

Haittoja selvitettdessa kannattaa pitdd mielessd, etté pienia, harmittomiksi arvioitavia vahinkoja
siséltyy kaikkeen inhimilliseen toimintaan — pyrkimys poistaa kaikki mahdolliset haitat voi lopulta
aiheuttaa kuluttajille suuremmat kustannukset kuin satunnaisten inhimillisten virheiden sietami-
nen. Pelkastddn menetysten syntyminen sinansa ei ole merkki siitd, ettd OECD-suosituksen
mukaista prosessia kannattaa jatkaa. Siksi olennaista kuluttajahaittojen arvioinnissa ja mittaami-
sessa on juuri haittojen suhteuttaminen ja haitan merkityksen tarkastelu niin yhden kuluttajan, eri
kuluttajaryhmien kuin laajan kuluttajajoukon nékokulmasta samoin kuin haitan ja menetysten
kehittyminen aikaa myoéten. Toisinaan haitta ja menetykset kohdistuvat vain osalle kuluttajista
samaan aikaan kun joku toinen kuluttajaryhma hyotyy markkinatilanteesta (waterbed effect).

Erityisen tarkea on hahmottaa, kohdistuvatko menetykset erityisesti heikoille ja haavoittuville
kuluttajile. OECD:n suosituksessa nama ryhmét on maaritelty siten, ettd heikossa asemassa
olevilla kuluttajilla tarkoitetaan kuluttajia, jotka ominaisuuksiensa tai olosuhteidensa vuoksi ovat
jatkuvasti alttiita vahingoille. Haavoittuvia kuluttajia ovat puolestaan kuluttajat, jotka ovat alttiita
vahingoille tiettynd ajankohtana johtuen toimialan piirteistd, kulutushyédykkeen ominaisuuksista,
hyddykesopimuksen luonteesta tai kuluttajan ominaisuuksista tai muista olosuhteista. Aiheesta
on myds EU-raportti, jossa on edelleen tasmennetty haavoittuvuuden eri ulottuvuuksia®’. Tassa
yhteydessa on tarpeen muistuttaa, ettd kayttaytymistaloustieteen tutkimustuloksissa havaitut
kayttaytymismallit eivat ole tyypillisia pelkastaan heikoille ja haavoittuville kuluttajille vaan tutki-
musten mukaista kayttaytymista voidaan havaita kaikissa kuluttajissa.

Consumer Policy Toolkitissa kehotetaan hankaluuksista huolimatta selvittdmaan erilaisia kulutta-
jahaittoja riittavasti. Kuluttajahaittoja selvitettdesséa voi olla hydtya sidosryhmien ja ulkopuo-
listen asiantuntijoiden mukaan ottamisesta selvitystython. Sidosryhmien osuuteen palataan
myohemmin tarkemmin. Haittojen selvitys riittavalla tasolla helpottaa toimenpiteen tason arvioin-
tia ja antaa vertailukohteen valitun toimenpiteen vaikutuksille.

47 European Commission. London Economics, VVA Consulting and Ipsos Mori consortium for European
Commission (2016) Consumers wilnerability across key markets in European Union.
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Esimerkkiasiassa (tilausansa) todettiin olevan verraten vaivatonta selvittda kuluttajien
rahallisia menetyksia suuntaa-antavalla tavalla kuluttajien valitusaineiston pohjalta. Sen
sijaan haitan kohdistuminen eri kuluttajaryhmiin ja muut kuin selkeéat taloudelliset mene-
tykset yhden kuluttajan kohdalla vaativat enemman ty6ta. Suhteellisuus on pidettava
mielessa sikdli, etté kun aineisto osoittaa merkittdvia menetyksia, mitd muu kaytossa
oleva informaatio viela vahvistaa, ei ole tarvetta edetd monimutkaisempiin haittam@aari-
tyksiin kuten kuluttajien luottamuksen vahenemiseen, verkkokaupankaynnin valttami-
seen jne. Jos asiantuntijoiden ja sidosryhmien keskusteluissa ollaan vakuuttuneita toi-
menpiteiden tarpeesta menetysten vahentamiseksi, on hyva siirtyd hankkeessa eteen-
pain. Sita, mika on riittava nayttod, ei voi maaritella yksiselitteisesti. Tarkeda on, etté pro-
sessissa edettdessa voidaan todeta suunniteltavilla toimenpiteilla olevan vaikutusta
menetyksiin ja etta toimenpiteet eivat ole suhteettomia muilta vaikutuksiltaan. Seuraa-
vassa luvussa avataan sitd, milla perusteilla p&éatods toimenpiteista tehdaan.

3.3 Suosituksen vaihe 3: Tarvitaanko kuluttajahaittojen johdosta toimenpiteita

Kuluttajavahinkojen vuoksi tarvittavat toimenpiteet

e Tarvitaanko kuluttajavahingon vuoksi toimenpiteita?
e Kaynnistetddnko toimenpiteet?

Vaiheen 3 tavoitteena on maarittda, onko viranomaisen toiminta oikeutettua kuluttajille
aiheutuvan haitan perusteella. Vaihe on merkittava, koska se auttaa kuluttajaongelmien
kasittelyn priorisoinnissa. Paatettdessd markkinoihin puuttumisesta on suosituksen mu-
kaan pohdittava seuraavia kysymyksia:

1. Mik& on kuluttajille aiheutuvien haittojen laajuus? Markkinoihin puuttuminen saattaa olla
oikeutettua, jos vahingot ovat pienet, mutta koskettavat suurta maéaraa kuluttajia, tai vaih-
toehtoisesti, jos pienen ryhman kokema haitta on merkittavaa. Kuluttajaongelman aiheut-
tamien haittojen merkitys, kohdentuminen ja laatu ovat keskeisia tekijoitd, kun mietitdan
markkinoihin puuttumista.

2. Keta haitat koskevat? Tiettyihin ryhmiin, kuten lapsiin, vanhuksiin tai sosiaalisesti heikos-
sa asemassa oleviin kohdistuvat suhteettomat haitat on otettava huomioon. Heikkojen ja
haavoittuvien kuluttajien maarittelyssé on lahdettdva OECD:n suosituksesta, jonka mu-
kaan haavoittuvuus voi johtua useista tekijoista ja olla tilapaista tai pysyvaa. Kohdistuvat-
ko haitat lahinna nk. edellakavijakuluttajiin? Toisinaan haittoja voi kohdistua osaan kulut-
tajista, kun taas osa hyotyy (nk. waterbed-ilmi6). Miten silloin arvioidaan toimenpiteiden
tarvetta?

3. Miké on kuluttajille aiheutuvien haittojen todennékdinen kesto? On arvioitava, kuinka hai-
tat tulevat todenndkoisesti muuttumaan ajan my6td. Haittojen oletettu lisdantyminen
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saattaa tukea markkinoihin puuttumista. Jos menetyksia aiheuttavaa kertakulutushyody-
kettd ostetaan usein ja kuluttaja havaitsee ongelman heti ottaessaan tuotteen kéayttoon,
on parempi varmistaa nopeasti kuluttajille taloudelliset hyvitykset kuin ryhtya suosituksen
mukaiseen pidempaan prosessiin. Onko kyse uuden innovaation alkuvaiheen ongelmis-
ta, joiden voidaan olettaa korjautuvan? Kohdistuvatko menetykset tdssa tilanteessa edel-
lakavijoinin vai heikkoihin ja haavoittuviin kuluttajiin? Onko muilla tahoilla tekeilla haittaa
vahentavia toimia?

4. Mita poliittisia, sosiaalisia ja taloudellisia seurauksia on siita, etta viranomainen ei puutu
ongelmaan? Voiko puuttumatta jattdminen johtaa haittojen kasvuun jopa useammalla
toimialalla? RiittAvatkd nopeasti toteutettavat valvontatoimet ongelman ratkaisuun? Onko
ongelman selvitys jo kdynnissa jossain muualla kansallisesti tai kansainvélisesti ja mita
se merkitsee? Mitd seuraa siitd, etta jaataisiin odottamaan muiden toimenpiteita kuten
esimerkiksi EU- tai kansallista lainsaadant6a? Voidaanko menetyksia vahentaa tana ai-
kana?

5. Koituuko taloudelle muita huomattavia kustannuksia? Aiheuttaako ongelma vahinkoja
muille tahoille? Vaaristadko se esimerkiksi yritysten valista kilpailua? Vahentéaako se ku-
luttajien yleisesti tuntemaa luottamusta markkinoiden toimintaan?

Yhteenvetona: on tutkittava, onko tilanne kokonaisuutena arvioiden kuluttajaviranomaisen toi-
menpiteita edellyttava.48

Consumer Policy Toolkit -raportin mukaan markkinaselvitykset ovat toimiva tapa tasmentaa sité
tietoa, mitd esimerkiksi valitusaineistosta saadaan. Toolkitissa suositellaan, etta tallaisten mark-
kinaselvitysten tekemisessa huomioidaan, etta

e arvioinnissatunnistettu ongelma maaritellaan tasmallisesti

e markkina, jossa ongelma esiintyy, yksil6idaan

e ongelman laajuutta arvioidaan seka yksittaisten kuluttajien
ettda markkinarakenteen kannalta

e maaritellaén ne heikot ja haavoittuvat kuluttajaryhmat,
jotka kokevat merkittavid menetyksia seka

e tutkitaan edellyttaako tilanne kokonaisuus arvioiden
kuluttajaviranomaisen toimenpiteita.

48 Competition & Markets Authority (2015), Market Studies and Market Investigations; Supplemental
guidance on the CMA Guidance.
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Kun haitan kohdistumista ja vaikutuksia on arvioitu, kuluttajaviranomaisen on suosituksen mu-
kaan paatettava

1. onko viranomaisen toimenpiteitd harkittava (jos on, jatketaan vaiheeseen 4)

2. tarvitaanko lisda naytt6a haitoista ennen toimenpiteiden harkintaa (jos tarvitaan, palataan

vaiheeseen 2)

onko riittavan hyva kasitys ongelmasta ja sen syista (jos ei, palataan vaiheeseen 1) seka

4. voidaanko edellisen vaiheen perusteella todeta, etta toimenpiteisiin ryhtyminen tarpee-
tonta, jolloin prosessi voidaan lopettaa.

w

Suositus edellyttad, ettd prosessin aikana harkitaan kunkin vaiheen yhteydesséa, voidaanko siir-
tyad eteenpéin, onko olemassa oleva selvitys riittava jatkoa ajatellen. Markkinoilla tapahtuvia
muutoksia on seurattava prosessin aikana: alkuperdinen ongelma saattaa muuttua, poistua tai
siihen voi puuttua joku toinen taho.

Toolkitiss& vaiheen 3 kuvailu tarjoaa hyotdyllisen listan kysymyksia kuluttajaviranomaisten poh-
dittavaksi silloin, kun arvioidaan viranomaisen toiminnasta saatavia hyotyja suhteessa kuluttaja-
ongelmaan puuttumisessa kaytettaviin resursseihin. Mikali on epailyksia toimenpiteen oikeutuk-

sesta, keskustelut sidosryhmien kanssa tai ulkopuoliset asiantuntijat voivat tuoda lisatietoa asi-
aan.

Esimerkkitapauksessa oli varsin helppo todeta tarve jatkaa prosessia: tilausansaongel-
masta ja sen syista oli hyvaymmarrys, kuluttajahaitta oli mittava, menetykset kohdistui-
vat myo6s heikkoihin kuluttajaryhmiin eik& perinteisen valvonnan tehostaminen riittanyt.

3.4 Suosituksen vaihe 4: Maaritelldan toiminnan tavoite ja listataan toimintavaihtoehdot

Toiminnan tavoitteet

e Asetetaan toiminnan tavoite
¢ Miten tavoite saavutetaan?

OECD:n kuluttaja-asiain paatoksentekomallin neljannessa vaiheessa maéaaritelladn toiminnan
tavoite mahdollisimman tasmallisesti ja valitaan toimintavaihtoehdot keinovalikoimasta. Tavoite-
maarittelyn onnistumiseen vaikuttaa, kuinka hyvin ongelman ja sen syyn tdsmentamisessa on
onnistuttu.

Keinovalikoima on syyta pitda laajana. Siksi tulisi pohtia myos yhteistydsséa toimia, joihin muut
sidosryhmat voisivat ryhtya tavoitteiden saavuttamiseksi. Kayttaytymis- ja informaatiotaloustie-
teen sisaltd kannattaa ottaa huomioon keinovalikoimassa, jotta voidaan varmistaa keinojen te-
hokkuus ja yhteensopivuus kuluttajan todellisen kayttaytymisen kanssa.
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Kuluttajansuojasaannoksia soveltava viranomainen ei itse pysty ratkaisemaan kuluttajaongel-
maa lainsaadantéd muuttamalla. Jos valitut viranomaiskeinot eivat vaikuta kuluttajahaittaan tar-
koitetulla tavalla, viranomaisella voi olla perusteluja lainsaadantoaloitetta varten. Mutta vaikka
kuluttajahaitta johtuisi disruptiivisista innovaatioista, on silti kuluttajien hyvinvoinnin vuoksi syyta
pohtia jo ilmaantuneiden kuluttajaongelmien ratkaisemiseksi muita keinoja kuin lainsaadantoa.
Merkittdvan markkinamuutoksen alkuvaiheessa ei viela pystyta tunnistamaan toimivan lainséaa-
dantoratkaisun kannalta keskeisia tekijoita. Tassa tilanteessa on tarkeaa pitda yhteyttd myos
ministerittasolle. Ensimmaiset merkit kulutusiimididen mahdollisista haitoista tulevat usein kulut-

tajaviranomaisille. TAssa yhteydessa on jalleen syyta korostaa kykya loytaa tallaiset heikot sig-
naalit valitus- tai muusta aineistosta. Sita helpottaa, kun tietoaineistoa seulovilla on hyva tieto-

taso yhteiskunnassa tapahtuvista muutoksista.
3.4.1 Toiminnan tavoitteen maarittaminen

Toimenpiteille on méaariteltdva tasmalliset tavoitteet, jotka ovat yhdenmukaisia kuluttajapolitiikan
yleisten tavoitteiden kanssa ja jotka vahentévat kuluttajille aiheutuvaa, tunnistettua haittaa tai
poistavat sen. Suomen kuluttajapolitikan yleiset tavoitteet kuluttajien luottamuksesta ja hyvin-
voinnista ovat yhdensuuntaisia EU:n kuluttajatavoitteiden kanssa.

Tavoitteen maarittdmisessé on otettava huomioon, millaisia muutoksia markkinoilla tavoitellaan
ja rajattava muutokset vain valttdmattomaan. Valttamaton ei tarkoita tassa yhteydessa, etta toi-
met suunnataan vain esimerkiksi niihin yrityksiin, joiden menetyksia aiheuttavasta toiminnasta
on jo kokemusta. Mikéli toimintatapa todennakdisesti yleistyy, on toimenpiteiden toteutuslaajuu-
dessa otettava tdma riski huomioon.

Tavoitteen mahdollisimman tarkka maarittaminen tassa vaiheessa varmistaa soveltuvien keino-
jen valitsemisen onnistumisen ja tuloksen arvioinnin luotettavuuden myéhemmassa vaiheessa.
Toimintavaihtoehdoille ei ole vélttaméatonta asettaa mittareita eikd se aina ole mahdollistakaan.
OECD:n péaatdksentekomallin mukaan olisi kuitenkin hyddyllista, jos jo siind vaiheessa kun toi-
minnan tavoite maaritetdan ja keinoja valitaan, pohditaan myos, miten valittujen keinojen tulok-
sellisuutta voidaan mitata.

3.4.2 Selvitetdan laaja-alaisesti, mita keinoja voitaisiin kayttaa tavoitteen saavuttamiseksi

Tavoitteen asettamisen jalkeen neljannesséa vaiheessa myos tarkastellaan mahdollisimman laa-
ja-alaisesti, milla vaihtoehtoisilla, kdaytdnndssa toimeenpantavilla keinoilla voidaan paasta tavoit-
teeseen.

Toimintavaihtoehdoissa tulisi tarkastella uusien keinojen rinnalla olemassa olevien keinojen vah-
vistamista. Liséksi tulisi pohtia kenen vastuulla keinojen toteuttaminen on (viranomaiset ja/tai
jarjestodt, elinkeinonharjoittajat) ja miten velvoittavista keinoista on kyse (vapaaehtoinen toimin-
tamuutos, ohjeistus, viranomaispaatos). Tarkeda on myos saada kasitys siitd, mité kustannuksia
koituu ja mille tahoille, miten asiasta viestitdan sidosryhmille ja kuluttajille seka onko otettava
erityisesti huomioon joku kuluttajaryhma.
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Kysynta Tarjonta
Riitojen
ratkaisu ja
o . hyvitykset )
Kuluttajavalistus- ja kasvatus Kaytannesdaannot, luotettavuusmerkinndt
Sopimusehtosadntely Taloudelliset Vastuullisuuteen vetoaminen
. . sanktiot L e
Tiedonantovelvoite Elinkeinovapauden saéntely
Peruutusaika Lakien taytantédnpano
Standardit
Kiellot

Kuvio 2. Kuluttajaongelmiin puuttumisen tyypillinen keinovalikoima.*®

OECD on suosituksessaan listannut 12 toimintavaihtoehtoa, joita voidaan kayttéd kuluttajaon-
gelmien ratkaisussa. Toimenpiteet voidaan jaotella sen mukaisesti, mika taho on toimijana (vi-
ranomainen /elinkeinoeldamad), ja kohdistuvatko ne kysyntéaén (kuluttajiin) vai tarjontaan (elinkei-
nonharjoittajiin). Lista ei ole kattava vaan uusien toimivien keinojen kehittdminen on mahdollista
ja toivottavaa. Téarkead on, ettéa keinojen tismentamisessé otetaan huomioon kuluttajien todelli-
nen kayttaytyminen.

Kysyntaéan voidaan puuttua OECD:n suosituksen mukaan ainakin seuraavilla keinoilla:

Kuluttajavalistus ja -kasvatus

Kuluttajavalistus ja -kasvatus ovat keinoja parantaa lapinakyvyyttd markkinoilla, kehittéd kulutta-
jien tietotaitoa ja rohkeutta toimia. Keinoilla pyritdén vaikuttamaan kuluttajien kayttaytymiseen ja
estamaan ongelman laajeneminen. Haluttu vaikutus kuluttajien kayttaytymiseen on joko lyhyt-
kestoinen (esim. valistuskampanja) tai pitkékestoinen (esim. kuluttajakasvatus).*

49 OECD, Consumer Policy Toolkit (2010)

50 Natali Helberger (2013), Form Matters — Informing Consumers Effectively, Institute for Information Law
(IVIR), University of Amsterdam.
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Tiedonantovelvoite

Hyvin suunnattu tieto tehostaa kuluttajan paatoéksentekoa mm. helpottamalla tuotteiden ja palve-
luiden vertailua, lisaamalla lapinakyvyyttd ja tyytyvaisyyttd kulutuspdatokseen, estamalla kulutta-
jaongelmien syntymista ja suojaamalla kuluttajaa huijauksilta. Tiedon tulisi olla riittavaa, selke-
dssa muodossa, ymmarrettavaa ja oikea-aikaista kuluttajan paatoksentekoon nahden. Ongelmia
on kuitenkin havaittu sen suhteen, missa muodossa tieto kannattaa esittda kuluttajalle. Uusina
mahdollisuuksina on esitetty kayttaytymistaloustieteen tutkimustulosten laajempaa huomioonot-
tamista, valittéjien (brokers) kayttamistd apuna eraitd palveluja valittaessa tai kuluttajien omien
tietojen kayttamista valintaprosessissa (smart disclosure). Tiedottaminen voi sisaltad myos eri-
laisten vertailusivustojen perustamisen ja yllapidon®. Vastuutahoja voi olla seka julkisella etté
yksityisella sektorilla.

Peruutusaika

Peruutusaika antaa kuluttajalle oikeuden tutustua tuotteeseen ja my®ds muuttaa mieltdan. Eta-
kaupassa ja kotimyynnissa kuluttajalla on lakisdateinen peruutusoikeus. Yritys- ja alakohtaisin
ratkaisuin voidaan tietyissa tilanteissa harkita peruuttamisoikeuden laajentamista, kunhan ote-
taan huomioon myos kilpailunakékohdat.>* Peruutusaika voi toisaalta rohkaista kuluttajaa teke-
maan tilauksen ja vaikeus ryhtya toimenpiteisiin (status quo bias) hankaloittaa sopimuksen pe-
ruuttamista. Siksi toimenpidepohdinnassa kannattaa miettia huolellisesti muun kuin lakisdateisen
peruutusajan toimivuutta.

Sopimusehtosaantely

Esimerkiksi eri toimialojen vakiosopimusehdoilla osapuolten asemaa tasapainotetaan ja kulutta-
jaa suojataan kohtuuttomia ehtoja vastaan silloin, kun ehtojen laadinnassa on otettu huomioon
kuluttajanakokulma. Yksittaiset riidat vahenevét, jos sopimusehdoissa on menettelytapaohjeita
eri tilanteisiin. Sisalloltdan kohtuulliset ehdot eivat sindnsa riitd, jos ehtojen esittamistapaan ei
kiinnitetd huomiota. Viranomaisen tarkistamat alakohtaiset vakiosopimusehdot, joiden laatimi-
sessa ja kirjoitustavassa on otettu huomioon kuluttajaoikeus ja kuluttajanédkbkulma seka tieto
ihmisten kayttaytymismalleista, voivat vaikuttaa tiettyjen kuluttajaongelmien véhenemiseen.
Keskeinen ongelma sopimusehdoissa on kuitenkin, miten voidaan varmistua niiden luettavuu-
desta ja kuluttajan perehtymisestd ehtoihin.**Useissa maissa — myds Suomessa — pohditaan

51 Esimerkiksi Energiaviraston yllapitama siwusto sahkdn myyjista ja myyntihinnoista.
52 Ks. MAO:256/08 Rentmar Oy

53 Elshout Maartje & al. (2016), Study on consumers attitudes on terms and conditions produced by
Consumers, Health, Agriculture and Food Executive Agency (Chafea) on behalf of Directorate General
for Justice and Consumer.
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uudenlaisia keinoja esittdd sopimusehdot niin, ettd keskeinen siséltd hahmottuisi kuluttajalle
vaivatta. Tassa kaytetaan apuna seka digitaalisuutta etta kayttaytymistieteita.

Tarjontaan voidaan puuttua OECD:n mukaan seuraavasti:

Vastuullisuuteen vetoaminen

Keinoja, joilla voidaan vedota elinkeinonharjoittajan vastuullisuuteen, ovat esimerkiksi julkiset
tunnustukset esimerkillisyydesta. Ei-toivottavaa kayttdytymistd voidaan vahentaa erilaisilla na-
ming and shaming -tavoilla kuten musta lista ja varoitukset. Mustalle listalle yritys voi joutua
Suomessa vain, mikali yritys ei noudata kuluttajariitalautakunnan suositusta. Sen sijaan kulutta-
jien varottaminen on mahdollista muissakin tapauksissa — silloin on jarkevaa tehda yhteisty6ta
sidosryhmien kanssa viestin perille menon varmistamiseksi. Suomessa poliisi on tiedottanut n&-
kyvasti ja tehokkaasti eraista kuluttajaongelmista. Esimerkillisten toimintatapojen esille nostami-
nen on tehokasta, mikali kuluttajat pystyvat kayttamaan tietoa valinnoissaan ja hylkddmaan me-
netyksiin johtavat valinnat. Kuluttajien halua toimia viiteryhman mukaisesti voi kayttéd hyvaksi,
kun kannustetaan asioimaan vastuullisten yritysten kanssa (bandwagon effect). Kuluttajien kayt-
taytyminen voi kannustaa muitakin yrityksia nakemaan vastuullisuuden kilpailuetuna.

Kaytannesaannot, luotettavuusmerkit

Erilaiset luotettavuusmerkit ja alan omat kaytdnnesaannét ovat keinoja, joilla edistetdaan alan
parhaita kaytantoja. Kaytannesaantojen valvonta on osoittautunut ongelmalliseksi: jarjestot eivat
aina pysty kaytanndssa sitouttamaan jaseniddn saantdjen noudattamiseen tai noudattamisen
varmistamiseksi ei ole toimivaa seuraamusjarjestelmaé. Merkkien runsaus taas hamartaa niiden
merkitystd paatoksenteossa. Merkkien vakiinnuttaminen vie aikaa. Se, miten kuluttaja merkin
viestin ymmartaa, ei aina vastaa merkin tarkoitusta (framing).

Standardit

Standardit luovat toimialoille yhteiset, kansainvaliset laatu- ja turvallisuussadadokset. Varsinaisten
standardien aikaansaaminen on hidas prosessi. Niité I6ytyy kuitenkin valmiina erilaisilta aihealu-
eilta. Siksi standardin kayttéonottoon kannustaminen voi toimia kuluttajaongelmien ratkaisukei-
nona.

Elinkeinonvapauden saantely

Ammattinimikkeet ja toiminnan harjoittamiseen vaadittavat luvat ja rekisteréinnit saatelevét laa-
tua ja lisdavat luotettavuutta. Elinkeino-oikeudellinen sdantely ei kuitenkaan aina ole perusteltua
kilpailun rajoittamissyista eika valttdméattd korjaa ongelmaa. Jos elinkeinovapautta on sdannelty,
rikkomusten seuraamukset kuten toimiluvan menetys ovat niin ankarat, etta tarvitaan kattavaa
nayttéa kuluttajaongelmista. Téahan suositusprosessista voi olla apua.
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Kiellot

ovat kaytdssa silloin, kun kuluttajien vapaata valintaa joudutaan rajoittamaan esimerkiksi kan-
santerveyssyista. Kiellot voivat kohdistua esimerkiksi siihen, misséa olosuhteissa ja mille ryhmaélle
tuotetta voidaan tarjota. Kiellot ovat varsin usein lakitasolla. Muuten tdsmentamista toimintatapo-
jen suhteen on tehty l&hinn&d hyvaa tapaa koskevaa saanndsté sovellettaessa™.

Lakien taytantddnpano

Viranomaisilla tulee olla valvontatydsséan kaytossaan laaja valikoima uskottavia sanktioita erias-
teisten rikkomusten valvontaan. Keinoja ovat muun muassa suostuttelu, kiellot, tuomioistuimen
maaraamat oikaisu- tai kieltopdatdkset. Normaalisti keinoja kaytetdan kevyimmasta lahtien sank-
tiopyramidin huipulla olevaan vaikuttavimpaan ja raskaimpaan keinoon. Téssé on jalleen syyta
muistuttaa, ettd valvonnassa on oma priorisointitapa, jossa asioiden valikoitumisessa kasittelyyn
ei noudateta OECD:n suositusprosessia.

Keinoja kysynnan ja tarjonnan valiltd ovat ensinna asian kasittely riidanratkaisuelimissa
kuten kuluttajariita- ja Finen erilaisia rahoituspalveluita kasittelevissa lautakunnissa. Kuluttaja-
asiamies voi avustaa kuluttajia oikeudessa, mikali kuluttajariitalautakunnan suositusta ei ole
noudatettu, taikka asia on kuluttajansuojan kannalta merkittava. Lisaksi kuluttaja-asiamies voi
paattéd asian viemisesta ryhmavalituksena kuluttajariitalautakuntaan taikka ryhmékanteena ka-
rajaoikeuteen. Haavoittuvien ja heikkojen kuluttajien ndkokulmasta ryhmaévalituksen kéasittely on
sikali vaivattomampi, ettd se perustuu opt-out-jarjestelmé&an toisin kuin ryhmékanne. Toisaalta
lautakunta ei anna taytantdonpanokelpoista paétdostd, vaan kuluttaja-asiamiehen on yritysten
kanssa kaytdvissd neuvotteluissa sovittava hyvitysten suorittamisesta kuluttajille. EU:ssa on
tavoitteena kytked entistd useammin kuluttajille tulevat hyvitykset valvontatoimenpiteisiin.*

Yritykselle maarattdvat sakot ja uhkasakot ovat myds kysynnan ja tarjonnan valiin jaavia kei-
noja. Kuluttaja-asiamies voi vaatia markkinaoikeutta maaraamaan kiellon tehosteeksi uhkasakon
tai kieltoa rikottaessa uhkasakon maksuunpanoa. Sen sijaan seuraamus- tai markkinahai-
riomaksua ei ole keinovalikoimissa. Markkinointirikoksen ja -rikkomuksen sanktiot ovat varsin
vahaisia.

54 Esimerkiksi MAO:257:09 koski pikaluottojen tarjontaa ybaikaan. Vastaava kielto sisallytettiin sittemmin
KSL 7 lukuun.

55 Peltonen- M&atta(2015), Kuluttajansuojaoikeus s.176.
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Toiminnan tavoitteen maarittely ei ole helppoa suositusta sovellettaessa. On tarpeen
miettid perusteellisesti, mitéd halutaan saavutettavan keinoilla. Tilausansamenettelya k a-
siteltdessa todettiin tavoitteen muotoilun vaikeus — muotoilun pitéisi olla yhtaalta tasmal-
linen toisaalta niin valja, etta se ei kavenna keinovalikoimaa. Esimerkkitapauksessa
pohdittiin monenlaisia keinoja valvonnasta informaatioon. Koska ongelma oli jo k&sitte-
lyssa seké kansallisesti ettd EU-tasolla, toimenpiteita ei sen tarkemmin arvotettu. Jat-
kossa asiantuntijoilla olisi tarpeen olla kayttaytymistaloustieteen perusosaamista. Kulut-
tajaongelman ratkaisussa on mietittava asiaa tavoitteesta eika nykyisista tyokaluista
l&htien — silloin uudenlaisia l&Ahestymistapoja voi syntya. Jos valvontakeinot ovat puut-
teelliset, aitoa vaihtoehtoa valvonnan tehostamiseen ei valttdmaétta ole. Siksi on toivot-
tavaa, etté valvonnan keinovalikoima olisi samalla tasolla kuin muiden EU:n kuluttaja-
sdannoksia valvovien kansallisten viranomaisten. Toisaalta valvonnassa ei ole kaytetty
oikaisun vaatimismahdollisuutta 1980-luvun jalkeen.

3.5 Suosituksenvaihe 5: Arvioidaan toimintavaihtoehdot ja
valitaan toteutettavat toimenpiteet

Toimintatavan valinta

e Arvioidaan eri toimenpidevaihtoehtojen
kustannukset ja hyddyt

Kuluttajahaitan vahentdmiseen soveltuvat toimenpidevaihtoehdot tulee arvottaa ja punnita kes-
kenddn sen jalkeen, kun ne on edellisissa vaiheissa arvioinnin suorittamiseksi riittdvan tarkkaan
yksiloity.

Vaiheen 5 tavoitteena on arvioida vaihtoehdot ja paatelld sen perusteella, mika toimenpide (tai
toimenpiteista koostuva kokonaisuus) on asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi soveltuvin ja
kustannustehokkain.

OECD:n suosituksessa ei pidetéa kustannus-hyotyanalyysia aina valttdmattomana. Arviointia
tarvitaan lahinn&, jos ongelma on merkittava ja vaihtoehdoissa on lisdresursseja vaativia keinoja.
arsinaisen kustannushyoétyanalyysin sijasta voi kayttéd tehokkuusarviointia. Siita 16ytyy esimerk-
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ki Iso-Britannian viranomaisen CMA:n Market studies and Market investigations kohdasta Effec-
tiveness.> Menettelytapa vaikuttaa kéaytannélliselté ja olennaiset asiat huomioon ottavalta.

Kustannus-hyottyanalyysi kattaa niin numeeriset eli maaréllistettavissa olevat tekijat kuin myos
laadulliset ndkdkohdat, joissa raha-arvoistaminen tai muu maarallistdminen ei ole tarkoituksen-
mukaista tai mahdollista (esim. yhteisolliset arvot ja eettiset nakokulmat).

Mikali kustannus-hy6tyanalyysi tehdéan, sen laajuus ja syvyys tulee maaritella tarkasteltavien
toimenpiteiden todennakdisten vaikutusten pohjalta. Kaikki kuluttajaviranomaisen toimet tai toi-
menpiteet eivat edellytd syvallistd analyysia. Ulkopuolisten asiantuntijoiden ja sidosryhmien na-
kemyksilla on tasséa vaiheessa myds merkitysta. Toisaalta joissakin tapauksissa voi olla hyodyl-
listé ja tarkoituksenmukaista tdydentda analyysia esimerkiksi kyselyilld arvioinnin syventdmisek-
si.”’

Tilanteissa, joissa kustannus-hyo6tyanalyysia tehdaan, on tarkedd huomioida elinkeinonharjoitta-
jille ja kuluttajille aiheutuneiden kustannusten liséksi my6s toimenpiteen kehittamisesta ja kayt-
toonotosta (esimerkiksi markkinoiden seurannasta, valvonnan toteuttamisesta tai informaatioai-
neiston laadinnasta) aiheutuvat oletetut kustannukset ja hyddyt perustasoon verrattuna. Jos
kyse on siita, ettd priorisoidaan KKV:n kuluttajavastuualueella toiminnan kohteeksi otet-
tavia asioita prosessin avulla, osa kustannuksista, kuten henkilétyévuodet, eivat edellyta
lisdpanostusta vaan pysyvat perustasolla. Silloin joudutaan vertaamaan etupaassa muita
kuin henkilékustannuksia.

3.5.1 Toimenpidevaihtoehdoista aiheutuvien kustannusten ja hyotyjen arviointi

Kun OECD suosituksen mukaisessa prosessissa mietitdan, millaista analyysia tehdaan valittavi-
en toimenpiteiden kustannuksista ja hyddyista, on pidettdva mielessa ero lainsdadannon valmis-
teluun. Taytantéonpanoviranomaisen toiminnassa ei tavanomaisesti kayteta keinoja, jotka rasit-
tavat laajasti kaikkia markkinoilla toimivia tai edes merkittdvéad osaa toimijoista raskailla lisavel-
voitteilla.

Tarkoituksenmukaisen markkinoille tehtavan vdliintulon valinnassa ensimmainen vaihe on kun-
kin kaytettdvissa olevan, vaiheessa 4 yksildidyn toimenpidevaihtoehdon kustannusten ja hyoty-
jen arviointi. Kuluttajahaittojen véaheneminen arvioitua toimenpidetta kaytettdessa on saatavissa

56 Competition & Markets Authority (2015) Supplemental guidance.

57 keskustelua kustannushyoétyanalyysista ja kayttaytymistaloustieteesta esimerkiksi Atkinson, Giles &
Mourato, Susana (2015), Cost-Benefit Analysis And The Environment - Environment Working Paper
No. 97 , OECD, Environment Directorate.
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oleva hyoty. Eri toimenpiteilld on tdssa suhteessa erilainen vaikutus paitsi menetysten maaraan
myos haitan kestoon. Mitd enemman kustannuksia aiheutuisi eri tahoille, sitd parempaa tietoa
on oltava yhtdalta kuluttajahaitan oletetuista muutoksista ja toisaalta korjaustoimenpiteiden kus-
tannuksista ja hyotytasosta suhteessa haittaan.

Kustannus-hyotyanalyysin tulisi tarjota esitettyjen toimenpidevaihtoehtojen arviointiin yleinen
kehikko, joka ottaa huomioon hyddyt ja kustannukset, myds ne jotka ovat luonteeltaan ei-
rahamaaraisia, laadullisia tai muuten vaikeasti maariteltavia®®. Tarkka maarallinen analyysi ei ole
itseisarvo.

Taméan suositusvaiheen tulisi tarjota paatdtksenteon tueksi informaatiota ehdotettujen
toimenpiteiden kaikista myonteisista ja kielteisista vaikutuksista. Analyysin tulee olla Ia-
pindkyva ja ymmarrettava, jotta sidosryhmid konsultoitaessa saadaan aikaan hedelmalli-
nen keskustelu. Huomioon otettavia seikkoja voivat olla myds toimenpiteiden toteutetta-
vuus, yhdensuuntaisuus yhteiskunnallisten arvojen kanssa, eettiset ndkdkohdat, seka
vaikutukset muilla politiikkalohkoilla, esimerkiksi toimenpiteiden kilpailuvaikutukset. Asi-
oista, joita ei voida maarallisesti arvioida, tulisi kuitenkin sisallyttaa arviointiin paatoksen-
teon kannalta olennainen tieto.

3.5.2 Sidosryhmien konsultointi

Vaikuttava ja tehokas toimenpiteiden kehittdminen edellyttdd sidosryhmien ja muiden asian-
osaisten tahojen kuulemista viimeistaan siina vaiheessa, kun esiteltdvana on vaihtoehtoisia toi-
menpiteitd. Sidosryhmien kuuleminen voi tapahtua heti OECD-suosituksen mukaista prosessia
aloitettaessa, jolloin on mahdollista saada erityista asiantuntemusta. Tama voi olla hyédyksi eri-
tyisesti silloin, kun kuluttajahaitasta on vasta heikkoja signaaleja. N&in voidaan saada tietoa ja
nakemystd, jota muuten ei olisi ollut kaytettdvissa. Eri tahojen sitoutuminen toimintaan kasvaa
mita aikaisemmassa vaiheessa hankkeesta informoidaan ja ollaan valmiita vuorovaikutukseen.
Paattkset toimenpiteista tekee kuitenkin viranomainen. Kuulemistilaisuudessa voidaan varmis-
taa, ettd toimenpiteet ovat toteutettavissa, niilla on halutunlainen vaikutus ja ne ovat riittdvan
kattavia.

Kuultavia tai osallistettavia tahoja voivat olla esimerkiksi kuluttajajarjestot seka elinkeinoelaman
jarjestot, yksittaiset yritykset, joihin toimenpiteet kohdistuvat, sekd muut asiaan liittyvat viran-
omaiset ja ministeriot™.

58 Vaikeasti arwtettavista kustannuksista ja hyodyistd, ja miten niitéa woidaan kasitelld; ks. esim. Consum-
er Policy Toolkit, OECD, 2010, s.122

59 ks. esim. UK Cabinet Office (2008), Code of Practice on Consultation ja Consumer Policy Toolkit,
OECD, 2010, s.123
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Vaiheen 5 osalta todettiin esimerkkitapauksessa, etta pitkalle yksiloity kustannus -
hyotyanalyysi olisi varsin raskas menettelytapa. Seuraavassa kuluttajavastuualueella
toteutettavassa suosituksen mukaisessa hankkeessa kannattaisi kokeilla edellda mainit-
tua Iso-Britannian CMA:n mallia, jossa arvioidaan eri toimenpiteiden tehokkuutta ja ver-
taillaan niitd keskenaan.

Sidosryhmien kuuleminen toteutettiin tilausansaa koskevassa esimerkkitapauksessa si-
ten, ettd suosituksen tavoitteista ja sisallosta kerrottiin sidosryhmille. Tilaisuuden nojalla
vaikuttaa siltd, etté4 sidosryhmien mukaan ottaminen mahdollisimman varhaisessa vai-
heessa olisi hyodyllista ja liséisi hankkeeseen sitoutumista.

3.6 Suosituksen vaihe 6: Valitun keinon vaikuttavuuden arviointi

Arviointiprosessi

e Miten kuluttajaongelman ratkaisemisessa on
onnistuttu?

OECD:n kuluttaja-asiain paatoksentekomallin vimeisessd vaiheessa tulee suunnitella, kuinka
valitun keinon vaikuttavuutta arvioidaan. Olennaista tdssa on palauttaa mieleen asetettu tavoite,
joka tulee saavuttaa kustannustehokkaasti. Jalkikateisarviointi on resurssien jarkevan ja tarkoi-
tuksenmukaisen kayton takia ehdottoman tarkedé. Lisdksi se antaa arvokasta tietoa tulevaisuu-
dessa toteutettavien toimenpiteiden suunnitteluun.

OECD:n suosituksen mukainen prosessi kuluttaja-asioissa on tietylla tavalla kokeilukulttuuria:
kerataan tiedot ja kokemukset toteutetusta keinosta ja tarpeen vaatiessa kokeillaan jotain muuta
keinoa. Epaonnistuneiksi todettujen toimintamallien kayttd lopetetaan. El ole perusteltua siirtda
jalkikateisarviointia kovin pitkalle, kun on kyse kuluttajaviranomaisen hankkeesta. Jarkevampaa
on miettid, miten keratd havaintoja valittujen keinojen vaikutuksista jatkuvana seurantana. Jalki-
kateisarvioinnin ajankohdan miettimisessa on lahtokohtana, ettd merkittédvasti markkinoiden toi-
mintaan vaikuttavien lainsaadantétoimien jalkikateisarviointi suoritetaan yleensa 3 vuoden kulut-
tua. Silloin laajankin toimenpiteen vaikutukset ovat ennatténeet syntyd. Toimenpiteen kayttoon-
oton jalkeen tehtavat arvioinnit voivat vaihdella kuluttajien yhteydenottojen kehittymisen seuran-
nasta perusteelliseen selontekoon.

Arviointiprosessin suunnittelun alussa tulee maaritell&, miten ja missé ajassa toteutetun toimen-
piteen vaikutuksia arvioidaan; tehdaanko se itsearvioiden tai toteutetaanko arvio laajemmin yh-
teistydssa muiden tahojen kanssa.
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Lisaksi on otettava huomioon

¢ Mahdolliset toimenpiteesta rippumattomat muutokset kuluttaja-asiassa seka valitun toi-
menpiteen yllattavat ja tahattomat vaikutukset
e Toimintaympariston muuttuminen

Jos arvioinnissa ilmenee, etta valittu toimenpide ei ole vaikuttanut tarkoitetulla tavalla tai ei enaa
ole kayttokelpoinen, vaihtoehtoina ovat:

e Toimenpiteen taytantdonpanon tehostaminen

¢ Toimenpiteen muokkaaminen tai siita luopuminen

¢ Toimenpidevaihtoehtojen tarkoituksenmukaisuuden ja tehokkuuden arviointi (paluu vai-
heisiin 4 ja 5)

¢ Vaihtoehtoisten toimenpiteiden harkinta

e Kuluttajaongelman laadun ja syyn uudelleen hahmottaminen (paluu vaiheeseen 1)

Toimenpiteen jalkikateisarviointi on hyvin samantyyppista kuin kustannus-hyotyanalyysi proses-
sin 5. vaiheessa silloin, kun kyse on lainsdddantttasoisesta toiminnasta. Se voi koostua séante-
lyn kohteena olevien yhteisdjen itsearvioinnista, hallituksen, asiaan liittyvien viranomaisten ja
kolmannen sektorin arvioinnista seké kansalaispalautteen monitoroinnista. Esimerkiksi Australi-
assa keskeisimpien toimenpiteiden ja saantelyn vaikuttavuutta tutkitaan kyselyn avulla. EU:ssa
on teetetty runsaasti tutkimuksia kayttaytymistieteisiin tukeutuen tiettyjen toimenpiteiden kulutta-
javaikutuksista. Tutkimusten pohjalta komissio arvioi toimenpiteiden tarpeen ja laadun. Esimerk-
keind naistd voidaan mainita vuonna 2014 julkaistu tutkimus energiamerkkien vaikutuksesta
kuluttajien ymmarrykseen ja ostopéétc’jksiin6° ja vuonna 2013 julkaistu tutkimus autojen hiilidiok-
sidimerkintojen tehokkuudesta®®.

Mitd tulee kuluttajaviranomaisiin ja jélkikateisarviointeihin, esimerkiksi Isossa-
Britanniassa on tehty pitkaén arviointia viranomaisen toiminnan tuottamista kuluttaja-
hyddyista suhteessa toimintakustannuksiin.®® Kuluttaja-asioissa arvioinnin tekeminen ei
ole ollut aivan ongelmatonta. Kilpailuasioissa on pidempi perinne jalkikateisarvioille.

60 London Economics (2014), Study on the impact of the energy label —and potential changes to it —on
consumer _understanding and on purchase decisions. ENER/C3/2013-428.

61 Codagnone Christiano, Bogliacino Francesco & Veltri Giuseppe (2013) Testing CO2/Car labelling op-
tions and consumer information.

62 Professor Davies, Stephen (2010) A Review of OFT's Impact Estimation Methods
Elshoutja Competition & Markets Authority Impact Assesment 2014/15.
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Jatkossa jalkikateisarviointia mietittdessa voi lahtokohtana olla jo kdytdssa olevat tavat kerata
palautetta toiminnasta sidosryhmakyselyilla, sidosryhmien ja ministerion muu palaute ja kulutta-
jayhteydenottojen kehittyminen.
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4 Loppuyhteenveto

OECD:n kuluttaja-asioiden paatoksentekoa koskevan suosituksen siséltdmét menettelytavat
ohjaavat toimintaa tehokkaaksi ja vahentavat kuluttajien kokemia kuluttajahaittoja. Kuluttajavi-
ranomaisen toiminnan lapindkyvyys lisdantyy ja toimenpiteet ovat perusteltavissa paremmin.
Liséksi suosituksen kayttoonotto lisdd yhteistyota kuluttajavastuualueen, markkinatutkimuksen ja
kilpailuvastuualueen valilla. Kayttaytymistaloustieteen nakdkulma on nahty seka OECD:ssé etta
EU:ssa tarkedksi kuluttaja-asioissa, koska sen tutkimustuloksia kayttden kuluttaja-asioissa teh-
tavien toimenpiteiden vaikuttavuus voi kasvaa pienemmilld kustannuksilla ja mahdollisen saante-
lyn laatu parantuu. On téarkead, ettd Suomessa EU:n jasenmaana toimintaperiaatteet ovat yh-
densuuntaisia EU:n kanssa. Suosituksen eri vaiheet sisaltavét sellaisia elementteja, jotka kuulu-
vat perusteltuun ja lapindkyvadn viranomaistoimintaan.

Suosituksen soveltaminen KKV:n kuluttajavastuualueella edellyttaa tiivista yhteistyttd markkina-
tutkimuksen ja kilpailuvastuualueen kanssa sek& kayttaytymistaloustieteiden ja tehokkuusarvi-
oinnin riittdvaa osaamista. Siten voidaan varmistaa, ettd suositus lisda kaytannéssa KKV:n vai-
kuttavuutta kuluttaja-asioissa. KKV:n markkinatutkimusyksikké on jo aloittanut Euroopan komis-
sion teettamien kuluttajatutkimusten tulosten referoinnin ja analysoinnin kuluttajavastuualueen
paatoksenteossa hyoddynnettavaksi. KKV:n jarjestelma kuluttajakysymysten havaitsemiseksi on
keskittynyt nykyisin reaktiiviseen seurantaan kuluttajayhteydenottojen nojalla. On syyta pohtia,
pitaisikd kehittaa jarjestelmallisempaa markkinoiden seurantaa esimerkiksi markkinaselvityksilla
ja pyrkia myos vakiinnuttamaan proaktiivisen seurannan menettelytapoja. Tama tukisi myos kil-
pailuvastuualueen toimintaa. Esimerkkihankkeessa ei saatu juurikaan kaytannon kokemuksia
ratkaisukeinojen vertailusta tai jalkikateisseurannasta.
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Liite

1. Ongelman madrittely ja syy

Ta g nékoh

Mista ongelma juontuu:

+  Yrityksen toiminta: esimerkiksi kohtuuton
sopimusehto.

+ Informaatiota liian vahan, likaa tai vaikeaselkoista.

= Kytkeytyykd ongelma behaan: framing,
overconfid hyperbolic di ing.

+ Johtuuko ongelma saantelyn, valvonnan tai
markkinarakenteen piirteista esimerkiksi puuttuva
valvonta, kolluusio.

Onko kyse kuluttajapolitikan alueelle kuuluvasta

ongelmasta vai esimerkiksi kilpailuvastuualueelle

kuuluvasta?

Paéatetaan selvi haittoja, sii muualle

vai lopetetaanko selvittely.

Mairittele, miten ja missé ajassa arvioidaan
(rvoarvicint te

laajempi)

Ota huomioon mahdolliset kuluttajaongelman muutokset

ja valitun toimenpiteen yllattavat tai tahattomat
vaikutukset
Jos arvioinnissa i etta valittu toimenpide ei

vaikuta halutulla tavalla tai ei enaa ole kayttokelpoinen,
vaihtoehtoina ovat:

+  Toimenpiteen inen tai siita luopuminen

+  Vaihtoehtojen uudelleen pohdinta (4 ja 5)

+  Kuluttajaong hah inen (syy ja
luonne; 1)

* (lainsaadantoaloite)

2. Kuluttajavahinkojen arviointi

Miten ongelma vaikuttaa kuluttajiin?

Otetaan h i talo i y ohella
myos kuluttajien stressi, hapea, mahdolliset fyysiset
haitat.

Jaavatké vahingot piiloon vai tunnistavatko kuluttajat
menetyksensa?

Maaritetaan kuluttajavahinkojen taso:

ol - lyysi, iksi valituk ystery
shopping.

+ Maarallinen analyysi: esimerkiksi surveys, market
screening or ecometric analysis.

Arvioi p j
kustannukset ja hyddyt, ota huomioon myds
tahattomat vaikutukset:

+ Taloudelliset vaikutukset kuluttajille ja yrityksille
(kuluttajan kéyttaytyminen — beha), lyhyt ja pitka
aikavali.

+  Muut kuin taloudelliset vaikutukset, esim.
lainkuuliai I yhteisk arvoihin.

+  Sidosryhmien kuuleminen, my&s yritykset;
kuuleminen voidaan jarjestaa kaikista vaihtoehdoista
tai vain yhdesta.

+ Valitse ongelman ratkaisun kannalta paras keino.
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Ar ovatko jen laatu,

laajuus ja kesto niin merkittévid, etta toimenpiteitad

tarvitaan.

+  Onko usealla kuluttajalla pienia menetyksia vai
joillakin merkittavia.

»  Millaisiin kuluttajaryhmiin menetykset kohdistuvat,
esimerkiksi heikot kuluttajat.

+  Miten ongelman arvioidaan kehittyvan ajan myota;
jos ei tehda mitaan, haviaaks ongelma itsestaan.

Koituuko muulle yhteiskunnalle vahinkoja?

Vaikuttaako ongelma kielteisesti elinkeinoelamaan?

Paatetaan tarvitaanko lisanaytt6a (evidence: 2), pitaako

selvitysta harkita uudelleen (1) vai siirmytaanks

harkitsemaan i 1 toimenpiteen i

4. Madrittele toiminnan tavoite ja valitse
toimintavaihtoehdot

Toiminnan tavoite madriteltava tismallisesti
Selvita, mita keinoja voitaisiin kayttaa tavoitteen
saavuttamiseksi (KUVA).
Saavutetaanko tavoite vain tehostamalla valvontaa ja
suuntaamalla sita uudelleen?
Listaa jatkoselvitysta varten kaikki tapaukseen sopivat
toimintakeinot, mukaan lukien valvonnan tehostaminen,
eri keinojen yhdistaminen, uudenlainen tyokalu (muista
beha).
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